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IVSS-Fallstudie zur Krise: Vereinigte Staaten

Zusammenfassung

Die Krise hatte seit ihren Anfingen auf dem US-Hypothekenmarkt 2007 unmittelbare
und ausgepragte Folgen fiir das Land. Das Haushaltsdefizit erhohte sich im Zeitraum
2008 bis 2009 von 455 Milliarden US-Dollar (USD) auf 1,4 Billionen USD, die
Arbeitslosigkeit stieg von 4,6 Prozent im Jahr 2006 auf 10,1 Prozent 2009, mehr als das
Doppelte, und die Rentenfonds verloren mit einem Ergebnis von -25 Prozent gemafs
Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD)
betrachtlich an Wert. Die beispiellos hohen Arbeitslosenzahlen zwangen auch viele
dltere Arbeitnehmer, ihre Leistungen der sozialen Sicherheit anzutasten, was die
doppelte Herausforderung gestiegener Ausgaben einerseits und gesunkener
Einnahmen andererseits weiter verschirifte.

Zur Belebung der Wirtschaft erliefs die Regierung 2009 das Amerikanische
Bundesgesetz zur Erholung und Reinvestition (American Recovery and Reinvestment
Act (ARRA)) im Umfang von 787 Milliarden USD. Der integrative Ansatz mit
Steuersenkungen und erhohten Ausgaben fiir aktive ArbeitsmarktmalSnahmen
(ALMPs) und fiir die Infrastruktur von Sozial- und Gesundheitsdiensten verbesserte
die wirtschaftliche Lage durch eine Stimulierung der Nachfrage und eine Stirkung der
sozialen Sicherungsnetze. Als Ergebnis des Bundesgesetzes ARRA wurden laut Studien
zwischen 2,2 und 2,8 Millionen Arbeitsplitze geschaften, und die Schaffung von
Arbeitsstellen hat nach wie vor eine sehr hohe Prioritit.

Trotz der wachsenden Schulden und des schwachen Binnenkonsums hat die Reaktion der
Regierung auf die Krise die grofite Volkswirtschaft der Welt nachhaltig stabilisiert. Sie
befindet sich deshalb in einer annehmbaren Lage, um den Wiederaufschwung zu nutzen.

Hier betrachtete Institutionen der sozialen Sicherheit

Die Verwaltung fiir soziale Sicherheit (Social Security Administration (§54)) und das Finanz-
ministerium. Gesundheits- und Wohlfahrtsprogramme werden vom Gesundheitsministerium
verwaltet, und die Arbeits-losenprogramme unterstehen dem Arbeitsministerium.

Uberblick iiber das System der sozialen Sicherheit

Unter der Leitung von Prisident Franklin D. Roosevelt wurde 1935 das erste Amerikanische
Bundesgesetz zur sozialen Sicherheit erlassen. Seit den bescheidenen Anfingen hat sich die
Wohlfahrt seither stark entwickelt. Sie umfasst seit 1965 eine Krankenversicherung und eine
Arbeitslosenhilfe und wurde 2010 durch eine Gesundheitsreform neu organisiert. Laut SSA,
die nur Leistungen der sozialen Sicherheit in Form von ausgezahlten Leistungen verwaltet, ist
das eigene System der sozialen Sicherheit das weltweit grofite und macht den bedeutendsten
Ausgabeposten innerhalb des Bundeshaushalts aus; er entsprach 2008 ganzen 4,4 Prozent des
US-Bruttoinlandsprodukt (BIP) (SSA, 2009a).

Die wichtigsten von den einzelnen Organisationen betriebenen Programme sind:
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Verwaltung fiir soziale Sicherheit (SSA):

Soziale Sicherheit Versicherungsfonds des Bundes fiir Alter, Hinterlassene und
Invaliditit (Federal Old-Age, Survivor's, and Disability Insurance Funds (OASDI)):
Ein Treuhandfonds im Wert von 2,4 Billionen USD (in Staatsanleihen). Der Fonds
zahlt Ruhestands- und Hinterlassenenleistungen sowie Invalidititsleistungen. Er ist
dhnlich strukturiert wie ein Rentensystem mit garantierten Leistungen im
Umlageverfahren, das sich auf im voraus festgelegte Kriterien stiitzt und durch
Einkommenssteuern des Bundes finanziert wird;

zusatzliches Sicherheits-Einkommen (SSI).

Arbeitsministerium:

Arbeitslosenleistungen: Fiir die Verwaltung der Arbeitslosenprogramme werden
Steuereinnahmen des Bundes verwendet, wohingegen die Leistungen aus
Steuereinnahmen der Bundesstaaten bestritten werden. Die meisten Bundesstaaten
verlangen fiir einen Anspruch ein Mindestverdienst und/oder eine Mindestanzahl von
Wochen in Beschiftigung (z.B. 15 bis 20 Wochen);

Unfallversicherung.

