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Vorwort

Auf seiner Jahrestagung 1997 in Miinchen hat sich der Ausschuf} fiir Sozial-
politik mit dem Generalthema ,,Konzeptionen sozialer Sicherung im internationa-
len Vergleich® beschiftigt. Dabei lag das Schwergewicht auf den Konzeptionen
zur Absicherung bei Alter und Pflegebediirftigkeit. Erstmals wurden auch Korrefe-
renten gebeten, zu den Ausfithrungen der Hauptreferenten Stellung zu nehmen und
damit die sich anschlieBende Diskussion der AusschuBmitglieder einzuleiten. Der
vorliegende Band enthilt die Hauptreferate und die Korreferate dieser Tagung.

In einem ersten weitgespannten Uberblicksreferat behandelt Hans Jiirgen
Résner ,,Soziale Sicherung im konzeptionellen Wandel — ein Riickblick auf grund-
legende Gestaltungsprinzipien®, wobei er den Unterschied zwischen Sozialstaat
und Wohlfahrtsstaat betont. Aus der Sicht Rosners unterscheidet sich in ideal-
typischer Weise ein Sozialstaat von einem Wohlfahrtsstaat durch eine stirker die
Selbstverantwortung betonende, Differenzierungen nicht einebnende und auf Inte-
gration ausgerichtete Gestaltung, und zwar sowohl im Bereich der Arbeitsmarkt-
beziehungen, der Arbeitsmarktpolitik und der Mitbestimmung der Arbeitnehmer
als auch bei den kategorial und nicht universell angelegten sozialen Sicherungs-
systemen. Vor dem Hintergrund dieser Unterscheidung wird dann der Frage nach-
gegangen, ob angesichts der demographischen, gesellschaftlichen und wirtschaft-
lichen Veridnderungen ein neues Paradigma der sozialen Sicherung erforderlich sei
und an welchen Prinzipien es sich orientieren konne. Dabei werden die Kriterien
der Ordnungs- und ProzeBSkonformitdt, der Effektivitit, der Effizienz und der
Transparenz herangezogen. Als Funktionen, die ein neues Paradigma zu erfiillen
habe, werden Integration, Konsensforderung, Risikoabsicherung, Produktivitits-
forderung und Uberlebensfihigkeit des Sicherungssystems herausgearbeitet.

Im seinem Korreferat billigt Antonin Wagner der ordnungspolitisch begriindeten
begrifflichen Unterscheidung zwischen Sozialstaat und Wohlfahrtsstaat nur geringe
Relevanz zu; sie habe sich auch in international vergleichenden Untersuchungen
nicht durchsetzen konnen. Er hebt dagegen die Unterscheidung zwischen staatlichen
und marktlichen Organisationsprinzipien hervor, die auch in der von Esping-Ander-
sen entwickelten Klassifikation von Wohlfahrtsstaaten eine Rolle spielen. Beson-
ders betont er die Rolle intermedidrer Organisationen und Tragerformen, die bei der
— aus Wagners Sicht — unfruchtbaren Dichotomie von staatlicher Regulierung der
sozialen Sicherung und rein marktwirtschaftlichen Losungen auBler Sicht geraten.

Mit ,Alternativen der Pflegesicherung: Ergebnisse eines europidischen Ver-
gleichs* befafit sich Roland Eisen. Von den verschiedenen Absicherungsméglich-



6 Vorwort

keiten fiir das Risiko der Pflegebediirftigkeit werden die Modelle der privaten frei-
willigen Versicherung, der privaten Pflichtversicherung, der staatlichen Sozialver-
sicherung und der Sozialhilfe diskutiert und ihnen die in 12 Mitgliedsldndern der
Européischen Union gewéhlten Losungen zugeordnet. AnschlieBend wird anhand
von 22 Kriterien ein detaillierter Vergleich dreier unterschiedlicher Systeme, nam-
lich des deutschen, des englischen und des dédnischen vorgenommen. Der iiber den
institutionellen Vergleich hinausgehende Ansatz einer vergleichenden Input- und
Output-Messung konnte angesichts des gravierenden Datenmangels nur partiell
Ergebnisse erbringen.

In seinem Korreferat weitet Frank Schulz-Nieswandt die Fragestellung in mehr-
facher Weise aus: Zum einen pladiert er dafiir, vergleichbare Problemstellungen in
der sogenannten Dritten Welt nicht unberticksichtigt zu lassen, und zum anderen
hélt er die Einbeziehung von soziologischen Studien iiber Netzwerke und von Be-
funden der Psychologie fiir erforderlich, um zu einer breiteren sozial-6konomischen
Betrachtung zu kommen. Fiir den internationalen Vergleich des Pflegefeldes scheint
ihm nur eine Systemanalyse mit Einbeziehung des gesamten medizinischen, pflege-
rischen und komplementiren sozialen Leistungsgeschehens angemessen.

Johannes Schwarze beschiftigt sich mit dem ,,EinfluB alternativer Konzeptionen
von Alterssicherungssystemen auf Sicherungsniveau, Altersarmut und Einkom-
mensverteilung: Ein Vergleich zwischen Deutschland und den USA*. Der institu-
tionelle Vergleich 146t zundchst vermuten, dal das amerikanische Alterssiche-
rungssystem infolge seiner degressiven Leistungsgestaltung eher auf das Ziel der
Vermeidung von Altersarmut ausgerichtet ist, wiahrend das deutsche System tiber
einen breiten Einkommensbereich auf Lebensstandardsicherung zielt. Der empi-
rische Vergleich der Einkommenssituation der dlteren Bevolkerung, der sich auf
ein aus dem amerikanischen Haushaltspanel PSID und dem deutschen Panel
GSOEP abgeleitetes Equivalent Data File stiitzt, zeigt jedoch, daB die Gesetzliche
Alterssicherung in Deutschland sowohl das Ziel der Armutsvermeidung als auch
das Ziel der Lebensstandardsicherung im Alter besser erfiillt. In den USA nimmt
der Anteil der staatlichen Altersrenten am gesamten Nettoeinkommen der &lteren
Bevolkerung mit steigendem Einkommen weit schneller ab als in Deutschland;
dafiir nimmt der Anteil der Kapitaleinkommen schneller zu. Da hierbei aber eine
stdrkere Differenzierung auftritt, fithrt dies zu einer weit groleren Ungleichheit der
Einkommensverteilung unter den Alten.

In seinem Korreferat stellt Hermann Ribhegge eine Reihe weiterfiihrender Fra-
gen, deren Beantwortung fiir einen umfassenden Vergleich erwiinscht wére. Er
weist auf fehlende Erkldrungen fiir die andersartige Zusammensetzung der Alters-
einkommen in den USA und fiir den hoheren Anteil der alten Frauen am Vermogen
hin und kommentiert die verschiedenartige Gestaltung des Familienlastenaus-
gleichs in den untersuchten staatlichen Alterssicherungssystemen.

,-Alternative Konzeptionen der Mindestsicherung fiir Alte in zwolf Mitgliedslan-
dern der Europdischen Union — eine institutionelle und empirische Analyse fiir den
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Beginn der 90er Jahre* behandelt Richard Hauser in seinem Beitrag. Eine theo-
retische Systematisierung moglicher Mindestregelungen anhand der Kriterien
»Deckungsgrad”, , Einkommensabhingigkeit”, ,Integration in das Pflichtalters-
sicherungssystem* und ,,zu erfiillende Voraussetzungen* erlaubt es, die in den ein-
zelnen Lindern vorhandenen Regelungen zuzuordnen und zusammen mit einer
vergleichenden Darstellung der jeweiligen relativen Leistungshohen einige institu-
tionell begriindete Hypothesen iiber die Wirksamkeit in bezug auf das Ziel der Ver-
meidung von Armut im Alter zu formulieren. Die empirische Analyse anhand von
Daten des Luxembourg Income Study Projekts zeigt dann jedoch, daB in allen Lén-
dern trotz der verschiedenartigen Mindestregelungen Armut im Alter auftritt. Da
in den einzelnen Léandern in unterschiedlichem Ausmaf zusitzliche Alterseinkom-
men zum Lebensunterhalt beitragen, 148t sich das AusmaB der Armut allein auf
Basis der institutionellen Regelungen des Pflichtalterssicherungssystems nicht ge-
nerell abschitzen. Allerdings kann man sagen, daf Pflichtalterssicherungssysteme,
die potentiell universell ausgestaltet sind und nur von der Wohnzeit abhingige ein-
heitliche, individuelle und zur Vermeidung von Armut ausreichende Renten ge-
wihren, das Ziel der Armutsvermeidung und der Gleichbehandlung von alten
Maénnern und Frauen am besten erreichen.

Heinz-Dieter Hardes greift in seinem Korreferat einerseits den Zusammenhang
zwischen der Hohe von Mindestleistungen und den empirisch ermittelten Armuts-
quoten sowie andererseits zwischen den gesamtwirtschaftlichen Transferquoten
und der Reduktion der Altersarmut auf. Er zeigt, da die Hohe der Transferquote
weit bedeutsamer fiir die Vermeidung von Altersarmut ist als die Hohe der Min-
destleistungen, die oftmals zu niedrig oder nicht flichendeckend sind. Weiterhin
diskutiert er die Konflikte zwischen dem Ziel der Armutsvermeidung und anderen
Zielen der Alterssicherung, so daf} sichtbar wird, daB ein nur unter dem Aspekt der
Armutsvermeidung durchgefiihrter Vergleich von Alterssicherungssystemen ergén-
zungsbediirftig ist.

Frankfurt a. M., im Juli 1998 Richard Hauser
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Soziale Sicherung im konzeptionellen Wandel -
ein Riickblick auf grundlegende Gestaltungsprinzipien

Von Hans Jiirgen Rosner, Koln

Nahezu iiberall auf der Welt werden gegenwirtig soziale Sicherungssysteme
einer konzeptionellen Tauglichkeitspriifung unterzogen. Paradoxerweise geschieht
dies aus hochst unterschiedlichen Griinden. Wahrend Entwicklungs- und Schwel-
lenldnder ihre Risikovorsorge erst noch ausbauen mochten und sich dabei an den
positiven wie negativen Erfahrungen der etablierten Industrienationen zu orientie-
ren versuchen, sind eben diese unter der Last ihrer alternden Bevoélkerung und
persistenten Beschiftigungsproblemen gerade dabei, ihre Sozialleistungen wieder
auf ein finanzierbares Maf} zuriickzufiihren. Und in den vormals sozialistischen
Reformstaaten ist mit der notwendigen Transformation von plan- zu marktwirt-
schaftlich kompatiblen Vorsorgesystemen noch ein weiterer besonderer Hand-
lungsbedarf hinzugekommen.

Die Soziale Sicherung befindet sich damit in einem organisatorischen und struk-
turellen Wandel, der zugleich von Kontraktions- als auch von Expansionstenden-
zen gekennzeichnet ist. Vor dem Hintergrund dieser Umbruchsituation ist es so-
wohl fiir die wissenschaftliche als auch fiir die praktische Sozialpolitik reizvoll,
unterschiedliche Konzeptionen sozialer Sicherung einem internationalen Vergleich
zu unterziehen, um so moglicherweise zu ,,Best Practice“-Empfehlungen fiir die
einzelnen Risikobereiche zu gelangen. Wenngleich es wohl als eher unwahrschein-
lich gelten muf3, daf sich daraus eine Konvergenz zu einem ,,Weltsozialmodell
entwickeln wird, so kann der ohnehin viel zu lange vernachlissigte Blick iiber die
eigenen Landesgrenzen hinweg doch viel dabei helfen, die Orientierungsmafstibe
sozialer Sicherungspolitik zu erweitern und zu verbessern.

Der vorliegende Beitrag wendet sich im Rahmen dieses Generalthemas der
Frage nach grundsitzlichen Verfahrensprinzipien bei der Gestaltung sozialer
Sicherungssysteme zu sowie nach den Kriterien, die fiir einen evaluierenden Ver-
gleich aktueller Reformbestrebungen angewandt werden konnten. Inhaltlich wird
so vorgegangen, da} einfiihrend die Ursachen der Reformdiskussion dargestellt
werden, wobei die gegenwirtige Umbruchsituation als ein Paradigmawechsel' im

I Unter einem Paradigma wird hier im Sinne von Kuhn (1967, S. 193 ff.) die fiir eine
gewisse Zeit iibereinstimmende Art und Weise verstanden, mit der Wissenschaftler den
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Ubergang vom herkommlichen ,Industriemodell” sozialer Sicherung Bismarck-
scher Prdgung zu einem bislang nur undeutlich erkennbaren neuen Sicherungs-
modell fiir das aufkommende Informations- und Dienstleistungszeitalter interpre-
tiert wird. Das Spektrum der dafiir grundsétzlich anwendbaren, stirker an sozial-
staatlichen bzw. stirker an wohlfahrtsstaatlichen Konzeptionen orientierten Verfah-
rensprinzipien dient als Orientierungsfolie fiir ein ,,menu of choice“, nach dem
dieses kiinftige Paradigma sozialer Sicherung als neuer ,,Basiskonsens (Kastrop,
1993, S. 64) modelliert werden konnte.

A. Ursachen der aktuellen Reformdiskussion

Nachdem die Zeit seit Beendigung des Zweiten Weltkriegs durch einen nahezu
kontinuierlichen und politisch kaum angefochtenen Ausbau staatlicher sozialer
Sicherungsleistungen gekennzeichnet gewesen ist, scheint das letzte Jahrzehnt die-
ses Jahrhunderts von wachsenden Zweifeln an der weiteren Wirksamkeit und
Durchfiihrbarkeit der bisherigen Sozialpolitik geprégt zu werden. Dabei handelt es
sich nicht nur um eine voriibergehende Finanzierungskrise sondern auch um eine
tiefergehende Identitatskrise, und die Krisenphdnomene scheinen zudem nicht nur
einige wenige Léander zu betreffen, sondern treten in vielen iiber den Globus ver-
streuten Liandern auf. Im weltwirtschaftlichen Kontext sind es erstens die Folgen
der zunehmenden Globalisierung des Standortwettbewerbs, die zu einer veridnder-
ten internationalen Arbeitsteilung sowie wachsenden regionalen Verflechtung von
Wirtschafts- und Sozialrdumen gefiihrt haben. Durch das konkurrierende Aufein-
andertreffen sowohl unterschiedlicher Arbeits- und Sozialstandards als auch diffe-
rierender sozialpolitischer Leitvorstellungen ist ein betrdchtlicher Anpassungs-
druck fiir die nationalen sozialen Sicherungssysteme entstanden, und zugleich wird
das bisherige relative Gleichgewicht zwischen Markt, Staat und Zivilgesellschaft
zunehmend von der Dominanz globaler Markterfordernisse in Frage gestellt
(Ferge, 1997, S. 167). Zweitens haben nicht nur die bekanntermalen ,ageing
societies** Westeuropas mit (Uber-)Alterungsproblemen in ihrer Bevolkerung zu
kdmpfen, sondern dieses Phianomen, das die Finanzierung der sozialen Sicherung
vor wachsende Probleme stellt, wird auch von asiatischen Lindern, wie zum Bei-
spiel Japan und China, und mit dem amerikanischen Kontinent geteilt. Nur die
Staaten Afrikas scheinen davon nicht tangiert zu sein (Weeber, 1997, S. 63).

Auf europdischer Ebene sind weitere Krisenursachen zu nennen. Einige davon
sind hausgemacht, wie zum Beispiel der selbstauferlegte Zwang zur Erfiillung der

Erkenntnisgegenstand, die Problemstellungen sowie die anzuwendenden Methoden innerhalb
ihrer Fachdisziplin betrachten und auf Realphdnomene anwenden. Wenn und soweit neue
Realphidnomene wirksam werden, konnen bestehende Erklarungsmuster an Validitit verlieren
und werden dann nach einer Zeit des Ubergangs durch neue ersetzt, und ,,allméhlich kristal-
lisiert sich das neue Paradigma positiv heraus* (Herder-Dorneich, 1981, S. 684 f.).
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Konvergenzkriterien fiir den Beitritt zur avisierten Wihrungsunion sowie die
auf institutionellen Fehlsteuerungen und Defiziten beruhende Wachstums- und
Beschiftigungskrise, andere sind durch das verdnderte politische Umfeld seit dem
Fall des ,,Eisernen Vorhangs® entstanden. Und im Falle Deutschlands kommen vor
allem die aus dem EinigungsprozeB resultierenden wirtschaftlichen und sozialen
Belastungen mit einer rapide angewachsenen Staatsverschuldung hinzu, die durch
konsequente Haushaltskonsolidierung eingegrenzt werden mufl und bereits zu
erheblichen Kiirzungen (auch) bei den Sozialausgaben gefiihrt hat. Als weiterer
Faktor sind aufgrund der bereits seit Mitte der achtziger Jahre betriebenen gewerk-
schaftlichen Politik fortgesetzter Arbeitszeitverkiirzungen die Masseneinkommen
und entsprechend auch die gezahlten Beitrdge zu den Sozialversicherungen nur
noch in geringem Mafle gestiegen, was deren Finanzsituation zusétzlich verschérft
hat.

Der daraus unabweisbar resultierende Reformdruck sollte aber trotzdem nicht
dazu verleiten, die falschen Fragen zu stellen. So ist zwar richtig, da8 die zuneh-
mende Alterung der Bevolkerung die bisherige Finanzierungsweise der Renten in
Frage stellt und dal zudem gravierende Riickwirkungen auf Gesundheitskosten
und Familienleistungen zu erwarten sind, doch sollte die Analyse der darauf zu fin-
denden Antworten nicht als bloBe Finanzierungsaufgabe (fehl-)interpretiert wer-
den, sondern zu der tiefergehenden Frage vordringen, warum sich das demographi-
sche Verhalten in dieser Weise verdndert hat und ob die dafiir mageblichen Fak-
toren nicht politisch beeinfluBt werden konnen. Ebenso sollte die bereits seit der
zweiten Olkrise zu Anfang der achtziger Jahre immer deutlicher hervortretende
Wachstumsschwéche der deutschen Volkswirtschaft und die damit einhergehende
persistierende Massenarbeitslosigkeit nicht als ein (nur) konjunktur- bzw. tarifpoli-
tisch zu 16sendes Problem betrachtet werden, sondern nach der hier vertretenen
Auffassung verbirgt sich dahinter ein struktureller Wandel, der die Beschiftigungs-
landschaft grundlegend verdndern wird. Die angebliche oder tatsdchliche Krise der
sozialen Sicherung stellt in dieser Hinsicht zumindest nicht die primdre Ursache
dar, sondern ist vielmehr nur das vielleicht deutlichste Symptom dieser sich ankiin-
digenden Verdnderungen. Dieser Zusammenhang wird durch einen kurzen histori-
schen Riickblick auf die Entstehungs- und Funktionsbedingungen des bestehenden
Sicherungssystems deutlich.

B. Historischer Riickblick und konzeptioneller Vergleich
I. Industrialisierung und der Sozialversicherungsstaat

Aus dem Ubergang vom vormodernen, karitativ und stindisch ausgerichteten
Auffangen sozialer Not durch Armenfiirsorge stellt der von Bismarck geschaffene
»Sozialversicherungsstaat® (Wagner, 1994, S. 41) den ersten Versuch zur moder-
nen Herausbildung von Vorsorgeeinrichtungen auf der Grundlage der biirgerlich
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gepragten Gesellschaft dar. Mit der damit ansatzweise vollzogenen Wandlung
vom patriarchalischen Fiirsorgestaat zum sich daraus entwickelnden Rechts- und
Sozialstaat wurden soziale Rechte zu Anspruchsrechten, deren Erfiillung nicht 14n-
ger nur durch diskretiondre kompensatorische Eingriffe gewéhrleistet werden
konnte, sondern strukturell abgesicherter Institutionen bedurfte. Die mit der
Bismarckschen Sozialgesetzgebung angestrebte Pazifizierung der Industriearbei-
terschaft und ihre Integration in Staat und Gesellschaft diente deshalb nicht nur
dazu, die materiellen Harten der sich entfaltenden kapitalistischen Wirtschaftswei-
se durch Milderung der ,,sozialen Frage* aufzufangen und damit ihre Legitimation
ebenso wie die der konstitutionellen Monarchie zu festigen, sondern zugleich wur-
de die neue Wirtschaftsordnung damit auch durch eine entsprechende Sozialord-
nung rechtlich ergénzt. Mit dieser durchaus nicht unproblematischen Dichotomie
von Wirtschafts- und Sozialordnung kommt eine weitere die Entwicklung in
Deutschland kennzeichnende Besonderheit hinzu, deren ideengeschichtliche Wur-
zeln sich insbesondere auf den deutschen Vordenker des modernen Sozialstaates,
Lorenz von Stein, zuriickfiihren lassen (Huber, 1968, S. 597; S. Koslowski, 1997,
S. 127 ff.). GemiB seinen Vorstellungen sollte der sozial engagierte Staat, fiir den
er den aus Frankreich entlehnten Begriff der ,,sozialen Demokratie” verwendete,
,hicht nur Herrschaft legitimieren und sichern, sondern auch bewuft den Interes-
sen des Volkes dienen* (Ritter, 1991, S. 71). Die insbesondere fiir die preulische
Beamtenschaft sowie fiir die Mitglieder des 1872 gegriindeten ,,Vereins fiir Social-
politik* kennzeichnende Vorstellung eines sozial verpflichteten ,Interventions-
staates* (Ritter) hat neben den Prozessen der Industrialisierung und Urbanisierung
auf der einen sowie dem Erstarken der Gewerkschaftsbewegung und der Sozial-
demokratie auf der anderen Seite entscheidend zur Entstehung eines breite Schich-
ten der Bevolkerung umfassenden Sozialversicherungsgedankens beigetragen.

Die von der Industrialisierung bewirkten gesellschaftlichen Verdnderungen hat-
ten durch Landflucht, unkontrollierte Urbanisierung und abnehmende Selbstver-
sorgungsmoglichkeiten dazu gefiihrt, dafl die abhéngig Erwerbstatigen als grofiter
Teil des Volkes auf die unmittelbare Verwertung ihrer Arbeitskraft angewiesen
waren. Zugleich brachte die industrielle Beschidftigung neue Risiken durch Ar-
beitsunfille und vorzeitige Invaliditdt mit sich oder bestehende Risiken, wie zum
Beispiel durch Arbeitslosigkeit und Alter, wurden verschérft und deren bisherige
Absicherung durch Hausgemeinschaften und Groffamilien ebenso wie durch
Ziinfte und andere berufsstdndische Organisationen aufgehoben. Aufgrund dieser
neuen Abhingigkeiten lag es nahe, die neugeschaffenen Sozialversicherungen
sozusagen um bestimmte Formen abhingiger Erwerbstitigkeit herum zu konstru-
ieren, wie sie fiir die standardisierten Erwerbsbiographien des Industriezeitalters
kennzeichnend gewesen sind.

Diese Vorgehensweise mag zeitangemessen gewesen sein, sie war aber von An-
fang an nicht unproblematisch, fiihrte sie doch dazu, daf sich die soziale Sicherung
nach diesem ,,Industriemodell” nicht an der individuellen Bediirftigkeit, sondern
vielmehr an der Zuordnung des Einzelnen zu einer bestimmten sozialen Gruppe
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orientierte. Bereits das Knappschaftsgesetz von 1854, mit dem Arbeitgeber und
Arbeiter des Bergbaus zu Tridgern einer offentlich-rechtlichen Arbeiterversiche-
rung gemacht worden waren, wies dieses Kennzeichen der spéteren Sozialver-
sicherungen auf (Ritter, 1983, S. 20). Fiir die solchermaBen gruppenhaft abgestufte
Zustandigkeit sozialer Sicherungstriager waren die industriegesellschaftlich vorge-
zeichneten sozialen Zugehorigkeiten und Lebenstatbestinde mafBgeblich, gegen
die der einzelne und seine unterhaltsberechtigten Angehorigen in selektiver Weise
abgesichert werden sollten. Durch die Beitragsbezogenheit der Sozialversiche-
rungsleistungen wurde auBerdem sichergestellt, daB sich deren finanzielle Lasten
effektiv nicht weit iiber den Kreis der Versicherten hinaus verteilen konnten, so
daB3 der Wunsch der biirgerlichen Mittelschichten nach Wahrung des verteilungs-
politischen Status quo nicht bedroht wurde (Baldwin, 1990, S. 267 f.). Und schlief3-
lich entstanden durch die Sozialversicherungen neue Solidaritdtsbindungen, die
nicht auf familidren oder sonstigen interpersonellen Solidaritdtsverpflichtungen
basierten. Sie entwickelten sich zwischen Tragern gleicher Arbeitsfunktionen, zwi-
schen diesen Gruppen und ihren Arbeitgebern, zwischen den Tridgern gleicher
Unternehmerfunktionen und nicht zuletzt zwischen den Generationen. Je stdrker
sich die Industriegesellschaft ausformte und zugleich ausdifferenzierte, desto zahl-
reicher wurden diese Solidaritdtsbindungen, in die der einzelne hineinwuchs. Posi-
tiv gesprochen wuchsen damit auch seine personlichen Selbstentfaltungsspiel-
rdume, und negativ gesprochen nahm damit aber auch seine Abhingigkeit von
diesen neuen Formen der Gruppensolidaritdt zu (Schulte, 1995, S. 72).

I1. Sozialstaatliche versus wohlfahrtsstaatliche Konzeptionen

Die Entstehung der Bismarckschen Sozialversicherungen nach den von Indu-
strialisierungsprozessen vorgezeichneten Beschiftigungsverhiltnissen ist auch be-
deutsam fiir die bedauerlicherweise viel zu selten getroffene Unterscheidung zwi-
schen ,,Sozialstaat und ,,Wohlfahrtsstaat”. Dies mag sprachlich begriindet sein,
zum einen, weil sich der Begriff des Welfare State nach dem Zweiten Weltkrieg
international durchgesetzt hat, zum anderen, weil der Begriff Social State nicht nur
ungebriuchlich ist, sondern zudem auch eine andere Bedeutung hat (Ritter, 1991,
S. 13). Unter ordnungspolitischen Gesichtspunkten kennzeichnen beide Begriffe
aber nicht nur von ihrer historischen Entwicklung, sondern und vor allem auch
konzeptionell deutlich verschiedene Ansitze. Der Welfare State wird nach der ver-
breiteten Definition von Asa Briggs als ein Staat gekennzeichnet, ,.,in which orga-
nized power is deliberately used (through politics and administration) in an effort
to modify the play of market forces in at least three directions — first, by guarantee-
ing individuals and families a minimum income irrespective of the market value of
their work or their property; second, by narrowing the extent of insecurity by en-
abling individuals and families to meet certain ,,social contingencies” (for exam-
ple, sickness, old age and unemployment) which lead otherwise to individual and
family crisis; and third, by ensuring that all citizens without distinction of status or
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class are offered the best standards available in relation to a certain agreed range of
social services” (1961, S. 228). P. Koslowski hat dagegen einen der kennzeichnen-
den Unterschiede in seiner Begriindung fiir die Begriffswahl Social State sehr tref-
fend ausgedriickt, indem er darauf hinweist, daf ,the German social state was not
set up originally to realize welfare but to secure social insurance against the defin-
able risks of illness, work accidents and unemployment as well as for old age pen-
sions. It was not designed to provide for ,general social welfare‘ (P. Koslowski,
1997, S. 337).

Neben der von vornherein nur auf die Erfassung der Industriearbeiterschaft ge-
richteten Zielgruppenbezogenheit der Sozialversicherungen werden die Besonder-
heiten der sozialstaatlichen Entwicklung insbesondere in ihrer Beziehung zur Ent-
wicklung des deutschen Rechtsstaates deutlich: ,,Die Idee des Wohlfahrtsstaates
wurzelt in der biirgerlich-demokratischen Emanzipation, die Sozialstaatsidee dage-
gen entspringt dem Bismarckschen Obrigkeitsstaat, dem es im wesentlichen auf
die Beseitigung von Distributionseffekten der Marktwirtschaft zur Stabilisierung
der jeweiligen Gesellschaftsordnung ankam* (Riirup, 1995, S. 446). Der eigentli-
che Sinn der den Sozialstaat konstituierenden Sozialreform war somit die soziale
Integration, ,,das heifit die Gesamtheit der Maflnahmen, deren Ziel die in einem
standigen ProzeB zu vollziehende Einung der sozialen Klassen, Schichten und
Gruppen darstellt, um so die in der Industriegesellschaft immer wieder hervor-
brechenden Spannungen, Gegensitze und Konflikte zu bewiltigen* (Huber, 1968,
S. 5991.). Dadurch, daB der Staat aufgefordert wurde, durch sozialmotivierte Inter-
vention auch eine positive Verantwortung fiir die Gestaltung der Gesellschaftsord-
nung zu iibernehmen, wurde die Synthese von Rechtsstaat und Sozialstaat eingelei-
tet. Wahrend die Entstehung des Rechtsstaatsgedankens im klassischen Liberalis-
mus als Emanzipationsbestrebung aus den wachsenden Widerspriichen zwischen
Obrigkeitsstaat und biirgerlicher Gesellschaft erkldrt werden kann, ist somit fiir
den Sozialstaat das Spannungsverhiltnis zwischen Staat und gesellschaftlichen
Daseinsbedingungen des Industriezeitalters mageblich gewesen.

Mit seiner Entstehung aus der ,,sozialen Frage* des vorigen Jahrhunderts ist ein
weiteres Kennzeichen des Sozialstaatsgedankens verbunden, ndmlich die gestalte-
rische EinfluBnahme auf die Beziehungen zwischen Arbeitgebern und Gewerk-
schaften. Wihrend der angelsidchsische Wohlfahrtsbegriff, unter Konzentration auf
Alterssicherung und Armenfiirsorge, zwar auch die zentralen Lebensrisiken erfaft,
bleibt der Bereich der ,,Jabo(u)r economics* bzw. der ,,Jabo(u)r relations* dabei im
wesentlichen auBerhalb der Betrachtung. Anders dagegen der Aufgabenbereich
des Sozialstaats, der von vornherein den Selbsthilfeorganisationen der an der wirt-
schaftlichen und sozialen Entwicklung Beteiligten, und hier insbesondere den
Arbeitsmarktparteien, eine hohe Bedeutung zugemessen hat (Ritter, 1991, S. 16 f.).
Diese Besonderheit erhellt schon daraus, da3 die historisch weit zuriickreichende
konzeptionelle Auseinandersetzung mit Fragen der betrieblichen Mitbestimmung
der Arbeitnehmer (Betriebsritegesetz von 1920) sowie der Implementierung
sozialpartnerschaftlicher Konfliktregulierung zwischen den Tarifvertragsparteien
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(Zentralarbeitsgemeinschaft von 1918) als konstitutive Elemente des Sozialstaats-
gedankens iiber viele Jahre typisch deutsche ,,Erfindungen® geblieben sind, die im
Ausland auf weitgehendes Unverstidndnis stieBen und sich sogar heute noch teil-
weise nur schwer vermitteln und (dhnlich wie der Sozialstaatsbegriff) nicht ada-
quat iibersetzen lassen.

Wihrend der Ubergangsphase vom Rechtsstaat zum sich erst allmihlich entfal-
tenden Sozialstaat erfolgte die staatliche EinfluBnahme auf die Arbeitsbeziehungen
zwar zundchst vorrangig unter repressiven Gesichtspunkten, namlich durch das
Verbot der Sozialdemokratie und gewerkschaftlicher Betitigung, zugleich wurde
aber auch der Versuch unternommen, die materielle und soziale Lage der Industrie-
arbeiterschaft zu heben, um sie so mit der herrschenden Gesellschaftsordnung zu
versohnen. Anders ausgedriickt: Mit der Sozialgesetzgebung sollte die rebellische
Industriearbeiterschaft in die Sozialordnung integriert werden, um ihr so die Ak-
zeptanz der kapitalistischen Wirtschaftsordnung zu erleichtern®. Das sich darin
formulierende Bestreben zur Uberwindung des Klassenkampfdenkens sowie einer
sozialen Bandigung und Nutzbarmachung der produktiven Dynamik wirtschafts-
liberaler Entwicklung durch evolutorischen Fortschritt zu einem ,dritten Weg*
zwischen Friihkapitalismus und freiheitlichem Sozialismus ist ein Gestaltungsge-
danke, der seitdem wie ein roter Faden die deutsche Sozialstaatdiskussion von der
Weimarer Republik bis zur politischen Neuordnung nach dem Zweiten Weltkrieg
durchzogen hat (Rosner, 1990, S. 206 ff.). Soziale Marktwirtschaft stellt in dieser
Hinsicht eine ,,irenische Formel* (Miiller-Armack, 1981, S. 131) dar, eine gesell-
schaftliche Friedenslehre, um einen versohnenden Ausgleich zwischen Individua-
lismus und Kollektivismus, zwischen Freiheit und Gleichheit zu schaffen. Dies soll
dadurch geschehen, daf} der Staat eine vermittelnde Katalysatorfunktion ausiibt,
mit der er die personliche Freiheit in sozial befriedender Weise eingrenzt, dabei
aber zugleich ein Abgleiten in den Egalitarismus verhindert.

