WERNER SCHNEIDER

Arbeitslosenunterstiitzung im Zeichen moderner Tieeor

Es ist in einer Zeit, in der soziale Gedanken ural3kehmen so tief verwurzelt sind
wie in der heutigen, keine Frage, dall man sichudéeiwillig aus dem Arbeitsprozel}
ausgegliederten Menschen annimmt und ihnen in Gekla Arbeitslosenunterstiitzung
oder -flrsorge wenigstens ein Existenzminimum getvdbie Mittel zur Bewaltigung
dieser groR3en Aufgabe mussen irgendwie aufgebvesitten. Auf welche grundsatzliche
Art dies zweckméaRigerweise geschieht, ob im stmerdgssisch-fiskalischen Sinne oder
nicht, das ist die uns hier interessierende Frage.

Die Idealstruktur eines Unterstlitzungssystems fireslose, in dem die Gedanken
der ,Neuen Wirtschaftslehre* berlcksichtigt sindjf3te gegen inflatorische Folgen ebenso
Schutz bieten wie gegen deflatorische. Letztertegléschbedeutend mit der Forderung,
dal’ keine aus wirtschaftspolitischen und sozialberldgungen unerwiinschten Betrage
von o6ffentlichen Stellen angesammelt werden. Eefdeimd ist, da’ beide Ziele in einem
automatisch funktionierenden System realisierbaa si

Seit der Einfuhrung der Arbeitslosenunterstitzunde=des 19. Jahrhunderts bis in
die Gegenwart hinein beherrscht reiner Fiskalismas Feld o6ffentlicher Aufgaben-
erfillung. Dieses Prinzip besagt, daR die 6ffehditland nicht mehr ausgeben kann, als
sie einnimmt. Es hat der hinter uns liegenden dibkapitalistischen Welt vollstandig
entsprochen. Aus Grinden der Wahrungsstabilitditaiess natirlich auch jetzt noch
mehr oder weniger Glltigkeit. Dem Fiskalismus reiReAgung kann man aber heute
nicht mehr anhéngen, gleichgiltig welche Positicenmaur modernen Wirtschafts- und
Finanztheorie (Fiscal Policy) einnimmt. Da die Atbesenunterstiitzung ein Teil der
offentlichen Aufgaben und Ausgaben ausmacht, mifigediesen Teil logischerweise
dieselben modernen Prinzipien gelten.

Die Grundzige des Arbeitslosenunterstiitzungssystendger Bundesrepublik sind
aber fiskalischer Natur. Es ist eine Mischung zhést privatwirtschaftlichem Versiche-
rungs- und offentlichem Firsorgeprinzip. Beide fgreidergestalt ineinander, daf3 nach
Erschdpfung des Unterstitzungsanspruches bei deitdlosenversicherung, also quasi
nach ,Aussteuerung” des Versicherten, bei Erflllgegvisser Voraussetzungen, die vom
Bundeshaushalt gespeiste Arbeitslosenfiirsorge reigspDie Hohe und zeitliche Dauer
des jeweiligen Anspruchs an die Arbeitslosenveesiahg ist von Fall zu Fall verschieden
und hangt vom Durchschnittsverdienst — danach wedie Beitrdge bemessen — sowie
von der Lange der Anwartschaft ab. Zum einen Teihgen die Arbeitnehmer die
Unterstutzungsbetrage selbst auf — namlich insovedst,die Arbeitslosenversicherung
Mittel an Arbeitslose auszahlt —, zum anderen Tréigtt die Allgemeinheit (d. h. aber
wiederum in erheblichem Umfang die Arbeitnehmeg Aufwendungen fur die Arbeits-
losen. Das trifft fir die Uber den Bundeshaustaltfdnden Arbeitslosenflrsorgeunter-
stltzungen zu.

Der fiskalische Charakter ist fiir den auf dem Mgrerungsprinzip beruhenden Be-
reich offensichtlich, aber auch auf dem Sektor Aldreitslosenfirsorge ist er unschwer zu
erkennen, denn die in diesem Rahmen verwendetetelMintstammen dem Bundes-
haushalt, der nach dem Grundgesetz in EinnahmeAusghaben ausgeglichen sein muf3.

