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Vorwort

Mit der Wahl des Generalthemas ,,Die Zukunft des Sozialstaats* hat der
Vorstand des Vereins fiir Socialpolitik fiir die Jahrestagung 1998 in Rostock
— 125 Jahre nach seiner Griindung und 50 Jahre nach seiner Wiedergriindung —
ein Programm vorgegeben, das nicht nur beziehungsreich fiir den Verein, son-
dern auch europaweit von besonderer Aktualitit ist. Das Schwergewicht der
Kerntagung, die in diesem Band dokumentiert wird, sollte dabei auf dem
System der sozialen Sicherung und seinen Beziehungen zum Arbeitsmarkt
liegen; Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik im engeren Sinn sind einer
spateren Tagung vorbehalten.

Die Frage nach der Zukunft des Sozialstaats — oder in der international iibli-
chen Terminologie: des Welfare State — wiirde sich nicht stellen, wenn keine
Krisensymptome diagnostiziert werden konnten. Wenn die Diagnose iiber das
Ausmal einer moglichen Krise auch von unterschiedlichen Werturteilspositio-
nen iiber die vom deutschen Sozialstaat zu erreichenden Ziele und von der mit
der Vorausschauperiode zunehmenden Unsicherheit iiber die kiinftige Entwick-
lung abhéngt, so sind doch immer mehr Beobachter in Wissenschaft und Poli-
tik davon iiberzeugt, dafl ernsthafte Probleme drohen. Dabei geht es um zwei-
erlei: Zum einen handelt es sich um demographische, 6konomische und gesell-
schaftliche Trends, die — wenn auch mit Unsicherheit — vorhersehbar sind. Sie
werden zu Funktionsstorungen des Systems der sozialen Sicherung fiihren und
nur noch einen unbefriedigenden Zielerreichungsgrad zulassen, weil die vor-
handenen Institutionen nicht auf die sich dndernden Rahmenbedingungen aus-
gerichtet sind und sich ihnen ohne Umgestaltung auch nicht anpassen konnen.
Zum anderen geht es um die grundlegende Akzeptanz der mit einem Sozial-
staat verbundenen Solidarititserfordernisse; denn nur wenn diese Vorausset-
zung gegeben ist, konnen soziale Sicherungseinrichtungen ihre zweite Funk-
tion als wesentliches Stabilisierungselement eines demokratischen Staates er-
fiillen. Dabei sind beide Aspekte eng verkniipft; denn eine ungeniigende Errei-
chung der sozialen Schutzziele gefihrdet auch die Akzeptanz. Um so wichtiger
ist es, daf3 nicht durch Horrorszenarien iiber einen kiinftigen Systemzusammen-
bruch unbegriindete Angste geweckt werden, die die bisherige breite Akzep-
tanz gefidhrden und damit im Sinne einer self-fulfilling prophecy die Funktions-
fahigkeit iiber das durch die Fundamentaldaten bestimmte Maf hinaus beein-
trachtigen. Hier tragen auch die Wirtschaftswissenschaften und die traditionell
als Bestandteil der Volkswirtschaftslehre angesehene Sozialpolitiklehre eine
besondere Verantwortung.



6 Vorwort

Mit nur fiinf Plenarvortrigen kann nicht das gesamte Spektrum der rele-
vanten Fragen zur Zukunft des Sozialstaates abgedeckt werden. Die Aus-
wahl der Themen und Referenten mufte sich auf Kernbereiche beschrin-
ken: Auf Uberblicke iiber den Wandel des Sozialstaates und iiber seine
Reformmoglichkeiten, die, in vielen Punkten unterschiedlich nuanciert,
sowohl vom Vorsitzenden des Vereins fiir Socialpolitik, Hans-Werner Sinn
(Miinchen), als auch von zwei britischen Referenten, Dennis J. Snower
(London) und Anthony B. Atkinson (Oxford), prasentiert wurden. Auf die
Alterssicherung und die Gesundheitssicherung, mit deren Problemen sich
Gert Wagner (Frankfurt/Oder und Berlin) und Friedrich Breyer (Kon-
stanz), befaflten. Und schlieflich auf eine besondere Reibungsfliche zwi-
schen dem System der sozialen Sicherung und der Arbeitsmarktpolitik,
ndmlich dem Konflikt zwischen tariflichen oder staatlichen Mindestlohnen
und dem Sozialhilfeniveau, der von Riidiger Pohl (Halle) analysiert wurde.

Manche Aussage iiber die kiinftige Entwicklung des Sozialstaats wiirde
weniger apodiktisch formuliert, wenn man sich immer die Wandlungen ver-
gegenwirtigte, die die Wirtschafts- und Sozialordnung der Bundesrepublik
seit ihrer Griindung erfahren hat. Bertram Schefold (Frankfurt am Main)
hatte es iibernommen, anldBlich des 50. Jahrestags der Wiedergriindung des
Vereins fiir Socialpolitik die wechselnden Sichtweisen der Profession mit
der Behandlung des Themas ,,Die Wirtschafts- und Sozialordnung der Bun-
desrepublik Deutschland im Spiegel der Jahrestagungen des Vereins fiir
Socialpolitik 1948 bis 1989* in Erinnerung zu rufen.

Ein besonderes Glanzlicht stellte die jahrlich stattfindende Thiinen-Vorle-
sung dar, in der sich Erich W. Streifiler (Wien) mit ,,6 !/,-Wechselkurse*
auseinandersetzte.

Neben den Referaten der Kerntagung sind in diesem Band auch die
Reden des Vorsitzenden zur Eroffnung der Tagung, zur Verleihung des
Gossen-Preises, zur Einfiihrung in die Thiinen-Vorlesung und zum Tagungs-
abschluB8 abgedruckt, die einen integralen Bestandteil der Tagung darstell-
ten. Die Breite und Themenvielfalt der offenen Tagung, die sich nicht auf
das Generalthema beschridnkte, wird wenigstens durch die Liste der Refe-
rate dokumentiert.

Dank gebiihrt allen Referenten, die durch ihre Vortrige diese Jahresta-
gung iiber ,,Die Zukunft des Sozialstaates* zu einem auch medientrachtigen
Erfolg werden lieBen, und den Sponsoren, die diese Veranstaltung unter-
stiitzten. Ebenso danke ich den Mitgliedern der Vorbereitungskommission,
Norbert Andel (Frankfurt am Main), Dieter Sadowski (Trier) und Robert E.
Leu (Bern) fiir die ausgezeichnete Zusammenarbeit. Meiner Mitarbeiterin,
Frau Diplomvolkswirtin Britta Rudolph, danke ich fiir die Unterstiitzung
bei der Herausgabe dieses Bandes.

Frankfurt am Main, im Juni 1999 Richard Hauser
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Eroffnungsrede

Von Hans-Werner Sinn,
Vorsitzender des Vereins fiir Socialpolitik

Magnifizenz, Spectabilis, verehrte Giste, meine Damen und Herren,

,»50 konnen Theorie und Praxis so wohl gar verschieden nicht sein. Ja, vielleicht
héngen beide so genau zusammen, daB Praxis ohne Theorie Unding, richtige
Theorie nie ohne Praxis ist.”

Dies ist ein Zitat des Agrarobkonomen Franz Christian Lorenz Karsten,
der im ausgehenden 18. Jahrhundert als Professor an der hiesigen Universi-
tit gelehrt hat. Ich mochte es dieser Tagung als Motto voranstellen. Der
Verbindung aus Theorie und Praxis hat sich auch der Verein fiir Socialpoli-
tik verschrieben. Was hier verhandelt wurde, war immer politisch aktuell,
und immer wurde mit theoretischem Riistzeug recht grundsitzlich argumen-
tiert. Auf dieser Tagung wird es nicht anders sein.

Sie wissen, daB der Verein fiir Socialpolitik in diesem Jahr ein besonde-
res Jubildum feiert. Es sind 125 Jahre seit seiner ersten Griindung vergan-
gen und 50 Jahre seit seiner Neugriindung im Jahr 1948. Der zweite
Geburtstag beriihrt mich personlich ein bichen, weil auch ich im Jahre
1948 das Licht der Welt erblickt habe. Er und ich haben also einiges
gemein. Ich wurde allerdings nicht wihrend der Nazi-Herrschaft aufgelost,
um der Gleichschaltung zu entgehen. Da unterscheiden wir uns. Auch sonst
gibt es noch viele Besonderheiten. Bertram Schefold wird uns durch seinen
historischen Riickblick am Donnerstag nachmittag iiber alles genau ins Bild
setzen.

Neben der Sonderveranstaltung zum 50. Jubilaum haben wir natiirlich
— wie jedes Jahr — hochkaritige Redner zum Kernthema, welches den — im
Wahljahr besonders aktuellen — Titel ,,Die Zukunft des Sozialstaates* tragt.
Fiinf Referate gibt es hierzu, von Dennis Snower, Anthony Atkinson, Gert
Wagner, Friedrich Breyer und Riidiger Pohl. Auch ich selbst werde etwas
sagen. Ich danke Herrn Kollegen Richard Hauser und seiner Kommission
fiir die Auswahl und Einladung der Referenten.

Wie bereits letztes Jahr wird der Verein auch heuer den mit 20000 DM
dotierten Gossen-Preis an einen Okonomen unter 45 Jahren vergeben, der
sich mit seinen Arbeiten international in besonderer Weise hervorgetan hat.



12 Hans-Werner Sinn

Sie werden sich sicher an das letzte Jahr erinnern. Auch in diesem Jahr
wird nicht vorher gesagt, wer der Preistrdger ist. Sie miissen schon bis
heute abend warten.

Im Anschluff an die Verleihung des Gossen-Preises haben wir das Ver-
gniigen, der nun schon gut etablierten Thiinen-Vorlesung zu folgen. Erich
Streissler ist der Thiinen-Redner und sein Referat trigt den etwas krypti-
schen Titel ,,6 !/2-Wechselkurse*. Ich bin schon sehr gespannt, was sich
dahinter verbirgt. Wenn ich Hermn Streisslers Anforderungen fiir die Aus-
stattung der Nikolaikirche richtig verstanden habe, konnte es fast ein Multi-
media-Ereignis werden.

Bei dieser Gelegenheit mochte ich Sie auch auf eine Sonderveranstaltung
hinweisen, die wir noch kurzfristig ins Programm genommen haben. Wie
Sie ja sicher wissen, ist das Rittergut Johann Heinrich von Thiinens ganz in
der Nihe von Rostock, namlich in Tellow. Die Museumsverwaltung von
Gut Tellow hat sich freundlicherweise bereit erkldrt, eine kleine Ausstel-
lung zu Thiinen auf unserer Jahrestagung zu prisentieren. Sie konnen sich
diese Ausstellung vor und nach der Thiinen-Vorlesung in der Nikolaikirche
ansehen.

SchlieBlich haben wir mit den Referaten der offenen Tagung noch rund
200 ,kleinere” Highlights — ,kleiner* nur was die Linge der Vortrige
betrifft. Die Auswahlkommission um Herrn Pféahler sah sich 417 eingereich-
ten Beitrigen gegeniiber — noch einmal 20 % mehr als im letzten Jahr. Nur
rund die Hilfte der Beitrdge konnte aufgrund der Zeit- und Raumbeschrin-
kungen angenommen werden. Beim Durchblittern des ,,Book of Abstracts*
bin ich jedenfalls schon auf viele spannende und wirtschaftspolitisch brand-
aktuelle Beitrige gestofen. Da fillt die Wahl, in welche der gleichzeitig
stattfindenden Sitzungen man gehen soll, oft schwer. Der Auswahlkommis-
sion und insbesondere ihrem Leiter, Herrn Pfdhler, danke ich sehr fiir die
geleistete Arbeit.

Lassen Sie mich auf ein paar Termine im Rahmen der Tagung hinwei-
sen, die Sie nicht verpassen sollten. Morgen mittag findet — wie schon im
letzten Jahr — ein ,,Arbeitsmarkt fiir internationale Organisationen* statt. Ab
12.15 Uhr werden Sie die Vertreter der Bank for International Settlements,
der Deutschen Bundesbank und der OECD iiber Arbeitsbereiche, Beschifti-
gungsmoglichkeiten und vieles mehr informieren. Im Anschluf8 an die Pré-
sentation stehen Ihnen die Vertreter der Institutionen auch noch fiir person-
liche Gespriache zur Verfiigung.

Morgen um 18.45 Uhr findet die Mitgliederversammlung des Vereins
statt. Ich hoffe, Sie dort zu sehen. Es geht nicht nur um den Rechenschafts-
bericht des Vorstandes fiir die letzten zwei Jahre, sondern auch um wichtige
Wahlen. Sie sollten schon deshalb kommen, weil wir gleich im Anschluf} in
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das Stidndehaus gehen werden, wo der Prisident der hiesigen Landeszentral-
bank, Herr Kollege Krupp, uns begriien wird.

Ich mo6chte mich schon gleich zu Beginn dieser Tagung sehr herzlich fiir
die Gastfreundschaft bedanken, die der Verein fiir Socialpolitik hier in
Rostock genieflen kann. Ich danke den lokalen Organisatoren, allen voran
Frau Kollegin Doris Neuberger, die sich in aufopferungsvoller Weise iiber
ein Jahr lang dafiir eingesetzt hat, daB dieses eine erfolgreiche Tagung
wird. Bislang hat die Organisation reibungslos geklappt, und ich denke, da
das auch so bleiben wird. DaB} die rdaumlichen Verhidltnisse etwas beengt
sind, 148t und lieB sich leider nicht dndern. Ich denke aber, wir kommen
schon zurecht.

Ich danke auch den vielen Sponsoren, die diese Tagung finanziell unter-
stiitzt haben. Der Geschiftsfiihrer des Vereins, Herr Dr. Schob, sowie seine
Sekretdrin, Frau Porak, die auch ansonsten sehr viel Arbeit mit der Organi-
sation hatten, sind auch dafiir zu loben, da sie die Kontakte zu moglichen
Sponsoren in solch groBem Umfang haben herstellen konnen.

Mein besonderer Gruf3 gilt den Ehrengisten, die zu dieser Einfiihrungs-
veranstaltung gekommen sind. Ich freue mich, daB Herr Staatssekretir
Dr. Frieder Henf, Herr Prorektor Wolfgang Riedel sowie der Kanzler der
Universitat, Herr Joachim Wittern, unter uns weilen.
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Sozialstaat im Wandel

Von Hans-Werner Sinn* Miinchen

A. Eine historische Sondersituation

Deutschland steht in einer historischen Sondersituation, die dem Sozial-
staat zu schaffen macht. Drei den Sozialstaat belastende Entwicklungen
iiberlagemn sich.

Erstens steht die deutsche Wirtschaft unter zunehmendem Wettbewerbs-
druck aus den Niedriglohnldndern. Die Globalisierung riickt die hohen deut-
schen Lohne immer stirker in den Vergleich mit den Lohnen sonstwo auf
der Welt, und immer héufiger fillt der Standortvergleich zum deutschen
Nachteil aus. Die Asienkrise hat nur eine temporidre Linderung gebracht.
Mit den abgewerteten Wihrungen werden uns die Linder aus Fernost in
Kiirze eine umso heftigere Konkurrenz bescheren. Hinzu kommen neue
Wettbewerber in Osteuropa. Polen boomt, die Krise der Tschechischen
Republik wird schnell voriibergehen, und Westungarn ist heute die am
schnellsten wachsende Wirtschaftsregion Europas. Zu Lohnen, die zum Teil
bei nur einem Zehntel der deutschen liegen, werden wir bedringt. Die
neuen Tiger vor unserer Haustiir setzen gerade zum Sprung an. Der Lohn-
wettbewerb erzeugt in Deutschland Arbeitslosigkeit, wenn die hohen Lohne
verteidigt werden, und wenn sie nicht verteidigt werden, erzeugt er Armut
in den unteren Bevolkerungsschichten. Die Hilfe des Sozialstaates ist in
dieser Situation dringender denn je.