Wihrend der Bismarckschen Sozialgesetzgebung noch eine weit tiber Deutsch-
land hinausreichende Pionier- und Vorbildfunktion fiir die Einfiihrung von Sozial-
versicherungen im kontinental-europdischen Raum und insbesondere auch in
Lateinamerika zugekommen ist, hat die sozialstaatliche Tradition der deutschen
Nationalokonomie inzwischen einen GrofBteil ihrer frilheren Bedeutung verloren.
Statt dessen ist die internationale Diskussion im Bereich der sozialen Sicherheit seit
dem Zweiten Weltkrieg sowohl begrifflich als auch inhaltlich zunichst von der
Auseinandersetzung mit dem wohlfahrtsstaatlichen Ansatz gepriagt worden, wie er
in Grof3britannien mit dem Beveridge-Report des Jahres 1942 entwickelt worden ist
(Baldwin, 1994, S. 511f.). Da sich dieses Beveridge-Modell konzeptionell grund-
legend von dem Bismarckschen Sozialversicherungsansatz unterscheidet, ist es oft-

2 Diese im wesentlichen politische StoBrichtung der Sozialgesetzgebung wird schon da-
durch erreicht, da Landarbeiter, das Gesinde, die Dienstboten sowie die Heimarbeiter, deren
materielle Not noch grofer und soziale Stellung noch viel gedriickter war, in die Sozialver-
sicherungen nicht einbezogen wurden (Ritter; 1983, S. 29).

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 265
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mals geradezu als Gegenmodell diskutiert worden (Griindger, 1994, S. 147 ff.). Dies
wird beiden Konzeptionen jedoch nicht gerecht, da sie zu jeweils unterschiedlichen
Zeiten jeweils unterschiedliche Ziele verfolgt haben (Bonoli, 1997, S. 369). Trotz-
dem lassen sich am Beveridge-Modell die Gegensétze zwischen sozialstaatlichen
und wohlfahrtsstaatlichen Leitvorstellungen sozialer Sicherung recht gut deutlich
machen, allerdings eher in idealtypischer Betrachtung, da von den Grundanliegen
Beveridges letztlich recht wenig politisch iibriggeblieben ist.

Wihrend auch in England als Antwort auf die mit der Industrialisierung entstan-
dene ,,Soziale Frage“ bereits 1911 die ersten Sozialversicherungen geschaffen wor-
den waren (Ritter; 1991, S. 5 ff.), hatten ihre nach den verschiedensten Berufsgrup-
pen vollig zersplitterten Institutionen und unzureichenden Leistungen doch zu ver-
breiteter Unzufriedenheit gefiihrt. Fiir die Zeit nach Beendigung des Zweiten Welt-
kriegs wurde ein sprunghafter Anstieg der Arbeitslosigkeit und verbreitete Armut
erwartet. Die britische Regierung unter Winston Churchill setzte deshalb 1941 eine
Kommission fiir die Koordinierung des Sozialversicherungswesens ein, deren Auf-
gabe es sein sollte, ,MaBinahmen fiir die Vereinfachung eines komplexen Sozial-
versicherungssystems vorzuschlagen, das sieben verschiedenen Ressorts zugeord-
net war, drei verschiedene Arten von Altersrenten und drei unterschiedliche Arten
von Arbeitslosengeld umfafte, trotzdem aber die Hilfte der Bevolkerung in Not-
lagen ungeschiitzt lieB*“ (Finkelstein, 1996, S. 18). Das im insularen Abwehrkampf
gewachsene Gemeinschaftsgefiihl machte die bestmogliche solidarische Verwal-
tung des fiir Kriegsende erwarteten allgemeinen Mangels zu einem weiteren
Hauptanliegen der Reform. Zielgruppe der Maf3nahmen war deshalb nicht die In-
dustriearbeiterschaft, sondern praktisch die gesamte Bevolkerung. Entsprechend
mufte ein vollig anderer als der Bismarcksche Sozialversicherungsansatz gewdihlt
werden. Vorsitzender der Reformkommission wurde William Beveridge. Die von
ihm selber entwickelte Konzeption war im wesentlichen von den drei Grundprin-
zipien Unification, Adequacy und Comprehensiveness geprigt (Beveridge, 1942,
Nr. 300 - 309):

Unification beinhaltete erstens, daf3 nur noch ein einziger wochentlicher Sozial-
versicherungsbeitrag geleistet und in nur noch einem Dokument festgehalten wer-
den sollte und da nur noch eine Stelle (das Ministry of Social Security) admini-
strativ zustdndig sein sollte (Beveridge, 1942, Nr. 306). Alle Beitridge sowie even-
tuelle staatliche Zuschiisse sollten in einen gemeinsamen Social Insurance Fund
flielen, aus dem nach dem Umlageverfahren auch alle Leistungen gezahlt werden
sollten (Nr. 389). Zweitens sollten im Sinne von Universality die Sozialleistungen
nicht nach Berufs- oder Bevolkerungsgruppen differenzieren, sondern prinzipiell
fiir jedermann® gelten und alle sozialen Risiken abdecken.

3 Allerdings war eine gewisse Abstufung der Beitrdge und Leistungen nach sechs Bevol-
kerungsgruppen (,,classification) vorgesehen: abhingig Beschiftigte, selbstindig Berufs-
tatige, Hausfrauen, Arbeitslose sowie Personen unterhalb und oberhalb des erwerbsfiahigen
Alters (Beveridge, 1942, S. 122f1.).
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Adequacy sollte gewihrleisten, daf3 das Niveau der Sozialleistungen das Sub-
sistenzminimum garantierte (Beveridge, 1942, Nr. 27). Dies entsprach zum einen
der in England weit zuriickreichenden Tradition der Armenpolitik, zum anderen
sollten Anreize geschaffen werden, um iiber diese Grundsicherung hinaus private
Vorsorge zu treffen (Schulte, 1997, S. 31). Vor allem aber sollte die in der Bevol-
kerung hochst unpopuldre Bediirftigkeitspriifung entfallen, da sie diejenigen zu
bestrafen schien, die durch ,,putting pennies away for a rainy day* private Risiko-
vorsorge betrieben hatten (Beveridge, 1942, Nr. 21).

Comprehensiveness als drittes Kernelement sollte gewahrleisten, dafl das System
fiir die Versicherten verstindlich und durchschaubar blieb. Einheitlichen einkom-
mensunabhéngigen Beitrdgen sollten genau festgelegte einheitliche Leistungen
entsprechen, was paradoxerweise dazu fiihrte, da3 — obwohl Beveridge ein ent-
schiedener Anhédnger des Versicherungswesens war (Abel-Smith, 1994, S. 12) — die
von ihm gewihlte Losung doch eher den Charakter einer allgemeinen, steuerfinan-
zierten Grundsicherung hatte.* Verteilungspolitisch wirkte die gewzhlte Losung so-
gar regressiv, da die weniger Verdienenden einen prozentual hoheren Beitrag ihres
Einkommens fiir dieselbe Sicherungsleistung aufwenden muf3ten.

Eine weitere Besonderheit dieses Wohlfahrtssystems stellte der nationale Ge-
sundheitsdienst dar, der fiir jeden Biirger kostenlos sicherstellen sollte, ,,whatever
treatment he requires* und ,,in whatever form he requires it (Beveridge, 1942,
Nr. 427). Verstandlicherweise hat dieser Vorschlag in der Bevolkerung eine so gro-
Be Resonanz gefunden, daBl der resultierende National Health Service, trotz aller
funktionellen Méngel, in seiner Grundkonstruktion bis heute politisch unangetastet
geblieben ist. Vergleichbare Gesundheitsdienste haben sich auch im gesamten
Commonwealth verbreitet und sind geradezu zu einem Symbol des britischen
Wohlfahrtsstaates und insbesondere einer steuerfinanzierten Staatsbiirgerversor-
gung geworden (Schulte, 1997, S. 31). In ordnungspolitischer Hinsicht ist die Her-
vorhebung dieses Systemelements aber nicht gerechtfertigt, denn da die Finanzie-
rung der iibrigen Sozialleistungen den Charakter einer Kopfsteuer hat, ist es letzt-
lich weitgehend unerheblich, ob die Gesundheitstleistungen darin indirekt enthal-
ten scheinbar ,,unentgeltlich* gewihrt und aus dem allgemeinen Steueraufkommen
finanziert werden oder iiber gesonderte Kopfsteuerbeitrige. Obwohl die neuge-
wihlte Labour Regierung mit dem National Insurance Act des Jahres 1946 die von
Beveridge unterbreiteten Vorschldge weitgehend umzusetzen versuchte, zeigte sich
schon bald, daB3 die ehrgeizigen Anspriiche der Armutsvermeidung und entspre-
chenden Abschaffung der Bediirftigkeitspriifung nicht durchgehalten werden konn-
ten, weil sich die am Subsistenzminimum orientierten Leistungen der Volksver-
sicherungen als unzureichend erwiesen (Lowe, 1994, S. 119 ff.). Wahrend die mit
dem National Assistance Act geschaffene staatliche Sozialhilfe anfinglich nur fiir

4 Beveridge selber bezeichnet sein System als Versicherung, weil es auf Beitragen beruht,
und als Volksversicherung, weil es obligatorisch ist, keine risikodquivalenten Beitrdge vor-
sieht und nach dem Umlageverfahren finanziert wird (Beveridge, 1942, Nr. 24).

2%
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die wenigen zustdndig sein sollte, die nicht von der Volksversicherung erfaft
wurden, entwickelte sie sich tatsdchlich schon bald zu einem Kernelement des
Systems, das die unzureichenden Versicherungsleistungen systematisch ergénzen
muBte (Finkelstein, 1997, S. 201.).

Insgesamt verdient aber festgehalten zu werden, daB Beveridge im Vergleich
zu der Gruppendifferenzierung und dezentral organisierten Trdgervielfalt der
Bismarckschen Sozialversicherungen ein konzeptionell geschlossenes sowie alle
Risiken und Personengruppen umfassendes und stark zentralisiertes Grundsiche-
rungssystem entwickelt hat, das zudem (zumindest nach seinen Intentionen) konse-
quent auf die Vermeidung von Armut ausgerichtet gewesen ist. Im Gegensatz dazu
war das Bismarcksystem auf den beitragsbezogenen Ersatz ausfallenden Erwerbs-
einkommens angelegt, so da3 unzureichende Beitrdge unzureichende Sicherungs-
leistungen zur Folge hatten (,,prevention of poverty versus income maintenance*
Bonoli, 1997, S. 359). Entsprechend wurde bis heute trotz aller Ausgabensteige-
rungen keine Armutsfestigkeit erreicht, sondern es bedarf weiterhin nachgelagerter
Sicherungssysteme, um die Folgen eintretender Armut zu lindern. Dieser system-
bedingte Mangel macht sich gegenwirtig besonders bemerkbar, weil durch die
zunehmende Dauer von Arbeitslosigkeit immer mehr Personen aus dem Bezug
hinreichender Einkommensersatzleistungen herausgleiten und dann von der
Sozialhilfe aufgefangen werden miissen (Hauser, 1997, S. 531 ff.).

Nach dem von Esping-Andersen fiir den Vergleich wohlfahrtsstaatlicher
Systeme entwickelten MaBstab der ,,de-commodification* als ,,the degree to which
individuals, or families, can uphold a socially acceptable standard of living inde-
pendently of market participation” (Esping-Andersen, 1990, S. 37) wiirde das
Bismarcksystem deshalb vermutlich schlecht abschneiden. In Wirklichkeit ldge
diesem Vergleich aber ein gedanklicher Irrtum zugrunde, der in der fehlenden
Unterscheidung zwischen sozialstaatlicher und wohlfahrtsstaatlicher ,,Sicherungs-
philosophie* besteht.®> Tatsichlich ist Dekommodifizierung als Kriterium von der
Sozialstaatsvorstellung, wie sie auch das heutige Ordnungskonzept Soziale Markt-
wirtschaft verkorpert, konzeptionell weit entfernt. Dieser trennende Unterschied
1aBt sich recht gut an den Begriffen Sicherheit und Sicherung deutlich machen. Ab-
gesehen von der eher philosophischen Uberlegung, daB es wegen der Unwigbar-
keiten menschlicher Existenz keine soziale ,,Sicherheit* im eigentlichen Sinne ge-
ben kann sondern lediglich eine ,,Sicherung® als Anndherung an einen nur theore-
tisch denkbaren Idealzustand, haben die mit beiden Begriffen verkniipften Vorstel-
lungen doch erhebliche Konsequenzen fiir die praktische Sozialpolitik. Es macht
namlich einen groBen Unterschied, ob soziale Sicherheit als ein nicht erreichbares
Ideal akzeptiert wird, weil der jeweils fiir wiinschenswert oder moglich gehaltene
Grad der Annéherung durch soziale Sicherungspolitik dann durchaus unterschied-

5 ,,This seems to be a fundamental problem in the decommodification approach: it cannot
satisfactorily discriminate between welfare states based on different models of social protec-
tion“ (Bonoli, 1997, S. 354).
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lich ausfallen kann. Die dahinter stehende Vorstellung bewuBlter Akzeptanz eines
in der Verantwortlichkeit des einzelnen verbleibenden sozialen ,,Restrisikos* erfiillt
im Sozialstaat ganz entscheidende Steuerungs- und Anreizfunktionen:

Erstens, weil es dazu auffordert, das sozialpolitische Handeln danach zu tiber-
priifen, ob die Grenzkosten weiterer Sicherungsaufwendungen im Verhéltnis zum
dadurch erreichbaren Grenznutzen, d. h. in der Anniherung an einen wie auch im-
mer definierten Zustand sozialer Sicherheit, noch in einem vertretbaren Verhiltnis
zum Restrisiko stehen.

Zweitens, weil es den einzelnen daran erinnert, daf} er selber aus der Verantwor-
tung fiir seine soziale Sicherung nicht vollig, sondern nur subsididr entlassen wor-
den ist, und so Anreize fiir zusitzliche private Risikovorsorge wirksam bleiben.
Und schlieBlich

drittens, weil damit nach Maigabe des zu beurteilenden individuellen Restrisi-
kos der formale Rechtsanspruch auf soziale Sicherung nach Niveau und Inhalt fle-
xibel den wirtschaftlichen Moglichkeiten oder anderen (zum Beispiel) medizi-
nisch-technischen ZweckmaBigkeitsiiberlegungen angepafit werden kann.

Ziel sozialer Sicherungspolitik ist es demnach nicht etwa, den Biirger sozusagen
von jeglicher Notwendigkeit fiir eigene Risikovorsorge zu befreien, sondern, ganz
im Gegenteil, ihn dazu zu befdhigen, sich moglichst rasch wieder aus der Abhén-
gigkeit von Sozialleistungen zu 16sen und in den Status eigenverantwortlicher Da-
seinsvorsorge zuriickzugelangen. Dies entspricht der andersartigen Wertbasis, die
sozialstaatlichem Denken zugrunde liegt und im wesentlichen an den der christ-
lichen Soziallehre entstammenden Prinzipien der Personalitdit sowie der Subsidia-
ritdt orientiert ist (S. Koslowski, 1997, S. 122 ff.). Der Sozialstaatsgedanke basiert
auf der innerhalb der biirgerlichen Gesellschaft des vorigen Jahrhunderts noch
weitgehend unangefochtenen Vorstellung, daf der einzelne primér selber die so-
ziale Risikovorsorge fiir sich und die Seinen zu organisieren habe und daff das
Gemeinwesen nur subsidiér ergdnzen sollte, was die Eigenanstrengungen nicht zu
leisten vermogen. Neben der Herstellung von Chancengleichheit gehort dazu zu-
néchst und vor allem, daf} der Staat die fiir eine Wettbewerbsordnung geeigneten
institutionellen Rahmenbedingungen zu setzen und wirksam zu erhalten hat, damit
sich die Eigeninitiative entfalten kann und allein schon dadurch das Entstehen so-
zialer Probleme vermieden oder doch vermindert wird (Kleinhenz, 1997, S. 394).

Im Bereich der Risikovorsorge sind dabei aber bekanntlich zwei Probleme zu
beachten. Das erste besteht im Marktversagen (siehe dazu Barr, 1992, S. 747 ff.).
Bestimmte soziale Risiken, wie zum Beispiel das der Arbeitslosigkeit, sind auf pri-
vaten Versicherungsmirkten nur sehr begrenzt oder gar nicht versicherbar. Ahnlich
verhdlt es sich bei der privaten Krankenversicherung, in die bestimmte Risikogrup-
pen entweder gar nicht oder nur zu kaum bezahlbaren Beitrdgen Aufnahme finden
wiirden. Das zweite Problem besteht in der Gefahr der Unterversicherung, weil
viele Personen die Relevanz und Tragweite der sie bedrohenden sozialen Risiken
unterschétzen (Schonbdck, 1988, S. 52ff.; Kleinhenz, 1997, S. 407). Um diesen
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Problemen zu begegnen, sollten es die durch Kontrahierungszwang und Beitritts-
verpflichtung gekennzeichneten Sozialversicherungen den abhingig Beschiftigten
ermoglichen, durch eigene Beitragsleistungen an den Gestaltungsprinzipen der
privaten Risikovorsorge in analoger Weise teilzuhaben.

Der Wohlfahrtsstaat entstand kontrdr dazu aus dem Leitgedanken, daf die Risi-
kovorsorge nicht (oder zumindest nicht primér) eine auf der Mikroebene zu 16sen-
de Aufgabe des einzelnen sein sollte, sondern vielmehr als Gemeinschaftsaufgabe
auf der Makroebene durch den Staat zu leisten sei. Eine Vorstellung, die in Schwe-
den im ,,Volksheim‘“-Gedanken (,,Folkhemmet*) besonders deutlich hervortritt,
sich aber ebenso in den Grundanliegen des Beveridge-Planes zur Einfiihrung einer
universellen staatlichen ,,Volksversicherung* wiederfindet. Diese Kompetenzenzu-
ordnung hat weitreichende Implikationen fiir die jeweils vorherrschenden Struktur-
und Organisationsprinzipien, indem fiir Sozialstaaten (zum Beispiel) dezentrale
Strukturen, weitgehende Selbstverwaltung der Sicherungstriger und das Uberwie-
gen der Beitragsfinanzierung pragende Kennzeichen sind, wohingegen Wohlfahrts-
staaten einen hohen Zentralisierungsgrad und Steuerfinanzierungsanteil aufweisen,
um die fiir ihre andersartigen Aufgaben erforderlichen vielgestaltigen Umvertei-
lungsprozesse administrativ iiberhaupt durchsetzen zu konnen (Furniss und Tilton,
1977, S. 124 ff.). Ihre extremste Ausprédgung findet die staatlich organisierte Wohl-
fahrt im Modell der sozialistischen Staatsbiirgerversorgung, wie es in Sowjet-
ruBlland (nachdem unter Lenin zundchst Sozialversicherungen nach westlichem
Muster eingefiihrt worden waren) etwa ab 1927 von Josef Stalin als integraler
Bestandteil der Zentralverwaltungswirtschaft entwickelt worden ist. Die soziale
Sicherung beruhte hier bekanntlich auf einem System, bei dem keine direkte
Zuordnung zwischen individuellen Beitrdgen und daraus resultierenden Leistungs-
anspriichen moglich war, sondern der gesamte Sozialaufwand aus allgemeinen
Staatseinnahmen finanziert wurde, und in dem auch keine klare funktionale oder
institutionelle Trennung der einzelnen Risikobereiche oder Sicherungstrager mehr
erfolgte. Da dem einzelnen (zumindest formal) in diesem System praktisch jede
Notwendigkeit zu eigener Risikovorsorge abgenommen wird und zugleich keine
Bedrohung durch Arbeitslosigkeit besteht, wire der Dekommodifizierungsgrad in
diesem Wohlfahrtsmodell, das von Esping-Andersen allerdings nicht erwihnt wird,
vermutlich am groBten.®

6 In diesem Zusammenhang sei noch angemerkt, daB3 ich die idealtypische Unterscheidung
von Esping-Andersen nach liberalen, konservativen und sozialdemokratischen "welfare state
regimes“ fiir wenig geeignet halte, weil eine Zuordnung nach der tatsidchlichen oder angeb-
lichen Durchsetzungsstirke bestimmter politischer Gruppierungen allenfalls als Querschnitts-
keineswegs aber als Lidngsschnittanalyse geeignet sein kann. Des weiteren ist zu kritisieren,
daB ein bestimmter Dekommodifizierungsgrad mit sehr unterschiedlichen sozialpolitischen
Konzeptionen realisiert werden kann und deshalb zumindest insoweit iiber die rein quantitati-
ve Dimension kaum hinausreicht (so auch Bonoli, 1997, S. 354). Auch ist in dieser Hinsicht
zu kritisieren, daB keine klare Feststellung erfolgt, ob sich die politische Kennzeichnung
auf eine idealtypische oder realtypische Betrachtung bezieht. Eine realtypische Betrachtung
wiirde vermutlich zu dem Ergebnis kommen, daf die Ausprigungen auf nationalstaatlicher
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Mit der Behandlung des Risikos Arbeitslosigkeit wird ein weiterer Aspekt ange-
sprochen, in dem sich sozialstaatliche von wohlfahrtsstaatlichen Konzeptionen un-
terscheiden. Wéhrend der Sozialstaat ordnungspolitisch in die Gestaltung der Ar-
beitsmaérkte eingreift, indem er zum Beispiel den Tarifvertragsparteien bestimmte
Aufgaben zuweist und die Beschiftigungsbedingungen durch arbeits- und sozial-
rechtliche Normen regelt, greift der Wohlfahrtsstaat dariiber hinaus auch prozef-
politisch ein, indem er MaBnahmen zur Herstellung und Erhaltung von Voll-
beschiftigung entwickelt und durchfiihrt. Im Gegensatz zum Sozialstaat, bei dem
die primére Verantwortung fiir das Beschéftigungsziel den in Tarifautonomie han-
delnden Sozialpartnern iibertragen wird und dem Staat nur eine nachgelagerte sub-
sididre Unterstiitzungspflicht fiir das Vermeiden von Arbeitslosigkeit zukommt,
werden wohlfahrtsstaatliche Konzeptionen von der Vorstellung geleitet, daf8 der
Staat neben der Setzung geeigneter Rahmenbedingungen auch selber aktiv fiir
geniigend Arbeitspldtze zu sorgen habe.

Wihrend diese Verpflichtung im Beveridge-Modell zum einen aus der fiir das
Kriegsende erwarteten Massenarbeitslosigkeit resultierte, der durch staatliche
MaBnahmen fiir ein ,,maintenance of employment* (Beveridge, 1942, Nr. 300) ent-
gegengewirkt werden sollte, entsprang sie zum anderen auch der personlichen Auf-
fassung Beveridges, daf3 der Staat auf diese Weise die mifSbrauchliche Ausnutzung
von Sozialleistungen zu bekdmpfen habe. Da die Leistungen aus den Volksversi-
cherungen prinzipiell unbegrenzt gewéhrt wurden, sollte der Staat allen arbeitsfa-
higen Erwerbslosen eine ,yreasonable chance of productive employment* (ebd.,
Nr. 440) anbieten. Langzeitarbeitslose sollten sogar zwingend zur Teilnahme
an Arbeitsbeschaffungs- und Qualifizierungsprogrammen verpflichtet werden
(Harris, 1994, S. 34f.). Im skandinavischen Wohlfahrtsmodell resultiert die pro-
zeBpolitische Intervention des Staates dagegen aus der Auffassung, daf3 es — dhn-
lich wie bei anderen sozialen Risiken — generell Aufgabe des Staates sei, fiir Voll-
beschiftigung zu sorgen. Allerdings ist dieser Ubereinstimmung einschrinkend
hinzuzufiigen, da} es ,,das* Wohlfahrtsmodell eigentlich nur in dénischen, fin-
nischen, norwegischen, isldndischen und schwedischen Auspriagungen gegeben hat
und daB selbst diese durch die jiingsten Reformen (so vor allem in Danemark und
in Schweden) mehr und mehr in Frage gestellt werden. Moglicherweise ist somit
die vielfach kritisierte ,,paternalistische Staatsbiirgerversorgung von der Wiege bis
zur Bahre* heute in ihren Herkunftslindern bereits zu einem Auslaufmodell
geworden. Trotzdem lohnt sich im Hinblick auf die Fragestellung nach den kon-
zeptionellen Umrissen eines neuen Paradigmas sozialer Sicherung die Auseinan-
dersetzung mit einigen seiner Grundeigenschaften.

Ein iibereinstimmendes Kennzeichen der nordischen Wohlfahrtssysteme besteht
im Prinzip der Universalitdt, d. h. ,,alle Einwohner in das jeweilige System der
sozialen Sicherheit einzubeziehen, ohne dal dabei etwa auf Art und Dauer einer

Ebene so unterschiedlich sind, daB sie die eindeutige Typzuordnung erschweren, wenn nicht
unmoglich machen.
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Erwerbstitigkeit abgestellt wird* (Kohler, 1997, S. 25). Ganz dhnlich zum Konzept
der Volksversicherung bei Beveridge ist auch das skandinavische Wohlfahrtsmo-
dell von dem Leitgedanken geprigt, dafl die Risikovorsorge fiir alle Gesellschafts-
mitglieder umfassend und in gleicher Weise erfolgen solle, wohingegen die Bis-
marckschen Sozialversicherungen durch ihre Differenzierung nach sozialen Grup-
pen und Risiken gekennzeichnet sind. Weitere Unterschiede bestehen darin, da3
skandinavische Wohlfahrtssysteme der 6ffentlichen Bereitstellung sozialer Dienst-
leistungen zumeist Vorrang gegeniiber monetdren Transfers einrdumen. Entspre-
chend weisen die nordischen Linder innerhalb der OECD den verhiltnismaBig
groften Anteil von Beschiftigten im Wohlfahrts- und Ausbildungssektor auf
(Kuhnle, 1991, S. 606f.). Dies stellt ein nicht zu unterschitzendes Reformhinder-
nis dar; da diese Sektoren hohe Beschiftigungsanteile von Frauen aufweisen, sind
bei Kiirzungsabsichten betrachtliche politische Widerstdnde und ,.gender / sector
based conflict(s)*“ zu erwarten (Esping-Andersen, 1990, S. 227).

Ein weiteres iibereinstimmendes Merkmal besteht zum einen in dem im Verhalt-
nis zu Beitrdgen ungleich hoheren Anteil der Steuerfinanzierung von Sozialleistun-
gen, zum anderen in der damit einhergehenden staatlichen Verpflichtung auf die
Herstellung gleichheitlicher Lebensverhiltnisse auf dem Wege fiskal- und sozial-
politischer interpersonaler UmverteilungsmaBnahmen.” Wihrend sozialstaatliche
Systeme und auch die von Beveridge konzipierte Volksversicherung vor allem
durch eine Gleichheit im Verfahren gekennzeichnet sind, ist der skandinavische
Wohlfahrtsstaat somit stirker auf eine Gleichheit im Ergebnis ausgerichtet. Dies
macht einen der wesentlichen Gegensidtze zum Sozialstaat aus; denn durch die
Hervorhebung des Umverteilungscharakters gewinnt die Sozialpolitik eine grund-
sdtzlich andere Qualitdt, indem wohlfahrtsstaatliches Handeln nicht nur soziale
Staatsbiirgerrechte als Anwartschaften auf soziale Sicherheit begriinden will,
sondern dariiber hinausgehend zu einem préaventiv lebenslagenverteilenden und
lebenslagenumgestaltenden gesellschaftspolitischen Element wird. Wann die zu-
néchst rein quantitative Zunahme sozialpolitischer Eingriffe die ,kritische Masse*
erreicht, die den Sozialstaat auch qualitativ in einen Wohlfahrtsstaat verwandelt,
wird vermutlich umstritten bleiben, zumal die Realitdt ohnehin von Mischordnun-
gen gepragt ist.

Der das Sozialstaatsprinzip vielleicht am deutlichsten kennzeichnende Leitge-
danke ist dagegen der des ,,suum cuique*, nach dem jedem das Seine und nicht
etwa allen das Gleiche zukommen soll. Entsprechend sind Umverteilungsmafnah-
men auf den Risikoausgleich und auf Chancengleichheit gerichtet, wohingegen
materielle Gleichheit als solche kein eigenstindiges Ziel darstellt, sondern sich

7 Wiahrend iiber viele Jahre angenommen worden ist, dies sei Ausdruck einer besonderen
nordischen ,,passion for equality* (Anderson, 1984, S. 111), scheinen Untersuchungen von
1992 zu zeigen, daB hier zumindest in jiingerer Zeit offensichtlich ein Meinungsumschwung
stattgefunden hat. Im Vergleich mit GroBbritannien, Ost- und Westdeutschland zeigte die
befragte schwedische Bevolkerung die mit Abstand stdrkste Ablehnung staatlicher Egalisie-
rungspolitik (Mau, 1997, S. 23).
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allenfalls aus der methodischen Gleichheit ergibt, mit der bestimmte Risikofolgen
erfat und behandelt werden, ohne daf} dies aber final stets zu gleichen Ergebnis-
sen fiihren miifte. Sozialstaatliche Sozialpolitik ist primér auf Regelsteuerung und
nicht oder doch zumindest nur in ungleich geringerem MaBe auf Ergebnissteue-
rung ausgerichtet. In der Auswahl zwischen privaten und 6ffentlichen Trdgern, in
der Art und Weise der Finanzierung iiber Beitridge oder Steuern, in der flexiblen
Anwendung der Prinzipien Versicherung, Versorgung und Fiirsorge weist die
sozialstaatliche Politik der sozialen Sicherung, um die es in dieser Abhandlung pri-
mér gehen soll, deshalb ein breites und flexibel anwendbares Spektrum an Gestal-
tungsmoglichkeiten auf. Die Sozialversicherungen als inzwischen iiber hundertjéh-
riges und nach wie vor tragendes Element sind deshalb auch nur eine der Moglich-
keiten, wie sozialstaatliche Sicherung organisiert werden kann. Deswegen ist es
angesichts der gegenwirtigen Probleme auch unangemessen, von einer Krise ,.des
Sozialstaates* zu sprechen. Tatsdchlich, und dies ist die im folgenden leitende
Hypothese, handelt es sich um eine Krise des Industriemodells sozialer Sicherung
als nur eine seiner moglichen Auspriagungen.

III. Brauchen wir ein neues Paradigma sozialer Sicherung?

Die klassischen Sozialversicherungen waren ein der Friihzeit der Industrialisie-
rung angemessenes Organisationsmuster, mit dem der aufkommende Sozialstaat
seine subsididre Unterstiitzungsfunktion der privaten Fahigkeiten zur Risikovorsor-
ge durch die Schaffung von kollektiven Sicherungsinstitutionen ausiiben konnte,
die anders (etwa durch Marktkrifte) nicht zustande gekommen wiren. Der voll-
zeitbeschiftigte méannliche Industriearbeiter als Alleinernédhrer seiner Familie war
die Sozialfigur, die der Sozialversicherungsstaat gegen die Risiken des industriel-
len Arbeitslebens zu schiitzen versprach. Das Zustandekommen und die Ausfor-
mung der sozialen Sicherungssysteme ist mit den Industrialisierungsprozessen und
dem korporativistischen Zusammenwirken der Tarifvertragsparteien so systemhaft
verbunden gewesen, daf3 sie zu einem Paradigma fiir die Befriedigung sozialer
Sicherungsbediirfnisse geworden ist, fiir das der Ausdruck Industriemodell sozialer
Sicherung als gerechtfertigt erscheint. Der nicht nur in Deutschland, sondern in
vielen Lindern der Erde weitgehend unangefochtene Bestand, den dieses Siche-
rungsmodell bis in das sich heute abzeichnende postindustrielle Zeitalter gehabt
hat, kann als Beweis seiner Robustheit und seines Beharrungsvermogens gelten.
Allerdings sind es auch gerade diese Eigenschaften, die es heute krisenanfillig
machen, weil sie dariiber hinweggetiduscht haben, daB Erwerbsbiographie und
Familie als seine tragenden Bestandteile schon lange einer schleichenden Erosion
unterliegen.

