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Vorwort

Der Sozialpolitische Ausschufl der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und
Sozialwissenschaften beendete am 23.9.1983 in Augsburg die 1982 in
Saarbriicken begonnenen Beratungen zum Thema: ,Selbstverwaltung
als ordnungspolitisches Problem des Sozialstaates'.

Der hiermit vorgelegte Band II zu diesem Thema enthilt die zur
Sitzung in Augsburg vorgelegten Referate, die nach eingehender Dis-
kussion nunmehr durch die Verdffentlichung einem groBeren Kreis von
Interessenten zugénglich gemacht werden sollen.

Der Herausgeber
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Organisationsformen der Selbstverwaltung und Sozialausgaben

Von Hermann Albeck, Saarbriicken

In dem vorliegenden Beitrag geht es um einen Teilaspekt der Rolle,
die die Selbstverwaltung beim sozialen Schutz der Biirger spielt.
Grundsétzlich kann man diese Rolle unter zwei Gesichtspunkten be-
trachten:

Erstens unter dem idealtypischen Aspekt. Der Blick geht hier auf das
Biindel von Aufgaben, Zielen oder Zwecken — eben die ,Rolle“, die
erfiillt werden soll, und zwar erfiillt werden mit Hilfe einer Organi-
sation der sozialpolitischen Willensbildung, bei der die an der Sozialen
Sicherung Beteiligten entweder unmittelbar selbst oder durch ihre Ver-
treter entscheiden. Zu diesen Aufgaben gehort

— das allgemeine gesellschaftspolitische Ziel der Machtdekonzentra-
tion und Sicherung privater Freiheitsrdume, wie es u.a. im Sub-
sidiaritdtsprinzip zum Ausdruck kommt

— das sozialpolitische Anliegen, die Gesellschaftsmitglieder vor einer
unzumutbaren Verschlechterung ihrer Lebenslage oder iiberhaupt
vor unzumutbaren Existenzbedingungen zu schiitzen; als spezifischer
Vorzug der Selbstverwaltung gilt hier, daB} sie besser als staatliche
Stellen auf die Bediirfnisse der Biirger eingehen kann

— aber auch die wirtschaftspolitische Nebenbedingung, den sozialen
Schutz so zu gestalten, dal er den (marktwirtschaftlichen) Produk-
tionsprozeB und damit die materielle Grundlage fiir soziale Siche-
rungsmafinahmen nicht beeintrichtigt, sondern eher fordert.

Zweitens unter dem realtypischen Blickwinkel. Ins Visier kommen
hier die bestehenden Einrichtungen und Tréger der Selbstverwaltung,
ihr tatsdchlicher Entscheidungsspielraum und die Art und Weise, wie
sie diesen Entscheidungsspielraum nutzen. Dabei interessiert letzten
Endes, inwieweit die gewihlte Form der Selbstverwaltung die ihr zu-
gedachten Aufgaben tatsédchlich erfiillt oder aber verfehlt hat. Beson-
ders ergiebig ist ein derartiger Soll-Ist-Vergleich, wenn sich ihm der
Versuch anschlieBt, festgestellte Soll-Ist-Abweichungen zu erkléren,
also eine Art Erfolgskontrolle fiir die Organisation des sozialpolitischen
Entscheidungsprozesses durchzufiihren.
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Ich betrachte die Rolle der Selbstverwaltung beim sozialen Schutz im
wesentlichen unter dem zweiten Gesichtspunkt. Das ist eine erste grobe
Abgrenzung. Von den zahlreichen interessanten und aktuellen Frage-
stellungen, die sich hier sowohl fiir einzelne der genannten Aufgaben-
bereiche als auch fiir quer durch diese Aufgabenbereiche verlaufende
Untersuchungsfelder anbieten!, werde ich eine herausgreifen, die dem
zweiten und dritten der obengenannten Aufgabenbereiche zuzuordnen
ist. Der Teilaspekt, um den es mir geht, 148t sich mit der allgemeinen
Frage umschreiben: Wie wirken verschiedene Organisationsformen der
Sozialen Sicherung und insbesondere der Selbstverwaltung auf die
Sozialausgaben? Weil ich anhand tatsdchlicher Sicherungssysteme argu-
mentieren will, wird diese Frage, um einigermaflen konkret werden
zu konnen, auf einen Sicherungsbereich begrenzt: die Soziale Siche-
rung bei Arbeitslosigkeit.

Wie bei jeder Wirkungsanalyse, so besteht auch hier das zentrale
Problem darin, den EinfluB} des interessierenden Biindels von Ursachen-
faktoren von den Einfliissen anderer Ursachenfaktoren zu isolieren. Die
interessierenden EinfluBfaktoren sind hier alternative Organisations-
formen des Sicherungssystems und insbesondere der Selbstverwaltung;
festgestellt werden soll ihr EinfluB auf die Sozialausgaben. Streng ge-
nommen miilite man dazu ein quantitatives Modell haben — eine ,nu-
merische Theorie“ (Schumpeter) — in dem die wichtigsten Bestim-
mungfaktoren der Sozialausgaben spezifiziert sind, entscheidungstheo-
retisch gesehen also insbesondere

— die jeweiligen leistungsrechtlichen (und einnahmenpolitischen) Mittel

— die Entscheidungstréger, also die Instanzen, die {iber den Mittelein-
satz verfiigen, charakterisiert durch ihre Interessenlagen (Ziel- bzw.
Priferenzfunktion)

— die Entscheidungsbedingungen, also insbesondere die jeweilige wirt-
schaftliche Situation, moglichst aber auch das politische Umfeld, das
die Durchsetzbarkeit bestimmter sozialpolitischer Regelungen mit-
bestimmt.

Ein derartiges Modell steht nicht zur Verfiigung. Der Leser sollte
deshalb nicht mit zu hohen analytischen Anspriichen an die folgenden

1 Dazu nur einige Beispiele: Wie groB ist die tatsdchliche Autonomie der
Sozialversicherungstriger gegeniiber Regierung und Parlament? Wie steht es
mit dem tatsichlichen Grad der Zentralisierung und Biirokratisierung inner-
halb der Selbstverwaltung, und wie beeinfluBt dieser die F&higkeit des
Sicherungssystems, individuelle Schutzbediirfnisse wahrzunehmen und flexi-
bel zu reagieren? Inwieweit ergeben sich aus der bisherigen Praxis der
Sozialwahlen Probleme der Machtlegitimation und der Machtkontrolle und
wie lassen sie sich 16sen? All das gehort vorzugsweise in den ersten der oben-
genannten Aufgabenbereiche, der im folgenden nicht mehr angesprochen
wird.
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Uberlegungen herangehen. Sie sind zunichst einmal nur ein Versuch,
die Ausgabenentwicklung in verschiedenen realisierten Sicherungs-
systemen im Querschnitt zu vergleichen, und zwar fiir eine Periode, in
der in etwa vergleichbare wirtschaftliche Bedingungen geherrscht
haben, und im Hinblick darauf, welche Systeme ,ausgabenlastiger
sind als andere.

Eine Skizze unterschiedlicher Organisationsformen der
Arbeitslosensicherung in ausgewihlten Industriestaaten

Um den EinfluB unterschiedlicher Organisationsformen auf Umfang
und Entwicklung der Sicherungsleistungen bei Arbeitslosigkeit empi-
risch abgreifen zu konnen, wurden fiinf in wirtschaftlicher und gesell-
schaftlicher Hinsicht einigermaBen vergleichbare Industriestaaten aus-
gewdhlt, die sich in ihrem System der Arbeitslosensicherung hinreichend
deutlich unterscheiden. Neben der Bundesrepublik sind dies die Lénder
Frankreich, GroBbritannien, Schweden und die USA. Die folgende Uber-
sicht 1 gibt einen ersten groben Eindruck von den Unterschieden, die
insbesondere hinsichtlich der zustdndigen Entscheidungstriger beste-
hen.

Die wichtigsten Organisationsmerkmale werden im folgenden kurz
erldutert; ich gehe dabei landerweise vor.

(1) Bundesrepublik. Tréger der Arbeitslosenversicherung ist die Bun-
desanstalt fiir Arbeit samt ihren regionalen Untergliederungen (Lan-
desarbeitsidmter, Ortliche Arbeitsdmter) in der Rechtsform der 6ffent-
lich-rechtlichen Korperschaft. Nach § 3 Arbeitsforderungsgesetz (AFG)
gehort zu ihren Aufgaben u. a. die Gewédhrung von Leistungen zum
Schutz vor Arbeitslosigkeit und von Leistungen bei Arbeitslosigkeit. Die
Aufgaben werden im Rahmen der Selbstverwaltung von den Organen
der Bundesanstalt wahrgenommen:2 dem Verwaltungsrat mit 39 und
dem Vorstand mit 9 Mitgliedern, den Landesausschiissen und den Orts-
ausschiissen der Arbeitsidmter; alle Organe sind drittelparititisch be-
setzt. Der Verwaltungsrat, wegen seines Anordnungsrechts das wich-
tigste Organ, setzt sich beispielsweise zusammen aus 13 ernannten
Gewerkschaftsvertretern, 13 Arbeitgebervertretern und 13 Delegierten
der offentlichen Hand, von denen jeweils 5 von Bundesregierung und
Bundesrat und 3 von den Kommunen vorgeschlagen werden; zu seinen
wichtigsten Aufgaben gehort der Erla von Anordnungen z. B. iiber die
Zumutbarkeit von Arbeitsplédtzen fiir (arbeitslose) Arbeitnehmer, iiber
Sperrzeiten, iiber die Neutralitdt der Bundesanstalt bei Arbeitskdmp-
fen u. a. m. Die Anordnungen bediirfen der Genehmigung des aufsichts-

2 Vgl. dazu §§ 191 ff. Arbeitsférderungsgesetz.
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fithrenden Bundesministers fiir Arbeit und Sozialordnung. Ansonsten
wird das Leistungsrecht im wesentlichen fixiert vom Parlament, ebenso
der fiir alle Versicherten einheitliche Beitragssatz; bei guter Kassenlage
kann der Beitragssatz von der Bundesregierung voriibergehend er-
miBigt werden.

Der formale Entscheidungsspielraum der Bundesanstalt ist also recht
begrenzt. Gleichwohl haben die Organe der Selbstverwaltung im Rah-
men der politischen Willensbildung einen praktischen Einfluf auf Art
und Ausmaf des Arbeitslosenschutzes, der iiber ihre formalen Entschei-
dungsrechte nicht unerheblich hinausgeht.

(2) Frankreich. Grundlage der Arbeitslosensicherung in der Privat-
wirtschaft sind tarifvertragliche Abmachungen zwischen Gewerkschaf-
ten und Arbeitgeberverbédnden.® Nach der Konvention vom 31. 12. 1958
sind Tréger der Arbeitslosenversicherung

— die autonomen, regional gegliederten Arbeitslosenkassen ASSEDIC
(Association pour I’Emploi dans !'Industrie et le Commerce). Die
Aufgaben der Arbeitslosenkassen sind (a) die Aufnahme der Be-
triebe in die Versichertengemeinschaft (seit 1967 ist jeder private
Arbeitgeber verpflichtet, der regional zustindigen Kasse beizutre-
ten und seine beschiftigten Arbeitnehmer bei ihr gegen den Ver-
lust des Einkommens bei Arbeitslosigkeit zu versichern), (b) der
Einzug der Beitrdge (der Arbeitgeber fithrt die Beitrdge fiir sich
und seine Arbeitnehmer an die Kasse ab), (c) die Auszahlung der
Sicherungsleistung, (d) Hilfen zur Wiedereingliederung, Ausbildung
und Umschulung von Arbeitslosen und (e) Foérderung der Trans-
parenz des Arbeitsmarktes. Jeder Kasse steht ein paritétisch be-
setzter Verwaltungsrat vor, dessen Mitglieder fiir zwei Jahre ge-
wihlt werden; sie reprisentieren zum einen die jeweils regional
vertretenen Gewerkschaften, von denen wenigstens zwei zu den
fiinf groBen iiberregionalen Gewerkschaften gehdren miissen, zum
anderen die regionalen Arbeitgeber;

— der Dachverband UNEDIC (Union Nationale Interprofessionelle pour
I'Emploi dans I'Industrie et le Commerce) mit den Organen: (a) Ver-
waltungsrat. Er hat im wesentlichen administrative Aufgaben und
setzt sich paritdtisch zusammen aus je fiinf Vertretern der Arbeit-
geberseite und der groBen nationalen Gewerkschaften, die jeweils
zwei Jahre amtieren. (b) Parititische Kommission (Commission

3 Mit der Konvention vom 31. 12. 1958 wurden erstmals tarifvertragliche
Rahmenregelungen fiir die Organisation und Abwicklung der Sicherung bei
Arbeitslosigkeit festgelegt und zwar fiir die Bereiche Industrie und Handel;
dieser Kollektivvertrag ist am 7. 1. 1959 vom Gesetzgeber fiir allgemeinver-
bindlich erkldrt worden.
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Paritaire Nationale). Sie ist ebenfalls paritédtisch, aber doppelt so
stark besetzt wie der Verwaltungsrat und hat wichtige Entschei-
dungsbefugnisse im Bereich des Leistungs- und Beitragsrechts; bei-
spielsweise entscheidet sie iiber die jeweils zum 1. April und 1. Ok-
tober eines Jahres fillige Neufestlegung der Tagespauschalen, iiber
die halbjdhrliche Fortschreibung des friitheren Bezugslohns wih-
rend der Arbeitslosigkeit (Dynamisierung der Bemessungsgrund-
lage), nicht zuletzt {iber die Hohe der Beitragssitze.

