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Vorwort

Der sozialpolitische Ausschuf3 der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und
Sozialwissenschaften (Verein fiir Socialpolitik von 1873) hat auf zwei
Tagungen in Basel (1976) und Bad Homburg (1977) neben anderen
Themen die hier vorliegenden Texte zum Problemkreis ,,Gibt es eine
Neue Soziale Frage?“ ausfiihrlich diskutiert. Der Herausgeber hat die
von den Autoren iiberarbeiteten Fassungen wegen der Aktualitdt des
Themas in diesem Band zusammengefaft.

Im Winter 1977/78
Hans Peter Widmaier
(Vorsitzender des Ausschusses fiir Sozialpolitik 1975/77)
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Uber den Zusammenhang von Arbeitsmarkt und Armut —
Das Alte an der ,,Neuen Sozialen Frage*

Von Friedrich Buttler, Paderborn, Knut Gerlach, Hannover,
Peter Liepmann, Paderborn

1. Die Neuentdeckung der Armut in der Bundesrepublik

Von wachsendem Wohlstand wurde nach dem zweiten Weltkrieg u. a.
erwartet, er beseitige gleichsam automatisch die Probleme privater
Armut. Wie falsch diese Annahme war, zeigte sich spétestens, als Armut
in einem unvorhergesehenen AusmafBe gerade auch in Lindern festge-
stellt wurde, die lingere Zeit hindurch hohe Wachstumsraten aufge-
wiesen hatten. Die wissenschaftliche und politische Beschéftigung mit
Fragen der Armut setzte verstirkt in den USA 1962 - 1964, in GroB-
britannien 1962 - 1965 ein!. — In der Bundesrepublik begann eine ver-
gleichbare Armutsdiskussion, aus hier nicht ndher zu erlduternden
Griinden, mit der Verspitung von etwa zehn Jahren?.

Unter dem Etikett ,Neue Soziale Frage“ (NSF) erscheint private
Armut nun als Grundlage der Forderung nach einer Neubegriindung
der Sozialpolitik, wobei die Diskussion auf die (verkiirzt interpretierte)
Lebenslage von Randgruppen gelenkt wird3. Nach dieser Auffassung

! Fiir die amerikanische Diskussion waren insbesondere von Bedeutung:
M. Harrington, The Other America: Poverty in the United States, New
York 1962 und Economic Report of the President 1964. Die britische Dis-
kussion erhielt wesentliche Impulse durch die Arbeiten von D. Wedderburn,
B. Abel-Smith und P. Townsend. Zusammenfassende Arbeiten: R. D. Plot-
nick und F. Skidmore, Progress against Poverty, A Review of the 1964 - 1974
Decade, New York usw. 1975; D. Jackson, Poverty, London 1972.

? Vgl. zusammenfassend B. Scharf, Armut: Eine Neue soziale Frage?, in:
Soziale Sicherheit, 26. Jg. (1977), S. 43 ff. Scharf verweist auch auf friihere —

»iber den Erkenntnisgegenstand der NSF hinausreichend(e)* — deutsche
Beitrdge zur Armutsproblematik und sieht als Ursache fiir die ,,... perma-
nente Verdringung der Armutsproblematik ...“ das ,,... Selbstverstindnis

unserer kapitalistischen Gesellschaft als Wohlstands- und UberfluBgesell-
schaft. Sie entwickelte, geférdert durch ein kontinuierliches Wirtschafts-
wachstum bei angeblich allgemeiner Teilhabe, einen Mythos der iiberwun-
denen Armut und nivellierten Mittelstandsgesellschaft“. Ebd., S. 45.

3 H. Geifler, Die Neue Soziale Frage, Freiburg 1976, S. 15: ,,Zu dem Kon-
flikt zwischen Arbeit und Kapital sind Konflikte zwischen organisierten
und nichtorganisierten Interessen, zwischen Minderheiten und Mehrheiten,
zwischen Stadt und Land, zwischen den Machtausiibenden und Machtunter-
worfenen innerhalb der organisierten gesellschaftlichen Gruppen getreten.
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bestimmt nicht mehr der im 19. Jahrhundert dominante soziale Anta-
gonismus, der Konflikt zwischen Kapital und Arbeit, das Versténdnis
der Sozialpolitik, sondern neue Formen der Unterprivilegierung von
Randgruppen. Diese leben im wesentlichen deshalb in Armut, weil sie
am bargaining-ProzeB der gleichermaBlen michtigen Kapitaleigner und
Arbeitnehmer nicht teilhaben und auch iiber keine ausreichende Lobby
verfiigen, um ihre Ziele beziiglich der Verteilung von Lebenschancen
(nicht allein Geldeinkommen) im Bereich der Sozialpolitik durchzu-
setzen.

Im Sinne des Selbstverstindnisses als Antithese zur sozialen Frage
des 19. Jahrhunderts sieht also die NSF die relevanten Konfliktfelder
in der Benachteiligung der Nichtorganisierten und der Nichtproduzen-
ten. Danach seien alte Menschen, Frauen und kinderreiche Familien als
vorrangige Objekte der Sozialpolitik anzusehen®. Dagegen werden gut
organisierte Gruppen von Nichtproduzenten erkannt, z. B. die Blinden,
denen es gelingt, ihre Anspriiche durchzusetzen.

Die private Armut im Konzept der NSF ist vom zugrundeliegenden
Gesellschaftsbild und insbesondere der Einschétzung des ,organisierten
Arbeitnehmers“ als ,Produzenten® wesentlich bestimmt. Die Einschét-
zung des Arbeitnehmers entspricht der neo-liberalen sozialpolitischen
Konzeption, die vom ,miindigen Arbeitsbiirger” ausgeht, der nur dann
zum Objekt der Sozialpolitik wird, wenn er durch ,&duBere“ Bedingun-
gen wie Krankheit, Alter, Katastrophen in seiner Handlungsfdhigkeit
beschrinkt ist’. Damit wird einer der Urspriinge der Sozialpolitik von
der NSF ausgeklammert. Es gilt auch hier, was Chr. v. Ferber 1967
formulierte: ,,Zum lédstigen ungel6sten Rest wandelte sich ein Kern-
gebiet des Sozialpolitischen ab, das den Ordnungsmitteln des Rechts
und der Okonomie von Haus aus inkommensurabel ist: die langfristigen
Wirkungen der gesellschaftlichen Herrschaftsverhéltnisse.“ Und weiter:
»Es kennzeichnet die Verfassung der gegenwirtigen deutschen Sozial-
politik, daB sie die nachweisbaren Auswirkungen der Sozialen Schich-
tung und der Herrschaftsverhiltnisse noch nicht einmal wissenschaft-
lich sich vergegenwiértigts.«

Hier stellt sich die Neue Soziale Frage.“ Die NSF hebt auf die ,private“,
aber nicht auch die ,6ffentliche“ Armut ab. Wir beschrdnken uns bei der
Interpretation ebenfalls auf den Bereich der privaten Armut, auf die
Verteilungsinzidenz 6ffentlicher Giiterbereitstellung ist jedoch hinzuweisen.
4 H. Geifler, a.a.0,, S. 16.
5 Chr. v. Ferber, Sozialpolitik in der Wohlstandsgesellschaft, Hamburg
1967, vgl. S. 34 £f.

¢ Ebd.,, S. 36 und 37. Die NSF wire einer weiteren ideologiekritischen
Betrachtung zu unterziehen, und es wire dann z. B. der Bezug GeiBlers auf
die Organisationstheorie Olsons und die Disparitdtentheorie Offes kritisch
gegen ein Staatsverstindnis zu wenden, das GeiBler (a.a.0., S. 17f) um-
standslos zu folgender Formulierung veranlaBt: ,Der Staat als Anwalt des
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Im folgenden gehen wir von der These aus, da die Ursachen der
(Einkommens-)Armut, auf deren bloBe Erscheinungsformen das Kon-
zept der NSF abhebt, wesentlich in Arbeitsmarktprozessen zu suchen
sind; unser Erkldrungsansatz betont speziell die Bedeutung gespaltener
(oder segmentierter) Arbeitsmirkte und der damit verbundenen Spal-
tung der Beschiftigten. Der Ausgangspunkt der NSF: ,Michtig sind
Kapitaleigner und Arbeiter zusammen*?, ist dann zugunsten einer dif-
ferenzierten Analyse der Stellung der Arbeitskrdfte am Arbeitsmarkt
und im betrieblichen Produktionsproze3 aufzugeben.

Der Hinweis auf Arbeitsmarktspaltungen reicht allerdings nicht zur
Begriindung dafiir aus, daB Unterprivilegierungen im Sinne der Dia-
nose der NSF — aber im Gegensatz zu deren Erklirungsversuch — doch
auf einen Konflikt zwischen Kapital und Arbeit zuriickzufiihren sind.
Vielmehr wire nachzuweisen, daB derartige Arbeitsmarktspaltungen
zwar einerseits Resultat dieses Interessenkonfliktes sind, daB sie aber
andererseits durch die Begiinstigung von Teilen der Arbeitskréfte die-
sen Konflikt fiir die Kapitalseite steuerbarer machen. Mit dieser Vor-
gehensweise kann u.E. zumindest der Versuch gemacht werden, die
von Chr. v. Ferber formulierte methodische Liicke in der Sozialpolitik
zu schlieBen. Es miiite sich auch zeigen lassen, warum Teile der Arbei-
ter und Angestellten arm sind und inwiefern die NSF auch hinsichtlich
der Erkldrung der sozialen Lage von Teilen der Jugendlichen, Frauen
und Rentner, die (noch) nicht bzw. nicht mehr im Erwerbsleben stehen,
unzuldssigerweise von Arbeitsmarktprozessen abstrahiert. — Warum
konnen also diese Erwerbsgruppen den Anspruch auf einen Arbeits-
platz mit stabilem Beschiftigungsverhiltnis und fiir die Reproduktion
ausreichender Entlohnung nicht durchsetzen? Inwiefern erfiillen sie —
als disponible Randbelegschaft fiir die betriebliche Anpassung an un-
umgéngliche Beschiftigungsschwankungen — nicht geradezu system-
erhaltende Funktionen?

Angesichts der eingangs angefiihrten Armutsdiskussion in den USA
und in GroBbritannien muB iiberraschen bzw. mag als Indiz fiir den
ideologischen Hintergrund der von H. GeiBller vertretenen Position
gelten, daB die NSF so génzlich ohne Bezug auf den Zusammenhang
von Arbeitsmarkt, Stellung im betrieblichen Produktionsproze8 und

Gemeinwohls hat die Aufgabe, dafiir zu sorgen, daf3 die Nichtorganisierten
in der Gesellschaft im Wettstreit um die verteilbaren materiellen und
immateriellen Giiter gegen die Organisierten nicht an die Wand gedriickt
und existentiell gefdhrdet werden.“ Vgl. demgegeniiber: M. Olson jr., Die
Logik des kollektiven Handelns, Tiibingen 1968 und C. Offe, Politische Herr-
schaft und Klassenstrukturen. Zur Analyse spatkapitalistischer Gesellschafts-
systeme, in: Politikwissenschaft, hrsg. von G. Kress und D. Senghaas, Frank-
furt 1969.

7 H. Geifler, a.a.0., S. 15.
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Armut auskommt, ja diesen Zusammenhang als Erkldrungsansatz ex-
plizit ausklammert8. Denn in jenen Diskussionen wurden sehr friih die
Gruppierungen {iiberpriift, nach denen man Armut feststellte und ana-
lysierte. Kategorien wie ,permanente“ und ,voriibergehende“ Armut
tauchten auf, womit sich folgende Vorstellungen verbanden: ,Some
Americans seemed trapped in permanent poverty ... whether they
were employed, unemployed or out of the labor force, whether they
were healthy and capable of work or not. In contrast, the ,temporary*
poor included those whose incomes fell below the poverty line for
cyclical or random reasons and could be expected to rise back above
that line soon®.“ Und in seiner, umfangreiche empirische Belege sowie
die Diskussion auch flir GroBSbritannien zusammenfassenden Arbeit
formuliert Atkinson: ,... as in the United States, low wages are an
important factor leading to poverty“!®. — In Ubereinstimmung mit
diesen Aussagen ist davon auszugehen, da Armut wesentlich aus der
Funktionsweise des Arbeitsmarktes und dem ProzeB der Einkommens-
entstehung resultiert. Insgesamt beschéftigt sich dieser Beitrag deshalb
vorrangig mit folgenden in Armut lebenden Personengruppen: mit er-
werbstdtigen Armen, mit erwerbsfihigen, aber nicht erwerbstédtigen
Armen, mit aus dem Erwerbsleben ausgeschiedenen Personen. Die Si-
tuation der letztgenannten Gruppe — dies sei vorldufig angemerkt —
mufB nicht durch das Erreichen der Altersgrenze bedingt sein, sondern
kann auf arbeitsmarktspezifische Nachfrageentwicklungen zuriick-
gehen.

Die Aussagefihigkeit des Zusammenhanges von Arbeitsmarkt, Stel-
lung im betrieblichen Produktionsproze8 und Armut soll nicht iiber-
zogen werden. Probleme der Armut z.B. kinderreicher Familien und
alleinstehender, nicht erwerbsféhiger Frauen lassen sich dariiber nicht
ohne weiteres interpretieren; Arbeitsmarkttheorie und Sozialpolitik
haben insoweit ein nicht {ibereinstimmendes Bezugsobjekt: individuelle
Arbeitskraft (Arbeitsvermégen) — vom MarktprozeB aufgrund ,bioso-
zialer und soziokultureller Schranken der Marktleistungsfdhigkeit“i!
ausgeschlossene und/oder in ihm diskriminierte Gruppen, deren Repro-
duktion nicht gewihrleistet ist. Diese Gruppen sind allerdings klassi-
sche Objekte der Sozialpolitik, kénnen also nicht Gegenstand einer
neuen sozialen Frage sein. Auch Diskrepanzen zwischen Rentenformel

8 Als Beispiel sei angefiihrt: ,,Kein Biirger in Deutschland ist heute des-
halb arm, weil er Arbeiter ist.“ H. Geifiler, Armut im Wohlfahrtsstaat, in:
Sozialer Fortschritt, Jg. 25 (1976), S. 124.

9 Vgl. D. M. Gordon (—, Theories of Poverty and Underemployment, To-
ronto, London 1972, S. 5) fiir diese Zusammenfassung der amerikanischen
Diskussion.

10 A. B. Atkinson, The Economics of Inequality, Oxford 1975, S. 113.

11 ygl. Chr. v. Ferber, a.a.0., S. 33.
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und Sozialhilfeniveau, die besonders bei Witwenrenten, der Altersver-
sorgung von Teilen der Selbstéindigen und deren mithelfenden Fami-
lienangehérigen sowie bei der landwirtschaftlichen Altershilfe auftre-
ten, sind klassische Objekte einer Sozialpolitik, die den erworbenen
sozialen Status im Alter abzusichern versucht, nicht aber Gegenstand
einer neuen sozialen Frage!2.

2. Dimensionen der Armut

Die NSF arbeitet mit einem absoluten Armutsbegriff, wenngleich
formuliert wird: ,Jede Armutsdefinition muf3 jedoch relativ sein, be-
zogen auf die jeweilige Gesellschaft!.“ Die ,Armutsgrenze“ ist im
Konzept der NSF das ,,Sozialhilfeniveau*, das im wesentlichen i. S. des
Bundessozialhilfegesetzes (,notwendiger Lebensunterhalt”) festgelegt
ist.

Ohne die Diskussion iiber Armutsgrenzen hier aufzunehmen, scheint
festzustehen, daB in der 6konomischen Literatur zunehmend der Ein-
kommensabstand zwischen Armen und Nicht-Armen (relative Armut)
Verwendung findet; denn: ,A poverty line cannot be defined in a
vacuum, but only in relation to a particular society at a particular
date. Poverty must be seen not in absolute but in relative terms!4.“
Einen #hnlichen Zusammenhang zeigte die Untersuchung von Esterlin,
daB ndmlich die Beurteilung der eigenen Lebenslage (,happiness¢,
yutility*) hauptsédchlich von der relativen Einkommensposition her de-
finiert wird, und zwar bezogen auf das jeweilige Heimatland, d. h. un-
abhingig davon, ob es sich um ein Land mit hohem oder niedrigem
Pro-Kopf-Einkommen handelt!®.

12 Vgl. auch — kritisch zu H. Geiller — U. Geifiler, Armut in Deutschland
— eine Neue Soziale Frage?, in: Sozialer Fortschritt, 25. Jg. (1976), S. 52 f. Die
Gleichstellung von Witwen und Witwern in der Hinterbliebenenversorgung
wird indes vorbereitet; vgl. ,Bonn will Rentenrecht dndern“, Frankfurter
Rundschau vom 15. 8. 1977.

13 H. Geifler, Die neue ..., a.a.0., S. 28. Absolute Armutsgrenzen werden
allgemein anhand eines bestimmten Warenkorbes konstruiert, dessen Real-
wert konstant bleibt oder sich auch verdndert; im letzten Fall sprechen
nicht alle Autoren von absoluter Armut. Zur Ermittlung der ,Hilfe zum
Lebensunterhalt nach dem Bundessozialhilfegesetz (BSHG), die von GeiB-
ler zur Bestimmung seiner , Armutsgrenze“ herangezogen wird, vgl. H.
Scherl, Zum Problem der materiellen Armut in unserem Land, in: Sozialer
Fortschritt, Jg. 25 (1976), S. 223.

14 vgl. A. B. Atkinson, a.a.0., S. 188f. Zur Diskussion der absoluten und
relativen Armut sowie des soziologischen Begriffs ,culture of poverty“ s.
auch: R. D. Plotnick und F. Skidmore, a.a.0., S. 31 ff.