Auch in der Zukunft zu versuchen, so viele Mittafzubringen, dal3 man gegen alle
.Eventualitaten”, also auch gegen starke Konjunkitkschldge, gewappnet ist, wére
fiskalisch und somit moderner Theorie nicht adagWwatran soll die Einnahmeplanung
sich aber denn orientieren, wenn nicht an dem wgieschatzten langerfristigen Gesamt-
bedarf? Die strukturelle, saisonale und Fluktuatiomder Friktionsarbeitslosigkeit mit
konjunkturtherapeutischen Mitteln, also mit zudébdr Geldschdpfung und Kaufkraft-
schaffung, bekdmpfen zu wollen, ist nicht sinnvdd,sich solche Mal3nahmen im grof3en
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und ganzen nur inflatorisch auswirken. Also muf3 rhastrebt sein, diejenigen Mittel,
die zur Unterstiitzung der aus solchen GriindentalbgiGewordenen erforderlich sind,
durch Sparen (Geldstillegung) aufzubringen. Zwedkiggrweise wirde dies Uber die
heute bereits bestehende Arbeitslosenversicherndgfiirsorge erfolgen, deren Trager
die Bundesanstalt fir Arbeitsvermittlung und Arbleisenversicherung ist.

Um aber die Gelder fur die strukturellen, saisomaled friktioneilen Arbeitslosen
aufbringen zu kdnnen, mufl man zunachst einmal wisad wie vielen Unterstiitzungs-
empfangern dieser Art durchschnittlich im Zeitalflau rechnen ist. Auf Grund der
absoluten Anzahl der Unterstitzungsféalle und decltichnittlichen Unterstitzungshéhe
kénnten dann versicherungsmathematisch die erfiicten Beitrage ermittelt werden.

Die strukturelle Arbeitslosigkeit ist hier zunaclsiszuklammern. Generelle Angaben
Uber ihre durchschnittichen Ausmafe lassen sichtninachen. Wenn diese Art der
Erwerbslosigkeit Gberhaupt existiert, so stellt siiee rdumliche und historische Beson-
derheit dar. Sie hat mithin ,individuellen* Charaktund ist keine dem marktwirt-
schaftlichen System immanente Erscheinung. Diebsigirkenden Faktoren sind nicht
endogener, sondern rein exogener Art. Diese Tatshetechtigt dazu, sie innerhalb des
hier aufzubauenden Arbeitslosenunterstiitzungssgstenericksichtigt zu lassen. Sofern
strukturelle Erwerbslosigkeit in eklatanter Weisst§tellbar ist, sollten die dafur be-
notigten Unterstitzungsmittel vom Bund getragendear Da diese Art der Arbeits-
losigkeit aber nicht systembedingt ist und man itmiém allméhlichen Verschwinden
rechnen kann, stellt sie kein besonderes Problemdgétzlicher und dauerhafter Natur
dar. Sie ist in den vergangenen Jahren kontinafrerzuriickgegangen. Das geht nicht
zuletzt aus der Abnahme der Zahl der Hauptuntenstigisempfanger in der Arbeits-
losenfursorge hervor.

Die Hauptunterstiitzungsempfanger in der Arbeitslosenfiirsorge der Bundesrepublik Dentschlandt)
Jahr 1950 1951 1952 1953 1954
Jahresdurchschnite . . . . . 804 707 775910 713 553 631790 553 145

Nach dem Gesagten wird klar, daR eine AuRerachtigsslieser Erwerbslosenart
gerechtfertigt erscheint. Von Fall zu Fall ist egesonderte Behandlung vonndéten, wobei
man jahrlich die Hohe der voraussichtlich aus stmgtlen Grinden Arbeitslosen neu
ermitteln miRte.

Da man heute allgemein geneigt ist, eine Arbeigsiafer, die zwischen 3 und 5 vH
der Arbeitenden plus den als arbeitslos Gemeldétgh als normal zu betrachten und
diese Ziffer vor allem auf das Konto der saisonaled der Fluktuationsarbeitslosen
geht, bereitet es keine allzu gro3e Schwierigkliét,absolute Zahl der diesen Arten von
Arbeitslosigkeit zuzurechnenden Unterstitzungsenggézu ermitteln.