Die demographischen Auswirkungen einer auf die Erwerbstatigkeit zentrierten
Sozialversicherung konnten aufgrund der zum Einfithrungszeitpunkt noch iiberaus
jungen Erwerbsbevolkerung weitgehend vernachlédssigt werden. Auch wurde gene-
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rell nicht erwartet, dafl sich das Vermehrungsverhalten so einschneidend dndern
wiirde.® Da aber AusmaB und Niveau sozialer Sicherung eng an die jeweilige Er-
werbsbiographie gebunden worden sind, nicht aber an eine etwaige Erziehungs-
oder Familienbiographie, lohnte es sich, eine moglichst liickenlose und beitrags-
konstante ,,Sozialversicherungsbiographie anzustreben, und die Familienbiogra-
phie dariiber zu vernachladssigen. Auch wenn dies heute héufig behauptet wird,
haben die Finanzierungsverfahren (Umlage versus Kapitaldeckung) darauf keinen
EinfluB} gehabt, wie schon ein kurzer Blick auf andere Liander, zum Beispiel auf
Japan oder die USA, beweist. AuBerdem wurden die meisten Sozialversicherungen
in ihrer Entstehungsphase nach dem Kapitaldeckungsprinzip konstruiert. Der ei-
gentliche Grund fiir das verdnderte demographische Verhalten scheint in dem
durch die Sozialversicherungen verdnderten 6konomischen Kalkiil zu liegen, dem-
zufolge die Kosten fiir das Aufziehen von Kindern die Méglichkeit zu eigener Bei-
tragsleistung vermindern, wihrend Kinder als Altersvorsorge unter den sich wan-
delnden Lebensverhéltnissen ihre friihere Bedeutung weitgehend verloren hatten.
Obwohl das Aufziehen von Kindern eine gesellschaftlich wichtige und fiir den So-
zialversicherungsstaat sogar existenznotwendige Aufgabe darstellt, wurden die
Steuerungsimpulse somit in eine falsche Richtung gelenkt. Der Sozialversiche-
rungsstaat war von Anfang an durch den Konstruktionsfehler defizitirer Anreiz-
strukturen belastet. Diesem Fehler hitte durch den rechtzeitigen Einbau oder durch
die Erginzung komplementérer familienpolitischer Instrumente zumindest teilwei-
se begegnet werden konnen, doch ist dies versaumt worden.’

Auch mit dem Fortbestand der herkommlichen Vollzeiterwerbstatigkeit als
zweiter Grundlage des Industriemodells sozialer Sicherung sieht es heute nicht viel
besser aus. Das Erfordernis kontinuierlicher, weitgehend standardisierter Arbeits-
abldufe nach dem Rhythmus tayloristischer Produktionsprozesse hatte zum Leben
in vorgegebenen Zeitschemata gezwungen und so auch bestimmte Erwerbsbiogra-
phien geformt, die vom ,,Normalarbeitsverhdlis* (Bosch, 1986) als einer dauer-
haften, arbeits- und sozialrechtlich normierten und gewerkschaftlich regulierten
Vollzeiterwerbstatigkeit bestimmt gewesen sind. Zugleich war die damit verbun-
dene Standardisierung der Beschéftigungsverhaltnisse eine wichtige Voraussetzung
fiir die Konstruktion weitflichiger Sozialversicherungen. Wenn nun aber ange-
sichts persistierender Massenarbeitslosigkeit fiir Millionen von Erwerbspersonen
langere Perioden von Beschiftigungslosigkeit nicht die Ausnahme bleiben, son-
dern zur Regel werden und wenn sich zugleich, sei es erzwungenermaflen oder
auch freiwillig, der erkennbare Prozefl fortschreitender Arbeitssegmentierung in

8 Wie Miegel und Wahl aus Bevolkerungsstatistiken errechnet haben, ist dies aber tatsich-
lich in einem geradezu dramatischen AusmaB bereits zu Anfang dieses Jahrhunderts der Fall
gewesen (1993, Grafik S. 85).

9 Diese Zusammenhénge wurden auch vom Bundesverfassungsgericht in seiner Entschei-
dung vom 7. Juli 1992 (,,Triimmerfrauen-Urteil*) eindeutig bestdtigt und dem Gesetzgeber
auferlegt, kiinftig die durch Kindererziehung bedingten Nachteile bei der Altersversorgung in
weiterem Umfang als bisher auszugleichen.
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vielféltige Formen von Teilzeitbeschaftigung und anderen ,,atypischen* Beschafti-
gungen weiter fortsetzt, so entstehen damit in grofem Umfang individualisierte Er-
werbsbiographien, die sich nicht mehr in die historisch tiberkommenen Schemata
einordnen lassen (Rosner, 1997a, 24 ff.). Zugleich wichst die Gefahr einer dauer-
haften Dualisierung zwischen denjenigen, die mit den steigenden Qualifikationsan-
forderungen noch mithalten konnen, und denjenigen, denen nur noch an den Rén-
dern der Erwerbsgesellschaft der Einstieg in relativ schlechtbezahlte, diskontinu-
ierliche und mit wenig Aufstiegschancen ausgestattete Beschiftigungsverhiltnisse
gelingt. Je weiter sich diese Aufteilung und Zerfaserung des Beschéftigungs-
systems fortsetzt, desto grofler wird die Gefahr, daBl die gesetzliche Krankenver-
sicherung in Finanzkrisen gerdt und dal es im Alter oder bei Arbeitslosigkeit
zu Versorgungsliicken kommt. Die Standard-Erwerbsbiographien, auf welche die
Bismarckschen Sozialversicherungen fixiert sind, fithren bekanntlich nur bei einer
geniigend langen Beschiftigungsdauer und bei geniigend hohen Beitrdgen zu ei-
nem iiber der Sozialhilfe liegenden Sicherungsniveau; und auflerdem 148t sich das
gesamte System nur bei einer geniigend breiten Basis von Vollzeiterwerbstétigen
dauerhaft finanzieren. Ein kiinftiges Paradigma sozialer Sicherung sollte es des-
halb besser ermdglichen, diese sich entwickelnde Beschiftigungsvielfalt konzep-
tionell einzufangen und in flexibleren Sicherungsoptionen abzubilden, um so auch
der zunehmenden Individualisierung der Lebensstile in der Gesellschaft besser
Rechnung tragen zu konnen.

Die konzeptionellen Probleme, in die der gesellschaftliche und wirtschaftliche
Wandel die Sozialversicherungen zu bringen scheint, bedeuten nun aber nicht not-
wendigerweise, daB wohlfahrtsstaatliche Ansdtze besser geeignet sein konnten.
Dies beweisen schon die paradoxen Verdnderungsrichtungen in der aktuellen
Reformdiskussion: wihrend sich die nordischen Wohlfahrtssysteme von der steuer-
finanzierten Grundsicherung zu beitragsfinanzierten Versicherungslosungen hinbe-
wegen (Kuhnle, 1991, S. 616),'® wird in Deutschland zunehmend die Einfiihrung
einer steuerfinanzierten Mindestsicherung diskutiert und sinken die Sicherungs-
niveaus der gesetzlichen Sozialversicherungen immer weiter ab. Neben einer ge-
wissen konzeptionellen Hilflosigkeit kommt darin auch zum Ausdruck, dafl das
Gespiir fiir die notwendige ordnungspolitische Differenzierung heute vielfach ab-
handen gekommen ist. Dies liegt zum einen an der starken Durchmischung von
sozial- und wohlfahrtsstaatlichen Elementen, die zwischenzeitlich stattgefunden
hat, sowie an der Komplexitat der historisch gewachsenen Regulierungsdichte,
welche die eindeutige Zuordnung von Zielen, Mitteln und Tridgern zu den einzel-
nen Risikobereichen erschwert. Durch die oftmals willkiirliche politische Zuwei-

10 So soll zum Beispiel in Schweden ab 1999 ein neues Rentensystem gelten, welches das
von Arbeitgebern und aus Steuern finanzierte Grund- plus Zusatzrentensystem abldsen wird.
Erstmals werden Arbeitnehmer dann auch den hilftigen Beitrag von 18,5% des Bruttolohnes
zahlen miissen. Statt bisher 2% sollen die Arbeitnehmer kiinftig 2,5% ihrer Beitrdge (,,Pre-
miereserve*) frei in Kapitalfonds investieren diirfen. Zitiert nach der Berichterstattung in der
,Frankfurter Allgemeinen Zeitung* vom 14. 01. 1998.
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sung von Aufgaben und Leistungsverpflichtungen an bestimmte Sicherungstriager
sowie die damit zumeist einhergehende Verschiebung finanzieller Belastungen
nach der jeweiligen Kassenlage und nicht zuletzt durch die inhaltliche Aushohlung
des Prinzips der Selbstverwaltung durch die Prirogative des Gesetzgebers, mit der
ohne Abstimmung mit den Selbstverwaltungstragern Leistungsgesetze verabschie-
det werden, sind nicht nur die Verantwortlichkeiten bis zur Unkenntlichkeit ver-
schleiert worden, sondern auch die Transparenz, Effektivitit und Effizienz des
sozialen Sicherungssystems hat darunter gelitten. Entsprechend ist die den Sozial-
staat eigentlich kennzeichnende klare Zuweisung funktioneller Sicherungskom-
petenzen sowie die subsididr abgrenzende Unterscheidung zwischen Verantwor-
tungsbereichen Offentlicher und privater Risikovorsorge immer stirker abhanden
gekommen und durch vorwiegend verteilungspolitisch motivierte, wohlfahrtsstaat-
liche Steuerungselemente abgelost worden. Der mit dem Thema dieses Beitrags
angestrebte Riickblick auf grundlegende Gestaltungsprinzipien sozialer Sicherung
konnte sich deshalb als sinnvoll erweisen. Dabei soll so vorgegangen werden, daf
zunéchst strukturelle und organisatorische Prinzipien im Vordergrund stehen, de-
nen sich eine Priifung wirtschaftlicher, normativer sowie administrativ-technischer
OrientierungsmaBstabe sozialer Sicherungspolitik anschlieft.

C. Struktur- und Organisationsprinzipien
I. Strukturen der Risikovorsorge

Seit es bewuflt handelnde Menschen gibt, werden sie von bestimmten Daseins-
risiken'! existentiell bedroht, und sie versuchen, gegen die erwarteten Folgen Vor-
sorge'? zu treffen. Die dafiir gewihlten Strukturen, innerhalb derer Risikovorsorge
institutionell stattfindet, und die methodischen Formen, mit denen sie konkret
organisatorisch durchgefiihrt wird, stellen den Gesamtkomplex sozialer Sicherung
dar. Dabei soll unter der Struktur sozialer Sicherung im folgenden ein wechselsei-
tiges Beziehungsgeflecht zwischen Menschen und den von ihnen mit dem Ziel der
Risikovorsorge geschaffenen Institutionen verstanden werden, wobei Institutionen
in Ubereinstimmung mit North als ,humanly devised constraints that structure

11 Derartige Risiken lassen sich nach dem ,Ubereinkommen (Nr. 102) iiber die Mindest-
normen der sozialen Sicherheit”, das am 28. 6. 1952 von der Allgemeinen Konferenz der
Internationalen Arbeitsorganisation verabschiedet worden ist, wie folgt als ,,Standardrisiken
klassifizieren: Krankheit, Arbeitslosigkeit, Alter, Arbeitsunfalle und Berufskrankheiten, Mut-
terschaft, Invaliditdt sowie Tod eines Unterhaltspflichtigen.

12 Neben der im folgenden behandelten sozialen Sicherung durch Vorsorge, die alle plane-
rischen MaBinahmen umfaBt, mit denen den Folgen eines erwarteten Risikoeintritts antizipie-
rend begegnet werden soll, wire noch nach sozialer Sicherung durch spontane Nothilfe zu
unterscheiden, mit der akute Folgen eines unvorhergesehenen Risikoeintritts ausgeglichen
oder gemildert werden, und schlieBlich noch nach der auf die Vermeidung des Risikoeintritts
gerichteten Prdvention.
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politicial, economic and social interaction and they exist to reduce the ubiquitous
uncertainty arising from that interaction* im Sinne gesellschaftlicher Spielregeln
(,,set of rules*) zu interpretieren sind (1993, S. 15).

1. Eigenvorsorge versus Gemeinschaftsvorsorge

Wichtig ist dabei zunichst die Tatsache, dal vom Menschen als Einzelperson
ausgegangen wird, es gilt also das Prinzip des methodologischen Individualismus.
Diese Vorgehensweise entspricht der christlich-abendlidndischen Wertvorgabe der
Personalitit, demzufolge nicht der Mensch einer bestimmten Vorstellung von Ge-
sellschaft entsprechend geformt werden soll, sondern ganz im Gegenteil die Wiirde
menschlicher Personlichkeit Ausgangspunkt und Wesensziel des Gemeinschafts-
lebens bildet (Briiggemann, 1994, S. 26 ff.). Es besteht somit ein gewisses Span-
nungsverhaltnis zwischen der Individualnatur des Menschen als Einzelpersonlich-
keit und seiner Sozialnatur als Mitglied eines Gemeinwesens, das in konsensfahi-
ger Weise gelost werden muB, weil der Mensch aufgrund seiner natiirlichen Hilfe-
bediirftigkeit und zur Nutzung der Vorteile von Arbeitsteilung anderer Menschen
bedarf (ebd., 49 ff.). Entsprechend konnten auch Institutionen sozialer Sicherung
von Anfang an als Gemeinschaftsinstitutionen kollektiv- betriebener Risikovorsor-
ge entstehen. Diese Feststellung ist deshalb wichtig, weil eine nach den prioritidren
Vorgaben des personalen Eigeninteresses gestaltete Struktur sozialer Sicherung an-
ders aussehen wird als eine, bei der Prioritdten familidrer, berufsstandischer oder
auch gesamtgesellschaftlicher Solidaritdt im Vordergrund gestanden haben. Dies
gilt auch dahingehend, dal von der Art und Weise sowie den normativen Vorga-
ben, nach denen Vorsorgeinstitutionen gestaltet werden, Riickwirkungen auf das
Verhalten der sie Gestaltenden ausgehen, oder anders: Menschen prégen Institutio-
nen sozialer Sicherung nicht nur, sondern werden in gewisser Weise auch durch sie
gepragt. Werden Vorsorgeinstitutionen nach Vorgaben des Eigeninteresses gestal-
tet, so fordern sie egoistisches Verhalten, und werden sie nach Vorgaben des
Gemeinschaftsinteresses gestaltet, so fordern sie solidarisches Verhalten.

Als Denkfigur soll im folgenden davon ausgegangen werden, dafl Risikovorsor-
ge zunidchst und primér von einzelnen und fiir die eigene Person als Eigenvorsorge
und erst dann fiir andere als Fremdvorsorge und mit anderen als Gemeinschaftsvor-
sorge betrieben wird. Dieses Paradigma der Eigenvorsorge des selbstverantwort-
lich handelnden Individuums als erster Erkldrungsansatz fiir Strukturen sozialer
Sicherung wird durch Motive des Eigeninteresses bestimmt, wohingegen andere
Antriebe, wie christliche Néchstenliebe oder solidarisches Gemeinschaftsempfin-
den, als zwar nicht zweitrangige, aber doch nachgelagerte Motive gelten sollen.
Das Individuum wird dieses Paradigma nur dann iiberschreiten, wenn es seinem
personlichen Interesse entspricht, wobei die dafiir maBgeblichen Antriebe mate-
rieller Natur, ebenso aber auch emotional, religids oder auch rein humanitér be-
dingt sein konnen. Dies wird vor allem dann der Fall sein, wenn erwartete Risiko-
folgen erstens entweder das eigene Selbsthilfepotential oder dasjenige der Men-
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schen iiberschreiten, fiir die der einzelne vorsorgend titig sein mdchte; und zwei-
tens, wenn die Risikovorsorge in gemeinschaftlicher Form zu giinstigeren Kondi-
tionen moglich ist oder zu iiberlegenen Sicherungsergebnissen fiihrt. Immer dann,
wenn das Individuum aus diesen Griinden den Bereich der ausschlieBlichen Eigen-
vorsorge verldfit, tritt es in eine Beziehung mit einer wie auch immer gearteten
Gemeinschaft mit anderen Individuen zum Zweck kollektiver Risikovorsorge ein.
Es entsteht als neuer Erkldrungansatz das Paradigma der Gemeinschaftsvorsorge.

Die Struktur dieser Gemeinschaftsvorsorge kann durch einseitige, wie im Falle
der Eltern-Kind-Beziehung, oder auch durch gegenseitige Vorsorgebeziehungen,
zum Beispiel nach der Maxime ,.einer fiir alle, alle fiir einen®, wie bei Hilfs- oder
Versicherungsvereinen auf Gegenseitigkeit, gekennzeichnet sein. Entsprechend
lassen sich unilateral bzw. multilateral strukturierte Vorsorgegemeinschaften
unterscheiden. Des weiteren ist noch zu beachten, da3 der Beitritt freiwillig oder
erzwungen erfolgen kann. Bei Freiwilligkeit soll im folgenden von einer Solidar-
gemeinschaft gesprochen werden, weil sie durch autonome Solidaritdtsbereitschaft
begriindet wird. Bei indirektem oder direktem Zwang soll dagegen von einer Risi-
kogemeinschaft gesprochen werden, weil hier der Auflendruck des gemeinsam
empfundenen Risikos (Beispiel Deichbau) als indirekter Beitrittszwang und/oder
die bei Nichtbeitritt drohenden Sanktionen (,,wer nich dieken will, mott wieken*)
als direkter Beitrittszwang gemeinschaftsbildend wirken. Eigenvorsorge und Ge-
meinschaftsvorsorge stehen dabei in einem sich gegenseitig beeinflussenden Span-
nungsverhiltnis, indem Inhalte und Formen kollektiver Risikovorsorge die Mog-
lichkeiten zur Eigenvorsorge begrenzen und unter Umstidnden sogar verdréngen.
DaB dies auch umgekehrt gilt, 148t sich am Nebeneinander von Privatversicherung
und Sozialversicherung beschreiben. Da letztere aufgrund ihres Kontrahierungs-
zwanges auch ,,schlechte” Risiken zu gleichen Bedingungen aufnehmen miissen,
werden sie diese vermehrt anziehen, wohingegen die ,,besseren* Risiken bei Wahl-
freiheit und autonomer Beitragsgestaltung zumindest tendenziell zur Privatver-
sicherung abwandern werden. Damit stellt sich die Frage nach dem im Hinblick
auf Effektivitdt und Effizienz sozialer Sicherung ,,optimalen Mischungsverhiltnis*
zwischen beiden Vorsorgedimensionen, deren Beantwortung sich zum einen aus
der jeweiligen Risikostruktur hinsichtlich der Eintrittswahrscheinlichkeit von Risi-
ken sowie der Kalkulierbarkeit von Schadenshiufigkeit und Schadenshohe, nach
der kausalen Vorhersehbarkeit und BeeinfluBbarkeit des Risikoeintritts sowie nach
dem Mischungsverhiltnis von guten und schlechten Risiken zwischen den Ver-
sicherten ableiten ldBt. Zum anderen aus Kohdsionskriterien wie zum Beispiel
Risikostreuung, Mitgliederhomogenitdt, Gemeinschaftsgrole, Belastungsakzep-
tanz, Mitgliederbindung und Reproduktionsfahigkeit, die iiber den Zusammenhalt
von Vorsorgegemeinschaften allgemein und insbesondere von (freiwilligen) Soli-
dargemeinschaften entscheiden.
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a) Kohiésionskriterien der Gemeinschaftsvorsorge

Ein erster Faktor, der das Zustandekommen und den Bestand von Vorsorge-
gemeinschaften beeinfluflt, ist die Risikostreuung, wobei zwischen modaler und
temporaler Risikostreuung zu unterscheiden ist. Je mehr sich die Mitglieder in ver-
gleichbarer Weise von vergleichbaren Risiken bedroht fiihlen, desto geringer also
die modale Streuung ist, desto mehr werden sie zu gemeinsamer Vorsorge bereit
sein. Die Risikomodalitit darf allerdings nicht in der Weise bestehen, daf ein gro-
Ber Anteil oder womoglich sogar alle Mitglieder auch zum selben Zeitpunkt vom
Risikoeintritt betroffen werden, weil dies die Vorsorgefihigkeit insgesamt iiber-
schreiten konnte. Eine geringe modale sollte deshalb giinstigenfalls mit einer mog-
lichst groBen temporalen Streuung des Risikoeintritts einhergehen. Ahnlich verhalt
es sich mit der Risikomischung. Die freiwillige Beitrittsbereitschaft wird um so
groBer sein, je mehr ,,gute und je weniger ,,schlechte” Risiken die bisherigen Mit-
glieder aufweisen. Solidargemeinschaften neigen deshalb zur sozialen Exklusion,
was zugleich erklart, warum die gesetzlichen Sozialversicherungen als Risiko-
gemeinschaften (und also mit Zwangsmitgliedschaft) gegriindet worden sind.

Auch die Mitgliederhomogenitdt ist in dieser Hinsicht ein wichtiger Faktor. Je
homogener sich eine Vorsorgegemeinschaft zusammensetzt, zum Beispiel nach
Berufszugehorigkeit, Qualifizierungsgrad, Aufstiegschancen und Einkommen,
desto mehr subjektive und objektive Gemeinsamkeiten werden den Zusammenhalt
starken, und desto eher wird auch die Bedingung geringer modaler Risikostreuung
erfiillt sein. Mit der Gemeinschaftsgrofie verhilt es sich dagegen ambivalent: je
tiberschaubarer die Anzahl der Mitglieder bleibt, desto eher ist zwar eine soziale
Kontrolle von Moral Hazard wirksam, aber erst eine groe Mitgliederzahl ermég-
licht es, Finanzierungsrisiken zu begrenzen. Es besteht somit ein unlosbarer Wider-
spruch zwischen der versicherungsmathematisch fiir den horizontalen Risikoaus-
gleich sinnvoll steigenden Mitgliederzahl und den Erfordernissen fiir das Zusam-
mengehorigkeitsgefiihl und die MiBbrauchskontrolle. Eine GroBfamilie oder ein
Sippenverband waren nach Mitgliederhomogenitit und Gemeinschaftsgroe ver-
mutlich optimal, doch als Sicherungsinstitution kaum in der Lage, groBere soziale
Risiken effektiv abzudecken.

Damit ist bereits die Belastungsakzeptanz als Kohésionskriterium von Vorsorge-
gemeinschaften angesprochen, sie ist zum einen davon abhingig, mit welcher In-
tensitét das einzelne Mitglied durch Vorsorgeleistungen belastet wird, zum anderen
davon, ob die Verteilung dieser Belastung zwischen den Mitgliedern Zustimmung
findet. Je geringer die Belastungsintensitdt des einzelnen ausfallt bzw. zumindest
subjektiv empfunden wird, desto geringer werden auch eventuelle Opportunitéts-
gewinne durch einen Austritt aus der Solidargemeinschaft eingeschitzt werden.
Diese Intensitit ist abhidngig vom Belastungsquotienten (Anteil der Risikobetrof-
fenen an der Gesamtzahl der Mitglieder), von der Haufigkeit der Leistungsfille so-
wie von der Schadenshohe. Ob die Belastungsverteilung zwischen den Mitgliedern
als gerecht empfunden und akzeptiert wird, hdngt ganz wesentlich von den ange-
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wandten Verteilungsprinzipien ab. Eine Lastenverteilung nach dem Leistungsféhig-
keitsprinzip, bei der iiber eine proportional oder sogar progressiv zur Einkommens-
hohe verlaufende Beitragsbemessung fiir gleiche Sicherungsanspriiche hohere Bei-
trdge zu zahlen sind, erfordert durch die damit verbundene vertikale Umverteilung
von den wirtschaftlich stirkeren zu den wirtschaftlich schwécheren Mitgliedern
der Vorsorgegemeinschaft eine im Vergleich hohere Solidarititsbereitschaft, als
wenn die Lastenverteilung nach einer risikobezogenen oder leistungsbezogenen
Anwendung des Aquivalenzprinzips erfolgt.

Eine in diesem Sinne risikogerechte bzw. leistungsgerechte Belastungsvertei-
lung fithrt zwar zu tendenziell hoheren Akzeptanzwerten unter den Mitgliedern,
héufig aber auch zur Unterversicherung oder sogar zur Exklusion von wirtschaft-
lich oder sozial schwicheren Personengruppen, so dafl der Solidarititsbereitschaft
durch Beitritts- bzw. Kontrahierungszwang nachgeholfen werden muf3. Aus der auf
freiwillige Solidaritdt gegriindeten Solidargemeinschaft wird dann eine durch
staatlichen Hoheitsakt erzwungene Risikogemeinschaft, wie dies bekanntlich bei
den gesetzlichen Sozialversicherungen der Fall ist. In dieser Hinsicht boten die
von den Industrialisierungsprozessen geformten Beschiftigungsverhiltnisse histo-
risch einmalige Ausgangsbedingungen, um weite Kreise der Erwerbsbevolkerung
unter gleichartigen Versicherungskonditionen zusammenzufassen. Die industrielle
Tatigkeit fithrte nach Art und Dauer der Beschiftigung zu weitgehend einheit-
lichen Risikostrukturen hinsichtlich der Gefdhrdung durch Betriebsunfille und
sonstige berufliche Gesundheitsrisiken, durch Arbeitslosigkeit sowie schlieflich
durch das Ausscheiden aus dem Erwerbsleben. Wie vorangehend beschrieben
worden ist, bildeten das Normalarbeitsverhaltnis sowie die Standard-Erwerbs-
biographie so die Grundlage fiir ein ,,Risiko-pooling*, das die Konstruktion weit-
flachiger Sozialversicherungen ermoglichte.

Durch den sich ankiindigenden Ubergang vom Industrie- zum Informations- und
Dienstleistungszeitalter beginnen sich mit den Beschdftigungsstrukturen nun auch
die bisherigen Risikostrukturen zu &ndern. Es entsteht eine Vielzahl und Vielfalt
von neuen Lebens- und Arbeitsformen, die nicht langer in die herkdmmlichen Er-
werbsbiographien passen und deshalb ohne entsprechende Reformen durch die
Maschen des iiberkommenen Industriemodells sozialer Sicherung hindurchfallen
wiirden. Dies fiihrt zum einen im Hinblick auf die (noch zu erlduternde) 6konomi-
sche und normative ProzeBkonformitit sozialpolitischen Handelns zu Problemen,
zum anderen wird die Konstruktion kiinftiger Vorsorgegemeinschaften biogra-
phisch weniger klar durchstrukturierte Lebensabschnitte und stirker individuali-
sierte Erwerbsbiographien zur Voraussetzung haben und damit zunehmend den
Charakter eines ,,offenen Systems* annehmen miissen, das einen flexiblen Ein-,
Aus- und Umstieg zwischen verschiedenen Berufen, Tatigkeiten und Qualifikatio-
nen sowie erwerbsarbeitszentrierten oder erwerbsarbeitsfreien und dafiir fiirsorge-
zentrierten Zeiten und Titigkeiten ermoglicht. Angesichts dieser komplexen Her-
ausforderungen sind berechtigte Zweifel angebracht, ob die herkdmmlichen So-
zialversicherungen diese Aufgabe iiberhaupt erfiillen werden konnen. Die zuneh-



Soziale Sicherung im konzeptionellen Wandel 33

mende ,,Atypisierung® der Beschiftigungsformen wird entweder die Belastungs-
akzeptanz strapazieren, weil unzureichende Leistungsanspriiche aufgrund ausge-
fallener oder zu niedriger Beitrdge einer stetig wachsenden Mitgliederzahl iiber
eine verstdrkte vertikale und/oder horizontale interpersonale Umverteilung an ein
Mindestsicherungsniveau herangefiihrt werden miiiten, oder es wird zu steigender
Armut bei Arbeitslosigkeit und im Alter kommen. Kidme es aber dazu, daf kiinftig
immer mehr Versicherte iiber viele Jahre Sozialversicherungsbeitrdge zahlen, um
dann letztlich doch auf ergédnzende Sozialhilfe angewiesen zu sein, so sind steigen-
de Probleme bei der Mitgliederbindung und der Reproduktionsfihigkeit als den
beiden letzten Kohisionskriterien von Vorsorgegemeinschaften zu erwarten: die ei-
nen werden nicht mehr mitmachen wollen, weil sie die in der Bevélkerung offen-
bar tief verankerte Vorstellung einer ,,gerechten* Aquivalenz von Beitrigen und
Leistungen als nicht mehr gegeben ansehen; und die anderen werden nicht mehr
mitmachen wollen, weil sie verlorene Beitrige zahlen, da ihnen die Leistungen der
Sozialhilfe auch so zustehen.

Die Dauerhaftigkeit und die Intensitdt der Mitgliederbindung einer Vorsorge-
gemeinschaft werden wesentlich durch die jeweiligen Risikostrukturen bestimmt.
Erstreckt sich das Vorsorgeverhiltnis bis zum angestrebten Sicherungsziel iiber
einen lidngeren Zeitraum, wie zum Beispiel bei der Rentenversicherung, so wird
die Mitgliederbindung stérker sein, als wenn nur periodisch auftauchende Risiken,
wie zum Beispiel Arbeitslosigkeit oder Krankheit, abgedeckt werden miissen. Auf
der anderen Seite verringert eine nur periodische Bindung die Moglichkeiten, fiir
langfristige Risiken Vorsorge zu treffen. Wird zum Beispiel die Ehe angesichts der
steigenden Anzahl von Scheidungen weniger als Lebensgemeinschaft denn als
periodische Bindung angesehen, so fiihrt dies zu einer sinkenden Bereitschaft zu
Kindern, da diese ein langfristiges Vorsorgerisiko darstellen. Ahnlich verhilt es
sich mit der Bindungsintensitdt, sie wird (zumindest tendenziell) um so stirker
sein, je groBer die Vorteilhaftigkeit und zugleich Abhingigkeit in bezug auf die
Mitgliedschaft in der Vorsorgegemeinschaft eingeschitzt wird. Auch hier wieder
liefert die Ehe ein Beispiel: Durch die gestiegene Erwerbstitigkeit von Frauen hat
sich deren Abhéngigkeit von der Ehe als Existenzvorsorge verringert und entspre-
chend ist in den letzten Jahren der Anteil der von Frauen beantragten Scheidungen
signifikant gestiegen.

Aus den vorangehend beschriebenen Verdnderungen in den Erwerbsbiographien
ist fiir die Zukunft ein weiteres Abnehmen an Bindungsintensitdt zu bestimmten
Vorsorgegemeinschaften zu erwarten; denn je abwechslungsreicher die individuel-
len Lebensentwiirfe werden, desto mehr ist anzunehmen, daB aus spezifischen
Lebenslagen auch spezifische Vorsorgerisiken und entsprechend differenzierte
Sicherungsbediirfnisse resultieren werden, denen die doch weitgehend starren Ein-
tritts- und Austrittsbedingungen der Sozialversicherungen bislang zumindest nicht
geniigend entsprechen. Damit entstehen insbesondere fiir die mit ,,besseren Risi-
ken ausgestatteten Mitglieder starke Anreize, sich der Zwangsmitgliedschaft — so-
bald sich eine Gelegenheit bietet — zu entziehen, um sich anderen Vorsorgegemein-

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 265
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schaften anzuschlieBen oder iiberhaupt zu anderen Formen der Risikovorsorge
tiberzugehen. Wiirde dann (zum Beispiel) die bisherige Dauerhaftigkeit der Bin-
dung an die Rentensozialversicherung durch eine auch nur partiale Offnung fiir pri-
vate Vorsorgetrager gelost, so ware vermutlich eine Massenflucht durch ,,opting-
out* die unmittelbare Folge.