Zweitens iiberaltert die deutsche Bevolkerung. Die Deutschen werden
nicht nur ilter, sie haben vor allem kaum noch Kinder. Die Dink-Familie
ist ,,in“. Mit zwei Einkommen und ohne Kinder ist das Pro-Kopf-Einkom-
men fiinfmal so hoch wie mit drei Kindern und einem Einkommen. Wen
wundert es da, da3 zehn Deutsche nicht einmal mehr sieben Nachkommen
im Laufe ihres Lebens haben und dal Deutschland in der internationalen
Geburtenstatistik den drittletzten Platz belegt.

In der Mitte der dreiBiger Jahre des nédchsten Jahrhunderts, also gerade
dann, wenn die jetzt 30- bis 40-jdhrigen eine Rente oder Pension beziehen
wollen, wird das Verhiltnis der Alten ab 65 zu den Jungen ab 20 Jahren

* Der Autor bedankt sich herzlich bei Marcel Thum, Holger Feist und Michael
Reutter fiir niitzliche Kommentare zu diesem Aufsatz
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mehr als doppelt so hoch sein wie heute, und dies auch dann, wenn man,
wie das Statistische Bundesamt, eine Linderung durch eine Zuwanderung
von insgesamt 11 Millionen Personen unterstellt. Man muf3 kein Rentenmo-
dell auf dem Computer simulieren, um zu erkennen, dafl dies der Garaus
des Umlagesystems sein wird. Mit dem alten Rentensystem, wie es bis
1992 galt, hitte die Verschiebung des Verhiltnisses von Alten zu Jungen
eine Verdoppelung des Beitragsatzes zur Rentenversicherung von jetzt
zwanzig auf vierzig Prozent bedeutet, und ohne eine Erhdhung des Bei-
tragsatzes hitten sich die Renten bis zum Jahr 2035 gegeniiber dem
Niveau, das man den Beitragszahlern urspriinglich versprach, halbiert. Die
Politik kann irgendeine Losung zwischen der Halbierung der Renten und
der Verdoppelung des Beitragsatzes wéhlen, aber zaubern kann sie nicht.

Mit den Rentenkiirzungen, wie sie mit den Rentenreformgesetzen 1992
und 1999 beschlossen wurden, wurde der Mittelweg zwischen den beiden
theoretischen Extremen gewdhlt. Wenn der Anteil der Sozialversicherungs-
pflichtigen an der arbeitsfahigen Bevolkerung und der durchschnittliche
Lohnsteuersatz konstant bleiben, steigt der Beitragsatz bis zum Jahr 2035
auf etwa 30%. Dies jedenfalls ergibt sich aus den Berechnungen, die das
CES fiir den wissenschaftlichen Beirat beim Bundesministerium fiir Wirt-
schaft erstellt hat.

Die nachfolgende Abbildung veranschaulicht das Ergebnis dieser Berech-
nungen.'

! Die Prognose beginnt im Jahr 2000 mit demselben Beitragsatz, wie er auch von
der Bundesregierung fiir dieses Jahr prognostiziert wird (vgl. Wissenschaftlicher
Beirat, 1998, S. 9, und Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, 1997,
S. 16). Dabei wird gemifl Rentenreformgesetz 1999 eine Erhohung des Bundeszu-
schusses von einem Prozentpunkt beriicksichtigt. Fiir die darauffolgenden Jahre
wird unterstellt, daB Anderungen im Niveau der versicherungsfremden Leistungen
durch Anderungen des Bundeszuschusses abgedeckt werden, wie es der herrschen-
den Gesetzeslage entspricht.

In Abweichung von der Beitragsprognose schitzt die Prognos AG (1998) fiir das
Jahr 2040 einen Spitzenwert der Beitragsquote von 24,5 %. Die Abweichung kommt
unter anderem dadurch zustande, da Prognos einen steigenden Anteil der Beitrags-
zahler an der arbeitsfiahigen Bevolkerung und eine Erhohung des durchschnittlichen
Einkommensteuersatzes der Sozialversicherungspflichtigen unterstellt. Beides ist un-
realistisch. Statt einer drastischen Erhohung der Quote der Sozialversicherungs-
pflichtigen konnte es aus endogenen Griinden sogar zu einer Minderung dieser Quo-
te kommen. Schon heute fliehen ja viele aus der sozialversicherungspflichtigen Ta-
tigkeit in die Schwarzarbeit oder die Scheinselbstindigkeit. Selbst bei leicht
steigender Erwerbsquote konnte die Quote der sozialversicherungspflichtigen Ar-
beitnehmer aus endogenen Griinden sinken. Im iibrigen ist aber noch nicht einmal
ein Anstieg der Erwerbsquote aus den Statistiken der letzten Jahre abzulesen. Es hat
auch wenig Sinn, die Rechnungen iiber dreifig Jahre auf der Basis des heutigen
Einkommensteuertarifs auszufilhren und davon auszugehen, dafl das prozentuale
Wachstum der Nettolohne und mit ihm das Wachstum der Rentenanspriiche wegen
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Abbildung 1: Die Entwicklung des Beitragsatzes zur Rentenversicherung

Neben der Globalisierung und der Uberalterung liegt der dritte Effekt,
der den Sozialstaat unter Druck setzt, in der deutschen Vereinigung. Der
Aufschwung ist nicht so glatt gelaufen, wie die Politiker uns weismachen
wollten. Heute liegt die ostdeutsche Absorption bei 635 Milliarden DM,
doch das Sozialprodukt betrigt nur etwa 435 Milliarden DM. Die Inan-
spruchnahme von Giitern und Dienstleistungen seitens der Privaten und des
Staates tibersteigt also die eigene Erzeugung um etwa die Hilfte, ein vollig
unhaltbarer Zustand. Ein Drittel des ostdeutschen Leistungsbilanzdefizits
wird durch private Kapitalimporte finanziert, zwei Drittel durch 6ffentliche
Transfers, die zum kleineren Teil fiir Investitionen, zum iiberwiegenden
Teil jedoch fiir soziale Zwecke eingesetzt werden. Finanziert wird das
Ganze auf Pump. Vor der Vereinigung lag die deutsche Staatsschuld bei

des Progressionseffektes dauerhaft hinter dem Wachstum der Bruttolohne zuriick-
bleibt. Schon die aktuell diskutierte Steuerreform wird diesen Zusammenhang zer-
storen. Im iibrigen hat sich bei Kontrollrechnungen zu den Prognos-Ergebnissen, die
von Marcel Thum am CES angestellt wurden, gezeigt, dal sich die niedrigen Pro-
gnos-Zahlen im wesentlichen dadurch erkldren lassen, dafl die Lohnsteuer annahme-
gemaB ansteigt und sich die iibrigen Sozialversicherungsbeitrage von 20,7 % im Jahr
1995 auf 26,7 % im Jahr 2040 erhohen. Die Erhohung beider Werte fiihrt dazu, dal
die Nettolohne der Arbeitnehmer in der Modellrechnung sinken und damit auch die
Rentenanspriiche der Rentnergeneration. Die beiden Effeke erkldren fiir die Spitzen-
belastung im Jahr 2040 eine Differenz von drei Beitragspunkten.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 271
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900 Milliarden DM, heute liegt sie bei 2200 Milliarden DM. Sie hat sich
mehr als verdoppelt.

Die offizielle Staatsschuldenquote, die sich aufgrund dieser Entwicklung
ergeben hat, liegt heute bei 60%. Rechnet man die implizite Staatsschuld,
die heute schon in Form von Rentenanwartschaften besteht und die bei sage
und schreibe 290 % liegt, hinzu, so kommt man auf eine Schuldenquote
von insgesamt 350%. Das Sozialprodukt von dreieinhalb Jahren ist also
verpfiandet. Hoffentlich erfahren die Italiener das nicht!

Wir versiindigen uns mit dieser Politik an den nachfolgenden Generatio-
nen. Thnen biirden wir nicht nur Beitragsidtze von 30 %, sondern zusitzlich
Sondersteuern zur Bedienung einer exorbitanten Staatsschuld auf. Wir
konnen die Lasten des Sozialstaates nicht immer nur in die Zukunft schie-
ben, sondern miissen endlich damit anfangen, sie entweder heute zu verrin-
gern oder sie selber zu tragen.

B. Der Systemwettbewerb schlieBit die Zwickmiihle

Selber tragen ist freilich leichter gesagt als getan, denn Steuererhohungen
sind in einer Zeit der fortschreitenden Globalisierung kaum noch moglich.
Die Globalisierung driickt nicht nur auf die Lohne und erhoht insofern den
Bedarf an sozialstaatlichem Schutz, sie erzeugt dariiber hinaus einen neuen
Systemwettbewerb, der dem Sozialstaat Finanzierungsschranken setzt, wie
sie in einer geschlossenen Wirtschaft nicht bestehen. Wenn die Grenzen fiir
Giiter und Faktoren offen sind, muB der Gesetzgeber bei jeder Steuerreform
die Wirkungen auf die international mobilen Faktoren mit beachten. Die
deutsche Standortdebatte zeigt diese Zusammenhinge ja in aller Deutlich-
keit. Fiskalische Steuern, die einem mobilen Faktor iiber die Kosten der
von ihm genutzten Infrastruktur hinaus eine Nettolast aufbiirden und die
man braucht, um den Sozialstaat mitzufinanzieren, sind dann kaum noch
moglich. So kann insbesondere das international hochmobile Kapital zur
Finanzierung des Sozialstaates in Zukunft wohl nicht mehr herangezogen
werden.

Dies ist eine wahre Zwickmiihle. In einer Zeit, wo die Niedriglohnkon-
kurrenz Armut schafft, wo die Uberalterung neue Beitragslasten entstehen
148t und wo Sozialtransfers die schwierigen Transformationsprobleme in
den neuen Lindern abfedern miissen, entzieht der immer schirfer werdende
Systemwettbewerb dem Sozialstaat einen Teil seiner Finanzierungsgrund-
lage.

Hinzu kommt, daB3 sozialstaatliche MafBnahmen in einer Welt mit freier
Faktorwanderung ihre Wirksamkeit zu einem guten Teil verlieren. Der
Sozialstaat lockt ndmlich Armut an. Warum landet der groBte Teil der
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EU-Immigranten in Deutschland, warum strémen immer noch so viele
Menschen aus anderen EU-Liandern zu uns? Dies hat auch etwas mit der
GroBziigigkeit unseres Sozialsystems zu tun.

Zuwandernde Armutsfliichtlinge setzen die nationalen Wirkungen sozial-
staatlicher MafBnahmen teilweise aufler Kraft, denn die Zuwandernden
bieten ihre Arbeitskraft auf demselben Schwarzmarkt an wie die inlidndi-
schen Armen, und sie fragen dieselben Wohnungen nach wie diese. Sie
nehmen den inldndischen Armen Marktchancen, sie senken ihre Lohne, und
sie erhohen ihre Mieten. Kurz: sie senken den Zielerreichungsgrad der
inlédndischen Sozialpolitik.

Zugleich wird freilich der Zielerreichungsgrad der ausldndischen Sozial-
politik erhoht; denn wenn die Armen aus dem Ausland abwandern, gibt es
dort einen gegenldufigen EinfluBl auf die Marktchancen, die Mieten und die
Lohne der dort verbleibenden Armen. Bei freier Wanderung wird also ein
Teil Wirkungen der nationalen Sozialpolitik exportiert, und deshalb verrin-
gern sich die nationalen Moglichkeiten und Anreize, eine solche Politik im
bisherigen Umfang weiter zu betreiben.

C. Warum wir den Sozialstaat brauchen

Es gibt Leute, die freuen sich dariiber, weil sie zu den Finanziers des
Sozialstaates zdhlen oder weil sie der Meinung sind, daB der Schlendrian,
den der Sozialstaat erzeugt, mehr kostet, als eine gleichmiBigere Einkom-
mensverteilung wert ist. Ich weifl immer nicht genau, ob ich mich dazuzih-
len soll oder nicht.

Richtig ist in der Tat, dal der Sozialstaat eine Vielzahl duBerst problema-
tischer Verhaltenseffekte zur Folge hat. Die sind ja wohlbekannt. Am wich-
tigsten sind wohl die Wirkungen der Arbeitslosenversicherung und der
Sozialhilfe auf das Arbeitsangebot. Beide Schutzsysteme zahlen, wie es in
ihrer Natur zu liegen scheint, nur dann, wenn man nicht arbeitet. Sie sind
insofern nicht nur Unterstiitzungsleistungen fiir Bediirftige, sondern Subven-
tionen fiir das Nichtstun. Wenn man das Nichtstun subventioniert, dann ist
es kein Wunder, dal sich immer mehr Leute entschlieBen, nichts zu tun.
Oder, wie es Friedman einmal sinngemil gesagt hat, wer Armut subventio-
niert, erzeugt Armut.

Dabei ist die Sozialhilfe fast noch problematischer als die Arbeitslosen-
versicherung, denn im Gegensatz zu letzterer ist ihre Hohe nicht an die
Lohnhohe gekoppelt. Die Sozialhilfe erzeugt faktisch eine Lohnuntergrenze
im deutschen Tarifsystem, denn da niemand arbeitet, wenn der Lohn unter
den Sozialhilfesdtzen liegt, ist das Niveau der untersten Tariflohngruppe
bereits vor den Tarifverhandlungen festgezurrt. Deutschland hat gesetzlich

2%
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vorgeschriebene Mindestlohne, auch wenn der Jurist den entsprechenden
Paragraphen nicht zu nennen vermag. Menschen, deren Grenzprodukt der
Arbeit unter diesen Mindestlohnen liegt, konnen keine Marktbeschiftigung
finden.

Hinzu kommen die negativen Anreizeffekte der Lohnsteuern und Sozial-
abgaben, jedenfalls soweit diese Abgaben keinen Aquivalenzcharakter
haben und nicht als Preise fiir staatliche Gegenleistungen aufgefafit werden.
Der Faktor Arbeit hat in den letzten Jahrzehnten einen immer groBeren Teil
der Finanzierungslasten des Staates zu tragen gehabt. Es ist kein Wunder,
daB viele in die Schwarzarbeit, in héusliche Téatigkeiten und in die Selb-
standigkeit fliichten.

