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In aller Kiirze

» Die Finanzierung der aktiven
Arbeitsmarktpolitik hat den Haus-
halt der BA in den letzten 10 Jah-
ren betréchtlich belastet und eine
Senkung des Beitragssatzes ver-
hindert.

» Es gibt gute Griinde, arbeits-
marktpolitische Mafinahmen, z. B.
Berufliche Weiterbildung und Be-
schéftigung schaffende Malinah-
men anders zu finanzieren, etwa
aus Steuern. Bei voller Finanzie-
rung dieser Mafnahmen aus ande-
ren Quellen hitte die BA den Bei-
tragssatz im Schnitt um 1,2 Pro-
zentpunkte senken konnen.

» Aber je nach dem wie eine sol-
che finanzielle Entlastung gegen-
finanziert wird, kommt es zu ne-
gativen Folgewirkungen und es
bleiben im gesamtwirtschaftlichen
Saldo unterschiedlich grofe Ar-
beitsmarktwirkungen {ibrig.

» Eine reine Kreditfinanzierung
hétte im Durchschnitt der letzten
10 Jahre zu rd. 140.000 Beschéf-
tigten mehr und zu gut 90.000 Ar-
beitslosen weniger gefiihrt. Bei
entsprechend hoherer Mehrwert-
steuer wéren es rd. + 80.000 bzw.
- 60.000 gewesen. Ein hoherer
Solidaritdtszuschlag hitte knapp
+50.000 bzw. - 50.000 gebracht.

» Mogliche Reaktionen der Lohn-
und Geldpolitik auf die untersuch-
ten Finanzierungsalternativen hét-
ten deren positive Wirkungen je-
doch weiter geschmalert.

Anforfin
Hans-Uwe Bach

Susanne Koch
Eugen Spitznagel

Politiksimulationen

Was wirde eine andere
Finanzierung der
Arbeitsmarktpolitik bringen?

Simulation von Alternativen mit einem ékonometrischen
Modell — Leicht positive Arbeitsmarkteffekte bei Senkung
des Beitragssatzes zur BA

Die aktive Arbeitsmarktpolitik der BA hat in den 90er Jahren offene Arbeits-
losigkeit zum Teil verhindert. Dafiir wurden einerseits betrichtliche Finanz-
mittel eingesetzt und andererseits in hohem Malle Ausgaben fiir die passive
Arbeitsmarktpolitik vermieden. Per Saldo wurde der Haushalt der BA jedoch
belastet und es blieb kein Raum, den Beitragssatz zu senken. Ein niedrigerer
Beitragssatz hitte die Lohnnebenkosten verringern, den Faktor Arbeit ver-
billigen und die Beschiiftigung férdern konnen. Eine andere Finanzierung der
Arbeitsmarktpolitik, etwa aus Steuermitteln, auch weil z. B. der Aufbau Ost
als gesamtgesellschaftliche Aufgabe angesehen werden kann, hitte dies mog-
licherweise zu Wege gebracht.

Mit einem 6konometrischen Simulationsmodell, das volkswirtschaftliche Zu-
sammenhiinge beriicksichtigt, werden Richtung und Groflienordnung gesamt-
wirtschaftlicher Wirkungen unterschiedlicher Finanzierungsalternativen
analysiert, insbesondere im Hinblick auf Beschéiftigung und Arbeitslosigkeit.

Arbeitsmarkt und
Haushalt der BA

Die Entwicklung am Arbeitsmarkt in
Deutschland war in den 90er Jahren ten-
denziell geprigt von abnehmender Er-
werbstétigkeit und steigender Arbeitslo-
sigkeit. Konjunkturelle und strukturelle
Faktoren sowie die Transformations-
probleme der Wirtschaft in Ostdeutsch-
land haben dabei das Arbeitsmarkt-
geschehen stark beeinflusst. Immer mehr
zeigte sich, dass Fehlentwicklungen am
Arbeitsmarkt auch die sozialen Siche-
rungssysteme gefahrden, da sie zu Mehr-
ausgaben und Mindereinnahmen fiihren.
So hat die BA von 1990 bis 2002 rd.
632 Mrd € ausgegeben und nur rd.

575 Mrd € eingenommen (vgl. Tabelle 1,
Seite 2). Der negative Finanzierungssal-
do von rd. 57 Mrd € wurde im Wesent-
lichen durch den gesetzlich vorgeschrie-
benen Bundeszuschuss ausgeglichen.