Man mufR3 bestrebt sein, durch die Versicherungsigeitin jedem Fall so viele Mittel
zusammenzubringen, da3 damit mindestens die unidlichen und auch in einer voll-
beschéaftigten Wirtschaft vorhandenen ArbeitslogeRldhe von etwa 3 bis 5 vH versorgt
werden kdnnen. Wie schon gesagt, waren eventuelbtukturell Arbeitslosen, sofern
die Zahl von so erheblichem Gewicht ist, da siden 3 bis 5 vH nicht aufgefangen
werden konnte, besonders zu beriicksichtigen. Safermm die Unterstlitzung solcher
Arbeitsloser geht, die aus strukturellen, saisamaied friktionellen Griinden Empfan-
ger offentlicher Mittel werden, wére nach strendigkalischen Gesichtspunkten zu ver-
fahren, um keine Inflationsgefahren heraufzubescemo

Was aber geschieht, wenn die Arbeitslosigkeit died®8r 5 vH Ubersteigt und die
laufenden Beitragseinnahmen voraussetzungsgemal@raerstiitzung nicht mehr aus-

1) Arbeits- und Sozialstatistische Mitteilungen.rblesgeber: Bundesministerium fur Arbeit, Bonn, Heftlan. 1955,
S. 25.
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reichen? In einem solchen Fall kann es sich nurkomjunkturelle Arbeitslosigkeit

handeln. Die darlber hinaus notwendigen Mittel lgmomhne weiteres defizitar auf-
gebracht werden. Damit wirde genau das erreichs, di@ konjunkturelle Situation

gebietet: Auf dem direkten und sehr schnell wirksanWeg der Konsumentengeld-
schoépfung wirde eine antizyklische Reaktion ausgiel@er grofRe Vorteil eines solchen
Systems lage darin, dal3 es schnell und automatmginkturstabilisierende Wirkungen
auslosen wirde. Die unendlichen Schwierigkeites, ischéaftigungspolitisch orientierte
offentliche Arbeitsbeschaffungsprogramme mit sidhden und die Schwerfalligkeit ihrer
praktischen Durchfiihrung in einer parlamentariscBemokratie wirden dem vorge-
schlagenen System nicht anhaften. Es wirkte alslot miur anti-inflatorisch, sondern vor
allem auch anti-deflatorisch in gewlinschtem Sinne.

Ein richtiges Funktionieren dieses Automatismusdeinatirlich notwendig machen
— da er ja nach beiden Seiten antizyklisch arbesi@h—, dal’ etwaige Uberschiisse
nicht auf dem Kapitalmarkt angelegt und so wiededéen Kreislauf eingegliedert
wurden. Mit Hilfe der bekannten Konjunkturheilmittaunterstitzt von dem hier
entwickelten Stabilisator, konnen gréRere Konjunkickschlage vermieden werden.
Auf lange Sicht wird es deshalb kaum zu so groffentlicher Verschuldung kommen,
daR deren Tilgung weitere Probleme aufwirft. Daldi@esem Punkt Schwierigkeiten
auftreten kénnen, darf aber nicht verkannt werdémm Zeit zu Zeit kdnnte es not-
wendig werden, den als normal angesehenen Arbs@sfiyozentsatz sowie die im
einzelnen gezahlten Unterstiitzungen in Anpassungi@nGegebenheiten zu andern.
Praktische Probleme dieser Art titen dem Grunddesteals solchem keinen Abbruch.