Erweiterungen oder Anderungen des Leistungsrechts werden von den
Arbeitsmarktparteien tarifvertraglich vereinbart. Die Vereinbarungen
werden in einem Ministererla (Ordonnance) fiir allgemeinverbindlich
erklért, sofern sie mit dem Arbeitsrecht vereinbar sind. Dieses iibliche
Verfahren galt u. a. bei der Einfithrung des Systems 1958 und bei sei-
nen Ausweitungen durch die Einbeziehung der Einkommensgarantie
1972, der Allocation Supplémentaire d’Attente 1974 und der Erweite-
rung der Einkommensgarantie 1977. Eine Reform des Systems zum
1. Juli 1979 erfolgte zwar per Gesetz, bedurfte aber wegen der Abénde-
rung des Leistungsrechts der kollektiven Zustimmung, die am 16. Mirz
1979 erfolgt ist.*

Von allen Arbeitnehmern (salarié civil) waren 1980/81 rund 75 vH
bei den ASSEDIC gegen Arbeitslosigkeit versichert.® Daneben gibt es
Sondersysteme: Fiir staatliche Industrieunternehmen gelten Sonder-
abmachungen mit der UNEDIC; fiir die beim Staat, den lokalen Behor-
den und den o6ffentlichen Verwaltungen beschéftigten Arbeitnehmer
gelten besondere leistungsrechtliche Regelungen, die an den Regelungen
im privaten Bereich orientiert sind.® Sonderregelungen gibt es auch fiir
die Bauwirtschaft, den Schiffsbau und die leitenden Angestellten.

(3) Grofibritannien. Im Mutterland der Demokratie werden die Auf-
gaben der Arbeitslosensicherung nicht von Selbstverwaltungsorganen
wahrgenommen, sondern ausschlieBlich von staatlichen Stellen. Dennoch
wird GrofBbritannien als eine Art ,Kontrollvariable“ in den Vergleich
einbezogen, weil es erginzende Hinweise auf die Ausgabenwirkungen
bestimmter organisatorischer Regelungen liefern kann. Zusténdig fiir
die Arbeitslosenversicherung — wie fiir die gesamte Sozialversiche-

4 Zu weiteren Organisationsmerkmalen des insgesamt differenzierten
Systems vgl. Dupeyroux, J.-J.: Droit de la Sécurité Sociale, Paris 1980;
UNEDIC, ASSEDIC (Hrsg.): Régime National Interprofessionel d’Allocation
aux Travailleurs sans Emploi, Paris 1981.

5 In den versicherungspflichtigen privaten Betrieben waren im Dezember
1981 von den 13,3 Mio. Arbeitnehmern 98 vH arbeitslosenversichert. Vgl.
Bulletin de Liaison UNEDIC, Janvier 1982, p. 3.

6 Zu den Leistungen fiir Arbeitnehmer des Staates vgl. Internationale
Revue fiir Soziale Sicherheit (1980) S. 209.
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rung — ist der ,,Secretary of State for Social Services“, der dem De-
partment of Health and Social Security (DHSS) vorsteht. In seinen Auf-
gabenbereich fallen sowohl die Festlegung von Beitragssdtzen und Bei-
tragsbemessungsgrenzen eines Beitragsjahres als auch die jihrliche
Uberpriifung und Anpassung der Leistungssitze; Beitrags- wie Lei-
stungsanpassungen werden als Gesetzentwurf beiden Parlamentshiu-
sern zur Abstimmung vorgelegt. Interessanterweise ist das DHSS zwar
fiir das gesamte System der Sozialen Sicherung (National Insurance
Fund) zusténdig, die Gewédhrung von Leistungen der Arbeitslosenver-
sicherung (unemployment benefits) erfolgt aber iiber die lokalen Dienst-
stellen des Departments of Employment, das auch die Sozialhilfe fiir
Arbeitslose auszahlt” Neben der Arbeitslosenversicherung mit ihren
beitragsfinanzierten unemployment benefit-Leistungen spielt in GroB-
britannien die Sozialhilfe eine ungewdhnlich groBe Rolle fiir die Ar-
beitslosensicherung; so bezogen in den 70er Jahren durchweg mehr als
ein Drittel aller Arbeitslosen ausschlieBlich Sozialhilfe und nur knapp
die Hailfte aller Arbeitslosen unemployment benefits.

(4) Schweden. Triger der Arbeitslosenversicherung sind gewerk-
schaftseigene Arbeitslosenkassen, die sich als Selbsthilfeeinrichtungen
der einzelnen Gewerkschaften entwickelt haben. Sie sind selbstidndige
juristische Personen, ihre Funktiondre sind hé#ufig in Personalunion
auch fiir die Gewerkschaften tédtig. Jede Kasse legt in ihren Statuten
die Berufsgruppen fest, fiir die sie tétig sein will; jedem Erwerbstétigen
der entsprechenden Berufe steht die Mitgliedschaft offen.®8 Die Autono-
mie der Kassen ist in mehrfacher Weise begrenzt: Auf der Leistungs-
seite legt das Parlament die Spanne der moglichen Versicherungslei-
stungen fest, z. B. 80 - 210 Skr/Leistungstag im Jahr 1981/82; innerhalb
dieser Spanne konnen die einzelnen Kassen allerdings selbst Leistungs-
gruppen bzw. Leistungsklassen festlegen.? Entscheidungsorgan einer
Kasse ist deren Vorstand, in dem neben den von den Kassenmitgliedern
gewihlten Personen auch ein Delegierter der Arbeitsmarktdirektion
sitzt. Innerhalb der (staatlichen) Arbeitsmarktdirektion gibt es eine
Versicherungsabteilung, die fiir jede Kasse die Mitgliedsbeitrédge fest-

7 Auf die Koordinationsprobleme zwischen Arbeitsmarkipolitik und Ar-

beitslosensicherung kann hier nicht eingegangen werden. Vgl. dazu Ogus-
Barendt: The Law of Social Security, London 1978, p.593.

8 Gewerkschaften, die eine Kasse gegriindet haben, setzen darauf, dalB
ihre Mitglieder auch dieser Kasse beitreten; ob umgekehrt fiir Kassenmit-
glieder ein informaler gewerkschaftlicher Organisationszwang besteht, war
nicht zweifelsfrei zu ermitteln. Da der Zweck der Kassen in der materiellen
Sicherung arbeitsloser Mitglieder besteht, muB man wohl davon ausgehen,
dafl einem versicherungswilligen Arbeitnehmer ein Kuppelprodukt angebo-
ten wird — freilich zu einem extrem niedrigen Preis, wie noch zu zeigen
sein wird. Im iibrigen stimmt der Anteil der Versicherten an allen Arbeitneh-
mern mit dem gewerkschaftlichen Organisationsgrad ungeféhr iiberein.

9 Vgl. dazu die Ubersicht {iber die Leistungsklassen in Anhang1l.
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legt und dabei sicherzustellen versucht, daB die Beitrige der Arbeit-
nehmer zusammen mit den Arbeitgeberleistungen, den Staatszuschiis-
sen aus allgemeinen Haushaltsmitteln und den Vermogenseinkiinften
der Kassen zur Deckung der erwarteten Ausgaben ausreichen. Nicht zu-
letzt ist die Arbeitsmarktdirektion Aufsichtsbehoérde; jede Kasse wird
durch einen Beamten regelmiBig iiberwacht.

(5) Vereinigte Staaten. Triager der US-amerikanischen Arbeitslosen-
versicherung sind sowohl der Bund als auch die einzelnen Bundesstaa-
ten.!® Der institutionalisierte EinfluB der Versicherten beschrinkt sich
auf einzelstaatliche Beratungsgremien, in denen Vertreter von Arbeit-
nehmer- und Arbeitgeberorganisationen zu gleichen Teilen vertreten
sind. Auch die USA sind in unserem Zusammenhang also eher eine
»Kontrollvariable“. Durch Bundesrecht werden insbesondere die Vor-
aussetzungen beziiglich Anwartschaft und Leistungen, die administra-
tive Durchfithrung, die Leistungsfinanzierung und der Kreis der Lei-
stungsberechtigten geregelt; innerhalb dieses bundeseinheitlichen Rah-
mens, dessen Einhaltung jdhrlich vom Secretary of Labor zu bestétigen
ist, konnen die Einzelstaaten durch ihre Gesetzgebung die iibrigen
Aspekte der Arbeitslosenversicherung, namentlich Leistungsdauer und
Leistungshéhe, auf ihre speziellen Bedingungen zuschneiden; die prak-
tische Durchfithrung der Gesetze fillt ebenfalls in den Aufgabenbereich
der Einzelstaaten. Die unterschiedliche Nutzung der einzelstaatlichen
Regelungskompetenz hat dazu gefiihrt, dal in den USA im Grunde 53
mehr oder weniger deutlich verschiedene Arbeitslosenversicherungs-
systeme nebeneinander existieren. Ihre gemeinsame Grundstruktur
sieht folgendermaBen aus: Versicherungspflichtig ist das einzelne Unter-
nehmen; es hat fiir seine Arbeitnehmer eine Unemployment Tax zu
entrichten, deren Héhe sich u.a. danach richtet, in welchem Umfang
das Unternehmen in der Vergangenheit Mitarbeiter entlassen und da-
durch die Versicherung belastet hat.!

In dem folgenden Vergleich sind die konkreten Verhiltnisse in drei
Bundesstaaten beriicksichtigt, die fiir das Gesamtsystem représentativ

10 Die Grundziige des US-amerikanischen Systems der Arbeitslosensiche-
rung sind schon im Social Security Act vom 14. 8. 1935 festgelegt worden
(insbesondere Title III und Title IX). Die entsprechenden Passagen wurden
1938 dem International Revenue Code angegliedert und von da an als Federal
Unemployment Tax Act bezeichnet. Dazu und im folgenden vgl. Comparison
of State Unemployment Insurance Laws, hrsg. vom US Department of Labor,
Unemployment Insurance Service, Washington 1981.

11 Dieses ,Experience Rating“, in den einzelnen Bundesstaaten verschieden
ausgeprigt, ist eine vor allem allokationstheoretisch interessante Anwen-
dungsvariante des Aquivalenzprinzips; man kann es als Versuch ansehen, in
den Regelkreis der Sozialen Sicherung bei Arbeitslosigkeit einen stabilisie-
:;enden feed back-Mechanismus auf der einzelwirtschaftlichen Ebene einzu-

auen.
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und zugleich mit den anderen Léndern einigefmaﬁen vergleichbar sind:
California, Illinois, Pennsylvania.

Vergleich von Sicherungsumfang und Ausgabenexpansion

Die , Ausgabenneigung“ der einzelnen ausgewihlten Sicherungs-
systeme 1d8t sich feststellen am Niveau der Sicherung zu einem be-
stimmten Zeitpunkt und an seiner Entwicklung im Zeitablauf.

(1) Das Niveau der Sicherung duflert sich vor allem in der Héhe eines
bestimmten Sicherungsanspruchs, aber auch in seiner Dauer und in den
Voraussetzungen des Leistungsbezugs. Ich konzentriere mich hier auf
die Leistungshohe im Falle der Vollarbeitslosigkeit, also auf das, was
einem Arbeitnehmer beim Verlust seines Arbeitsplatzes als Lohnersatz
zur Verfiigung steht. Es ist nicht einfach, hier eine geeignete MafBizahl
zu finden; denn diese sollte

— moglichst eng an die tatséchlichen Existenzbedingungen ankniipfen,
also nicht Bruttoeinkommen, sondern Nettoeinkommen représentie-
ren,

— die in jeweiliger Landeswihrung gezahlten Leistungen vergleichbar
machen.

Ein Indikator, der diese Voraussetzung erfiillt, ist die Nettoersatzrate
(NER). Sie ist definiert als
Netto-Arbeitslosenunterstiitzung

NER = Netto-Arbeitsentgelt ’

sie gibt also an, welcher Prozentsatz des ausfallenden Netto-Arbeits-
entgelts dem Arbeitslosen ersatzweise zur Verfiigung steht. In Uber-
sicht 2 sind die NER angegeben, die sich in den einzelnen Léndern fiir
einen verheirateten (kinderlosen) Arbeitnehmer mit mittlerem Einkom-
men ergeben, wenn man die Verhéltnisse des Jahres 1982 zugrunde-
legt.12

Beim Arbeitslosengeld nimmt Schweden eine eindeutige Spitzenposi-
tion ein; es folgt Frankreich, wo die allgemeine Grundleistung (Alloca-
tion de Base) rund 69 vH des ausfallenden Netto-Arbeitsentgelts er-
setzt, wo aber die ,,aus dkonomischen Griinden entlassenen“ Arbeitneh-
mer mit der dann zusétzlich gewdhrten Spezialleistung (Allocation Spé-

12 Die Berechnung der Ersatzraten wird im Anhang 2 am Beispiel der Bun-
desrepublik Deutschland demonstriert. Ausfiihrlicher dazu Albeck, H. —
Blum, J.: Soziale Sicherung von Arbeitslosen — ein internationaler Vergleich;
Gutachten im Auftrag des Bundesministers der Wirtschaft (Koln 1984), ins-
besondere Kapitel II.