Bei all diesen negativen Anreizeffekten darf man freilich die positiven
Wirkungen des Sozialstaates nicht iibersehen. An erster Stelle werden hier
haufig der soziale Frieden und die Einddimmung der Kriminalitdt genannt.
Das sind ohne Zweifel wichtige Effekte. Noch wichtiger sind aber zwei
andere (vgl. Sinn 1996). Am wichtigsten ist erst einmal der Schutz an sich,
denn niemand weiBl, ob nicht er selbst oder seine Kinder einmal auf diesen
Schutz angewiesen sein werden. Die Welt, in der wir leben, ist unsicher,
insbesondere auf die lange Sicht. Wer wiirde es schon wagen, die Einkom-
mensposition seiner Kinder und Kindeskinder zu prognostizieren? Welches
junge Ehepaar, das Nachwuchs erwartet, weil3 schon, ob die eigenen Kinder
gesund oder krank sein werden, ob sie gute oder schlechte Lehrer haben
werden, wie intelligent die Kinder sein werden, welche Berufschancen sich
ihnen bieten werden, et cetera. Der Sozialstaat, ja der umverteilende Staat
an sich, bietet diesem Ehepaar wertvollen Versicherungsschutz gegen das
Karriererisiko, wie sie ihn auf dem privaten Versicherungsmarkt niemals
erwerben konnen. Nach den Rechtsordnungen der westlichen Welt ist es
nun einmal nicht moglich, da Eltern bindende Umverteilungskontrakte fiir
ihr Kinder abschliefen. Sie konnen zwar selbst einen Ressourcentransfer
zugunsten ihrer Kinder vornehmen, aber sie konnen keinen Kontrakt unter-
schreiben, der ihre Kinder im Erfolgsfalle zwingt, Ressourcen an die weni-
ger erfolgreichen Kinder anderer Leute abzutreten. Was sie freilich kdnnen,
ist einen solchen Ressourcentransfer auf politischem Wege zu induzieren,
indem sie sozial orientierte Parteien wihlen, und das tun sie ja auch. Der
umverteilende Staat kann in diesem Sinne als eine allokationsverbessernde
Versicherungsinstitution interpretiert werden, die eine Liicke ausfiillt, die
von privaten Versicherungsmirkten nicht geschlossen werden kann.

Eine positive Folge des Versicherungsschutzes, den der umverteilende
Staat bietet, ist die Erhohung der Wagnisbereitschaft der Menschen und die
damit einhergehende VergroBerung des Sozialproduktes (vgl. Sinn 1996).
Jede Versicherung hat neben problematischen Moral-Hazard-Effekten eine
Erhohung der Wagnisbereitschaft zur Folge, die fiir sich genommen positiv
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zu beurteilen ist, weil sie es dem Versicherten ermdglicht, ertragreiche
Lebenschancen zu nutzen, an die er sich andernfalls nicht herangetraut
hitte. Mit der Karriereversicherung, wie sie mit der Umverteilungstatigkeit
des Sozialstaates verbunden ist, ist das nicht anders. Es wiirde mich nicht
wundern, wenn man einmal herausfinde, daB8 der Vorteil der indirekten Pro-
duktivitdtswirkungen des Sozialstaates den direkten Versicherungsvorteil,
der aus seiner egalisierenden Wirkung resultiert, libersteigt. Da3 der Sozial-
staat liberhaupt einen signifikanten EinfluB auf die Wagnisbereitschaft hat,
ist tibrigens kiirzlich von Edward Bird (1998) von der Universitdt Rochester
nachgewiesen worden. In einer umfangreichen Querschnittsanalyse mit
vielen Lindern konnte er zeigen, da der Anteil der sozialstaatlichen Aus-
gaben am Sozialprodukt positiv mit der Varianz der Lebenseinkommen der
Staatsbiirger korreliert ist, und er hat geschlossen, da3 der Wohlfahrtsstaat
insofern das Wirtschaftswachstum befliigelt.

Im Lichte dieser Uberlegungen sollten wir uns also hiiten, den Sozial-
staat per se als effizienzfeindlich zu titulieren und den angeblichen Zielkon-
flikt zwischen Verteilungsgerechtigkeit und Effizienz weiterhin zu zitieren.
Wir sollten auch aufhoren, die Umverteilungselemente in der Kranken-
oder Rentenversicherung als versicherungsfremd zu interpretieren. Das alles
ist viel zu kurz gedacht. Ungeachtet der vielfaltigen Moral-Hazard-Effekte,
die er hervorbringt, kann man den Sozialstaat in seinem ureigensten Sinne
als eine Institution begreifen, die im Vergleich zum Marktergebnis paretia-
nische Wohlfahrtsgewinne hervorzubringen in der Lage ist.

Ich warne aus diesem Grunde vor unbedachten Kahlschldgen und auch
davor, auf die Krifte des Systemwettbewerbs zu vertrauen. Der System-
wettbewerb wird den Sozialstaat schiddigen, aber ich sehe nicht, wieso er in
der Lage sein sollte, ihn zu verbessern. Auch ein optimal gestalteter Sozial-
staat hitte wohl nur geringe Chancen, diesen Wettbewerb zu iiberleben.

D. Notwendige Reformen der Sozialhilfe

Statt eines Kahlschlags mit dem Hammer des Systemwettbewerbs setze
ich auf Vernunft und planvolle Reformen, die die negativen Verhaltens-
effekte, die der Sozialstaat auslost, verringern.

I. Beschiiftigung statt Nichtstun subventionieren

Ich beginne mit der Reform der Sozialhilfe. Manchmal wird gesagt, die
Sozialhilfe sei angesichts ihres im Vergleich zum gesamten Rentenniveau
geringen Finanzierungsvolumens unerheblich fiir das AusmaBl der Arbeits-
losigkeit. Diese Meinung teile ich nicht. Da die Sozialhilfe, wie erldutert,
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eine Lohnuntergrenze in das Tarifsystem einzieht, hat das Ausmal} ihrer
Wirkungen wenig mit dem Finanzierungsvolumen zu tun. Sie verteuert
gerade die marginale Arbeit, die am ehesten freigesetzt wird, und sie
schiebt das gesamte Lohngefiige nach oben. Eine Reform der Sozialhilfe
konnte weitaus mehr an zusétzlicher Beschiftigung mobilisieren, als es an
der Zahl des arbeitsfahigen Teils der Sozialhilfeempféanger oder an der
Hohe des Finanzierungsvolumens zum Ausdruck kommt.

Um die Natur der Fehlanreize zu erkennen, ist es niitzlich, ein konkretes
Beispiel zu betrachten. Eine fiinfkopfige Familie erhilt in Deutschland ca.
30000 DM aus der Sozialhilfe, wenn niemand in dieser Familie arbeitet.’
EntschlieBt sich doch ein Familienmitglied zu arbeiten, so wird die Sozial-
hilfe in weiten Bereichen eins zu eins mit dem Anstieg des Familienein-
kommens gekiirzt. Das ist ein fiir die Arbeitsmirkte duBerst schéadlicher
Effekt, der wie eine konfiskatorische Besteuerung der letzten hinzuverdien-
ten Mark wirkt: die Grenzsteuerbelastung betrigt 100 %. Die Abbildung 2
verdeutlicht diesen Fall. Bevor man die Grenzsteuerbelastung der Normal-
verdiener reduziert, sollt man erst einmal die implizite Grenzsteuerbela-
stung der Sozialhilfeempfanger unter 100 % senken.

Im Prinzip kann man ja eine Sozialhilfe auf dreierlei Weise konstruieren.
Erstens kann man sie so konstruieren, daf} sie wegfillt, wenn man arbeitet.
Dann ist sie eine Subvention fiir die Untétigkeit wie im deutschen System.
Ich sprach schon davon. Zweitens kann man die Hilfe unabhingig davon
zahlen, ob man arbeitet oder nicht. Dann ist sie das Biirgergeld, das von
Miegel und anderen gefordert wird. Drittens kann man sie so ausgestalten,
daB sie, abgesehen von medizinischen Indikationen, iiberhaupt nur dann
gezahlt wird, wenn man arbeitet. Dann ist sie eine Beschiftigungssubven-
tion.

Ich halte es fiir wiinschenswert, Reformen in Richtung auf die dritte
Variante anzustreben, also bei den Arbeitsfahigen die Zahlungen fiir das
Nichtstun zu verringern und stattdessen den Fleil zu pramieren. Ein Erho-
hung der Einkommensgrenzen fiir die nur partielle Anrechnung der Sozial-
hilfe, also z.B. eine Erhohung der derzeit bei 7371 DM liegenden Anrech-
nungsgrenze fiir den in der Abbildung dargestellten Fall, reicht iiberhaupt
noch nicht aus, weil die implizite Grenzsteuerbelastung mit 70% immer
noch sehr hoch wire. Das Biirgergeld einzufiihren, heifit, die implizite

2 Anmerkung des Herausgebers: Der Anteil der Paar-Haushalte drei und mehr
Kindern an allen Sozialhilfe (Hilfe zum Lebensunterhalt) beziehenden Haushalten
betrug am Jahresende 1996 lediglich 3,7 % aller Bedarfsgemeinschaften. Haushalte
mit drei Kindern erhielten 1996 DM 8400,- Kindergeld sowie von der Miethohe
abhidngiges Wohngeld. Der zum Verlassen der Sozialhilfe erforderliche Hinzuver-
dienst lag (nach Abzug von Sozialversicherungsbeitrigen) also bei ca. DM 20000,—
pro Jahr bzw. DM 1670,— pro Monat.
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Abbildung 2: Sozialhilfe in Deutschland — der Fall der fiinfkopfigen Familie

Grenzsteuerbelastung auf Null zu setzten, und die Beschiftigungssubven-
tion bedeutet, daB die implizite Grenzsteuerbelastung negativ wird. Ich
denke in der Tat, dal man die implizite Grenzsteuerbelastung fiir jene Per-
sonen negativ machen sollte, deren Grenzprodukt unter dem jetzigen
Sozialhilfeniveau liegt.

Die seit kurzem in Deutschland unter dem Schlagwort ,,Kombilohn* ent-
flammte Diskussion zeigt in die richtige Richtung. Allerdings miiite man
in dem Mafle, wie ein Kombilohn gezahlt wird, die Sozialhilfesdtze fiir
arbeitsfahige Personen kiirzen, so dal das Ganze fiir den Staat belastungs-
neutral bleibt. Die Belastungsneutralitit muf3 bei allem das oberste Gebot
bleiben, denn aus den Griinden, die ich genannt habe, kommt eine Auswei-
tung des staatlichen Finanzierungsvolumens nicht in Frage. Es gibt nieman-
den, dem man die zusitzliche Steuerlast aufbiirden konnte. Ein Problem
wire es, wenn der Kombilohn an die Hohe des fritheren Lohnes gekoppelt
wiirde, weil es dann nur zu Lohnerhohungen und zu exzessiven fiskalischen
Lasten kdme. Die Subventionskomponente sollte nur die Liicke zwischen
Sozialhilfe und Marktlohn auffiillen, wenn es eine solche Liicke gibt. Fiir
Arbeitsverhéltnisse in den oberen Tarifsegmenten ist eine Beschiftigungs-
subvention nicht angebracht.

Sowohl das Biirgergeld als auch die Beschiftigungssubvention wiirden
die Lohnuntergrenze im jetzigen System beseitigen. Die meisten Menschen
wiren wohl bereit, zu Lohnen unterhalb der jetzigen Sozialhilfe zu arbei-
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ten, wenn sie davon ausgehen konnen, daB sie ihre Sozialhilfe behalten
konnen, und wohl jeder, der es kann, wiirde arbeiten, wenn er weil3, dafl er
ohne Arbeit nichts, mit Arbeit aber einen Lohn und die Sozialhilfe hinzu
bekommt. Bei Mindestlohnen, die sich im neuen Regime bei, sagen wir
einmal, 8 DM pro Stunde einstellen wiirden, wiirden die Jobs wie Pilze aus
dem Boden schieflen.

Manchmal wird so getan, als wenn es in der Marktwirtschaft einen festen
Arbeitskuchen gibe, der zu verteilen sei. Entsprechende Behauptungen, wie
man sie von soziologischer Seite manchmal hort, sind purer Unsinn. Israel
hat in nur fiinf Jahren eine Ausweitung seines Erwerbspersonenpotentials
um ein Viertel erfahren, als RuBland den Juden die Auswanderung erlaubte,
doch die Arbeitslosenquote ist deshalb nicht gestiegen. Weil sie sonst nicht
hitten leben konnen, haben die Leute sich Arbeit gesucht, haben produziert,
haben Einkommen erzielt und kaufkréftige Nachfrage entfaltet. Angebots-
politik ist manchmal die beste Nachfragepolitik. Say 148t griiBen. Auch die
vielzitierten Beispiele aus den Niederlanden und den USA zeigen, wie
flexibel der Arbeitsmarkt auf eine Lohnzuriickhaltung reagiert, wenn man
sie nur zuldBt.

Ich wei3, daBB die dritte Variante in voller Schirfe nicht realisierbar ist,
weil viele Leute sehr langsam reagieren und man sich im UbergangsprozeB
bis zur Neubeschiftigung um sie kiimmern mufl. Die zweite Variante, das
Biirgergeld, geht da schon eher, wird indes sehr teuer. Man wird es sich
schwerlich leisten konnen, allen Staatsbiirgern ein Biirgergeld auszuzahlen.
Deshalb kann man die Sozialhilfe nur behutsam zugunsten einer Beschafti-
gungssubvention absenken. Dennoch wird der Zielerreichungsgrad der
Sozialpolitik im Laufe der Zeit immer mehr ansteigen, weil es zu zusitz-
lichen Beschiftigungsverhidltnissen kommt. SchlieBlich erhalten die Men-
schen am unteren Ende der Einkommensskala ja nach wie vor die fiir
Sozialhilfe bereitgestellten Gelder und bekommen den Lohn fiir ihre Arbeit
noch dazu.

Betrachten Sie dazu bitte die nachfolgende Abbildung, die den Markt fiir
einfache Arbeit darstellen moge. In der Ausgangslage werde eine Sozial-
hilfe nach heutigem Muster in der Hohe BG oder CF gezahlt. Da diese
Sozialhilfe nur gezahlt, wird, wenn man nicht arbeitet, erzeugt sie im
Umfang HI Arbeitslosigkeit und erzeugt eine faktische Lohnuntergrenze
und einen tatsdchlichen Lohn der Hohe BG. Wird das System auf eine
Beschiftigungssubvention umgestellt, so wird es zur Einrichtung neuer,
niedrigerer Tariflohngruppen kommen, weil die Arbeitnehmer nur so in den
GenuB der Beschéftigungssubvention kommen konnen. Der Lohn fillt auf
das Niveau EG, und die Beschiftigung steigt auf GI. Um eine Senkung der
Einkommen zu vermeiden, kann man eine Lohn- oder Beschiftigungssub-
vention der Hohe BE zahlen. In der Summe aus Lohn und Subvention hat
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man dann genausoviel Einkommen wie vorher im Fall der Beschiftigung
oder des Bezugs der Sozialhilfe. Man kann nun leicht erkennen und
unschwer ein paar Formeln dazu produzieren, dal die Sache fiir den Staat
genau dann billiger wird, wenn die Elastizitdt der Arbeitsnachfragekurve
absolut grofer als eins ist, wenn also die Nachfragekurve im relevanten
Bereich flacher als eine gleichseitige Hyperbel ist.’> Die Fliche BDFE, die

3 Betrachtet wird ein Arbeitsmarkt, in dem in einer Laissez-faire-Situation ohne
Staatseingriff die Kombination von Lohnsatz und Beschiftigung (w*, A*) realisiert
wiirde. Politisch gewollt sei allerdings ein Mindestlohn w, der etwa durch eine So-
zialhilfezahlung in gleicher Hohe durchgesetzt werden kann. Wir definieren die
durch die Sozialhilfe resultierende Arbeitslosigkeit A* — A als Anteil v des gesam-
ten zur Verfiigung stehenden Arbeitsvolumens A*:

(1) A* — A = yA*(= HI).

Alternativ kann die Differenz zwischen gewiinschtem Lohn und Laisser-faire-Lohn,
w — w*, auch durch eine Lohnsubvention iiberbriickt werden, deren Subventionssatz
sich als Anteil § des gewiinschten Lohnes ergibt:

(2) w —w* = éw(= DF).