Die Entwicklung des Haushalts der BA
ist seit Anfang der 90er Jahre stark ge-
pragt von den Herausforderungen der
deutschen Wiedervereinigung. So hat
u.a. die Férderung von Beschiftigung
schaffenden Mafinahmen (ABM und
SAM) und beruflicher Weiterbildung
(FbW) offene Arbeitslosigkeit in erheb-
lichem Umfang verhindert. Dadurch
wurden zwar Ausgaben fiir die passive
Arbeitsmarktpolitik (vor allem das Ar-
beitslosengeld) vermieden, per Saldo
blieb aber ein betrdchtlicher Netto-Fi-
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nanzbedarf. Der regional gegliederte
BA-Haushalt zeigt dabei ein gegensitz-
liches Bild: Wahrend in Westdeutschland
in diesem Zeitraum ein (kumulierter)
Einnahmeniiberschuss von 111 Mrd €
erzielt wurde, lief in Ostdeutschland ein
Defizit von insgesamt 168 Mrd € auf, das
weitgehend durch den forcierten Einsatz
arbeitsmarktpolitischer Ma3nahmen ver-
ursacht wurde.

Es gibt einige gute Griinde, die aktive
Arbeitsmarktpolitik nicht tiberwiegend
aus Einnahmen der BA, sondern ver-
stiarkt auch aus anderen Quellen zu fi-
nanzieren. So wird durch die Teilnahme
an MafBnahmen der BA — zumindest
kurzfristig — auch Arbeitslosenhilfe ein-
gespart, die vom Bund zu tragen wire.
Es flieBen bei ABM und SAM mehr
Steuern in die Kassen der Gebietskor-
perschaften, und es werden Beitrage zur
Verbesserung der Infrastruktur erbracht.
Die Forderung der beruflichen Weiter-
bildung kénnte man — aus der Perspekti-
ve lebenslangen Lernens — auch als
gesamtgesellschaftliche Aufgabe anse-
hen und tiber Steuern finanzieren. Beim
Aufbau Ost kann generell eine Finanzie-
rung auf breiterer Basis mit der gesamt-
staatlichen Verantwortung begriindet
werden, die der Bund im besonderen
Mabfe trégt, auch unter sozialpolitischen
Gesichtspunkten.

Ohne diese Finanzierungslasten aus der
Arbeitsmarktpolitik hétten der Beitrags-
satz zur BA und mit ihm die Lohn-
nebenkosten budgetneutral betrachtlich
sinken und auch die Arbeitnehmerein-
kommen von Sozialbeitrdgen entlastet
werden konnen. Deshalb ist zu fragen,
mit welchen gesamtwirtschaftlichen Ef-
fekten denn zu rechnen gewesen wire,
wenn Teile der aktiven Arbeitsmarkt-
politik in der Vergangenheit nicht aus
Beitragseinnahmen finanziert worden
wiren, sondern in vollem Umfang aus
dem Steueraufkommen oder mit staatli-
chen Krediten. Wie hitte sich ein ent-
sprechend niedrigerer Beitragssatz zur
BA ausgewirkt?

Finanzierungsalternativen

Zur Beantwortung dieser Fragen werden
alternative Formen der Finanzierung
wichtiger MaBnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik der BA in den Jah-
ren 1992 bis 2002 analysiert: Allgemei-
ne MaBnahmen zur Arbeitsbeschaffung
(ABM), Strukturanpassungsmafnahmen
(SAM) und MaBnahmen zur Forderung
der beruflichen Weiterbildung (FbW).
Die Jahre vor 1992 bleiben hier auf3er
Betracht, weil sie von Sondereinfliissen
geprdgt waren. So wurde in den ersten

Jahren nach der Vereinigung in Ost-
deutschland massiv Kurzarbeit als ,,Ma03-
nahme der ersten Stunde“ eingefiihrt,
oftmals mit 100 % Arbeitszeitausfall,
also faktischer Arbeitslosigkeit (,,unem-
ployment on the job*). Gleichwohl wa-
ren in diesen Jahren drastische Beschéf-
tigungseinbriiche zu verzeichnen.

Fiir ABM, SAM und FbW (einschl.
Unterhaltsgeld) hat die BA im Zeitraum
1992 bis 2002 im Schnitt pro Jahr
rd. 12,5 Mrd € ausgegeben (vgl. Tabel-
le 2). Das waren 24 % ihrer Gesamtaus-
gaben. Der Bund hat in diesen Jahren
einen Zuschuss von jdhrlich rd.
4,9 Mrd € zum Ausgleich des Haushalts
der BA geleistet. Hétte er die genannten
MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarkt-
politik vollstindig finanziert, dann wé-
ren — unter sonst gleichen Bedingungen
— im Haushalt der BA nicht Defizite,
sondern Uberschiisse in Hohe von
7,6 Mrd € erzielt worden. Diese Uber-
schiisse hédtten (bei ausgeglichenem
Haushalt) als Beitragssatzsenkung an die
Betriebe und Arbeitnehmer weitergege-
ben werden konnen. Der Beitragssatz zur
Arbeitslosenversicherung hitte in die-
sem Zeitraum dann rechnerisch bei etwa
5,3 % liegen konnen, also um durch-
schnittlich 1,2 Prozentpunkte unter dem
tatsdchlichen.