Damit wiirde ein weiteres (und letztes) Kohésionskriterium negativ beeinfluf3t
werden, namlich das der Reproduktionsfahigkeit. Jede Vorsorgegemeinschaft mufl
dauerhaft dazu in der Lage sein, ausscheidende Mitglieder durch geniigend neue
Mitglieder zu ersetzen, um so langfristig die fiir den Risikoausgleich finanzmathe-
matisch notige Dimension der Grundgesamtheit und eine nach der Risikomischung
ausgeglichene Mitgliederstruktur zu erhalten. Ist diese Bedingung nicht mehr
erfiillt, wie zum Beispiel bei der Rentensozialversicherung aus demographischen
Griinden, so wird das Prinzip der Gemeinschaftsvorsorge durch das Bestreben nach
zusitzlicher oder ersetzender Eigenvorsorge zunehmend in Frage gestellt.

II. Organisationsformen sozialer Sicherung

Organisationsprinzipien sozialer Sicherung beschreiben die prozeBpolitischen
Formen, in denen Risikovorsorge betrieben werden kann. Dabei sollen im folgen-
den die Methoden intertemporaler, interpersonaler, intergenerationaler und inter-
regionaler Umverteilung im Vordergrund stehen. Zwar lieflen sich alle diese Ver-
fahren zumindest theoretisch auch als direkte interpersonale Umverteilungsvorgéan-
ge konstruieren, doch ,,worauf es hier ankommt, ist, da} die Verteilung auf ein-
zelne Einkommensempfénger anders aussehen wird, je nachdem, ob die Verteilung
ausdriicklich an Personen oder an der Zeit oder am Raum orientiert sein soll* (Lief-
mann-Keil, 1961, S. 19). Dies gilt ebenso fiir die gleichermaflen mogliche Organi-
sation in Formen der Eigenvorsorge oder Gemeinschaftsvorsorge und fiir privat-
wirtschaftliche oder offentlich-wirtschaftliche Vorsorgeeinrichtungen. Die in die-
sem Zusammenhang an sich noch durchaus sinnvolle Differenzierung nach der
vertikalen Tragerstruktur, d. h. nach staatlicher, kommunaler, intermedidrer, be-
trieblicher und schlielich individueller Organisation sozialer Risikovorsorge kann
im folgenden leider nicht beriicksichtigt werden.

1. Intertemporale Umverteilung

Soziale Sicherung durch intertemporale Umverteilung besteht darin, in Gegen-
wartsperioden materielle Riicklagen zum Ausgleich fiir die antizipierten Folgen
des in einer Zukunftsperiode erwarteten Risikoeintritts zu bilden (Kapitaldek-
kungsverfahren). Die Chancen, dies erfolgreich tun zu konnen, werden (erstens)
bestimmt durch die Akkumulationsfahigkeit des oder der Vorsorgeleistenden, d. h.
es muf iiberhaupt moglich sein, aus dem laufenden Einkommen einen Uberschu
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zu erwirtschaften und dieser muB8 zudem noch zumindest wertbestdndig auf-
bewahrt werden konnen, so daf er bei Risikoeintritt zur Verfiigung steht. Dies kann
bei groBer Armut sowie politischer oder wirtschaftlicher Instabilitdt schwierig sein.
Zweitens werden die Vorsorgechancen durch die Kalkulierbarkeit des Risikoein-
tritts nach Zeitpunkt, Zeitdauer und nach der Schadenshohe bestimmt, was bei un-
giinstiger Risikostruktur, wie zum Beispiel im Falle von Arbeitslosigkeit oder
Krankheit, Probleme bereiten kann. Nahezu ein ideal strukturiertes Vorsorgerisiko
bietet die erwartete Geburt eines Kindes: Sowohl der Zeitpunkt des ,,Risikoein-
tritts“, die Geburt, ist mit ziemlicher Genauigkeit vorherzusagen wie auch die Zeit-
dauer und Hohe der fiir das Aufziehen des Kindes entstehenden Kosten sowie der
Ausfall des Erwerbseinkommens der Mutter. Moglicherweise liegt gerade in dieser
Uberschaubarkeit der zu erwartenden Belastungen mit ein Grund dafiir, warum ein
an sich nach wie vor bestehender Kinderwunsch heute seltener realisiert wird.

Akkumulationsfihigkeit und Kalkulierbarkeit beschreiben auch zutreffend die
Grenzen der Anwendbarkeit einer Risikovorsorge durch intertemporale Umvertei-
lung; denn wer zur Eigenvorsorge nicht in der Lage ist, dem kann nur durch
Anwendung des Versorgungs- bzw. Fiirsorgeprinzips geholfen werden; und wenn
Risiken nicht hinreichend kalkulierbar sind und also Marktversagen vorliegt, kann
letztlich nur der Staat dafiir sorgen, daf trotzdem eine Versicherung zustande
kommt. Dabei besteht der entscheidende Qualitdtssprung zwischen der Eigen-
vorsorge durch Sparen als einer Form von Selbstversicherung und dem Abschluf
eines Versicherungsvertrags als einer Form von Fremdversicherung darin, daf} bei
letzterem fiir jeden Zeitpunkt des Risikoeintritts die vertraglich vereinbarte Siche-
rungsleistung garantiert wird (horizontaler Risikoausgleich), wohingegen beim
Sparen das Risiko zu einem Zeitpunkt eintreten kann, zu dem noch nicht geniigend
Eigenvorsorgeleistungen akkumuliert worden sind. Bei der Anwendung des reinen
Versicherungsprinzips gestaltet der Staat nur den institutionellen Rahmen, in dem
der einzelne durch autonome Beitrdge dann selber iiber seine Risikovorsorge zu
entscheiden hat. Das jeweils erreichbare Sicherungsniveau ergibt sich dabei durch
die Beziehung zwischen Leistung und Gegenleistung nach der jeweiligen Auspra-
gung des angewandten Aquivalenzprinzips. Als organisatorische Anwendungsform
dominiert die intertemporale Umverteilung, wobei aber bereits durch den horizon-
talen Risikoausgleich auch Elemente interpersonaler Umverteilung hinzukommen.
Wird dieser horizontale noch durch einen vertikalen Risikoausgleich ergénzt,
indem fiir unterschiedliche Risikogruppen gleiche Beitrdge vorgesehen werden,
wie es zum Beispiel bei den herkdmmlichen Sozialversicherungen der Fall ist, so
werden diese interpersonalen Elemente dadurch noch verstirkt. Der Nachteil bei
einem Ubergang von der intertemporalen Risikovorsorge durch Sparen zur Ver-
sicherung besteht somit darin, daB fiir den Risikoausgleich ein hoheres MaBl an
interpersonaler Umverteilung hingenommen werden muB.

3*
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2. Interpersonale Umverteilung

Eine weitere wichtige Unterscheidung beider Organisationsformen betrifft die
Risikostruktur. Wiahrend die Moglichkeiten zur intertemporalen Risikovorsorge
durch eine Léingsschnittanalyse der Risikostruktur bestimmt werden, dominiert bei
der Risikovorsorge durch interpersonale Umverteilung die Querschnittsanalyse,
mit der, sozusagen in einer Momentaufnahme, die jeweils gegebene Risikostruktur
(zum Beispiel nach Schadenshiufigkeit und Schadenshohe) ermittelt und daraus
dann sowohl die erforderlichen Sicherungsbeitrige als auch das Volumen und die
Richtung der interpersonalen Umverteilung bestimmt werden (Umlageverfahren).
Die daraus resultierenden Unterschiede und Probleme lassen sich am Beispiel der
gesetzlichen Rentenversicherung recht gut deutlich machen. Die soziale Sicherung
im Alter stellt ndmlich geradezu ein Paradebeispiel fiir eine Risikostruktur dar, die
eine Langsschnittanalyse (zum Beispiel) der Beitrags- bzw. Erwerbsbiographien
erfordert und daher eigentlich die Anwendung intertemporaler Vorsorgeprinzipien
zwingend nahelegen wiirde, — tatsdchlich wird aber mit dem Umlageverfahren ein
interpersonales Prinzip angewandt, bei dem die Querschnittsanalyse der Risiko-
struktur dominiert. Dieser Versto gegen ordnungspolitische Konformitit fiihrt
dazu, daB intertemporale Aspekte, wie die Langzeitviabilitdt der Vorsorgegemein-
schaft, systematisch vernachldssigt werden. Interpersonale Risikovorsorge ist
dagegen dann gut geeignet, wenn, wie oben schon angefiihrt, keine hinreichende
Akkumulationsfahigkeit oder Kalkulierbarkeit des Risikoeintritts und der Risiko-
folgen moglich ist, so zum Beispiel bei den Risiken durch Arbeitslosigkeit, Krank-
heit und Invaliditdt, Unfall und Pflegebediirftigkeit.

Die mit dem Ubergang zur reinen Anwendung des Prinzips interpersonaler
Umverteilung verbundene hohere Umverteilungsintensitdt kann auflerdem die
Belastungsakzeptanz von Mitgliedern multilateraler Vorsorgegemeinschaften iiber-
strapazieren. Ist durch Zwangsmitgliedschaft die Moglichkeit eines ,,Exits* nicht
gegeben, werden sich diese Widerstdnde nach der bekannten Unterscheidung von
Hirshman in der Form von ,,Voice*, also Protest, duflern. Nun ist mit der in
Deutschland bestehenden Selbstverwaltung der Sozialversicherungen eigentlich
eine institutionalisierte Form gegeben, in der sich solcher Protest duflern konnte.
Aus vielen, hier nicht darstellbaren Griinden funktioniert diese Selbstverwaltung
jedoch nicht in der intendierten Weise, so daf} sich dieser Protest nicht offen son-
dern in verdeckter Form &duBert. Derartiger stiller Protest 148t sich durch das Rezi-
prozitétsprinzips ansatzweise beschreiben.

Der Begriff ,,Reziprozitdt* (Gegenseitigkeit) beschreibt aus ethnologischer Sicht
bestimmte Interaktionsmuster in zwischenmenschlichen Beziehungen, die — nach
Sahlins — durch ,,generalized”, ,balanced“ und ,negative reciprocity* gekenn-
zeichnet sein konnen (Sahlins, 1972, 193 ff.). Auf die Mitgliedschaft in Vorsorge-
gemeinschaften angewendet, wiirde ein Verhalten generalisierter Reziprozitit vor-
liegen, wenn nicht auf eine genaue Entsprechung von eigenen Beitrdgen und emp-
fangenen Leistungen geachtet wird. Ausgeglichene Reziprozitdt wiirde hingegen
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bedeuten, da3 die Mitglieder versuchen, mindestens die von ihnen gezahlten Bei-
trige liber nachgefragte Leistungen wieder ,.herauszuholen®; und bei Vorliegen ne-
gativer Reziprozitit wire sogar zu erwarten, daf sie diesen Gegenbezug nach
Moglichkeit zu maximieren suchen.

Es ist leicht zu sehen, daB keine nach dem Versicherungsprinzip funktionierende
Vorsorgegemeinschaft Bestand haben kann, wenn unter den Mitgliedern diejenigen
iiberwiegen, die zu einem Verhalten ausgeglichener oder sogar negativer Rezipro-
zitdt tendieren. Versicherungsvertrige sind ihrem Charakter nach bedingte interper-
sonelle Umverteilungszusagen, und da von einer asymmetrischen Informations-
situation zwischen Versicherungsgeber und Versicherungsnehmer ausgegangen
werden muB, lassen sich die als Moral-Hazard-Phédnomen umschriebenen Mani-
pulationsspielrdume im Leistungsbezug zwar begrenzen, nicht aber ausschalten.
Deshalb ist jede solche Vorsorgegemeinschaft auf einen ausreichenden Bestand an
Mitgliedern angewiesen, die aus uneigenniitziger Solidaritdt durch die nur spar-
same und bedarfsgerechte Inanspruchnahme von Sicherungsleistungen zumindest
ein beschrinktes MalB an interpersonaler Umverteilung ihrer Beitriage akzeptieren.
Ein solches gemeinschaftsniitzliches Verhalten wird aber zumindest tendenziell
eher in Solidargemeinschaften zu vermuten sein als in Risikogemeinschaften. Fiir
Sozialversicherungen gelten die Risiken ausgeglichener bzw. negativer Reziprozi-
tdt sogar in besonderer Weise, weil sie nach den solidarisches Verhalten fordernden
Kohésionskriterien eher ungiinstig abschneiden. Durch den Einbau zusétzlicher
aquivalenzbezogener Elemente in die Beitrags- bzw. Leistungsgestaltung lie8e sich
dem aber entgegenwirken.

3. Intergenerationale Umverteilung

Das Prinzip intergenerationaler Umverteilung 148t sich mit der Methode des vor
allem aus der staatlichen Finanzpolitik bekannten ,.generational accounting*
beschreiben.'? Als konzeptionelle Grundlage dient dort die Zuordnung von gezahl-
ten Abgaben und empfangenen Leistungen an bzw. vom Staat in Form von ,,Gene-
rationenkonten” auf die einzelnen Altersjahrginge der Bevilkerung (Bundesbank,
1997, S. 18). Diese Konten ,indicate, in present value, what the typical member of
each generation can expect to pay, now and in the future, in net taxes (taxes paid
net of transfer payments received)” (Auerbach et al., 1994, S. 75). Obwohl der-
artige Berechnungen schon aufgrund statistischer Mingel und Erhebungsliicken

13 Grundlage ist ein von Auerbach, Gokhale und Kotlikoff (1991) publizierter Artikel, in
dem versucht wurde, die Belastung kiinftiger Generationen durch das unter der Reagan-
Administration in den achtziger Jahren aufgetiirmte US-Haushaltsdefizit abzuschitzen. In
bezug auf die sozialen Transfers ergab sich ,,the fact that older generations, whose members
are typically retired, can expect to pay relatively little in labor income taxes and payroll taxes
over the rest of their lives, while receiving significant social security medicare and retirement
benefits“ (S. 75), wihrend ,future generations will face a roughly 20% larger net tax burden
over the course of their lifetimes than current newborns* (S. 92).
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nur ,.grobe Anhaltspunkte fiir die intergenerationalen Verteilungswirkungen der
Finanzpolitik* geben konnen (Bundesbank, 1997, S. 22), so zeigen sie doch zumin-
dest tendenziell die Richtung an, in der sich (ceteris paribus) Belastungen von jet-
zigen auf kiinftige Generationen verschieben. Wie stark angesichts der hohen
Staatsverschuldung sowie der ungiinstigen demographischen Entwicklung die zu
erwartenden Mehrbelastungen kiinftiger Generationen (allerdings bei Wahl des
ungiinstigen Basisjahres 1996) in Deutschland ausfallen wiirden, erkennt man
schon daraus, ,,da unter den getroffenen Annahmen zukiinftige Generationen um
140 Prozent hohere Nettosteuerzahlungen an den Staat leisten miissen als 1996
Geborene* (Bundesbank, 1997, S. 25).

Auch soziale Risikovorsorge durch intergenerationale Umverteilung bewirkt
eine Lastenverteilung zwischen aufeinanderfolgenden Gesellschaftsgenerationen
und stellt somit eine Kombination von intertemporaler und interpersonaler Umver-
teilung dar. Das bekannteste Beispiel liefert die nach dem Umlageverfahren finan-
zierte gesetzliche Rentenversicherung, bei der bekanntlich die Beitrdge der aktiv
Versicherten in derselben Periode zur Deckung der Rentenanspriiche der passiv
Versicherten herangezogen werden. Problematisch ist an dieser Kombination, daf3
sie der jetzigen Erwerbspersonengeneration eine ,,Externalisierung* der Kosten fiir
die eigene Alterssicherung in der Form ermdoglicht, da3 Kosten fiir das Aufziehen
einer fiir den demographischen Ausgleich erforderlichen Anzahl von Kindern ver-
mieden werden, um dafiir den Gegenwartskonsum zu erhéhen. Der kleineren kiinf-
tigen Erwerbspersonengeneration werden damit relativ hohere Versorgungslasten
aufgebiirdet. Welche besondere Bedeutung einer kiinftigen Ausgestaltung des
,.Generationenvertrags” in der gesetzlichen Rentenversicherung angesichts der
Alterungstendenzen zukidme, zeigen die Berechnungen der Bundesbank, denen
zufolge sich die sonst zu erwartenden fiskalischen Mehrbelastungen kiinftiger
Generationen um die Hilfte verringern lieBen, wenn der Beitragssatz zur Renten-
versicherung ausgehend von 1997 bis zum Jahre 2030 linear auf 28,5 Prozent an-
gehoben wird (Bundesbank, 1997, S. 281f.). Angesichts der Tatsache, dal mit der
enorm angestiegenen Staatsverschuldung ohnehin schon in groBem Umfang Lasten
an zukiinftige Generationen iibertragen worden sind, sollte deshalb den Aspekten
einer intergenerational ,,gerechten* Risikovorsorge kiinftig mehr Beachtung ge-
widmet werden.

4. Interregionale Umverteilung

Die funktionale Festigung des sozialen Sicherungssystems durch eine Lasten-
umverteilung zwischen den Sozialversicherungstréigern in von einem Risikoeintritt
besonders betroffenen und nicht (oder weniger) betroffenen Regionen sowie der
Ausgleich regional ungiinstigerer Risikostrukturen ist fiir die meisten modernen
Industriegesellschaften so selbstverstindlich geworden, da man sich ihrer Bedeu-
tung héufig erst angesichts des Fehlens in den meisten Entwicklungs- und Schwel-
lenldndern wieder bewuf3t wird. In Deutschland hat der interregionale Lastenaus-
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gleich bekanntlich sogar Verfassungsrang, indem nach Art. 107 Abs. 2 GG ein ,,an-
gemessener” horizontaler Finanzausgleich zwischen leistungsfahigeren und lei-
stungsschwicheren Bundesldndern durch gesetzlich geregelte Finanzzuweisungen
angeordnet wird. Seine iiberragende Bedeutung fiir den gesellschaftlichen Zusam-
menhalt hat sich in jiingster Zeit vor allem im Hinblick auf die in Art. 72 Abs. 2
GG geforderte Schaffung ,,gleichwertiger Lebensverhéltnisse* zwischen den Biir-
gern in den alten und den neuen Bundesldndern erwiesen, so dal es verwundern
konnte, dafl dieses wichtige Instrument zum Abbau regionaler Wohlfahrtsunter-
schiede in jiingster Zeit zunehmend in Frage gestellt zu werden scheint.

Derartige Bestrebungen betreffen zum einen die Neugestaltung des Lénder-
finanzausgleichs sowie die teilweise Riicknahme von Sonderleistungen des bereits
dreijahrigen ,,Solidarpaktes* zwischen alten und neuen Bundeslindern,'* zum an-
deren sind auch im Bereich der sozialen Sicherung durch Vorschlége fiir eine Re-
gionalisierung der Sozialversicherungsbeitrdge Tendenzen einer Aufkiindigung des
Finanzausgleichs, zumindest in seiner bisherigen Form, erkennbar geworden. Die
insbesondere von der Bayerischen Staatsregierung ausgehenden Bestrebungen zur
Schaffung von mehr ,Wettbewerbsfoderalismus® werden damit begriindet, dafl
,»unkonditionierte Ausgleichsmechanismen des allgemeinen Finanzausgleichs und
der Ausgleichssysteme innerhalb der Sozialversicherung* politische Entscheidun-
gen zunehmend nivellieren und so dazu fiihren, daB erfolgreiche Landespolitik
dadurch nicht nur nicht ausreichend belohnt, sondern sogar bestraft wird (Stamm,
1998, S. 1). Deshalb sollten Beitragssidtze und Finanzausgleichssysteme in der
Kranken-, Arbeitslosen- und Pflegeversicherung regionalisiert werden (ebd., S. 3).
Derartige Forderungen sind vor dem Hintergrund zu sehen, dafl nicht nur im Zu-
sammenhang mit der deutschen Einigung sondern ebenso durch die unterschied-
liche regionale Betroffenheit vom strukturellen Wandel die ausgleichenden Trans-
ferstrome zwischen den Bundesldndern in einem MaBe zugenommen haben, das
den Zusammenhalt einer bundesweiten Vorsorgegemeinschaft bedroht. Des weite-
ren konnte argumentiert werden, da3 der europdische IntegrationsprozeB zu einer
verstdrkten Regionalisierung und damit auch zu einem verstérkten institutionellen
Wettbewerb zwischen den Regionen fiithren wird.

Abgesehen von der Tatsache, dal verfassungsrechtliche Vorgaben einen Allein-
gang der bayerischen Staatsregierung verhindern, wiren die Folgen einer Regiona-
lisierung der Sozialversicherungsbeitrdge dramatisch: so konnte zum Beispiel der

14 Die insbesondere vom Ministerprasidenten Baden-Wiirttembergs vorgetragene Kritik
betrifft zum einen das kontinuierlich angestiegene Volumen des Finanzausgleichs und dessen
strukturelle Einseitigkeit, zum anderen wird bezweifelt, ob dessen Intentionen noch dem
Prinzip der ,, Angemessenheit” des Verfassungsauftrages entsprechen, wenn die iiberdurch-
schnittliche Finanzkraft eines Landes bis zu einer Hohe von 80 Prozent abgeschopft wird.
Insbesondere konne der Wahler nicht mehr iiber Erfolg oder Miflerfolg der Wirtschafts- und
Strukturpolitik eines Landes urteilen, wenn deren Auswirkungen durch Transferzahlungen
verfédlscht werden. Zitiert nach dem Artikel von Fritz Teufel iiber ,Gleichmacherei statt
Solidaritdt. Der gegenwirtige Linderfinanzausgleich pervertiert den Foderalismus“ in der
»Frankfurter Allgemeinen Zeitung“ vom 18. 12. 1997.
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Beitragssatz in der Rentenversicherung in den alten Bundesldndern von 20,3 auf
18,9 % absinken, miifite dafiir aber in den neuen Bundeslindern von 20,3 auf
27,6 % angehoben werden (Ruland, 1998, S. 4). In der Arbeitslosenversicherung
wiirde der derzeit einheitliche Beitragssatz von 6,5 % im Westen auf unter 6 % sin-
ken, im Osten dagegen auf knapp 14 % steigen (Husmann, 1998, S. 7). Insgesamt
wiren bei den Sozialversicherungsbeitragen Verdanderungen zwischen den 16 Bun-
desldndern zu erwarten, deren Spannweite von — 0,4 % in Baden-Wiirttemberg bis
+ 27,6 % in Sachsen-Anhalt reicht (Freitag, 1998, S. 10). Die daraus resultierenden
Kostenbelastungen hitten vermutlich so verheerende Auswirkungen auf Beschifti-
gung und Wirtschaftswachstum vor allem in den neuen Bundesldndern, aber auch
in den Stadtstaaten, dafl derartige Berechnungen eher Anla geben sollten, sich
der Bedeutung interregionaler Umverteilung fiir den Zusammenhalt des sozialen
Bundesstaates zu erinnern.

D. Orientierungsmafstiibe sozialer Sicherungspolitik

1. Begrenzungskriterien

Soziale Sicherungsleistungen gehoren aufgrund der prinzipiellen Unmoglich-
keit, einen Zustand sozialer Sicherheit als operationale Zielgrofie zu definieren, zu
den ,,insatiable goods*, fiir deren Nachfrage keine natiirlichen Grenzen zu bestehen
scheinen. Wiirde man den ,,Erfolg* sozialer Sicherungspolitik deshalb ausschlieB3-
lich nach der jeweils erreichten Befreiung von den Zwingen zum Einkommens-
erwerb durch Arbeit messen, so wiirde dies zu einer tendenziell unbegrenzten Aus-
weitung von Sicherungsangeboten fiihren. Daher miissen neben dem Sicherungs-
niveau noch andere Kriterien herangezogen werden. Einen moglichen Orientie-
rungsmafstab konnten dabei die Postulate der notwendigen Ordnungskonformitdt
und der ProzefSkonformitdt sozialpolitischen Handelns liefern.

1. Ordnungskonformitdt

Das Postulat der Ordnungskonformitét sozialpolitischen: Handelns fordert auf,
Staatsordnung, Wirtschaftsordnung und Sozialordnung als interdependente Teil-
ordnungen zu behandeln, die in einem unauflosbaren Riickkoppelungszusammen-
hang stehen. Dabei konnen sowohl positive als auch negative Riickkoppelungs-
effekte auftreten. Sind sie positiv, so wird das volkswirtschaftlich erreichbare
Leistungsniveau sowohl an Effizienz als auch an Effektivitdt groBer sein als
wenn negative Riickkoppelungseffekte auftreten, die bis zu Selbstblockaden
und schlieBlich Selbstzerstérungsprozessen fiihren kénnen, wenn systemwidrige
Teilkomponenten aufeinandertreffen. Ordnungskonformitdt besagt, da3 innerhalb
einer Gesellschaft um so weniger negative Riickkoppelungseffekte auftreten wer-
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den, je hoher sich der Kogformitétsgrad innerhalb und zwischen den Teilordnun-
gen darstellt. Auch die Sozialordnung ist diesen GesetzméBigkeiten unterworfen.
Die in ihr angewandten Leitmaximen und Verfahrensprinzipien miissen mit denen
anderer gesellschaftlicher Teilordnungen kompatibel sein, wenn nicht negative
Riickwirkungen die Folge sein sollen. Durch soziale Ordnungspolitik sind deshalb
die gesellschaftlichen Institutionen allgemein so auszugestalten, daBl erstens inner-
halb der jeweiligen Teilordnungen keine negativen, sondern positive Riickkoppe-
lungseffekte erzielt werden, und daB zweitens auch zwischen den jeweiligen Teil-
ordnungen negative Riickkoppelungseffekte vermieden werden. Damit ist bereits
ein weiterer ganz wesentlicher Aspekt wiederaufgegriffen worden, namlich der,
dafl von der Art und Weise, wie die Teilordnungen einer Gesellschaft ausgestaltet
werden, bestimmte Impulse und Anreize fiir das menschliche Verhalten ausgehen.
Gerade dies kennzeichnet den Charakter von Institutionen, daB sie menschliches
Tun und Lassen in einer bestimmten Weise lenken sollen. Die bewuflte Ausgestal-
tung von Institutionen setzt daher einen Grundkonsens iiber das Sein-Sollen der
Gesellschaft, an ,,mental models the members of a society possess* (North, 1993,
S. 21), voraus. Die soziale Ordnungspolitik vermag nun, fiir sich genommen, zwar
Inkompatibilititen aufzuzeigen und zu vermeiden helfen, auf eben diese norma-
tive Frage kann sie aber keine Antwort geben. Statt dessen bedarf sie selber der
Riickbindung an eine vorgegebene Wertbasis, um so erst die Maf3stdbe zu gewin-
nen, an denen sie dann die Gestaltung von Ordnungen und Institutionen ausrichten
kann.

2. Prozefkonformitdt

Der Wunsch nach Freiheit, Solidaritdt und Gerechtigkeit scheint ein allgemein
anerkanntes menschliches Grundanliegen zu sein, wobei aber iiber die Konkretisie-
rung und Gewichtung dieser Ziele durchaus unterschiedliche Vorstellungen be-
stehen konnen. Das Verfahrensprinzip, welches die Soziale Marktwirtschaft fiir
eine differenzierte Umsetzung und Vermittlung nach den jeweils vorherrschenden
gesellschaftlichen Werthaltungen anbietet, ist das der Subsidiaritat. Es soll den ein-
zelnen zwar in die Gemeinschaft einbinden und ihm die Unterstiitzung der iibrigen
Gesellschaftsmitglieder sichern, dies aber in einer Weise, die seine individuelle
Freiheit moglichst wenig beeintrdchtigt. Zugleich sollen diese Ziele in materieller
Hinsicht durch die von einer funktionsfahigen Marktwirtschaft ermdglichten Wohl-
standsfortschritte realisierbar gemacht werden, um so wirtschaftlichen und sozialen
Fortschritt in harmonischer Weise miteinander zu verbinden. Fiir die Soziale
Marktwirtschaft als Leitbild der Sozialpolitik resultiert daraus die Forderung, dafl
sozialpolitisches Handeln sowohl die sich wandelnde Gewichtung ethischer
Grundpositionen als auch die sich gleichfalls wandelnden wirtschaftlich-tech-
nischen Erfordernisse einer funktionsfahigen Marktwirtschaft zu beriicksichtigen
hat. Man konnte dies als das Postulat normativer und ékonomischer Riickbindung
sozialpolitischen Handelns bezeichnen (Rosner, 1995, S. 49).
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a) Normative Riickbindung

Das Riickbindungspostulat fordert in seiner normativen Dimension, daf
Systeme sozialer Sicherung nach Zielen, Strukturen und Inhalten mit den gesell-
schaftlich vorherrschenden Wertvorstellungen in Einklang stehen sollten. Gesell-
schaften konnen aber nicht nur aufgrund ihrer spezifischen historischen und kul-
turellen Entwicklung oder auch durch religiose Uberzeugungen sehr unterschied-
lich geprigt sein, sondern zudem ist die gesellschaftliche Einschétzung bestimmter
Werte im Zeitablauf nicht konstant, sondern unterliegt gewissen Wandlungsprozes-
sen, die zu einer Auf- bzw. Abwertung einzelner Werthaltungen fiihren konnen.
Sozialpolitisches Handeln sollte deshalb immer wieder an diesem gesellschaft-
lichen ,,WertekompaB*“ neu ausgerichtet werden, um dem Kriterium der Kultur-
addquanz zu entsprechen.

Auch die gesellschaftlichen Vorstellungen von Freiheit, Solidaritdt und Gerech-
tigkeit unterliegen diesem Wandel und erfahren differenzierte Gewichtungen. In
der einen Gesellschaft wird soziale Gerechtigkeit eher im Sinne von Leistungsge-
rechtigkeit interpretiert werden, in der anderen eher als Bediirfnisgerechtigkeit. In
einer prioritdr auf individuelle Freiheit ausgerichteten Gesellschaft wird sich kein
Wohlfahrtsstaat implantieren lassen; ebenso wiirde eine auf Solidaritédt ausgerichte-
te Gesellschaft kaum akzeptieren, dal groBere Teile ihrer Bevolkerung in Armut
leben. Der mit der jeweiligen Gewichtung zwischen Individualprinzip und Solidar-
prinzip einhergehende Grad an gesellschaftlich akzeptierter materieller Gleichheit
bzw. Ungleichheit und den damit einhergehenden Differenzierungen im individuel-
len Grad sozialer Sicherung kann deshalb sehr unterschiedlich sein (Barr, 1992,
S. 774 1f.), und er kann sich im Zeitablauf wesentlich verindern.'® In Anerkennung
der Tatsache, daf} sich dieser Wertfindungsprozefl nur auf dem Wege demokrati-
scher Selbstbestimmung vollziehen kann, fordert das Postulat normativer Riickbin-
dung dazu auf, fiir den Gesamtbereich sozialer Risikovorsorge gesellschaftsspezi-
fisch angepafite Losungen zu entwickeln, in denen sich die maBgeblichen Wert-
orientierungen widerspiegeln. Das Verfahrensprinzip Subsidiaritit soll dabei per-
sonliche Freiheit mit gesellschaftlicher Solidaritit verbinden helfen und weist
entsprechend sehr unterschiedliche Dimensionen auf (Schneider, 1983, S. 27), die
aber in der 6ffentlichen Diskussion haufig nur wenig oder in verkiirzter Form Be-
achtung finden:

Die erste Dimension von Subsidiaritit besteht in dem Primat der Selbstverant-
wortlichkeit des freien Individuums und fordert entsprechend die Beachtung des
Delegationsprinzips bzw. des Entzugsverbotes, indem namlich dasjenige, was der
einzelne aus eigener Initiative und mit seinen eigenen Kriften leisten kann, ihm
nicht entzogen und der Gesellschaftstitigkeit zugewiesen werden darf. Diese Beto-

15 Beeindruckend ist in dieser Hinsicht vor allem das weite Auseinanderklaffen in der
Auffassung vom Staat sowie die Einstellung zur Marktwirtschaft zwischen der deutschen Be-
volkerung in den alten und neuen Bundesldndern sowie der Wandel in der egalitdren Staats-
auffassung, der in Schweden offenbar stattgefunden hat (Mau, 1997, S. 23, 30f.).
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nung der Eigenverantwortlichkeit wird in der aktuellen Diskussion zwar haufig
zitiert, doch wird dabei vergessen, daf3 die individuelle Freiheit durch gesellschaft-
liche Bindungen auch wieder eingeschrinkt wird.