Freilich sind mit jedem Automatismus gewisse Naitdteerbunden. So auch hier. Es
ist denkbar, daR — obwohl die innere konjunkturélige ein expansives Eingreifen
erforderlich macht — die Zahlungsbilanz ein solchksdeln nicht ratsam erscheinen
laRt. Hier stolRen wir auf demdglichenbekannten Widerspruch zwischen der Erzielung
und Erhaltung des inneren und des &uf3eren Gleidctigisweiner Volkswirtschaft. Da es
aber nicht der Normalfall ist, dal3 ein von einerflaton heimgesuchtes Land eine
passive Zahlungsbilanz hat, und weil man dartbeaus heute allgemein einer ange-
messenen oder auch vollen Beschéftigung den Vazaugeben scheint, entfallt dieses
Problem in unserem Zusammenhang weitgehend. Waeiteéire es mdglich, dal3 gewisse
Engpéasse expansive Geldschopfungsmaflnahmen imkbBajlenkturell bedingter Unter-
beschaftigung verbieten wirden. Dieser Einwandtiesieshalb keinerlei praktische
Bedeutung, weil Engpésse in einem konjunkturellgdbrgang so gut wie ausgeschlos-
sen sind. AuRerdem bieten Importe gewisse Ausgaidiglichkeiten.

Die Verwirklichung der hier entwickelten Gedankemtar Zugrundelegung der fir
das Jahr 1954 relevanten Daten in bezug auf diee High Arbeitslosenversicherungs-
beitrdge soll im folgenden noch kurz beleuchtetdear Die zugrunde gelegten Zahlen
und Ergebnisse besitzen natirlich nur einen grd@enogsmafligen Aussagewert. Im
Kalenderjahr 1954 betrugen die Leistungen fur Adesenunterstiitzung 1009,005
Millionen D-Mark?), die Arbeitslosenfiirsorgeunterstiitzung belieh siuf 965,468 Mil-
lionen DM®), und die Kosten der Durchfiihrung der Fachaufgaimten einen Umfang
von 320 Millionen DM). Das sind zusammen 2294,473 Millionen DM. Bekeidurch-

2) Ohne ,Kurzarbeiterunterstiitzung“, ohne ,Wertschaffende Aidbsisflrsorge, ohne die Ausgaben auf Grund des
LSofortprogramms 1951“, ohne die ,Malinahmen zur \iéwhg und Beendigung der Arbeitslosigkeit* und ohne
,Sonstige allgemeine Ausgaben“. Diese Beitrdge simtbgh nicht von sehr erheblichem Gewicht. Vgl. Arbeits- und
Sozialstatistische Mitteilungen a.a.O. Marz 19551 &L.

3) Ohne ,Forderung der Arbeitsaufnahme und berbélicBildungsmaRnahmen®, ohne Arbeitsbeschaffungsmaf
men“, ohne ,Pauschalabgeltung der Verwaltungsausgabégi:.Arbeits- und Sozialstatistische Mitteilungena.O.
Marz 1955, Seite 132.

4) Hierunter sind sowohl die Kosten der Durchfiihrung Bachaufgaben der Bundesanstalt (Arbeitsvermittlung, Be-
rufsberatung, Arbeitslosenversicherung) und der Auftnagsiegenheiten des Bundes (Arbeitslosenfiirsorge) und der
Lander (z. B. Landesmittel der werteschaffenden Arhmstsifirsorge usw.) wie auch Kosten der eigentlichen Ver-
waltung zu verstehen. Quelle wie bei 2).
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schnittlichen Arbeitslosigkeit von 1,221 Millior@rim Jahre 1954 ergibt dies einen durch-
schnittlichen Aufwand je Arbeitslosen von etwa 1&nd.

Bei dem von uns als idealtypisch angesehenen Systéssen wir bekanntlich die
strukturelle Arbeitslosigkeit aus der Betrachtungschalten. Neuesten Schatzungen des
Berliner Konjunkturinstituts zufolge belief sichedstrukturelle Arbeitslosigkeit in jing-
ster Vergangenheit immer noch auf 550 908ubtrahieren wir diese von der gesamten
empirisch festgestellten durchschnittlichen Arbegtigkeit in Hohe von etwa 1,2 Millio-
nen, so verbleiben etwa 650 000 Arbeitslose. Ddahre 1954 mit Sicherheit keine kon-
junkturelle Unterbeschéftigung vorlag, miften didseeitslosen allein auf saisonale
und friktionelle Ursachen zuriickzufiihren geweseén. se