Tabelle 1
Entwicklung des BA-Haushalts 1990 bis 2002 (in Mio Euro)
1990 1991 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | Summe
Einnahmen
West 20.738 | 31.313 | 35.352 | 37.865 | 39.623 | 39.620 | 40.516 | 41.274 | 40.445 | 41.699 | 43.251 | 44.423 | 44.681 | 500.801
Ost 1.684 4.574 5.388 5.651 6.218 6.504 6.434 6.352 6.127 6.256 6.354 6.259 6.204 74.005
Insg. 22.422 | 35.888 | 40.740 | 43.516 | 45.841 | 46.124 | 46.949 | 47.626 | 46.572 | 47.955 | 49.606 | 50.682 | 50.885 | 574.806
Ausgaben
West 21.179 | 21.509 | 24.281 | 30.126 | 29.766 | 31.353 | 34.447 | 32.774 | 30.774 | 31.642 | 30.931 | 33.227 | 37.697 | 389.707
Ost 1.257 | 15.265 | 23.536 | 25.879 | 21.294 | 18.304 | 19.539 | 19.747 | 19.768 | 20.051 | 19.542 | 19.386 | 18.811 | 242.379
Insg. 22.436 | 36.774 | 47.817 | 56.005 | 51.060 | 49.657 | 53.986 | 52.522 | 50.542 | 51.694 | 50.473 | 52.613 | 56.508 | 632.086
Finanzierungssaldo, Uberschuss (+) bzw. Defizit (-)
West - 441| + 9.804| +11.071| + 7.739| + 9.857| + 8.267| + 6.068| + 8.500| + 9.672| +10.057| +12.321| +11.196| + 6.984| +111.094
Ost + 428| -10.690| -18.148| -20.228| -15.076| -11.800| -13.105| -13.395| -13.641| -13.796| -13.188| -13.127| -12.607| -168.374
Insg. - 14| - 886| - 7.077| -12.489| - 5.219| - 3.533| - 7.037| - 4.895| - 3.970| - 3.739| - 867| - 1.931| - 5.623| -57.279
Bundeszuschuss *
Insg. ‘ 361 ‘ 524 ‘ 4571 ‘ 12.485 ‘ 5.186 ‘ 3.522 ‘ 7.033 ‘ 4.895 ‘ 3.947 ‘ 3.739 ‘ 867 ‘ 1.931 ‘ 5.623 ‘ 54.684

* Die Differenz zum Finanzierungssaldo beruht vor allem auf Entnahmen aus der Riicklage
Quelle: Bundesagentur fir Arbeit; Berechnungen des IAB (Forschungsbereich 4)
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Tabelle 2
Einnahmen und Ausgaben fir ausgewahlte MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik der BA 1992 bis 2002
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Einnahmen (in Mio Euro)

Beitragseinnahmen ‘39.196,5 ‘40.849,6 ‘41.688,8 ‘43.129,6 ‘43.496,9 ‘43.865,2 ‘44.055,7 ‘45.140,8 ‘46.359,1 ‘47.336,6 ‘47.405,0
Ausgaben (in Mio Euro)

Unterhaltsgeld 5.226,8 | 55985 | 4532,4 | 5.049,3 | 51825 | 4.151,1 | 3.972,8 | 4.045,0 | 4.127,4 | 4.204,4 | 3.996,6

MaRnahmekosten FbW | 3.773,3 | 3.124,4 | 2.280,8 | 2.472,6 | 2.736,2 | 2.251,8 | 2.421,4 | 2.703,7 | 2.680,3 | 2.778,1 | 2.704,7

ABM 5.263,3 | 5.458,8 | 4.593,7 | 4.798,2 | 4.746,2 | 3.709,6 | 3.797,8 | 3.991,0 | 3.680,2 | 2.976,0 | 2.333,0

SAM 0,0 160,5 677,7 751,9 736,3 776,0 | 14910 | 1.661,3 | 1.363,6 871,4 809,9

Summe 14.263,5 |14.342,2 |12.084,5 |13.071,9 |13.401,2 |10.888,5 |11.683,0 |12.401,0 |11.851,5 |10.829,9 | 9.844,2
Zuschisse (in Mio Euro)

Bundeszuschuss (ist) 4.570,9 [12.485,2 | 51855 | 3.521,8 | 7.033,3 | 4.895,1 | 3.946,7 | 3.739,1 | 1.283,7* | 1.931,1 | 5.623,0