Die zweite Dimension von Subsidiaritdt fordert namlich, daB eine Gesellschaft
fiir jedes ihrer Mitglieder verantwortlich ist und ihm deshalb ihre subsididre Assis-
tenz nicht verweigern darf. Diese Bereitschaft, fiireinander einzustehen, stellt das
zentrale Kriterium fiir die Unterscheidung zwischen einer menschlichen Gemein-
schaft und einer zufilligen Ansammlung von Einzelpersonen, wie etwa auf einem
Bahnhof oder Flughafen, dar. Der ,Kitt“, der auch die Gesamtgesellschaft letztlich
zusammenhilt und so iiber ihre soziale Kohision entscheidet, besteht in der durch-
aus auch vom Eigeninteresse getragenen Uberzeugung, daB durch gemeinschaft-
liches Handeln ein groBeres Ausmaf an sozialer Risikovorsorge und damit existen-
tieller Sicherheit erreicht werden kann, als dies auf individueller Basis moglich
wire. Verweigert eine Gesellschaft diese Solidaritit, so gilt wieder das Prinzip des
,homo homini lupus®, d. h. sie zerfdllt in kleinere Gruppen oder Individuen, die
ihren jeweils eigenen Vorteil suchen und sich dabei mehr oder weniger erbittert be-
kdmpfen (Lachmann, 1988, S. 17). Allerdings sollte die gesellschaftliche Assistenz
den einzelnen nicht entmiindigen, indem sie ihn in dauerhafte Abhangigkeit fiihrt,
sondern als Hilfe zur Selbsthilfe die Eigenanstrengungen nicht ersetzen, sondern
nur ergidnzen und unterstiitzen. Deshalb wird sie nur dann, nur so lange und nur
insoweit geleistet, wie sich der einzelne nicht selber zu helfen vermag.

Entsprechend resultiert als dritte Dimension von Subsidiaritdt daraus die Forde-
rung nach subsididrer Reduktion, mit der verlangt wird, daB die von der Gemein-
schaft geleistete Unterstiitzung auch in dem Mafle wieder reduziert und schlieBlich
génzlich zuriickgenommen werden muf}, wie der einzelne dieser solidarischen
Assistenz nicht mehr bedarf. Die inhaltliche und funktionelle Uberpriifung der
Gemeinschaftshilfe und ihre Beschrinkung auf die tatsdchliche Bediirftigkeit soll
den einzelnen davor bewahren, in einen Zustand stédndiger Unmiindigkeit und Ab-
héngigkeit zu geraten, der seine Personlichkeit und Menschenwiirde gefdhrden
wiirde.

Subsidiaritat stellt somit ein Verfahrensprinzip dar, um die gesellschaftlichen
Ziele Freiheit und Solidaritdt miteinander in Einklang zu bringen, und trdgt da-
durch auch zur Erfiillung von Gerechtigkeit als drittem Grundziel einer humanen
Gesellschaft bei. Sie ist dafiir jedoch nur eine zwar notwendige, allein aber noch
nicht hinreichende Bedingung, weil der sich selber iiberlassene Marktmechanismus
durchaus nicht wertfrei agiert, sondern die Einkommen ganz eindeutig nach dem
biblischen Prinzip des ,,wer da hat, dem wird gegeben* verteilt. Nun hat insbeson-
dere Rawls dagegen eingewandt, daB man diese wachsende gesellschaftliche Un-
gleichheit auch unter Gerechtigkeitsgesichtspunkten zumindest so lange akzeptie-
ren konnte, wie daraus fiir die Armen insgesamt bessere Lebensbedingungen resul-
tieren wiirden, als dies bei einer mehr egalitdren Verteilung der Fall wire (Rawls,
1975, S. 32). Dieses Argument konnte aber nur unter zwei Voraussetzungen iiber-
zeugen: Erstens miifite sichergestellt sein, daB die Armeren tatsichlich vom Reich-
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tum der Oberschichten profitieren. Fiir das automatische Eintreten derartiger
- Irickle-down-Effekte* gibt es aber bislang zumindest keinen empirischen Be-
weis. Zweitens miiflte sichergestellt sein, da die wachsende Ungleichverteilung
tatsdchlich aus unternehmerischer Initiative und Leistung resultiert und also zu-
mindest dem Prinzip der Leistungsgerechtigkeit entspricht. Auch diese Argumenta-
tion hat aber eine ganz entscheidende Schwiche, denn die aus dem Markt resultie-
rende Einkommensverteilung wire nur dann leistungsgerecht, wenn alle Anbieter
mit wenigstens anndhernd gleichen Ausgangsvoraussetzungen antreten konnten.
Nur dann wiirde tatsdchlich allein die personliche Leistung liber den Markterfolg
entscheiden. Dies ist aber praktisch gar nicht oder zumindest nur sehr selten der
Fall. Tatsidchlich besteht also keine Chancengleichheit, sondern die Ausgangsvor-
aussetzungen sind schon von Geburt an hochst unterschiedlich. Wer ein Vermogen
ererbt oder erheiratet oder wem es durch andere giinstige Umstidnde zufillt, der
kann dieses am Markt gewinnbringend einsetzen und daraus ohne besondere per-
sonliche Miihe Einkommen erzielen. Die moralische Achillesferse des Neolibera-
lismus besteht somit darin, dafl er — abgesehen von sozialen Gesichtspunkten —
nicht einmal die von seinen Protagonisten oftmals behauptete Leistungsgerechtig-
keit zu gewihrleisten vermag.

Eine weitere Kritik richtet sich darauf, da Benachteiligungen im Leistungswett-
bewerb nicht nur aus materiellen oder personlichkeitsbedingten Unterschieden,
sondern ebenso aus ungiinstigen externen Faktoren, wie zum Beispiel Armut,
Krankheit, Arbeitslosigkeit oder unzureichenden Qualifizierungsmoglichkeiten
resultieren konnen. Darauf basierende fehlende oder unvollstindige Marktbeteili-
gungen bedeuten eine Verschwendung von Humankapital, so daf erst die im Ord-
nungskonzept Soziale Marktwirtschaft vorgesehene soziale Ausgleichspolitik
(Miiller-Armack, 1976, S. 243) dazu fiihrt, daf} eine optimale Ausschopfung und
Allokation der menschlichen Arbeitskraft erreicht wird.

Neben der normativen Riickbindung sozialpolitischen Handelns an die Lei-
stungsgerechtigkeit stellt die notige Beachtung der Bediirfnisgerechtigkeit eine
zweite, mindestens ebenso wichtige Dimension dar. Die Ursache dafiir besteht in
der bekannten Eigenschaft des Marktmechanismus, nur solche Bediirfnisse zu er-
fassen, die iiberhaupt gehandelt werden und die zudem einen mit Kaufkraft ausge-
statteten Bedarf darstellen. Daraus resultieren erstens das bekannte okologische
Problem unzureichender Beriicksichtigung negativer externer Effekte, zweitens
eine Tendenz zur Uberbewertung von Gegenwartsbediirfnissen gegeniiber Zu-
kunftsbediirfnissen, und drittens sortiert der Marktmechanismus den Rang der zu
befriedigenden Bediirfnisse nach den von der Kaufkraft der Nachfrager ausgehen-
den Priorititen. Das Kaufkraftkriterium besagt aber nichts iiber die Dringlichkeit,
die der Befriedigung eines Bediirfnisses unter humanitdren Gesichtspunkten zu-
kommen wiirde, sondern stellt diese zumeist sogar geradezu auf den Kopf. Norma-
tive Riickbindung sozialpolitischen Handelns an das Prinzip der Bediirfnisgerech-
tigkeit beinhaltet deshalb, diejenigen gesellschaftlichen Bediirfnisse zu erkennen
und prioritdr zu behandeln, die am Markt sonst keine oder keine hinreichende
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Beachtung finden wiirden. Allerdings kann dabei das gesellschaftlich fiir wiin-
schenswert Gehaltene das wirtschaftlich Mogliche iibersteigen. Deshalb ist glei-
chermaBen auch die 6konomische Dimension des Riickbindungsprinzips zu beach-
ten, ndmlich die Notwendigkeit, sozialpolitisches Handeln moglichst eng an der
jeweiligen volkswirtschaftlichen Leistungsfihigkeit zu orientieren. Und zwar gilt
dies sowohl fiir die aus der Konstruktion sozialer Sicherungssysteme unmittelbar
entstehenden Belastungen als auch fiir die aus der Inanspruchnahme resultierenden
Folgekosten.

b) Okonomische Riickbindung

In seiner 6konomischen Dimension fordert das Riickbindungspostulat generell
dazu auf, daB der Ausbau sozialer Sicherungsleistungen sich an der volkswirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit zu orientieren habe.'® Im Ordnungskonzept So-
ziale Marktwirtschaft kommt dies zum einen dadurch zum Ausdruck, da3 eine
funktionsfahige Wettbewerbsordnung als wichtigste Voraussetzung fiir die Losung
sozialer ‘Probleme angesehen wird; zum anderen durch die Forderung nach einer
gerechten Teilhabe aller Gesellschaftsmitglieder am wirtschaftlichen Fortschritt.
Soziale Marktwirtschaft soll, nach der bekannten Formulierung Miiller-Armacks,
,.das Prinzip der Freiheit auf dem Markte mit dem des sozialen Ausgleichs verbin-
den* und so ,,auf der Basis der Wettbewerbswirtschaft die freie Initiative mit einem
gerade durch die marktwirtschaftliche Leistung gesicherten sozialen Fortschritt*
zusammenfiihren (Miiller-Armack, 1976, S. 245).

Nun ist dieser MaB3stab aber in objektiver Hinsicht schwer zu bestimmen, weil
zum Beispiel das gesellschaftlich akzeptierte Ausmaf an interpersonaler vertikaler
oder horizontaler Einkommensumverteilung sehr unterschiedlich sein kann. Die
Einschidtzung des erreichten Sicherungsniveaus in Relation zu der etwa am Volks-
einkommen oder Lebensstandard gemessenen Wirtschaftsleistung ist deshalb von
gesellschaftlichen Vorstellungen iiber das fiir wiinschenswert gehaltene Ausmaf
materieller Gleichheit und sozialer Sicherheit bzw. der Bereitschaft zur Solidaritét
und damit letztlich wieder von normativen Faktoren abhingig (Lampert, 1990,
S. 581.). Ein weiteres Problem stellt in dieser Hinsicht hdufig noch die durch kom-
plexe Umverteilungsvorgénge verschleierte Inzidenz bestimmter Mafnahmen dar,
die keine direkte Zuordnung zwischen Wirkung und verursachten Kosten erlaubt,
so dal die Wirtschaftssubjekte einer Verteilungsillusion erliegen, indem sie mehr
offentliche soziale Giiter und Dienste nachfragen, als sie dies bei direkter Kosten-

16 Okonomische Riickbindung vermag damit zumindest teilweise auch das Paradoxon zu
erkldren, da sich der Ausbau sozialer Sicherungsleistungen vielfach parallel zum steigenden
Volkswohlstand vollzieht, wohingegen sich gerade die drmsten Léander keine wirksame Risi-
kovorsorge leisten konnen und zumindest insoweit die Prioritéten sozialer Schutzbediirftig-
keit pervertiert werden. Die 6konomische Sachlogik einer Orientierung an der volkswirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit liefert damit zugleich eine Begriindung, warum weiterhin
sozialpolitische Entwicklungszusammenarbeit geleistet werden sollte.
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wirksamkeit tun wiirden. Ein sozialpolitisches ,,overshooting® (Lindbeck, 1994,
S. 5) kann die Folge sein. Der Sozialpolitik fehlt ein der ,,Budgetrestriktion* des
o6konomischen Paradigmas vergleichbares Kriterium (Kleinhenz, 1993, S. 382) fiir
das gesellschaftliche Maf} an Umverteilung, ,,das einerseits die optimale Leistungs-
effizienz und andererseits die optimale soziale Absicherung fiir alle verspricht“
(Paraskewopoulos, 1994, S. 191). Auch aus den Verfassungsvorgaben des Grund-
gesetzes 14Bt sich ein solcher Mafstab nicht ableiten, sondern die Kennzeichnung
der Bundesrepublik Deutschland als ,,sozialen Bundesstaat” (Art. 20 Abs. 1 GG)
bzw. als ,,sozialen Rechtsstaat (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG) beinhaltet nach herr-
schender Rechtsauffassung lediglich eine Staatszielbestimmung, deren Konkreti-
sierung und Umsetzung anzustreben ist. Fiir diesen Gestaltungsauftrag ist lediglich
zwingend, daBl der Staat die Mindestvoraussetzungen fiir ein menschenwiirdiges
Dasein zu schaffen habe, dariiber hinaus sei aber keine Verpflichtung des Gesetz-
gebers auf die Gewihrleistung bestimmter Sozialleistungen nach Grundsatz oder
Hohe abzuleiten (Gitter und Kéhler-Fleischmann, 1997, S. 485 £.). Daraus zu fol-
gern, dafl dann auch eine Riickkehr zum ,,Laissez-faire-Minimalstaat* zuldssig sein
konnte, wére aber unangemessen, weil die vom Grundgesetz gebotene ,,institutio-
nelle Garantie des Sozialstaats” (Huber, 1968, S. 611) einer grundsatzlichen Ab-
kehr von tiberlieferten Sozialeinrichtungen entgegensteht. Die 6konomische Riick-
bindung sozialpolitischen Handelns ist deshalb auf eine an der volkswirtschaft-
lichen Leistungsfahigkeit gemessene Uberpriifung des Niveaus sozialer Sicherung
gerichtet, nicht aber auf eine Abschaffung der sie tragenden Institutionen, wie etwa
der Sozialversicherungen.

In jiingster Zeit scheint das 6konomische Riickbindungsprinzip aber noch aus
einer ganz anderen Richtung zunehmend in Frage gestellt zu werden. Angesichts
der Tatsache, daB3 die groen transnationalen Konzerne als eigentliche Globalisie-
rungsgewinner zwar iiberwiegend den etablierten westlichen Industrienationen an-
gehdren, ist zu fragen, ob ihre rasch wachsenden Gewinne und Umsitze tatsdchlich
noch zu einer Zunahme des ,,Volks“-Wohlstandes im wortlichen Sinne beitragen.
Wihrend Aktienkurse und Unternehmereinkommen immer neue Hochststande und
Triumphe feiern, stagnieren die Masseneinkommen, wird das Bildungssystem
ebenso wie andere Bereiche des 6ffentlichen Lebens durch immer neue Kiirzungen
bedroht und auch das System der Sozialen Sicherung wird an allen Ecken und
Enden zusammengestrichen. Das ist frither anders gewesen. Auch in den soge-
nannten Wirtschaftswunderjahren sind die Einkommen aus Unternehmertitigkeit
und Kapitalvermdgen in konjunkturellen Aufschwungphasen davongeeilt, doch ist
dies friiher oder spiter von einem Nachziehen der Lohne und Gehilter begleitet
gewesen und parallel dazu ist der Ausbau sozialstaatlicher Einrichtungen vorange-
trieben worden. Offensichtlich hat in der Riickbindung von wirtschaftlichem und
sozialem Fortschritt ein substantieller Wandel stattgefunden; erstens gelingt es den
Gewerkschaften unter der standigen Drohung weiterer Arbeitsplatzverluste immer
weniger, die zusehends schiefer werdende Verteilung zwischen Einkommen aus
Unternehmertatigkeit und Kapitalvermégen sowie Lohnen und Gehéltern aufzu-
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halten (Becker, 1997, S. 694f.). Zweitens untergrabt die schon seit Jahren be-
stehende und scheinbar unaufhaltsam weiter steigende Massenarbeitslosigkeit das
Beschiftigungssystem sowie die Finanzierung sozialstaatlicher Leistungen. Und
drittens ist insgesamt ein abnehmendes Steuerungs-, vor allem aber Besteuerungs-
potential des Staates feststellbar. Dies gilt zum einen hinsichtlich der durch euro-
paische Integration und Welthandelsverflechtung allgemein geringer gewordenen
wirtschaftspolitischen Handlungsspielrdume; zum anderen sind strukturelle Funk-
tionsdefizite der Fiskalpolitik offensichtlich geworden. Durch den mit dem Aufbau
globaler Wertschopfungsketten einhergehenden Konzentrations- und Koopera-
tionsproze3 werden die Weltmérkte vermutlich schon zur Jahrtausendwende von
einigen Dutzend weltumspannenden Konzernen und globalen strategischen Allian-
zen beherrscht werden.

Die sich damit anbahnende Machtkonzentration 148t nicht nur eine wirksame
Wettbewerbskontrolle aussichtslos erscheinen, sondern fiihrt auch die herk6mm-
lichen Methoden der Kapitalbesteuerung ad absurdum, da keine Finanzbehorde
mehr in der Lage sein wird, die vielfach verschlungenen Unternehmensstrukturen
zu durchschauen oder die konzernintern angewandten Verrechnungsmethoden
fiir wechselseitige Lieferungen im ,,/ntrafirmenhandel* zu iberpriifen (Schreiber,
1998, S. 53). Zum einen fiihren die firmeninternen Riickverflechtungen der Be-
zugs- und Lieferbeziehungen dazu, dal Gewinne nur noch dort offen ausgewiesen
werden, wo die Besteuerungskonditionen besonders giinstig sind; zum anderen ist
in Reaktion auf diesen Vergleich im Standortwettbewerb eine Art von Abwirts-
konkurrenz entstanden, die immer neue Konzessionen erzwingt, wenn bestehende
Arbeitsplitze erhalten oder neue angesiedelt werden sollen.

Praktisch alle relevanten Volkswirtschaften werden einem Benchmarking-Ver-
gleich beziiglich der fiir Direktinvestitionen erzielbaren Kapitalrenditen unterwor-
fen, wodurch die Wirtschaftspolitik zunehmend weniger von Gemeinschaftswerten
als vielmehr von Kapitalverwertungsinteressen und ,,Shareholder-values* domi-
niert wird. Umweltschutzvorschriften sowie Arbeits- und Sozialgesetzgebungen
werden nicht ldnger als notwendige gesellschaftliche Rahmenbedingungen akzep-
tiert, sondern gelten als Investitionshemmnisse und Storfaktoren, denen es durch
Linstitutionelle Arbitrage* (Norbert Berthold) zu entkommen gilt. Die dadurch
zunehmenden Wettbewerbsverzerrungen und negativen externen Effekte sind ein
gravierendes Problem, das allerdings nicht auf nationaler Ebene, sondern nur durch
internationale Abkommen zur Steuerharmonisierung oder den konsequenten Uber-
gang auf das Wohnsitzland bei der Besteuerung von internationalen Kapitalein-
kommen gelost werden konnte (Schreiber, 1998, S. 54 ff.). Bislang ist dies aber
nicht einmal innerhalb der Européischen Union gelungen; vielmehr setzen einige
Lénder, wie zum Beispiel Irland, Luxemburg und auch die Niederlande, die Unter-
nehmensbesteuerung ganz bewuft ein, um sich im Standortwettbewerb Vorteile zu
verschaffen.

Die offentlichen Finanzen geraten damit zunehmend unter den Druck eines
strukturellen Besteuerungsdefizits, das aus der fiskalpolitischen Verlagerung von
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Unternehmens- und Kapitalertragssteuern zu regional weniger fliichtigen und des-
halb unter Globalisierungsbedingungen leichter erhebbaren Verbrauchssteuern so-
wie der Besteuerung (insbesondere) der Einkommen aus abhingiger Erwerbstitig-
keit resultiert. Auf die Finanzierung der sozialen Sicherungssysteme wirken diese
Besteuerungsliicken zunehmend regressiv, indem sich die Inzidenz sozialpoliti-
scher MaBinahmen auf die Mittelschichten der Bevolkerung konzentriert, wohin-
gegen sich die Bezieher hoher Einkommen aus Unternehmertétigkeit und Vermo-
gen der Finanzierung sozialer Gemeinschaftsaufgaben unter Ausnutzung legalisier-
ter Steuerbefreiungsmoglichkeiten weitgehend entziehen konnen (Schdfer, 1997,
S. 682ff.). Zugleich werden durch die Besteuerungsdefizite einer Finanzierung
versicherungsfremder Leistungen innerhalb der sozialen Sicherung aus dem Staats-
haushalt als moglicher Entlastung enge Grenzen gesetzt. Eine der wichtigsten so-
zialpolitischen Zukunftsaufgaben diirfte deshalb darin bestehen, die 6konomische
Riickbindung wieder in einer Weise zu festigen, da8 die im Ordnungskonzept
Soziale Marktwirtschaft postulierte synergetische Verbindung von wirtschaft-
lichem und sozialem Fortschritt stirker zum Tragen kommt.

I1. Rationalitatskriterien

Neben der eher makroskonomisch orientierten Ordnungs- und ProzeBkonformi-
tdt sozialpolitischen Handelns lassen sich auch auf der Mikroebene administrativ-
technische Orientierungsmalstdbe fiir die Leistungsfahigkeit sozialer Sicherungs-
politik entwickeln. Der zunehmend angewandte internationale Vergleich von
Sicherungsldsungen fiir bestimmte Risiken bietet vielfaltige MaBstidbe und Indika-
toren, um im Sinne eines Best-Practice oder Benchmarking'’ die Rationalitiit so-
zialer Sicherung zu verbessern. Allerdings ist das Instrumentarium dafiir bislang
aus mehreren Griinden noch unterentwickelt.

Erstens ist die politische Gestaltung der sozialen Sicherung iiber viele Jahre als
eine zutiefst nationalstaatliche Angelegenheit betrachtet worden, die nur selten zu
einem Blick iiber den Tellerrand der Landesgrenzen gefiihrt hat. Erst in den letzten
Jahren hat sich diese Situation gedndert, zum einen, weil der sich mit der zuneh-
menden weltwirtschaftlichen Verflechtung intensivierende Standortwettbewerb ei-
nen solchen Systemvergleich formlich erzwingt; zum anderen, weil mit der avisier-
ten Wiahrungsunion die Diskussion iiber Moglichkeiten und Perspektiven einer
gemeinsamen europdischen Sozialpolitik (erneut) auf die Agenda gelangt ist.

17 Die in den USA bereits Mitte der achtziger Jahre angewandten Methoden eines ,.,compe-
titive benchmarking* zur kontinuierlichen Messung, Beurteilung und Verbesserung von Pro-
dukten, Prozessen und Funktionsbereichen im Vergleich mit direkten Wettbewerbern (Camp,
1989, S. 10) sind seitdem stdndig verbessert worden und finden heute auch im Bereich des
Versorgungsmanagements mit sozialen Dienstleistungen in Deutschland zunehmend Anwen-
dung, so zum Beispiel durch den ,,Krankenhausvergleich“ im Gesundheitswesen (Monka,
1997, S. 277 1f.).
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Zweitens ist die praktische Gestaltung der sozialen Sicherung bislang vorwie-
gend von der Finanzierungsseite und ungleich weniger von Zielen oder Konzeptio-
nen her bestimmt worden. Was politisch wiinschenswert und bezahlbar erschien,
wurde auch durchgesetzt. Dies hat zu dem heute oftmals beklagten ,,Wildwuchs*
gefiihrt. Im Gegensatz dazu wird die aktuelle Diskussion vornehmlich als ein ,,Be-
lastungsdiskurs* gefiihrt, der die positiven Effekte sozialer Sicherung nicht wahr-
nimmt, sondern von wiederum mehr oder weniger unsystematischen Kiirzungsab-
sichten geprdgt wird, welche schlicht die Rationierung und nicht die eigentlich
notwendige und auch 6konomisch sinnvolle Rationalisierung sozialer Sicherungs-
leistungen zum Ziele haben. Unter der Maxime angeblich oder tatsdchlich notwen-
diger ,,Deregulierung® und ,,Privatisierung* droht eine hdchst einseitige Interpreta-
tion des Subsidiaritdtsprinzips um sich zu greifen, welche die Befreiung des einzel-
nen vom ,Ballast* solidarischer Gemeinschaftsverpflichtung zum Ziele hat. Die
notwendige und mogliche administrative und funktionale Verschlankung sozial-
staatlicher Institutionen sollte aber nicht dazu fiihren, daB sozialpolitisches Han-
deln kiinftig nur noch vom Okonomischen definiert wird.

Drittens schlieBlich scheinen in der gegenwartigen Reformdiskussion primér die
Leistungen und also die Nachfrageseite und ungleich weniger die Leistungserbrin-
gung und also die Angebotsseite im Blickpunkt der Betrachtung zu stehen. Nicht
der Umfang der politisch durchgesetzten Leistungskiirzungen sollte aber die Orien-
tierungsmaBstibe setzen, sondern die verbesserte systeminterne Rationalitit, mit
der Sicherungsleistungen erbracht werden. Jede reformorientierte Bestandsaufnah-
me sollte deshalb mit einer Priifung hinsichtlich Effektivitit, Effizienz und Trans-
parenz beginnen. Eine stirkere Beriicksichtigung von Rationalititskriterien konnte
zudem die in der gegenwirtigen Finanzierungskrise willkommene Chance bieten,
das Leistunsniveau zu halten und trotzdem die Kosten zu senken. In der aktuellen
Diskussion sollte es deshalb in erster Linie darum gehen, ,die Ziele, die Effekti-
vitdt und die Effizienz der Sozialpolitik im Rahmen der Konzeption der Sozialen
Marktwirtschaft zu iiberpriifen und darauf aufbauend Reformkonzepte zu entwik-
keln“ (Lampert, 1997, S. 391).

1. Effektivitat

Der Begriff der Effektivitit (von lat. effectivus = wirksam, wirkungsvoll) dient
als Kriterium der Bewertung wirtschaftlichen, politischen oder administrativen
Handelns, indem ein Vergleich zwischen einem angestrebten Soll-Zustand als Ziel-
groBe und einem tatsidchlich realisierten Ist-Zustand vorgenommen wird. Der Quo-
tient von Ist-Wert zu Soll-Wert dient dabei gewohnlich als MaBstab fiir den er-
reichten Effektivitdtsgrad; hieraus kann aber noch nicht auf die Art und Hohe des
Mitteleinsatzes geschlossen werden.'® Entsprechend stellt Effektivitit zwar eine

18 Im angelsdchsischen Sprachraum erfahrt der Effektivitatsbegriff noch eine Erweiterung
durch die Unterscheidung zwischen ,.efficacy und ,.effectiveness*, wobei ersteres die Wirk-

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 265
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notwendige Voraussetzung fiir die noch zu erlduternde Effizienz in der Art und
Weise dar, mit der ein Sicherungsziel erreicht wird, ist aber ihrerseits noch keine
hinreichende Bedingung dafiir, dal der hochstmégliche Effizienzgrad auch tat-
sdchlich erreicht wird (Welge und Fessmann, 1980, S. 577).

Fiir den hier vorrangig interessierenden Bereich politischen und administrativen
Handelns soll Effektivitdt als Forderung des ,,To-do-the-right-things* definiert
werden und sich also mit der Frage befassen, ob eine bestimmte ausgewahlte Maf3-
nahme bereits grundsitzlich geeignet ist, ein angestrebtes Sicherungsziel zu errei-
chen oder ob andere MaBinahmen besser geeignet sein konnten. Um diese faktische
Wirksamkeit sozialpolitischer Mafinahmen beurteilen zu konnen, ist es zundchst
erforderlich, geeignete Effektivitatsindikatoren festzulegen, um so iiberhaupt einen
Zielerreichungsgrad bestimmen und mit den moglichen Zielerreichungsgraden
alternativer Mafinahmen vergleichen zu konnen. Derartige Indikatoren, zum Bei-
spiel im Bereich der Bekdmpfung von Armut, erlauben dann zwar die Messung
von Effektivitit, jedoch noch keine Aussage iiber die kausalen Zusammenhinge
aufgrund derer bestimmte Mafinahmen effektiver gewesen sind als andere. Nur in
eher seltenen Fiéllen werden sich eindeutig und ausschlieBlich bestimmbare Effek-
tivitdtsdeterminanten ausmachen lassen, so daf derartige Indikatoren nur eine zwar
notwendige, allein aber noch nicht hinreichende Bedingung fiir die Beurteilung
von Effektivitit darstellen. Dies liegt daran, daf} sich die Wirksamkeit sozialpoliti-
scher Maflnahmen zumeist nicht isoliert beurteilen 148t, sondern mafigeblich von
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen institutionellen Rahmenbedingungen
abhingt, die den Handlungskontext bestimmen, unter dem diese Mafnahmen zum
Einsatz gelangen. Um diese Rahmenbedingungen in die Wirksamkeitsanalyse mit-
einbeziehen zu konnen, ist es deshalb notwendig, auch geeignete Effektivitdts-
prdadikatoren zu entwickeln, die Aussagen, haufig wohl eher MutmaBungen, dariiber
erlauben, warum eine bestimmte Maf3nahme unter bestimmten Kontextbedingun-
gen effektiver als andere sein wird (Scholz, 1992, S. 534). So konnte zum Beispiel
das vorgenannte Postulat konomischer und normativer Riickbindung sozialpoliti-
schen Handelns herangezogen werden, um die funktionale Einsetzbarkeit und re-
gionale Reichweite sowie die kulturelle Akzeptanz und politische Durchsetzbarkeit
einer bestimmten Maf3nahme im Sinne einer Machbarkeitspriifung abzuschétzen.

In allgemeiner Hinsicht wire Effektivitit gewihrleistet, wenn der soziale
Schutztatbestand durch die ergriffenen Maflnahmen inhaltlich hinreichend erfaf3it
und das angestrebte Sicherungsziel erreicht wird. Bei der dafiir maBgeblichen Kon-
trolle qualitativer Effektivitdt ist zwischen vertikaler und horizontaler Wirksamkeit
zu unterscheiden.'® Eine SicherungsmaBnahme ist dann verfikal wirksam, wenn

samkeit eines bestimmten Handelns unter idealtypischen Modellbedingungen beschreibt,
wihrend letzteres die unter Alltagsbedingungen realisierte Wirksamkeit beschreibt (Hyde,
1988, S. 208).

19 In der angelsdchsischen Literatur wird unzureichende vertikale Effektivitdt zumeist als
leakage® oder ,type I error oder auch als ,.error of inclusion* bezeichnet; unzureichende
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sie tatsdchlich nur die Mitglieder der avisierten Zielgruppe erfaflt und dariiber hin-
aus keine Trittbrettfahrer- oder Mitnahmeeffekte auftreten (Kriterium der Aus-
schlief3lichkeit). Ersteres liegt vor, wenn Personen von Maflnahmen profitieren, die
nicht zur Zielgruppe gehoren; der zweite Fall beschreibt die Moglichkeit, daf3 Per-
sonen zwar nach formalen Kriterien der Zielgruppe angehdren, den vermuteten Si-
cherungsbedarf aber nicht aufweisen. In der Praxis wird sich vertikale Effektivitdt
nicht immer vollstidndig realisieren lassen; auch kann es 6konomisch sinnvoll sein,
gewisse Streueffekte in Kauf zu nehmen, wenn deren Eliminierung einen unver-
hiltnisméBigen Verwaltungs- und Kontrollaufwand erfordern wiirde. Ahnliche
Einschrankungen gelten hinsichtlich der horizontalen Wirksamkeit, die nur dann
vollstindig gegeben ist, wenn mit der Sicherungsmafinahme tatsdchlich alle Mit-
glieder der Zielgruppe erfaft werden (Kriterium der Vollstindigkeit). Der dafiir er-
forderliche administrative Aufwand verursacht aber zumeist progressiv steigende
Kosten, so dal man sich damit begniigt, daB8 die Zielgruppe nur bis zu einem be-
stimmten Prozentsatz erfaf3t wird. Dies kann aber gravierende Folgen haben, denn
wihrend die obengenannten vertikalen Streueffekte ,,nur* dazu fiihren, daf einige
Personen Leistungen beziehen, auf die sie eigentlich keinen Anspruch haben oder
die sie nicht wirklich benétigen, und das Sicherungsziel damit sozusagen iiberer-
fiillt wird, fiihrt eine unzureichende horizontale Erfassung dazu, dal Personen un-
beriicksichtigt bleiben, deren Schutzbediirftigkeit aufer Zweifel steht. Da es aber
nicht unbedingt die sozial Bediirftigsten sind, die lautstark und sachkundig Antrige
auf Sozialleistungen stellen, besteht die Gefahr, daf gerade diejenigen, die sich aus
Unkenntnis oder Scham am wenigsten selber zu helfen wissen, von Sicherungs-
leistungen ausgeschlossen werden, weil ihre systematisch vollstindige Erfassung
zu fiir unvertretbar gehaltenen Kosten fiihren wiirde.