Budgetkosten K entstehen bei der Sozialhilfelosung durch Zahlungen von w an die
Arbeitslosen, bei der Lohnsubvention durch die Zahlung der Subvention w — w* an
die Arbeitenden. Man kann fiir das Verhiltnis der Budgetkosten dann schreiben:

3) Key (A" —Aw AW v
Kis  (w—w*)A*  6wA* &

Das Verhiltnis zwischen « und ¢ ist nichts anderes als die Arbeitsnachfrageelastizi-
tdt. Man sieht dies einfach, wenn man Gleichungen (1) und (2) umschreibt zu

-A_na

4 =
4) Y A e und

—w A
(5) s=2"Y %

w w
Offenbar folgt ndmlich aus (3) bis (5), daB3

Ksy AA/A*

6 — = =DA w-
(6) Kis  Aw/w* 14,

Ob die Budgetkosten bei der Sozialhilfe groBer oder kleiner als die Budgetkosten
bei Lohnsubventionen sind, hingt also von der Arbeitsnachfrageelastizitit ab. Wenn,
wie unterstellt, |74 4| > 1, dann liegen die Budgetkosten der Sozialhilfe bei gegebe-
nem Zielerreichungsgrad der Sozialhilfe iiber den Kosten der Beschiftigungssubven-
tion.
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Abbildung 3: Subvention der Beschiftigung versus Subvention der Untitigkeit

die Kosten der Beschiftigungssubvention mift, ist dann kleiner als die
Fliache CDIH, die die Kosten der Sozialhilfe mift.

Aus der makrookonomischen Produktionstheorie wissen wir, dafl die
langfristige Elastizitdt der Arbeitsnachfragekurve bei gegebenem Kapital-
stock dem Quotienten aus Substitutionselastizitidt und partieller Produktions-
elastizitdt des Kapitals entspricht. Der Zihler in diesem Quotienten wird in
vielen empirischen Untersuchungen mit gut 0,6 und der Nenner mit unge-
fahr einem Drittel angesetzt. Danach liegt die langfristige Nachfrageelasti-
zitit bei knapp zwei.* Wenn man dieses Ergebnis iibertragen darf, so
scheint es offenkundig zu sein, dal die Beschéftigungssubvention bei glei-
chem Zielerreichungsgrad der Sozialpolitik fiir den Staat billiger ist als die
derzeit praktizierte Subventionierung der Untitigkeit. Ahnliches lieBe sich
mit gewissen Einschrénkungen iibrigens auch fiir das Biirgergeld zeigen.

Das Ergebnis gilt a fortiori, wenn man beriicksichtigt, dafl die Lohnsen-
kung eine Vergroflerung des Kapitaleinsatzes lohnend macht. In diesem Fall
ist die Elastizitat der Arbeitsnachfragekurve noch viel groBer, und die fiska-
lischen Kosten der Beschiftigungssubvention sind noch geringer. Im theo-
retischen Idealfall einer perfekten internationalen Mobilitdt der anderen Pro-
duktionsfaktoren und im Ausland fixierter Niveaus der entsprechenden Fak-
torentlohnungen wire die Elastizitdt der Arbeitsnachfrage sogar unendlich
grof.

4 Burgess (1988) etwa ermittelt einen Wert von 1,85, Nickell und Symons (1990)
1,92. In anderen Studien, wie etwa bei Franz und Konig (1986), liegt die Elastizitét
bei eins.
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Man konnte geneigt sein, gegen die Beschéftigungssubvention einzuwen-
den, daB3 sie hohe Mitnahmeeffekte produziere und deshalb zu teuer sei.
Zwar sei sie sinnvoll, wenn sie sich auf die bislang Arbeitslosen beschrin-
ken lieBe, doch sei sie nicht mehr finanzierbar, wenn sie auch von den
bereits Beschiftigten in Anspruch genommen werden konne. Diese Ein-
winde sind nicht sehr iiberzeugend, wenn man bedenkt, daf die hier vorge-
schlagene Beschiftigungssubvention dadurch wirkt, dafl sie die Einrichtung
neuer Tarifgruppen unterhalb der jetzigen Sozialhilfe ermdglicht und
anregt. Zwei Typen von Mitnahmeeffekten sind zu unterscheiden. Zum
einen konnten Beschiftigte aus hoheren Tarifgruppen bestrebt sein, sich
niedriger einstufen zu lassen, um die Subvention zu kassieren. Zum ande-
ren konnten Beschiftigte, die derzeit zu einem Lohn in der Nihe der
Sozialhilfe arbeiten, die Subvention beanspruchen, obwohl sie auch ohne
diese Subvention arbeiten wiirden.

Der erste Typus von Mitnahmeeffekt ist nicht sehr wahrscheinlich, weil
die geforderte Subvention ja nur die Lohnliicke bis zur jetzigen Sozialhilfe
auffiillt. Wer mehr als die Sozialhilfe verdient und sich nun unterhalb der
Sozialhilfe eingruppiert, um die Subvention zu kassieren, schadet sich
selbst, weil er in der Summe aus Lohn und Subvention weniger als vorher
erhdlt. Der zweite Typus von Mitnahmeeffekt wird in der Abbildung 3
bereits berticksichtigt, indem auch alle bislang schon beschiftigen Arbeit-
nehmer (GH) in den Genuf3 der Subvention gelangen. Was in der Abbil-
dung gezeigt wird, ist ja gerade, dafl es dem Staat trotz ein voll wirksamen
Mitnahmeffektes gelingt, seine Ausgaben zu senken, ohne den Zielerrei-
chungsgrad der Sozialpolitik zu verringern.

Unabhingig von der Verbilligung der Sozialpolitik bei gegebenem Zieler-
reichungsgrad hat die vorgeschlagene Politik noch einen anderen grofien
Vorteil: Sie vergroBert das Sozialprodukt und erhoht das Einkommen der
anderen Produktionsfaktoren. In der Abbildung wird die Erhohung des
Sozialproduktes durch die Fliche CFIH gemessen, und die Erhohung der
Einkommen der anderen Faktoren wird durch die Fliche BCFE angegeben.
Im Falle eines Absolutwerts der Elastizitit von eins sind beide Flichen
gerade gleich groB. Im realistischen Fall einer Elastizitidt von absolut mehr
als eins wichst das Einkommen der anderen Faktoren um weniger als das
Sozialprodukt, weil ja auch der Staat in Form der abgeleiteten Kostensen-
kung einen Teil des wachsenden Sozialprodukts fiir andere Zwecke bean-
spruchen kann.

Soweit die prinzipielle Modelliiberlegung zur Funktionsweise der
Beschiftigungssubvention. Ich will nicht dafiir plddieren, aufgrund dieser
Modelliiberlegung die Sozialhilfe iber Nacht total umzukrempeln. Doch
pladiere ich fiir eine Reform, bei der die derzeitige Subvention fiir das
Nichtstun sukzessive abgebaut und durch eine Subvention fiir die Beschéfti-
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gung ersetzt wird, und zwar so, daB auch im UbergangsprozeB die Bela-
stung fiir den Staat nicht steigt. Ich bin mir sicher, dal man einen sozialver-
traglichen Reformproze3 wird konstruieren konnen. Ein pragmatischer und
juristisch gangbarer erster Schritt liegt meines Erachtens darin, einen in der
beschriebenen Weise eingeschrinkten Kombilohn mit einer drastischen Ver-
schirfung des ohnehin schon bestehenden Arbeitsgebots der Sozialhilfeemp-
fanger zu verbinden. Die nicht arbeitsfihigen Personen werden von dieser
MaBnahme nicht betroffen, doch die arbeitsfihigen wiirden empfindliche
EinbuBen bei der Sozialhilfe hinnehmen miissen, wenn sie das Arbeitsgebot
miBachten. Wer Kostginger des Staates ist, muB} sich eine gewisse Ginge-
lung gefallen lassen. Ich sehe nicht, wieso ein solcher Schritt, wie er in
dhnlicher Form ja bereits in Ddnemark und anderswo realisiert wurde, im
Widerspruch zu sozial- oder christdemokratischen Zielen stehen sollte.

II. Heimatland- statt Wohnsitzlandprinzip

Eine weitere Reform, die ich der Sozialhilfe angedeihen lassen mochte,
ist die Abwendung vom Wohnsitzlandprinzip, also vom Prinzip, daBl ein
jeder, gleichgiiltig woher er stammt, an seinem Wohnsitz bezugsberechtigt
ist. Dieses Prinzip harmoniert nicht gut mit der allgemeinen Freiziigigkeit
in Europa, denn es fiihrt zu Armutswanderungen und regt die jeweiligen
Nationalstaaten an, eine weniger groBiziigige Sozialhilfe als in den Nachbar-
landern zu gewihren, um so die Zuwanderung von Armen zu verhindern.
In Amerika, wo die Menschen schon viel mobiler sind als derzeit noch in
Europa, lenkt dieser Effekt das Staatsverhalten in hohem Mafle. New York
ging fast einmal bankrott, als es nach einer Verbesserung seiner Sozialhil-
fen von den Armen Amerikas iiberschwemmt wurde. Die hohe Mobilitit
der Menschen im Verein mit der Zusténdigkeit des Wohnsitzstaates fiir die
Sozialhilfe hat in Amerika die Bildung von Sozialstaaten verhindert.

Damit die Europidische Union diese Ziige des amerikanischen Systems
nicht annimmt, sollte sie zum Heimatlandprinzip bei der Zahlung der
Sozialhilfe iibergehen, einem Prinzip, das ich schon des lidngeren gefordert
habe und das auch vom Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft
favorisiert wird.> Nach diesem Prinzip bleibt das Herkunftsland fiir die
Sozialhilfe verantwortlich, auch wenn sich ein Bediirftiger in einem ande-
ren Land aufhilt. Die Schweizer Kantone praktizieren dieses Prinzip mit
einigem Erfolg, und ich sehe eigentlich nicht, wieso es nicht innerhalb der
EU allgemein angewendet werden konnte. Mit einem Schlage konnte die
Sozialpolitik von der Riicksicht auf die von ihr selbst ausgelosten Wande-

5 Vgl. Sinn (1990), Wissenschaftlicher Beirat (1994).
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rungsprozesse befreit werden, und es unterbliebe der Anreiz, in einen den
Sozialstaat zerstorenden Abschiebewettbewerb einzutreten.

Man sollte das Heimatlandprinzip auf Wanderungen von EU-Biirgern
innerhalb der Grenzen der Gemeinschaft, doch nicht auf Drittlinder anwen-
den. Fiir Asylanten ist ja das Heimatlandprinzip schon deshalb nicht
anwendbar, weil sie von ihrer Heimat verfolgt werden. Gerade der Zustrom
der Asylanten wird jedoch ganz maBgeblich von der GroBziigigkeit der
jeweiligen nationalen Unterstiitzungsmafinahmen gelenkt, und dies erzeugt
einen unguten Wettbewerbsdruck auf die nationalen Regierungen, der dafiir
sorgen wird, dal man die Asylanten immer schlechter behandelt. Dieses
Problem 148t sich nur durch eine europaweite Harmonisierung der den Asy-
lanten zur Verfiigung gestellten Leistungen im Verein mit einer Festlegung
von Aufnahmequoten 16sen.

E. Notwendige Reformen der Rentenversicherung

Nun zur Rentenversicherung, deren Reform angesichts der betroffenen
Finanzierungsvolumina im wahrsten Sinne des Wortes ein Riesenproblem
ist. In welche Richtung sollte man vorangehen? Viele Okonomen plidieren
fiir einen vollstandigen Ubergang in die Kapitaldeckung. Ein wahres Trom-
melfeuer hat in Amerika gegen das Umlageverfahren eingesetzt, und auch
in Deutschland hort man das Echo sehr deutlich. Ich bin ein bifichen
erschrocken iiber die Argumentationsdynamik und komme nicht umhin,
meine Reserven auszudriicken.

Ein Grofiteil der Diskutanten basiert seine Position auf dem sogenannten
Renditeargument. Empirisch ist es eindeutig, dal die interne Rendite auf
die im Umlageverfahren eingezahlten Beitrdge viel kleiner ist als die Ren-
dite, die man am Kapitalmarkt hitte erzielen konnen. In Deutschland kann
man nach Berechnungen des CES unter heutigen Verhiltnissen eine reale
Rendite von gerade mal zwei Prozent erwarten, wihrend einem der Kapital-
markt auf lange Sicht etwa 4% Rendite verschaffen diirfte. Auch in der
Vergangenheit lag die Rendite bei der Rentenversicherung immer unter der
Kapitalmarktrendite, sofern man nicht zu den Anfangsgenerationen gehorte,
die Renten geschenkt bekamen. Manch einer schliet daraus, die Rentenver-
sicherung sei in dem Sinne ineffizient, daB sie Ressourcen verschlingt.

Das ist in Wahrheit iiberhaupt nicht der Fall. BarwertmiBig betrachtet ist
die Sozialversicherung iiber alle Generationen gerechnet ein Nullsummen-
spiel. Was die Einfithrungsgenerationen gewinnen, verlieren die nachfolgen-
den Generationen, abgesehen einmal von Verwaltungskosten und Spezialef-
fekten, die aus der Verwendung unterschiedlicher Diskontraten resultieren
mogen. Wenn das System l4uft, zahlt jede Generation ein, um die Vorgin-
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gergeneration zu finanzieren, und erhdlt Anspriiche, die barwertmaBig klei-
ner als ihre Einzahlungen sind. Das genau ist die Bedeutung der Renditedif-
ferenz. Den barwertmaBigen Verlust kann man als eine implizite Steuer auf-
fassen, die eine jede Generation zu zahlen hat. Die Steuer wird benoétigt,
um die implizite Staatsschuld in Form der vorhandenen Anwartschaften, die
durch Geschenke an die Einfithrungsgeneration begriindet wurde und die
von Generation zu Generation mit wachsendem Volumen vorangewalzt
wird, zu bedienen. Der Barwert dieser iiber alle Generationen gestreuten
Steuer ist gleich dem Barwert der Einfiihrungsgewinne oder, auf einen
beliebigen Zeitpunkt gerechnet, gleich dem Barwert der dann vorhandenen
Rentenanwartschaften. Das alles ist keine Semantik, sondern pure Mathe-
matik, die man dem Fachmann leicht beweisen kann.

Es ist vollig verfehlt, die im Umlagesystem zu entrichtende implizite
Steuer — sie liegt iibrigens heute bei etwa 50% bis 60 % der Beitrige — als
Zeichen einer fundamentalen Ineffizienz zu deuten, denn sie ist das Ergeb-
nis einer intergenerationellen Umverteilung, sonst nichts. Auch bei einem
Ubergang in die Kapitaldeckung kann man sich ihrer nicht entledigen, es
sei denn, man wiirde die bereits erworbenen Anwartschaften in den Wind
schreiben, was natiirlich aus vielerlei Griinden nicht geht. Einer davon ist
die Eigentumsihnlichkeit dieser Anwartschaften, die vom Verfassungsge-
richt betont wurde. Beim Ubergang in die Kapitaldeckung muB die jetzige
implizite Steuer, die in den Beitrdgen steckt, in eine explizite Steuer umge-
wandelt werden. Insofern wire es eine Milchmadchenrechnung, wollte man
aus dem Renditevorteil des Kapitaldeckungsverfahrens irgendeinen funda-
mentalen Vorteil herleiten. Sobald man die zur Deckung der alten Anwart-
schaften nétige Steuer mit ins Bild nimmt, bleibt keinerlei Nettovorteil
mehr iibrig bis auf, wie schon gesagt, ein paar kleine Effekte zweiter und
dritter Ordnung, die mit der Verbesserung der Funktionstiichtigkeit des
Kapitalmarktes zu tun haben mogen. Es hilft auch nichts, die Steuer durch
eine zwischengeschaltete Staatsverschuldung in der Zeit strecken zu wollen.
Der Barwert der Steuerlast bleibt immer derselbe, und er ist stets genauso
groB} wie der Barwert der impliziten Steuerlast im derzeitigen System.