Zusétzlicher Zuschuss 9.692,5 | 1.857,0 | 6.899,0 | 9.550,2 | 6.367,8 | 5.9934 | 7.736,4 | 8.661,9 |10.567,8 | 8.898,7 | 4.221,2

Beitragssatze (in %)

Beitragsatz (ist) 6,3 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5

Beitragsatz (potentiell) 4,7 6,2 54 51 55 5,6 54 53 5,0 53 59

Differenz (%-Punkte) + 16 + 03 + 11 + 14 + 1,0 + 0,9 + 11 + 1,2 + 15 + 1,2 + 0,6

* Einschlief3lich Erstattung fir SAM

Quelle: Bundesagentur fir Arbeit; Berechnungen des IAB (Forschungsbereich 4)

Makrookonomische
Wirkungsketten

Eine Finanzierung der genannten Maf3-
nahmen durch den Bund hitte der BA
also betrichtlichen finanziellen Spiel-
raum fiir eine Senkung des Beitragssat-
zes verschafft. Dies wire der Beschéfti-
gungsentwicklung auf verschiedene Wei-
se zugute gekommen:

» Wenn die Lohnnebenkosten sinken,
wird Arbeit billiger. Dies verbessert —
zumindest kurzfristig — die internationale
Wettbewerbsfahigkeit der Betriebe und
kann zusitzliche Exportnachfrage anzie-
hen: Produktion und Beschéftigung wiir-
den steigen. Der internationale Lohn-
wettbewerb sowie Verdnderungen im
Wechselkursgefiige konnten diese Wir-
kungen aber méglicherweise allméhlich
abschwichen.

» Aufléngere Sicht konnten die nied-
rigeren Arbeitskosten die Kapitalinten-
sivierung bremsen, die Arbeitsintensitét
des Wirtschaftswachstums erhohen und
die Beschéftigungsschwelle senken. Dies
heilit natiirlich nicht, dass eine verrin-
gerte Investitionstétigkeit wiinschens-
wert ist. Aber ein Strukturwandel hin
zum arbeitsintensiveren Dienstleistungs-
bereich wiirde erleichtert.

» Geringere Sozialabgaben erhéhen
das verfiigbare Einkommen der Arbeit-
nehmer. Nach MaBgabe ihrer margina-
len Konsumquote wiirde die private
Nachfrage steigen und — verstérkt durch
Einkommensmultiplikator- und Akzele-
ratoreffekte — auch Produktion und Be-
schiftigung. Hierbei ist allerdings zu
beachten, dass die Konsumquote
schwanken kann, weil sich das Verhal-
ten der Verbraucher oft an langerfristi-
gen Einkommenserwartungen ausrichtet
(permanentes Einkommen). AuBBerdem
entfillt ein Teil der zusitzlichen Nach-
frage auf Importe.

Dies ist die eine, die positive Seite der
Medaille. Ihre Kehrseite ergibt sich aus
der Finanzierung der MaBBnahmekosten,
die der Bund dann hétte tragen miissen.
Grundsitzlich gibt es hierfiir folgende
Alternativen: Hohere Einnahmen (z. B.
Steuern), Kiirzungen an anderer Stelle im
staatlichen Budget, Kreditfinanzierung
oder eine Mischung davon.

Eine Alternative wére auch gewesen, auf
die genannten Maflnahmen vollstindig
zu verzichten. Aber zumindest unter po-
litischen Gesichtspunkten erscheint die-
se Moglichkeit im Hinblick auf die
schlechte Lage von Wirtschaft und Ar-

beitsmarkt in Ostdeutschland als unrea-
listisch.

Die Analyse konzentriert sich deshalb
auf die Finanzierungsalternativen ,,staat-
liche Kreditaufnahme®, ,,hohere Mehr-
wertsteuer sowie ,,h6herer Solidaritéts-
zuschlag auf die Einkommensteuer* und
diskutiert zunédchst auf der Grundlage
theoretischer Uberlegungen deren mog-
liche Beschéftigungseffekte sowie deren
Nebenwirkungen.

» Die Kreditfinanzierung zusétzlicher
Ausgaben des Bundes schafft zwar un-
mittelbar und kurzfristig mehr Nachfra-
ge. Sie erhoht aber tendenziell die Zin-
sen. Dies schwicht die zinsabhidngigen
Teile der offentlichen und privaten In-
vestitionen sowie des privaten Ver-
brauchs. Hoéhere Kapitalkosten treiben
zudem die Preise und wirken letztlich
negativ auf die Beschéftigung.