Entsprechend kann es zu einem Konflikt zwischen einer unter Gerechtigkeits-
gesichtspunkten wiinschenswerten, groftmoglichen vertikalen bzw. horizontalen
Effektivitdt und kostengiinstiger MaBnahmengestaltung kommen, bei dem es als
akzeptabel erscheinen mag, sich mit einem suboptimalen Zielerreichungsgrad zu
begniigen und verbleibende Deckungsliicken entweder unbeachtet zu lassen oder
durch andere Mafinahmen zu bekampfen (Grosh, 1994, S. 151 ff.). Effektivitdt und
Effizienz stehen somit hdufig in einem Spannungsverhéltnis zueinander, so daf
von einer hohen MafBBnahmeneffizienz zumindest nicht ohne weiteres auf eine hohe
Effektivitdt hinsichtlich der Zielerreichung geschlossen werden kann. Ebenso wird
eine Zunahme an Effektivitdt oftmals mit einer abnehmenden 6konomischen Effi-
zienz erkauft werden miissen.

horizontale Effektivitdt hingegen als ,,undercoverage* oder ,.type II error” bzw. ,error of ex-
clusion* (Grosh, 1994, S. 23 ff.).

4%
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2. Effizienz

Der damit angesprochene Begriff der Effizienz (aus dem lat. ,efficiens” im
Sinne von bewirkend, wirksam bzw. ,efficientia“ als Wirksamkeit) beschreibt ge-
nerelle Regeln fiir den bestmoglichen allokativen Umgang mit knappen Ressour-
cen. Entsprechend hat die Diskussion iiber eine effizientere Gestaltung von Syste-
men der sozialen Sicherung in den letzten Jahren unter dem zunehmenden Druck
offentlicher Budgetrestriktionen an Bedeutung gewonnen. Bezogen auf die prak-
tische Politik lieBe sich Effizienz als Forderung des ,,To-do-the-things-right* inter-
pretieren, wobei als Kriterium fiir das erreichte Niveau an institutioneller oder
systembezogener Effizienz sowie an funktionaler oder zielbezogener Effizienz
zumeist das 6konomische Rationalitétsprinzip herangezogen wird.

Derartige okonomische Effizienz 148t sich als Verbindung zwischen handlungs-
orientierter Ex-ante-Rationalitdt im Sinne eines zweckgerechten Handelns und wir-
kungsorientierter Ex-post-Rationalitit im Sinne einer kritischen Uberpriifung des
tatsdchlich Erreichten im Umgang mit knappen Ressourcen interpretieren. Dabei
sind in partialanalytischer Betrachtungsweise zwei Ausprigungen dieses Wirt-
schaftlichkeitsprinzips zu unterscheiden: Entweder kann angestrebt werden, mit ei-
nem gegebenen Ressourceneinsatz einen groStmoglichen Zielerreichungsgrad zu
realisieren (Maximalprinzip), oder es kann ein bestimmter Zielerreichungsgrad
vorgegeben sein, der mit einem geringstmoglichen Ressourceneinsatz realisiert
werden soll (Minimalprinzip) (Kyrer, 1972, S. 125; Reding, 1989, S. 277). Eine
Verbindung zur Effektivitdtsregel des ,,To-do-the-right-things* ergibt sich daraus,
daB diese Kriterien fiir die Auswahl administrativ-technisch geeigneter Maf3nah-
men liefern soll. Die Beziehung zwischen 6konomischer und technischer Effizienz
ist aber zumindest insoweit zwiespaltig, wie technische Effizienz sich ausschlie-
lich am Wirkungsgrad entsprechender Mafinahmen bzw. Verfahren orientiert,
Kostengesichtspunkte dagegen weitgehend auBer acht 148t. Entsprechend kann ein
bestimmtes Verfahren zwar technisch effizient, von seinen Kosten her aber zu-
gleich 6konomisch véllig ineffzient sein. Anders ausgedriickt: Okonomische Effi-
zienz setzt zwar technische Effizienz voraus, umgekehrt ist dies aber zumeist nicht
der Fall (Freyn, 1993, S. 493).

In totalanalytischer Betrachtungsweise wird okonomische Effizienz zumeist
nach dem Kriterium der Pareto-Optimalitdt beurteilt. Dieses erfordert bekanntlich,
eine gegebene Giiterverteilung zwischen den Wirtschaftssubjekten so lange zu
verandern, wie dadurch zumindest eine Person in ihrer Wohlfahrtssituation noch
besser gestellt werden kann, ohne da} eine andere Person dadurch schlechter ge-
stellt wird (Tauscheffizienz) und somit unter den Bedingungen vollkommener
Mirkte im resultierenden Konkurrenzgleichgewicht das grotmogliche Niveau an
gesellschaftlicher Wohlfahrt erreicht wird (Bohr, 1993, S. 856 f.). Im Zustand voll-
stindiger Allokations-Effizienz entspricht das gesamtwirtschaftlich bereitgestellte
Giiter- und Dienstleistungsangebot dann sowohl quantitativ und qualitativ als auch
strukturell den offenbarten Nachfragerpriferenzen (Reding, 1989, S. 277).
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Dariiber hinausgehend lieBe sich eine ,,Jop-Level-Efficiency* (Mishan, 1985,
S. 226) denken, mit der nicht nur die Effizienz der Wohlfahrtsverteilung innerhalb
eines gegebenen institutionellen Arrangements, sondern dariiber hinaus auch ande-
re real existierende oder auch nur idealtypisch konstruierte Alternativarrangements
in die vergleichende Priifung potentieller Wohlfahrtssteigerungen einbezogen wer-
den konnten. Ein derartiger systembezogener Effizienzvergleich wire zum Beispiel
reizvoll, um -im vorgenannten Sinne- sozialstaatliche bzw. wohlfahrtsstaatliche
Losungswege zur sozialen Absicherung bestimter Risiken, wie zum Beispiel Alter,
Krankheit und Arbeitslosigkeit, zu priifen, so dal dann damit quasi ein ,,Menu of
choice” fiir die alternative ordnungspolitische Gesamtgestaltung sozialer Siche-
rungssysteme zur Auswahl stiinde. Angesichts der bekannten Tatsache, dafl die
Realitdt von Mischsystemen gepragt wird und dafl zudem gravierende Messungs-
und Zurechnungsprobleme bestehen, scheint aber eine totalanalytische Wohlfahrts-
bestimmung im Sinne eines umfassenden Systemvergleichs wenig realistisch zu
sein (Reding, 1989, S. 280f.). Es wire daher sinnvoll, sich auf die partialanaly-
tische Vorgehensweise zu beschranken, indem der Leistungsvergleich nur fiir die
institutionelle Ausgestaltung einzelner Risikobereiche vorgenommen wird. In die-
sem Rahmen konnten dann etwa Effizienzvergleiche zwischen alternativen Finan-
zierungsverfahren (Umlage vs. Kapitaldeckung) oder zwischen offentlicher und
privat- bzw. gemeinwirtschaftlicher Bereitstellung bestimmter sozialer Leistungen
erfolgen.

Ein derartiger internationaler Vergleich von Zielen und den dafiir eingesetzten
Mitteln konnte sich im Sinne eines Benchmarking hinsichtlich Quantitdt (nach
dem Verhéltnis von Beitrdgen zu Leistungen) und Qualitdt (nach Art und Niveau
der erbrachten Leistungen) zu einem wichtigen Instrument im institutionellen
Wettbewerb um die Gestaltung der effektivsten bzw. effizientesten Systeme sozia-
len Versorgungsmanagements entwickeln. Insbesondere konnten Benchmark-Kri-
terien zur Vermeidung von ,Sickerverlusten* durch unsachgemifie Verwaltung,
Korruption, Verschwendung, Abrechnungsbetrug und Leistungsmi8brauch einge-
setzt werden und so die Transfereffizienz sowohl im Sinne von Makro-Transfereffi-
zienz, d. h. der vergleichenden Priifung institutioneller Tragerstrukturen sozialer
Sicherung, als auch von Mikro-Transfereffizienz, d. h. der Empféngersituation vor
bzw. nach Durchfithrung bestimmter Mafinahmen verbessern. In dieser Hinsicht ist
noch eine weitere Differenzierung, namlich die zwischen statischer und dynami-
scher Effizienz sinnvoll. Das Kriterium der Pareto-Optimalitit liefert zwar eine
Ableitung fiir das optimale Allokationsgleichgewicht unter den konstanten und
vollkommenen Bedingungen effizienter Mirkte, sagt aber wenig dariiber aus, wie
man unter den unvollkommenen Bedingungen 6konomischer Realitdt zu einem
solchen Gleichgewicht gelangt und ist deshalb seinem Wesen nach statischer Natur
(Schumann, 1992, S. 37f.). Wie insbesondere am (noch zu erlduternden) Beispiel
der Sozialhilfereform in den USA deutlich wird, wire es im Bereich der sozialen
Sicherung aber oftmals von grolem Interesse zu erfahren, welche Anreize und
entsprechende Verhaltensidnderungen von der Einfiihrung sowie von der Art und
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Weise ausgehen, mit der bestimmte SicherungsmaBnahmen gestaltet werden. Der
Begriff dynamischer Effizienz liele sich in diesem Zusammenhang so interpretie-
ren, daf3 von der Einfiihrung einer bestimmten Mafinahme im Zeitablauf weder bei
den direkt noch bei den indirekt Betroffenen (wie zum Beispiel Eltern oder
Lebenspartnern) im Hinblick auf die Transfereffizienz oder die vertikale bzw. hori-
zontale Zieleffektivitit negativ zu interpretierende Verhaltensdnderungen ausgelost
werden sollten. Statt dessen sollten von einer sozialpolitischen Mafinahme positive
Verhaltensanreize ausgehen, zumindest aber sollte sie neutral wirken. Das Krite-
rium dynamischer Effizienz wire vollstindig erfiillt, wenn ausschlieflich zielkom-
plementédre Anreize zur Verhaltenssteuerung ausgelost wiirden.

Hinsichtlich der Makro-Transfereffizienz stellt die Uberpriifung der institutio-
nellen Effizienz bestehender Trégerorganisationen eine wichtige Aufgabe dar, weil
es im Bereich der sozialen Sicherung ganz entscheidend darauf ankommt, daf3 die
Versicherten Vertrauen in die langfristige Viabilitdt und Reproduktionsfahigkeit
der sie betreffenden Sicherungsinstitutionen haben konnen. Damit ist vor allem
gemeint, dafB} hinsichtlich der zu zahlenden Beitrdge und der daraus zu erwartenden
Leistungen eine gewisse Erwartungssicherheit gewihrleistet sein muf}, die zum
einen Regelkontinuitdt bedeutet, d. h. es sollte eine wenigstens ungefihre Konstanz
der ,,Spielregeln® und sonstigen Bedingungen, unter denen die Beteiligung erfolgt,
im sicherungsrelevanten Zeitablauf gewihrleistet sein. Zum anderen wird damit
die funktionelle und materielle Systemkontinuitit angesprochen, die Institutionen
sozialer Sicherung gegeniiber politischen und wirtschaftlichen Stérungen aufwei-
sen sollten. Diese notwendige Bestandsfestigkeit gilt insbesondere dann, wenn
langfristig Sicherungsziele angestrebt werden, wie dies bei der Alterssicherung der
Fall ist. Die Systemkontinuitdt wird zumindest tendenziell mit dem rechtlichen
und funktionellen Autonomiegrad der Sicherungsinstitutionen zunehmen und also
um so groBer sein, je weniger Zugriffsmoglichkeiten durch Dritte bestehen und je
mehr die Versicherten selber auf die Beitragsverwaltung und Leistungsgestaltung
Einflu nehmen konnen. Das Kontinuitédtspostulat fordert die Politik sozialer
Sicherung deshalb auf, den Sicherungserwartungen dadurch Rechnung zu tragen,
daf} Systembriiche vermieden und nur solche Veranderungen durchgefiihrt werden,
die weder die wirtschaftliche noch die psychische Verarbeitungskapazitdt der
Betroffenen libersteigen.

Hierzu abschlieend soll noch auf ein weiteres Spannungsverhiltnis zwischen
Effektivitdt und Effizienz eingegangen werden, das sich aus dem Auftreten des
Remanenzphdnomens erkldren 1aft. Wahrend der aus der Physik entlehnte und vor
allem in der Betriebswirtschaftslehre gebrduchliche Begriff dort zur Erklarung
einer verzogerten Anpassung der Kostenverldufe an Beschiftigungsschwankungen
verwendet wird (Kunz, 1982, S. 20), 148t er sich in der praktischen Sozialpolitik
auf asymmetrische Funktionsverldaufe bei der Gestaltung sozialer Leistungen an-
wenden. Remanenzerscheinungen treten dabei vor allem in der Form auf, daB} sich
eine kostenverursachende Ausweitung von Sozialleistungen nicht in gleichem
Mafe wieder zuriickfiihren 148t, sondern weniger als die erwarteten Einsparungen
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erbringt. Dieses Phianomen 146t sich mit dem wohl jedem vertrauten Alltagsirger-
nis vergleichen, dal Zahnpasta, die erst einmal aus der Tube gedriickt worden ist,
sich kaum wieder zuriickbef6rdern 148t, auch wenn man eigentlich weniger gewollt
hitte.

In der sozialen Sicherungspolitik fiihrt dieses ,,Zahnpasta-Prinzip** oftmals dazu,
daB sich Quantitit und Qualitdt von Mafinahmen zwar nahezu beliebig ausdehnen
lassen, bei entsprechenden Kiirzungsabsichten aber vielfaltige Hemmnisse auf-
treten. Die Griinde dafiir liegen zum einen darin, daf} die Ausdehnung von Sozial-
leistungen aus politischen Griinden zumeist auf breiterer Grundlage vorgenommen
wird, wohingegen ihre Zuriicknahme eher punktuell und teilweise erfolgt. Zum
anderen kann der fiir die urspriinglichen Durchfiihrungszwecke geschaffene admi-
nistrative Apparat aufgrund von institutionellen oder auch schlicht arbeits- und so-
zialrechtlichen Hemmnissen (wie zum Beispiel Kiindigungsvorschriften, Arbeits-
zeitvereinbarungen, personelle Widerstdnde der Beschiftigten) nur sehr begrenzt
wieder zuriickgeschnitten werden, d. h. seine Kapazititsauslastung sinkt und ent-
sprechend steigen — bei reduziertem Niveau und reduzierter Qualitit — die auf die
einzelne MaBnahme bezogenen Transaktionskosten fiir die Koordination, Durch-
filhrung und verwaltungstechnische Abwicklung der Leistungserbringung einzel-
ner sozialpolitischer Mafinahmen, was ihre Effizienz betrdchtlich mindern kann.

Auch im Bereich der Effektivitdt sozialpolitischer MaB3nahmen kénnen Rema-
nenzeffekte auftreten. Wenn zum Beispiel vorangehend ausgefiihrt worden ist, dafl
vertikale Effektivitat es erfordert, soziale Leistungen nur genau den Personen in-
nerhalb der Zielgruppe zukommen zu lassen, so werden vermutlich trotzdem die-
jenigen, die unberechtigt in den GenuB} solcher Leistungen gekommen sind oder
ihrer eigentlich nicht bediirfen, gegen Kiirzungen oder auch nur beabsichtigte An-
derungen in der Vergabepraxis heftig protestieren. Ebenso sollten auch die beacht-
lichen institutionellen Beharrungstendenzen innerhalb der Trigerorganisationen
sozialer Sicherung gegen als negativ empfundene Verdnderungen keineswegs
unterschitzt werden. Beispiele hierfiir liefert die Tagespolitik zuhauf. Derartige
Widersténde fiihren, insbesondere bei anstehenden Wahlen oder wenn die jeweils
eigene Klientel davon betroffen wire, haufig dazu, dal Reformen im sozialen Be-
reich selbst dann unterbleiben, wenn sie die Treffgenauigkeit bestimmter Mafinah-
men erh6hen wiirden oder wenn diese auf andere Weise effizienter zu erbringen
wiren. Als Konsequenz schlagen Rationalisierungsbestrebungen, die eigentlich
redundante Kostenfaktoren treffen sollen, in unerwiinschter Weise auf Niveau und
Qualitit der Leistungserbringung durch, wobei von derartigen Reduktionen dann
oftmals noch primér diejenigen betroffen werden, die nur iiber eine schwache wirt-
schaftliche oder politische Lobby verfiigen bzw. von denen die geringste Gegen-
wehr zu erwarten ist. Wenn man zudem noch beriicksichtigt, dafl Leistungskiirzun-
gen hdufig schon rein rechtlich nicht dort ansetzen konnen, wo Leistungsanspriiche
auf gezahlten Beitrdgen beruhen, so steht noch mehr zu befiirchten, daf3 dabei die
Pyramide sozialer Schutzbediirftigkeit auf den Kopf gestellt wird.
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3. Transparenz

Eng mit den Forderungen nach Effektivitat und Effizienz verbunden ist die For-
derung nach Transparenz; sie 148t sich untergliedern in die Bereiche der Beitrags-,
Leistungs- und Zugangstransparenz. Die Bedeutung verbesserter Transparenz
erklart sich aus den bereits angesprochenen Moglichkeiten einer Kontrolle von
Leistungen und Kosten durch den Versicherten und der damit einhergehenden
Erwartung, da3 dadurch das Verursachungsbewuftsein fiir Kosten geschérft wird,
sowie aus den Bestrebungen zur und funktionellen Verbesserung des Versorgungs-
managements.

Gegen das Transparenzpostulat wird im Bereich der Sozialversicherungen héu-
fig verstoBen. So suggeriert zum Beispiel die Bezeichnung ,,Arbeitgeberanteil* bei
den hilftigen Sozialversicherungsbeitrdgen dem Versicherten, da diese Kosten
nicht von ihm selber, sondern von seinem Arbeitgeber getragen werden miiten,
was bekanntlich objektiv nicht der Fall ist, da diese Beitrage Bestandteil des Brut-
tolohnes sind. Und da diese Beitragsanteile in den Lohn- bzw. Gehaltsabrechnun-
gen zudem nicht offen ausgewiesen werden, sind sich viele Versicherte der tatséch-
lichen Kosten, die fiir ihre soziale Sicherung aufgebracht werden miissen, nicht
bewuflt (Burger, 1997, S. 74). Ein dhnliches Transparenzdefizit besteht in der
gesetzlichen Krankenversicherung durch die vom Arzt vorzunehmende Leistungs-
abrechnung iiber den Krankenschein, die gleichfalls wenig dazu geeignet ist, dem
Patienten die Kosten seiner Inanspruchnahme medizinischer Leistungen deutlich
werden zu lassen. Im Bereich der Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV) ist zu
bemaéngeln, dafl die Versicherten Hohe und Qualitit ihrer Leistungsanspriiche zu-
meist erst in der letzten Phase ihres Erwerbslebens erfahren, so daf3 sie — abgese-
hen von der haufig mangelnden Verstindlichkeit der Rentenfeststellungsbescheide
— auch kaum noch die Moglichkeit fiir zusatzliche private Vorsorgemafnahmen
haben, wenn das erreichte Leistungsniveau der GRV nicht ihren Priferenzen ent-
spricht. Eine regelmaBige Information der Versicherten, zum Beispiel in Form
eines jdhrlichen Rentenberichts, wiirde deshalb erheblich zur Transparenz der
gesetzlichen Alterssicherung beitragen (Burger, 1997, S. 75). Bereits bestehende
und durch die 6ffentliche Diskussion um eine scheinbar oder tatséchlich bedrohte
Sicherheit der Renten noch weiter angeregte Unsicherheitsgefiihle verringern nicht
nur die Systemakzeptanz insgesamt, sondern erleichtern auch bewufite Fehlinfor-
mationen. Das Ansehen offentlicher Sicherungstrager gegeniiber vergleichbaren
privatwirtschaftlichen Institutionen wird haufig allein schon durch deren iiberlege-
ne Informationspolitik und Marketingstrategien geschédigt, die ihnen in der 6ffent-
lichen Meinung den Nimbus, effizienter und erfolgreicher zu sein, verleihen.?®

20 Anders als durch weitgehende Unkenntnis 148t sich kaum erkldren, warum die chile-
nische Rentenreform und #hnliche Privatisierungslosungen in Europa so grofies offentliches
Interesse finden, da damit iiberhaupt kein Ersatz fiir eine Sozialversicherung geschaffen wor-
den ist, sondern lediglich ein staatlich kontrolliertes, aber privatwirtschaftlich organisiertes
Zwangssparsystem nach individualisiertem Kapitaldeckungsprinzip und allen damit verbun-
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Die Anwendung eines Aquivalenzprinzips wirkt sich generell auf die Trans-
parenz vorteilhaft aus, weil es eine Gegeniiberstellung von Beitragsleistung und re-
sultierenden Sicherungsanspriichen ermoglicht (zu den unterschiedlichen Formen
siehe: Eisen, 1980, S. 538 ff.). Allerdings wiirde die ungeminderte Verwirklichung
des Aquivalenzprinzips gerade die Leistungsschwicheren ausschlieBen und damit
zu sozial unerwiinschten Folgen fiihren. Deshalb wird zumeist eine nach den Erfor-
dernissen des horizontalen Risikoausgleichs und nach der sozialen Schutzbediirf-
tigkeit modifizierte Aquivalenz Anwendung finden. Dies ist im Hinblick auf das
Transparenzkriterium zumindest so lange unbedenklich, wie die damit verbunde-
nen Umverteilungsvorginge zu fiir alle Versicherten vergleichbaren Bedingungen
stattfinden, zu nachvollziehbaren Ergebnissen fiihren und eine sozial unbeabsich-
tigte personelle Kumulation einzelner Leistungsanspriiche vermieden wird. Ein
derartiges Zusammentreffen von Sozialleistungen bei einer Person kann zu einem
unangemessen hohen oder sogar ungerechtfertigten Versorgungsniveau fiihren
(,,Uberversorgung“); zum anderen wird es auch fiir bestehende ,,Liicken* im Siche-
rungssystem verantwortlich gemacht, indem der Gesetzgeber das Auftreten kumu-
lativer Effekte bei der Bestimmung des Sicherungsniveaus antizipiert. Auch der
gegenteilige Fall des Auftretens von ,,Belastungsspriingen” durch sprunghaft stei-
gende Abgaben und/oder entfallende Transferanspriiche beim Uberschreiten be-
stimmter Einkommensschwellen ist unerwiinscht, weil daraus negative Auswir-
kungen auf die Leistungsbereitschaft zu erwarten sind (Schmdhi, 1982, S. 264).
Neben dem (noch zu erlduternden) Beispiel der negativen Anreize zur Arbeitsauf-
nahme, die aus Leistungskiirzungen beim Zusammentreffen von Sozialhilfe und
Erwerbseinkommen resultieren, treten dhnliche Belastungsspriinge auch bei vielen
anderen Sozialleistungen auf, die an feste Einkommensgrenzen gebunden sind, so
zum Beispiel bei der staatlich geforderten Spar- und Vermogensbildung sowie
beim Wohngeld und der Ausbildungsforderung. Derartige Briiche und Inkonsisten-
zen in Ubergangszonen mindern die Transfereffizienz und zugleich die Zieleffek-
tivitat, weil gekiirzt wird, wo eigentlich keine Kiirzung beabsichtigt war und vice
versa. Entsprechend wird das Sicherungsziel im einen Fall nicht erreicht, im ande-
ren in sozial unerwiinschter Weise ,,iibererfiillt“. Eine rationale Gestaltung sozial-
politischer MaBinahmen ist deshalb nur bei fundierter Kenntnis sowohl der Ein-
kommenssituation auf der Empfangerseite als auch der wechselseitigen Leistungs-
verflechtung zwischen den einzelnen Trédgern des Sicherungssystems gewahrleistet
(Weyers, 1997, S. 438 f.).

Ein weiteres Problem ergibt sich in dieser Hinsicht aus den vielféltigen vertei-
lungspolitischen Uberschneidungen zwischen dem Besteuerungssystem und dem
Sozialtransfersystem, weil dadurch die sozial- bzw. fiskalpolitisch eigentlich

denen Risiken (vgl. Queisser, 1993, S. 205 ff., insb. S. 229). Angesichts der Wirtschaftskrise
in Ostasien sollte es geniigen, sich vorzustellen, wie es zum Beispiel gegenwirtig in Siid-
korea um die Auszahlung der laufenden Renten bestellt wére, wenn dort an die Stelle der
bestehenden umlagefinanzierten Sozialversicherungen tatséchlich kapitalgedeckte Systeme
getreten waren.
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methodisch beabsichtigte formale Inzidenz und die sich am Ende komplexer Um-
verteilungs- und Uberwilzungsketten faktisch ergebende materielle Inzidenz aus-
einanderlaufen konnen (Grunow, 1997, S. 83f.). Je starker aber die geplante von
der tatsdchlichen Inzidenz abweicht, desto geringer ist der erreichte Grad an Um-
verteilungseffizienz, so dal deshalb gelegentlich gefordert wird, Ziele interperso-
naler Umverteilung nicht zum Gegenstand sozialpolitischer Entscheidungen zu
machen, sondern an die dafiir besser geeignete Fiskalpolitik zu iibertragen. Um
tiberhaupt feststellen zu konnen, ob die gewiinschten Umverteilungsergebnisse zu-
stande kommen oder ob lediglich mit betrdchtlichem administrativem Aufwand
eine Umverteilung von der ,rechten in die linke Tasche* stattfindet, miifiten sich
. Transfersalden als Aufrechnung empfangener (positiver) gegen geleistete (nega-
tive) Transfers ermitteln lassen. Bei einer beabsichtigten vertikalen Einkommens-
umverteilung wiren demnach bei niedrigem Einkommen zunichst positive Salden
zu verzeichnen, die mit steigendem Einkommen zunichst geringer und dann
schliefllich zunehmend negativ werden wiirden (Schmdhl, 1982, S. 263f.). Einer
derartigen idealtypischen Gestaltung steht entgegen, daf} sich die intertemporalen
Transfereffekte iiber verschiedene Phasen des individuellen Lebensablaufs einer
periodischen Betrachtung weitgehend entziehen, und daff ein Zusammentreffen
positiver und negativer Transfers bei einer Person oder bei einem Haushalt zu
einem bestimmten Zeitpunkt durchaus einer mehrdimensionalen verteilungspoli-
tischen Zielsetzung entsprechen kann (Schmdhl, 1982, S. 269).

Die Forderung nach verbesserter Zugangstransparenz zu 6ffentlichen Systemen
sozialer Sicherung gilt zwar eher fiir Entwicklungs- und Schwellenlidnder, konnte
aber an den durch das Eintreten der Sozialversicherungspflicht gekennzeichneten
Schnittstellen zum Beschiftigungssystem auch in hochentwickelten Industriege-
sellschaften relevant werden. Die an sich gegebenen Moglichkeiten freiwilligen
Beitritts zu den gesetzlichen Sozialversicherungen sind vielen Erwerbspersonen
gar nicht oder zumindest nicht hinreichend bekannt. Auch scheint von seiten der
Sicherungstriger entweder kein Aufkldrungsbedarf in dieser Hinsicht gesehen zu
werden oder aber das Vertrauen in die Attraktivitdt der eigenen Sicherungsange-
bote ist nicht so ausgeprigt, da mit derartigen Moglichkeiten geworben wird. An-
gesichts der sich durch Teilzeitarbeit ausdehnenden Vielfalt von Beschiftigungs-
formen unterhalb der Sozialversicherungspflichtgrenze bis hin zur abhidngigen
beruflichen Selbstindigkeit konnte es sich aber kiinftig als sinnvoll erweisen, die
nach wie vor an ,Normalarbeitsverhdltnissen“ orientierten Sozialversicherungen
nicht nur fiir diese vordringenden Formen verdnderter Erwerbstitigkeit durchlés-
siger zu gestalten, sondern die bereits bestehenden und noch zu schaffenden
Beitrittsangebote (zum Beispiel zur Arbeitslosenversicherung) auch transparent
werden zu lassen (Rosner, 19974, S. 32 ff.).
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E. Trends in der sozialen Sicherung

Bislang ist die Betrachtung darauf gerichtet gewesen, die Ursachen der aktuellen
Reformdiskussion aus historischer, wirtschaftlicher und sozio-kultureller Entwick-
lungsperspektive vor dem Hintergrund konzeptioneller Moglichkeiten aufzuzei-
gen, nach denen soziale Sicherungssysteme gestaltet und damit eben auch refor-
miert werden konnen. Das folgende Kapitel soll nun dazu dienen, in einem inter-
nationalen Vergleich die Verinderungsrichtungen erkennbar werden zu lassen, in
die sich die Politik der sozialen Sicherung unter dem Reformdruck gegenwirtig
bewegt.

I. Riickverlagerung durch Privatisierung

Die weitestgehenden Bestrebungen in der aktuellen Reformdiskussion sind dar-
auf gerichtet, die Vorsorge fiir soziale Risiken, zum Beispiel im Alter oder bei
Krankheit, aus der Makroebene staatlicher Sozialpolitik wieder auf die Mikroebe-
ne der Privathaushalte zuriickzuverlagern. Zum einen wird diese Privatisierung
von dem schlichten Bediirfnis diktiert, soziale Verpflichtungen von den iiberlaste-
ten offentlichen Haushalten abzuwilzen, zum anderen erfolgt die Privatisierung
aus der Erwartung, dafl der Wettbewerb von Sicherungsinstitutionen auf privatwirt-
schaftlicher Ebene besser dazu geeignet sein konnte, ein kosten- und leistungs-
effizientes Sicherungsangebot zur Verfiigung zu stellen. Die stark subventionierten
und umverteilungsintensiven offentlichen Systeme werden als Haupthindernis fiir
das Entstehen wirksamer Wettbewerbsstrukturen im Bereich von Angebot und
Nachfrage sozialer Sicherung angesehen, so daf ,Privatisierung ... am Ende die-
ses Jahrhunderts zum Priifstein 6ffentlichen politischen Denkens geworden (ist)
(Bericht des Generalsekretdirs, 1996, S. 8).