15 R. Esterlin, Does Money Buy Happiness?, in: The Public Interest,
No. 30 (Winter 1973), S. 3 ff. Problematisch ist an dieser Untersuchung, da
sie auf die subjektiv empfundene Armut abhebt, die auch Personen um-
fassen kann, welche nicht einkommensarm sind; ferner ist in Lidndern mit
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Uber AusmaB und Struktur der Armut in der Bundesrepublik gehen
die Meinungen auseinander, weil zum einen der Sozialhilfebedarf, also
die in der laufenden Diskussion héufig verwendete Armutsgrenze,
unterschiedlich hoch angesetzt wird, zum anderen die Zahl der Haus-
halte mit einem niedrigeren Haushaltseinkommen (einkommensarme
Haushalte) nur geschitzt werden kann. Strittig sind etwa die anzuset-
zenden Mietaufwendungen'® und der Satz fiir einmalige Beihilfen fiir
Empfinger laufender Sozialleistungen (Hohe des Armutsstandards)
einerseits sowie die angemessene Beriicksichtigung der Ausbildungs-
oder Berufsausbildungsbeihilfe und der Steuer- und Kindergeldreform,
aber selbst auch der verwendete Einkommensbegriff (Schitzung ein-
kommensarmer Haushalte) andererseits!’.

So finden bei der Ermittlung der einkommensarmen Haushalte
,unterschiedliche Datierungsjahre, unterschiedlich hohe Standards zur
Differenzierung von arm und nichtarm (und eine) unterschiedliche
Qualitdt des Datenmaterials“ Verwendung!®. Dabei wird bei der Fest-
setzung des Sozialhilfebedarfs ein weiter Einkommensbegriff zu-
grundegelegt, der sich nur eingeschrinkt den Nettoeinkommen gegen-
iiberstellen 148t, die etwa in das DIW-Material und -Modell der Schét-
zung einkommensarmer Haushalte eingehen.

Es liegt auf der Hand, daB sich bei unterschiedlichen Armutsgrenzen
das AusmaB der Armut verédndert; iiberraschend ist jedoch die GroBen-
ordnung des Effekts, den unterschiedliches Ausgangsmaterial bei be-
stimmten, nicht verénderten Armutsgrenzen auf das AusmaB von Ar-
mut hat?®. Die folgenden Gréfenordnungen dienen uns somit lediglich
als Anhaltspunkte. So ermittelt beispielsweise GeiBler 2,2 Mill. Haus-
halte mit 5,8 Mill. Personen, davon ,,. .

sehr geringem Pro-Kopf-Einkommen die objektive materielle Armut mog-
licherweise das gravierendere, sozialpolitisch relevante Problem. — Zum
»Sozialpolitischen Einkommensziel“ s. U. Pagenstecher, Die sozialpolitische
Bedeutung ,allokativer“ Arbeitsmarktpolitik, in: Neue Dimensionen der
Arbeitsmarktpolitik in der BRD, Hrsg.: H. Lampert, Schr. d. V. £. Socialpoli-
tik, N. F. Bd. 81, Berlin 1975, S. 64 £.

16 Vgl. hierzu insbesondere F. Klanberg, Armutsstandards und Einkom-
mensstatistik, in: Sozialer Fortschritt, Jg. 26 (1977), S. 126 ff.

17 Der Bundesminister fiir Jugend, Familie und Gesundheit, Information
zu den fragwiirdigen Berechnungen des Rheinland-Pfilzischen Ministers
GeiBler, Bonn 18. 8.1976; U. Geifler, a.a.0., S. 50 f.

18 H. Adam, Zur Armutsdiskussion in der Bundesrepublik Deutschland,
in: Sozialer Fortschritt, Jg. 26 (1977), S. 37.

19 Anhand der Armutsgrenzen GeiBlers sowie Krupps und Mitarb. fiihrt
Adam (ebd., S. 38) hierfiir sehr aufschluBreiche Sensibilitdtsrechnungen
durch. Geifiler verwendet ndmlich Material und Modell der Verteilungsrech-
nung des DIW, wihrend Krupp und Mitarbeiter Daten des integrierten Mi-
krodatenfiles (IMDAF) aus der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe ab-
leiten (SPES-Projekt). Ebd., S. 37. Daf3 bei den verschiedenen Berechnungen
Gruppierungs- und Interpolationsmethoden z.T. erheblich auf die Armuts-
zahlen durchschlagen konnen, hebt Klanberg (a.a.0., S. 128 £.) hervor.
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— 1,1 Millionen Rentnerhaushalte mit 2,3 Millionen Personen,
— 600 000 Arbeiterfamilien mit 2,2 Millionen Personen und
— 300 000 Angestelltenhaushalte mit 1,2 Millionen Personen“2°.

Krupp und Mitarbeiter hingegen errechnen — je nach Armutsgrenze:
130 000 Haushalte (320 000 Personen), 186 000 Haushalte (420 000 Perso-
nen) und 1,5 Mill. Haushalte (rund 4,6 Mill. Personen)?!. — Die Unter-
schiede erkldren sich aus Abweichungen im methodischen Vorgehen,
auf das hier nicht weiter eingegangen wird.

Niveau und Struktur der privaten Armut lassen sich angesichts der
angefiihrten methodischen Probleme, vor allem aber wegen der unzu-
langlichen Einkommensstatistik und der strittigen Armutsgrenzen nicht
genau bestimmen. Immerhin ist hervorzuheben, dal die vorliegenden
Berechnungen (GeiBler; Krupp und Mitarb.) maximal rund 5-6 Mill
Arme ergeben. Diese Zahlen beruhen auf einer Datenbasis, die nicht
mehr der — inzwischen verschlechterten — Arbeitsmarktsituation ent-
spricht. Die Zahl der Empfinger von ,laufender Hilfe zum Lebens-
unterhalt* nach dem BSHG steigt demgegeniiber zwar 1970 - 1975 stetig
von rund 750 000 auf 1 190 000 an?2, liegt absolut jedoch erheblich unter
den soeben angefiihrten Armutszahlen (Basisjahre 1969/1970).

Dies ist ein Hinweis auf die betrédchtliche Dunkelziffer (,,verschimte
Armut“), die von Bujard und Lange, allerdings speziell nur fiir ein-
kommensschwache alte Menschen bestidtigt wird. Dieser Untersuchung
zufolge betridgt die Dunkelziffer ziemlich konstant 50 v. H. aller sozial-
hilfeberechtigten alten Menschen; etwaige Riicklagen, die den Sozial-
hilfeanspruch ausschlieBen wiirden, scheinen weitgehend auszuschei-
den; Hilfeleistungen von Angehérigen bleiben vermutlich unterhalb
des Sozialhilfesatzes; Immobilienbesitz hat keine Bedeutung?3.

20 H. Geifler, Die neue ..., a.a.0,, S. 27. Zur Diskussion dieser Zahlen vgl.
u.a. eher zustimmend U. Fink, Armut: Eine neue Soziale Frage!, in: So-
ziale Sicherheit, 25. Jg. (1976), S. 289 ff., eher kritisch K. Brenner, Ein leicht-
fertiges Spiel mit dem Begriff der Armut, ebd., S. 293 ff. und B. Scharf,
a.a.0, S. 46 1f.

2t K. Kortmann, H.-J. Krupp, G. Schmaus, Strukturen der Einkommens-
verteilung 1969, in: WSI-Mitteilungen, H. 10, 1975, S. 539 ff. S. auch die infas-
Reprisentativerhebung in Dortmund 1974, iliber die berichtet wird von
J. Miinstermann, K. Schacht, M. Young, Armut in Deutschland, in: Gleiche
Chancen im Sozialstaat, Reihe transfer, Bd. 1, Opladen 1975, S. 27 ff.; ferner
F. Klanberg, Die empirischen Grundlagen der ,Neuen Sozialen Frage“,
in diesem Band Seite 127 ff.

22 Vgl. Sozialhilfeempfianger 1975, in: Wirtschaft und Statistik, 5/1977.

28 Vgl. O. Bujard und U. Lange, Theorie und Praxis der Sozialhilfe —
Zur Situation der einkommensschwachen alten Menschen, Inst. f. Sozialfor-
schung und Gesellschaftspolitik, Koln 1976, S. 207 ff. Demgegeniiber weist
F. Klanberg (Armutsstandards ..., a.a.0., S. 129) darauf hin, da die Zahl
aller einkommensarmer Haushalte, von der die NSF ausgeht, zu hoch ge-
griffen sei, weil rund 25 v. H. derselben erst eine Zeitlang von angesparten
Vermogen leben miifiten, ehe ein Sozialhilfeanspruch eingerdumt wiirde.
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3. Arbeitsmarktsegmentierung, niedrige Einkommen und
instabile Beschiftigungsverhéltnisse

Der Zusammenhang von Arbeitsmarkt und Armut hat folgende Di-
mensionen: Armut erwerbstédtiger Personen; Armut erwerbsfihiger,
aber erwerbsloser Personen (Arbeitslose und nicht arbeitslos gemeldete
»discouraged workers“); erwerbsunfdhige Personen, deren Transferein-
kommen als wesentliche Einkommensquelle unterhalb der gesellschaft-
lich definierten Armutsgrenze liegen, weil — wéhrend der Erwerbs-
fahigkeit — die Arbeitseinkommen niedrig und die Beschiftigungsver-
hiltnisse instabil waren. (Aus der Armut dieser Personengruppen leitet
sich Armut unterhaltsabhéngiger Haushaltsangehoériger ab. Die kom-
plizierten Zusammenhénge zwischen Haushaltsgroe bzw. -struktur
und Armut werden hier als Problem klassischer Sozialpolitik betrachtet
und nicht diskutiert.) Arbeitsmarktbedingte Armut entsteht im Wohl-
fahrtsstaat also generell aufgrund niedriger Arbeitseinkommen und
instabiler Beschiftigungsverhéltnisse. Dabei besteht ein systematischer
Zusammenhang zwischen Einkommenshéhe und Stabilitdt des Beschéf-
tigungsverhéltnisses: Insbesondere Bezieher niedriger Einkommen tra-
gen hohe Beschéiftigungsrisiken.

Nach den Berechnungen Klanbergs?* spielte um die Wende der 70er
Jahre in der Bundesrepublik Deutschland Armut von Erwerbsfihigen,
die gleichzeitig erwerbstédtig waren, zwar eine unbedeutende Rolle.
Mit der seit 1974 einsetzenden Beschéftigungskrise ist jedoch diese Ar-
mutsdimension wieder von erheblicher Bedeutung und kann nicht als
konjunkturelles Ubergangsphinomen eingeordnet werden. Hinzu
kommt die inzwischen auch spiirbarer werdende Armut Erwerbsfihi-
ger, die erwerbslos geworden sind. — Die von beiden Armutsdimen-
sionen abzuleitende Armut von Erwerbslosen, die spiter zu geringe
Transfereinkommen haben werden, ist heute nur zu schitzen.

Fir Autoren, die in der stabilitdtspolitischen Diskussion die Instabili-
tdt des privaten Sektors durch die privat dezentralen Investitionsent-
scheidungen in einem marktwirtschaftlichen System erkliren, ist die
gegenwirtige Beschéftigungskrise dariiber hinaus kein Spezialfall ka-
pitalistischer Dynamik, sondern ihr systemimmanent begriindetes wie-
derkehrendes Ergebnis?. — Dies gilt trotz aller, dazu im Gegensatz
stehender, offizieller und wissenschaftlicher Bemiihungen um regel-
bindungsidhnliche Verfahren im Bereich der Geld-, Lohn-, Fiskal- und
Wechselkurspolitik, zumal diese Politiken gerade die offene Flanke im

24 Vgl. F. Klanberg, Die empirischen Grundlagen..., a.a.0.

%5 Vgl. H. Baisch etal, Die Wirtschaftskrise in der BRD, in: Leviathan,
Bd. 5 (1977), Heft 2, S. 163 ff.
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Bereich unternehmerischer Investitionsentscheidungen als sakrosankt
ausklammern?,

Produktionsumstellungen, Nachfrageschwankungen und Anpassungs-
prozesse im Beschiftigungssystem als Begleiterscheinung marktwirt-
schaftlicher Entwicklung wirken sich ungleichmiBig auf Arbeitskrifte-
gruppen aus, die nach Alter, Geschlecht, Qualifikation, Dauer der
Betriebszugehorigkeit, nationaler Herkunft, regionaler Standortgebun-
denheit etc. unterschieden sind. Je nach Zusammentreffen von fiir
Lohnhohe und Beschiftigungsstabilitdt positiven und negativen Merk-
malen entstehen gruppenspezifische Vor- und Nachteile auf dem
Arbeitsmarkt.

Fiir die unterschiedlichen Arbeitskréftegruppen sind die Ubergangs-
moglichkeiten zwischen den ihnen jeweils nur offenstehenden Teil-
mairkten beschrénkt. Solche Marktzugangsbeschrankungen werden vom
Marktsystem selbst erzeugt bzw. verstdrkt. Scheinbar systemwidrige
Abweichungen erkldren sich demnach zu einem Teil als systembedingte
Ergebnisse von Marktprozessen. Das soll hier anhand der Diskussion
um Arbeitsmarktsegmentierungen beispielhaft erldutert werden.

Dabei kann an H. GeiBlers Diagnose der ,Benachteiligung des Arbei-
ters, der in einem St#ddtchen in Oberhessen trotz gleicher Leistung
weniger Geld fiir seine Arbeit erhilt als sein Kollege in der GroB-
stadt“?” (regionale Dimension), an den von ihm angesprochenen ,Ge-
schlechterkonflikt“ (Unterbewertung der Frauenarbeit) sowie an den
»Generationenkonflikt“?® (Dequalifizierung #lterer Arbeitnehmer durch
Abdringung in niedrigere Lohngruppen) angeschlossen werden. Nur
zielt unsere Analyse auf Begriindungszusammenhinge, die GeiBler
vOllig anders bewertet. Allgemein geht es uns um folgende Zusammen-
hénge: ,Es gibt durch Qualifikationen, Standorte, Branchen, Alter,
Geschlecht, Rasse usw. erzeugte, zum Teil durch Gkonomische Argu-
mente begriindbare, zum Teil aber auch auf Vorurteilen und Diskrimi-
nierungen beruhende Segmentierungen des Arbeitsmarkts, die die An-
zahl der potentiell méglichen Kandidaten fiir eine offene Stelle dra-
stisch reduzieren??.“

28 Vgl. die Literaturangaben ebd. Welch gegensétzliche Modellstrukturen
dieser Kontroverse zugrundeliegen (insbesondere Anpassungsregeln, An-
nahmen tiiber das Nachfrageverhalten und ,Say’s Law“) analysiert einge-

hend M. Morishima, Walras’ Economics, Cambridge usw. 1977, S. 59 ff. und
S. 123 ff.

27 H. Geifler, Die Neue Soziale Frage, a.a.0., S. 16.
28 Ebd., S. 21 £f.

20 D, Freiburghaus, Zentrale Kontroversen der neueren Arbeitsmarkt-
theorie, in: Arbeitsmarkttheorie und -politik, hrsg. von M. Bolle, Opladen
1976, S. 85. Vgl. demgegeniiber auch Holt, Ch. und andere, Manpower
Policies to Reduce Inflation and Unemployment, in: Manpower Programs
in the Policy Mix, hrsg. von L. Ulmann, Baltimore und London 1973, S. 73.

2 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 95
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a) Grundmuster der Arbeitsmarktsegmentierung

Wie dargelegt hat die Arbeitsmarktsegmentierung verschiedene Er-
scheinungsformen, die sich in ihrer Wirkung auf Arbeitskrdftegruppen
liberlagern konnen. Die Bedingungen fiir das Entstehen von Schnitt-
mengen zwischen Elementen, die fiir die Arbeitsmarktsituation positiv
oder nachteilig wirksam sind, konnen vorldufig nur angedeutet werden,
solange spezielle empirische Arbeiten fehlen.

Unsere Hypothese ist, daB zwischen jenen Elementen systematische
Verkniipfungen bestehen, die eine Spaltung der Arbeitskrifte in eine
Stammbelegschaft und eine Randbelegschaft ergeben. Der Begriff
Randbelegschaft ist in der Literatur zwar eingefiihrt, aber wenig genau.
Zur Randbelegschaft gehoren nicht nur erwerbstétige Personen, son-
dern auch solche erwerbsfihige Personen, die wegen betrieblicher
RationalisierungsmaBBnahmen (Produktionsumstellungen) und nachfra-
gebedingter Beschiftigungsanpassungen erwerbslos wurden. Die Ab-
grenzung zwischen Rand- und Stammbelegschaft ist auf der anderen
Seite insofern flieBend, als Ubergangsmoglichkeiten bestehen (Auf-
stiegsprozesse, Dequalifizierungen).

Die Unterschiede der Kategorien Stamm- und Randbelegschaft sind
eng verwandt mit der in der Literatur zur Arbeitsmarktsegmentierung
regelméBig gebrauchten Unterscheidung zwischen priméren und sekun-
déren Arbeitsmirkten: Arbeitspldtze und entsprechend die Arbeits-
kraftenachfrage im primiren Bereich erfordern und férdern ein stabi-
les Arbeitsmarktverhalten, d. h. es werden spezifische Qualifikationen
erwartet und/oder durch die innerbetriebliche Ausbildung vermittelt,
die Lohne sind relativ hoch, es bestehen systematisch geférderte inner-
betriebliche Aufstiegsmoglichkeiten; Arbeitspldtze im sekundiren Be-
reich erfordern und férdern dagegen kein stabiles Arbeitsmarktverhal-
ten, die Fluktuation ist hoch, Lohne und Aufstiegsmoglichkeiten sind
relativ gering?.

Die Unterscheidung zwischen priméren und seundidren Arbeitsmirk-
ten hingt wiederum eng mit der von betriebsinternen und -externen
Arbeitsmirkten zusammen: Im Bereich der priméiren Arbeitsmirkte
werden Mobilitidtsprozesse im wesentlichen iiber den internen Arbeits-
markt gesteuert; im sekundédren Bereich erfolgt die Allokation iiber-
wiegend iiber den externen Arbeitsmarkt3!.