2 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 133/1I
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Ubersicht 2
Nettoersatzraten des Arbeitsentgelts bei Vollarbeitslosigkeit2) (Stand 1982)

l Arbeitslosengeld Arbeitslosenhilfe

Bundesrepublik ........ 65 55
Frankreich ............. 69 (85) 22
GrofBbritannien ........ 39 —_
Schweden ............. 84 37
USA NERI NER II

— California .......... ' 27 42 —_
— Illinois ............. | 46 60 —
— Pennsylvania ....... i 48 64 —

a) Verheirateter Arbeitsloser ohne Kinder, mittleres Einkommen, ein Jahr Arbeits-
losigkeit.

ciale) auf eine Nettoersatzrate von 85 vH kommen.!* Die Bundesrepu-
blik ersetzt 65 vH des gleichzeitig ausfallenden Arbeitsentgelts und
weist damit ein mittleres Sicherungsniveau auf; den Schlufl bilden mit
deutlichem Abstand England und die drei ausgewi#hlten amerikani-
schen Bundesstaaten. Weil bei den letzteren die Arbeitslosen ihren
Sozialversicherungsschutz verlieren, wenn sie nicht selbst Beitrige zah-
len, sind jeweils zwei Nettoersatzraten angegeben: fiir den Fall, daB sie
diese Beitrdge zahlen (NER I) und fiir den Fall, daB sie dies nicht tun
(NER II). Bei der Arbeitslosenhilfe bzw. der AnschluBleistung an das
Arbeitslosengeld unterstiitzt die Bundesrepublik am groBziigigsten,
gefolgt von Schweden und Frankreich; in England und in den USA gibt
es keine speziell auf Arbeitslose zugeschnittene AnschluBlleistung an
das Arbeitslosengeld, sondern nur die Hilfen im Rahmen der allgemei-
nen Fiirsorgeleistungen.

Ergénzend zur Hohe der Lohnersatzleistungen kann man auch noch
die Dauer und die Voraussetzungen des Leistungsanspruchs betrachten.
In Ubersicht 3 sind die entsprechenden Angaben zusammengestellt.

Die Regelungen unterscheiden sich vor allem hinsichtlich der An-
wartschaftszeiten und der Dauer des Leistungsbezugs, weniger hinsicht-
lich der Sperrzeiten und kaum hinsichtlich der allgemeinen Anspruchs-

13 Die Kriterien, wann ein Arbeitnehmer ,aus dkonomischen Griinden“
entlassen worden ist, sind nicht eindeutig; es soll sich um unfreiwillig Ar-
beitslose handeln, deren Arbeitsplatz aus ,konjunkturellen oder strukturel-
len“ Griinden weggefallen ist. Die Arbeitslosenkassen haben hier offenbar
einen erheblichen Ermessensspielraum. Der Anteil der Arbeitslosen, der die
Spezialleistung bezieht, lag in der Vergangenheit zwischen 9 vH und 17 vH.
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voraussetzungen. Skaliert man nach dem Schutzumfang, erhilt man
als Rangfolge

— bei den Anwartschaftszeiten Frankreich und Schweden vor Grof-
britannien, alle Lédnder vor der Bundesrepublik,

— bei der Bezugsdauer Frankreich und Schweden vor Grofbritannien,
der Bundesrepublik und den (ausgew#hlten Staaten der) USA.

Auch bei den Merkmalen Anspruchsvoraussetzungen und Dauer des
Leistungsbezugs nehmen also Frankreich und Schweden eine Spitzen-
position ein; die Regelungen in GroBbritannien sind aber grofiziigiger
als jene in der Bundesrepublik. Mit am restriktivsten scheinen auch
diese leistungsrechtlichen Regelungen wieder in den USA zu sein.

(2) Die zeitliche Entwicklung des Sicherungsniveaus ist mit dem In-
dikator ,Nettoersatzrate“ und den anderen Merkmalen des Leistungs-
rechts nur mit prohibitivem Arbeitsaufwand nachzuzeichnen. Einfacher
ist es, von der Ausgabenentwicklung der nationalen Sicherungssysteme
auszugehen und von daher auf Ausweitungen oder Einschriankungen im
Leistungsrecht und in der Leistungspraxis zu schlieBen. Fiir jedes der
betrachteten Lander wurde deshalb die Entwicklung der Ausgaben zur
Unterstiitzung von Arbeitslosen — hauptsichlich Arbeitslosengeld und
Arbeitslosenhilfe — {iber einen gréferen Zeitraum hinweg ermittelt.
Dann wurde von der einfachen Faustregel ausgegangen, dal bei unver-
dndertem Leistungsrecht

— die Ausgaben je Leistungsempfinger hauptsdchlich von der Lohn-
entwicklung abhéngen (alle betrachteten Lander gewdhren direkt
oder indirekt lohneinkommensbezogene Leistungen)

— die Zahl der Leistungsempfinger im wesentlichen von der Entwick-
lung der Arbeitslosenzahlen bestimmt wird.

Lohnsteigerung und Zunahme der Arbeitslosenzahlen zusammenge-
nommen ergeben eine fiktive Ausgabenexpansion, die geméf der Faust-
regel als Indikator fiir die Ausgabenentwicklung bei einem im groflen
und ganzen unveridnderten Leistungsrecht gilt. ,Unverdndertes“ Lei-
stungsrecht heiBit vor allem, daB die einkommensproportionalen Lei-
stungssédtze unverdndert bleiben, etwaige Pauschalen (z. B. die franzo-
sischen Fixsdtze) gem&B der durchschnittlichen Einkommensentwick-
lung angepaflt werden — wie das grundsétzlich gewollt ist — und der
Kreis der Anspruchsberechtigten ungefidhr konstant bleibt; es heifit
nicht notwendigerweise, daB sich der Anteil der Leistungsempfinger an
den Arbeitslosen im Zeitablauf nicht verdndert, denn dieser Anteil wird
nicht nur durch administrative Malnahmen, sondern auch durch die
Arbeitsmarktlage selbst bestimmt.!4
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In Ubersicht 4 ist fiir jedes der betrachteten Lénder die fiktive Aus-
gabenentwicklung mit der tatsédchlichen verglichen; ergénzend ist an-
gegeben, wie sich der Anteil der Leistungsempfénger an den Arbeits-
losen im Zeitablauf veridndert hat.

Die Quintessenz des Vergleichs in Ubersicht 4 sind die Differenzen
zwischen fiktiver und aktueller Ausgabenexpansion bezogen auf ein
Jahr, also die Werte in Spalte 6. Diese Werte werden folgendermafien
interpretiert:

— deutlich positive Werte signalisieren eine Ausweitung des Leistungs-
rechts und/oder eine groBziigigere Praxis der Leistungsgewédhrung

— deutlich negative Werte zeigen an, dafl alle Gesetze, Verordnungen,
Erlasse und ihr konkreter Vollzug durch die zustidndigen Stellen
zusammengenommen zu Einsparungen bei der Arbeitslosenunter-
stiitzung gefiihrt haben.

Es sei nochmals betont, daB es sich dabei um eine iiberschléagige
Rechnung handelt, die eine Reihe weiterer EinfluBfaktoren vernach-
ldssigt, insbesondere endogene Strukturénderungen innerhalb der
Gruppe der Arbeitslosen. In einer Phase steigender Arbeitslosigkeit,
wie sie in allen betrachteten Lindern realisiert war, kénnen diese An-
derungen z. B. so aussehen, daB der Anteil der Leistungsempfianger an
den Arbeitslosen fillt, so daB die Ausgaben schwicher expandieren, als
es der fiktiven GroBe entspricht; wie Spalte 7 ausweist, scheint dieser
Effekt fiir die Bundesrepublik bedeutsam, zumindest ist der entspre-
chende Anteil von 76 vH im Jahre 1970 auf 65 vH im Jahre 1980 ge-
fallen.’s Es kénnen auch ausgabenrelevante Strukturverénderungen in-
nerhalb der Gruppe der Leistungsbezieher auftreten, etwa — die Ver-
héltnisse in der Bundesrepublik zugrundegelegt — ein steigender An-
teil der Empfénger von Arbeitslosenhilfe; bei anhaltend schlechter Ar-
beitsmarktlage mag es auch sein, da der Anteil von Personen mit
hoherem Arbeitsentgelt und damit {iberdurchschnittlichem Leistungs-
anspruch zunimmt. Im ersten Fall wiirden die Ausgaben schwécher, im
zweiten Fall stidrker expandieren, als es der fiktiven GrofBe entspricht.

14 Dazu zwei Beispiele: Bei schlechter Arbeitsmarktlage steigt die durch-
schnittliche Dauer der Arbeitslosigkeit; mehr Arbeitslose verlieren ihren
zeitlich begrenzten Anspruch auf Versicherungsleistungen, und nicht alle
davon erhalten statt dessen eine Art Arbeitslosenfiirsorge (stirkeres ,Hin-
auswachsen“ aus der Arbeitslosenunterstiitzung). Schlechtere Beschiftigungs-
chancen mindern auch die Chancen, Anspriiche auf Arbeitslosenunterstiit-
zung zu erwerben (geringeres ,Hineinwachsen“ in die Arbeitslosenunter-
stiitzung).

15 Wenn man unterstellt, daB der gemessene Riickgang dieses Anteils allein
endogen verursacht ist, 18t sich die fiktive Ausgabenentwicklung insoweit
korrigieren; man erhilt dann als korrigierten Wert 13,3 - (0,65/0,76) = 11,4.
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Wenn diese Einfliisse bei der Ermittlung der fiktiven Ausgabenexpan-
sion nicht beriicksichtigt worden sind, so hat das zwei Griinde: Erstens
ist die vorhandene Informationsbasis zu gering, um die Strukturein-
fliisse in einer vergleichbaren Weise abschidtzen zu kdnnen. Zweitens
besteht die zusétzliche Schwierigkeit darin, dal von den insgesamt aus-
gabenwirksamen Strukturdnderungen grundsitzlich nur jene bei der
Ermittlung der fiktiven Ausgabenexpansion beriicksichtigt werden
diirfen, die endogenen Charakter haben, d.h. die nicht durch Anderun-
gen in Leistungsrecht und Leistungspraxis herbeigefiihrt sind.

Auch bei vorsichtiger Interpretation lassen die Differenzen in Spalte 6
meines Erachtens die Aussagen zu, dal

— in GroBbritannien die Ausgabenexpansion durch leistungsseitige
Korrekturen deutlich gebremst worden ist

— in der Bundesrepublik und in den USA die weitgehend proportio-
nale Entwicklung von fiktiven und tatsdchlichen Ausgaben auf eine
ungefidhre Konstanz des Leistungsrechts hindeutet; das gilt auch
noch fiir Schweden

— in Frankreich die enorme Ausgabenexpansion zum grofiten Teil
durch leistungsrechtliche Malnahmen verursacht ist.

Ich komme im folgenden Abschnitt darauf noch einmal zuriick.

Zusammenhiénge zwischen organisatorischen Regelungen
und AusmaB der Sicherung

Wir wollen jetzt die Ausfithrungen in den beiden vorangegangenen
Abschnitten nebeneinander halten und versuchen, den Ausgabenwir-
kungen unterschiedlicher organisatorischer Regelungen der Arbeits-
losensicherung auf die Spur zu kommen.

(1) Zunéichst einmal fillt auf, daB die Staaten ohne Selbstverwaltung
— GrofBbritannien und die USA — zugleich jene Staaten sind, die von
allen betrachteten Lidndern Anfang der 80er Jahre das geringste Siche-
rungsniveau hatten und im letzten Jahrzehnt auch eine zur Lohnent-
wicklung teilweise deutlich unterproportionale Entwicklung der Siche-
rungsleistungen hatten. Umgekehrt war in den Staaten mit Selbstver-
waltung, in denen die Arbeitsmarktparteien und insbesondere die Ge-
werkschaften einen teils formal abgesicherten, teils informalen, in je-
dem Fall aber deutlichen Zugriff auf das Leistungsrecht haben, nicht
nur das Niveau der Sicherungsleistungen am hdchsten — Schweden
und Frankreich —, sondern auch die Expansion der Lohnersatzleistun-
gen teilweise deutlich gréBer als die Expansion der Lohneinkommen
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selbst — Frankreich. In der Bundesrepublik, in der die Selbstverwal-
tungsorgane der Bundesanstalt fiir Arbeit drittelparitétisch besetzt sind
und einen gegeniiber der Exekutive und Legislative — zumindest in
formaler Hinsicht — wesentlich geringeren Handlungsspielraum haben,
liegt das Niveau der Sicherung auf einer mittleren Hohe, und die
durchschnittliche Lohn-Ersatzleistung an Arbeitslose entwickelte sich
ungefdhr parallel zu den Lohneinkommen. Es ergibt sich also eine deut-
liche Korrelation zwischen der Art der Entscheidungstriger und dem
Entscheidungsergebnis: Wo die Arbeitsmarktparteien und insbesondere
die Gewerkschaften den Umfang der Unterstiitzungszahlungen und den
Empfiangerkreis wesentlich mitbestimmen kénnen, ist die Arbeitslosen-
sicherung groBziigiger als dort, wo diese institutionelle Einbindung
fehlt.