Gesundheitsministerium:

Befristete Unterstiitzung fiir hilfebediirftige Familien;

Krankenversicherung fiir dltere Personen und Invalide (Medicare): aufgeteilt in ein
Krankenhausversicherungsprogramm (finanziert durch Einkommenssteuern) und ein
zusétzliches medizinisches Versicherungsprogramm (finanziert durch Versicherungs-
pramien und Bundesbeitrige);

Zuschiisse an die Bundesstaaten fiir medizinische Behandlungsprogramme
(Medicaid);

Krankenversicherungsprogramm fiir Kinder (State Children's Health Insurance
Program (SCHIP)).

Auswirkungen der Krise

Auswirkungen auf den Haushalt

Die Krise hatte seit ihren Anfingen im US-Hypothekenmarkt im August 2007 unmittelbare
und ausgepragte Folgen fiir das Land. Das Wachstum des Haushaltsdefizits der Vereinigten
Staaten war beispiellos und stieg zwischen 2008 und 2009 von 455 Milliarden USD auf
1,4 Billionen USD (9,9 Prozent des BIP) (Finanzministerium, 2008).
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Abbildung 1. Haushaltsangaben der USA, 2005-2009 (Prozentsatz des BIP)
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Quelle: Congressional Budget Office (2009); Office of Management and Budget (2010).

Abbildung 1 fasst die Finanzlage der US-Wirtschaft gut zusammen. Die Herausforderung ist
eine doppelte: wachsende Ausgaben und sinkende Einnahmen. Dadurch wichst die
Verschuldung, und das Haushaltsergebnis verschlechtert sich.

Dies hat wiederum den OASDI-Treuhandfonds negativ beeinflusst. Die SSA ging wie in
Abbildung 2 gezeigt davon aus, dass der jihrliche Uberschuss der Steuereinnahmen minus
Ausgaben nur im Jahr 2009 kurz ansteigen, bevor er mehr oder weniger abnehmen und ab
2016, wenn die geburtenstarken Jahrgiange in den Ruhestand treten, sich in ein immer grof3er
werdendes Defizit wandeln wird (Congressional Budget Office, 2010).

Abbildung 2. Vorhersagen der OASDI-Bilanz (in Milliarden USD)
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Quelle: Office of Management and Budget (2010).

In Anbetracht des Ausmafles der Verschuldung gehen Kommentatoren einschlief3lich des

Vorsitzenden der US-Notenbank Ben Bernanke davon aus, dass eine mogliche wirtschaftliche
Erholung im Jahr 2010 die Ausgaben und die Arbeitslosigkeit nicht wesentlich senken wird.

Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt

Die Zunahme der Arbeitslosigkeit lag weit tiber der aufgrund des Bilanzriickgangs erwarteten.
Wie in Abbildung 3 zu sehen ist, stieg die Arbeitslosigkeit in den USA von 4,6 im Jahr 2006
bis 2009 auf ein Hoch von 10,1 Prozent, mehr als das Doppelte.
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Abbildung 3. US-Arbeitslosigkeit, 2000-2010

01/00
01/01
01/02
01/03
01/04
01/05
01/06
01/07
01/08
01/09
01/10

Monat
Quelle: Finanzministerium (2008).

Trotz der Riickkehr zu positiven Wachstumszahlen im November 2009 (nach negativen
Verianderungen seit Januar 2008) nahm die Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt (Verhaltnis von
Beschiftigten zur Bevolkerung) zwischen Juni 2007 und Juni 2010 um 4,5 Prozent ab (Bureau
of Economic Analysis, 2010a).

Investitionsertrag

Das weltgrofite Programm der sozialen Sicherheit verzeichnete 2008 aufgrund der
Marktverinderungen auch den grofiten absoluten Wertverlust. Der Vermogenswert der
Rentenpldne sank um rund 4 Billionen USD, wobei die Hélfte der Rentensysteme solche mit
garantierten Leistungen sind (Pino und Yermo, 2010). Obwohl die Ruhestandseinkommen in
Rentensystemen mit garantierten Leistungen prinzipiell nicht von Anderungen des
Investitionsertrags betroffen sind, senken die niedrigeren Anlagenpreise die Finanzierungs-
niveaus. Und tiefere Finanzierungsniveaus von Rentensystemen mit garantierten Leistungen
sind Anlass grofler Sorge, da seit 2007 gleichzeitig auch die Einkommen gesunken sind (und
zu niedrigeren Beitrdgen und Einnahmen fiihrten).