Diese Verfasser diskutieren den Zusammenhang von Arbeitsmarktsegmen-
tierung und Verlauf der Phillipskurve, unterstellen allerdings ein Arbeits-
marktverhalten der Beschiftigten, das zumindest fiir die uns interessierenden
Beschiftigungsgruppen nicht zutrifft.

30 Vgl. M. Reich, D. M. Gordon, R. C. Edwards, A Theory of Labor Market
Segmentation, in: The American Economic Review, Papers and Procee-
dings, Vol. XIII (1973), S. 359 £.
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Die Zugehorigkeit von Arbeitskréften zu priméiren bzw. sekundéiren
Arbeitsmarktsegmenten bestimmt sich nicht allein aus deren Qualifika-
tion, sondern in erheblichem Umfang auch aus betrieblicher Beschéfti-
gungspolitik, die mangels Kenntnis von geeigneteren personalorganisa-
torischen Kriterien auf teilweise vorurteilsbedingte Erwartungswerte
beziiglich der Effizienz bestimmter Arbeitskraftegruppen zuriickgrei-
fen muBl. Daraus ergeben sich die bekannten Phénomene ,statistischer
Diskriminierung“®? dlterer, jugendlicher, weiblicher, ausldndischer etc.
Arbeitskréfte in der Nachfrage seitens der Unternehmer, d. h. speziell
auch beim Zugang zu primédren Arbeitsmarktsegmenten.

Die Grenze zwischen primdren und sekundiren Arbeitsméirkten,
iberwiegend betriebsintern bzw. -extern besetzten Arbeitsplitzen,
Rand- und Stammbelegschaften verlduft branchen-, regions-, betriebs-
groBen- und betriebstypenspezifisch (Haupt-, Zweigbetriebe) verschie-
den. Es lassen sich Betriebe mit einer relativ geringen Randbelegschaft
ebenso finden wie Betriebe, die kaum eine Stammbelegschaft haben.
Letztere sind z. B. aus der regionalékonomischen Diskussion als ,ver-
langerte Werkbanke* oder gar als ,,Rucksack-Betriebe“ bekannt.

Da die Randbelegschaft von Betrieben als Anpassungsmasse (Puffer
fiir die Stammbelegschaft) bei Produktionsumstellungen und Produkt-
nachfrageschwankungen fungiert, sind die sektoralen, regionalen, be-
triebsgréBen- und betriebstypspezifischen Unterschiede zwischen Ar-
beitsmarktsegmenten im wesentlichen Erscheinungsformen, die (a) auf
dem Hintergrund technologischer Verdnderungen des Arbeitseinsatzes
bei gleichbleibendem Produktionsprogramm, (b) auf dem Hintergrund
von Anpassungen der Arbeitskriaftenachfrage bei sich énderndem Pro-
duktionsprogramm und (c) auf dem Hintergrund von Anpassungen an
globale Nachfrageschwankungen zu interpretieren sind.

b) Begriindungen fiir die Entstehung von Randbelegschaften

Die verschiedenen Theoriestiicke zur Erkldrung von Arbeitsmarkt-
segmentierungen, die sich kritisch zur neoklassischen Arbeitsmarkt-
theorie verhalten, miinden in die Diagnose der Existenz von Stamm-
und Randbelegschaften ein. Sie lassen sich auch insofern auf einen

3t Vgl. P. B. Doeringer und M. J. Piore, Internal Labor Markets and Man-
power Analysis, Lexington (Mass.) 1971; D. M. Gordon, Theories of Poverty
and Underemployment, a.a.0., S. 43 ff.; D. Freiburghaus und G. Schmid,
Theorie der Segmentierung von Arbeitsmirkten, in: Leviathan, Bd. 3 (1975),
S. 4171f.; R. C. Edwards, Individual Traits and Organizational Incentives:
What Makes a ,,Good“ Worker?, in: The Journal of Human Resources,
Vol. XI (1976), S. 51 ff.

32 Vgl. L. C. Thurow, Generating Inequality,, London und Basingstoke
1975, S. 75 ff.

2¢
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gemeinsamen Nenner bringen, als sie Angehérigen von Randbelegschaf-
ten relativ geringe , Jedermann-Qualifikationen“3® zuschreiben bzw. als
Mitglieder von Randbelegschaften solche Arbeitskrifte kennzeichnen,
die Arbeitspldtze besetzen, die eben nur Jedermann-Qualifikationen
voraussetzen. Die Unterscheidung deutet darauf hin, daB Arbeitsplitze
fiir Jedermann-Qualifikationen nicht nur geschaffen werden, weil auf
gering qualifizierte Arbeitskriafte zurilickgegriffen werden muB, son-
dern daB sie auch geschaffen werden, um Lohnkosten gering zu halten
und um Beschéftigungsanpassungen unter geringstmoglichem Einsatz
von Beschiftigungsfixkosten vornehmen zu kénnen.

Die aus den Arbeitsmarktsegmentierungstheorien bekannten Begriin-
dungen fiir die Spaltung der Arbeitskrifte in Angehorige primérer und
sekundédrer Arbeitsmirkte und damit letztlich auch in Stamm- und
Randbelegschaften umfassen ein Spektrum von Argumenten, die einer-
seits aus technologischen Entwicklungen, andererseits aus betrieblichen
Anpassungsstrategien (in Bezug auf Wechsellagen auf Arbeits- und
Produktmirkten) abgeleitet werden3t. Beide Ableitungen stehen nicht
unvermittelt nebeneinander, und zwar z.B. deshalb nicht, weil tech-
nologische Entwicklungen auch dem Ziel der Substitution héherqualifi-
zierter Arbeitskrafte durch solche mit Jedermann-Qualifikationen
dienen%,

Fir die Begriindung eines unternehmerischen Interesses an Jeder-
mann-Qualifikationen und eines damit verbundenen niedrigen Lohn-
niveaus reicht es aus, auf iibliche Kostenminimierungskriterien hinzu-
weisen. Ein geringes Lohnniveau erklédrt auch relative Armut von Ar-
beitskriaften als Funktion der Lohnhohe, jedoch nicht ohne weiteres
den Zusammenhang von niedrigen Lohnen und Instabilitit der Be-
schiftigungsverhéltnisse und auch nicht die Existenz und Stabilitdt der
Spaltung der Arbeitskrédfte in Angehorige primérer und sekundédrer
Teilmérkte.

Die fehlenden Begriindungen, die gleichzeitig die Herausbildung von
Randgruppen erkléren, lassen sich aus zwei Argumenten der Diskussion
iiber Arbeitsmarktsegmentierungen herleiten, dem Beschaftigungsfix-
kostenargument und einem aus der Funktionsweise unternehmensin-
terner Hierarchien begriindeten Argument.

33 B. Lutz und W. Sengenberger, Arbeitsmarktstrukturen und 6ffentliche
Arbeitsmarktpolitik, Gottingen 1974, S. 57 ff.

34 Vgl. zu dem technologischen Argument M. J. Piore, On the Technological
Foundations of Economic Dualism. Working Paper, Department of Econo-
mics, Massachusetts Institute of Technology, Cambridge (Mass.) 1973.

35 Vgl. G. Lenhardt, Qualifikation und Arbeitslosigkeit, in: Leviathan,
Bd. 3 (1975), S. 378 ff.; K. Stone, The Origins of Job Structures in the Steel
Industry, in: R. C. Edwards, M. Reich, D. M. Gordon (Ed.), Labor Market
Segmentation, Lexington, Toronto, London 1975, S. 27 ff.
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Das Beschiftigungsfixkostenargument geht davon aus, dafl die Be-
setzung eines Teils der Arbeitspldtze mit relativ hohen Qualifikations-
anforderungen den Erwerb betriebsspezifischer Qualifikationen durch
die dafiir vorgesehenen Arbeitskrifte erfordert und daB die dafiir auf-
zuwendenden Humankapitalinvestitionen von erheblicher Bedeutung
sind. Es fiihrt zu der Folgerung, daB die Betriebe bestrebt sein werden,
den Ertrag dieser Investition fiir sich zu behalten, und daB sie daher in
Bezug auf Arbeitskrédfte mit hoher betrieblicher Humankapitalausstat-
tung an stabilen Beschédftigungsverhéiltnissen interessiert sind®. Dieses
Argument fiithrt weiter zu dem SchluB, dal die Betriebe dazu neigen,
Lohnkonkurrenz auf diesem Teilmarkt einzuschrdnken, da die Bereit-
schaft von Ausbildern und Ausgebildeten zur Teilnahme an innerbe-
trieblichen Qualifikationsprozessen voraussetzt, daB sie nicht von nach-
riickenden und aufsteigenden Ausgebildeten im Wege der Lohnkonkur-
renz substituiert werden. Die Ausgebildeten werden durch stabile Be-
schiftigungsverhéltnisse und Aufstiegsmoglichkeiten gleichsam be-
lohnt®”, obwohl letztere durchaus begrenzt sind.

Die auf Integration und Stabilisierung einer Stammbelegschaft ge-
richtete Unternehmenspolitik bedarf wegen der Notwendigkeit von
Beschiftigungsanpassungen an veridnderte Technologien, verénderte
Produktionsprogramme und globale Nachfrageschwankungen der Er-
ginzung durch eine Politik der Disponibilitdit und Flexibilitdt, d. h.
durch die Herausbildung einer Randbelegschaft mit Jedermann-Quali-
fikationen.

Die aus der Funktionsweise unternehmensinterner Hierarchien abge-
leitete Argumentation geht ebenfalls davon aus, daB Randbelegschaften
als Anpassungsmasse unternehmerischer Risikostrategien bestehen,
verzichtet aber auf das Humankapitalargument. Sie unterstellt, daB die
Betriebe zum Zweck der Sicherung der Leistungsbereitschaft der Ar-
beitskrifte einerseits bestimmte Vorkehrungen treffen, um bei einem
Teil der Belegschaft Loyalitdt durch ein betriebsinternes Gratifika-
tions- und Aufstiegssystem zu erzeugen, und andererseits solche, um bei
einem disponibel zu haltenden Teil, mit dessen Loyalitit wegen des
Beschéftigungsrisikos nur begrenzt gerechnet werden kann, gleichwohl
eine intensive Leistungsiiberwachung zu gewidhrleisten®. Das Argument
S Vgl. W. Sengenberger, Arbeitsmarktstruktur, Ansétze zu einem Modell
des segmentierten Arbeitsmarkts, Forschungsberichte aus dem Institut fiir

Sozialwissenschaftliche Forschung Miinchen, Miinchen/Frankfurt 1975, S.
41 ff.

37 vgl. L. C. Thurow, a.a.O., S. 81 ff.

38 Vgl. die Literaturhinweise bei F. Buttler, K. Gerlach, P. Liepmann,
Grundlagen der Regionalékonomie, Reinbek 1977, S. 102 ff. Es geht hier um
einen Begriindungszusammenhang, in dem die Verbindung zwischen Quali-
fikation und Stellung in der Betriebshierarchie nur sekundire Bedeutung
hat, wofiir auch empirische Belege sprechen.
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ist geeignet zu erkldren, warum Betriebe einerseits Arbeitsmérkte mit
Aufstiegsmoglichkeiten und stabilen Beschéftigungsverhéiltnissen insti-
tutionalisieren und andererseits Innovationen durchfiihren, die die
Kontrollierbarkeit der Arbeitsleistung auf eher sekundédren Arbeits-
méirkten mit geringen Aufstiegsmoglichkeiten und hohen Beschifti-
gungsrisiken (bei gleichzeitiger Dequalifizierung® eines Teils der Ar-
beitskrifte) erméglichen. Begriindung: Die im Zusammenhang des Hu-
mankapitalarguments technologisch bedingt erscheinende Qualifika-
tionsanforderung von Arbeitspldtzen und die davon abhéngende Stel-
lung in der Betriebshierarchie wird dahingehend umgedeutet, daB sie
als spezifische unternehmenspolitische Instrumentvariable angesehen
wird.

¢) Randbelegschaft und Armut

Die voranstehende Analyse fiihrt zu dem Ergebnis, daB Betriebe
Arbeitsplitze fiir , Jedermann-Qualifikationen®“ anbieten, die bei be-
trieblichen Anpassungen an unumgingliche Nachfrageschwankungen
u. dgl. besetzt und wieder frei gemacht werden kénnen, ohne daf3 hohe
Fixkosten der Beschiftigung anfallen; diese Arbeitsplédtze sind nur lose
liber Aufstiegsméglichkeiten mit denen verbunden, die von der Stamm-
belegschaft eingenommen werden; die Lohnkosten schlieBlich sind rela-
tiv gering. Fiir die betroffenen Arbeitskrédfte ergibt sich hieraus: die
Ausilibung von Titigkeiten, fiir die nur geringe Qualifikationen gefor-
dert werden und in denen auch nur eine geringe Weiterqualifizierung
erfolgt; Instabilitit des Beschidftigungsverhiltnisses, fehlende Auf-
stiegsmoglichkeiten und niedrige Einkommen.

Unserer These zufolge rekrutiert sich ein betrdchtlicher Teil der
Armen aus diesen Arbeitskrédften, wobei das Rekrutierungsmuster
gruppenspezifische Ziige aufweisen diirfte. Erfat werden vermutlich
vor allem Erwerbspersonen mit Alternativrollen, die ein Ausscheiden
aus dem Arbeitsmarkt bzw. ein verspitetes Eintreten in denselben
erleichtern, wobei der Ubergang zwischen Erwerbstitigkeit einerseits
sowie Familie, Schule, (vorzeitiger) Altersversorgung oder Riickkehr in
das Herkunftsland ausldndischer Arbeitskrdfte!® andererseits gesell-
schaftlich akzeptabel erscheint.

Diese Argumentation ist nur scheinbar zirkulédr: Das vorausgesetzte
instabile Erwerbsverhalten der Arbeitskridfte mit Alternativrollen ist
auch Ergebnis der betrieblichen Beschidftigungspolitik. Hervorzuheben

3 Vgl. G. Lenhardt, a.a.O.

4 Da bei dieser Beschiftigungsgruppe der Verlust des Arbeitsplatzes ohne
kurzfristige Wiederbeschiftigungsmoglichkeit und stidrker noch die Inan-
spruchnahme von Sozialhilfe als Abschiebungsgriinde gelten, wird auf sie
nicht ndher eingegangen. Vgl. auch J. Minstermann, K. Schacht und M.
Young, a.a.0., S. 30.
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ist allerdings, daB insbesondere die Stabilitdt der Beschéftigung und
die hohere Entlohnung der Stammbelegschaft die Konzentration von
Beschiftigungsrisiken und eine geringere Entlohnung bei der Rand-
belegschaft voraussetzen.

Die oben bereits angefiihrte These der NSF: ,Maichtig sind Kapital-
eigner und Arbeiter zusammen®, ist somit dahingehend neu zu formu-
lieren, daB konvergierende Interessen der Kapitaleigner und Arbeiter
nur fiir die Stammbelegschaft unterstellt werden konnen?!. Immerhin
bedeutet die Spaltung der Beschiftigten eine Schwichung ihrer Posi-
tion auf dem Arbeitsmarkt insgesamt. Arbeitsmarktspaltungen in ka-
pitalistischen Systemen und die damit einhergehenden Dimensionen
der Armut sind somit nicht ohne Riickgriff auf das Kapitalverwer-
tungsinteresse und damit auf den Konflikt zwischen Kapital und Ar-
beit zutreffend interpretierbar2.

4, Arbeitsmarkt und Armut: Probleme der empirischen
Uberpriifung und vorliufige Belege

a) Vorbemerkung

Welche Schwierigkeiten bei der Erfassung von Niveau und Struktur
der privaten Armut auftreten, wurde bereits ausgefiihrt. Dabei han-
delte es sich lediglich um Erscheinungsformen, um MaB- und MeBpro-
bleme des Sozialhilfebedarfs und der Einkommenssituation von Haus-
halten, nachdem die von uns hervorgehobenen Ursachen privater (Ein-
kommens-)Armut, die Stellung von Randbelegschaften am Arbeits-
markt und im betrieblichen ProduktionsprozeB, wirksam geworden
sind.

Ungleich schwieriger ist die empirische Uberpriifung dieser Ursachen
selbst: (a) Es fehlen erstens differenzierte Statistiken der Erwerbstétig-
keit, die sowohl Merkmale des Angebots an Arbeitskriften als auch an
Arbeitspldtzen (i.S. des skizzierten Erkldrungsansatzes gespaltener
Arbeitsmérkte und der Spaltung der Beschéftigten) enthalten und
somit die Entstehung sowie Entwicklung der Einkommen bestimmter
Gruppen aus der Randbelegschaft gegeniiber denjenigen anderer Ar-
beitskrédfte belegen; (b) es fehlen zweitens Angaben iiber die Relation
dieser Einkommen zu dem — wie auch immer festgelegten — Bedarf
der betroffenen Ein- und Mehrpersonen-Haushalte fiir den Reproduk-
tionsprozeB3; (c) es miifite drittens vorausgesetzt werden konnen, dafl

4 Vgl. hierzu Belege bei R. Dombois, Massenentlassungen bei VW: Indi-
vidualisierung der Krise, in: Leviathan, 4/1976, S. 455 £f.