(2) Das Bild wird differenzierter, wenn wir die Verhéltnisse in den
einzelnen Lidndern genauer ansehen und dabei auch die Finanzierungs-
seite beriicksichtigen. Die wichtigsten Finanzierungsregelungen sind in
Ubersicht 5 zusammenfassend dargestellt:

In Frankreich gestalten die Tarifvertragsparteien das Leistungsrecht
in den nationalen Vereinbarungen und iiber die Commission Paritaire
Nationale. Die Finanzierung der Leistungen hat ganz iiberwiegend
durch Beitrdge zu erfolgen.!® Bis zu einem Beitragssatz von 3 vH der
Bruttoarbeitsentgelte zahlen die Arbeitgeber 8/10 und die Arbeitnehmer
2/10; liegt der gesamte Beitragssatz iiber 3 vH, zahlen vom iiberschrei-
tenden Teil die Arbeitgeber 60 vH und die Arbeitnehmer 40 vH. Der
Beitragssatz lag bis Anfang 1978 unter 3 vH; er betrug ab Mai 1978
3,0 vH und wurde im Maé&rz 1979 erstmals iiber diese Drei-Prozent-
Grenze angehoben. Wenn die Gewerkschaften mit den Arbeitgebern
liber Leistungsausweitungen verhandelten, konnten sie also davon aus-
gehen, daBl die Vorteile, die sie fiir die Arbeitnehmer erstritten, zwar
zu zusétzlichen Kosten fiihrten, daBl diese Kosten in den Lohntiiten der
Arbeitnehmer aber nur zu einem geringen Bruchteil sichtbar und damit
unmittelbar spiirbar wurden.

In Schweden legt das Parlament die untere und obere Grenze fiir die
Versicherungsleistungen in Kronen je Leistungstag fest; innerhalb die-
ser vorgegebenen Spanne koénnen die Vorstinde der gewerkschafts-
eigenen Arbeitslosenkassen die Leistungsklassen festlegen, praktisch
also die Tagessdtze, die sie ihren Mitgliedern zu einem bestimmten

16 Die staatlichen Zuschiisse, die in den Jahren 1977 und 1978 sprunghaft
angestiegen waren und 1978 iiber /5 der Gesamteinnahmen der UNEDIC
ausmachten, wurden Mitte 1979 auf 26 vH der Leistungsausgaben des Jahres
1979 fixiert; der Subventionsbetrag wird bei steigenden Beitragssitzen in
begrenztem MaBe nach oben angepaft.
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»Preis“ = Monats- oder Jahresbeitrag anbieten. Die Finanzierung ist
folgendermaBen geregelt: Der Staat gewihrt den Arbeitslosenkassen
Zuschiisse in Form eines

— Grundbetrags; es handelt sich um einen festen Betrag pro Leistungs-
tag, dessen Hohe dem gesetzlichen Tagessatz bei der Arbeitslosen-
hilfe entspricht.

— Progressiven Zuschusses; es ist ein ZuschuB}, der zum einen mit der
Hoéhe der Leistungsklasse, zum andern mit der durchschnittlichen
Dauer der Unterstiitzungszahlungen innerhalb einer Leistungsklasse
ansteigt (das zweite bedeutet eine iiberdurchschnittliche staatliche
Leistung fiir die tiberdurchschnittlich lang Arbeitslosengeld bezie-
henden Leistungsempfinger).

— Verwaltungszuschusses; er wird an die sich selbst verwaltenden
Kassen bezahlt, seine Grofle ist insgesamt vernachlédssigbar (1981
rund 1 vH der gesamten Staatszuschiisse).

Die Zuschiisse werden teils aus allgemeinen Haushaltsmitteln ge-
zahlt, teils aus einer speziellen Arbeitslosenunterstiitzungsabgabe der
Arbeitgeber. Diese Abgabe betrug bis Mitte 1981 0,4 vH des (modifizier-
ten) Bruttoarbeitsentgelts eines Arbeitnehmers (ohne die gleichzeitig
erhobene Abgabe fiir die Arbeitsmarktausbildung in Héhe von 0,4 vH);
sie wurde am 01.07.1981 auf 0,8 vH erhoht (einschlieBlich der dabei
auf 0,2 vH gesenkten Abgabe fiir die Arbeitsmarktausbildung). Damit
sollen ab diesem Zeitpunkt 55 vH der staatlichen Zuschiisse abgedeckt
werden. Eine weitere Einnahmequelle der Kassen sind die Versicherten-
beitrége, die interessanterweise nach dem Versicherungsrisiko gestaf-
felt sind. IThr Gewicht ist allerdings gering; die Einnahmen aus Mit-
gliedsbeitrdgen machten 1981 nur knapp 9 vH aller Gesamtaufwendun-
gen aus, der zugehorige durchschnittliche Monatsbeitrag belief sich auf
rund 6,6 Schwedenkronen. Die dritte Einnahmenart sind Vermdgens-
einnahmen, die 1981 immerhin rund 5 vH der Gesamtaufwendungen
ausmachten; die Arbeitslosenkassen erzielten nidmlich in der Vergan-
genheit fast regelmiBig Uberschiisse, mit denen sie einen wachsenden
Bestand an Wertpapieren und Grundvermdgen aufbauten. Alles in al-
lem haben wir also auch in Schweden den Sachverhalt, dal die Siche-
rungsleistungen nur zu einem geringen Bruchteil von den Gesicherten
uber Beitrége aufzubringen sind.

In Grofbritannien und in den USA liegen die Entscheidungs- und
Vollzugsrechte allein bei staatlichen Stellen. In der Finanzierung der
Versicherungsleistungen unterscheiden sich beide Staaten allerdings er-
heblich: In GroBbritannien kommen die Mittel aus dem allgemeinen
National Insurance Fund, der im wesentlichen durch Beitragszahlungen
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der Versicherten und der Arbeitgeber sowie durch einen staatlichen
ZuschuBl gespeist wird; der Arbeitnehmeranteil an den Beitrdgen be-
lief sich 1982 auf 8,75 vH, der Arbeitgeberanteil auf 13,7 vH des Brutto-
arbeitsentgelts, der staatliche Zuschuf ist auf 18 vH aller Beitrége eines
Jahres festgelegt.!” Trotz dieser — relativen — Begrenzung haben Eng-
pésse in den Staatsfinanzen offenbar einen erheblichen Einflufl auf die
Ausgabenentwicklung gehabt; zumindest ist es im Rahmen der allge-
meinen Sparpolitik der konservativen Regierung zu teilweise starken
Kiirzungen auf der Leistungsseite gekommen.!8 In den USA werden die
Sicherungsleistungen sowohl durch Bundes- als auch durch Staats-
steuern finanziert. Alle versicherungspflichtigen Arbeitgeber zahlen
eine einheitliche Bundes-Arbeitslosensteuer (federal unemployment tax)
auf die zu versteuernde Lohnsumme. Diese belduft sich seit 1978 auf die
jeweils ersten $ 6.000, die an einen Arbeitnehmer wihrend eines Kalen-
derjahres gezahlt werden. Der Steuersatz wurde zum 01.01. 1977 auf
3,4 vH der so definierten Bemessungsgrundlage festgesetzt; davon hat
der Bund allerdings nur 0,7 Prozentpunkte einbehalten, die restlichen
2,7 Prozentpunkte wurden an die jeweiligen einzelstaatlichen Systeme
weitergeleitet. Neben dieser Bundessteuer wird eine Staatssteuer er-
hoben; auf sie werden jedoch jene 2,7 Prozentpunkte angerechnet, die
der Bund aus dem Aufkommen der federal unemployment tax dem
einzelnen Staat zufiihrt. In den meisten Staaten betridgt die state un-
employment tax 2,7vH der oben genannten Bemessungsgrundlage,
wird also vollstdndig aus der Uberweisung durch den Bund aufgebracht
(konstante Zahllast der Arbeitgeber). Einige Staaten haben einen hohe-
ren Steuersatz (2,8 vH -4,2 vH), teilweise auch eine groflere Bemes-
sungsgrundlage.’® Den Bundesstaaten als Tradgern der Versicherung ist
fiir Zeiten hoher Ausgaben (hoher Arbeitslosigkeit) durch Bundesrecht
eine Anpassung der unemployment tax vorgeschrieben; wenn trotzdem
Defizite entstehen, gibt der Bund Darlehen (bis Anfang der 80er Jahre
unverzinslich, jetzt verzinslich), die von den Staaten bei Kasseniiber-
schiissen zunidchst wieder zuriickzuzahlen sind, ehe danach die Steuer-

17 Nach Abzug der in den National Insurance-Beitrdgen mit enthaltenen
Zuschiisse zum National Health Service bzw. zum Redundancy Fund der
Arbeitgeber. Vgl. Social Security Act 1975, c. 14, Part I, IV.

18 Mit dem Social Security (No.2) Act 1980 wurde die bisherige jahrliche
Vollanpassung an die allgemeine Preisentwicklung aufgehoben; die Anpas-
sung kann seither bis zu 5 Prozentpunkte unter der Preissteigerungsrate
liegen. Mit dem gleichen Gesetz wurde die seit 1966 zusidtzlich zu dieser
Pauschalleistung gezahlte einkommensbezogene Unterstiitzung (Earnings-
Related Supplement) abgeschafft. Eine wesentlich stirkere Inanspruchnahme
der iibrigen Sicherungssysteme wurde damit in Kauf genommen.

19 Alle diese Aussagen beziehen sich auf den Standard-Steuersatz, der fiir
Unternehmen gilt, die noch nicht ldnger als ein Jahr bestehen; fiir alle iibri-
gen Unternehmen wird dieser Satz im Rahmen des erwidhnten experience
rating individuell variiert.
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sitze gesenkt werden. Diese prinzipielle Parallelpolitik ist — neben der
alleinigen Abgabenpflicht der Arbeitgeber und der risikospezifischen
Differenzierung ihrer ,Beitrige" — ein weiteres Merkmal des verhalt-
nismi#Big strikt am Aquivalenzgedanken ausgerichteten Systems.

In der Bundesrepublik schreibt § 167 AFG grundsétzlich eine Beitrags-
finanzierung der Versicherungsleistungen vor, wobei der Beitragssatz
fir Arbeitnehmer und Arbeitgeber gleich ist. Kann der Finanzbedarf
der Bundesanstalt gleichwohl nicht aus ihren eigenen Mitteln gedeckt
werden, gewdhrt der Bund nach § 187 AFG Darlehen und Zuschiisse
gemdB Artikel 120 GG. Scheut er diese Ausgaben, kann er entweder
die Beitrdge erhthen oder Leistungen kiirzen; in beiden Fillen ist er
formal unabhéngig. Praktisch ist die Entscheidung wohl nicht unab-
hingig vom Votum der Selbstverwaltungsorgane; deren drittelparité-
tische Konstruktion begiinstigt in Zeiten einer allgemeinen 6ffentlichen
Finanzklemme ein mehrheitliches Votum zugunsten von Leistungskiir-
zungen. DaB sich diese Tendenz bis zum Ende des Beobachtungszeit-
raums nicht durchgesetzt hat, mul man wohl mit dem informellen Ein-
fluB der Arbeitnehmervertreter auf Regierung und Parlament erklédren.