» Eine hohere Mehrwertsteuer wird
groflenteils auf die Preise iiberwélzt.
Dies ddmpft die reale Konsumnachfrage
und damit Produktion und Beschifti-
gung. Anders als die Beitragssatz-
senkung, die ja nur die sozialversiche-
rungspflichtig Beschiftigten unmittelbar
entlastet, betrifft eine Mehrwertsteuer-
erhohung alle privaten Haushalte.
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» Auch ein hoherer Solidaritditszu-
schlag auf die Einkommensteuer schmi-
lert fiir sich genommen das verfiigbare
Einkommen und den privaten Konsum.
Aber mit Preiseffekten wire hier weni-
ger zu rechnen.

Generell gilt: Eine bessere Arbeitsmarkt-
entwicklung, zusétzliche Abgaben und
hohere Preise konnen hohere Lohnfor-
derungen nach sich ziehen, die — werden
sie durchgesetzt — wiederum die Arbeits-
kosten steigern und negative Produkt-
ions- und Beschéftigungseffekte auslo-
sen konnen. Dies gilt auch fiir restrikti-
ve geldpolitische Reaktionen der Zen-
tralbank. Hier ist jedoch zu beachten,
dass seit Einfithrung des Euros ab dem
Jahr 2002 nicht mehr die Deutsche Bun-
desbank, sondern die Europédische Zen-
tralbank (EZB) zustindig ist, die ihre
Politik auch an Entwicklungen in ande-
ren EU-Staaten ausrichtet.

Diese skizzenhafte Erorterung einiger
Wirkungsketten verdeutlicht, dass mit
vielféltigen, oft gegenldufigen Effekten
zu rechnen ist. Im Allgemeinen stehen
also den partiell positiven Wirkungen
einer Beitragssenkung auf Preise, Loh-
ne, Zinsen, Produktion und Beschifti-
gung jeweils auch negative Wirkungen
gegeniiber. Diese konnen sich iiber
volkswirtschaftliche Interdependenzen

Tabelle 3
Folgen der drei Finanzierungsalternativen bei exogener und endogener Lohn- und Geldpolitik

aus der Finanzierung ergeben. Ob letzt-
endlich expansive oder kontraktive Wir-
kungen auf Beschiftigung und Arbeits-
losigkeit iiberwiegen, kann mit Hilfe von
Simulationsrechnungen mit einem inter-
dependenten 6konometrischen Modell
abgeschétzt werden. Die Ergebnisse von
Simulationsrechnungen sind aber — un-
abhéngig vom verwendeten Modell —
immer vorsichtig zu interpretieren. Aus
unterschiedlichen Griinden kénnen sie
némlich die Wirkungen von MaBnahmen
nicht exakt darstellen. Immerhin geben
sie aber deren Richtung und GréBenord-
nung an und bieten damit Orientierungs-
hilfen fiir politische Entscheidungen.

Die Simulationen

Im Folgenden sind die wichtigsten Er-
gebnisse solcher Rechnungen dargestellt.
Sie wurden auf Basis der IAB-Version
des Konjunkturmodells des Rheinisch-
Westfilischen Instituts fiir Wirtschafts-
forschung (RWI) durchgefiihrt (eine
Modellbeschreibung findet sich in
Autorengemeinschaft, 2002).!

Mit diesem Modell wurden fiir den Zeit-
raum 1992 bis 2002 drei Szenarien si-

! An dieser Stelle sei Herrn Dr. Gyorgy Barabas
(RWI) fiir seine Unterstiitzung bei den Simula-
tionen gedankt.

muliert und mit einem Referenzszenario
verglichen, das die tatsédchliche Entwick-
lung in diesen Jahren nachzeichnet. (Die
Tabelle 3 enthilt die durchschnittlichen
Abweichungen, die Abbildung 1 zeigt
ausgewihlte Zeitprofile.) Charakteri-
stisch fiir das IAB/RWI-Modell ist, dass
die gesamtwirtschaftliche Entwicklung
vorwiegend durch Determinanten auf der
Nachfrageseite der Okonomie bestimmt
wird. Dies bedeutet hier, dass die Effek-
te von Beitragssatzsenkungen und Steu-
ererhdhungen vor allem durch die da-
durch ausgeldsten Anderungen bei Kon-
sum- und Investitionsnachfrage gespeist
werden und nicht durch eine Veridnde-
rung der Angebotsbedingungen (eine ge-
nauere Beschreibung der Wirkungs-
mechanismen bei einer dhnlichen Simu-
lation findet sich bei Kaltenborn et al.
2003).