42 S auch M. Reich, D. M. Gordon, R. C. Edwards, a.a.O.
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sich derartige Daten iiber den Arbeitsmarkt, Produktions- und Repro-
duktionsprozeB methodisch befriedigend verkniipfen lassen; und (d) es
wiére schliefllich zu fordern, daf3 diese Daten fiir lingere Perioden vor-
liegen: ,,... to measure the continuity of poverty throughout life time or
its persistence across generations . . .“43,

Diese Punkte mogen verdeutlichen, daB der theoretische Rahmen
unseres Erklérungsansatzes weiter greift, als eine empirische Analyse
einlésen kann, daB die folgenden Ausfiihrungen also allenfalls vorldu-
fige und exemplarische Belege liefern kdnnen, die wenigstens die Be-
deutung einer u.E. wichtigen Forschungsprogrammatik erkennen
lassen.

b) Gruppierungen der Sozialhilfeempfinger

Die jlingste Statistik der Sozialhilfeempfénger* scheint unsere Fol-
gerung zu stilitzen, daB vor allem Erwerbstédtigengruppen mit Alter-
nativrollen einkommensarm sind bzw. es werden kénnen: Der Frauen-
anteil insgesamt betridgt rund 62 v. H.; die Altersgruppen unter 21 und
tiber 60 Jahren sind iiberproportional zu ihrem Anteil an der Bevdlke-
rung vertreten; unter den Haushalten haben solche mit nur einer
Person einen Anteil von 63 v. H.; 1974 - 1975 stieg besonders der Anteil
der Haushalte mit einem Vorstand, der jiinger als 21 Jahre war, da-
neben aber auch der Anteil der Ehepaare und Elternteile mit Kindern.
Ursache der Hilfegewdhrung ist {iberwiegend das unzureichende Ein-
kommen gegeniiber besonderen Anlédssen wie Krankheit, Tod oder Aus-
fall des Ernédhrers. 1970 - 1975 iibertraf der Zuwachs der ,laufenden
Hilfe fiir den Lebensunterhalt® auch bei weitem den der ,Hilfe in
besonderen Lebenslagen“. — Betroffen sind demnach vor allem Ju-
gendliche, Frauen, dltere Personen, einkommensschwache Gruppen al-
so, fiir die Alternativrollen bestehen. Daneben sind es Ehepaare und
Elternteile mit Kindern, von denen hier nur vermutet werden kann,
daB3 die Zahl der Einkommensbezieher, die HaushaltsgroBe sowie Ein-
kommenshéhe und -quellen auf im einzelnen nicht nachvollziehbare
Weise dazu beitragen, daB sie als Haushalte zu sozialhilfeberechtigten
Armen gehdren’; immerhin gibt es einige empirische Befunde zur all-
gemeinen Eingrenzung der hier in Frage kommenden Personen.

43 Vgl. A. B. Atkinson, a.a.O., S. 201.

4 Sozialhilfeempfinger 1975, a.a.O.

4 Den Zusammenhang zwischen ,low-wage workers* und , working poor*
untersuchen fiir die USA eingehend B. Bluestone, W. M. Murphy und M.
g:ef;;enson, Low Wages And The Working Poor, Ann Arbor (Mich.) 1973, S.
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c) Beschaftigungsmoglichkeiten und -risiken,
finanzielle und soziale Belastungen

Empirische Verlaufsuntersuchungen des Instituts fiir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung*® liefern Hinweise fiir die Stellung der genannten
Gruppen am Arbeitsmarkt und im betrieblichen ProduktionsprozeB
(Stabilitdt der Beschéftigung, betriebliche Qualifizierung, Selektion fiir
Aufstiegsprozesse u. dgl.). Die Ergebnisse dieser Studien kénnen hier
nur skizziert werden; sie erkldren nur ansatzweise — wie die Autoren
auch hervorheben — die komplexen Wirkungszusammenhinge zwi-
schen Arbeitsmarkt, Produktions- und ReproduktionsprozeB3. Auf diese
Studien wird insbesondere deshalb eingegangen, weil sie die Konzen-
tration von Beschéftigungsrisiken und sonstigen Belastungen in einer
krisenhaften (und -gefdhrdeten) Wirtschaft vor allem auch bei Gruppen
mit Alternativrollen belegen; auf weitere Untersuchungen, die nicht
vorrangig Arbeitslose betreffen, wird jeweils hingewiesen.

(1) Die Selektion Jugendlicher bei der Arbeitslosigkeit erfolgt all-
gemein nach formalen Qualifikationskriterient’. Beim (ersten oder
zweiten) Ubergang vom Bildungs- ins Beschiftigungssystem sind {iber-
proportional zu Gleichaltrigen der Bevilkerung betroffen: Schulabgén-
ger ohne HauptschulabschluB; Jugendliche ohne oder mit abgebroche-
ner Berufsausbildung und mit vorheriger Erwerbstitigkeit; weibliche
Jugendliche mit abgeschlossener Berufsausbildung; Jugendliche mit ab-
geschlossener oder abgebrochener Berufsausbildung aus Kleinbetrie-
ben; Jugendliche, die vorher Arbeiter waren; jugendliche Ausgebildete
oder Beschiftigte bestimmter Branchen; und nach der biographischen
Herkunft: Jugendliche aus Arbeiterfamilien (vor allem von un- und
angelernten Arbeitern) und aus kinderreichen Familien.

Folgende Jugendliche, die bereits erwerbstitig waren, sind tiber-
durchschnittlich zu allen Arbeitslosen ohne Beschiftigung: Jugendliche
ohne abgeschlossene Berufsausbildung; un- und angelernte Arbeiter;
solche aus Kleinbetrieben, bestimmten Branchen und Regionen mit
generell hoher Arbeitslosigkeit; schlieBlich Jugendliche mit vorher
kurzer Betriebszugehorigkeit, hdufigem Arbeitsplatzwechsel und ein-
oder mehrmaliger Arbeitslosigkeit (Zugangs-Abgangs-Kreislauf)*s.

46 Vgl. Chr. Brinkmann und K. Schober-Gottwald, Zur beruflichen Wieder-
eingliederung von Arbeitslosen wihrend der Rezession 1974/75, in: Mitteilun-
gen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 9. Jg. (1976), S. 91 ff.; Chr.
Brinkmann, Finanzielle und psycho-soziale Belastungen wéihrend der Ar-
beitslosigkeit, ebd., 9. Jg. (1976), S. 397 ff.; K. Schober-Gottwald, Der Weg
in die Arbeitslosigkeit: Berufliche und soziale Herkunft von jugendlichen
Arbeitslosen, ebd., 10. Jg. (1977), S. 143 ff.; Chr. Brinkmann, Arbeitslosigkeit
und Mobilitit, ebd., 10. Jg. (1977), S. 201 ff.

47 Vgl. hierzu und zum folgenden K. Schober-Gottwald, Der Weg ..., ins-

bes. S. 162 f.; Chr. Brinkmann und K. Schober-Gottwald, Zur beruflichen ...,
a.a.0,, S. 104 ff.



26 Friedrich Buttler, Knut Gerlach, Peter Liepmann

Formale Qualifikationskriterien, soziale Herkunft, Ausbildungsstel-
lenmangel oder erhéhte Ausbildungsanforderungen bzw. nicht verwert-
bare Berufsausbildung, Branchen- und Betriebszugehorigkeit usw. fiih-
ren demnach dazu, dafl fiir einen Teil der Jugendlichen, auch alters-
spezifisch bedingt, der Eintritt in das Erwerbsleben oder die Einglie-
derung in ein stabiles Beschiftigungsverhiltnis erheblich erschwert
werden?®?; diese Jugendlichen kdnnen somit (zunéchst) nicht Merkmale
erwerben, die fiir die Selektion, betriebsinterne Qualifizierung und den
Aufstieg in Stammbelegschaften gefordert werden3®.

(2) Die Studie iiber die Wiedereingliederung von Arbeitslosen kommt
u. a. zu folgenden Ergebnissen’!:

Die héhere Arbeitslosenquote der Frauen 148t sich teilweise auf eine
geringere Ausbildung®2, aber eben auch auf das ihnen vor allem nur
offenstehende Arbeitsplatzangebot mit niedrigen Qualifikationsanfor-
derungen und fehlenden betrieblichen Qualifizierungs- und Aufstiegs-
moglichkeiten sowie geringer Entlohnung zuriickzufiihren®3; sie wére
ohne die Alternativrolle ,Hausfrauentétigkeit“ (dauerndes oder vor-
iibergehendes Ausscheiden aus der Erwerbstitigkeit’) grofer; der

48 Vgl. zur Wiedereingliederungsquote auch Chr. Brinkmann, Arbeitslosig-
keit ..., a.a.0,, S. 219.

49 Vgl. auch die Belege bei G. Lenhardt, Jugendarbeitslosigkeit und Be-
rufsbildungspolitik, in: Leviathan, Jg. 3 (1975), S. 594 ff.; W. Bdécker, Th.
Olk und H.-U. Otto, Jugendarbeitslosigkeit: Reaktionen und Perspektiven
der Sozialarbeit — Lebens- und Arbeitssituation Jugendlicher in der gegen-
wirtigen Krise, in: Neue Praxis 2/1976, S. 124 ff.

50 Jugendliche, die in GroBbetrieben beschiftigt sind, haben demgegen-
iiber wahrscheinlich héhere Chancen. Vgl. F. Buttler, K. Gerlach und P. Liep-
mann, Messung und Interpretation betriebsinterner Arbeitsmarktbewegun-
gen — Ein empirischer Beitrag zur nicht-marktgesteuerten Allokation von
Arbeitskrédften, in: W. Sengenberger (Hrsg.), Der gespaltene Arbeitsmarkt.
Zum Problem der Arbeitsmarktsegmentation — Beitridge aus USA, Frank-
reich, Italien und der Bundesrepublik Deutschland, Campus Verlag Frank-
furt/Main, 1978.

51 Vgl. Chr. Brinkmann und K. Schober-Gottwald, Zur beruflichen ...,
a.a.0,, insbes. S. 113 ff.

52 Vgl. auch H. Hofbauer, Ausbildungs- und Qualifikationsstruktur der
erwerbstidtigen Frauen in der Bundesrepublik Deutschland, in: Gewerk-
schaftliche Monatshefte, 23. Jg. (1972), S. 700 ff.; G. Bdcker, Zum Problem des
Bildungsdefizits von Frauen in der Bundesrepublik, in: Gewerkschaftliche
Monatshefte, 3/1976, S. 173 ff.

58 Zur geschlechtsspezifisch selektiven Besetzung von unteren Lohn- und
Gehaltsgruppen sowie zu den Aufstiegsmoglichkeiten in GroBSbetrieben vgl.
auch F. Buttler, K. Gerlach und P. Liepmann, Messung und Interpretation
betriebsinterner Arbeitsmarktbewegungen ... a.a.0. Vgl. auch H. Pross,
Gleichberechtigung im Beruf — Eine Untersuchung mit 7000 Arbeitnehme-
rinnen in der EWG, Frankfurt/M. 1973, S. 21: ,Alles in allem befinden sich
also mindestens drei Viertel der untersuchten Europ&derinnen, Angestellte
ebenso wie Arbeiterinnen, an der Basis der Arbeitshierarchien.“

54 Vgl. auch Unterbrechung und Wiederaufnahme der Erwerbstitigkeit
von Frauen — Ergebnis der Mikrozensus-Zusatzbefragung im Juli 1974, in:
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Ubergang in die ,stillen Reserven“ des Arbeitsmarktes diirfte bei der
Hilfte der Betroffenen nicht freiwillig erfolgen, sondern Folge eines
geschlechtsspezifisch selektiven Verdringungsprozesses sein?.

Facharbeiter weisen vergleichsweise eine hohere Wiedereingliede-
rungschance auf als un- bzw. angelernte Arbeiter (ein dhnliches Wie-
dereingliederungsmuster besteht zwischen Angestellten in héheren und
leitenden Positionen einerseits sowie Angestellten in niedrigeren Ge-
haltsgruppen andererseits). Die Wiedereingliederung un- und ange-
lernter Arbeiter erfolgt ganz iliberwiegend auch wieder in Leistungs-
gruppen fiir un- und angelernte Titigkeiten, was die Autoren — i.S.
unserer These — ,als ... Anhaltspunkt dafiir werten, daB sich un- bzw.
angelernte Arbeiter, die von konjunktureller Arbeitslosigkeit stark
betroffen sind, weitgehend auf von anderen Bereichen abgeschotteten
,segmentierten‘ Arbeitsmirkten bewegen“s.

Inwiefern un- bzw. angelernte Arbeitskrédfte nicht nur voriiberge-
hend, sondern auch langfristig sozialhilfeberechtigte Arme werden,
diirfte davon abhingen, ob sie von wiederholter und léngerer Arbeits-
losigkeit, beruflichem Abstieg, Qualifikations- und Einkommensverlust,
d. h. von horizontalen und vertikalen Verinderungen der Stellung am
externen und internen Arbeitsmarkt betroffen sind, ob sich also Be-
lastungen wdhrend und nach der Arbeitslosigkeit bei denselben Be-
schiftigten hdufen und perpetuieren. Das Risiko der ,Qualifikations-

Wirtschaft und Statistik 4/1976, S. 236 ff.: Rund jede zweite iliber 35jdhrige
Frau hatte ihre Berufstitigkeit wenigstens einmal fiir mehr als 12 Monate
unterbrochen; der Anteil nimmt bei den iiber 40 - 45jdhrigen zu; fiir rd. zwei
Drittel der erneut erwerbstitigen Frauen iiberwogen finanzielle Motive (zu
geringer Verdienst oder Tod des Ehemanns).

5 Aus der umfangreichen Literatur zur Frauenerwerbstitigkeit sei noch
hingewiesen auf: Bericht der Bundesregierung iiber die Situation der Frauen
in Beruf, Familie und Gesellschaft (Frauenenquéte), Bundesministerium fir
Arbeit und Sozialordnung, BT-Drucksache V/909 (14.9.1966); F. Weltz, Be-
stimmungsgroen der Frauenerwerbstitigkeit, in: Mitteilungen aus der
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 2/1971; R. Skiba, Volkswirtschaftliche
Dimensionen der Frauenarbeit, in: Gewerkschaftliche Monatshefte, 23. Jg.
(1972), S. 693 ff. (zur Erwerbsquote und den Einkommensanteilen S. 698 ff.);
H. Friedrich, L. Lappe, J. Schwinghammer, J. Wegehaupt-Schneider, Frauen-
arbeit und technischer Wandel, Studie des SOFI Goéttingen, im Auftrag des
RKW, Frankfurt/M. 1973; als neuere gedridngte Zusammenfassung verschie-
dener Aspekte der Frauenerwerbstitigkeit s. Frauen und Arbeitsmarkt —
Ausgewidhlte Aspekte der Frauenerwerbstitigkeit, Quintessenzen aus der
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, H. 4, Institut fiir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung, Niirnberg 1976.

5 Vgl. Chr. Brinkmann und K. Schober-Gottwald, Zur beruflichen ...,
a.a.0., S. 116; zur ,Polarisierung der beruflichen Chancen der Arbeitslosen*
generell vgl. auch Chr. Brinkmann, Arbeitslosigkeit ..., a.a.0., S. 219. Wei-
tere Belege fiir den Zugangs-Abgangs-Kreislauf der Randbelegschaft und
die Abschirmung der Stammbelegschaft in GroBbetrieben enthalten F. Butt-
ler, K. Gerlach und P. Liepmann, Messung und Interpretation betriebsinter-
ner Arbeitsmarktbewegungen ..., a.a.0.
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vernichtung® ist besonders bei Arbeitslosen ohne ,vollwertigen beruf-
lichen AbschluB“ bzw. mit ausschlieBlich ,betriebsspezifischer Anler-
nung“ groB%’. — Die Vermutung liegt also nahe, dal die soziale Auslese
nach dem Herkunftsmilieu und gerade auch nach formalen Qualifika-
tionskriterien (hier vor allem Verdridngung vom Ausbildungsstellen-
markt, Nicht-Verwertbarkeit eines erlernten Berufes, Ausbildungsab-
brecher), die w.o. fiir jugendliche Arbeitslose festgestellt wurde, Be-
rufskarrieren zur Folge haben, die zum Status arbeitender Armer in
Randbelegschaften hinfiihren; hierfiir priddestiniert im {ibrigen eine
hohe Fluktuation mit der eben skizzierten, nach unten gerichteten
yunreziproken Mobilitdt“ im Zugangs-Abgangs-Kreislauf, d. h. die zu-
nehmende Eingeschlossenheit in die Arbeitssituation der ,dead end
types of work“ss,

Kiindigungsschutz und Ubergang in die Altersversorgung tragen
dazu bei, daB die Arbeitslosenquote dlterer Arbeitskrifte®® nur leicht
liber dem Durchschnitt liegt; allerdings sind ihre Wiedereingliede-
rungschancen ,auBlerordentlich schlecht®, insbesondere bei den knapp
60jdhrigen®; es handelt sich beim Ubergang in die Altersversorgung
ebenfalls um eine ,nicht reziproke Mobilitdtsform*, da den Betroffenen
die altersspezifischen Einstellungssperren bekannt sind und altersge-
rechte Arbeitsplédtze fehlen®. Diese Befunde sollen ergénzt werden.
Altere Arbeitskrifte sind weiterhin bei betriebsinternen Aufstiegspro-
zessen unterreprisentiert®?; sie werden durch die vielfach beobachtete
Polarisierung der Leistungsanforderungen (statistische Diskriminierung
nach der physisch-psychischen Leistungsfihigkeit)®® hdufig auf Arbeits-

57 Vgl. Chr. Brinkmann, Arbeitslosigkeit .. ., insbes. S. 218 ff.

58 Vgl. N. Bosanquet und P. B. Doeringer, Is There A Dual Labor Market
in Great Britain?, in: Economic Journal, Vol. 83 (1973), S. 422. S. auch F.
Weltz, Betriebliche Beschiftigungspolitik, a.a.0., S. 15.

5 Vgl. Chr. Brinkmann und K. Schober-Gottwald, Zur beruflichen ...,
a.a.0., S. 114 ff.

% Ein relativ geringes Entlassungsrisiko, aber Einstellungssperren fiir diese
Altersgruppe in GrofBlbetrieben wird auch in F. Buttler, K. Gerlach, P. Liep-
mann (-, Messung und Interpretation betriebsinterner Arbeitsmarktbewe-
gungen ..., a.a.0.) festgestellt.

81 Zum letzteren vgl. auch H.-J. Pohl, Humanisierung der Arbeit fiir dltere
Arbeitnehmer, in: Soziale Welt, Bd. XXVII (1976), S. 278 ff.; ders., Die &lte-
ren Arbeitnehmer als soziale Randgruppe, in: WSI-Mitteilungen, 4/1976,
S. 197 ff.