Insofern steht auch die Behauptung, der Ubergang zur Kapitaldeckung
konne die Verzerrungen am Arbeitsmarkt mindern, die aus der impliziten
Steuer beim Umlageverfahren resultiert, auf wackeligen Beinen. Ohne auf
die genannte Barwertdquivalenz einzugehen, hat Robert Fenge (1995) im
Finanzarchiv mit anderen Uberlegungen gezeigt, daB ein Ubergang in die
Kapitaldeckung, ausgehend von einem Umlageverfahren mit einer indivi-
duellen Beitragsdquivalenz, nicht in der Lage ist, die Verzerrungen am
Arbeitsmarkt zu mindern. Eine Implikation dieser Erkenntnis ist, dal eine
Konzentration der Steuerlast auf eine kurze historische Zeitperiode, wie sie
durch einen direkten Ubergang in die Kapitaldeckung geschihe, die Last
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der Verzerrungen nur noch vergrofern wiirde. Es ist deshalb unter dem
Aspekt solcher Verzerrungen moglicherweise am besten, beim Umlagever-
fahren zu bleiben, weil dieses System die unvermeidliche Steuerlast sehr
gleichmiBig iiber die Generationen verteilt.

Wenn schon allokative Argumente zur Auswahl zwischen dem Kapital-
deckungs- und dem Umlageverfahren verwendet werden sollen, so liegen
sie ganz woanders (vgl. Sinn 1998). So kann man dem Umlageverfahren
wahrscheinlich die niedrigen Geburtenraten, die es in die Krise treiben,
selbst anlasten. Vor hundert Jahren war jedermann klar, daB man Kinder
braucht, um im Alter nicht zu hungern. Da} heute niemand mehr so denkt,
obwohl sich an diesem Faktum aus der Sicht der Volkswirtschaft wenig
gedndert hat, beweist sehr deutlich, wie sehr wir uns an die Rentenversiche-
rung gewohnt haben und wie stark ihr Einflufl auf das Reproduktionsverhal-
ten gewesen sein muf.

Zugunsten des Umlageverfahrens mufl man andererseits wohl ins Feld
filhren, daf3 sie faktisch eine Versicherung gegen Kinderlosigkeit ist. Wenn
es einem nicht vergonnt ist, selber Kinder zu haben, kann man sich im
Alter der Schaffenskraft der Kinder anderer Leute bedienen, um zu leben.
Ich kann mir gut vorstellen, daf3 rationale Staatsbiirger in Unkenntnis ihrer
eigenen Moglichkeiten, Kinder zu bekommen, bereit sind, einen Beistands-
kontrakt zu schlieen, der die Rentenbeitrdge aller Kinder zum Zwecke
einer gemeinsamen Absicherung in einen Topf zusammenwirft. Die Renten-
versicherung ist ein solcher Topf.

Schliefllich kann man die Rentenversicherung auch als Zwangsmittel
interpretieren, das Eltern erfunden haben, um ihre Kinder angesichts des
schwindenden Familienzusammenbhalts zu einer Rentenzahlung zu veranlas-
sen, die diese freiwillig nicht geleistet hitten. Wenn man Bismarcks Reichs-
tagsrede von 1881 sorgfiltig durchliest, findet man durchaus Belege fiir
eine solche Interpretation.

Ich will die Sache hier nicht weiter vertiefen. Worauf es mir ankommt,
ist darauf hinzuweisen, daB es mit der angeblichen allokativen Uberlegen-
heit des Kapitaldeckungsverfahrens nicht weit her ist. Insofern teile ich die
Position, die Friedrich Breyer (1989) mit anderen Argumenten schon vor
Jahren formuliert hat. Ich glaube, die deutschen Okonomen brauchen sich,
was das Verstindnis der Rentenversicherung betrifft, von ihren amerikani-
schen Kollegen nichts vormachen zu lassen. Trotz allem pladiere ich frei-
lich fiir einen partiellen Ubergang in die Kapitaldeckung. Der Grund dafiir
hat weniger mit allokativen Uberlegungen als mit der drohenden Krise und
mit Gerechtigkeitsiiberlegungen zu tun.

Um im Alter eine Rente zu haben, mu3 man entweder Kinder in die
Welt setzen oder sparen, oder um es noch platter zu sagen: man muf3 ent-
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weder Humankapital oder Realkapital gebildet haben. Eine Generation, die
weder Humankapital noch Realkapital gebildet hat, kann keine Rente bezie-
hen. Die Deutschen haben sich entschieden, weniger Humankapital zu
bilden, als sie es friiher einmal fiir richtig hielten. Deshalb gibt es die Ren-
tenkrise.

Um die Krise zu meistern, konnte man daran denken, die Fehlanreize
beziiglich der Fertilititsentscheidung, die im Umlagesystem angelegt sind,
abzumildern und so die Humankapitalbildung noch zu verbessern. Der Zug
dafiir ist aber schon abgefahren. Es ist fiir eine solche Maflnahme, selbst
wenn sie denn keinen politischen Beigeschmack hitte, bereits zu spét. Das
einzige was noch geht, wenn man die zukiinftigen Generationen nicht iiber
Gebiihr belasten mochte, ist Realkapital zu bilden. Dabei geht es nicht um
die vollstandige Rentendeckung, sondern nur um die Deckung der Fehlbe-
trige. Nur in dem Mafle wie Humankapital fehlt, mu3 die Realkapitalbil-
dung verstirkt werden. Ein vollstandiger Umstieg vom einen zum anderen
System ist im Sinne dieser Philosophie weder erforderlich noch sinnvoll.
Dies, und nur dies, ist fiir mich eine legitime Begriindung fiir einen partiel-
len Ubergang in die Kapitaldeckung. Nach den Berechnungen des CES
wiirde eine Pflichtersparnis von etwa vier Prozent des Bruttolohnes, die im
Bereich der Krisenjahre bis auf ein Prozent verringert wird, ausreichen, die
fehlende Renten zu sichern. Die Gesamtbelastung mit Umlagebeitrag und
Sparbeitrag wiirde bei dieser Politik dauerhaft bei etwa 24 % gehalten
werden konnen, ohne daB die Renten in Gefahr gerieten. Im Bereich der
Krisenjahre um das Jahr 2035 herum wire bereits ein Viertel der Alters-
rente kapitalgedeckt, und auf sehr lange Sicht liefe sich sogar die Hilfte
dieser Rente so decken.

Die Politik wiirde den andernfalls drohenden Anstieg der Beitragsitze
auf 30% vermeiden und der Generation der heute Arbeitenden keine unge-
biihrlichen Lasten auferlegen. Immerhin ist es ja diese Generation, die
darauf verzichtet hat, im bislang iiblichen Mafle Geld fiir den Unterhalt von
Kindern aufzuwenden. Sie ist der Verursacher des Problems, indem sie
nicht genug Kinder in die Welt gesetzt hat, und sie hat wegen der ersparten
Kinderkosten die Leistungsfahigkeit, um das benotigte Realkapital zu
bilden.

Man mag in der Fortfiihrung dieses Gedankens einwenden, dal es nicht
sehr gerecht ist, alle Mitglieder der jetzt arbeitenden Generation in glei-
chem MafBe an der notigen Pflichtersparnis zu beteiligen, denn viele haben
ja in hinreichendem Mafe in Humankapital investiert. Wer Kinder hat, der
kann schwerlich fiir die Krise des Systems verantwortlich gemacht werden.
So hat unter anderem vor kurzem der Sprecher der HypoVereinsbank,
Albrecht Schmidt, argumentiert. Dem wiirde ich zustimmen. Eigentlich
sollte man die Altersrenten in der Zukunft auch nach der Kinderzahl diffe-
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Abbildung 4: Der Vorschlag des Beirats beim Wirtschaftsministerium

renzieren. Diejenigen, die die Verursacher der Krise sind und die mangels
Ausgaben fiir die Kindererziehung noch in geniigendem Umfang bei Kasse
sind, sollten in hoherem Mafle als andere zur Kapitaldeckung ihrer Renten
veranlaft werden. Das Verursacherprinzip und das Prinzip der Belastung
nach der Leistungsfahigkeit sprechen beide fiir eine solche differenzierende
Betrachtung. Von der moglichen Verdnderung der Fertilitdtsanreize will ich
hier gar nicht reden, um zu verhindern, da8 der fliichtige Leser die Argu-
mente in den falschen Hals bekommt. Es ist die Gerechtigkeit selbst, und
der gesunde Menschenverstand dazu, der uns zwingt, iiber den Sozialstaat
etwas grundsitzlicher nachzudenken, als die Politik es uns erlauben will.
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Evolution of the Welfare State

By Dennis J. Snower, London

A. Introduction

The welfare state rests on the acknowledgement that people are not
solely accountable for their own individual welfare, but the state bears
some responsibility as well. The state’s responsibility is generally construed
as applying primarily to individuals who are not in a position to meet their
basic material needs. In all advanced industrialized countries nowadays
governments have assumed some responsibility of this sort, although there
is considerable disagreement about how far it should extend.

In this paper I seek to provide a brief, minimalist outline of the continu-
ing evolution of the welfare state — from its early antecedents, through its
flowering in the first few decades of the postwar period, to its recent diffi-
culties in Europe. I then proceed to analyze the sources of these difficulties
by highlighting some major, perilous interactions between the welfare state
and market-based economic activity. Finally I outline a broad strategy for
welfare reform that may enable European countries not only to rescue their
welfare services in place, but allow them to expand automatically in
response to people’s changing needs.

B. Background

Since the welfare state is, nowadays, a fact of life, it often strikes people
as surprising that for most of their history they did without it. Only in the
last two decades of the nineteenth century did some governments explicitly
endeavor to help all citizens within particular categories of need. Until
then, the church played a primary, though very patchy, role in Europe to
provide support such as hospitals, orphanages, and alms for the poor.
Throughout the Middle Ages and before, the major religions have com-
mended charity and created institutions to support it. The Jewish and Chris-
tian tithes and the Islamic zakat may be viewed, in part, as taxes levied to
provide poor relief. These institutions, however, were not early incarnations
of the welfare state. They were seen as extensions of private and communal
charity rather than as impersonal governmental functions.

3%
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With the advent of the European Enlightenment, the state took over
some of the welfare activities previously performed by religious institu-
tions. In 1530 German towns were given the legal obligation to care for
their poor, in 1794 Prussian states became responsible to provide food and
housing to those in need, and in 1810 a Prussian law gave masters the obli-
gation to make medical services available to their servants. When the mon-
asteries were dispossessed in England, the state assumed a minimal care of
the poor. The Elisabethan “Old Poor Law” of 1601 made this governmental
responsibility explicit, establishing categories of need and levying taxes for
poor relief.

Since these safety nets had many holes and were hung very close to the
floor, the real burden of cushioning people against economic adversity fell
on the communities to which they belonged: their family, friends, and
fellow villagers. The large-scale transfer of welfare services from the volun-
tary charitable activities of communities to the institutional functions of the
state did not take place until well into the Industrial Revolution.

One reason why the Industrial Revolution was important in this regard is
that it radically weakened the influence of communities as providers of sup-
port for those who fell on hard times. The Industrial Revolution raised pro-
ductivity in agriculture, thereby reducing the demand for labor in the rural
villages where social ties were strong. This period also witnessed the inven-
tion of large machines, capable of mass production. These required the
erection of networks of factories in cities, where large numbers of people
could work with the machines and market the resulting output. The large
population movements from the countryside to the cities fragmented the
traditional families and wider social groups. The emerging factory system
divorced production from consumption, and the place of work from home.
Work ceased to be a way of life requiring the joint participation of
extended families and communities, and became parceled into “jobs” asso-
ciated with the fragmented tasks performed by machines and with the
industrial processes capable of exploiting economies of scale in production,
marketing and management.

In the process, it became increasingly difficult, and often impossible, for
the children and the aged to contribute to the support of their families. Con-
sequently care of the young and the elderly became social problems. The
work generated by the Industrial Revolution was no longer a vocation that
reinforced the existing social structures of support; it became a commodity
to be bought and sold in the labor market, with wages reflecting the forces
of demand and supply. Thereby work lost its role as a social insurance
policy, enabling people to contribute to a common social enterprise as long
as they were able, in return for support when they were unable.

Since jobs under the new economic regime could be switched in the pur-
suit of material gain, the role of education became increasingly divorced
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from the workplace. With parents working in the factories rather than at
home, and children no longer bound to pursue the occupations of their par-
ents, the family ceased to be a natural source of education for the young.
With the fragmentation of extended families and the break-up of traditional
communities, education too became a social problem. These trends were
doubtlessly reinforced through the decline of religion and the rise of secu-
larism. Secularism also helped establish the nation states which eventually
took responsibility for alleviating the social problems generated by the
Industrial Revolution.

In this sense, the welfare state filled a void left by the disappearance of
traditional community support networks. The division of labor at work
came with a corresponding division of labor between production and social
insurance. The transformation of work into marketable jobs defined by spe-
cialized tasks meant that people were less able to provide welfare services
— such as education, old-age care, health care, and insurance against pov-
erty — as part of their working lives. With the passage of time, the state
assumed gradually increasing control over such welfare provision.

This evolution took place quite differently in different countries. In 1854
Prussian miners became covered by compulsory accident and health insur-
ance, and in 1871 Prussian employers became legally liable to pay for a
range of work injuries resulting from negligence. Then Otto von Bismarck
introduced the first overall social insurance system in Germany. Sickness
insurance, financed through contributions of employers and employees,
became law in 1883; accident insurance was mandated in 1884; and pen-
sion rights, for workers over the age of 70, were established in 1889. Over
the next decade and a half, somewhat similar developments occurred in
Austria, Italy, the Netherlands, and Sweden. Various Latin American coun-
tries followed the German lead in the 1920s and 1930s.

Nineteenth century Britain, however, relied more heavily on friendly
societies for medical help and laws making employers liable for compensa-
tion in case of work-related injuries. In contrast to the German system of
earnings-related benefits, the expansion of the welfare state in Britain
emphasized the alleviation of poverty more than insurance against eco-
nomic uncertainty. The friendly societies, accordingly, provided flat-rate
benefits for illness. When pension rights were legalized in 1908, the pay-
ments were non-contributory and means-tested. Unemployment insurance
and health insurance were introduced on a flat-rate basis as well in the
National Insurance Act of 1911.

Another implication of the division of labor promoted by the Industrial
Revolution is that it made people far more economically interdependent
than they were heretofore. Consequently they became more vulnerable to
business cycles, including downturns characterized by widespread unem-
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ployment and excess capacity. The nuclear families emerging from the
Industrial Revolution were clearly unable to protect themselves against
macroeconomic slumps, which thereby became a further social problem to
land in the lap of the government.

By the early 1930s, the United States was the only industrialized country
without a state-run comprehensive social insurance system (with the signifi-
cant exception of veterans’ benefits). Most welfare programs were adminis-
tered on a meager, piecemeal basis at the state and local levels. The Great
Depression of the 1930s provided the impetus of the federal government to
become a central provider of welfare services. The Social Security Act of
1935 provided some federal unemployment insurance, old-age insurance,
disability insurance and assistance for mothers, widows, and dependent
children.

The next, and most powerful, expansion of the welfare state in the
advanced market economies came after World War II. In Britain, the Bev-
eridge Report of 1942 argued that the government should assume responsi-
bility for full employment, national health, family allowances, and poverty
assistance. This report, whose recommendations were partially implemented
in the immediate postwar period, exerted a powerful influence on the
growth of welfare states in other industrialized countries. In the United
States, the Employment Act of 1946 made the federal government responsi-
ble “to use all practicable means ... to promote maximum employment,
production, and purchasing power ... for the purpose of creating and main-
taining, in a manner calculated to foster and promote free competitive
enterprise and the general welfare, conditions under which there will be
afforded useful employment opportunities, including self-employment, for
those able, willing, and seeking to work.”