Die Szenarien stellen in drei Varianten
die gesamtwirtschaftlichen Folgen der
Finanzierungsalternativen in Verbindung
mit einer Beitragssatzsenkung dar. Es
wird jeweils unterstellt, dass der Bei-
tragssatz zur Arbeitslosenversicherung
im gesamten Zeitraum konstant bei
5,3 % hitte liegen konnen, wenn die hier
einbezogenen Mafinahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik vom Bund voll fi-
nanziert worden wiéren. Dem Bund wére
daraus ein zusétzlicher Finanzbedarf

- Durchschnittliche Abweichungen vom Referenzszenario* im Zeitraum 1992 bis 2002 -

] Reine Kreditfinanzierun Hohere Mehrwertsteuer Hoherer Solidaritatszuschlag
Szenarien g (+ 1%-Punkt) (+ 3,5%-Punkte)
la 1b 2a 2b 3a 3b
Ausgewahlte Variable exogen endogen
exogen endogen (Preisimpuls 0,5) | (Preisimpuls 0,8) exogen endogen
Arbeitnehmer 1.000 + 141 + 105 + 81 + 16 + 47 + 33
Arbeitslose - 94 - 51 - 62 - 8 - 47 - 31
BIP real % + 0,3 + 03 + 01 - 01 + 01 0,0
Private Konsumausgaben + 08 + 08 + 01 - 02 + 01 + 01
real
Ausriistungsinvestitionen
+ 15 + 06 + 09 - 03 + 05 + 0,2
real
Finanzierungssaldo Staat Mrd Euro - 6,2 - 59 + 1.2 + 0,2 + 05 + 0,7
Langfristiger Zinssatz %-Punkte + 0,2 + 0,2 0,0 + 01 0,0 0,0
Lohnstuickkosten % - 0,3 + 01 - 0,3 0,0 - 04 - 0,2
Preisindex der privaten 1995=100 - 01 0,0 + 04 + 08 - 02 - 01
Konsumausgaben

* Tatsachliche Entwicklung im Zeitraum 1992 bis 2002
Quelle: Berechnungen des IAB (Forschungsbereich 4)
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Abbildung 1

Folgen der drei Finanzierungsalternativen bei exogener Lohn- und Geldpolitik

Wirkungsprofile der Szenarien "Kreditfinanzierung”, "héhere Mehrwertsteuer” und "héherer Solidaritatszuschlag”
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Quelle: Berechnungen des IAB (Forschungsbereich 4)

—— hdherer Solidaritatszuschlag
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(tiber den geleisteten Bundeszuschuss
hinaus) von durchschnittlich 7,6 Mrd €
pro Jahr entstanden.

In den drei Finanzierungsvarianten wird
auch analysiert, wie sich Reaktionen der
Lohnpolitik und der Geldpolitik ausge-
wirkt hatten. Zunéchst ist jedoch unter-
stellt, dass die Tariflohne gegeniiber dem
Basisszenario unveridndert bleiben
(Exogenitét der Lohne) und die Geldpo-
litik akkommodierend wirkt, also auch
bei erhohten Preisen die jeweils bend-
tigte Geldmenge zur Verfiigung stellt
(Tabelle 3, Szenarien 1 a, 2 a und 3 a).
D. h. es wird angenommen, die kurzfri-

stigen Nominalzinsen hétten sich wie im
Referenzszenario (ohne Beitragssatz-
senkung) entwickelt. In einem zweiten
Schritt wird Endogenitét zugelassen. In
diesem Fall werden die Lohne von den
variantenspezifischen Entwicklungen
unter Berticksichtigung der volkswirt-
schaftlichen Interdependenz beeinflusst.
Auch die Geldpolitik sei endogen, also
nicht-akkommodierend, weil die Zentral-
bank z. B. bei steigenden Preisen restrik-
tiv agiert. In den Simulationen ist ange-
nommen, dass sie die kurzfristigen No-
minalzinsen der Preissteigerung entspre-
chend erhoht. Deshalb sind in den Vari-

anten konstante Realzinsen unterstellt.
Wie sich zeigen wird, spielt dies aber nur
bei hoherer Mehrwertsteuer eine groBe-
re Rolle.

Im Folgenden werden aber zunéchst die
wichtigsten Ergebnisse der Simulations-
rechnungen bei exogener Lohn- und
Geldpolitik diskutiert. Exemplarisch fiir
das Szenario ,,Kreditfinanzierung* wird
anschlieBend ausgefiihrt, wie sich ihre
moglichen endogenen Reaktionen aus-
wirken. Die entsprechenden Ergebnisse
fur die anderen Szenarien (mit Steuer-
finanzierung) sind der Tabelle 3 zu ent-
nehmen (Szenarien 1b, 2b und 3b).
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Kreditfinanzierung