62 Vgl. F. Buttler, K. Gerlach und P. Liepmann, Messung und Interpreta-
tion betriebsinterner Arbeitsmarktbewegungen ..., a.a.0.

% Zum angeblichen Leistungsdefizit #lterer Arbeitskrifte vgl. Die Lebens-
lage dlterer Menschen in der Bundesrepublik Deutschland — Analyse der
Mingel und Vorschlidge zur Verbesserung, WSI-Studie zur Wirtschafts- und
Sozialforschung, Nr. 31, K&ln 1975, S. 11 ff. So auch F. Bohle und N. Altmann,
Industrielle Arbeit und soziale Sicherheit — Eine Studie iiber Risiken im
Arbeitsproze und auf dem Arbeitsmarkt, Frankfurt/M. 1972, S. 26 ff., 41 ff.
und 98 ff.
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platze mit geringeren Qualifikationsanforderungen (Dequalifizie-
rung)® und geringeren Einkommen®s umgesetzt. — Altere Arbeitskrifte
werden also — wenn iiberhaupt — vor allem fiir die Randbelegschaft
rekrutiert bzw. in diese aus der Stammbelegschaft umgesetzt; auch
diesbeziiglich ist eine ,nicht reziproke Mobilitdt“ festzustellen.

(3) Einige Ergebnisse der Studie iiber finanzielle und psycho-soziale
Belastungen wihrend der Arbeitslosigkeit sollen unsere Zusammenstel-
lung vorlédufiger empirischer Belege des Instituts fiir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung abschlieBen®®. Relativ niedrige Belastungen in
beiderlei Hinsicht wurden ermittelt: fiir verheiratete Frauen mit voll
erwerbsfdhigem Ehemann (ein Drittel aller Arbeitslosen); aus der
Erwerbstitigkeit ganz ausscheidende Frauen, die auch bei verbesserter
Arbeitsmarktsituation nicht wieder arbeiten wollen (5 v. H. der erfaB3-
ten arbeitslosen Frauen); in die Altersversorgung iibergehende Perso-
nen (8v.H. aller Arbeitslosen). Demgegeniiber starke Belastungen
haben: mainnliche und alleinstehende (insbesondere verwitwete, ge-
schiedene, getrennt lebende) Arbeitslose; wiederholt und langfristig
Arbeitslose sowie solche ohne Berufsausbildung und ohne Hauptschul-
abschluB.

Wiederum ist festzuhalten, daB3 eine geringe formale Qualifikation,
Beschiéftigungsrisiken sowie finanzielle und psycho-soziale Belastungen
zusammen auftreten, Berufskarrieren und potentielle Armut also durch
Herkunftsmilieu, schulische und berufliche Ausbildung sehr friih fest-
gelegt werden. Unter bestimmten Voraussetzungen sind Alternativ-
rollen — zumindest zeitweilig, wie die Studie hervorhebt — auch ein
Schutz vor finanziellen und psycho-sozialen Folgen der Arbeitslosigkeit.
Als Einschriankungen hierzu werden allerdings genannt: Jugendliche
Arbeitslose wurden ihrer besonderen Lage wegen in dieser Studie
nicht beriicksichtigt, — die Statistik der Sozialhilfeempfinger 148t
darauf schlieBen, daf in dieser Gruppe die Belastung relativ hoch sein
diirfte.

Immerhin gaben 80 v. H. aller Befragten an, sie seien finanziell be-
lastet und hitten personliche Ausgaben einschrinken sowie Anschaf-
fungen aufschieben miissen®. Arbeitslose benétigen mit zunehmender
Dauer der Arbeitslosigkeit auch in stirkerem AusmaB Sozialhilfe, da
bei ihnen die finanziellen Belastungen , besonders hoch“ sind.

84 Vgl. H.-J. Pohl, Die &dlteren Arbeitnehmer ..., a.a.0.; H. W. Hetzeler
und G. Brandenburg, Berufserfahrung und Alter in der industriellen Ar-
beitswelt, in: Soziale Welt, Jg. 20/21 (1970/71), S. 187.

8% Zusammenfassend hierzu vgl. Die Lebenslage dlterer Menschen, a.a.O.,
S. 58 ff.

8 Chr. Brinkmann, Finanzielle .. ., a.a.0., insbes. S. 412 {.
87 Vgl. allerdings die Anm. zur Studie Esterlins w. o.
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(4) Um den naheliegenden Einwand wenigstens zu relativieren, die
Alternativrolle des Ubergangs in die Altersversorgung fiihre eben des-
halb nicht zu starken Belastungen, weil es ja ausreiche, etwa in der
ersten Lebenshilfte geniligend zu verdienen, sei angemerkt: Manner in
der Angestellten- und Arbeiterrentenversicherung erhalten nur etwa
zu 50 bis 60 v. H. aller Félle Renten fiir 40 und mehr Versicherungs-
jahre. ,Das heiBlt, dal die relativ niedrigen Alterseinkommen durch
Gegebenheiten bedingt sind, die in der Phase des Arbeitslebens zu
suchen sind®.“ Der Anteil der Frauen mit tiber 40 Versicherungsjahren
ist in der Angestellten- und Arbeiterrentenversicherung wesentlich
kleiner. Bei 35 bis 40 Versicherungsjahren betrug 1975 das durchschnitt-
liche Altersruhegeld in der Arbeiterrentenversicherung DM 769,— bei
den Ménnern und DM 553,— bei den Frauen, in der Angestellten-
versicherung entsprechend DM 1118,— und DM 818,—%. — Stérungen
bzw. Unterbrechungen im Arbeitsleben mit entsprechend niedrigen
Renteneinkommen scheinen sich also bei knapp der Hélfte aller Méin-
ner, aber mehr als der Hélfte aller Frauen, liber das Erwerbsleben hin-
weg zu kumulieren.

Bei den IAB-Studien handelt es sich um Verlaufsuntersuchungen von
Arbeitslosen 1974 - 75, bei den meisten der anderen angefiihrten Arbei~
ten um Querschnittsanalysen mit unterschiedlicher Reprisentativitit,
insgesamt also nicht um Aussagen iiber die langfristige Entwicklung
und Persistenz privater Armut. In diesem Zusammenhang liefern Bu-
jard und Lange jedoch einige Belege fiir die von ihnen untersuchten
einkommensarmen alten Menschen, die Sozialhilfeempfénger sind. Sie
ermittelten, daB ,Teile der heutigen Sozialhilfeempfinger bereits in
fritheren Jahren Sozialhilfe in Anspruch nehmen muBten, da sie
nahezu gleichbleibend am untersten Ende der Einkommensskala ver-
harrten und diesen Status mit den Begleiterscheinungen ins Alter
transferierten“?, Defizitire Startchancen hinsichtlich des Schulab-
schlusses, der Berufsausbildung sowie der sozialen Herkunft bestanden
nicht nur fiir den Sozialhilfeempfidnger selbst, sondern meist auch fiir
seinen Ehepartner.

Die Autoren schliefen hieraus u. a. auf eine Priméirdetermination von
Armut durch Schichtfixierung”™. Atkinson nimmt unter der gleichen

68 Vgl. E. Liefmann-Keil, Gegenwart und Zukunft der sozialen Altersvor-
sorge, Gottingen 1967, S. 50; die GréBenordnungen haben sich nicht veridn-
dert: vgl. U. Fink, a.a.0., S. 290.

6 Dije erwerbstdtigen Frauen, Hrsg.: Europdischer Gewerkschaftsbund,
Briissel 1976, S. 94 f.

7 Q. Bujard und U. Lange, a.a.0O., S. 211.

71 S, auch G. Naegele, Formen der Armut im Alter, in: Soziale Welt, Bd. 26
(1975), S. 290: ,,Als wichtigstes Ergebnis ist zu nennen, daB sich die soziale
Problematik des Alters in einer geschichteten Gesellschaft unterschiedlich
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Fragestellung eine Phaseneinteilung auf, die Rowntree in einer Ar-
mutsstudie 1899 belegte: ,,... that ,the life of a labourer is marked by
five alternating periods of want and comparative plenty‘. The periods
of want were those of childhood, when he himself had children and
when he was too old to work“’2. Es wire also zu fragen, ob jeweils fiir
dieselben Personen in diesen Phasen des Lebenszyklus Armut gleich-
sam zur normalen Lebensperspektive gehort™.

(5) Ohne die angefiihrten Belege iiberinterpretieren zu wollen, lie-
fern diese u. E. deutliche Hinweise dafiir, unter welchen Bedingungen,
wie und bei welchen Gruppen Armut von dem Herkunftsmilieu, der
schulischen, beruflichen und betriebsinternen Ausbildung sowie von
der Berufskarriere abhingig ist. Untersucht man die Ursachen der
Armut auf dem Hintergrund des im vorliegenden Beitrags skizzierten
Erkldarungsansatzes, gibt man sich also nicht — wie in der NSF — mit
der Betrachtung der Erscheinungsformen der Armut zufrieden, so
konnte jener von Chr. v. Ferber angesprochene ,lédstige ungeldste Rest®,
eben ,ein Kerngebiet des Sozialpolitischen®, u. E. aufgearbeitet werden.
Das entspriche im iibrigen dann auch eher der deutschen Armutsdis-
kussion vor der NSF7.

manifestiert, d.h., daB Angehorige hoherer sozialer Schichten (MaB fiir die
Schichten sind bei Naegele Einkommensklassen, d. Verf.) in der Regel bessere
Moglichkeiten haben, ihr Altersschicksal zu meistern.“

72 Vgl. A. B. Atkinson, a.a.O., S. 199.

73 ,Was the old age pensioner in poverty in 1960 also unemployed in 1936;
and did he grow up in a low wage family of 1899?“; ebd., S. 201.

74 Vgl. zusammenfassend hierzu B. Scharf, a.a.0., S. 45.
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Alte und neue soziale Fragen — zu ihren begrifflichen, historischen
zeitanalytischen und systematischen Zusammenhingen

Von Werner Wilhelm Engelhardt, Kéln

I. Einfiihrung in die Thematik
1. Zum Begriff der sozialen Frage

Nach einer Definition des Begriffs der ,sozialen Frage® aus dem vori-
gen Jahrhundert handelt es sich bei ihr um , den zum Bewuftsein ge-
kommenen Widerspruch der volkswirtschaftlichen Entwicklung mit
dem als Ideal vorschwebenden und im politischen Leben sich verwirk-
lichenden gesellschaftlichen EntwicklungsprozeB der Freiheit und
Gleichheit“t. Im Festhalten am Singular des Begriffs, der als terminus
technicus ,question sociale“ zuerst im Franzosischen auftrat, und in
der Akzeptierung des platonischen Ansatzes einer Orientierung an
yidealer Gesellschaft“ heiBt es noch neuerdings, die soziale Frage sei
»das Ergebnis der Nichtiibereinstimmung von sozialer Idee und vorge-
fundener Wirklichkeit“? oder doch ,eine bedeutende Diskrepanz zwi-
schen sozialen Standards und sozialen Abldufen“?, die sich letztlich aus
einer subjektiven Wertung und einer objektiven Feststellung erklért.

An solchen Begriffsbestimmungen ist — ungeachtet vorhandener
Mingel — fruchtbar die bewuBite Ankniipfung an Einzelzielen und

1 H. v. Scheel, Die Theorie der sozialen Frage, Jena 1871, S. 16.

2 A. Miifiggang, Die soziale Frage in der historischen Schule der deutschen
National6konomie, Tiibingen 1968, S. 4.

3 So Bellebaum und Braun im AnschluB an Merton. Vgl. R. K. Merton,
Social Problems and Sociological Theory, in: R. K. Merton/R. A. Nisbet
(ed.), Contemporary Social Problems, 3. Aufl, New York 1971, S. 799; A.
Bellebaum / H. Braun, Soziale Probleme: Ansitze einer sozialwissenschaft-
lichen Perspektive, in: Dies. (Hrsg.), Reader Soziale Probleme I: Empirische
Befunde, Frankfurt/M. u. New York 1974, S. 1.

4 Die Zusammensetzung jedes sozialen Problems aus einem objektiven Zu-
stand und einer subjektiven Definition betonen zuerst R. Fuller u. R. R.
Myers, The Natural History of a Social Problem, in: American Sociological
Review, 6. Bd. 1941, S. 320. Vgl. dazu und zu sehr unterschiedlichen Erkli-
rungsversuchen des Explanandums ,soziale Probleme“ in der Soziologie
seither, d.h. dariiber, was zu einem Zeitpunkt als soziales Problem gilt,
G. Albrecht, Voriiberlegungen zu einer ,Theorie sozialer Probleme¥, in: Ch.
v. Ferber u. F. X. Kaufmann (Hrsg.), Soziologie und Sozialpolitik, Sonder-
heft 19/1977 der Koélner Z. f. Soziol. u. Sozialpsych., S. 143 - 185 u. hier S. 146.

3 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 95
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Mittelrelationen vorausgehende Vorverstindnisse des politischen Le-
bens und insbesondere an Ideen, Wertvorstellungen, Utopien®, die stér-
ker verbreitet waren und sind als es oft zunichst den Anschein hat.
Nicht nur heutige ,aktive“ Sozialpolitik (Widmaier), sondern auch
bereits die ,reaktive“ Sozialpolitik (Sanmann) des vorigen Jahrhun-
derts ist durch derartige Vorverstindnisse geleitet®. Fruchtbar ist die
Ankniipfung sozialer Fragen an Vorverstindnisse dabei nicht zuletzt
wegen der Fruchtbarkeit utopischer Einfélle fiir die Praxis und deren
schrittweise Verdnderung. ,Es ist die delikate Balance zwischen kon-
servativem RealitdtsbewuBtsein und der Fahigkeit zu utopischem Den-
ken und Handeln, die eine politische Organisation fdhig macht zu iiber-
leben. Ein Defizit auf einem der beiden Pole verurteilt sie frither oder
spédter zur Machtlosigkeit“?.

Die Ideen, Wertvorstellungen, Utopien usw. diirfen freilich, um
fruchtbar zu sein, nicht im Sinne von Platons Ideenlehre oder dhnlicher
Philosopheme als unverriickbare und unerreichbare Ankniipfungs-
punkte philosophisch letzter Art®, sondern sie miissen als zumindest
teilrealisierbare historisch letzte Gegebenheiten von Einzelpersonen
interpretiert werden. Fiir sie gilt aber zusidtzlich, dafl sie meist auch
Wirkungen unbeabsichtigter Art auslosen — darunter Neben- und
Spatwirkungen —, die oft gleichrangig mit den Intentionen iiber Ziele
und Mittel beachtenswert sind.

In solcher Weise gebildete Begriffe erscheinen dem Verfasser zweck-
maiBiger als solche, die tunlichst unter Ausklammerung sozialpolitischer
Handlungen allein durch Bezug auf gesellschaftliche Verhéltnisse oder
auch nur durch Aufzeigen von Diskrepanzen zwischen technischen
Standards und faktischen Abldufen gebildet werden. Entscheidend fiir
diese Beurteilung ist dabei die Tatsache, daB zahlreiche demokratische,
sozialistische und technische ,Utopien von damals“ als Ausgangspunkte
sozialer Fragestellungen ,Realititen von heute“ geworden sind®. Aus

5 Vgl. dazu zuletzt W. W. Engelhardt, Politische Okonomie und Utopie, in:
G. Liihrs u.a. (Hrsg.), Kritischer Rationalismus und Sozialdemokratie II,
Berlin u. Bonn/Bad Godesberg 1976, S. 201 - 233; U. Hommes: Brauchen wir
die Utopie? Plddoyer fiir einen in MiBkredit geratenen Begriff, in: Aus Poli-
tik und Zeitgeschichte. Beilage zur Wochenzeitung Das Parlament, B 20/77
v.21.5.1977, S. 3 - 17.

¢ Zur vorstehend angefiihrten Unterscheidung vgl. H. P. Widmaier, Aspekte
einer aktiven Sozialpolitik. Zur politischen Okonomie der Sozialinvestitionen,
in: H. Sanmann (Hrsg.), Zur Problematik der Sozialinvestitionen, Berlin 1970,
S. 9 ff.; H. Sanmann, Art. Sozialpolitik, in: W. Ehrlicher u.a. (Hrsg.), Kom-
pendium der Volkswirtschaftslehre, Bd. 2, 4. Aufl,, Géttingen 1975, S. 201 ff.

7 R. Ch. Bartholomdi, Welche Informationen braucht die Gesellschaftspoli-
tik? In: Transfer 1, Gleiche Chancen im Sozialstaat? Opladen 1975, S. 17.

8 Vgl. dazu etwa K. R. Popper, Die offene Gesellschaft und ihre Feinde,
Bd. 1, Der Zauber Platons, Bern 1957, besond. S. 43 - 63.

9 So Th. Schieder, Erneuerung des GeschichtsbewuBtseins, in: Ders., Staat
und Gesellschaft im Wandel unserer Zeit, Miinchen 1958, S. 195 f.
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diesem Grunde diirfte die Ankniipfung der Forschung an die sachlichen
und wertenden Impulse solcher Gebilde im Prinzip zweckméBig sein,
wenn nur — von dem bereits erwéhnten Verzicht auf Unverriickbares
und Unerreichbares abgesehen — von der Mehrzahl sozialer Fragen
und der Vielzahl konstituierender Standpunkte als den spezifischen
Utopien der Metaebenen der Forschung!® ausgegangen wird. Derartige
Verbindungen mit Wertrelationen machen Untersuchungen auch kei-
neswegs notwendig selbst zu solchen normativer Art!l.