These initiatives involved a massive increase in the state’s responsibil-
ities to cushion people against adverse economic shocks, mitigate poverty,
and conduct life-cycle and intergenerational transfers of income. Accord-
ingly, in financial terms, the lion’s share of welfare state growth in most
industrialized countries has occurred over the postwar period. As the state’s
responsibilities grew, families, localities, religious associations, and other
social groupings became increasingly marginalized in the task of supporting
people in need.

Despite swings in public sentiment between right- and left-wing political
movements, over the first three decades of the postwar period, the expan-
sion of the welfare state was accompanied by a gradual change in public
attitudes to economic success and failure. Poverty and unemployment came
to be regarded less as matters of personal failure, and more as the out-
comes of market failure. This period was marked by a widespread revul-
sion to the social Darwinism of the late nineteenth and early twentieth cen-



Evolution of the Welfare State 39

turies and the social engineering of the Hitler times. In the aftermath of the
Second World War, there was a heightened sensitivity to human suffering
and a new appreciation that people were not responsible for all the eco-
nomic and social misfortunes that hit them. In this light, the early Industrial
Revolution approach to welfare services — that those unable to support
themselves receive help, but that the aid be given in such small quantities
and under such humiliating circumstances that people would only accept it
in extremities — no longer seemed appropriate. Increasingly, poverty, unem-
ployment, disability, and low educational attainment came to be seen as
challenges to be overcome by the government rather than be individuals.

Under the influence of these social perceptions, the welfare state
expanded rapidly in most advanced market economies. Naturally, it is diffi-
cult, often impossible, to find objective criteria for determining whether indi-
viduals are indeed responsible for their economic and social misfortunes.
The problems of moral hazard and adverse selection obscure the boundary
between individual culpability and unprovoked economic adversity. The pre-
industrial communities, in which people had ample knowledge of each
other’s abilities and motivations, were far better at dealing with these pro-
blems than nowadays governments. As the welfare state grew in the postwar
period, the personal association between the financial supporters, the provi-
ders and recipients of welfare services became progressively weaker. Tax-
payers, government agencies, and people in need had few points of contact
permitting an assessment of the costs and benefits of welfare expenditures.
As result, the information required for dispensing these services — establish-
ing whether or not individuals were responsible for their misfortunes and
were capable of overcoming them through their own efforts — became pro-
gressively harder to come by. In this sense, the expansion of the welfare
state in the West contained the seeds of its own destruction.

C. The Interaction between Economic Activity
and Welfare Provision

In broad brush strokes, the history of the welfare state in the West over the
postwar period is a drama in two acts. We are now positioned at the end of
the second act. The third act, whose text is to be written by policy makers
before long, will determine whether the drama is a comedy or a tragedy.

I. The First Act

At the beginning of Act I we see Western Europe being reconstructed
and the United States emerging uncontested as the world’s economic super-
power. On both sides of the Atlantic, these are times of rapid growth —
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growth of output, employment, and productivity. The burgeoning economic
activity keeps unemployment low and labor force participation high. The
population is growing briskly.

Rapid Growth

(Output, Employment, <
Productivity, Population)

l

Low Unemployment

High Labor Force Participation

Increased Welfare Services

Higher Taxes

TR

Transfers

Government

Expenditures on Investment

Unemployment, Disability,
Poverty Assistance,
Pensions, and other Social
Support

Expenditures on
Human Capital

Figure 1: Act 1

This is a great time to expand the welfare state in Europe, in line with
the increasingly egalitarian social perceptions that arose in response to
World War II. There are plenty of young and middle-aged people around to
pay the taxes and social security contributions that finance the pensions of
the old; plenty of employed people to pay for the unemployment, disability,
and health care benefits of the jobless, disabled, and ill; and plenty of afflu-
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ent people to support the poor. Since periods of unemployment are viewed
largely as temporary interludes between periods of long-term employment —
interludes often brought on by business downturns that attest more to the
failure of governments to manage the business cycle than to the failure of
individuals to do their jobs — it seems socially and economically desirable
to provide more generous unemployment benefits. Since illness and disabil-
ity are viewed as misfortunes beyond one’s control, it seems natural to
raise health care and disability benefits and broaden their coverage.

Since productivity is growing at unprecedented rates and wages are
rising in tandem, it makes sense for people to remain in the workforce until
they are old. Having done so, it is easy to pay the taxes required to build
up the industrial infrastructure and expand the provision of education. The
growth of physical and human capital, in turn, keeps productivity growing
rapidly.

Since population growth and labor force participation are high, it seems
to make sense to fund pensions on a Pay-as-you-go basis. Clearly the work-
ing age generations can more easily support the relatively small cohort of
current pensioners than set aside equivalent amounts for their own retire-
ment.

Under these circumstances welfare states become progressively more
generous in postwar Western Europe. The United States also witnesses a
significant expansion of welfare services, but on account of its more hetero-
geneous population and its heritage of rugged individualism, the expansion
falls far short of that in Europe.

II. The Second Act

Act II opens with the first oil price shock of 1973. Driven significantly
by the growth of the welfare state, the size of the public sector has grown
dramatically since the early postwar years. Increasingly, the fraction of gov-
emnment expenditures devoted to enhancing productivity — infrastructure
investment, education, and the like — has been falling in relation to trans-
fers. Some of the transfers go from the rich to the poor, but much of them
(such as pensions and health expenditures) keep circulating largely among
the members of the middle class, people who rarely find themselves in des-
perate economic straights. As the welfare state has become more generous,
people have come to see it less as a form of social insurance and more as a
source of continuous entitlements.

By 1973 inflationary pressures have been building up for over half a
decade. Then the price of oil and other basic commodities skyrockets, send-
ing Western Europe and the United States into deep recession. Unemploy-
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ment rates on both sides of the Atlantic rise sharply. But whereas
U.S. unemployment returns to its previous level after the recession is over,
unemployment in many European countries remains high through the rest
of the 1970s. The reasons that are commonly given for these divergent out-
comes range over differences in job security legislation, union coverage,
the magnitude and duration of unemployment benefits, and the generosity
of poverty assistance, disability benefits, early retirement schemes, and pen-
sions. Many of these reasons are associated with differences in the develop-
ment of the welfare states.

After the recession of the mid-1970s, it gradually becomes clear that pro-
ductivity growth is not returning to its previous level. With hindsight, the
mid-1970s comes to be seen as the onset of the long-term productivity
slow-down in the Western world.

In 1979 there is another oil price shock, sending the West into another
recession. Once again, unemployment rates rise temporarily in the U.S., but
ratchet upwards in most of Western Europe. It is not until the late 1980s
that European unemployment begins to decline, but by then a combination
of high interest rates and restrictive monetary and fiscal policies sends
Europe into another recession, raising unemployment by another notch.

The 25-year climb of European unemployment and the productivity
slow-down comes at a time when the European population ages. This
development makes it much more difficult to honor the welfare commit-
ments that European governments had assumed in the first 25 years of the
postwar period. The economic mechanisms underlying the difficulty are the
same as those previously driving the expansion of the welfare state, except
that now these mechanisms are running in reverse.

The rising unemployment rates and falling employment rates mean that
the previous level of per capita unemployment benefits can be financed
only through higher tax rates. For many of Europe’s jobless people, unem-
ployment has ceased to be a temporary hiatus between jobs, and becomes a
way of life. The burden of unemployment is distributed very unequally,
with a majority of people enjoying virtually continuous employment while
a significant minority (about half of Europe’s unemployed) is trapped in
long-term unemployment.

In some countries — particularly the Netherlands and the U.K. — large
numbers of people, suffering from the stress and hopelessness of jobless-
ness, become classified as disabled. Many older workers who part from
their jobs (voluntarily or involuntarily) go into early retirement. Some gov-
ernments encourage this process in an attempt to reduce unemployment
rates. But the resulting fall in expenditure on unemployment benefits
simply comes at the expense of a rise in early retirement pay, in the same
way that the move from unemployment to disability substitutes unemploy-
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ment benefits for disability pay. The important difference, however, is that
the unemployment benfits are often cheaper than the corresponding disabil-
ity or retirement pay, so that further upward pressure is put on tax rates.

The aging of the European population means that a shrinking number of
productive people have to support a growing number of retired ones. Thus
the state-provided pensions need to be financed through even higher tax
rates. A similar story can be told with regard to a variety of other welfare
services — housing benefits, poverty programs, training and retraining pro-

grams, and so on.
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But that is not all. The increasing taxes and transfers affect people’s
incentives to be productive. The tax and transfer system involves taking
money from people who are productively employed and giving it to those
who are not, taking money from people who have earned it and giving it to
those who have not. Consequently, people’s incentives to work hard and to
search for jobs fall, leading to a further rise in unemployment and a further
fall in employment. As the tax base continues to shrink, it becomes neces-
sary to raise the tax rates even further and to offer transfers to a yet larger
group of people. And so the cycle continues.

Furthermore, as the share of taxes and transfers in GNP grows, people’s
return from redistributive battles — say, through lobbying government offi-
cials, wage bargaining within the public sector, or demands for more public
sector employment — rises relative to the return from producing goods and
services. The increasing attractiveness of rent-seeking activities augments
the drop in work effort and job search effort at productive activities.

These trends are also reinforced through the productivity slow-down.
When productivity growth is brisk, real wages tend to grow rapidly as well;
and when people expect to receive large wage increases in the future, they
have a strong incentive to find and keep their jobs and to retire as late as
possible. But once productivity growth slows, this incentive weakens, dis-
couraging employment and labor force participation.

Beyond that, some powerful economic forces — skill-biased technological
change, globalization, changes in the organization of production and work —
are beginning to improve the labor market opportunities of skilled workers
and deteriorate those of the unskilled. In the U.S., this phenomenon is man-
ifested in rising earnings dispersion whereas in many European countries it
takes the form of widening dispersion of employment probabilities. As
result, Western societies become more polarized and thus the need for wel-
fare services by the disadvantaged rises significantly.

But in the course of the 1980s, starting in the U.K. and gradually spread-
ing into continental Europe, governments gradually come to the conclusion
that the welfare states they inherited are unsustainable. Efforts are made to
roll back the state’s welfare commitments. In some countries, the eligibility
conditions for unemployment benefits, disability benefits, income support,
state-financed health benefits, etc. are interpreted more narrowly and
enforced more stringently. Elsewhere governments seek to reduce state pen-
sion expenditures. In some places the expansion of poverty programs
comes to a halt or is reversed. The specific options are diverse and mani-
fold, but they all have one thing in common: they reduce the level of state
support for those in material need.
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III. The Quicksand Effect

Looking back on Acts I and II, it is interesting to observe how economic
activity and welfare provision have interacted with one another. In the
golden years of the early postwar period, it was easy to offer progressively
more and more generous unemployment, sickness and disability payments,
since relatively few people were unemployed, sick or disabled. It was easy
to provide larger pensions, since there were relatively few pensioners. One
can afford to be generous when there are few claims on one’s generosity.
As consequence, the incentives for work, job search, and labor force parti-
cipation were presumably weakened, but these adverse effects were domi-
nated by the favorable macroeconomic conditions that keep unemployment
rates low and workforce participation high. Moreover, when labor markets
were tight and growth was brisk, the welfare services above may have
made an important efficiency-enhancing contribution to the European econ-
omy. By cushioning people against adverse economic shocks and facilitat-
ing life-cycle transfers, welfare states gave people greater opportunities to
make appropriate matches between jobs and workers, rather than putting
employers and employees under pressure to accept the first match that
occurred. In this and other ways — such as provision of state education —
welfare states helped to promote human capital and productivity growth.

Strikingly, when European unemployment rose and productivity slowed
down in the years since the mid-1970s, this favorable symbiosis between
economic activity and welfare provision came to an end. As the need for
welfare services rose (due to stagnation of aggregate employment and the
polarization of people’s employment opportunities) and the tax base shrunk
(due to declining rates of employment and labor force participation), the
now generous per capita welfare benefits needed to be financed through
higher tax rates. The high tax rates and transfers, in turn, reduced incen-
tives to work and invest, thereby contributing to the problems of unemploy-
ment and deficient productivity growth. The relatively slow productivity
growth, furthermore, led to relatively slow wage growth, which reduced
people’s incentives to stick at their jobs, and thereby led to reduced labor
force participation and even more unemployment.

While the ability of welfare states to cushion people against adverse eco-
nomic shocks might have been a blessing in times of prosperity, it quickly
became a curse in times of adversity. When periods of unemployment are
short and infrequent, it is useful to give people enough financial security to
make good worker-job matches; but when these periods become long and
recurrent, the challenge is not to avoid accepting inappropriate jobs, but
rather to find any jobs at all. People who are unemployed for over a year
usually do not need welfare support to allow them more time for job
search. Under these circumstances, welfare assistance can easily become
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the main source of support for the disadvantaged and a towering obstacle to
their re-entry to the world of production and work.

Over the long haul, a pattern is emerging. Europe’s welfare states have
not been a firm basis for insuring their citizens against poverty and eco-
nomic misfortune. They looked firm only so long as little weight was
placed on them. Once sizeable minorities began to depend on their support,
political pressures grew inexorably to diminish that support. Europe’s wel-
fare states were designed under fair-weather conditions; once the weather
deteriorated, they eventually came to be seen as unsustainable and unaf-
fordable. I shall call this phenomenon the “quicksand effect,” thereby sug-
gesting that the welfare state, as traditionally conceived, resembles quick-
sand — it gives way once enough weight is placed on it.

The root of this problem is the redistributive mechanism. It is often
asserted that the welfare state provides social insurance against economic
uncertainties. The common rationale for this role is that, on account of
market failures, individuals are usually unable to insure themselves pri-
vately against poverty, unemployment, and other risks; thus they require
the government to do it for them, primarily through the tax and transfer
system. This argument rests on a misconception. Under free enterprise,
insurance means paying premia in accordance with the risks one faces. The
greater the risks, the greater the premia. (Teenagers, for example, pay
higher premia on automobile insurance than do their parents, since the teen-
agers are more likely to have accidents.)

The redistributive mechanism of the welfare state, however, follows the
opposite principle: the more risk-prone a person is, the more support he
gets. It holds regardless of whether we consider “residual” welfare states (in
which welfare provision is restricted predominantly to the poor and financed
mainly by the non-poor) or “universal” welfare states (in which welfare ser-
vices are provided to all citizens). In either case, net transfers (that is, trans-
fers minus taxes) go from the affluent to the needy. People with a history of
long-term unemployment receive more, not less, transfers than their fully
employed counterparts; people prone to poverty pay lower, not higher, taxes.
In this sense, redistribution is incompatible with insurance.

Thus the welfare state does not provide social insurance. It redistributes,
and thus does not insure. On this account, the welfare state becomes parti-
cularly vulnerable to adverse macroeconomic shocks. These shocks increase
the number of people requiring transfers and reduce the number paying
taxes, and thus they make a generous welfare state unaffordable. It is well-
known that the free market mechanism does not provide insurance against
macroeconomic shocks (for then it is impossible to offset the bad risks by
good risks). What is less well known is that the state cannot do so either.
The quicksand effect is a symptom of this problem.
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Figure 3: The Quicksand Effect

We now find ourselves at the beginning of Act III, aware of both the
successes and failures of Europe’s welfare states. We know that welfare
states play a vital role in European societies. The aging of the European
population, the gradual break-up of the traditional family, and deep, persis-
tent, and often widening divisions between the employed and unemployed,
the rich and the poor, the skilled and the unskilled — all these testify to the
growing need for welfare services. We also know that these services have
tended to become increasingly unsupportable for our governments and a
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burden to our private sectors. The question we confront is where to go
from here.