Angesichts dieser Entwicklungstendenzen ist daran zu erinnern, daf} die verti-
kale Riickverlagerung der Risikovorsorge von der kollektiven Organisation durch
Privatisierung letztlich eine Reindividualisierung sozialer Risiken gleichkommt
und damit zu einer Verabschiedung von der Idee einer ,integrated society* fiihren
konnte (Ferge, 1997, S. 166). Auf der Schattenseite des Privatisierungstrends wer-
den alle diejenigen stehen, die nicht iber geniigend Kaufkraft verfiigen, um die
Sicherung ihrer sozialen Bediirfnissen unter privatwirtschaftlichen Bedingungen
zu nachfragewirksamem Bedarf werden zu lassen, sowie diejenigen, deren soziale
Risiken entweder fiir nicht versicherungsfihig gelten oder nur zu prohibitiv hohen
Beitridgen versicherungsfihig wiren, wie dies im Bereich des Gesundheitswesens
fiir chronische Krankheiten hdufig der Fall ist. Wenn aber die neuen Versiche-
rungsangebote nur noch von denen wahrgenommen werden konnen, die aufgrund
ihres Selbsthilfepotentials zur eigenstidndigen Risikovorsorge fahig sind, wohinge-
gen gerade diejenigen, denen dies nicht moglich ist, durch monetére Eintrittsbar-
rieren ausgeschlossen werden, so wiirde dies die Pyramide sozialer Schutzbediirf-
tigkeit auf den Kopf stellen. Entsprechend konnte dann auch nicht behauptet wer-
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den, daB dies dem Subsidiarititsprinzip entspréche, weil die subsididre Assistenz
damit ja gerade von denjenigen abgezogen wird, die ihrer am dringendsten bediir-
fen, wohingegen echte subsididre Delegation nur entsprechend der individuellen
Leistungsfahigkeit erfolgen soll. AuBerdem fiihrt die Kiirzung 6ffentlicher Siche-
rungsangebote und die damit einhergehende Offnung der Sicherungsméirkte fiir pri-
vatwirtschaftliche Anbieter hdufig zu einem Nebeneinander von Sozialversiche-
rungen und Privatversicherungen, das mit einer besonderen Form von ,,adverser
Selektion* einhergeht, indem die ,,besseren* Risiken zu privaten Anbietern abwan-
dern, wohingegen die ,,schlechteren Risiken mangels Alternative in der Sozialver-
sicherung verbleiben. Aufgrund dieser ungiinstigeren Risikostruktur weisen die
Sozialversicherungen dann tendenziell steigende Defizite oder Beitrdge auf, was
sie noch unattraktiver erscheinen laBt und als weiterer Beweis fiir die (scheinbare)
Uberlegenheit marktwirtschaftlicher Losungen angefiihrt werden kann. Indem
schlieBlich ,,immer mehr (Stimm-)Biirger glauben, da3 eine privatwirtschaftliche
Absicherung gegen die Risiken des Lebens (fiir sie) giinstiger sei, als eine Mit-
gliedschaft in dem umlagefinanzierten Sozialversicherungssystem®, verliert der
Solidaritdtsgedanke an Attraktivitdt und kommt es zu ,,Ausfransungen” der ,.kon-
stituierenden ,stillschweigenden‘ Ubereinkunft, daB (zwangs)beitragsfinanzierte
Sozialversicherung die ,beste‘ und damit addquate Form der sozialen Absicherung
ist“ (Riirup, 1995, S. 449).

Ein weiterer Grund dafiir, warum von der Reduktion offentlicher Leistungen
und ihrer Riickfiihrung auf die private Risikovorsorge primér die sozial schwich-
sten Mitglieder der Gesellschaft betroffen sind, liegt schlieBlich noch darin, daf
Kiirzungen schon rein rechtlich haufig nur dort méglich sind, wo Ermessensspiel-
rdume bei der Leistungshohe und Leistungsdauer sowie bei den Anspruchsvoraus-
setzungen bestehen, nicht aber dort, wo Sicherungsanspriiche durch eigene Beitré-
ge den Charakter sozialen Eigentums erlangt haben. Dies fiihrt zu dem Paradoxon,
dal Kiirzungen der Sozialbudgets hiufig bei Leistungen ansetzen, die der Bediirf-
tigkeitspriifung unterliegen und also die verletzlichsten Gesellschaftsmitglieder
treffen: mittellose Altere, Alleinerziehende und ihre Kinder sowie Langzeitarbeits-
lose (Bericht des Generalsekretdrs, 1992, S. 9).

II. Orientierung am Grundsicherungsbedarf

Ein weiterer international erkennbarer Trend besteht in der allmahlichen Um-
wandlung der o6ffentlichen Systeme sozialer Sicherung in Programme zur Mindest-
sicherung und deren zunehmende Orientierung am Grundbedarf. Neben der staat-
lichen Gesundheitspolitik sind vor allem die Rentensozialversicherungen davon
betroffen. Insbesondere die Lebensstandardorientierung scheint damit als Leitziel
modemner Sozialpolitik an Bedeutung zu verlieren. Ein wichtiger Grund dafiir
besteht in der praktisch iiberall auf der Welt signifikant zunehmenden (Uber-)Alte-
rung der Bevolkerung, die es als unrealistisch erscheinen 148t, das bisherige
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Niveau der Altersrenten kiinftig erhalten zu konnen. Nicht nur in Deutschland,
sondern in vielen Lindern sind psychologische und versicherungstechnische Ande-
rungsprozesse eingeleitet worden, die zu einem allmédhlichen ,,Abschmelzen* der
Sicherungserwartungen im Alter fiihren sollen. Insbesondere an dem von der Welt-
bank vorgeschlagenen ,,Drei-Sdulen-Modell“ wird deutlich, wie ein kiinftiges Pa-
radigma fiir die Alterssicherung aussehen konnte: eine steuerfinanzierte Mindest-
rente bildet das Basisniveau zur Verhinderung von Armut, welches dann durch be-
trieblich organisierte Pflichtsparsysteme mit Festbeitrdgen sowie durch freiwillige
Versicherungsleistungen aufgestockt werden kann (World Bank, 1994, S. 233 {f.).

Neben demographischen Sachzwingen wird als Argument haufig angefiihrt, da3
die sozialen Sicherungssysteme durch eine Orientierung am Grundsicherungsbe-
darf wirksamer auf die tatsdchlich Bediirftigen der Gesellschaft konzentriert wer-
den konnten. Daran ist zutreffend, dafl eine steuerfinanzierte Grundsicherung,
wenn sie denn tatsdchlich alle Gesellschaftsmitglieder erfaft, fiir die meisten Ent-
wicklungs- und Schwellenldnder, auf die sich die Weltbankstudie primér bezieht,
einen groBen sozialen Fortschritt darstellen wiirde. In den westlichen Industrieldn-
dern liee sich die Grundsicherungsorientierung damit begriinden, da8 der hohe
Lebensstandard es rechtfertigt, wenn ein iiber die Grundsicherung hinausgehender
gewiinschter Sicherungsbedarf aus Privatmitteln finanziert werden miiflte. Ange-
sichts der eingangs beschriebenen Mittelstandsorientierung, auf die zumindest das
Industriemodell sozialer Sicherung von vornherein angelegt gewesen ist, konnte
tatsdchlich mit einiger Berechtigung gefragt werden, ob sich der Verwaltungsauf-
wand lohnt, wenn das durch empirische Evidenz erhirtete Ergebnis zutrifft, dal
der Sozialaufwand iiberwiegend von den Mittelstandsschichten finanziert wird und
primér an sie letztlich auch wieder zuriickflieBt. Wenn der aktuelle Trend zur
Grundsicherungsorientierung deshalb tatsdchlich zu einer verbesserten Armuts-
orientierung fiihren sollte, wire dies zumindest unter diesen Aspekten als Ratio-
nalitdtsgewinn zu bewerten. Allerdings sollte auch nicht iibersehen werden,
daf eine Konzentration auf die Bediirftigen zu einer schleichenden Auflsung der
»Systeme* sozialer Sicherung und ihrer Ersetzung durch gruppenbezogene ,,Pro-
gramme* fiihren konnte. Dies ist schon deshalb zu erwarten, weil umfassende
Grundsicherungssysteme sich nach allen Erfahrungen als sehr kostspielig erweisen
diirften (Hauser, 1996, S. 84 ff.).

II1. Korrektur fehlerhafter Anreizstrukturen

Eine weitere weltweit feststellbare Grundtendenz geht dahin, die von sozialen
Sicherungssystemen ausgehenden Anreize fiir menschliche Verhaltensdnderungen
auf ihre Kompatibilitdt mit den Sicherungszielen hin zu iiberpriifen. Dies geschieht
erstens in dem Bestreben, einem moglichen Miflbrauch von Sozialleistungen wirk-
samer als bisher zu begegnen und so die knapper werdenden Mittel auf die wirk-
lich Bediirftigen zu konzentrieren; zweitens besteht im Zusammenhang mit der
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dauerhaft hohen Arbeitslosigkeit der Verdacht, daB von der sozialen Sicherung
nicht gentligend Anreize fiir eine Re-Integration in die schwieriger gewordenen
Bedingungen des Arbeitsmarktes ausgehen; und drittens schlieBlich ist der Ein-
druck handlungsleitend, daB die sich in den Nachkriegsjahrzehnten immer weiter
ausdehnende ,,Sozialbiirokratie ein zunehmend unkontrollierbares organisatori-
sches Eigenleben entwickelt habe und so menschliche und finanzielle Ressourcen
bindet, die anderswo besser eingesetzt werden konnten. Das Gesamtsystem sozia-
ler Sicherung sollte deshalb ganz im Sinne der vorangehend genannten Rationa-
litdtskriterien auf seine Effizienz und Effektivitdt hin tiberpriift und insgesamt
transparenter gestaltet werden.

Die mit dem ,,Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation
Act* im August 1996 unter Federfiihrung der Repulikaner in den USA eingeleitete
allgemeine Sozialhilfereform ist fiir diese neue Entwicklung geradezu kennzeich-
nend. Ungeachtet der heftigen Kritik, die sowohl in der amerikanischen Offentlich-
keit als auch im Ausland an Teilen des Reformwerks geiibt worden ist, sind damit
doch auch Neuerungen eingefiihrt worden, die inzwischen in anderen Léndern und
so auch in Deutschland Nachahmung gefunden haben. Fiir die anreizkompatible
Neugestaltung von Grundsicherungssystemen scheint sich deshalb ein kurzer Blick
auf die Mafinahmen zu lohnen. Um die Zielrichtung der Reform nachvollziehen zu
konnen, bedarf aber zunichst die Gesamtarchitektur der Grundsicherung in den
USA einer kurzen Erlduterung. Bislang bestanden die zentralen Kriterien fiir die
Gewidhrung von Sozialhilfeleistungen in der gemessen an einzelstaatlich definier-
ten Einkommensgrenzen festgestellten Armut sowie in der Schutzbediirftigkeit
bestimmter Personengruppen, wie zum Beispiel von Kindern, Alleinerziehenden,
Schwerbehinderten, Alten und Hungernden. Vier Programme bildeten die Sdulen
der Grundsicherung: AFDC als laufende Hilfe zum Lebensunterhalt fiir unvollstin-
dige Familien oder solche, deren unterhaltspflichtige Person arbeitslos ist; SS/
(,,Supplemental Security Income*) als einkommenserginzende Leistung fiir (zu-
meist) dltere Personen und Behinderte; Medicaid als Kosteniibernahme von Kran-
kenhaus- und Pflegeheimbehandlung sowie schlieflich der Ausgabe von Gut-
scheinen (Food Stamps) fiir den Bezug von Lebensmitteln (Peter, 1997, S. 60 - 63).
Eine Befristung des Leistungsbezugs bestand nicht. Wichtig fiir die Anreizwirkun-
gen ist noch die Koppelung von Medicaid an den Bezug von AFDC oder SSI sowie
die Koppelung der Food-Stamps-Programme an das Nichtiiberschreiten bestimm-
ter Einkommensgrenzen. Da der gesetzlich festgelegte Mindeststundenlohn von
4,75 Dollar (1996) zu niedrig ist, um wirksame Anreize fiir eine Arbeitsaufnahme
entstehen zu lassen, werden niedrige Erwerbseinkommen durch EITC (Earned
Income Tax Credits) ergédnzt, indem (&hnlich dem Konzept einer negativen Ein-
kommenssteuer) bis zum Uberschreiten bestimmter Einkommensgrenzen vom US-
Fiskus ,,credits, d. h. Steuergutschriften, ausgezahlt wurden (Peter, 1997, S. 65f.).

Hiervon gehen zwar zunidchst Anreize zur Arbeitsaufnahme aus, jedoch nur bis
zum Uberschreiten der Armutsgrenze, weil danach sowohl die Tax Credits als auch
der Anspruch auf Medicaid und Food Stamps, neben anderen Sozialleistungen wie
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zum Beispiel der kostenlosen Kinderbetreuung (Child Care) und Mietbeihilfe
(Housing Assistance), entfallen. Dies hatte in der Vergangenheit dazu gefiihrt, da83
viele Sozialhilfeempfanger zwischen periodischen Beschiftigungen und Sozial-
hilfebezug hin und her gependelt waren, zum einen, weil es ihnen selten gelang,
in ein dauerhaftes und auch durch betriebliche Sozialleistungen gefestigtes
Arbeitsverhiltnis zu gelangen; zum anderen, weil sie dem drohenden Entzug der
Sozialleistungen entgehen wollten. Wenn man beriicksichtigt, daf das gesetzliche
Monatsmindesteinkommen 858 Dollar (1997) betragt, ein Kindertagesplatz aber
monatlich etwa 260 bis 300 Dollar kostet, so wird verstandlich, dal vor allem
fiir alleinerziehende Miitter die Versorgung der Kinder das grofite Hindernis fiir
eine Beschiftigungsaufnahme darstellt. Ein weiterer wichtiger Aspekt betraf die
Lastenverteilung zwischen der bundesstaatlichen und der einzelstaatlichen Ebene.
Wihrend die Kosten fiir SSI und Food Stamps ohnehin voll vom Bund getragen
worden sind, hatte er sich bislang an den Kosten fiir AFDC und Medicaid nach be-
stimmten Prozentsdtzen der Ausgaben auf einzelstaatlicher Ebene beteiligt. Dieses
Verfahren hatte sich aber fiir beide Seiten als unbefriedigend erwiesen, fiir die Ein-
zelstaaten, weil sie wenig Flexibilitat bei der Verwendung der Gelder hatten, wih-
rend zugleich aus Washingtoner Sicht die steigenden Sozialhilfeausgaben unkon-
trollierbar in einem endlosen Abgrund zu verschwinden schienen, ohne daf} eine
nennenswerte Reduktion von Armut erkennbar geworden wire.?! Die Armutsrate
verharrt seit langem bei 14 Prozent der Gesamtbevolkerung, und auch der Wechsel
von der Sozialhilfe zur Erwerbstatigkeit ist nicht intensiver geworden (Peter, 1997,
S. 67; Hanesch, 1997, S. 267).

Nachdem die konservativen Republikaner bei 9t,/n Wahlen im November 1994
eine sichere Mehrheit im KongreB gewonnen hatten, forderten sie deshalb vier
Fundamentalkorrekturen: (1.) Die Verantwortung fiir die Sozialausgaben sollte von
der Bundesebene auf die Ebene der Einzelstaaten verlagert werden (devolution).
(2.) Die Einschriankung der Gewihrleistung personlicher sozialer Anspruchsrechte
gegen den Bund (individual entitlements®?) zugunsten festgelegter Pauschalzahlun-
gen des Bundes an die Einzelstaaten (block grants). (3.) Die Limitierung der

21 So waren die Sozialhilfeausgaben (jeweils fiir 1980 bis 1995) nach Angaben des Eco-
nomic Report of the President (1996, S. 367) fiir SSI von 10,7 auf 24,5 Mrd. Dollar gestiegen,
fiir EITC von 2,4 auf 15,2 Mrd., fiir Food Stamps von 24,6 auf 33,5 Mrd., fiir Housing Assi-
stance von 10,2 auf 25,5 Mrd. und fiir AFDC relativ moderat von 13,7 auf 17,1 Mrd.. Die mit
Abstand groBte Belastung stellten die in diesem Zeitraum rasant von 26,3 auf 89,1 Mrd. Dol-
lar steigenden Ausgaben fiir Medicaid dar (zit. nach Burtless, Weaver und Wiener, 1997,
S. 79).

22 Der entscheidende soziale Vorteil solcher Entitlements hatte darin bestanden, daf} sie
Einzelpersonen personlich einklagbare Anspriiche gegen den Bund auf bestimmte, genau de-
finierte Sozialleistungen garantiert hatten, wohingegen mit dem Ubergang zu Block grants
eine Budgetierung erfolgt ist, welche die Gewihrung von Sozialleistungen von der Mafigabe
finanzieller Moglichkeiten abhingig macht. Aus der Sicht des Bundes waren Entitlements
dagegen der Ausstellung eines Blankoschecks gleichgekommen, da auf einzelstaatlicher Ebe-
ne iiber die Malnahmengestaltung entschieden werden konnte (Burtless, Weaver und Wiener,
1997, S. 84 f1.).
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Sozialhilfeleistungen fiir arbeitsfahige Personen. (4.) Eine deutliche Reduktion der
Sozialhilfeausgaben auf Bundesebene. Nachdem Prisident Clinton, der im Wahl-
kampf versprochen hatte ,to end welfare as we know it“, zundchst noch Wider-
stand geleistet hatte, passierte das Reformpaket im August 1996 den Kongref und
wurde von ihm unterzeichnet. Uber Medicaid als die mit Abstand teuerste und am
schnellsten wachsende Ausgabenkategorie war keine Einigung erzielt worden
(Burtless, Weaver und Wiener, 1997, S. 76 f.).

Obwohl vorangehend bereits angemerkt worden war, da3 die AFDC keineswegs
im Zentrum der Ausgabensteigerungen gestanden hat, wird sie von den Reform-
mafnahmen am meisten betroffen. Um diese Zielrichtung nachvoliziehen zu kon-
nen, ist es notwendig, auf die im offentlichen BewuBtsein in den USA verbreitete
scharfe Trennung hinzuweisen, die in der normativen Bewertung von ,,Welfare*,
als politisch eigentlich unerwiinschten ,,hand-outs* an Bediirftige, und dem positiv
belegten Begriff der ,,Social Security*, womit die auf eigenen Beitrdgen beruhen-
den Sozialversicherungsleistungen gemeint sind, gemacht wird. Als 1935 mit dem
Social Security Act die staatliche Rentenversicherung eingefiihrt worden war, hatte
dies die iliberwiltigende Unterstiitzung der Bevolkerung gefunden (Peel, 1997,
S. 326), weil die damit verbundene Vorstellung, durch individuelle Beitrage Alters-
vorsorge zu betreiben, dem verbreiteten Eigenvorsorge-Paradigma sozialer Siche-
rung entsprach, wohingegen die Uberzeugung von der Notwendigkeit einer Ge-
meinschaftsvorsorge in den USA eher gering ist. Dies betrifft aber nicht etwa die
nach wie vor stark ausgeprégte personliche Hilfsbereitschaft gegeniiber bekannten
Personen oder andere Formen gemeinschaftlicher Selbsthilfe, sondern vorrangig
staatliche Hilfsprogramme, die sich an anonyme Zielgruppen richten und von
(ohnehin unbeliebten) biirokratischen Apparaten verwaltet werden. Die damit
héufig verbundene Trennung zwischen ,,deserving and undeserving poor* machte
die republikanische Forderung, die herkommliche ,,Welfare*“ durch ,,Workfare* zu
ersetzen und also mit einer Aufforderung zur Arbeit zu verbinden, iiberaus
populdr.

Die mit der Sozialhilfereform angestrebte Restitution konservativer Werte, wie
sie bereits in der einleitenden Begriindung der KongreBvorlage als ,,a bill to restore
the American family, reduce illegitimacy, control welfare spending and reduce
welfare dependence* zum Ausdruck kommt, lieB AFDC nun geradezu als Parade-
beispiel eines falsch konstruierten Sozialprogamms erscheinen, von dem Anreize
zu sozial unerwiinschten Verhaltensweisen ausgingen (Seeleib-Kaiser und Geb-
hardt, 1997, S. 717). AFDC stand im Verdacht, eine ,,culture of dependency*
(Newt Gingrich) entstehen zu lassen, welche die Betroffenen an der Wiederaufnah-
me einer Erwerbstitigkeit hindert, weil dies mit dem Verlust der Sozialleistungen
einhergehen wiirde. Da es sich primidr an unvollstindige Familien mit Kindern
richtete, wurde zudem vermutet, da3 von ihm Anreize zur Nichtheirat bzw. im
Extremfall sogar zur Scheidung ausgehen, zumal Haushalte von armen Allein-
erziehenden mit Kindern unter 18 Jahren den mit 93,2 % hochsten Leistungsemp-
fangeranteil aufweisen (Hanesch, 1997, S. 269-271); dabei werden als ,,arme*
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Alleinerziehende solche Haushalte bezeichnet, die mit einem Einkommen unter-
halb der Armutsgrenze auskommen miissen.

Mit der Reform sollten nun diese negativen Anreizstrukturen korrigiert werden:
(1) Die bisherige AFDC wird in ein Hilfsprogramm fiir bediirftige Familien (Tem-
porary Assistance for Needy Families [TANF)]) umgewandelt, das maximal fiinf
Jahre beansprucht werden darf, wobei auf einzelstaatlicher Ebene sogar noch Kiir-
zungen dieser Frist zuldssig sein sollen. (2) Der Bezug von Sozialhilfe wird bei
Minderjdhrigen an den Schulbesuch, bei Volljahrigen an eine Arbeitsaufnahme in-
nerhalb von zwei Jahren gekniipft. (3) Der Bezug von Lebensmittelgutscheinen
wird fiir alle arbeitsfahigen Armen zwischen 18 und 50 Jahren an die Bedingung
gekniipft, daB sie mindestens 20 Stunden wochentlich arbeiten. (4) Den einzelnen
Bundesstaaten werden ansteigende Quoten fiir die Integration von Sozialhilfeemp-
fangern in Beschiftigung auferlegt, andernfalls konnen Block grants gekiirzt wer-
den (Peter, 1997, S. 68f.; Hanesch, 1997, S. 274 f1.).

Ungeachtet der weitreichenden sozialpolitischen Konsequenzen, die von diesen
radikalen Reformschritten kiinftig noch ausgehen werden, ist fiir die hier interes-
sierende Frage nach den damit geschaffenen Anreizstrukturen vorrangig von
Bedeutung, in welcher Weise und in welchem Mafle es gelingen wird, arbeitsfahige
Sozialhilfeempfianger in das Beschiftigungssystem zu integrieren. Durch die
doppelte Konditionierung ist sowohl fiir die Sozialhilfeempfénger als auch fiir die
zustandigen Institutionen auf einzelstaatlicher Ebene ein starker Handlungsdruck
entstanden, der zu unterschiedlichen Reaktionen gefiihrt hat. Sie sollen im folgen-
den am Beispiel der US-Bundesstaaten Wisconsin und Texas dargestellt werden.

Im Gegensatz zu Texas gehort Wisconsin zu den Staaten mit einer eher niedri-
gen Dichte von Wohlfahrtsempfangern und verfiigt zudem iiber eine gut ausge-
baute offentliche Infrastruktur. Entsprechend dieser giinstigen Vorgaben wurden
mit dem Ubergang von AFDC zu TANF Geldleistungen als Sozialhilfe fiir arbeits-
fahige Empfanger abgeschafft und durch Entgelte fiir erbrachte Arbeitsleistungen
ersetzt. Mit betrachtlichem o6ffentlichem Aufwand ist unter dem Titel ,,W-2* (fiir
Wisconsin Works) ein Arbeitsbeschaffungsprogramm in die Wege geleitet worden,
das eine Beschiftigungsleiter von vier Stufen vorsieht, an deren Ende der Sozial-
hilfeempfianger (im Idealfall) in ein dauerhaftes Normalarbeitsverhiltnis einge-
miindet ist (Peter, 1997, S. 70f.; Kaplan, 1997, S. 2):

¢ Die Eingangsstufe ist Personen vorbehalten, die aufgrund gesundheitlicher
oder geistiger Einschrankungen noch zu keiner reguldren Arbeit fihig sind
und deshalb durch Rehabilitations- und BeratungsmaBinahmen von bis zu 36
Wochenstunden integrationsfahig gemacht werden sollen. Es werden 628 Dollar
monatlich gezahlt und Food Stamps ausgegeben.

o Auf der zweiten Stufe wird die Ableistung von einfachen Gemeinschaftsdien-
sten im Umfang von 30 Wochenstunden gefordert, sie dient als Vorbereitung fiir
den Einstieg in den reguldren Arbeitsmarkt, sobald die erforderliche berufliche
Qualifikation vorliegt. Zusétzlich sind bis zu 10 Wochenstunden fiir Trainings-
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mafBnahmen vorgesehen. Es werden 673 Dollar gezahlt und Food Stamps ausge-
geben. Bei unentschuldigter Nichtteilnahme an MaBinahmen erfolgen auf diesen
beiden ersten Stufen finanzielle Abziige.

¢ Die dritte Stufe dient der versuchsweisen Integration in den reguldren Arbeits-
markt in Form der Vermittlung eines befristeten Probearbeitsvertrags, der der
Einarbeitung und dem Erwerb zusitzlicher Qualifikationen bei einem privaten
Arbeitgeber dienen soll. Der Arbeitgeber erhdlt dafiir einen monatlichen Zu-
schuBl von maximal 300 Dollar und zahlt den gesetzlichen Mindestlohn von
5,15 Dollar je Stunde oder 858 Dollar monatlich (1997). Zusitzlich werden
Food Stamps und EITC gewihrt. Es gilt die reguldre wochentliche Arbeitszeit
von 40 Wochenstunden.

¢ Am Ende der ,self-sufficiency ladder* steht die Aufnahme einer nichtsubventio-
nierten, reguldren Beschiftigung, fiir die Stundenverdienste von 6-7 Dollar
bzw. 1 -1.170 Dollar monatlich erwartet werden. Neben Food Stamps und EITC
werden Hilfen bei der Arbeitsplatzsuche durch private und offentliche Job cen-
ters gewidhrt sowie bei anderen Hemmnissen zur Arbeitsaufnahme, wie zum
Beispiel der Kinderbetreuung, Unterstiitzungszahlungen in Form von ,,child care
co-payment®.

Fiir alle Teilnehmer gilt ein neugeschaffener ,,Wisconsin Works Health Care
Plan*, der die bisherige Medicaid ersetzt und fiir den, bei erweiterten Leistungen,
ein monatlicher Beitrag von 20 bis max. 143 Dollar gezahlt werden muf. Insbeson-
dere die Bereitstellung einer hinreichenden Anzahl subventionierter Kindertages-
pldtze (jeder kostet monatlich von 260 Dollar aufwérts) sowie das Angebot von
Rehabilitations- und SchulungsmaBnahmen verursachen betrdchtliche Kosten.
Dem stehen zwar auch Entlastungswirkungen durch Abgénge aus der Sozialhilfe
in reguldre Beschiftigungen gegeniiber, doch wird es zugleich immer kostspieliger,
auch die verbliebenen Sozialhilfeempfidnger noch in Beschéftigungen zu bringen.
Insgesamt ist das Sozialhilfebudget seit dem Beginn von W-2 im Januar 1995 bis
1997 um ca. 40 Prozent gestiegen, allein fiir die Zahlungen fiir Kindertagesplitze
muBten statt 12 rund 160 Millionen Dollar veranschlagt werden.”> Immerhin hatte
das Programm bislang eine eindrucksvolle Erfolgsbilanz aufzuweisen: Zwischen
Januar 1995 bis Mirz 1996 ist die Anzahl der AFDC-Empfinger in der Provinz
Fond du Lac um 55 %, in den Provinzen Winnebago und Green um etwa 33 %, in
Milwaukee um 10% und im gesamten Bundesstaat um 20-25 % gesunken. Der
spektakuldre Erfolg in Fond du Lac wurde allerdings durch eine Reihe von Sonder-
faktoren begiinstigt und zudem durch eine insgesamt positive Arbeitsmarkt-
entwicklung abgestiitzt. Die Grenzen von W-2 werden insbesondere durch das
schwache Ergebnis in der GroBstadt Milwaukee aufgezeigt (Boehnen und Corbett,
1996, S. 791.).

23 Diese Angabe stammt aus dem Artikel von Heike Gobel , Die ,Wohlfahrtsrevolution*
von Wisconsin: Geht es ohne Sozialhilfe?“ in der ,,Frankfurter Allgemeinen Zeitung* vom
9. Dez. 1997.
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Hinsichtlich der Frage einer moglichen Ubertragbarkeit ist zundichst auf die
enormen Kostensteigerungen auf kommunaler Ebene hinzuweisen, die durch die
hohe Arbeitsintensitdt der auf Sozialhilfeempfanger gerichteten Integrationsmaf-
nahmen bedingt sind und das Reformwerk unter rein 6konomischen Gesichtspunk-
ten bereits als fragwiirdig erscheinen lassen konnten. Des weiteren scheinen die
Integrationsmdoglichkeiten wesentlich dadurch bestimmt zu werden, da8 ein hinrei-
chend starker Kontrolldruck zur dauerhaften Ubernahme auch niedrig bezahlter
Beschiftigungen ausgeiibt werden kann, und da zweitens iiberhaupt geniigend
solcher Arbeitsplidtze im Niedriglohnbereich zur Verfiigung stehen. Beide Voraus-
setzungen scheinen unter deutschen Verhiltnissen gegenwartig nicht gegeben zu
sein.

In Texas wurde ein anderer Weg zur Umsetzung der Sozialhilfereform beschrit-
ten, der ein auch in Wisconsin eingesetztes Element in das Zentrum setzt, namlich
die Privatisierung. Wihrend sich im W-2 fiir die arbeitsplatzvermittelnden und be-
rufsberatenden Job Centers sowohl 6ffentliche als auch privatwirtschaftliche oder
gemeinntitzige Institutionen um fiir jeweils zwei Jahre vergebene Kontrakte bewer-
ben konnen, hatte die zustidndige texanische Health And Human Services Commis-
sion (HHSC) im Juli 1996 ein Projekt (Texas Integrated Enrollment Services
(TIES)) vorgelegt, mit dem der 6ffentliche Zugang, die ablauftechnische Gestal-
tung sowie die praktische Vermittlung von sozialen Dienstleistungen kiinftig durch
Kontrakte im Rahmen einer Public/private Partnership oder durch privatwirt-
schaftliche Unternehmen bereitgestellt werden sollten. Von der (Teil-)Privatisie-
rung wurde erwartet, daB3 sie zu Einsparungen in den Sozialbudgets sowie zu
Rationalisierungsvorteilen bei der Leistungserbringung fiihren wiirde. Obwohl
damit keineswegs eine allgemeine ,,Welfare privatization“ beabsichtigt gewesen
ist, so hitte dieser Vorschlag doch bedeutet, dal der Privatsektor Kontrolle iiber
die ,,Eingangstiir* zu 6ffentlichen Wohlfahrtsleistungen, wie zum Beispiel TANF
sowie Food Stamps und Medicaid, erhalten hitte. Da bei den zu vergebenden Kon-
trakten ein geschitztes Volumen von etwa 2,8 Mrd. Dollar an Sozialleistungen zu
verwalten gewesen wire, zeigten an der geplanten Ausschreibung (Request for
Offers (RFO)) auch GroBunternehmen Interesse. Daneben beteiligten sich die bis-
herigen Offentlichen Tréagerinstitutionen dieser Maflnahmen, da sie bei einer Priva-
tisierung befiirchten muflten, aufgelost zu werden. Es bildeten sich schlieflich
zwei aussichtsreiche ,,bidding partnerships* heraus, von denen die eine aus dem
Texas Department of Human Services (TDHS) mit den Privatunternehmen Electro-
nic Data Systems (EDS) und Unisys bestand, die andere aus der Texas Workforce
Commission (TWC) zusammen mit Lockheed Martin und IBM. Dieses interes-
sante, wenn auch mit betrachtlichen Risiken behaftete Experiment wurde aber im
Mai 1997 abgebrochen, weil die Clinton Administration den RFO mit der Begriin-
dung verbot, ,that only state employees can be charged with the task of determin-
ing who is eligible for Medicaid and Food Stamps*. Da die Verwaltung von TANF
durch private Agenturen im Reconciliation Act ausdriicklich zugelassen worden
war, wurde hiergegen kein Einspruch erhoben (CPPP, 1997, S. 31.).

5%
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Obwohl nach wie vor die Moglichkeit bestand, daB der US-Kongre3 den Ein-
spruch des Prisidenten tiberstimmen wiirde, wurden die Privatisierungspldne von
der texanischen Staatsregierung nach offentlichen Anhérungen (zumindest vorlau-
fig) aufgegeben und statt dessen ein weniger ambitidser Plan entworfen, demzufol-
ge die Privatisierung nur noch eine Option auf der letzten Stufe eines umfangrei-
chen Reorganisations- und Rationalisierungsprozesses bei der Erbringung o6ffent-
licher sozialer Dienstleistungen sein sollte. Das mit dem Elektronikkonzern EDS
fiir die Zeit von August 1997 bis November 1998 abgeschlossene Abkommen iiber
eine Public/private Partnership sieht folgende zentrale Elemente vor (CPPS,
1997, S. 6f.):

Integration - die zur Zeit noch von verschiedenen offentlichen Wohlfahrtsein-
richtungen getrennt erbrachten Leistungen und Dienste sollen zusammengefiihrt
und iibersichtlicher gestaltet werden.