Abbildung 4. Ertrag von Rentenfonds, USA und OECD-Staaten, 2008 (Prozentsatz)
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Quelle: OECD (2008).
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Wie in Abbildung 4 ersichtlich schnitten die US-Rentenfonds im Vergleich zu anderen
OECD-Léandern 2008 sehr schlecht ab (reales Investitionsergebnis von -25 Prozent). Auf
langere Sicht betrachtet betrug der Realertrag der US-Rentenfonds in den letzten 15 Jahren im
Mittel 4,4 Prozent. Die fithrte zu grof8en Finanzierungsliicken, da die Rentenverbindlichkeiten
hoher liegen werden als die Vermogenswerte, so dass die gegenwirtigen und zukiinftigen
Leistungen in Gefahr sind. Verscharft wurde dies durch die hoher als erwartete Anzahl von
Rentenantrigen (Zunahme um 20 Prozent von 2008 bis 2009). Laut SSA sahen sich viele dltere
Arbeitnehmer gezwungen, aufgrund der hohen Arbeitslosigkeit auf ihre Leistungen der
sozialen Sicherheit zuriickzugreifen (Keith, 2010).

Gesundheitswesen

Abhiéngigkeit von Beschiftigung und Deckung durch das Gesundheitswesen heif3t, dass
Arbeitslosigkeit oft der Grund fiir einen Verlust der Deckung durch das Gesundheitswesen
bedeutet. Die Erbringung der medizinischen Versorgung Medicare ist in Anbetracht der
gestiegenen Arbeitslosigkeit, der alternden Bevolkerung und der wegen der technologischen
Verbesserungen in die Hohe schnellenden Gesundheitskosten immer schwieriger geworden.

Abbildung 5. US-Gesundheitsausgaben, 1960-2008 (Prozentsatz des BIP)
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Quelle: Centers for Medicare and Medicaid Services (2009).

Obwohl die Gesundheitsausgaben der USA 2008 mit 16 Prozent des BIP weit {iber denjenigen
aller anderen OECD-Lander lagen, schitzt die Volkszahlungsbehorde, dass anndhernd
47 Millionen Amerikaner oder 15 Prozent der Bevolkerung in diesem Jahr ohne eine
Gesundheitsversorgung waren (Volkszéhlungsbehorde US Census Bureau, 2010).

Administrative Kapazitat

Trotz des betrichtlichen und anhaltenden Haushaltsdefizits hat die Krise die administrative
Kapazitit der US-Regierung offenbar nicht beeintrichtigt, sondern gestirkt. Die Arbeitslast
der Verwaltung ist in der Tat grofler geworden. So genehmigte die SSA 2009 iiber 500.000
Rentenantrige mehr als 2008 sowie tiber 200.000 mehr Erstantrage aufgrund von Invaliditét.
Zugleich erhielt sie jedoch durch das Amerikanische Bundesgesetz zur Erholung und
Reinvestition ARRA (2009) auch mehr Unterstiitzung (siehe nachfolgenden Abschnitt) (SSA,
2010). Aufgrund des Gesetzes erhilt die SSA insgesamt 1,09 Milliarden USD, und zwar
500 Millionen USD fiir den Ersatz des Nationalen Computer Centers (NCC) und damit
verbundene Kosten fiir Informationstechnologie, 90 Millionen USD fiir laufende Zahlungen
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sowie 500 Millionen USD fiir die Verarbeitung von Invaliditits- und Rentenantrdgen,
einschliefflich den Ankauf von Informationstechnologie und die Forschung zur
Unterstiitzung dieser Tatigkeiten (SSA, 2009b).

Antworten auf die Krise

Gezielte Unterstiitzung des Finanzsektors

Nach dem Faststillstand der globalen Kreditmarkte 2008 erliefl die Regierung das Notgesetz
zur Wirtschaftsstabilisierung von 2008 (allgemein als 7roubled Asset Relief Program oder
TARP bezeichnet), mit dem das Finanzministerium fast 700 Milliarden USD fiir den Ankauf
schidlicher Vermogenswerte bereitstellte (d.h. Wertpapiere aus Hypothekengeschiften).
Unter betriachtlichem Druck verkiindete das Finanzministerium im November 2008, dass die
Gelder aus dem TARP nicht weiter fiir den Kauf schadlicher Vermogenswerte verwendet
wiirden, sondern fiir andere Arten der Unterstiitzung wie etwa das Kapitalankaufsprogramm
(Capital Purchase Program (CCP))und das Finanzierungsprogramm der Automobilindustrie.
Diese Mafinahmen stiitzten die soziale Sicherheit, da sie halfen, die Wirtschaft am Leben und
die Menschen an ihren Arbeitsplitzen zu halten, damit die Beitragseinnahmen nicht
einbrachen.