In diesem Szenario wird angenommen,
dass zur Gegenfinanzierung weder an
anderer Stelle Abgaben oder Steuern er-
hoht noch Ausgaben gesenkt werden. Die
Mafnahmen werden damit vollsténdig
iiber ein hoheres Defizit im Bundeshaus-
halt finanziert. In diesem Fall ist die ge-
samtwirtschaftliche Produktion und die
Beschiftigung im gesamten Simulations-
zeitraum erheblich hoher als im Refe-
renzszenario. Der Staat nimmt deshalb
mehr Steuern ein und die Kosten der Ar-
beitslosigkeit sind geringer. Dennoch ist
das Defizit der 6ffentlichen Haushalte
deutlich grofer. Denn die Mehreinnah-
men und Minderausgaben finanzieren
nur rd. 25 % der zusétzlichen Kreditauf-
nahme. Deshalb steigt der langfristige
Zinssatz allmidhlich und die zunéchst
groflen positiven Wachstums- und Ar-
beitsmarkteffekte werden nach und nach
geschmilert. All dies erhoht per Saldo
und im Durchschnitt die Beschéftigung
aber immerhin in einer Gréenordnung
von rd. 140.000 und senkt die Arbeits-
losenzahl um gut 90.000 Personen.

Wenn bei hoherer Beschiftigung und
niedrigerer Arbeitslosigkeit zusétzliche
Lohnforderungen erhoben und durchge-

Abbildung 2

setzt werden und die Geldpolitik restrik-
tiv reagiert, fallt das Ergebnis fiir Wirt-
schaftswachstum und Arbeitsmarkt deut-
lich schlechter aus (Beschiftigung
+105.000, Arbeitslosigkeit -52.000).

Hoéhere Mehrwertsteuer

Hier wird die Arbeitsmarktpolitik bzw.
die Beitragssatzsenkung durch eine ho-
here Mehrwertsteuer finanziert. Es ist
unterstellt, sie sei iiber den gesamten
Zeitraum um einen Prozentpunkt hoher
als im Referenzszenario. Dies wére zur
Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik bei
geringeren Beitrdgen zur BA und ausge-
glichenem Haushalt rechnerisch in etwa
erforderlich gewesen. Die hohere Mehr-
wertsteuer werde zur Hdlfte auf die Prei-
se liberwélzt. Es zeigt sich, dass die
Beschiftigungsgewinne (rd. + 80.000)
und die Wirkung auf die Arbeitslosigkeit
(rd. - 60.000) dann erheblich niedriger
sind als im ersten Szenario. Der Saldo
des Bundeshaushalts ist infolge hoherer
Steuereinahmen und weniger Ausgaben
zur Finanzierung der Arbeitslosigkeit
merklich besser als im Referenzszenario.
Der langfristige Zins bleibt unverédndert
und es entstehen keine groBeren negati-
ven Folgewirkungen fiir Wachstum und
Arbeitsmarkt.

Wird die hohere Mehrwertsteuer voll auf
die Preise tiberwilzt, setzt die Lohnpo-
litik aufgrund der verénderten volkswirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen hohe-
re Loéhne durch und reagiert die Geld-
politik restriktiv, so fillt der positive
Arbeitsmarkteffekt der Beitragssatz-
senkung erheblich kleiner aus. Die Be-
schéftigung und die Arbeitslosigkeit
wiren dann nur um 16.000 hoher bzw.
8.000 niedriger.

Héherer Solidarititszuschlag

Die arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen
bzw. die Beitragssatzsenkung werden
hier durch eine Erhéhung des Solidari-
tétszuschlags auf die Einkommensteuer
finanziert. Es wire dazu ein um 3,5 Pro-
zentpunkte hoherer Satz im gesamten
Zeitraum erforderlich gewesen. In die-
sem Szenario liegt die Beschéftigung im
Durchschnitt des Simulationszeitraums
um rd. 47.000 iiber dem Referenzsze-
nario und die Arbeitslosenzahl ebenfalls
um rd. 47.000 Personen darunter. Die
anfianglichen Beschiftigungsgewinne
nehmen in den Folgejahren nur wenig ab.
Da sich das Haushaltsdefizit und der
langfristige Zinssatz kaum @ndern, ent-
stehen keine negativen Wachstums- und
Beschiftigungseffekte. Unter der Annah-

Folgen einer reinen Kreditfinanzierung

- Abweichungen vom Basisszenario -

Beschéftigte Arbeitnehmer

Wirkungsprofile des Szenarios bei exogener bzw. endogener Lohn- und Geldpolitik

Registrierte Arbeitslose

—— exogene Lohn- und Geldpolitik

Quelle: Berechnungen des IAB (Forschungsbereich 4)
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me, dass die bessere Arbeitsmarkt-
entwicklung expansive lohnpolitische
und restriktive geldpolitische Reaktionen
auslost, wiren die Wirkungen auf die Be-
schiftigung (+33.000) und die Arbeits-
losigkeit (-31.000) etwas geringer.