(3) Die bisherigen Hinweise auf empirisch feststellbare Zusammen-
hénge zwischen Organisationsform und , Ausgabenneigung® eines be-
stimmten Sicherungssystems legen die Frage nahe, inwieweit sie allge-
meine SchluBlfolgerungen erlauben iiber den Einfluf, der von bestimm-
ten Losungen des Trégerproblems (wer entscheidet?) und des Finanzie-
rungsproblems (wer zahlt?) auf die Sozialausgaben ausgeht. Bei allem
Respekt vor der Rolle, die die jeweils besondere soziale Umwelt und
politische Kultur in den einzelnen Landern fiir das Verhalten der Ent-
scheidungstriger spielt, und bei aller Vorsicht, die deshalb bei generali-
sierenden Aussagen angebracht ist, scheinen mir doch wenigstens zwei
Folgerungen zuléssig:

— Eine starke Position der Selbstverwaltungsorgane und der Gewerk-
schaften innerhalb der Selbstverwaltungsorgane begiinstigt eine re-
lativ groBziigige Sicherung. Fiir diese Hypothese sprechen wenig-
stens zwei Griinde: Erstens gehort es zu den traditionellen Zielen
von Gewerkschaften, die soziale Position der Arbeitnehmer zu ver-
bessern oder doch mindestens zu sichern; sie neigen deshalb — ge-
rade auch bei steigender Arbeitslosigkeit — eher dazu, das Lei-
stungsrecht und damit die Ausgaben auszuweiten, als das bei den
Arbeitgebern (aus Kostengriinden) und bei der 6ffentlichen Hand
(wegen der knappen Finanzierungsmittel) der Fall ist. Zweitens
wirkt sich steigende Arbeitslosigkeit um so ungiinstiger auf die finan-
zielle Situation der Gewerkschaften aus, je geringer die Arbeits-
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losenunterstiitzung ist; denn um so geringer ist dann auch die Fahig-
keit der Arbeitslosen, Gewerkschaftsbeitrdge zu zahlen.2®

— Die ,,Ausgabenneigung” eines Sicherungssystems ist um so grofler, je
weniger jene, die iiber Sicherungsleistungen entscheiden, mit der
Finanzierung dieser Leistungen zu tun haben. Denn dann verringert
sich der Zwang, die Vorteile bestimmter Sozialausgaben abzuwégen
gegen die Nachteile, die dadurch entstehen, dal die notwendigen
Finanzierungsmittel nicht mehr zur Befriedigung anderer Bediirf-
nisse verfiigbar sind; das System wird tendenziell instabil im Sinne
von ausgabenlastig.

Beide Folgerungen lassen sich am Beispiel Schwedens und Frank-
reichs, den Spitzenreitern beim Sicherungsumfang, besonders gut be-
legen. In Schweden haben die Gewerkschaften organisatorisch vorgese-
hene Entscheidungs- und Mitwirkungsrechte bei der Arbeitslosensiche-
rung, die Finanzierung erfolgt aber fast ausschlieBlich mit allgemeinen
Haushaltsmitteln und Arbeitgeberbeitrdgen. In Frankreich werden die
Unterstiitzungszahlungen zum weitaus gréten Teil durch Arbeitgeber-
beitrdge und Staatszuschiisse finanziert, wobei die Arbeitgeberbeitriage
deutlich tiberwiegen (sie machten Anfang der 80er Jahre gut 70 vH aller
Einnahmen aus); das Leistungsrecht war aber Gegenstand von Tarif-
vereinbarungen, und hier dréngten die Gewerkschaften auf mehr so-
ziale Sicherung, vor allem bei steigender Unterbeschidftigung. Auf-
schlufireich ist hier die jiingste Entwicklung: Der Rahmentarif von 1958
ist zum 19. November 1983 von den Arbeitgebern gekiindigt worden,
weil ihnen der in Zeiten niedrigerer Arbeitslosigkeit vereinbarte Lei-
stungskatalog und Finanzierungsschliissel zu teuer geworden war; sie
wollen die stark defizitdre Arbeitslosenversicherung vor allem ausga-
benseitig sanieren und streben eine hélftige Aufteilung der Beitrags-
zahlungen auf Arbeitgeber und Arbeitnehmer an. Die Gewerkschaften
wollen aber nur geringfiigige Leistungskiirzungen akzeptieren und
setzen vor allem auf hohere Staatszuschiisse.?!

Im Grunde sind diese Folgerungen plausibel, ja sogar teilweise tri-
vial. Uberraschen muB jedoch, wie deutlich sich das in der Realitit der
untersuchten Lénder ausdriickt — trotz deren ganz unterschiedlicher
Tradition, spezifischen sozialen Umfelds und der so schwer zu greifen-
den Merkmale informaler Organisation. Die gegenwirtige Diskussion
um eine Reform des sozialen Sicherungssystems sollte an diesen ein-
fachen Einsichten nicht vorbeigehen.

20 Das zweite Argument ist nicht unabhingig davon, wie die Finanzierung
der Arbeitslosenunterstiitzungen erfolgt. Hier ist der iibliche Fall unterstellt,

daBl Gewerkschaften nicht oder nur teilweise und indirekt mit der Finan-
zierung befafBt sind.

21 Vgl. FAZ vom 13. 10. 1982, Bundesarbeitsblatt Heft 10/1983, S. 18/19.
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Anhang 2

Bundesrepublik Deutschland
Ubersicht: Berechnung der Ersatzraten

BERECHNUNG DER ERSATZRATEN ARBEITSLOSENGELD UND ARBEITSLOSENHILFE BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

I UNTERSTUTZUNGSZAHLUNGEN IM JAHR 1981

Bemessungsgrundlage Bereinigtes 1 gelt einer 40 n,
13,21 DM/Std
Bruttoarbeitsentgelt 2)
Leistungsbemessungsgrenze
- e Woche - 1 015 DM/Woche
Dynamisierung
= der Bemessungsgrundlage entfillt
= der Bestands- und Zu- entfillt
gangsleistung
Proportionalsatz ARBEITSLOSENGELD ARBEITSLOSENHILFE KURZARBEITERGELD
68 vH des Netto- 58 vH des Netto- 68 VH des Netto-
arbeitsentgelts arbeitsgelts arbeitsentgelts
nach §§ 111, 112 nach §§ 111, 112 nach §§ 111, 112
AFG AFG AFG je Ausfallstunde
Leistunqahuhea; netto Eink.-X1. | ARBEITSLOSENGELD ARBEITSLOSENHILFE XUR!ARBEXTERGELD/S:G“
- 3e Woche - ' 1 v oveai| 1 v owvezxa |2 v veaki
0,75 189 205 205 161 175 175 4,88 5,30 5,30
1,00 243 264 264 207 225 225 6,21 6,75 6,75
1,80 373 447 447 317 382 3e2 9,51 11,49 11,49
Familienzuschlige - - -
soztalveulcherunqs- Versicherungsschutz besteht - keine weiteren Abzlige von den Unter-
schutz bei Arbeits- u hlungen dig
losigkeit
Besteuerung der Unter- Die Leistungen. nach dem AFG sind steuerfreie Einnahmen im Sinne des
stltzung § 3 Nr. 2 EStG 1979
II [EINKOMMEN DER BESCHXFTIGTEN IM JAHR 1981
(1) Bruttoarbeitsent- 13,70 DM/Std bei 41 Stunden/Woche
gelt - 1981 -5)
Eink.-K1 Bruttoarbeitsentgelt
P.a. je Woche Jje Stunde
0,75 21 912 21 10,28
1,00 29 208 562 13,70
1,80 52 572 101 24,66
Steuerabzlige p.a. tarifliche und Kirch 6
Eink.-K1 1 v v=2K1i
0,75 3 043 1 788 1347
1,00 4925 3 264 2 823
1,80 14 979 8 591 8 035
Sozialversiche-
rungsbeitrige 7) 16,55 v# von (1) .
Nettoarbeits- Eink.-K1 L _J&‘i;_ Je Std. -
entgelt - 1981 - v v-2Ki 1 v v=2Ki| 1 v v-2Ki
0,75 15 243 16 498 16 939 | 293 317 326 | 7,15 1,13 1,35
1,00 19 449 21 110 21 551 374 406 414 9,12 9,90 10,10
1,80 29 644 36 032 36 588 570 693 704 |13,90 16,90 17,17
III NETTOERSATZRATEN 1981
Leistung - netto / Eink,-Kl ARBEITSLOSENGELD ARBEITSLOSENHILFE | KURZARBEITERGELD
Nettoarbeitsentgelt, 1 v Vv=-2Ki 1 v v-2Kki 11 v __v-2Ki
in vit 0,75 65 65 63 ss 55 s4 68 63 67
1,00 65 65 64 55 55 54 68 68 67
1,80 65 65 64 56 55 54 68 68 67
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1) Der Arbeitslose habe im letzten Lohnabrechnungszeitraum (Dezember 1980) 13,34 DM/Std verdient
und pro Woche 41,4 Stunden gearbeitet. In diesem Bruttoarbeitsentgelt werden auch "overtime
payments, premiumg, bonuses and allowances"” miterfaBt. Das deutsche Leistungsrecht, Stand
1982, verlangt eine Bereinigung gerade um diese Einfllsse. Aus einer fritheren Untersuchung,
:lum (1982), S.316, ist bekannt, daB der Uberstundenzuschlag mit ca. 30 vH angegeben werden

ann.
Weil die ILO-Daten Zulagen wie Weihnachtsgeld etc. beinhalten, wurden oben anstatt des Dezem-
berwertes die Angaben flir den Monat Oktober als relevant angesehen.
Quelle: ILO, Bulletin of Labour Statistics, Heft 4, 1981.

Die 40-Stundenwoche entspricht in den meisten Fillen der tariflich vereinbarten Wochenarbeits-
zeit laut § 112 Abs. 4 AFG; vgl. Statistisches Bundesamt, L8hne und Gehilter, FS 16, Reihe 4.1
Tariflthne, April 1981.

2) Die Angaben sind auf 5 DM-Betrlge gerundet, § 112 Abs. 9 AFG.

3) Die Leistungshdhe wird in den jihrlichen Leistungstabellen nach Leistungsgruppen getrennt aus-
gewiesen; vgl. AFG-Leistungsverordnung 1981, in: Bundesarbeitsblatt, Heft 2, 1981, S. 54 £f.

Den Familienstand eines Arbeitnehmers berficksichtigt das EStG 1979 in § 38 b,mit der Zuordnung
der Steuerklasse ist auch die Zuweisung nach § 111 AFG in die Leistungsgruppen vorgenommens

Familienstand Steuerklasse Leistungsgruppe
ledig 1 A
verheiratet, 1 Verd. 11T c
verheiratet, 1 Verd.,2 Kinder I1r c

4) Das Kurzarbeitergeld je Stunde entspricht 1/40 des Arbeitslosengeldes; fiir den bereinigten
Bruttostundenverdienst des Jahres 1981 (Eink. K1. 1.00 : 13,60 DM/Std.), vgl. AFG-Leistungs-
verordnung 1981, a.a.O.

Als durchschnittliches Bruttoarbeitsentgelt (earnings) wurde der Aprilwert des Jahres 1981
herangezogen. Dieser Wert stimmt in der Ver it wei hend mit dem Jahresdurchschnitts-
wert Uberein; vgl. ILO, Bulletin of Labour Statisttcs, laufend, hier: Heft 4, 1981, Tabelle 8.
Die Steuerabziige wurden vom zu versteuernden Einkommen nach § 38 ¢ I und § 19 III EStG

1979 laut den Steuertabellen 1981 ermittelt. Von diesem Steuerbetrag wurden 9 vH Kirchensteuer
einbehalten; eine Anrechnung der gezahlten Kirchensteuer aus dem Vorjahr wurde nicht berlick-
sichtigt.

Flir die Rentenversicherung: 9,25 vH, die Arbeitslosenversicherung: 1,5 vH, und fiir die Kranken-
versicherung bis zur Beitragsbemessungsgrenze von 39 600 DM p.a.: 5,8 v.H.

8) (Nettoarbeitsentgelt p.a./ 52 Wochen) / 41 Stunden.

H

7

3%
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Soziale Selbstverwaltung
als ordnungspolitisches Prinzip staatlicher Sozialpolitik

Von Heinz Lampert, Augsburg

L. Zielsetzung und Aufbau der Untersuchung

In der neuzeitlichen staatlichen Sozialpolitik des Deutschen Reiches
und der Bundesrepublik Deutschland, insbesondere in der Sozialver-
sicherungspolitik!, hat das Prinzip der sozialen Selbstverwaltung als
organisatorisches, ordnungspolitisches Prinzip zentrale Bedeutung2. Es
gibt jedoch neuerdings Entwicklungstendenzen, die eine schrittweise
Aushohlung dieses Prinzips und damit eine entscheidende Verringerung
der Qualitét sozialer Sicherung? sowie der demokratischen Qualitédt der
Sozialordnung befiirchten lassen. Daher sollen im folgenden nach einer
Erlduterung des Prinzips sozialer Selbstverwaltung und seiner Ent-
wicklung (II) die Ursachen der Einschrénkung sozialer Selbstverwaltung
(ITI) und die Bedeutung sowie die Leistungsfdhigkeit sozialer Selbstver-
waltung (IV) dargestellt werden. AbschlieBend werden Mdglichkeiten
einer Reform des institutionellen Rahmens der Sozialpolitik im Sinne
einer Stidrkung der sozialen Selbstverwaltung erortert (V). Ein systema-
tischer Uberblick iiber die fiir die einzelnen Sozialversicherungseinrich-
tungen geltenden Regeln sozialer Selbstverwaltung kann in dieser
Arbeit nicht gegeben werden3.

1 In dieser Arbeit werden nicht behandelt: die Selbstverwaltung der Ge-
meinden und der Gemeindeverbinde, die Selbstverwaltung in der Sozial-
hilfe und die Selbstverwaltung sozialer Angelegenheiten auf den Arbeits-
maérkten (Tarifautonomie).