Reengineering, — die bestehenden Verwaltungsabldufe sollen durch ein organi-
satorisches ,,Streamlining beschleunigt sowie zugleich effizienter und effektiver
gestaltet werden.

Automation, — der Offentliche Zugang zu sozialen Diensten soll durch den ver-
mehrten Einsatz moderner Informations- und Kommunikationsmedien erleichtert
und das Beratungsangebot verbessert werden.

Auch wenn die hier nur kursorisch darstellbaren Reformansitze in Wisconsin
und in Texas noch viele interessante Fragen aufwerfen wiirden, so verdienen doch
zumindest zwei Aspekte fiir die weitere Diskussion ndhere Beachtung. Erstens der
Gedanke, dafl durch die Anwendung von Public/ private Partnerships in der 6ffent-
lichen Sozialverwaltung Anreize zu einem effizienteren und effektiveren Versor-
gungsmanagement geschaffen und umgesetzt werden konnen. Zweitens der Ver-
such, durch eine engere Verzahnung von Sozialhilfebezug und Beschiftigungs-
system verstdrkte Anreize zur Aufnahme einer Erwerbstitigkeit zu implementie-
ren. Eines der in dieser Hinsicht in Deutschland zu losenden Probleme besteht
darin, daB die betroffenen Personen beim Ubergang von der Arbeitslosenhilfe zur
Sozialhilfe aus der arbeitsmarktpolitischen Erfassung und Betreuung durch die
Bundesanstalt fiir Arbeit herausfallen, wohingegen die dann zustdndigen Kom-
munalverwaltungen fiir derartige Aufgaben, geschweige denn fiir die Schaffung
geeigneter Arbeitspldtze, wenig vorbereitet sind. Eine mogliche Losung dieses
Problems konnte darin bestehen, ,,wenn in die Arbeitslosenhilfe eine Mindest-
leistung in Hohe der Sozialhilfe integriert wiirde®, weil dann die Gemeinden von
der Sozialhilfe entlastet und nur noch die Arbeitsverwaltung fiir die Betreuung
zustindig wire (Hauser, 1989, S. 143).

Ein weiteres aktuelles Problem besteht darin, daB bei Sozialhilfebezug das Uber-
schreiten der niedrig angesetzten Zuverdienstgrenze von gegenwdirtig maximal
270 DM monatlich automatisch dazu fiihrt, daf3 jede weitere hinzuverdiente Mark
voll auf die Sozialhilfe angerechnet wird, was einem marginalen Steuersatz von
100 Prozent gleichkommt und die Bereitschaft zu weitergehender Arbeitsauf-
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nahme nachhaltig ldhmt (,,Sozialhilfefalle”). Eine geplante Neuregelung24 des
hierfiir mageblichen § 76 Abs. 2a des Bundessozialhilfegesetzes sollte durch ver-
besserte Freibetrdge sowie eine steigende Beriicksichtigung minderjahriger Kinder
dafiir sorgen, daB ein erwerbstitiger Empfanger von laufender Hilfe zum Lebens-
unterhalt entsprechend seinem Arbeitseinkommen besser gestellt wird als ein
nichterwerbstitiger. Fiir Personen, die trotz beschrinkten Leistungsvermogens
einer Erwerbstitigkeit nachgehen, waren zusitzliche Freibetrdge bis zu 30 % vor-
gesehen. Durch diese Anreize sollten die Selbsthilfekrafte gestdrkt, Motivations-
hemmnisse abgebaut und der Weg in die wirtschaftliche Unabhingigkeit erleichtert
werden. Arbeitgeber sollten dazu ermuntert werden, vermehrt sozialversicherungs-
pflichtige Beschiftigungen im Niedriglohnbereich anzubieten, so dafl die Sozial-
hilfe spater durch den Aufbau einer eigenstdndigen Vorsorge fiir Alter, Krankheit
und Arbeitslosigkeit entlastet wird. Die Regelung sollte bis Mitte des Jahres 2001
befristet sein, um aufgrund der bis dahin gewonnenen Erfahrungen iiber eine Fort-
setzung entscheiden zu kénnen.? Da die Verordnung in kommunale Kompetenzen
eingreift, bedarf sie der Zustimmung des Bundesrates, die noch ungewif} ist, weil
durch die Neuregelung etwa 300 000 Haushalte zusitzlich Anspruch auf Sozialhil-
fe erhalten wiirden. Dies konnte zu Mehrausgaben von 230 Mio. DM fiir die kreis-
freien Stddte und Landkreise als Tréger der Sozialhilfe fithren. Bislang gehen nach
einer Untersuchung des Deutschen Stddtetags von den 675 000 arbeitsfahigen
Sozialhilfeempfangern nur 200 000 einer Beschiftigung nach. Je nachdem, wie
sich dieser Anteil steigern liee und daraus eine sinkende Sozialhilfeabhingigkeit
entstiinde, konnten sich im Saldo Ent- oder Belastungseffekte fiir die Kommunen
ergeben.?®

Methodisch 148t sich dieser Vorschlag fiir eine stirkere Integration von Steuer-
und Transfersystem vergleichbaren Konzepten wie ,,Biirgergeld”, ,,Negative Ein-
kommenssteuer und insbesondere dem jiingst von Arbeitgeberseite vorgeschla-
genen ,,Kombilohn-Modell* zuordnen, die ebenso den gleichzeitigen Bezug von
Sozialhilfe und Arbeitseinkommen vorsehen (Sell, 1998, S. 27). Die Hauptproble-
matik einer Bemessung anrechnungsfreier Betrdge besteht in dem Dilemma, daf
diese zum einen geniigend hoch sein miiiten, um wirksame Anreize zur Arbeits-
aufnahme zu schaffen, zum anderen aber niedrig genug bleiben miifiten, um die
Einhaltung des ,,Lohnabstandsgebots* zu Niedriglohngruppen zu wahren, das nach
Vorstellungen der Bundesregierung etwa 15 % betragen sollte. Der sich daraus
ergebende schmale Korridor 1463t aber zuwenig Gestaltungsmoglichkeiten, so da3
es vermutlich sinnvoll wire, den umgekehrten Weg zu wihlen, indem der steuer-
liche Grundfreibetrag iiber das Sozialhilfeniveau angehoben wird und so eine

24 Der Beschlufl des Bundeskabinetts zur Neufassung der Verordnung zum § 76 wurde
inzwischen vom Bundesrat zuriickgewiesen (Der Herausgeber).

25 Zitiert nach der Pressemitteilung des Bundesministeriums fiir Gesundheit Nr. 107 vom
19. Dezember 1997 (http: // www.bmgesundheit.de/ presse / leit / presse97 / 107.htm).

26 Zitiert nach einem Artikel aus der ,Frankfurter Allgemeinen Zeitung* vom 20. 12.
1997.
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abgaben- und anrechnungsfreie Ubergangszone entstehen konnte (Sell, 1998,
S. 30).

Angesichts der in vielen Lindern wachsenden Finanzierungsprobleme wird der
Uberpriifung von Anreizstrukturen und einer in dieser Hinsicht wirksameren orga-
nisatorischen Gestaltung von Maflnahmen sozialer Sicherung kiinftig eine grofere
Bedeutung zukommen (Gilbert, 1992, S. 9 ff.). In der Tendenz wird sich daraus an
der Schnittstelle von Sozialleistungsbediirftigkeit und Arbeitsfahigkeit ein ver-
stiarkter Druck zur Beschidftigungsaufnahme ergeben, und mit der Inanspruch-
nahme von Sozialleistungen wird kiinftig ein hoheres Maf an personlicher Verant-
wortlichkeit im Sinne einer Gegeniiberstellung von sozialen Rechten und Pflichten
verbunden sein. Problematisch erscheint daran vor allem, daf es kaum noch Be-
schiftigungschancen fiir Personen zu geben scheint, die multiple Negativkriterien
hinsichtlich Qualifizierung, Arbeitstugenden und Arbeitslosigkeitsdauer aufwei-
sen. Damit die aus verbesserter Kontrolle resultierenden Ausleseprozesse ihren
repressiven Charakter verlieren, wiren sie deshalb sinnvollerweise mit Mafnah-
men zu verbinden, welche den Betroffenen auch tatsichlich wahrnehmbare Be-
schiftigungschancen erdffnen. Entsprechend sollte sich der heute vielfach noch
feststellbare passive Aufbewahrungs- bzw. Sicherungscharakter von Sozialtrans-
fers starker in Richtung einer aktiven Reintegrationshilfe verdandern.

IV. Verbesserung des Versorgungsmanagements

Wie vorangehend bereits an einigen Beispielen gezeigt werden konnte, haben
zunehmender Kostendruck und politische Einsparforderungen in Verbindung mit
wachsender Konkurrenz durch private Leistungsanbieter zu vermehrten Anstren-
gungen gefiihrt, die Verwaltungsstrukturen offentlicher Trédger zu rationalisieren
und deren Angebotsqualitdt funktionell zu verbessern. Dies ist um so mehr zu be-
griiBen, wie sich die Reformdiskussion bislang vorrangig auf die Beitrags- bzw.
Leistungsseite konzentriert hat, wohingegen der dazwischenliegende Bereich der
Mittelverwaltung ungleich weniger beachtet worden ist. Dies ist zwar verstindlich,
weil der politische Widerstand der Beitragszahler und Leistungsempfinger offen-
bar ungleich geringer ist als der, den die Lobby der umfangreichen Sozialbiirokra-
tie zu entfalten vermag, doch wenn in der Privatwirtschaft die Anwendung moder-
ner Managementmethoden zu so erstaunlichen Mittel- und Personaleinsparungen
fiihrt, so 1dBt dies vermuten, dal im Bereich der 6ffentlichen Sozialverwaltung eine
mindestens ebenso grofle verwaltungstechnische Redundanz besteht. Deshalb soll-
ten sowohl die Strukturen, in denen soziale Dienstleistungen erbracht werden, als
auch die funktionale Rationalitdt der Leistungsabldufe einer griindlichen Priifung
unterzogen werden,. Bei der dafiir heute iiblichen Methode des ,,Reengineering*
(Hammer und Champy, 1993, S. 71 ff.) werden alle unternehmerischen Einzelakti-
vitdten von der Produktidee bis zur Vermarktung als ein Prozef} betrachtet, bei dem
jeweils neue Wertschopfungsbeitridge hinzugefiigt werden. Diese Wertschopfungs-
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kette 148t sich gedanklich zerlegen, wobei jede Aktivitdt als getrennte Variable
betrachtet und damit (zumindest prinzipiell) in ihrem Einfluf auf alle anderen Gré-
Ben gemessen, reguliert und damit auch der jeweiligen Zielsetzung entsprechend
optimiert werden kann. Diese Priifung liefert zugleich Kriterien dafiir, ob zum Bei-
spiel eine bestimmte Wertschopfungsaktivitit weiterhin innerhalb der bisherigen
Trigerorganisation und/oder auf bisherige Weise erbracht werden sollte oder ob
sie nicht qualitativ besser und/oder kostengiinstiger durch Fremdbezug (out-
sourcing = outside resourcing) von externen Anbietern bezogen werden sollte. Der-
artige Priifmethoden lieBen sich in analoger Weise auch auf die Erbringung von
sozialen Diensten und Leistungen anwenden.

Insbesondere die strukturelle und funktionale Vielgestaltigkeit des deutschen
Systems sozialer Sicherung ist in diesem Zusammenhang bereits hdufig kritisiert
worden. So ist zum Beispiel die Diskussion einer Reorganisation der deutschen
Rentenversicherung mit den wachsenden Finanzierungsproblemen erneut aufge-
nommen worden und hat bereits 1995 zu einem gemeinsamen Vorstofl von DGB,
DAG sowie der Arbeitgeber gefiihrt, der die Neuorganisation der Rentenversiche-
rung auf der Basis eines einheitlichen Versichertenbegriffs und einer gemeinsamen
Spitzeninstitution zum Ziel haben sollte sowie weitere MaBnahmen zur Verkleine-
rung und Straffung der administrativen Strukturen (Roggenkamp, 1997, S. 50f.).
Obwohl in der Sitzung des Bundesrates am 25. April 1997 von mehreren Bundes-
lindern ein entsprechender Vorschlag als Zustindigkeitsinderungsgesetz (ZAG)
eingebracht worden war und alle Beteiligten darin iibereinstimmten, daf} die versi-
cherungstechnische Unterscheidung zwischen Arbeitern und Angestellten histo-
risch iiberholt sei, kam dann letztlich doch keine Einigung zustande, nachdem am
Vortag in Berlin 17.000 Beschiftigte der Bundesversicherungsanstalt fiir Ange-
stellte demonstriert hatten, weil die befiirchtete ,,Zerschlagung der BfA* 13.000
der 23.500 Arbeitsplitze bedrohen konnte. In der Sitzung vom 16. Mai 1997 wurde
das ZAG dann zwar vom Bundesrat doch noch beschlossen, von der Bundesregie-
rung am 2. Juli 1997 aber u. a. mit der Begriindung abgelehnt, daf sie zwar nicht
die Notwendigkeit einer Organisationsreform verkenne, diese aber derzeit fiir sie
keine Prioritdt habe (Roggenkamp, 1997, S. 54 - 56). Am Beispiel dieser Erfahrun-
gen werden bereits ansatzweise die Schwierigkeiten erkennnbar, die einer Verbes-
serung der institutionellen Effizienz im Bereich des sozialen Versorgungsmanage-
ments entgegenstehen. Trotzdem sollten derartige Reorganisationsanldufe kiinftig
mit Nachdruck weiterverfolgt werden, weil sich mit der rationaleren Gestaltung
der Verwaltungsabldufe eine der wenigen noch bestehenden Moglichkeiten bietet,
liber Kostensenkungen das soziale Leistungsniveau erfolgreich verteidigen zu
konnnen.
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V. Deregulierung der Arbeitsbeziehungen

Wenn eingangs davon gesprochen worden ist, dal das Zustandekommen und die
Ausformung des Industriemodells sozialer Sicherung untrennbar mit dem korpora-
tivistischen Zusammenwirken der Tarifvertragsparteien verbunden gewesen ist, so
kann es nicht verwundern, daf mit dessen zunehmender Obsoleszenz auch die bis-
herige institutionelle Ausgestaltung der Beziehungen zwischen Arbeitgeberverbén-
den und Gewerkschaften in Frage gestellt wird. Derartige Verdnderungstendenzen
sind bereits deutlich hervorgetreten und zeigen sich zum Beispiel im Riickzug aus
tarifvertraglich normierten Beschiftigungsverhiltnissen, in der Absetzbewegung
aus Arbeitgeberverbdnden und Verbandstarifvertrigen sowie nicht zuletzt in einer
zunchmenden staatlichen Deregulierung der Arbeitsbeziehungen.

Derartige Deregulierungsprozesse sollen im folgenden als Bestrebungen inter-
pretiert werden, sowohl das Ausmal als auch die Verbindlichkeit der auf der Ebene
der Arbeitsbeziehungen ausgehandelten Regelungsmaterie zu reduzieren. Die De-
regulierung kann dabei sowohl iiber direkte staatliche Eingriffe erfolgen, indem
Gesetzesvorgaben den Regelungsspielraum der Tarifvertragsparteien unmittelbar
eingrenzen, oder aber (und hiufiger) durch indirekte Eingriffe, welche die Macht-
balance in den Arbeitsbeziehungen verdndern und so Ergebnis und Reichweite von
Tarifvereinbarungen zumindest tendenziell vorherbestimmen. So zum Beispiel
durch die Aufhebung der Allgemeinverbindlichkeit von Tarifvertrigen (Neusee-
land), durch das Verbot von Flachentarifvertrdgen (Australien), durch das Verbot
bestimmter gewerkschaftlicher Organisations- und Arbeitskampfprinzipien (Grof3-
britannien), durch die Auflosung zentralisierter Kollektivverhandlungssysteme
(Schweden) (OECD, 1994, S. 184 ff.). Und schlieilich kann die Deregulierung der
Arbeitsbeziehungen auch ohne externe Eingriffe nach Art der vorangehend be-
schriebenen ,,Selbstauflosungsprozesse* ablaufen, die aber gleichfalls dazu fiihren,
daB Inhalt und Reichweite der in den Arbeitsbeziehungen getroffenen Vereinbarun-
gen abnimmt. Hinsichtlich der Relevanz derartiger Auflosungserscheinungen fiir
den Bereich der sozialen Sicherung wire im Falle Deutschlands daran zu erinnern,
dafB hier zahlreiche sozialpolitisch wirksame Regelungen auf dem Wege tarifver-
traglicher Vereinbarungen eingefilihrt und dann erst nachtréglich durch den Gesetz-
geber sanktioniert und ausgeweitet worden sind, so zum Beispiel an prominente-
ster Stelle die Lohnfortzahlung im Krankheitsfall, Vereinbarungen tiiber vorzeitiges
Ausscheiden aus dem Erwerbsleben durch Friihverrentungsprogramme sowie iiber
die Einfiihrung einer betriebliche Altersversorgung. Aber auch die seit Mitte der
achtziger Jahre verfolgte Politik der Wochenarbeitszeitverkiirzung ist von sozial-
politischer Relevanz gewesen, weil durch sie die tariflich regulierten Massenein-
kommen und entsprechend die Beitragsaufkommen der Sozialversicherungen lang-
samer gestiegen sind als dies sonst der Fall gewesen wire.

Sollte sich nun kiinftig unter dem Druck des zunehmenden internationalen
Standortwettbewerbs die vorhergesagte tarifpolitische Dezentralisierung tatsich-
lich durchsetzen (Berthold und Fehn, 1996, S. 591.; Rosner, 1997b, S. 83 ff.), sei
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es in vertikaler Richtung durch Kompetenzverlagerung von der Verbands- auf die
Betriebsebene iiber Betriebsvereinbarungen, sei es in horizontaler Richtung durch
eine stirkere Differenzierung zwischen den Branchenunternehmen iiber Firmen-
tarifvertrdge, so ist daraus zu erwarten, dafl die Kraft der Gewerkschaften zur
Formulierung und Durchsetzung iibergeordneter Verbandsziele damit deutlich ab-
nehmen wird (Résner, 1994, S. 250f.). Insbesondere lassen sich auf betrieblicher
Ebene keine Vorgaben fiir allgemeine sozialpolitische Ziele vereinbaren. Damit
wiirden sich die Beschiftigungsbedingungen in arbeits- und sozialpolitischer Hin-
sicht von Branche zu Branche und von Betrieb zu Betrieb allméhlich immer weiter
auseinanderentwickeln. Auch das Gesamtsystem der sozialen Sicherung wiirde
dadurch vermutlich noch vielgestaltiger und differenzierter werden, was hinsicht-
lich der verdnderten Bedingungen auf den Arbeitsmirkten zumindest in beschif-
tigungspolitischer Hinsicht kein Nachteil sein muf. Allerdings wiirde sich damit
auch der soziale Sicherungsstatus zwischen den Arbeitnehmern stiarker differenzie-
ren, und es ist zu vermuten, daf3 dies gerade den Schutzbediirftigsten zum Nachteil
geraten wird. Fiir gutqualifizierte Arbeitnehmer in florierenden Grofibetrieben
konnten damit die Betriebsrenten tatsdchlich zu dem von der Weltbank beschriebe-
nen ,,zweiten Standbein* der Alterssicherung werden, und vermutlich werden auch
in Deutschland einzelne Arbeitgeber, dhnlich wie in den USA, schon bald dazu
libergehen, ihren Beschiftigten zusitzliche betriebliche Krankenversicherungs-
leistungen und ,, Tarifrenten* anzubieten. Die Beschiftigten in kleineren und mittle-
ren Gewerbebetrieben werden aber, zumal wenn sie weniger qualifiziert sind, keine
vergleichbaren Bedingungen angeboten bekommen. Wenn eingangs gesagt worden
ist, dal} die mit den Industrialisierungsprozessen verbundene Standardisierung der
Beschiftigungsverhiltnisse eine wichtige Voraussetzung fiir die Konstruktion weit-
flachiger Sozialversicherungen gewesen ist, so diirften die ansatzweise bereits er-
kennbaren Deindustrialisierungstendenzen mit gleicher Logik zu einer schleichen-
den Aufldsung der herkdmmlichen Sozialversicherungen nach ihrer inhaltlichen
und quantitativen Relevanz fiir den individuellen Sicherungsstatus vieler Arbeitneh-
mer fiihren.

F. Dimensionen eines kiinftigen Paradigmas

Wenn man die Ausgangshypothese dises Beitrags akzeptiert, dal3 sich gegenwir-
tig eine Umbruchphase in den bisherigen Konstruktionsprinzipien sozialer Siche-
rung abzeichnet, in der das bisherige Industriemodell sozialer Sicherung ebenso
wie das paternalistisch wohlfahrtsstaatliche Modell als Paradigma an Bedeutung
und Wirksamkeit verlieren, so stellt sich die Frage, was an deren Stelle treten
konnte. Schon aufgrund ihres institutionellen Beharrungsvermdgens werden die
bisherigen Sicherungseinrichtungen nicht plétzlich aufler Kraft treten und durch
andere ersetzt werden, wohl aber werden sich bisherige Sicherungselemente nach
Form und Inhalt veridndern und neue Sicherungselemente allmihlich konturieren
und an Gewicht gewinnen.
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In dieser einen Paradigmawechsel kennzeichnenden Situation institutionellen
Wandels, in der das Alte nicht mehr und das Neue noch nicht voll wirksam ist,
erscheint es als wahrscheinlich, daf sich eher fiir einzelne Risikobereiche zu-
kunftsaddquate Losungsentwiirfe abzeichnen werden, als daf3 ein konzeptioneller
»groer Wurf*, wie ihn die Bismarckschen Sozialversicherungen oder etwa das
skandinavische Wohlfahrtsmodell noch dargestellt haben, zustande kommen wird.
Fiir eine inkrementale Vorgehensweise im Sinne eines sozialpolitischen ,,Muddling
through* oder ,.Piecemeal social engineering* (Eisen, 1979, S. 81f.) spricht
immerhin, daB3 sie — wenn schon nicht die Irrtumswahrscheinlichkeit — so doch
zumindest die Tragweite fehlerhafter sozialpolitischer Entscheidungen verringert.
Des weiteren ist zu beriicksichtigen, daB Entwicklung im internationalen Vergleich
nicht gleichzeitig, sondern phasenverschoben stattfindet, so daf3 einige Lédnder erst
in ausgereifte Industrialisierungsstadien hineinwachsen, wihrend andere bereits
dabei sind, die industriewirtschaftlich dominierte Entwicklung von Wirtschaft und
Gesellschaft wieder zu verlassen. Entsprechend konnen fiir unterschiedliche Ent-
wicklungsstadien keine generellen, sondern nur differenzierte Handlungsempfeh-
lungen gegeben werden. Trotzdem ist aber insbesondere durch den von der Inten-
sivierung der weltwirtschaftlichen Verflechtungen verschérften institutionellen
Wettbewerb im Sozialbereich, wie vorangehend deutlich geworden ist, eine ge-
wisse ,,Universalisierung* in der Anwendung bestimmter Prinzipien und Metho-
den zu erwarten, zumal viele hochentwickelte Industriestaaten mit ganz dhnlichen
Problemen zu kimpfen haben. Die damit verbundene Chance eines ldnderiibergrei-
fenden Best-Practice-Vergleichs alternativer Losungen fiir die Erreichung be-
stimmter Sicherungsziele sollte unbedingt genutzt werden.

Gegenwirtig scheinen sich vor allem zwei Gestaltungsprinzipien eines kiinf-
tigen Paradigmas bereits deutlich abzuzeichnen, ndmlich Reziprozitdt als das
Bestreben, soziale Rechte und Pflichten der Biirger wieder stirker miteinander in
Einklang zu bringen, und Subsidiaritdt als das Bestreben, die mit dem allgemeinen
Wertewandel stdrker hervortretende Individualnatur des Menschen mit den Erfor-
dernissen seiner Sozialnatur zu verbinden. Und drittens schlieBlich wird dies in
einer Weise geschehen miissen, welche die politische und wirtschaftliche Legi-
timationsfunktion sozialpolitischen Handelns angesichts der sich wandelnden
Beschiftigungslandschaft nicht in Frage stellt. Ein kiinftiges Paradigma sozialer
Sicherung wird deshalb folgende Funktionen zu erfiillen haben:

o Integration: Das in den hochentwickelten Industriestaaten schon seit etwa fiinf-
zehn Jahren zu beobachtende Auseinanderlaufen der Einkommensentwicklung
zwischen Erwerbspersonen unterschiedlicher Qualifizierung, die durch persistie-
rende Massenarbeitslosigkeit verschirften Integrationsprobleme Minderqualifi-
zierter sowie die zunehmende Ausgrenzung bestimmter Bevolkerungsgruppen
(zum Beispiel Ausldnder, Behinderte, Alleinerziehende) fithren zu wirtschaft-
lichen und sozialen Integrationsdefiziten. Die damit verbundene Dualisierung
der Erwerbsbevolkerung nach ihrer Integrationsintensitdt und Integrationstiefe
in den Arbeitsmarkt stellt nicht nur das wohl groite Hindernis fiir eine starkere
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Verlagerung von der 6ffentlichen zur privaten Risikovorsorge dar, sondern wird
auch dazu fiihren, da8 die einen ihre soziale Sicherung vermehrt iiber Beitrdge
finanzieren miissen, zugleich aber iiber steigende Steuern fiir die soziale Siche-
rung derjenigen anderen aufzukommen haben, die zu eigenen Beitrdgen nicht
fahig sind (Krupp, 1988, S. 503). Es wird heute zusehends fraglich, wie lange
die soziale Kohdsion der Gesellschaft als Vorsorgegemeinschaft diesem Druck
noch standzuhalten vermag.

Konsensforderung: Die Erhaltung des sozialen Friedens, die Bewiltigung des
sozialen Ausgleichs, die Sicherung der politischen Stabilitéit sind Aufgaben, de-
nen sich insbesondere eine dem Selbstverstidndnis der Sozialen Marktwirtschaft
als ,.Irenik* (Friedenslehre) verpflichtete Sozialpolitik stellen muf. Durch das
zunehmende gesellschaftliche Auseinanderdriften hinsichtlich Erwerbschancen
und sozialer Lebenslage wird aber der gesellschaftliche Konsens zunehmend in
Frage gestellt, so daf} eine sozialvertragliche Bewiltigung der Probleme des
Beschiftigungswandels, des generationalen Ubergangs, der gerechten Lasten-
verteilung sowie der Wiederherstellung einer gemeinsamen Wertbasis dringend
in einer Weise gelost werden muB, welche jede Beschlagnahme durch einseitige
Interessenpolitik vermeidet. Moglicherweise konnte die Wiederbelebung der
Idee eines konsensstiftenden ,,Sozialvertrags® (Rolf et al., 1988, S. 14; Klein-
henz, 1997, S .404 f.) zu einer Losung beitragen, bei der sich die Gesellschafts-
mitglieder in einem rational gefiihrten Diskurs dariiber einigen, welche sozialen
Risiken von der Gemeinschaftsvorsorge zu tragen sein sollen, und welche als
subsididre ,,Restrisiken an das Vorsorgepotential des einzelnen zuriickverwie-
sen werden konnen.

Risikoabsicherung: Ahnlich wie bei dem stiirmischen Aufschwung von Finanz-
dienstleistungen scheint Globalisierung einen wachsender Bedarf fiir Unsicher-
heitsmanagement zum Zwecke der sozialen Risikoabsicherung mit sich zu brin-
gen. Beschleunigter struktureller Wandel, ein zunehmend unsicherer werdender
Erwerbsstatus und unstetiger gewordene Erwerbsbiographien, durch Globalisie-
rung uniiberschaubar gewordene Lebensrdume und nicht zuletzt die zuneh-
mende Individualisierung der Lebensstile haben zu einem steigenden Sicher-
heitsbediirfnis gefiihrt. Zugleich hat die funktionale Bedeutung friiherer Soli-
daritdtsbindungen, so zum Beispiel durch Familie, Nachbarschaft, Gemeinde,
Kirche und Berufsverbinde, eher abgenommen, so daf3 Individualisierung und
Sicherheitsbediirfnis zu tiefliegenden Trends gesellschaftlicher Modernisierung
geworden sind (Zapf, 1988, S. 374). Die Sozialpolitik steht damit vor der schwer
zu l6senden Aufgabe, die scheinbar oder tatsdchlich unvereinbaren Werte Frei-
heit und Sicherheit in der Gleichung freiheitliche Lebensgestaltung durch so-
ziale Sicherung aufzuldsen.

Produktivitdtsforderung: Die zundchst paradox erscheinende Entwicklung, dafl
der Bedarf an sozialer Sicherung gerade in wirtschaftlich erfolgreichen Gesell-
schaften unauthérlich anzusteigen scheint, dient Gegnern sozialstaatlicher Ent-
wicklung héufig als Beleg fiir gesellschaftspolitische Fehlsteuerungen. Es lief3e
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sich aber auch genau umgekehrt argumentieren: Gesellschaften sind vor allem
deswegen wirtschaftlich erfolgreich, weil sie auch sozial erfolgreich sind. Der
unerwartete Wiederaufstieg des darniederliegenden Nachkriegsdeutschlands lie-
fert den wohl eindrucksvollsten Beleg fiir eine erfolgreiche Verkniipfung von
wirtschaftlichem und sozialem Fortschritt. Die Politik sozialer Sicherung erfiillt
in den durch Wirtschaftswachstum und technischen Fortschritt beschleunigten
Prozessen strukturellen Wandels die wichtige Funktion eines ,,sozialen Hedg-
ing", indem sie die vom Einzelnen zu iibernehmenden Risiken, zum Beispiel in
Form von Einkommensausfillen bei der Teilnahme an Qualifizierungsmaf3nah-
men, bei regionaler und beruflicher Mobilitdt sowie bei der Griindung einer
selbstidndigen wirtschaftlichen Existenz auf ein ertridgliches Maf3 begrenzt, und
es so auch risikoaversen Gesellschaftsmitgliedern ermoglicht, Risiken einzu-
gehen, die sie sonst nicht eingehen wiirden (Sinn, 1996, S. 264). Eine in diesem
Sinne ,,aktivierende* Sozialpolitik fordert die allokative Effizienz der Erwerbs-
gesellschaft, indem sie mogliche Friktionen beim Wechsel des Berufs oder
Arbeitsplatzes verringert und so den produktivititsférdernden Ubergang in neue
Beschiftigungen, Sektoren und Qualifikationen erleichtert.

o Viabilitdt: Wegen der phasenverschobenen geopolitischen Entwicklung wird ein
den sich modernisierenden Industriestaaten angepaf3tes neues Paradigma sozia-
ler Sicherung mit &lteren Formen konkurrieren miissen, die auf weniger fort-
geschrittenen Wirtschaftssystemen und andersartigen gesellschaftlichen Wert-
ordnungen basieren. Langerfristig werden in diesem institutionellen Wettbewerb
nur diejenigen Ansidtze politisch und wirtschaftlich iiberlebensfihig sein, bei
denen Staatsordnung, Wirtschaftsordnung und Sozialordnung nicht als getrennte
Bereiche betrachtet werden, sondern als eine synergetische Verzahnung sich
ergidnzender Teilordnungen, die miteinander kompatibel und anreizkonform
gestaltet werden miissen. Je besser dies in allen Dimensionen sozialpolitischen
Handelns gelingt, desto mehr wird die soziale Sicherung zu einem Instrument,
um sich im internationalen Standortwettbewerb erfolgreich behaupten zu kon-
nen. Dabei sollte Mut zur innovatorischen Erneuerung bestehen. Jedenfalls wire
es wohl wenig aussichtsreich, in einer sich rasch wandelnden Welt bestehende
Strukturen und Abldufe um jeden Preis konservieren zu wollen.
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