Als einen Beweis fir die Richtigkeit dieser Annammm{gir gingen von einer struk-
turellen Arbeitslosigkeit von anndhernd 500 000 and nahmen die konjunkturelle
mit 0 an) kann folgende, gleichsam als Gegenrechraufzufassende Betrachtung
gewertet werden: Eine Arbeitslosigkeit in Hohe \®his 5 vH der Beschaftigten wird
auch in einer vollbeschaftigten Wirtschaft als narrangesehen und auf saisonale und
friktioneile Faktoren zurtickgefuhrt. Der mittlereofnalsatz, also 4 vH, ergibt fir 1954
bei einer Beschéftigung von durchschnittlich 16,Biden’) und einer Arbeitslosenziffer
von 1,221 Millionen (zusammen 17,5 Millionen) eidahl von etwa 700 000. Groflen-
ordnungsmaldig entspricht diese Zahl ihrerseits @eaterjenigen, die wir oben nach
Eliminierung der strukturellen Arbeitslosigkeit B®00) ermittelten. Dieses Ergebnis
kann umgekehrt natirlich auch als Untermauerungdfér Richtigkeit der Hohe des
.Normalarbeitslosensatzes" angesehen werden.

Wenn man der Berechnung der VersicherungsbeitiageNormalquote von 4 vH zu-
grunde legt, kénnte die saisonale und Fluktuatidrestslosigkeit leicht erfaldt werden,
und das um so mehr, als angesichts des allmahli¢besthwindens der strukturellen Ar-
beitslosigkeit mit einer Senkung der ,Kosten derdddiihrung der Fachaufgaben® zu
rechnen ist.

Bei Zugrundelegung eines Aufwandes von jahrlichAl®M je Arbeitslosen wirde
das erforderliche Beitragsaufkommen 1315,30 MiierDM betragen (700 000 — Zahl
der angenommenen Normalarbeitslosen in Hohe vohl 4~vmal 1879). Da das tat-
séchliche Beitragsaufkommen 1954 etwa 1810,50 dviiih DM) betrug, wére ceteris
paribus mit einem UberschulR von 495,20 Millionen RMrechnen. Die Versicherungs-
beitrage konnten mithin — Reserven im privatwirtdtithen Versicherungssinne sind
nicht nur nicht erforderlich, sondern sogar unersatih — genau genommen um 27,3 vH
(495,20 Millionen sind 27,3 vH von 1810,50 Milliomegesenkt werden. Da aber bei
der Berechnung der Gesamtleistung von Versichewndy Firsorge einige kleinere
Posten, wie der ,Kurzarbeiterunterstitzungen*, Berfachheit halber nicht berick-
sichtigt wurden, wirde man sich aus Vorsichtsgriindelleicht mit einer 25- oder 20pro-
zentigen Senkung der Beitrédge begntigen kdénnen.

Diese mdgliche Beitragssenkung ist jedoch nicht dasentliche Ergebnis dieser
Untersuchung. Ungleich wichtiger ist die grundsélte Seite, die darin besteht, einmal
klare und an moderner Theorie ausgerichtete Pigrzipufgestellt zu haben, an denen
die Hohe der Arbeitslosenversicherungsbeitragentieie werden sollte. Da das hier
entwickelte System der Arbeitslosenversicherundptnimit einer Zwangskapitalbildung
(die dem Arbeitnehmer noch nicht einmal zugute Kawegbunden ist, lage insoweit
auch kein sozial angreifbarer Tatbestand vor. Daritbnaus ware es mit wertvollen
O6konomischen Vorteilen verbunden.

5) Geschaftsbericht der Bank deutscher tander furJads 1954, Seite 2.

6) Deutsches Institut fur Wirtschaftsforschung, Berl8onderhefte, Neue Folge, Heft 34, ,Die Expansien west-
deutschen Industrie 1948 bis 1954“, S. 53.

7) Geschaftsbericht der Bank deutscher Lander, a.a.O.
8) Arbeits- und Sozialstatistische Mitteilungen, a.aM#rz 1955, S. 132.
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