Konjunkturpaket fiir die Wirtschaft

Zur Stimulierung der wichtigsten Wirtschaftssektoren unterzeichnete Prisident Obama im
Februar 2009 das Amerikanische Bundesgesetz zur Erholung und Reinvestition (ARRA). Mit
5,9 Prozent des BIP von 2009 liegt das Paket an vierter Stelle der weltweit grofiten
Wirtschaftsrettungspakete (nach China, Saudi-Arabien und Malaysia). In absoluten Zahlen
jedoch liegen die von den USA ausgegebenen 787 Milliarden USD weit iiber den Betrdgen
anderer Lander. Der Betrag enthilt auch anndhernd 300 Milliarden USD an Steuersenkungen
fiir Einzelpersonen und Unternehmen; mehr als 250 Milliarden USD an Direkthilfen fiir
Bundesstaaten und Einzelpersonen; und annihernd 200 Milliarden USD an o6ffentlichen
Unterstiitzungen fiir Infrastruktur, Gesundheit und Bildung (SSA, 2010).

Abbildung 6. Prozentuale Aufteilung des ARRA
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Obwohl der Ausgabenanteil von 12,9 Prozent fiir soziale Sicherheit (sieche Abbildung 6) relativ
gering aussehen mag, spielt die soziale Sicherheit eine wichtige Rolle. Durch das Bundesgesetz
ARRA wurden anndhernd 100 Milliarden USD zur Stirkung des Sozialschutzes und zur
Verbesserung der Beschiftigungsaussichten durch einen integrativen Ansatz bereitgestellt.
Die soziale Sicherheit wird also ergdnzt durch Investitionen in die Schaffung von
Arbeitspldtzen in Bereichen wie Infrastruktur und Energie, um die Beitragseinnahmen zu
steigern. Zudem erhohten Steuersenkungen die Kaufkraft von Haushalten mit niedrigen und
mittleren Einkommen.

Das ARRA enthilt eine Vielzahl von aktiven Arbeitsmarktmafinahmen:

. Arbeitsvermittlung und Fortbildung: Beschiftigung und Fortbildung fiir Erwachsene,
Hilfe fiir Opfer struktureller Arbeitslosigkeit sowie Nationale Nothilfen, Trainings-
programme fiir Fachleute im Gesundheitswesen, das Programm Job Corps fiir die
Einbindung Jugendlicher unter 16 in den Arbeitsmarkt, Beschaftigungsprogramme fiir
indigene Amerikaner und é&ltere Menschen in den Kommunen, Fortbildungs-
stipendien fiir griine Jobs und Schwellenindustrien sowie das Programm Youthbuild
tiir die Einbindung junger Menschen von 16 bis 24 Jahren in den Beruf;

. Beschiftigungshilfen: Steuerkredite fiir Unternehmen, die gewissen Bevolkerungs-
gruppen Arbeit geben, Sicherheitsverwaltung fiir Angestelltenleistungen, Lohne und
Ausgaben;

. Arbeitslosenversicherung (UI): verlingerte Dauer (33 Wochen) und hdohere

Leistungen (um 25 USD pro Woche erhoht) bis Ende 2009.

Einige der aktiven Arbeitsmarktmafinahmen sind zwar befristet, gleichzeitig wurden jedoch
die Ausgaben fiir das soziale Sicherheitsnetz erhoht, so dass eine stirkere gegenseitige
Beeinflussung erwartet wurde als allein durch Steuersenkungen.

Zu den Programmen des sozialen Sicherungsnetzes gehoren:

. Einmalige Zahlungen von 250 USD an Einzelpersonen, die in irgendeinem Monat
zwischen November 2008 und Januar 2009 Anspruch auf Leistungen der sozialen
Sicherheit oder des Zusitzlichen Sicherheits-Einkommens haben (Internationales
Arbeitsamt (IAA, 2010));

. Nahrungsmittelprogramme (20 Milliarden USD): Programme fiir Altersdienste:
Vereinigte Mahlzeitendienste, Hausliefer-Mahlzeitendienste, Mahlzeitendienste fiir
indigene Amerikaner;

. Unterstiitzungsprogramme fiir die Kommunen: Gemeinschafts-Gesundheitszentren,
Blockbeihilfe fiir Gemeinschaftsdienste, Starkung des Fonds der Kommunen;
. Leistungen fiir Familien und Kinder: Fonds fiir die Pflege und Entwicklung von

Kindern, Impfprogramm fiir Kinder, Pflegekinder, Befristete Unterstiitzung fiir
hilfebediirftige Familien;

. offentliche Bauten: Durch Infrastrukturinvestitionen sollen gemifd Erwartungen
1,25 Millionen Arbeitspldtze geschaffen werden.