Durchweg positive
Arbeitsmarkteffekte

In fast allen Szenarien sind die Lohn-
stiickkosten im Durchschnitt des gesam-
ten Zeitraums niedriger als im Referenz-
szenario, weil Arbeit durch den geringe-
ren Beitragssatz billiger wird. Per Saldo
— bei Gegenrechnung der negativen Ef-
fekte, die sich aus der jeweiligen Finan-
zierung ergeben — bleiben unter dem
Strich unterschiedlich grof3e, aber durch-
weg positive Arbeitsmarkteffekte iibrig.

Kriftige Beschiftigungseffekte senken
sowohl die registrierte Arbeitslosigkeit
als auch die Stille Reserve. Sind die
Wachstums- und damit die Beschafti-
gungseffekte dagegen eher schwach,
dann wird die zusétzliche Arbeitskrifte-
nachfrage vorwiegend durch Arbeitslo-
se gedeckt und nur geringfiigig durch —
arbeitsmarktfernere — Personen aus der
Stillen Reserve.

Die Nachhaltigkeit der positiven Arbeits-
marktwirkungen héngt jedoch auch da-
von ab, ob und wie Lohnpolitik und
Geldpolitik auf die bessere Arbeits-
marktlage und auf steigende Preise rea-
gieren. In der Abbildung 2 ist fur das
Szenario ,,Kreditfinanzierung* exempla-
risch dargestellt, wie sich ausgewdhlte
6konomische Variablen im Simulations-
zeitraum unter alternativen Annahmen
entwickeln. Danach geht ein Teil der
anfianglich kréftigen Beschiftigungs-
gewinne und der spiirbaren Senkung der
Lohnstiickkosten allméhlich verloren,
wenn die Lohnpolitik auf die verbesser-
te Arbeitsmarktentwicklung expansiv
reagiert und wenn die Geldpolitik die
Zinsen erhoht. Anderenfalls wéren die
positiven Arbeitsmarktwirkungen gro-
Benteils von Dauer.

Dies verdeutlicht, welch hoher Rang
auch einem Zusammenwirken der ver-
schiedenen Politikbereiche fiir mehr Be-
schiftigung und weniger Arbeitslosigkeit
zukommt.

Fazit

Diese neuen Simulationen bestétigen im
Wesentlichen die theoretischen Erwa-
gungen sowie Ergebnisse anderer Unter-
suchungen zur Finanzierung von Bei-
tragssenkungen (z. B. Zika 1997, Kalten-
born et al. 2003). Die Finanzierungs-
alternativen der Arbeitsmarktpolitik hét-
ten sich in Verbindung mit einer entspre-
chenden Senkung des Beitrags zur BA
auf Produktion, Beschéftigung und Ar-
beitslosigkeit jeweils unterschiedlich
ausgewirkt: So sind die Wirkungen ei-
ner Kreditfinanzierung zwar grofler als
die einer Finanzierung durch Steuerer-
héhungen. Das Staatsdefizit und die
langfristigen Zinsen steigen im ersten
Fall aber spiirbar. Fiir eine Gegen-
finanzierung spricht auBerdem, dass da-
mit das Vertrauen in die deutsche Wirt-
schaft im Inland wie im Ausland weni-
ger gestort und die Einhaltung des Maas-
tricht-Kriteriums weniger gefahrdet wer-
den. AuBlerdem fordern stabile langfri-
stige Zinsen die Planungssicherheit und
die Nachhaltigkeit der realen Effekte.
Eine entsprechend hdohere Mehrwert-
steuer schmilert zwar solche negativen
Nebenwirkungen. Aber sie mindert auch
die positiven Effekte einer Senkung des
Beitragssatzes auf Beschiftigung und
Arbeitslosigkeit betrachtlich. Bei der
Finanzierung durch einen hdéheren
Solidaritditszuschlag wiren diese noch
stirker ausgeprégt. Expansive Reaktio-
nen der Lohnpolitik und restriktive MaB-
nahmen der Geldpolitik wiirden die ne-
gativen Nebeneffekte auf Wachstum,
Beschiftigung und Arbeitslosigkeit noch
verstirken. Per Saldo ergeben sich aber
in allen Varianten mehr oder weniger
groB3e positive Arbeitsmarktwirkungen,
die angesichts der hohen Arbeitslosigkeit
jedoch bescheiden sind.

Dennoch ist mit Blick auf gesamtgesell-
schaftliche Herausforderungen — wie
Aufbau Ost und berufliche Weiterbil-
dung — eine andere Finanzierung der ak-
tiven Arbeitsmarktpolitik erwigenswert,
die die Beitragszahler entlastet.
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