Soziale Fragen sollten im Bereich der Wissenschaft nach dem hier
bevorzugten Aspekt demnach bewuit vom Subjektiv-Individuellen und
vom Gruppenhaft-Objektiven her aufgerollt werden, d. h. von ,unten”
und ,sozialer Bewegung“, nicht vom Staat und staatlicher Sozialpolitik
aus. Dies vor allem aus dem Grunde, weil sich diese Fragen in der Tat
in erheblichem Umfange so gebildet haben und nicht durch staatliche
Aktionen von oben her. Sozialpolitik ist auch systematisch — analog
etwa der Verbraucherpolitik — nach einem vermutlich erheblich wei-
terfilhrenden Begriff dieser Politik keineswegs immer staatliche (oder
kiinftig auch tuberstaatliche) Politik, sondern nicht selten ,ex ante“
Politik sich entwickelnder freier Trager?. Speziell in Deutschland war
der Staat zunichst gar nicht der aktive Teil an der Stellung und Be-
handlung der ,Mittelstands- und Arbeiterfrage”, und er ist es auch
heute nicht allein?3,

10 Sanmann und Ortlieb sprechen statt von unterschiedlichen Utopien nicht
sehr zweckmifBlig — weil zu wenig differenzierend — ausschlieBlich von
sLeitbildern“, zu denen letzterer neben ,,Visionen“ auch die wissenschaftli-
chen ,Ordnungsmodelle“ rechnet. Diesen Modellen diirften freilich noch
Aspekte (Standpunkte, Optiken usw.) als spezifische Utopien des Wissen-
schaftsbereichs genetisch vorgeordnet sein. An den Ausfiihrungen des Autors
ist auBerdem kritisierbar, daB Leitbilder keineswegs notwendigerweise auf
»optimale“ Gesellschaftsordnungen gerichtet sein miissen, daB diese Ord-
nungen nicht unbedingt ,wesentlich vom Wirtschaftssystem determiniert
sind, den Wirtschaftsordnungskonzeptionen auch nicht zwingend Ziige der
pIldealisierung“ und der ,sozialphilosophisch-ideologischen Begriindung* in-
hirent sind. Vgl. H. Sanmann, Leitbilder und Zielsysteme der praktischen
Sozialpolitik als Problem der wissenschaftlichen Sozialpolitik, in: Ders.
(Hrsg.), Leitbilder und Zielsysteme der Sozialpolitik, Berlin 1973, S. 61 -175
u. besond. S. 65 £.; H.-D. Ortlieb, Sozialismus II, Sozialismus als Leitbild der
Wirtschaftsordnung, in: HAWW, 5./6. Lieferung, 1977, S. 28 f.

11 Zu dieser Auffassung und zur These von der Mehrzahl sozialer Fragen
siehe W. Fischer, Der Wandel der sozialen Frage in den fortgeschrittenen
Industriegesellschaften, in: B. Kiilp und H.-D. Haas, Soziale Probleme der
modernen Industriegesellschaft, 1. Halbbd., Berlin 1977, S. 36 ff.

12 Zur staatlichen Sozialpolitik und zu verschiedenen Untergliederungen
derselben siehe H. Lampert, Sozialpolitik I: staatliche, in: HAWW, a.a.O.,
S. 60 - 76. Zur Sozialpolitik freier Triger vgl. z. B. G. Weisser, Selbsthilfe-
unternehmen, in: HASW, Bd. 9, 1956, S. 396 ff. Zum Begriff der ex ante-
Politik angewandt auf Verbraucherfragen siehe B. Biervert, Ex-ante-Ver-
braucherpolitik, in: Ders u.a. (Hrsg.), Verbrauchergerechte Verbraucherfor-
schung und -politik, Manuskript, Wuppertal 1976, S. 195 ff.
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2, Soziale Fragen in der Vergangenheit

Vorginge in der Natur stellen als solche keine sozialen Probleme dar,
ebensowenig librigens wie solche in der Gesellschaft. Wohl aber kénnen
die Auswirkungen von Naturkatastrophen geschichtliche Verhéltnisse
herbeifiihren, die zunichst von einzelnen Menschen zum Ausgangs-
punkt von Utopien genommen und schlieflich von vielen Personen in
sozialen Bewegungen nach mehr oder weniger ausgearbeiteten Konzep-
tionen bewuBt erlebt werden'4. Die Herausbildung sozialer Probleme in
der Praxis und ihre Erarbeitung dann auch in der Wissenschaft steht
dabei auch in Abhéngigkeit von Prozessen gesellschaftlichen Wandels
und der Differenzierung von Gesellschaften. Sie erfolgt dergestalt,
daB , Prozesse des beschleunigten sozialen Wandels“ — etwa im Zuge
der Nationalstaatsbildung und der Industrialisierung — ,,zu Zustédnden
(fiihren), hinter denen die Entwicklung addquater sozialer Standards
meist zuriickbleiben muf“!%. Von einer vollen Determinierung der Pro-
bleme und vor allem der Inhalte ihrer Losungen durch die gesellschaft-
lichen Prozesse kann freilich nicht die Rede sein.

Was die Geschichte der Menschheit betrifft, so hat es Not durch Mif-
ernten, Seuchen und Kriege bisher immer gegeben, und deshalb ist
auch das Aufkommen, die Reflexion und das mehr oder weniger ent-
schiedene Aufwerfen sozialer Fragen verstidndlich. In der neueren Ge-
schichte ist dabei zunéchst die ,Bauernfrage“ zu nennen, die nach
Schmoller die , groBe soziale Frage der Zeit von 1500 - 1850 in Europa
darstellt!s. Diese Frage steht noch am Anfang des neuzeitlichen 1dnd-
lichen Genossenschaftswesens, das urspriinglich Hunger, béduerliche Un-
selbstdndigkeit und Gkonomische Unrationalitit auf dem Lande glei-
chermafien zu bekdmpfen versucht!’. Die Bauernfrage beriihrt sich in
den Vor- und Frithphasen der Industrialisierung mit dem ,Pauperis-
mus“ nicht nur der lidndlichen, sondern auch der stiddtischen Unter-
schichten, d. h. der Armut bettelnder Land-, Eigentums- und Arbeits-

13 Zum ersten Teil dieser Feststellung vgl. H. Henning, Sozialpolitik III:
Geschichte, in: HHAWW, a.a.O., S. 85 - 110, besond. S. 86 ff. u. 93 ff.

14 Vgl. dazu den Uberblick bei W. W. Engelhardt, Soziale Bewegung und
ihr Verhaltnis zum Staat, in: Kolner Z. f. Soziol. u. Sozialpsych., 20. Jg., 1968,
S. 734 - 7148.

15 A. Bellebaum u. H. Braun, Soziale Probleme ..., a.a.0., S. 2. Siehe auch
G. Albrecht, Voriiberlegungen ..., a.a.0., S. 145 .

16 G. Schmoller, Grundri3 der allgemeinen Volkswirtschaftslehre, Bd. 1,
Leipzig 1900, S. 558. Lampert spricht statt von Bauernfrage von der ,sozialen
Frage der vorindustriellen Feudalgesellschaft; vgl. H. Lampert, Sozialpoli-
tikI..., a.a.0, S.62.

17 Vgl. dazu das klassische Werk von F. W. Raiffeisen, Die Darlehnskassen-

vereine (1866), 8. Aufl. nach der 5.-7. Aufl. des Originalwerks, Neuwied/Rh.
1966.
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loser schlechthin, die im Schrifttum unterschiedlich zugeordnet worden
sind18,

Bauernfrage und Pauperismus miinden dann in die lange Zeit als
soziale Frage par excellence angesehene , Arbeiterfrage“ mit ihren
verschiedenen Teilproblemen. Von ihnen ist die ,Wohnungsfrage* oft-
mals besonders herausgestellt worden und ebenso wiederum die ge-
nossenschaftlichen bzw. gemeinniitzigen Losungen, die in ihrem Zu-
sammenhange diskutiert und schrittweise praktisch eingeleitet wer-
den'®. Die Arbeiterfrage ist dabei im vorigen Jahrhundert zunichst
nur teilweise eine solche der Industriearbeiter; zumindest ist sie jeden-
falls auch eine solche der Handwerker, anderer mittelstédndischer Grup-
pen sowie der Heimarbeiter. Thre Losung ist sowohl nach Marx und
Engels — die die Bezeichnung ,soziale Frage“ nicht besonders goutie-
ren — als spéter auch nach Heimann an die Bedingungen des ,,Kapita-
lismus“ gekniipft. Damit sind nach Meinung der erstgenannten Autoren
erst nach Ablésung dieser Gesellschaftsformation, nach Auffassung des
letztgenannten freilich schon durch ,Sozialpolitik im Kapitalismus“
weiterfilhrende Losungen bzw. Antworten angesprochen. Allerdings
ist nach Heimann die Sozialpolitik dem Wesen des Kapitalismus zu-
wider, denn sie ,baut den Kapitalismus stiickweise ab“, wenn sie auch
»Seinen jeweils verbleibenden Rest (dadurch rettet)“20.

3. Erneute Problematisierungen

Schon in den vergangenen Jahren ist nun beispielsweise von Miifiig-
gang hervorgehoben worden, dal diese soziale Frage des vorigen und
der ersten Hélfte des zwanzigsten Jahrhunderts geldst sei, ,,zumindest
unter ihrem wirtschaftlichen Aspekt“?!. Wenn auch Gegensitze im
Bereich der Wirtschaft und Gesellschaft verblieben und insbesondere
die Arbeiterschaft in ihrer Sicherheit durch Wirtschaftskrisen weiterhin

18 Vgl. dazu u. a. F. Seidel, Die soziale Frage in der deutschen Geschichte,
Wiesbaden 1964, besond. S. 2ff. u. 258 -275; A. Miifiggang, Die soziale
Frage ..., a.a.0,, S. 56 ff. u. 239 ff.; K. Marx u. F. Engels, Das Kapital, 1. Bd,,
MEW, Bd. 23, Berlin 1962, S. 670 £f.

19 Zu den klassischen Ansatzpunkten vgl. K. Munding (Hrsg.), V. A. Hu-
bers ausgewdhlte Schriften iiber Sozialreform und Genossenschaftswesen,
Berlin 1894.

20 E. Heimann, Soziale Theorie des Kapitalismus. Theorie der Sozialpolitik,
Tiibingen 1929, S. 122. Zur Interpretation der Auffassungen Heimanns vgl
K.-M. Kodalle, Politische Solidaritdt und 6konomisches Interesse. Der Begriff
des Sozialismus nach Eduard Heimann, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
Beilage zur Wochenzeitung Das Parlament, B 26/75 v. 28. 6. 1975, besond. S.
29 ff. Zu Heimanns ,produktionspolitischer“ Rechtfertigung der Sozialpolitik
im Kapitalismus vgl. neuerdings H. P. Widmaier, Sozialpolitik im Wohl-
fahrtsstaat, Reinbek 1976, passim u. besond. S. 47 ff. Siehe auch den Beitrag
von H. Winterstein in diesem Band.

% So urteilt A. Miifiggang, Die soziale Frage ..., a.a.0., Vorwort u. S. 236.
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bedroht sei, so kiindigt — wie Eucken bereits vor mehr als dreiBig
Jahren ausgefiihrt hat — ,die zunehmende Vermachtung der Industrie
in Konzernen und Syndikaten bereits die neue soziale Frage an“??. An-
dere Wissenschaftler haben die Lésung der Arbeiterfrage hingegen
energisch bestritten und etwaige neue soziale Fragen mit der Nicht-
bewiltigung der alten in Verbindung gebracht. Das gilt besonders fiir
sozialistische und kommunistische Autoren, die im iibrigen — hierin
Marx und Engels folgend — die Bezeichnung ,soziale Frage“ oft als
eine Untertreibung der tatsichlich vorliegenden komplexen wirtschaft-
lich-gesellschaftlich-politischen Problematik empfanden.

Was im einzelnen zu den tatsiichlich oder angeblich neuen sozialen
Fragen der Gegenwart gehort, wie sie differenziert werden kénnen und
zu den fritheren Problemen stehen, wodurch sie ausgelést wurden und
mit welchen Mitteln sie zu bewiltigen sind, gehért zu den zentralen
Problemkreisen nicht nur der zeitgenéssischen Praxis, sondern auch der
Wissenschaft. Von dieser hier vertretenen Auffassung aus wird an
diesem Problemkreis von Metaebenen der Sozialpolitiklehre und an-
derer Teildisziplinen der Politischen Okonomie aus heranzugehen ver-
sucht. Dabei sollen vor allem neuerdings erfolgte Problematisierungen
sozialer Fragen darstellend und wiirdigend aufgenommen werden.

Um zunichst noch einmal auf Eucken zuriickzukommen, so bestand
fiir ihn die neue soziale Frage, zu deren Entstehung die friihere Sozial-
politik beigetragen habe, in der ,auBerordentlichen Gefdhrdung
menschlicher Freiheit“. Der Autor sah solche Gefdhrdungen in simt-
lichen Berufsschichten insbesondere durch die zunehmende Abhingig-
keit der Menschen vom Staat, d. h. durch , die Umwandlung des Men-
schen in das Teilstiick einer groBen Maschine®. Zugleich betonte Eucken
aber auch, daB die soziale Frage des neunzehnten Jahrhunderts bisher
keineswegs ganz gelost wurde?. Was MiiBiggang betrifft, so nahm er
bereits zahlreiche spédtere Auffassungen — wie sie in der Gegenwart
z. B. von Liberalen und Konservativen bzw. Liberalkonservativen wie
Dahrendorf, Molitor, Schelsky und Watrin geduflert wurden — vorweg.
Er fiihrte aus, die Sozialpolitik werde sich ,auch in der pluralistischen
Gesellschaft mehr des schwachen Individuums annehmen als ganzen
Gesellschaftsgruppen Hilfe leisten miissen, wenn ihr nicht selbst in
einer Gesellschaft des Uberflusses die Mittel ausgehen sollen, ohne daB
irgendein anderer Erfolg als bloSe Beschwichtigung erreicht wird“24,

Solche Erwigungen orientieren sich offensichtlich betont an Knapp-
heitsgesichtspunkten und einem extrem individualistischen Freiheits-

22 W. Eucken, Die soziale Frage, in: E. Salin (Hrsg.), Synopsis. Festgabe fiir
Alfred Weber in Honour, Heidelberg 1948, S. 115.

23 W. Eucken, Die soziale Frage, a.a.0., S. 115 ff.

24 A, Miifiggang, Die soziale Frage ..., a.a.0., S. 243.
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verstidndnis. Sie unterschédtzen hingegen die — in den vergangenen
Jahren beispielsweise durch Freiheitliche Sozialisten wie Weisser,
Christlich-Soziale wie Bliim und die Regierungserkldrungen seit 1969
hervorgehobenen — Madéglichkeiten, durch solidarisches Gruppenhan-
deln freigesellschaftlicher oder staatlicher Art im Zuge permanenter
Sozialreform auch heute wenigstens gemeinsame Freiheiten als Ersatz
fiir individuelle Freiheiten zu erreichen oder diese auf solche Weise zu
stdrken. Derartige Bestrebungen koénnten sich im Falle des Erfolgs
durchaus als eine Vorbedingung auch kiinftiger Gewahrleistung indi-
vidueller Freiheiten als wichtiger Errungenschaften des liberalen Zeit-
alters erweisen®. Eine vertragstheoretische Interpretation des Sozial-
staats — wie sie z. B. Watrin befiirwortet?¢ — setzt deshalb, wenn sie es
mit allen Postulaten beziiglich freier, gleicher und selbstinteressierter
Personen ernst meint, erst die Herstellung annidhernder Chancengleich-
heit aller Gruppen und ihrer Angehérigen voraus, und diese Gleichheit
ist auch heute nicht gegeben??.

In der Gegenwart glaubt auch Fischer nicht, da die alte soziale
Frage schon ganz gelGst sei. Bei allen Schwerpunktverlagerungen, die
es gebe, haben sich seiner Ansicht nach die gesellschaftlichen Grund-
probleme nicht vollig verwandelt, freilich die Zielgruppen sténdig ver-
dndert. Der Problemwandel, wie er durch das Auftreten von Problemen
der Kriegsgeschiddigten, Fliichtlinge, Vertriebenen, Randgruppen oder
auch solchen der Alten, strukturell Arbeitslosen, auslidndischen Arbeit-
nehmer und inléndischen Jugendlichen sichtbar geworden sei, ,scheint
stérker in unser BewuBtsein gedrungen zu sein als die Besténdigkeit“.
Langfristig konne sich nach Meinung des Autors als neue soziale Frage
am ehesten ,eine Frage der Balance zwischen den Generationen stel-
len“. Hingegen habe sich die klassische soziale Frage als Problem der
Balance zwischen den sozialen Klassen zugunsten einer Problematik
der schwierigen Einebnungsprozesse ethnischer, sprachlicher und kon-
fessioneller Minderheiten verschoben, die nach den USA nunmehr auch
fiir europiische Einwanderungslinder an Bedeutung gewinne?,.

25 Vgl. dazu G. Weisser, Fiir oder gegen Marktwirtschaft — eine falsche
Frage, K8ln 1953, besond. S. 15 ff.; N. Bliim, Reaktion oder Reform. Wohin
geht die CDU? Reinbek 1972, S. 66 f.; S. Katterle, Okonomische und politische
Aspekte zunehmender Staatstitigkeit, in: WSI-Mitteilungen, 28. Jg., 1975,
S. 225.

26 Vgl. Ch. Watrin, Ordnungspolitische Aspekte des Sozialstaates, in: B.
Kiilp u. H.-D. Haas (Hrsg.), Soziale Probleme ... 2. Halbbd., Berlin 1977,
S. 963 - 985, besond. S. 968 ff.

7 Ungleichheit behaupten z.B. C. Béhret u.a. (Hrsg.), Gleiche Chancen
im Sozialstaat? transfer 1, Opladen 1975; L. Bdckels, B. Scharf, H. P. Wid-
maier, Machtverteilung im Sozialstaat, Miinchen 1976; W. Zapf (Hrsg),
Lebensbedingungen in der Bundesrepublik, Frankfurt/ New York 1977.