An das Gesundheitswesen gingen 147,7 Milliarden USD des gesamten Konjunkturpakets,
dazu gehort ein befristetes Krankenversicherungsprogramm fiir Menschen, die ihre Stelle
verloren haben (Consolidated Omnibus Budget Reconciliation Act (COBRA)), im Umfang
von 39 Milliarden USD.
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Lehren aus der Krise

In erster Linie hat die Krise gezeigt, wie stark die Systeme der sozialen Sicherheit wie etwa
private Renten einer Handvoll von Unternehmen ausgesetzt sind (z.B. LeAman Brothers sowie
Fannie Mae und Freddie Mac). Die US-Regierung hat erkannt, dass die mangelnde
Regulierung stark zur Beschleunigung der Krise beigetragen hat. Durch die Einfithrung des
"Obama-Plans" im Juni 2009 (offiziell bekannt als "Reform der Finanzregulierung: Eine neue
Grundlage") versuchte die neue Regierung, eine Ara der besseren Regulierung und des
besseren Risikomanagements einzulduten.

Mit dem wachsenden Haushaltsdefizit im Riicken machte Prisident Obama die Ausweitung
der Gesundheitsversorgung zu einem der Hauptziele seiner Prisidentschaft. Die Schnelligkeit,
der Umfang und die Beherztheit der Reaktion der Regierung zeigen, wie hoch die Bedeutung
der Arbeitsmarktprogramme und der sozialen Sicherungsnetze geworden ist. Die SSA wurde
mit Ressourcen ausgestattet, um die wirtschaftliche Erholung zu verwalten und die sozialen
Auswirkungen des Abschwungs zu reduzieren.

Schlussfolgerungen

Obwohl die Erosion der finanziellen Basis des Programms der sozialen Sicherheit im
Umlageverfahren zu einem groflen Teil der demografischen Entwicklung angelastet werden
kann, wurde die Lage durch die Krise deutlich verscharft. Nach dem Riickgang der
Vermogenswerte der Fonds (Realertrag der Rentenfonds von -25 Prozent fiir 2008) wird
erwartet, dass sich die Uberschiisse des OASDI-Fonds ab 2016 ins Negative kehren werden
(siehe Abbildung 2). Dies wird in néchster Zeit das gesamte Wirtschaftswachstum belasten.

Bei der grof3en Debatte um die soziale Sicherheit geht es in erster Linie um die Tragfihigkeit
des Umlagevefahrenssystems. Der integrative Ansatz mit expansiven Haushaltsmafinahmen
wie Senkungen der Einkommenssteuer und erhohten Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarkt-
mafinahmen und fiir die Infrastruktur von Sozial- und Gesundheitsdiensten hat die
wirtschaftlichen Bedingungen verbessert, da die Nachfrage stimuliert und die sozialen
Sicherungsnetze gestirkt werden konnten. Der Rat der Wirtschaftsberater geht davon aus
(2010), dass das ARRA fiir die Schaffung von 2,2 bis 2,8 Millionen Arbeitsplidtzen
verantwortlich ist. Auch fiir 2010, wenn die Infrastrukturprojekte ihre Friichte tragen, wird
eine umfangreichere Schaffung von Arbeitsplitzen erwartet.

Getreu der keynesianischen Wirtschaftstheorie macht die Regierung Defizite, indem sie die
Regierungsausgaben erhoht und/oder Steuern senkt, um die Nachfrage in Zeiten des
Konjunkturriickgangs zu stimulieren. Wéihrend sich die Wirtschaft aus der Tiefphase wieder
nach oben bewegt, wird der Zeitpunkt der Interventionen immer wichtiger (wie etwa
Ausgabenbremsen und/oder Steuererhohungen, um die Wirtschaft vor einer Uberhitzung zu
schiitzen).

Insgesamt bleiben die USA trotz der wachsenden Verschuldung, welche das Vertrauen von
Investoren senkt, und trotz der schlechten Aussichten aufgrund des schwachen heimischen
Konsums in einer annehmbaren und stabilen Lage, um die Erholung zu nutzen, wenn und
falls sie kommt. Wie gut die US mit einer Double-Dip-Rezession umgehen koénnen, liegt
jedoch auflerhalb des Rahmens dieser Fallstudie.
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