2 Vgl. dazu D. Leopoid, Die Selbstverwaltung in der Sozialversicherung,
3. Aufl., St. Augustin 1980, S. 50 ff., H. Bogs, Die Sozialversicherung im Staat
der Gegenwart, Berlin 1973 und die fundierte, detaillierte Darstellung von
F. Tennstedt, Soziale Selbstverwaltung, Geschichte der Selbstverwaltung in
der Krankenversicherung von der Mitte des 19. Jahrhunderts bis zur Griin-
dung der Bundesrepublik Deutschland, Bonn 1977.

22 Im folgenden ist mit ,Sozialer Sicherung" stets das System sozialer
Sicherung, also die Sozial, ver“sicherung gemeint.

38 Vgl. dazu die Referate von H. Albeck, The Institutional Framework of
Social Policy Decision-Making in West Germany, in: Zeitschrift fiir die
gesamte Staatswissenschaft, 1982, S. 389 ff., insbesondere S. 395 ff.; D. Leo-
pold (mit weiterfithrender Literatur) sowie Th. Maunz, H. Schraft, Die So-
zial;rersicherung und ihre Selbstverwaltung, Loseblattkommentar, 10 Bde.,
Berlin 1975.
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1I. Das Prinzip sozialer Selbstverwaltung und seine Gefdhrdung

Unter Selbstverwaltung in der Sozialversicherung wird in Anlehnung
an Theodor Maunz und Hans Schraft? eine ,,Verwaltung" sozialer An-
gelegenheiten definiert, die folgende Merkmale aufweist:

1. Sie ist Erfiillung gesetzlich zugewiesener Aufgaben 6ffentlicher Da-
seinsfiirsorge als eigene, im eigenen Namen und in eigener Verant-
wortung durchgefiihrte Aufgaben, jedoch

2. nach MaBgabe von Gesetz und Satzung und unter staatlicher Auf-
sicht durch

3. Korperschaften des 6ffentlichen Rechts, die durch Gesetz oder auf-
grund gesetzlicher Vorschriften errichtet wurden;

4. die Organe dieser Korperschaften sind mit ehrenamtlich tétigen,
gewihlten Vertretern der Beteiligten, insbesondere der Versicherten
und der Arbeitgeber, besetzt.

Der wesentliche Sinn sozialer Selbstverwaltung liegt in der im Rah-
men der bestehenden Gesetze und der zugewiesenen Aufgaben beste-
henden Rechtsetzungsbefugnis der Selbstverwaltungstrager, d. h. in be-
grenzten, autonomen Gestaltungsmdglichkeiten (Selbstverwaltung in
einem materialen Sinn)5. Die sachliche Rechtfertigung der Selbstver-
waltung liegt zum einen darin, daf} Selbstverwaltung in der Sozialver-
sicherung die Bildung von Parafisci bedeutet, also die Ausgliederung
finanzwirtschaftlicher Vorgénge aus dem zentralen 6ffentlichen Haus-
halt, fiir den der Grundsatz gilt, daB die zweckgebundenen Einnahmen
minimiert werden sollen, widhrend fiir den Parafiskus die Zweckbin-
dung der Einnahmen gilt. Zum anderen ergibt sich die Rechtfertigung
der Selbstverwaltung daraus, dafl Selbstverwaltung die Mobilisierung
gemeinniitziger Kréfte, die Mobilisierung von gesellschaftlichen Aktivi-
tdten ermoglicht, ,,die rein hoheitlich-staatliches Handeln nicht zu ent-
falten vermag“®.

Diese Auffassung steckte auch in der programmatischen Grundlage
fiir die Sozialversicherungspolitik der Jahre 1883 bis 1889, der kaiser-

4 Th. Maunz, H. Schraft, Band 1, A 1 — Selbstverwaltung — Blatt 10.

5 Vgl. dazu W. Wertenbruch, Zur Existenz der Selbstverwaltung im System
der sozialen Sicherung, in: Zeitschrift fiir Sozialreform, 1975, S. 518 ff., insbes.
S. 522: ,Selbstverwaltung in einem materialen Sinne ist eigenmotiviertes
Handlungsvermégen in Freirdumen, deren Ausfiillung ,freien‘ Trigern im
Rahmen der allgemein verbindlichen Rechtsordnung {iiberlassen bleibt.“
Ahnlich C. Becher, Selbstverwaltungsrecht der Sozialversicherung, Kommen-
tar, E § 29, S. 2: ,,Der Wert der Selbstverwaltung (héngt) in materieller Hin-
sicht letztlich davon ab, welchen Freiraum die Rechtsnormen der Selbstver-
waltung der Versicherungstriger einrdumen.“

8 Th. Thiemeyer, Soziale Selbstverwaltung unter 6konomischem Aspekt, in:
Zeitschrift fiir Sozialreform, 1975, S. 540 ff., insbes. S. 542.
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lichen Botschaft vom 17. November 1881, in der es im Zusammenhang
mit der Sozialversicherung heifit: ,Der engere Anschlufl an die realen
Krifte dieses Volkslebens und das Zusammenfassen der letzteren in
der Form corporativer Genossenschaften unter staatlichem Schutz und
staatlicher Forderung werden, wie wir hoffen, die Losung auch von
Aufgaben moglich machen, denen die Staatsgewalt allein in gleichem
Umfang nicht gewachsen sein wiirde“.”

Es wiirde zu weit fiihren, hier die Geschichte der sozialen Selbstver-
waltung in der Krankenversicherung, der Unfallversicherung, der Ren-
tenversicherung und der Arbeitslosenversicherung iiber die verschiede-
nen wirtschafts- und sozialpolitischen Perioden, die die deutsche staat-
liche Sozialpolitik nachhaltig prigten8 — das Kaiserreich, die Weimarer
Republik, das Dritte Reich und die Bundesrepublik —, nachzeichnen zu
wollen. Es ist im Rahmen dieses Referates auch nicht moglich, die Ge-
schichte der Selbstverwaltung in den einzelnen Zweigen der sozialen
Sicherung nachzuzeichnen.®* Fiir die folgenden Uberlegungen erschei-
nen — abgesehen von den Jahren 1934 bis 1945, in denen entsprechend
dem Fiithrerprinzip eines totalitdren Staates die Selbstverwaltung durch
das ,,Gesetz iiber den Aufbau der Sozialversicherung® vom 5. Juli 1934
aufgehoben und die Selbstverwaltungsorgane durch staatlich bestellte
,Leiter* abgelost wurden — folgende vier Entwicklungstendenzen be-
deutend:

1. Eine seit Jahrzehnten feststellbare, zunehmende Einengung des Au-
tonomieraumes durch die Verrechtlichung der Sozialpolitik®, insbe-
sondere durch steigende Normierung der Sozialversicherung in Ge-
setzen, Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften!?, die die
materiale Selbstverwaltung erheblich eingeschrinkt hat. Auch der
Bericht der Bundesregierung zu Fragen der Selbstverwaltung in der
Sozialversicherung!! stellt fest, ,,daB bei der sozialen Selbstverwal-
tung durch Zuriicktreten der Gestaltungsmdoglichkeiten im Rahmen

7 Abgedruckt in: Die Ortskrankenkasse, 1981, S. 855 {f.
8 Vgl. dazu H. Lampert, Sozialpolitik, Berlin u. a. 1980, S. 121 - 165.

8a Vgl. dazu etwa H. Miithling, Die Geschichte der deutschen Selbstverwal-
tung, K6ln 1966; H. Peters, Die Geschichte der sozialen Versicherung, 3. Aufl.,
St. Augustin 1978; F. Tennstedt, Geschichte der Selbstverwaltung in der
Krankenversicherung, Bonn 1977; H. Thielmann, Die Geschichte der Knapp-
schaftsversicherung, Bad Godesberg 1960.

9 Vgl. dazu H. Lampert, Sozialpolitik, S. 178 f.

10 Vgl. dazu G. Hesse, Sorge um die Zukunft der Selbstverwaltung, in:
Die Angestelltenversicherung, 1976, S. 425; R. Kolb, Wie kann die Funktions-
fahigkeit der Verwaltungsorgane weiter verbessert werden, in: Deutsche
Rentenversicherung, 1975, S. 331 ff., insbes. S. 341; D. Leopold, S. 181f.;
W. Wertenbruch, S. 529.

11 Deutscher Bundestag, 7. Wahlperiode, Drucksache 4244 vom 3.11. 1975,
S. 4.
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der autonomen Rechtsetzung ein Funktionswandel eingetreten ist.
Dieser findet seine Ursache vor allem in einer stirkeren Normierung
der Sozialversicherung durch Gesetze, Rechtsverordnungen und Ver-
waltungsvorschriften. Demgegeniiber hat die Selbstverwaltung vor
allem im Bereich der Gesundheitsvorsorge und Unfallverhiitung so-
wie bei der Sicherstellung einer kostengiinstigen und bedarfsgerech-
ten Leistungsgew#hrung zunehmende Bedeutung.“

Dieser Funktionswandel wird als Folge der Realisierung des Ziels
einer einheitlichen Leistungsgewdhrung im Sinne des Gleichheitsge-
botes des Grundgesetzes, eines koordinierten Verwaltungshandelns

aller Trédger und einer Vereinfachung des Sozialrechts interpretiert!2.

Es ist zu fragen, ob es richtig ist, wenn die seinerzeitige Bundesre-
gierung meinte: ,Es wire dem Gedanken der Selbstverwaltung und
dem Ziel ihrer bestmdglichen Fortentwicklung nicht forderlich, diese
als historischen ProzeB erkennbare Entwicklung und die gesetz-
geberischen Erfordernisse zu verkennen, die sich aus dem Interesse
der Gesamtheit der Biirger an bestem und gleichmé&Bigem sozialen
Schutz sowie an einer iibersichtlichen und kostengiinstigen Verwal-
tung in allen Bereichen ergeben.“!?

Auf die Versichertengemeinschaften wurden in steigendem Mafe
versicherungsfremde Aufgaben und politische Lasten iibertragen!4.
Dazu gehoren in der Krankenversicherung die Mutterschaftshilfe als
gesellschafts- und familienpolitische Aufgabe, das Mutterschaftsgeld,
die Leistungen im Rahmen der Schwangerschaftsunterbrechung, die
Einziehung der Beitréige fiir die Rentenversicherung und die Arbeits-
losenversicherung durch die Krankenkassen als Zuweisung unent-
geltlicher Aufgaben, die zum Teil als verfassungswidrig beurteilt
werden!®.

In der Rentenversicherung sind als versicherungsfremde Lasten an-
zusehen: die wirtschaftsgrundlagenpolitisch relevanten allgemeinen
Rehabilitationsleistungen, kriegsbedingte Mehrleistungen, die durch
die Anrechnung der Ersatzzeiten (Militdrdienst), der Ausfallzeiten
(Krankheit als Kriegsfolge) und der Zurechnungszeiten (Invaliditét
als Kriegsfolge) verursacht sind, die Leistungen im Rahmen der Tu-
berkulosehilfe (die dafiir vorgesehenen Zuschiisse hat der Bund 1967

12 Ebenda, S. 5.

13 Ebenda.
14 Vgl. dazu G. Briick, Krankenversicherung und Rentenversicherung am

Scheideweg, in: Sozialer Fortschritt, 1977, S. 25 ff.; K. Obermayer, Staats-
gewalt und Selbstverwaltung, in: Die Ortskrankenkasse, 1973, S. 473 ff.;

J.

Plagemann, H. Plagemann, Rentenversicherungsbeitrag und Bundeszu-

schuB, in: Deutsche Angestelltenversicherung, 1981, S. 125 ff.

15 Z. B. von K. Obermayer, S. 471.
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gestrichen), die Belastungen durch die 1972 eingefiihrte Rente nach
Mindesteinkommen, die Belastungen durch die flexible, abschlagslose
Altersrente und durch die vorgezogene, ebenfalls abschlagslose Al-
tersrente bei ldnger dauernder Arbeitslosigkeit dlterer Arbeitneh-
mer. Alle diese Belastungen werden durch die im Laufe der Zeit
anteilig immer geringer gewordenen Bundeszuschiisse nur zu einem
geringen Teil abgedeckti®.

In der Arbeitsverwaltung erfolgt die Aufbringung der Mittel — ab-
gesehen von Zeiten defizitdrer Finanzierung des Haushaltes in Zei-
ten hoher Unterbeschéftigung und abgesehen von der Arbeitslosen-
hilfe — im wesentlichen durch Beitrdge der versicherungspflichtigen
Arbeitnehmer und ihrer Arbeitgeber. Diese Mittel werden jedoch
nicht nur fiir Zwecke der Arbeitslosenversicherung, der Arbeitsver-
mittlung sowie der Berufs- und Arbeitsberatung versicherungspflich-
tiger Arbeitnehmer verwendet; vielmehr kann jedermann die Bera-
tungsdienste der Arbeitsverwaltung in Anspruch nehmen. Die Er-
fiilllung der iibrigen Aufgaben der Bundesanstalt zur Sicherung opti-
maler Allokation des Faktors Arbeit (Forderung der beruflichen Um-
schulung, Weiterbildung und Fortbildung, Forderung regionaler
Mobilitdt, Mainahmen zur Unterbringung schwer zu vermittelnder
Personen) liegt jedoch im allgemeinen Interesse, nicht nur im Inter-
esse der Pflichtversicherten und der von Arbeitslosigkeit Bedrohten.
Man kann daher auch von einer Ubertragung versicherungsfremder
Aufgaben auf die Arbeitslosenversicherung sprechen bzw. davon,
daB die breiten branchenstrukturpolitischen, arbeitsmarktpolitischen
und bildungspolitischen Aufgaben des Arbeitsforderungsbereiches
inadédquat finanziert werden'?.