28 Vgl. W. Fischer, Der Wandel ..., a.a.0., S. 44 £, 58 ff. u. 65 ff.
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II. Akzente der Neuen Sozialen Frage
1. Wilfried Schreiber als Vorldufer

Vermutlich nicht unbeeinfluBt durch Eucken hat in der jiingeren
Vergangenheit bereits Schreiber betont, daB die ,Sozialpolitik alten
Stils“ unbrauchbar geworden sei. Sie 1duft — nach seinen Worten —
,Gefahr, mehr Schaden als Nutzen zu stiften, weil ihre Voraussetzun-
gen nicht mehr zutreffen:

1. Der Arbeitnehmer ist nicht mehr funktionell arm.
2. Der Arbeitnehmer ist nicht mehr Minderheit . ..

3. Ein grundsitzliches MiBitrauen in die Verteilungsgerechtigkeit des
Marktes ist nicht mehr gerechtfertigt*“?®.

In seinem Plddoyer fiir einen ,neuen Stil der Sozialpolitik“ trat der
Autor der verbreiteten, aber seiner Ansicht nach unzutreffenden Auf-
fassung entgegen, Sozialpolitik sei ein beschénigendes Synonym fiir
»Wohltitigkeit zugunsten der Armen auf Kosten der Reichen“. Der
neue Stil werde sich nicht zuletzt in der Ehrlichkeit und Durchsichtig-
keit ihrer Kostenrechungen erweisen miissen. Soziale Sicherheit und
ein stabiles soziales Gleichgewicht kénne der Arbeitnehmer nur sich
selber spenden. Er kdnne es nicht mehr ,als Geschenk von Seiten Stér-
kerer erwarten“, weil diese — angeblich — nicht mehr existieren.
Allerdings verbleibe dem Staat eine fundamentale sozialpolitische Auf-
gabe: ,die Sorge um einen ungestérten Ablauf des Wirtschaftsprozes-
ses, fiir die Vermeidung von Krisen und unfreiwilliger Arbeitslo-
sigkeit“39,

Der Autor versteht in diesen Zusammenhingen unter ,,Sozialpolitik*
nicht mehr die Summe der Palliativmittel zur Linderung von Schéden
des Wirtschaftsprozesses. In konstruktiver Neuakzentuierung des Be-
griffs — wenn auch unter Vermengung verschiedener Sprachstufen der
Praxis und der Wissenschaft — faBt er darunter die Lehre von der
»Bewirtschaftung aller Lebensgiiter. Er interpretiert die Lehre als
pragmatische Vorstufe einer allgemeinen Sozialtheorie, die auch die
Lehre von der Befriedigung der Gemeinbediirfnisse mit umfasse und
letztlich in einer umfassenden ,Gesellschaftspolitik“ als Oberbegriff
aller Politikdisziplinen und Aktionsbereiche ausmiindes!.

2 W. Schreiber, Sozialpolitik in einer freien Welt, Osnabriick 1961, S. 83 f.
In &hnlichen Formulierungen haben sich spiter auch andere liberalkonser-
vative Autoren geduBert, so beziiglich des Wegfalls funktioneller Armut
B. Kiilp, Verteilungspolitik, in: J. Werner u. B. Kiilp, Wachstumspolitik.
Verteilungspolitik, Stuttgart 1971, S. 120.

30 W. Schreiber, Sozialpolitik .. ., a.a.0., S. 86 ff. u. 90 ff.

31 W. Schreiber, Sozialpolitik .. ., a.a.0., S. 93 {.
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2. Heinrich GeiBlers Sozialengagement

Nach GeiBler, der sich als christlich-sozialer Politiker und Autor wohl
am engagiertesten mit verschiedenen Aspekten der ,Neuen Sozialen
Frage® beschiftigt hat®, ist diese ,keine Frage der Technik, sondern
zuerst eine Frage des gednderten BewuBtseins und des politischen
Mutes“. ,Unser Leitbild ist der sozial engagierte und motivierte Biir-
ger, der liber den eigenen Interessen nicht die Bediirfnisse seiner Mit-
biirger und des Gemeinwesens vergifit“s3. Allerdings geht Geiller zwei-
fellos wie auch andere Christlich-Soziale und Liberal-Konservative von
einer absoluten und zeitlosen Setzung beziiglich pflichtgebundenen
Handelns gemi8 einer absoluten Gerechtigkeitsnorm aus®4.

Der Politiker setzt dabei nicht voraus, daB die ,Alte* Soziale Frage
— verkiirzt dargestellt als Konflikt zwischen , Kapital und Arbeit* —
bereits geldst sei. Er fiihrt jedoch aus, daB diese Auseinandersetzung
zur Ignorierung von anderen Konfliktbereichen gefiihrt habe, welche
auBerhalb der Produktion liegen und die dort agierenden Minderhei-
ten betreffen3s. Die Ignorierungsthese diirfte freilich nicht fiir die ex-
plikative Lebenslageforschung beziiglich Randgruppen in der Weisser-
nachfolge — besonders bei Blume, Lange, Naegele und anderen Mitar-
beitern des ersteren — und auch nicht fiir die normative Sozial- und
Gesellschaftspolitiklehre dieser Schule zutreffen3.

GeiBler unterscheidet im einzelnen die Unterprivilegierung der
»Nichtorganisierten“ von der Unterprivilegierung der ,Nichtproduzen-
ten“. Zu den erstgenannten Gruppen gehoren die gewerkschaftlich
nichtorganisierten Arbeitnehmer, ferner nicht durch Verbinde erfaBte
Konsumenten, Frauen, Schwerstbehinderte. Zu den unterprivilegierten

32 Nach Bispinck mufB3 allerdings H. Baier als einer der ,Erfinder“ der
Neuen Sozialen Frage gelten; vgl. R. Bispinck, Sozialpolitische Forschung —
auf dem Wege zur Sozialtechnologie? In: Soziale Sicherheit, 25. Jg., 1976, S.
358. Vgl. aber schon N. Bliim, Reaktion oder Reform ..., a.a.0., Teil II.

33 H. Geifller, Die Neue Soziale Frage, Freiburg/Br. 1976, S. 11 u. 158.

34 Schreiber sprach in seinen Vorlesungen gelegentlich davon, daB ,die
absoluten Sollenssédtze unseres Leitbildes ... die Normen des Sittengesetzes
(sind), das sich dem Menschen im Gewissen offenbart“. Vgl. auch B. Kiilp,
Zur Zielproblematik in der Lehre von der Gesellschaftspolitik, in: F. Greif3
u. a. (Hrsg.), Der Mensch im sozio-6konomischen ProzeB, Festschrift fiir W.
Schreiber, Berlin 1969, besond. S. 92. —

35 Auch Lampert sieht offensichtlich neue soziale Fragen, etwa im Hin-
blick auf die Frauen, Jugendlichen, Alten, Nichterwerbsfihigen und andere
Randgruppen; vgl. H. Lampert, Sozialpolitik I: staatliche, a.a.O., S. 74.

38 Sie gilt auch nicht fiir Nahnsen und deren Goéttinger Schiilerkreis, die
ebenfalls stark durch Weisser beeinfluft sind und von dessen Lebenslage-
konzept ausgehen. Analoges trifft weithin fiir Soziologen wie v. Ferber,
Kaufmann und Matthes sowie fiir Politologen wie Badura und Offe zu. Siehe
auch die Ausfiihrungen der Politokonomen Buttler, Gerlach, Liepmann in
diesem Band und an anderen Stellen.
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Nichtproduzenten werden die Kinder und Jugendlichen einerseits und
die Angehdrigen der nicht mehr erwerbstdtigen Generationen als Ge-
schédigte von Generationen- und Geschlechterkonflikten gerechnet?®’.

Den empirischen Beweis fiir das Bestehen einer Neuen Sozialen
Frage gewinnt der Autor durch das zahlenmiBige Konstatieren einer
groBen, wenn auch von den Betroffenen weithin verschwiegenen priva-
ten Armut absoluter Art, die es selbst in der Bundesrepublik Deutsch-
land heute gebe. Da die Stichhaltigkeit der genannten Ziffern und die
ZweckmifBigkeit der angewandten Methoden zu ihrer Berechnung in
anderen Beitrigen dieses Bandes untersucht werden wird®, soll hier
auf diese Aspekte nicht eingegangen werden. Betont sei jedoch, daB
Armut nach dem Lebenslagekonzept zweckméiBigerweise nicht allein an
der Einkommenshéhe gemessen wird, wie es bei Geiller geschehen ist?.

Als mogliche Auswirkungen der konstatierten Situation unterschei-
det der Autor im Anschluf8 an ein breites Schrifttum zunéchst Depri-
vationen und Frustrationen bei den Armen selbst, sodann sozialrevo-
lutiondre Aufbriiche oder doch Legitimationskrisen. Sie koénnen bei
Nichtaufhebung der als ,Teufelskreis“ begriffenen Entwicklungen ent-
weder zu ,elitdrem Technokratismus® (Klages) oder zu Zusammenbrii-
chen gréBten AusmaBes hinfithren. Eigene Losungsvorschlige, die der
Autor unterbreitet, werden aber nicht nur von diesen Gefahren, son-
dern auch von &konomischen Gesichtspunkten der Mittelknappheit
sowie von Sozialismusgegnerschaft bestimmt. Insbesondere geht er von
der These eines ,falschen Gegensatz(es)* von wirtschaftlichem Nutzen
und sozialer Gerechtigkeit aus. Damit wird gemeint, da8 MaBnahmen
nur bis zu einer bestimmten Grenze sozial wirken, weshalb sie jenseits
dieser Grenze zu #ndern seien.

Eine ,,Sozialpolitik bei knappen Kassen“, wie sie gegenwirtig notig
sei, zeichne sich dadurch aus,

1. daB sie zur Gewihrleistung von ,mehr Gerechtigkeit* umstruktu-
riert werden miisse;

37 Vgl. H. Geifler, Die Neue Soziale Frage, a.a.0., S. 17 ff. u. 20 ff.

38 Siehe besonders die Beitrige von Klanberg und Scherl.

3 Vgl. H. Geifiler, Die Neue Soziale Frage, a.a.0., S. 26 ff. Zur Kritik an
GeiBler unter diesem Gesichtspunkt und verwandten Aspekten siehe E.
Standfest, Die ,neue soziale Frage“ und gewerkschaftliche Sozialpolitik, in:
Soziale Sicherheit, 25. Jg., 1976, S. 257 ff.; B. Scharf, Eine Neue Soziale Frage?
In: Soziale Sicherheit, 26. Jg., 1977, besond. S. 47 ff.

4 Sjehe H. Geifller, Die Neue Soziale Frage, a.a.0., S. 30f.,, 32 ff, 36f. u.
38 ff. Beriihrungspunkte finden sich besonders bei N. Bliim, Fortschritt in
der Sackgasse, in: Die Zeit, Nr. 47 v. 14. 11. 1975, und in fritheren Veroffent-
lichungen dieses Autors. Vgl. besond. N. Bliim, Reaktion oder Reform ...,
a.a.0., passim.
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2. daB sie die sozialen Leistungen ,gezielt den wirklich Bediirftigen*
zugutekommen lasse;

3. da8 sie ,,personliches soziales Engagement“ ermutige;
4. daB sie ,humaner und wirtschaftlicher zugleich organisiert werde;

5. daB Planungen ,auf besondere Situationen und individuelle Wiin-
sche“ Riicksicht nehmen?!.

Die Verbindung &konomischer Gesichtspunkte mit sozial richtigen
Zielen macht die Sozialpolitik — nach Meinung GeiBllers — ,auch
sozial effizienter“. Aber nicht ,Sparen um des Sparens willen®, son-
dern ,Sparen, um andere Ziele besser zu erreichen®, sei Ziel dieser
Politik, die einerseits mit einer Sensibilisierungsstrategie zur Verinde-
rung des Denkens leistungsfihiger Biirger und andererseits mit ener-
gischer Sozialismuskritik verbunden wird. Den Biirgern miisse konkret
begreifbar gemacht werden, warum und wofiir Einschrénkungen not-
wendig seien, was nur gelingen kénne, ,wenn der leistungsfihige Biir-
ger fiir die Probleme nicht so leistungsfidhiger Biirger sensibilisiert
wird“. Gemeint diirfte hier sein ein partielles Zuriickdringen Skono-
mistischer Denkweisen durch moralische Einwirkung, was gerade in
partieller Weise anderen Autoren als unerreichbar erscheint?2.

In Ansidtzen einer systematischen Sozialismuskritik werden freiheit-
liche und andere sozialistische Positionen pauschal zusammenerértert
und gemeinsam dogmatischer ideologisch-klassenkédmpferischer Posi-
tionen verdéchtigt. DaB christlich-soziale Positionen selbst stark ideo-
logisch fundiert und dogmatisch sind — wie nicht nur, aber besonders
bei der Erérterung des ,Schutzes des ungeborenen Lebens“ deutlich
hervortritt® — wird hingegen ebenso verschwiegen wie das Bestreben
der freiheitlichen Sozialisten, die sich gleichermaBen gegen Verabsolu-
tierungen wirtschaftlicher wie sozialer Leitbilder und Aspekte wenden
und zum Teil selbst eine Sozialreform aus ,Prinzip“ als ideologische
Aussage ablehnen*.

3. Umfunktionalisierungstendenzen

Zum Denken der Verfechter einer Neuen Sozialen Frage gehéren
auch Ansitze, in denen weniger als bei GeiBller und anderen Anhén-

41 H. Geifller, Die Neue Soziale Frage, a.a.0., S. 38. Siehe auch die Akzen-
tuierung der ,Neuen Sozialen Frage“ als Programm bei Standfest, Die ,neue
soziale Frage“.. ., a.a.0., S. 259.

4 Siehe etwa H. P. Widmaier, Sozialpolitik ..., a.a.0., S. 35 ff. u. 167 £f.

4 Vgl. H. Geifller, Die Neue Soziale Frage, a.a.0., S. 72 ff.

44 Zur Entwicklung dieser Position und zu ihrem Inhalt sieche H. Gehrig,
Die Begriindung des Prinzips der Sozialreform, Jena 1914, passim; A. Miifig-
gang, Die soziale Frage ..., a.a.0.,, S. 6 ff. u. 137 ff.; Ch. Graf v. Krockow,
Reform als politisches Prinzip, Miinchen 1976, S. 11 ff. u. 119 ff.
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gern christlich-sozialer Ideen ein Ausgleich wirtschaftlicher mit sozia-
len Zielsetzungen und Wirkungen erstrebt wird. Es sind Darlegungen
bei Angehorigen der beiden christlichen Parteien in der Bundesrepu-
blik Deutschland, der F. D. P. — mit Ausnahme sozialliberaler Kreise —
und der diesen Parteien zuneigenden zahlreichen liberal-konservativen
Wirtschafts- und Sozialwissenschaftler. In diesen Erdrterungen werden
vielmehr 6konomische anstelle sozialer Ziele und Effekte als die jeden-
falls flir die ndhere Zukunft entscheidenden angesehen und dienen
soziale Aspekte, sofern sie iiberhaupt beachtet werden, eher als Etikett
bzw. Feigenblatt.

AuBerungen wie diese: Der Sozialstaat, ja der Staat {iberhaupt miisse
zurilickgeschraubt, die private Leistungsfihigkeit wieder stdrker in
Anspruch genommen werden, um die Leistungsfihigkeit der Wirtschaft
wieder ,freizuschaufeln® (Todenhéfer), zeigen diese Richtung deutlich
an. In der Diskussion um ein CDU-Grundsatzprogramm und im sich
zur Zeit und moglicherweise bis 1980 sténdig verschidrfenden Macht-
kampf um die Kanzlerkandidatur innerhalb der CDU/CSU diirfte sie in
den nichsten Jahren laufend mehr an Konturen gewinnen?®. Aber auch
AuBerungen eher um Ausgewogenheit bemiihter geistiger Fiihrer, wie
solche R. v. Weizsickers und Biedenkopfs, sind fiir Interpretierungs-
versuche deutlich genug ausgefallen.

v. Weizsécker hat seit lingerem — teilweise bereits vor dem vorletz-
ten Bundestagswahlkampf — fiir eine ,humane Leistungsgesellschaft“
plddiert. Er ist dabei aber auch fiir das Ernstnehmen des Umwelt-
schutzes und nicht zuletzt auch der sozialen Dienste eingetreten?’. Vor

4 In der SPD hingegen scheint fiir die kommenden Jahre zwar eine Um-
orientierung geplant zu sein, und zwar von einer nachtriglich ausgleichen-
den zu einer vorbeugenden Sozialpolitik. Sozialpolitische Ziele, zu denen
verstdrkt solche gesellschaftspolitischer Art hinzutreten sollen, diirften indes-
sen — wenn man die Verhandlungen des Hamburger Parteitags ernst nehmen
will — auch kiinftig eine wesentliche Rolle spielen. Vgl. dazu das Grundsatz-
papier: Theorie und Grundwerte. Grundwerte in einer gefdhrdeten Welt,
vorgelegt von der Grundwerte-Kommission beim SPD-Parteivorstand, Bonn
1977, S. 24 ff.

46 TIch beziehe mich hier vor allem auf ein Fernsehinterview vom Sommer
1977 mit dem Abgeordneten Jiirgen Todenhofer, die Presseberichterstattung
vor und nach dem Grundsatzforum der CDU in Berlin im Herbst 1977 und
den im gleichen Zeitraum wieder aufgeflammten Streit um die kiinftige
Kanzlerkandidatur. Zum Grundsitzlichen vgl. auch W. W. Engelhardt, Zum
Verhiltnis von Sozialpolitik und Ordnungspolitik. Am Beispiel der Politik
sozialer Sicherung erortert, in: Sozialer Fortschritt, Jg. 26, 1977, besond.
S. 230.