D. The Future of the Welfare State

The future of the welfare state, in my judgment, depends critically on
how policy makers will respond to the quicksand effect. Currently, the tra-
ditional left-wing approach is to return to the original postwar conception
of the welfare state, regardless of the high taxes and disincentives that may
result. The traditional right-wing approach is to roll back the welfare state,
reducing the redistributive role of the government, cutting back government
finance and provision of goods and services, and letting free enterprise
have greater sway over economic activity. Both approaches are unsatisfac-
tory. The former calls on us to walk into the quicksand, allowing taxes and
transfers to rise sharply during macroeconomic adversity, so that an increas-
ingly restricted economic pie is divided reasonably equally among a
nation’s citizens. The latter adjures us to move away from the quicksand,
so that a larger pie is divided more unequally — possibly so unequally that,
as in the U.S. over the 1980s and early 1990s, the rich get richer and the
poor get poorer in absolute terms. When the potential policy strategies are
restricted to these divergent positions along an existing, undesirable equity-
efficiency trade-off, the choice is just a matter of personal preference or
ideology.

The debate between the advocates of the “residual” and “universal” wel-
fare state is similarly barren. On the one hand, the means-testing required
to target welfare services at the needy and disadvantaged people naturally
reduces these people’s incentives to improve their lot. On the other, the
provision of universal welfare services requires high taxes on productive
people, which reduce their incentives to remain productive. It also enables
young people to choose to lead state-supported, unproductive lives — refus-
ing employment (with the possible exception of black-economy jobs),
remaining aimless and idle, keeping their ambitions low enough to match
the hand-outs from the state, as well as their parents and friends — and
thereby contribute to the gradual erosion of the work ethic. This debate
confines our attention to another undesirable equity-efficiency trade-off.

But there is another alternative, one that involves shifting the equity-effi-
ciency trade-off. The source of the quicksand effect — and the associated
equity-efficiency trade-off — is that welfare states redistribute money,
goods, and services among individuals. Since money is taken from econom-
ically successful people and money, goods, and services are given to those
who are not, inevitably people are discouraged from being successful. This
disease is the undoing of the welfare state. It erodes the vitality of the
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market system, its capacity for growth, innovation, and responsiveness to
people’s changing needs. It erodes people’s confidence that their taxes are
being wisely spent and thereby undermines political support for care of the
economically disadvantaged and discriminated.

To enable the welfare state to thrive and meet society’s undisputed need
for economic security, I believe the above redistributive mechanism needs
to be abandoned. Governments must, where possible, stop redistributing
money, goods, and services, and start redistributing economic incentives.
The idea is simple and can be understood readily in terms of a specific
example.

Consider unemployment benefits. Current unemployment benefit systems
provide benefits under the condition that the recipients remain idle, and
these benefits are financed through taxes falling heavily on employed
people. When an unemployed person finds a job, his unemployment bene-
fits are generally withdrawn, along with a variety of other welfare entitle-
ments, and taxes are imposed. Thereby unemployment benefit systems dis-
courage job search, and consequently magnify the problem they are meant
to address. To avoid this difficulty, the government must stop giving the
unemployed money and start giving them employment incentives. In parti-
cular, the unemployed could be given “employment vouchers,” which could
be converted into money (by either the employees or their employers) once
they have found jobs.' In this way, an original disincentive to seek work is
turned into an incentive. Consequently, some people, who would have
otherwise been idle, become employed, contributing to the production of
goods and services. The revenue from the sale of these goods and services
generates profits from the employers, wages for the newly employed work-
ers, and taxes for the government.

The employment incentives can be distributed among the unemployed in
accordance with the government’s equity considerations. The longer a
person has been unemployed, the greater the employment voucher that
person can be granted. In that way, the people with the lowest employment
opportunities will tend to receive the largest employment incentives. Thus
redistribution can take place simultaneously with the expansion of produc-
tion and employment.

The labor economics literature has identified a variety of forces in
market economies that tend to drive firm’s wage costs above their socially
desirable levels and consequently keep employment undesirably low: labor
union pressures, efficiency wage setting (whereby firms pay high wages to
stimulate the productivity of their employees), insider-outsider pressures

1 See Snower (1994).

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 271



50 Dennis J. Snower

(whereby insiders use their market power to push up their wages), and so
on. For these reasons, economic efficiency commonly requires that firms’
labor costs are reduced. At the same time, equity considerations demand
that the take-home pay of the disadvantaged, unemployment-prone workers
be raised. If redistributing money - through unemployment benefits
financed by taxes on the working population — improves equity, it does so
only at the expense of efficiency. But redistributing employment incentives
can promote both equity and efficiency. When employment vouchers are
distributed in relation to people’s previous unemployment durations, labor
costs tend to be reduced most and the take-home pay be raised most for
those workers with the fewest employment opportunities. Here redistribu-
tion is the handmaiden of productive activity.

Of course, the redistribution of incentives cannot eliminate all labor
market inefficiency, and it does create some distortions of its own: When
the long-term unemployed receive larger employment vouchers than the
short-term unemployed, the short-term unemployed have diminished incen-
tives to seek jobs; and some currently employed workers may be displaced
by subsidized new recruits. But these inefficiencies are generally tiny in
comparison to the inefficiencies generated by the current unemployment
benefit systems.

Furthermore, the redistribution of employment incentives cannot guaran-
tee that all people who are disadvantaged in the labor market will receive
employment. Some people will remain unemployed and in need of outside
support. These people can be given assistance — income support, food
stamps, housing subsidies, and the like — on the same basis as under the
current welfare systems. But, needless to say, this remaining group will
generally be far smaller than the current unemployment pool, and thus less
tax revenue will be required to support them.

The same principle can be applied to other areas of welfare state activity.
The disabled can be given “disability vouchers” in relation to the length of
time they have been off work. Just as the employment vouchers may be
largely self-financing since what the government saves on unemployment
benefits may be redirected toward employment vouchers payments, so the
disability vouchers may be financed through the reduced government
expenditures on disability payments. The unskilled may be granted “train-
ing vouchers” in relation to the magnitude of their existing welfare entitle-
ments. The retirement age could be raised and pensioners be given “re-
entry vouchers” related to the size of their current state pensions.

Naturally, vouchers are not the only way of redistributing economic
incentives. Personalized “welfare accounts” could perform this function as
well.? Instead of requiring people to pay taxes into the government’s all-
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purpose pot from which it finances pensions, unemployment benefits, state
health care, state education, and other welfare services, everyone could be
required to make specified contributions to an individualized welfare
accounts, from which they could make specified withdrawals under speci-
fied circumstances. In particular, each adult could be given four accounts:
an unemployment account available for people who require financial sup-
port while unemployed, a retirement account for people drawing pensions,
a human capital account to cover higher education and training, and a
health account to pay the premia and deductibles on health and disability
insurance. The government would set mandatory minimum contribution
rates and mandatory maximum withdrawal rates, depending on income and
age. These rates would ensure that, in aggregate, the discounted value of
benefits in each account equals the discounted value of the corresponding
contributions.

The government could meet its equity objectives by taxing the accounts
of the rich and subsidizing the accounts of the poor. People whose welfare
account balances fell to zero would receive assistance on the same terms as
under the current welfare systems, and those whose balances exceeded a
certain amount could use the funds for other purposes. At the end of their
working lives people could use their remaining balances in their unemploy-
ment accounts and their education and training accounts to top up their
pensions. People would be free to use their account balances to purchase
welfare services from either the public or the private sector. Private provi-
ders would be regulated; to avoid “cherry picking,” all providers of welfare
services could make their prices depend on a limited number of characteris-
tics, such as income and age.

Economic efficiency would be improved, for while current welfare trans-
fers and associated taxes discourage productive activity, people with wel-
fare accounts would attempt to preserve their balances by remaining pro-
ductive. People are more likely to internalize the social costs of their unem-
ployment benefits, health benefits, and so on, when they need to finance
themselves from their own accounts, instead of receiving hand-outs when-
ever they become unproductive.

Regardless of what policy instruments are used to redistribute economic
incentives in accordance with the welfare state objectives, the quicksand
effect would be eliminated. No longer would it be true that welfare services
augment the problems against which they were meant to offer protection.
On the contrary, the greater the degree of economic adversity — the greater,
for example, the unemployment problem, aging problem, skill shortage —
the greater would people’s incentives be to overcome the problem.

2 See Orszag and Snower (1997).

4%



52 Dennis J. Snower

In conclusion, my message is simple. The crisis of the welfare state, in
my judgment, arises to a significant degree from the current redistributive
mechanisms, which take money from the people performing well and
giving it to those performing badly. Thereby the incentives to perform well
are diminished, and consequently the welfare state becomes prone to the
quicksand effect. Abandoning the redistribution of money and commodities
and adopting the redistribution of economic incentives instead would put
the future of the welfare state on a firmer, more sustainable foundation.
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Reform of the Welfare State and Economic Performance*

By A. B. Atkinson, Oxford

A. Analysis of Reforms of the Welfare State in Europe

One of the major political challenges currently facing Europe is the
reform of the Welfare State. It is primarily a matter for national govern-
ments, but it has an important European dimension. Countries in an increas-
ingly integrated market cannot ignore those areas of policy reserved to
national government which, as this paper discusses, impinge on economic
performance. If social transfers have implications for the operation of
labour and capital markets, then they are relevant to the European project,
even narrowly conceived as a common market. We are interdependent.
Membership of the European Union implies that Sweden and the United
Kingdom must have an eye to each other’s policies. Significantly, the title
of Assar Lindbeck’s painting on the cover of his recent book on the Swed-
ish experiment (Lindbeck, 1997) is “In the same boat”.

The analysis of possible reforms of the Welfare State is difficult and it is
not surprising that there is a great deal of disagreement. Why is this so?
There are three main reasons on which I want to focus: (i) diversity of
institutional structure and the need to consider fully specified reforms, (ii)
lack of clarity about the objectives of reform, behind which lie differences
of view which people quite legitimately hold, and (iii) the limitations of the
economic models which we use to analyse the impact of the Welfare State
and the consequences of reforms. I begin by discussing each of these in
turn; I then look in more detail at two policy areas — unemployment benefit
and retirement pensions — and their impact on the labour market and the
capital market, respectively.

* Paper prepared for the annual meeting of the “Verein fiir Socialpolitik”, on the
subject of “Die Zukunft des Sozialstaates”, at Rostock, September 1998. It draws
on my Munich Lectures in Economics, forthcoming as Atkinson (1999), and on a
seminar presented in Berlin in December 1997.
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I. Institutional Structure

Americans often talk of “the” European Welfare state. Seen from other
continents, there may appear to be a commonality in European welfare pro-
vision which marks it apart from the approaches adopted in Asia or the
US. On the other hand, observing the mainland of Europe from the other
side of the English Channel, one is struck more by the differences. These
differences have long been caricatured in terms of Bismarck versus Bever-
idge. For example, Leibfried and Pierson refer to “the program designs of
Bismarck (benefits based on contribution) rather than Beveridge (universal,
flat-rate benefits)” (1995, p. 57).

However, while they are quite right to highlight the flat-rate nature of
British benefits, the foundation of the Beveridge Plan was contributory ben-
efits. To quote from the famous Report, “every citizen of working age will
contribute in his appropriate class ... Each will be covered for all his needs
by a single weekly contribution on one insurance document. All the princi-
pal cash payments — for unemployment, disability and retirement will con-
tinue as long as the need lasts without means test (Beveridge, 1942,
para 20). Beveridge was adamant that: “benefit in return for contributions,
rather than free allowances from the State, is what the people of Britain
desire” (1942, para 21).

I emphasise this, because one of the main elements in the Conservative
reforms of the British Welfare State in the 1980s was a shift away from the
Beveridge contributory benefits towards means-tested benefits. We have
shifted from social insurance back to the social assistance that Beveridge
was anxious to leave behind. This has happened most evidently in the case
of unemployment benefit, where National Insurance Unemployment Benefit
has been replaced by a Jobseekers’ Allowance, under which the insurance
element is limited to 6 months (it was 1 year until 1996) and most people
have only an income-tested benefit. But it is also the case for the second
main group on which I focus, pensioners, that dependence on Income Sup-
port, the general social assistance scheme, has not decreased over time. As
a consequence, the UK has a larger proportion of the population in receipt
of cash social assistance than any other EU member. Figure 1 (Eardley et
al., 1996, table 2.7) shows that close to one person in six is living in a
family in receipt of cash assistance. This compares with one in twenty-
seven in the Netherlands and one in forty in France. The UK invented the
Elizabethan Poor Law under Elizabeth I and it is still going strong under
Elizabeth II

Where Beveridge does differ from Bismarck is in the benefits being flat-
rate. They are also quite low. In 1948, the basic state pension was around
16 per cent of average male earnings; there was some tendency for it to
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in place of 1992, in case of Netherlands.

Source: Eardley et al. (1996, table 2.7)

Figure 1: People receiving cash assistance

rise over time, particularly in the 1970s. This came to an end in the early
1980s when it was decided that the pension should be indexed only to
retail prices. As a result, it has fallen relative to average earnings, and the
pension is projected to fall to less than a 10 per cent of average earnings
by 2030. Many young people in Britain are effectively discounting their
receipt of basic pension.

This major shift in the UK with regard to the basic state pension,
together with the scaling down of the state earnings-related pension
scheme, is the reason why spending on pensions in the UK has a quite
different expected path from that in other EU Member States. Figure 2
(Franco and Munzi, 1996, graphs 8 and 11) shows official projections of
state pension spending in the year 2030, compared with 1995. For countries
such as France and Germany, state spending is projected to rise to around
15 % of GDP. In the UK on the other hand it is a mere 5 % — a fall rela-
tive to today.
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Figure 2: State expenditure on pensions

For governments which have been struggling in the past few years to
meet the Maastricht fiscal criteria, such a picture may appear attractive.
However, we have to ask about the other side of the picture. What is being
put in the place of state pensions? We need to set out clearly what is the
alternative, and to look at a fully specified policy package. It could be that
there is a simple scaling-down of the transfer programme, with benefit and
tax rates being reduced, but more commonly a structural change is pro-
posed. Most widely urged is greater “targeting”, and this is the route that
has been followed in the UK with greater reliance on means-tested assis-
tance. This may come about by design, with the introduction of new
income-tested benefits, or by default, as more people are forced to rely on
a general social assistance scheme. In neither case, can we ignore the con-
sequences of these alternatives for economic performance.

II. Clarity about Objectives

Once a reform has been fully specified, we need criteria by which to
assess it. These criteria have, in my view, often been left implicit or inade-
quately described. By “economic performance”, policy-makers typically
mean employment or the growth of GDP. These could be ultimate goals, in
that governments can legitimately be interested in the level of economic
development which a country has attained. For this purpose, employment
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or GDP growth may be reasonable, if crude, approximations. On the other
hand, they are unlikely to be the only objectives, and we have to balance
them with other goals.

Put differently, we cannot lose sight of the purposes which the Welfare
State is intended to serve. All too frequently, economists give the impres-
sion that social transfer programmes are simply a burden on the economy,
a useless anachronism. Welfare State programmes were introduced to meet
certain goals and one has to ask how far these goals could be achieved if a
programme were cut or eliminated. In his early analysis of unemployment
insurance, Feldstein recognised the need to balance the efficiency and
equity considerations, when arguing that: “a reform of unemployment insur-
ance ... could substantially lower the permanent rate of unemployment ...
without reducing the protection that is available to those without work”
(1976, p. 956).

