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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).



Soziale Sicherung im konzeptionellen Wandel 25

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-
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