3. Neben dieser Entlastung der 6ffentlichen Haushalte von Staatsauf-
gaben auf Kosten der Sozialversicherung ist in der Sozialversiche-
rung eine zunehmende finanzpolitische Bevormundung und Inter-
vention durch den Staat zu konstatieren. Sie begann mit der Ein-

16 Der BundeszuschuB ist an die Entwicklung der allgemeinen Bemessungs-
grundlage gekoppelt, d.h. er steht in keinem logischen Zusammenhang zur
Hohe und Entwicklung versicherungsfremder Lasten der Rentenversicherung.
Der Bundeszuschuf} fiir die Rentenversicherung der Arbeiter und der Ange-
stellten ist von 35,19% (= 2,478 Mrd. DM) 1955 auf 18,7 %/¢ (= 28,107 Mrd. DM)
1980 gesunken. Demgegeniiber wird die durchschnittliche Belastung der Ren-
tenversicherung mit versicherungsfremden Lasten auf rund 309, geschitzt.

17 Vgl. dazu H. Lampert, Arbeitsmarktpolitik in der Sozialen Marktwirt-
schaft, in: O. Issing (Hrsg.), Zukunfstprobleme der Sozialen Marktwirtschaft,
Bd. 116 der Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F., Berlin 1981, S. 779 f.;
Th. Thiemeyer, S. 549; Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler
(Hrsg.), Zur Konsolidierung der Bundesanstalt fiir Arbeit, Wiesbaden 1982,
S. 90f.
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fithrung von Vermdgensanlagevorschriften im Jahre 1923!8, setzte
sich mit deren Ausweitung zugunsten des Staates fort!? und erreichte
in der Bundesrepublik bedenkliche Auspragungen: Teils wegen auf-
tretender Finanzierungsengpésse im Bundeshaushalt, teils wegen
der relativ stabilen und giinstigen Finanzsituation der Rentenver-
sicherung hat sich der Bund die vorgesehene Zahlung von Zuschiis-
sen an die Rentenversicherung stunden lassen?’, sie nicht bar be-
zahlt, sondern in Form von Schuldbuchforderungen geleistet?! oder
sie gekiirzt??, teilweise zugunsten anderer Sozialversicherungsein-
richtungen?. Diese Verletzungen der Autonomie der Parafisci, die
die Sozialversicherungshaushalte zu einem Anhéngsel des Staats-
haushalts zu machen drohen und die Verschiebungen von Finanz-
mitteln zwischen den verschiedenen Trigern der sozialen Sicherung
entsprechend finanzpolitischer Opportunitédt? stellen eine unmittel-

18 Der am 13. Juli 1923 in die RVO eingefiigte § 27 f. erméchtigte die Reichs-
regierung, zu bestimmen, bis zu welchem Betrag das Vermdgen der Sozial-
versicherungstriger in verbrieften Forderungen gegen das Reich oder gegen
ein Land angelegt werden mufBite. Der Satz wurde zunéchst auf 259% fest-
gelegt. Vgl. dazu H.-A. Bischoff, Staatsaufsicht und Selbstverwaltung in der
Sozialversicherung, in: Arbeits- und Sozialrecht, Festschrift fiir Friedrich
Sitzler, Stuttgart 1956, S. 122.

19 Durch Verordnung der Reichsregierung vom 14. April 1938 wurde der in
Forderungen gegen das Reich anzulegende Prozentsatz des Vermogens auf
50 % ausgeweitet. Vgl. dazu H.-A. Bischoff.

20 1973 hat sich der Bund Zuschiisse in Héhe von 2,5 Mrd. DM bis 1981 zins-
los stunden lassen. Verzinslich wurden aufgeschoben: 1974 in die Jahre 1978
bis 1980 die Zahlung von 650 Mio. DM, im Jahre 1975 in das Jahr 1982 die
Zahlung von 2,5 Mrd. DM. Vgl. dazu D. Schewe u.a., Ubersicht iiber die
soziale Sicherung, Bonn 1977, S. 110.

21 Nicht in bar, sondern in Schuldbuchforderungen, wurden die Bundeszu-
schiisse geleistet: 1952 (106 Mio. DM), 1953 (455 Mio. DM), 1954 (142 Mio. DM),
1956 (77 Mio. DM), 1961 (2100 Mio. DM), 1964 (500 Mio. DM), 1965 (750 Mio.
DM), 1966 (757 Mio. DM), 1967 (1450 Mio. DM). D. Schewe, S. 110 f.

22 Gekiirzt wurden die Bundeszuschiisse 1968 um 731 Mio. DM, 1969 um 933
Mio. DM, 1970 um 1185 Mio. DM, 1971 um 1185 Mio. DM. D. Schewe, S. 110.

23 1981 leistete der Bund Zuschiisse in Hohe von 3,5 Mrd. DM statt an die
Rentenversicherung an die Bundesanstalt fiir Arbeit. Gleichzeitig setzte er
den Beitrag zur Rentenversicherung ab 1. 1. 1982, den er zum 1. 1. 1981 von
189% auf 18,59% erhoht hatte, wieder auf 189% herab und hob im gleichen
Zug den Beitrag zur Arbeitslosenversicherung von 3 % auf 4 % an. Fiir 1983
kiirzte der Bund den Bundeszuschufl an die Rentenversicherung um 0,9 Mrd.
DM (Haushaltsbegleitgesetz vom 16. Dezember 1982).

24 Beispiele fiir die mit finanziellen Entlastungen des Bundes verbundene,
direkte oder indirekte Verschiebung von Finanzmassen zwischen den Sozial-
versicherungstrigern aus den letzten Jahren sind:

1. die mit dem 1. Juli 1977 aufgrund des 20. Rentenanpassungsgesetzes wirk-
sam gewordene Herabsetzung des Beitrags der Rentenversicherung zur
Krankenversicherung der Rentner von 17 % auf 11% der Rentenausgaben,
durch die die Rentenversicherung auf Kosten der Krankenversicherung
entlastet wurde;

2. die ab 1. Juli 1978 wirksam gewordene Verpflichtung der Bundesanstalt
fiir Arbeit, fiir arbeitslose Rentenversicherungspflichtige den Rentenver-
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bare Gefdhrdung des parafiskalischen Charakters der Sozialver-
sicherung und des Vertrauens in die Funktions- und Leistungsfahig-
keit der Sozialversicherung dar und stofen zunehmend auf Kritik
von wissenschaftlicher Seite?’, ganz zu schweigen von der Kritik der
betroffenen Sozialversicherungstriger, die bestimmte staatliche Ein-
griffe als Willkiir bezeichnen?®.

4. Die mittelbare Staatsaufsicht wurde immer stdrker ausgeweitet.
Diese Staatsaufsicht erstreckt sich nicht nur auf die Vermégensan-
lagen, sondern auf die Art und die Form der Rechnungsfiihrung, auf
den Stellenplan und auf die Vereinbarung von Preisen?’. Die von
staatlicher Seite behauptete Genehmigungsbediirftigkeit des Stellen-
planes ermoglicht EinfluBnahmen auf die Personalpolitik der Ver-
sicherungstréger. Eine gravierende Beeintrdchtigung der sozialen
Selbstverwaltung ergibt sich aus bestimmten Arten des preisrecht-
lichen Genehmigungszwanges. Wihrend der Genehmigungszwang
von Beitragssatzéinderungen in der Krankenversicherung sachlich
gut begriindet erscheint, werden die Krankenkassen der gesetzlichen
Krankenversicherung durch das seit Verabschiedung des Kranken-
hausfinanzierungsgesetzes vom 29. Juni 1972 geltende Verfahren der
Festsetzung kostendeckender Pflegesdtze auf der Grundlage der Bun-
despflegesatzverordnung vom 25. April 1973 zu Preisempféngern de-
gradiert?s.

sicherungsbeitrag entsprechend dem vorher verdienten Bruttoarbeitsent-
gelt abzufiihren und die mit dem 1. Januar 1983 wirksam gewordene Her-
absetzung dieses Beitrags durch Zugrundelegung der Lohnersatzleistung
als Bemessungsgrundlage, durch die die Bundesanstalt fiir Arbeit und
d.h. in der gegenwirtigen Situation der Bundeshaushalt um 3,3 Mrd. DM
entlastet wird;

3. die Absenkung des Beitragssatzes zur Rentenversicherung um 0,5 %-
Punkte zum 1. Januar 1982 zugunsten einer Anhebung des Beitrags zur
Bundesanstalt fiir Arbeit um 19%-Punkt.

25 Vgl. z.B. J. Plagemann, H. Plagemann, S.128: ,,Obwohl einzurdumen
ist, daB die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers hinsichtlich der Rentenver-
sicherung sehr weit geht und weiterhin einzurdumen ist, daB ein Anspruch
auf Zahlung eines Bundeszuschusses in Hohe eines exakten Betrages nicht
gesetzlich garantiert ist, gelangen wir zu dem Ergebnis, daB gegen die beab-
sichtigte Kiirzung des Bundeszuschusses ... auch von Rechts wegen Einwen-
dungen erhoben werden miissen. Dies beruht darauf, daB die Erhéhung des
Rentenversicherungsbeitrages mit dem Ziel der Sicherung des Beitragssatzes
in einer anderen Institution der Sozialversicherung der aus der Struktur der
sozialen Rentenversicherung und des Sozialstaatsprinzips abzuleitenden Treu-
hinderfunktion des Bundes widerspricht.“ Vgl. ferner B. Riirup, Der Bun-
deszuschuB an die Rentenversicherung, in: Wirtschaftsdienst, 1981, S. 276 ff.

26 Vgl. dazu die Stellungnahme von G. Muhr, in: Informationen des Ver-
bandes deutscher Rentenversicherungstriger vom 25. Mai 1981.

27 Vgl. dazu H.-A. Bischoff.

28 Wihrend nach der Verordnung iiber Krankenhauspflegesitze von Kran-
kenanstalten vom 31. August 1954 die Pflegesitze zwischen Kassen und Kran-
kenhi#usern zu vereinbaren waren und in einer zweiten Stufe einem Geneh-
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Bischoff spricht von einer Gefdhrdung der existenziellen Grundlagen
der Sozialversicherung durch die mittelbare Staatsaufsicht?®, Schnapp
diagnostiziert in bezug auf die Unfallversicherung eine zunehmende
Tendenz direkter staatlicher Eingriffe, insbesondere im Personal-
und Finanzwesen®®, Wertenbruch beklagt eine , Degradierung” selb-
stindiger Trédger (AOK, Berufsgenossenschaften, LVA) zu ,bloBen
Behordenvermittlern“3st,

Das gestiegene Gewicht der mittelbaren Staatsaufsicht wird auch da-
durch belegt, dafl mit Inkrafttreten des vierten Buches des Sozial-
gesetzbuches am 1. Juli 1977 die Sozialversicherungstrdger durch § 29,
Abs. III nicht mehr nur — wie bisher — an das Gesetz und die
Satzung, sondern auch an das ,sonstige, fiir sie maBligebende Recht*
gebunden wurden, d. h. an alle Regelungen mit Rechtscharakter, also
auch an Rechtsverordnungen und allgemeine Verwaltungsvorschrif-
ten, d.h. an Verwaltungsvorschriften einer anonymen Ministerial-
biirokratie®?. Leopold moniert, daB die Selbstverwaltungsorgane
durch bis ins einzelne gehende Vorschriften immer mehr eingeengt
und zu Erfiillungsgehilfen des Staates degradiert werden3s. Briick
erkennt sowohl im neuen Sozialgesetzbuch als auch im Selbstver-
waltungsbericht der Bundesregierung (Bundestagsdrucksache VII/
4244) cine ,bedenkliche” Tendenz zu mehr Staatseinfluf}, ,die nicht
nur unserem Demokratieverstindnis zuwiderlduft, sondern auch
geeignet ist, den Selbsthilfewillen und die Gestaltungsverantwor-
tung der Biirger zu beeintrichtigen*.34

Es verdient besonders angemerkt zu werden, dafl die beschriebenen
Entwicklungstendenzen durch die Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichtes im Prinzip als rechtméfBig angesehen werden. 1975 fithrte
es aus: ,Die Hauptaufgabe der Sozialversicherungstridger besteht in

migungsverfahren unterworfen wurden, sind nach der seit 1974 geltenden
Bundespflegesatzverordnung die Krankenhauspflegesitze in jedem Falle fest-
zusetzen. Der Festsetzung haben zwar ,Einigungsverhandlungen“ zwischen
Kassen und Krankenhaustrigern vorauszugehen, das Ziel dieser Verhandlun-
gen ist aber lediglich die Feststellung der Selbstkosten. Durch die Fest-
setzung will der Verordnungsgeber sicherstellen, da der Pflegesatz dem
Grundsatz der Selbstkostendeckung entspricht. Vgl. zu diesem Preisfest-
setzungsverfahren und seiner Problematik K. Griinenwald, Die Festsetzung
der Krankenhauspflegesitze, in: Wege zur Sozialversicherung, 1974, S. 376 ff.