The standard method by which these two sets of considerations are
handled by public finance economists is by postulating a social welfare
function. This was the basis for the literature in the 1970s in which Baily
(1978), Flemming (1978) and others examined the welfare-maximising
level of unemployment benefit.

In order to demonstrate the advantages of an explicit formulation of
policy objectives, and taking unemployment benefit for illustrative pur-
poses, I employ a simple model where unemployment arises on account of
union wage-setting. The model is a closed-economy simplification of that
used, for example, by Alesina and Perotti (1997). Homogeneous workers
have a reservation wage normalised to one, which is less than the full
employment wage in the absence of benefits and taxes. In a right-to-
manage model where firms determine employment, unions bargain over
wages as a mark-up (1 4+ m) over this reservation wage plus benefit equal
to b. The gross wage, or total labour cost, increased by the payroll tax at
rate t, is then

(1) (1+1)(1+m)(1+b)
With an aggregate Cobb-Douglas production function yielding labour

demand with a constant elasticity, 4, we can write the employment rate e
as

(2) e={[(1+¢)/[(1+b)(1 +1)(1 +m)]}"

where (1 + c) is the level of the gross wage at which full employment is
attained.
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Suppose that reform of the Welfare State means cutting b, inducing
unions to reduce the negotiated wage, increasing e; and the budget saving
allows ¢ to be reduced, which has a further positive effect on employment.
How can we evaluate this change? There are three groups of income-re-
ceiver in this simple model. The first two are the unemployed and the
employed. Writing the social welfare function as the sum of the welfare of
the employed and the unemployed, we have

(3) V=eUWw + (1 —e)U[l +]

so that the first element of gain from an infinitesimal gain in employment,
de, is

4) {U[w] — U[1 + b} de

This is the gain which in effect is counted when we look at employment,
but there is also a second element:

) —(1 - €)U'[1 + b] (—db)

which is the loss to those who remain unemployed. We are improving the
position of those who become employed at the expense of intensifying the
financial difficulties of those left behind. The situation is parallel to that
when measuring poverty. To look only at the gain among those taken out
of unemployment is like focusing on the poverty headcount to the exclu-
sion of concern about the depth of poverty.

Nor is this the end of the calculation. We also have a term
(6) —eU'[w|(1 + m) (—db)

which is the loss to union workers from the fall in their wages. Finally,
there is the third ingredient, which-is the change in profits. Profits will
increase. If there is a tax on profits, part of this accrues to the government
in tax revenue, but the impact of the increase in net of tax profits is less
clear. It may accrue to pensioners via the holdings of shares by their pen-
sion funds, but it may also accrue to personal shareholders higher up the
income distribution.

One virtue of an explicit formulation is that it highlights some of the
limitations of the analysis. The social welfare function (3) is written in indi-
vidual terms, but in fact we are usually concerned about the welfare of
families or households. People need to be married up. The effect of a cut in
benefit then depends on who moves from unemployment. In the UK there
has been concern that the number of jobless households has not fallen as
the employment rate has risen. Work is becoming more and more concen-
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trated: ie there is a positive correlation which intensifies the exclusion of
those where no one is in work.

Moreover, I have been taking it for granted that all those not in employ-
ment receive benefits. This ignores the long-standing criticism of the Wel-
fare State from an equity rather than an efficiency standpoint. We should
not forget that the postwar Welfare State has been the subject of attack for
several decades on the grounds that it is failing to meet its fundamental
objectives of alleviating poverty, redistributing income, and guaranteeing
individual security. Social security has been criticised for inadequate cover-
age, for excluding significant groups of the population, for being founded
on an outdated model of the male breadwinner, and for failing to adapt to
new forms of poverty. In the UK there has been criticism that social insur-
ance has failed to provide adequate coverage and has left people dependent
on means-tested benefits which in turn have failed to prevent people falling
below the poverty line. This has underpinned campaigns for the replace-
ment of social insurance, with its contribution conditions, by a citizen’s
income. In France, the Welfare State has been criticised on the grounds that
contribution and other conditions are to the advantage of those in the
better-paid, unionised, sector of the economy. In Italy, there has been con-
cern that the pension system benefits insiders at the expense of outsiders.
In Germany, there is criticism that people are increasingly excluded from
social insurance because of the increase in long-term unemployment and in
“non-standard” employment relationships. People on 620 DM jobs (1998)
are not going to retire on generous pensions.

There is therefore pressure for reform of the Welfare State from a differ-
ent direction: because it has failed to provide adequate social protection.
Arguments are made that social transfers are themselves a source of exclu-
sion, since the conditions of access limit them to a privileged class of
workers. Non-coverage may also arise because people do not receive the
benefits to which they are entitled, a problem which is significant with
means-tested assistance. The latter — non-take-up — problem I return to
when discussing pensions.

In order to take account of this “Failure of the Welfare State” critique,
we have to modify the social welfare function to allow for the fact that a
proportion (1-3) are outside the purview of the Welfare State:

(3a) V=eUw]+ (1 —e)BU[1 +b]+ (1 —e)(1 — BU[1]

We cannot simply assume that the coverage of the Welfare State is uni-
versal.
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II1. Economic Modelling

The third limitation of the present analytical framework concerns the
economic models that we use. Before enlarging on this, I should first point
out the advantages of explicit modelling, taking my earlier example. I do
so since economists are frequently criticised today for being obsessed with
abstract models which neither capture reality nor provide insight.

Looking at the expression for the employment rate (2), we can see first
that there are two distinct reasons why we may be concerned about the
impact of the Welfare State on performance. The first is the tax burden,
which enters via ¢#; the second is the specific impact of benefits, which
enter via b. It is important to distinguish these two arguments. The article
by Alesina and Perotti (1997), for example, dealt with the tax cost only:
there is no b in their equation, since the beneficiaries are pensioners and
the benefit level does not enter wage determination. But social security
reform may not yield budgetary savings. For example, in the field of pen-
sions, a switch from state to private provisions may leave the government
budget little changed, since the tax concessions absorb the saving on bene-
fits. It is then the specific effect which makes the difference. Those who
recommend cutting back the Welfare State should say whether it is because
it is too expensive or because it has specifically harmful effects on eco-
nomic performance.

The highly simplified model I have been using above clearly falls short
of capturing all relevant features of the modern labour market. No account
is taken of the possibility that unemployment may arise for reasons other
than trade union power or benefits. In particular, the model makes no
allowance for the heterogeneity of employment. Public policy is concerned
not just with employment versus unemployment, but also with the quality
of jobs. Does the welfare state discourage good jobs at the expense of mar-
ginal, badly paid jobs? Or vice versa? In order to explore this, we need to
allow for segmentation within the labour market. This in turn is related to
the coverage of social security. Is the rolling back of the Welfare State
happening endogenously as “good” jobs covered by unemployment benefits
are replaced by “bad” jobs which have no such cover?

Heterogeneity of employment is particularly relevant to the Continental
discussion of social transfers as a source of exclusion. We cannot examine
the contention that the conditions of social insurance and other benefits
limit them to a privileged class of workers without a model which allows
for such segmentation. Such considerations point to the need for a richer
model of the labour market.
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B. The Labour Market and Unemployment Insurance

In this section on unemployment benefits, I bring together the three ele-
ments identified earlier: the institutional details of transfers which are
needed in order to assess the impact of reforms, concern about the achieve-
ment of objectives, and a richer modelling of the labour market which
allows for heterogeneity of employment.

I. Institutional Features of Unemployment Benefit

First, the institutional structure of benefits. As I have argued before,
much economic analysis treats unemployment benefit as “the wage when
not working”. It assumes that there are no contribution conditions related to
past employment, that the benefit is paid irrespective of the reasons for
entry into unemployment, and independently of the recipient’s efforts to
search for new work, or of availability for work, that there is no penalty for
the refusal of job offers, and that benefit is paid for an unlimited duration.
On this basis, all of those out of work are assumed to be in receipt of
unemployment compensation.

Real-world benefits, however, do not satisfy these assumptions. In order
to receive unemployment insurance, people must typically have contributed
a minimum amount over their working life, and often there is an additional
condition regarding recent insured employment. People are typically ineligi-
ble if they have entered unemployment voluntarily or as a result of indus-
trial misconduct. Receipt of unemployment insurance is typically condi-
tional on being available for and seeking work. In many cases benefit
receipt is tied to registration at the unemployment or employment office.
Failure to accept employment if offered is a ground for terminating benefit.
Finally, in all EU countries except Belgium there is a limited duration to
unemployment insurance.

Unemployment assistance is closer to the hypothetical ‘wage when not
working’ in that there may be no contribution conditions, and that it may
be paid for an unlimited duration, although this does not of course apply to
Arbeitslosenhilfe. However, people may be disqualified from unemploy-
ment assistance in the case of voluntary quitting or dismissal for industrial
misconduct; and benefit may be withdrawn if claimants are not considered
to be actively seeking employment or refuse suitable job offers. Moreover,
unemployment assistance has the two further attributes that eligibility
depends on other income, and on assets, via a means-test, and that eligibil-
ity depends via the means-test on the income and assets of other household
members. Unemployed people may find that when their insurance benefits
expire there is no entitlement to assistance because they have savings in the
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bank. An unemployed man whose wife is in paid work may find that her
earnings take them over the means-test limit, so that he receives no further
assistance when his insurance benefit ends.

These institutional features have to be incorporated into the theoretical
analysis. Undoubtedly the rules are applied imperfectly. Not all those who
are ineligible are disqualified from benefit. But it seems to me perverse to
ignore the conditions under which benefits are paid, since the conditions
are designed to meet the objection most commonly levelled against unem-
ployment benefits by economists: that they discourage return to work. Con-
ditions on work-seeking have been an essential part of the history of unem-
ployment benefit. Most governments allocate significant resources to enfor-
cement and for benefit recipients the conditions are a very real part of their
lives. Whereas most economic models of unemployment benefit assume
that the conditions are completely ineffective, it seems to me more reason-
able to assume as a first approximation that the conditions apply. The con-
ditions are certainly very real to many claimants.

We need therefore to distinguish between the states of unemployment
with and without benefit. Empirically, non-receipt of benefit is important.
In the United States, McMurrer and Chasanov find that Unemployment
Insurance claimants were about 30% of total unemployment in the early
1990s, and that over the postwar period “the percentage of the unemployed
who receive Unemployment Insurance benefits has declined steadily, with a
particularly sharp decline in the early 1980s” (1995, p. 38).

The reasons for the decline are in part legislative changes, but they also
include demographic shifts and the decline of the unionised manufacturing
sector.

II. A Segmented Labour Market Model

I therefore turn to a segmented labour market model, in which there is a
primary sector of “good jobs”, where the wage, w,, is set by union/
employer bargaining, as above, with unions securing a mark-up over the
value of a job in the secondary sector. In the secondary sector, we allow
for a further element in the explanation of unemployment: the existence of
efficiency wages, such that in equilibrium a firm finds it profitable to pay a
higher wage, w;, than that which clears the market. Efficiency wages may
take a number of forms, but here I take the shirking version of the effi-
ciency wage hypothesis advanced by Shapiro and Stiglitz (1984), among
others. Workers are not monitored continuously and are induced to supply
effort by the payment of an efficiency wage premium which is lost if they
are fired.
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In earlier work, I have used a segmented labour market model, with, as
in Bulow and Summers (1986), efficiency wages being paid in the primary
sector. There are however two reasons why this treatment now seems to
me unsatisfactory. The first is that efficiency wages on their own do not
account for the existence of unemployment in a two sector model if
employment is always possible in a competitive secondary sector. Unem-
ployment only arises on account of the queue for jobs in the primary
sector. The second is that potential shirking seems more applicable to the
secondary than to the primary sector of the economy. A situation where
workers have to be induced to put in effort by the threat of dismissal is
more likely to be found in the fast-food industry than in BMW or Zeneca.
In the model that follows, shirking-based efficiency wages are assumed to
apply in the secondary sector.

The model may be set out as follows. In both sectors, there is a risk,
respectively 6, in the primary sector and 6, in the secondary sector, that
jobs will be involuntarily terminated, the risk being substantially higher in
the secondary sector. It is assumed that a primary sector worker satisfies
the contribution and other conditions for social insurance, and receives
insurance benefit b if unemployed. (For simplicity, I assume that the bene-
fit is flat-rate.) A secondary sector worker has a probability, 6, of being
eligible for benefit, where

™) b, > 6, > 8,

Secondary sector workers are assumed to be less likely to get social
insurance, even though they are more prone to unemployment.

Taking a one-period view, the expected return to a primary sector job is
given by

(8) Q= (1-6)w, + 6,b
and that to a secondary sector worker by
9) Q= (1 — &)w, + 06,b

Following the standard assumption in the labour economics literature (for
example, Booth, 1995, p. 125), the outcome of bargaining in the primary
sector is assumed to be the generalised Nash bargaining solution, where
employers and unions maximise

(10) (2 — Q)ey}
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where ( is a positive parameter measuring the relative bargaining power of
the employers, and e, is employment in the primary sector. Labour demand
is determined by a Cobb-Douglas production function, with constant profit
share and labour demand elasticity. This leads to an upward sloping rela-
tion between w, and w;, as shown by the line WB in Figure 3. In the sec-
ondary sector, the wage is set by employers so that people are just induced
to supply effort. This equates §2; and the return from saving effort, €, at the
risk A that one is detected and fired: ie

(11) e+ (1-2)Q
Wage in
primary
sector
v
Effect of benefit cut/ 4
7
4
PN —» | Effect of benefit cut
.7 :
7 1 .
L7 ' Wage in
' secondary
sector

Figure 3: Effect of cut in unemployment insurance benefit

Since firing would be the result of industrial misconduct, there would be
no entitlement to benefit. This No Shirking Condition is shown by the ver-
tical line, NSC, in Figure 3. In a more elaborate model allowing for more
than one period, the probability of re-employment would enter the picture,
and this will depend on the degree of tightness of the labour market (see
Atkinson, 1999).

We have therefore determined the secondary wage and hence the primary
wage from the intersection in Figure 3. Employment in each sector is a
declining function of the relevant wage rate.
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III. Impact of Reforms

As stressed earlier, we need to specify the full reform envisaged. There
could be a simple scaling-down of the programme, with both benefit and
tax rates being reduced and no structural change. Or there could be a struc-
tural reform, as with the UK switch away from social insurance to general
social assistance, or with the replacement of social insurance by a citizen’s
income. In what follows, I denote by a the level of the social assistance
guarantee, by ¢ the amount of citizen’s income. (The alphabetical order a,
b, ¢ would be interpreted as a historical sequence by those who believe that
arguments for a citizen’s income will eventually predominate.) The effect
on the one-period expected returns is given by

(8a) Q= (1=68,)wp,+c]+Gva+b+c]
and that to a secondary sector worker by
(9a) Q= (1 =6)[ws +c] + b[va+6b+ (]

where v denotes the rate of receipt of social assistance. Values of ~ less
than 1 may reflect non-take-up or ineligibility on account of the income or
assets of other family members.

Suppose that we consider first a scaling back of the social insurance ben-
efit, leaving the tax rate unchanged, in a situation where there is neither
assistance nor citizen’s income (a = ¢ = 0). The reform reduces the return
to both primary and secondary employment, since the scaled-back benefit
forms part of the remuneration “package”. This means that the wage pre-
mium paid in the secondary sector has to increase: the NSC line in Figure
3 shifts to the right. Since the insurance scheme is more val<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>