29 Ebenda, S. 130.

80 F. Schnapp, Das Institut der Selbstverwaltung in der gesetzlichen Un-
fallversicherung — eine kritische Bestandsaufnahme, in: Unfallversicherung,
1978, S. 525 ff., insbes. S. 527.

3t W. Wertenbruch, S. 527.

32 Vgl. dazu G. Hesse, S. 426.

33 D. Leopold, S. 127.

3% G. W. Briick, Allgemeine Sozialpolitik, K6ln 1976, S. 66.
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dem Vollzug einer detaillierten Sozialgesetzgebung, gleichsam nach Art
einer iibertragenen Staatsaufgabe. In diesem Bereich 148t sich der
Sache nach nur bedingt von Selbstverwaltung sprechen ... Die Be-
schwerdefiihrerinnen (acht Allgemeine Ortskrankenkassen, der Ver-
fasser) ... sind nur organisatorisch verselbstindigte Teile der Staats-
gewalt, iiben der Sache nach mittelbare Staatsverwaltung aus*“.

Diese Auffassung mag rechtlich begriindbar sein. Der Grad sozialer
Selbstverwaltung ist jedoch fiir die Qualitdt der Sozialpolitik von Be-
deutung. Daher soll die Frage aufgeworfen werden, ob die der Sozial-
versicherung iibertragenen Aufgaben nicht besser geldst werden kon-
nen, wenn der weiteren AushShlung des Prinzips sozialer Selbstver-
waltung entgegengewirkt und die Selbstverwaltung gestdrkt wird. Vor-
her werden jedoch die Ursachen fiir die Schwéichung des Prinzips so-
zialer Selbstverwaltung herausgearbeitet.

III. Ursachen der Einschrinkung sozialer Selbstverwaltung

Die Einschrdankung der sozialen Selbstverwaltung wird zum einen
durch besondere Merkmale von Systemen sozialer Sicherung in ent-
wickelten Industriegesellschaften hervorgerufen, zum anderen durch
wesentliche Merkmale des politisch-administrativen Systems in ver-
bindestaatlichen Mehrparteiendemokratien verursacht.

Die sozialen Sicherungssysteme entwickelter Industriegesellschaften
weisen wenigstens drei Merkmale auf, die das sozialpolitische Tréger-
und Organsystem und seinen Grad an sozialer Selbstverwaltung be-
einflussen:

1. die eindeutige Dominanz des Zieles sozialer Sicherung fiir alle Si-
cherungsbediirftigen (Absicherung méglichst aller Risiken fiir mog-
lichst alle);

2. die Expansion der Leistungsarten jeweils innerhalb der Geldleistun-
gen und der Sachleistungen;

3. eine hohe Prioritdt des Gleichheitsgrundsatzes und eine Tendenz zur
Gleichstellung der Staatsbiirger im Sinne einer Egalisierungstendenz.

Das Ziel sozialer Sicherung fiir alle Sicherungsbediirftigen l4duft auf
eine Einbeziehung nahezu aller Gesellschaftsmitglieder in das Siche-
rungssystem hinaus, macht die Schaffung Okonomisch ausreichend
grofler, leistungsfdhiger Sicherungsinstitutionen erforderlich und er-
zwingt im Zusammenhang mit Wandlungen der Berufs- und Sozial-
struktur, die fiir die neuzeitlichen Industriegesellschaften charakteri-
stisch sind, eine Einschrinkung der sozialen Selbstverwaltung im Sinne

35 Vgl. BVerfGE 39, 302.



46 Heinz Lampert

einer Einschrinkung des freien Organisationsrechtes potentieller Mit-
glieder des Sicherungssystems?®. Dasselbe Ziel fithrt im Zusammenhang
mit ausgeprigten Gleichstellungstendenzen zu einer Standardisierung
von Leistungen im Sinne einer Normierung iiber die sozialen Gruppen
und Regionen des Staatsgebietes hinweg. Instrumentell vollzieht sich
diese Normierung iiber eine Verrechtlichung und Zentralisierung der
Sozialpolitik3?. Dadurch wird soziale Selbstverwaltung im Sinne modg-
lichst autonomer Festsetzung der Leistungen nach Art und Hohe jeden-
falls im Bereich von Standardleistungen (in fritherer Terminologie:
Regelleistungen) beschriankt und in Verbindung mit der Expansion
normierter Leistungen der Spielraum fiir selbstverwaltungsbestimmte
Zusatzleistungen (in fritherer Terminologie: Mehr-Leistungen) ein-
geengt.

Die Kombination des Zieles ,;soziale Sicherung fiir méglichst alle” im
Sinne einer Mindestversorgung mit der Gleichstellungs- bzw. Egalisie-
rungstendenz wiederum fiihrt zu einer Abschwichung des Versiche-
rungsprinzips und zu seiner Ergénzung bzw. Ersetzung durch das Ver-
sorgungsprinzip im Sinne mehr oder minder stark beitragsunabhéngiger
Sozialleistungen. Folge der Zuriickdrdngung des Versicherungsprinzips
und des Vordringens des Versorgungsprinzips ist eine Einschrinkung
der Selbstverwaltung im Sinne des Rechtes der eigenstidndigen Defini-
tion von Leistungen und Beitrégen®, denn ohne den staatlichen Zwang
in bezug auf das Leistungsspektrum und auf die Leistungshohe, auf die
Anspruchsvoraussetzungen und auf die das Leistungsvolumen letztlich
bestimmenden Sozialversicherungsbeitrige wiirde die interpersonelle
Umverteilung innerhalb der Gruppe Zwangsversicherter eher auf
Grenzen der Zahlungsbereitschaft stolen als es der Fall ist, wenn nicht
betroffene Dritte Leistungsvolumen und -struktur definieren. Der
staatliche Zwang kann jedoch, wenn die finanziellen Belastungen be-
stimmte Grenzen iibersteigen, Unbehagen, Staatsverdrossenheit und
Ausweichreaktionen ausldsen.

Gewichtiger als die eben angesprochenen Ursachen fiir die Einschrin-
kung der sozialen Selbstverwaltung scheinen mir jene Ursachen zu sein,

36 Das klassische Beispiel fiir die begrenzte Lebensfdhigkeit stdndisch bzw.
beruflich organisierter Rentenversicherungen ist die Knappschaftliche Ren-
tenversicherung, die ohne erhebliche staatliche Zuschiisse ldngst nicht mehr
lebensfahig wiare. Vgl. dazu H. Lampert, Sozialpolitik, S. 258. Auch die Ren-
tenversicherung der Arbeiter wire ohne die Staatszuschiisse und ohne den
Finanzausgleich zwischen der Rentenversicherung der Angestellten und der
Arbeiter nicht iiberlebensféhig.

37 Vgl. dazu H. Lampert, S. 175 ff. und S. 278 {.

38 Vgl. dazu auch H. A. Carganico und K. M. Spiecker, Selbstverwaltung
im Spannungsfeld zwischen Staat und Gesellschaft, in: Grundfragen der
sozialen Unfallversicherung, Festschrift fiir Herbert Lauterbach, Berlin 1961,
S. 58.
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die im politisch-administrativen System liegen. Denn es ist dieses
System, das letztlich auch die Ziele sozialer Sicherung definiert und
dariiber entscheidet, nach welchen Prinzipien, mit welcher Geschwin-
digkeit, in welche Richtungen die soziale Sicherung entwickelt werden
soll%9.

Da soziale Leistungen politische Giiter sind, deren Produktion das
Interesse aller begiinstigten Wahlbiirger findet — und fiir begiinstigt
halten sich wegen der iiblichen zeitlichen und/oder institutionellen
Trennung der Entscheidung fiir die Leistungsausweitung von der Ent-
scheidung iiber ihre Finanzierung mehr als tatsichlich begiinstigt
sind —, wundert es nicht, dafl sich die Trager politischer Mandate be-
sonders mit den Moglichkeiten der Produktion sozialpolitischer Giiter
beschiftigen?®. Von dieser Moglichkeit wird um so mehr Gebrauch ge-
macht, als die iiber 18jéhrigen, noch nicht Erwerbstédtigen und die nicht
mehr Erwerbstétigen, ,die beiden Randgenerationen stimmenméBig die
Mehrheit haben“, so dafl ,die staatliche Transferpolitik darauf aus-
gerichtet wird, Wahlgeschenke von der mittleren Generation weg an
die Randgenerationen zu verteilen“.42 Den empirischen Nachweis fiir
einen sehr engen Zusammenhang zwischen dem Abstand eines Zeit-
punktes vom Wahltermin und der Zahl verabschiedeter Gesetze haben
H. P. Bank und H. P. Widmaier gefiihrt. Leider ist diese Haufung der
Gesetze vor Wahlterminen auch mit einer Qualitédtseinbulle verbunden,
weil die Perspektive der Politiker entsprechend der Periodizitit der
Wahlen kurzfristig ist und zu einer Bevorzugung von taktischem gegen-
iiber strategischem Handeln fiihrt*?. AuBlerdem ist die Erfiillung ihrer
sozialen Funktion fiir die Politiker nur ein Nebenprodukt, das bei der
Verfolgung ihres Hauptzieles, ihres eigenen Interesses, ndmlich des
Interesses an der politischen Macht, entsteht*3.

39 Vgl. zu den Zusammenhingen zwischen Demokratie und Sozialpolitik
insbes. E. Liefmann-Keil, Okonomische Theorie der Sozialpolitik, Berlin
1961, S. 108 ff.

40 Vgl. zu diesem Problemkomplex H. P. Widmaier, Sozialpolitik im Wohl-
fahrtsstaat, Zur Theorie politischer Giiter, Hamburg 1976.

1403 E, Kaufer, Die Aufspaltung der Nachfrage nach Arzneimitteln, in: B.
Roper (Hrsg.), Wettbewerbsprobleme auf dem Markt fiir Arzneimittel und
staatliche Gesundheitspolitik, Berlin 1981, S. 85.

41 H, P. Bank, Die Sozialgeseizgebung der Bundesrepublik Deutschland
und ihr zeitlicher Zusammenhang mit den Wahlterminen seit 1949, in: Recht
der Arbeit, 1970, S. 101 ff.; H. P. Widmaier, S. 76 ff.

42 H. P. Widmaier, S.79 und S. 74.

43  Aber um zu verstehen, wie die demokratische Politik diesem sozialen
Ziele dient (gemeint ist das Ziel, Gesetze hervorzubringen; H. L.), miissen wir
vom Konkurrenzkampf um Macht und Amt ausgehen und uns klar werden,
dafl die soziale Funktion, so wie die Dinge nun einmal liegen, nur nebenher
erfiillt wird und im gleichen Sinne wie die Produktion eine Nebenerschei-
nung beim Erzielen von Profiten ist.“ J. A. Schumpeter, Kapitalismus, Sozia-
lismus und Demokratie, 2. Aufl, Bern 1950, S. 448.
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Die feststellbare Neigung der Parteien in der pluralistischen Mehr-
parteiendemokratie, den Konkurrenzkampf um die politische Macht mit
Hilfe der Sozialpolitik zu fiihren, mag dadurch besonders gefordert wer-
den, daB sie bei der Ausweitung des Sozialleistungsrechtes hiufig Wech-
sel auf die Zukunft ausstellen* und dariiber hinaus die beschlossenen
sozialen Errungenschaften nicht aus Haushalten finanzieren (miissen),
fiir die sie, wie fiir die 6ffentlichen Haushalte, direkt verantwortlich
sind, sondern mit Hilfe der Nebenfisci, d. h. der Sozialversicherungsbei-
trdge. Durch die zeitliche bzw. institutionelle Trennung von Leistungs-
beschliissen und Finanzierungsbeschliissen konnen nicht nur die Kosten
fiir die Produktion bestimmter politischer Giiter verschleiert werden.
Die Finanzierung sozialversicherungsfremder sozialer Leistungen?® aus
dem Etat von Sozialversicherungstrégern ist — verglichen mit einer
Finanzierung aus offentlichen Haushalten — auch der bequemere
Weg?s.

Einen Beweis fiir die enge sozialpolitische Perspektive, fiir die Ent-
scheidungsscheu der Trédger politischer Verantwortung und fiir die ge-
ringe sozialpolitische Problemldsungskapazitiat des Bundestages stellt
nach meiner Meinung die jiingste Geschichte der Rentenversicherung
dar, die ihrer Bedeutung und ihres exemplarischen Charakters wegen
in einem Exkurs skizziert wird.

Exkurs: Grundziige der Rentenversicherungspolitik 1972 bis 198347

Im