47 vgl. R. v. Weizsdicker, Gleichheit — das Ende der Freiheit und Solidari-
tit, in: Die Zeit, Nr. 43 v. 27.10.1972, S. 4/5. Siehe auch Das Berliner Pro-
gramm der CDU. Mit Beschliissen des Hamburger Parteitages 1973. Verab-
schiedet 25.-27.1.1971. Das Engagement v. Weizsickers und anderer fiir
die sozialen Dienste mag das MiBverstindnis Schelskys erkldren, in der
Neuen Sozialen Frage werde ,nur die ganz alte soziale Frage karitativer
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dem letzten Bundestagswahlkampf hat der Politiker nun allerdings
geduBert, Sozialpolitik konne heute beispielsweise im Gesundheits-
bereich im Grunde nur noch durch einen Ausgleich der verschiedenen
Gruppen untereinander und nicht durch den Staat finanziert werden.
Wenn die eine Gruppe etwas Zusitzliches bekommen solle, miisse sich
die andere im gleichen Umfange beschridnken. Der Staat konne das
Bestreben der Gruppen in der Hauptsache lediglich anleiten, nicht aber
mehr subventionieren. Es bestehe von hier aus die Notwendigkeit einer
léngerfristigen Verdnderung des gesamten Systems der sozialen Siche-
rung mit dem Ziel, wieder mehr Solidaritdt unter den Mitgliedern der
Gesellschaft entstehen zu lassen. Durch eine Reduzierung von Erwar-
tungen beziiglich des Angebots gesundheitspolitischer Leistungen, die
der Politiker fiir erforderlich hélt, werden die Kosten im Gesundheits-
bereich gemindert werden. Dieses Ziel konne freilich ,nur eine in gro-
Bem Stil und mit allem politischen Nachdruck der Regierung und der
Volksvertretung getragene BewuBtseinsbildung“ erreichen?s,

Biedenkopf hat ebenfalls vor dem letzten Bundestagswahlkampf
schriftlich und miindlich AuBerungen getan, die bei ihm 6konomische
Prioritdten erkennen oder doch vermuten lassen. Er unterschied drei
Bestandteile der Neuen Sozialen Frage, die sich vordergriindig aller-
dings durch soziale Besorgnis auszeichnen:

1. Die ,Verbesserung des Systems“ der sozialen Sicherheit;

2. Die , Verbesserung der Stellung und Rolle“ der nichtorganisierten
Bevolkerungsteile in einer Gesellschaft, in der Verteilungskdmpfe seit
langem im wesentlichen durch Organisationen der Wirtschaft, d.h.
Wirtschaftsverbinde, ausgetragen werden;

3. Die ,Wiederherstellung der Sozialpflichtigkeit“ der durch Selbst-
organisation entstandenen Verbénde, wie z. B. der Gewerkschaften (des
Ruhrgebiets)?.

Bei der letztgenannten Frage handelt es sich nach Meinung des
Politikers um ein ,Folgeproblem*, das sich aus der Lésung der alten
sozialen Frage ergeben habe. Hier kniipft Biedenkopf vermutlich an
Eucken an, wenn er als Konsequenzen fritherer Probleme die heutige
Ordnungsproblematik der sozialen GroSeinrichtungen und deren Uber-
forderung nennt. Nur wihlt er freilich anders als Eucken seine Bei-

Fiirsorge wiederbelebt“. Siehe H. Schelsky, Die groBie Liicke in der Sozial-
politik, in: FAZ v. 1. 6. 1977, S. 11.

48 Siehe das Zeit-Gesprach von R. v. Weizsicker iiber ,Den Sozialstaat
sichern“ in Die Zeit Nr. 28 v. 4. 7. 1975, S. 18.

4 Vgl. das Zeit-Gesprich mit K. Biedenkopf iiber ,Nicht mehr Staat, son-
dern weniger — und besser“ in Nr. 38 v. 10.9.1976, S. 3/4. Zum geistigen
Hintergrund des politischen Denkens dieses Autors siehe K. Biedenkopf,
Fortschritt in Freiheit, Miinchen / Ziirich 1974.
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spiele nicht aus dem wirtschaftlichen Bereich, was eine bemerkenswerte
Abidnderung der urspriinglichen ordo- bzw. neoliberalen Intentionen
beziiglich einer Neuen Sozialen Frage impliziert.

Kritisch sei generell zu den hier ausgewihlten AuBerungen aus der
praktischen Politik angemerkt, daB der Staat offenbar einerseits ,,zu-
riickgeschraubt“ werden soll, obwohl zumindest Hilfe zur Selbsthilfe
fiir die nichtorganisierten Gruppen doch wohl nur durch ihn veran-
laBt werden kann. Andererseits wird jedoch dem Staat — abweichend
beispielsweise von den Interpretationen Heinemanns und anderer —
eine ,geistig-politische Darstellung” empfohlen®, ja er soll sogar ,lang-
fristige Sinn- und Zielvorgaben“ bieten’. Zumindest Letzteres aber
koénnte schlieBlich — auch gegen urspriingliche Absichten — auf einen
antipluralistischen Weltanschauungsstaat geméBigt diktatorischer Art
hinauslaufen, der unter Umsténden linksextremen Diktaturen den Weg
bereitet®2,

Ist in den Darlegungen von Geiller Besorgnis vor elitirem Techno-
kratismus unverkennbar, so sind innerhalb der Unionsparteien mitt-
lerweile auch Wissenschaftler am Werk, die zusammen mit der Pla-
nungsgruppe der CDU-Bundesgeschiftsstelle moglicherweise eine iiber
alle bisherigen Umfunktionalisierungstendenzen hinausreichende Neu-
orientierung eingeleitet haben. Sie dirfte darauf hinauslaufen, die zu-
nichst zweifellos akzentuiert sozial engagierte Befiirwortung einer
Neuen Sozialen Frage bei christlich-sozialen Autoren durch eine mit
Hilfe der Okonomischen Theorie der Politik nunmehr primir an wirt-
schaftlichen Knappheitserwigungen festgemachte Problembehandlung
weithin zu ersetzen, in derem Mittelpunkt Steuerungsprobleme und vor
allem Steuerungsinstrumente stehen®. Ideologisch abgesichert wird
dieser Versuch teils mittels der herkémmlichen neoliberalen Ordnungs-
theorie, die sich als Variante des Essentialismus nach Hinzufiigung des
Attributs ,sozial“ als ,soziale Ordnungstheorie® fiir noch mehr Recht-
fertigungsfunktionen als friiher zu eignen scheint’. Zum anderen Teil
wird die neu entdeckte klassische Vertragstheorie naturrechtlich be-
griindeter Art angewandt, die nach gewissen Ergidnzungen ebenso faire

50 So R. v. Weizsdcker, Gleichheit . . ., a.a.0,, S. 5.

51 So K. Biedenkopf in dem Zeit-Gesprach, S. 4. Vgl. auch Ders., Fortschritt
in Freiheit, a.a.0., S. 56 ff.

52 Siehe dazu kritisch W. W. Engelhardt, Zum Verhiltnis von Sozialpoli-
tik ..., a.a.0, S. 154 f. Vgl. auch N. Bliim, Reaktion oder Reform ..., a.a.0.,
S. 90 £f. !

58 Vgl. dazu W. Dettling u. a., Die Neue Soziale Frage und die Zukunft der
Demokratie, Bonn 1976, passim. Siehe auch den Beitrag von Wingen in die-
sem Band.

54 Siehe zu den ordnungstheoretischen Aspekten W. Dettling u.a., Die

Neue Soziale Frage ..., a.a.0., besond. S. 91 ff,, 125 ff. Vgl. auch Ph. Herder-
Dorneich, Wirtschaftsordnungen, Berlin 1974, besond. S. 121 ff.
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wie demokratische Losungen nunmehr auch im Bereich der Sozial-
politik wohl allzu leichthin verbiirgen soll%.

IIl. Wiirdigungen gegenwirtiger Sozialprobleme
1. Grenzen individualistischer Posifionen

Nach der subjektiven — aber begriindbaren — Meinung des Verfas-
sers zeigt die Rede von einer ,Neuen Sozialen Frage“ und die von ihr
ausgeloste Diskussion an, da8 zumindest heute in unserer Gesellschaft
kein voller Konsensus iiber die alte soziale Frage im Sinne der ,Ar-
beiterfrage® besteht. Zugleich gibt es aber beziiglich der heutigen Ar-
mut trotz unterschiedlicher Auffassungen tber ihre GréBe bzw. die
GroBenverhiltnisse derselben beachtliche grundsitzliche Ubereinstim-
mungen zwischen politischen und wissenschaftlichen Positionen unter-
schiedlicher Art, die es freilich auch friither schon bei der Arbeiterfrage
gab, wenn auch in schwicherer Form®. Nach Schreiber beruhen sie
heute auf einer deutlich konvergierenden Tendenz der Leitbild-Vor-
stellungen aller wichtigen Parteien der Bundesrepublik auf eine ge-
meinsame Mitte hin.

Die Neuakzentuierung der sozialen Problematik in einer ,Frage® —
treffender in einem ,Fragenkomplex“ — scheint mir ungeachtet des
Umstands zweckmiBig zu sein, daB die alte soziale Frage zumindest in
Teilaspekten ungelost ist. Die heute von Autoren unterschiedlicher
Einstellung und Schulenzugehorigkeit beschriebenen Armutsphéno-
mene lediglich als Biindel heterogener individueller Schicksale anzu-
sehen, deren duBeres Kennzeichen die Tatsache ist, daB die Betreffen-
den bestimmte Einkommenshohen nicht erreichen’’, wére lediglich die
Konsequenz einer bestimmten, nicht die gesamte Lebenslage der Be-
treffenden wiirdigenden Armutserfassung. Sie wiirde ihren Schicksalen
zu wenig gerecht werden und auch nicht ihre politischen Handlungs-
moglichkeiten erkennen lassen. Derartige Darlegungen politisch-wer-
tender Art — oder doch erfahrungswissenschaftlicher Art mit poli-
tischer Relevanz — die die Bedeutung klassen- oder gruppenmaéBiger
Merkmale sozialen Zusammenhalts oft vorschnell verneinen, weisen
nach meiner Auffassung deshalb nicht zuletzt auf die ZweckmaiBigkeit

5 Vgl. zu den vertragstheoretischen Perspektiven Ch. Watrin, Ordnungs-
politische Aspekte ..., a.a.0. Watrin bezieht sich zentral auf J. M. Buchanan,
The Limits of Liberty, Chicago/London 1974; J. Rawls, Eine Theorie der
Gerechtigkeit, Neuwied 1975; R. Nozick, Anarchie, Staat, Utopie, Miinchen
1976.

% Im politischen Bereich etwa zwischen rechten SPD-Mitgliedern und
Zentrums-Angehorigen bzw. vielen Wihlern dieser Parteien.

57 So urteilt Ch. Watrin, Ordnungspolitische Aspekte ..., a.a.0., S. 971.
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erweiterter, nicht auf das Einkommen beschrinkter Lebenslagenana-
lysen hin.

Nicht nur verschiedene Verfechter von Argumenten einer Neuen
Sozialen Frage, sondern auch liberal-konservative Kritiker dieser Pro-
blematisierung gehdren zu denjenigen, die offensichtlich Armut auf
ihre 6konomische Dimension verkiirzen. ,Die in den Strukturen der
Gesellschafts- und Wirtschaftsordnung begriindeten Ursachen der Ar-
mut als einem Problem gesellschaftlicher Ungleichheit werden ausge-
blendet und die Wirkungsweise der vorherrschenden gesellschaftlichen
Verteilungsmechanismen nicht problematisiert®. Das ,drastische Aus-
maB von Armut‘ versteckt sich hinter Zahlen, die sich jeweils aus einer
gerade aktuellen Definition des Existenzminimums ergeben. SchlieBlich
wird durch dieses Vorgehen Armut zur Einzelfallarmut und zu einer
individuell zu tragenden Biirde“%. Die fiir unsere Sozialordnung grund-
legende Problematik kann jedoch im AnschluB an Offe und Kleinhenz
in der Zunahme horizontaler Ungleichheiten innerhalb von gleichen
Statusgruppen — z.B. nach Geschlecht, Alter, Religion, Lebensberei-
chen — gesehen werden. Sie wurde bei der Konzentration unserer So-
zialdebatten auf die vertikalen Aspekte der sozialen Ungleichheit bis-
lang zu wenig berticksichtigt®.

Hinsichtlich eines weiteren Ausbaus der 1957 begonnenen Aus-
richtung des Systems der sozialen Sicherung einerseits an einer am
Aquivalenzprinzip orientierten Lebensstandardsicherung und anderer-
seits an einem an Mindestbedarfsvorstellungen orientierten Prinzip
des sozialen Ausgleichs kann daher folgendes angenommen werden:
»So0lange es nicht gelingt, die Voraussetzungen fiir die Benachteiligun-
gen am Arbeitsmarkt und bei den Arbeitseinkommen, z. B. fiir Frauen,
fiir nichtqualifizierte Arbeitnehmer, fiir wegen Alter oder schlechter
Gesundheit weniger leistungsfdhige Arbeitnehmer, durch berufliche
BildungsmaBnahmen oder durch MaBnahmen der ... strukturell diffe-
renzierten Beschaftigungspolitik zu beseitigen, wird die Verbindung
der beiden ambivalenten Ausrichtungen der sozialen Sicherung auf
Mindestbedarfs- bzw. Lebensstandardsicherung iiber abwechselnde An-
passungs- und Differenzierungsbestrebungen eine Tendenz zur Aus-
weitung des Umfangs der kollektiven sozialen Sicherung begriinden“st,

58 Vgl. B. Badura u. P. Gross, Sozialpolitische Perspektiven. Eine Einfiih-
rung in Grundlagen und Probleme sozialer Dienstleistungen, Miinchen 1976,
S. 198 ff. u. besond. S. 202 f.

% So treffend B. Scharf, Eine Neue Soziale Frage, a.a.0., S. 47.

60 ygl. C. Offe, Politische Herrschaft und Klassenstrukturen, in: G. Kress
u. D. Senghaas (Hrsg.), Politikwissenschaft, Frankfurt/M. 1972, S. 135 ff. u.
besond. S. 154; G. Kleinhenz, Entwicklungstendenzen und Aufgaben bei
der Ausgestaltung unserer Sozialordnung, Vortrag im Walberberger System-
Symposion 1976, S. 13 (noch unveroffentlicht). Siehe auch die Beitrige von
Buttler / Gerlach / Liepmann und Scherl in diesem Band.
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Der individualistische Ansatz wird vollends dann ,,vom Kopf auf die
FiBe gestellt* (Widmaier), wenn erstens auch der betrédchtlich zuneh-
mende Bedarf an ,meritorischen“ Giitern und Diensten fiir Randgrup-
pen, aber auch breiteste Schichten beachtet wird. Zweitens sind dann
die heute beachtlichen Selbstentfaltungsmoglichkeiten der einzelnen
und Personenmehrheiten mittels ,politischer“ Giiter im Rahmen so-
zial- und gesellschaftspolitischer Willensbildungs- und Entscheidungs-
prozesse demokratischer bzw. partizipativer Art zu beriicksichtigen.
Im ersteren Falle wird — bedingt durch Prozesse der Urbanisierung
und verdnderter Wohnkultur, oder z.B. hervorgerufen durch Wand-
lungen des regenerativen Verhaltens, hohere Lebenserwartungen und
zunehmende Berufstitigkeit von Frauen — groferer gesellschaftlich zu
befriedigender Bedarf als frither nicht nur bekundet, sondern auch
tatséchlich zunehmend auf gemeinsame Weise befriedigt®.

Im zweiten Falle geht es womodglich um die groBte Herausforderung
unserer Zeit iiberhaupt. Sie besteht nach der subjektiven Auffassung
des Verfassers darin, daB auch in prinzipiell freiheitlich strukturierten
Ordnungen iiber zunehmende Okonomisierungs- und Okonomismus-
prozesse idealistisch oder materialistisch verbriamte Technokratien Be-
sitz von uns ergreifen konnen, sofern vorhandene Handlungsspielrdume
nicht genutzt werden®. Gegensteuerung mufl, wenn sie erfolgreich sein
will, bald einsetzen und gezielt erfolgen. ,Durch die Vermittlung of-
fentlicher Tugenden wie Solidaritat, Kooperation, Hilfsbereitschaft
kénnte eine der zerstorerischen Tendenz der Durchsetzung der 6kono-
mischen Rationalitét gegenlédufige Tendenz iiber Sozialisationsprozesse
durchgesetzt und vermittelt werden.” ,Diese Umkehr freilich hat einen
Preis: Sie bedeutet eine systematische Substitution des Eigeninteresses
durch Perspektiven in Richtung gesellschaftlicher, genuin sozialer In-
teressen‘s4,

2. Sozial Schwache und Gefihrdete heute

Als besonders gravierende soziale Probleme der Gegenwart empfin-
det der Verfasser solche der Entwicklungsldnder und hier insbesondere
diejenigen der ,vierten Welt“. Nord-Siid-Probleme haben in der Politik
die in den letzten Jahrzehnten zweifellos dominierenden Ost-West-

81 Q. Kleinhenz, Entwicklungstendenzen ..., a.a.0., S. 15.

62 So G. Kleinhenz, Entwicklungstendenzen .. ., a.a.0,, S. 16 ff.

63 Vgl. dazu W. W. Engelhardt, Grundsitzliche Bemerkungen zur Okonomi-
sierung und zum Okonomismus, in: wisu, 5. Jg., 1976, S. 13-17 u. 61 - 65;
Ders.,, Zum Verhéltnis von sozialen Utopien und politischen Konzeptionen,
erscheint demnéchst.

64 H. P. Widmaier, Sozialpolitik ..., a.a.0., passim u. hier S. 168. Vgl. auch
H. Hinz, Zu einer Theorie der Gewerkschaften, in: Sozialer Fortschritt, 24.
Jg., 1975, besond. S. 206 £f.

4 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 95
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Probleme zunehmend in den Schatten gestellt. Sie bilden nach Auffas-
sung des Vorsitzenden der neugegriindeten internationalen Entwick-
lungskommission, des ehemaligen Bundeskanzlers Brandt, heute die
»eigentliche soziale Frage“, deren Losung fiir den Ausgang dieses Jahr-
hunderts und die Art und Weise des Ubergangs zu einem neuen Jahr-
tausend entscheidend sein kénnte. In den industriell mehr oder weniger
entwickelten Lindern des ,,Westens® und ,,Ostens“ erscheinen als sozial
schwerwiegende Fragen neben den im letzten Abschnitt behandelten
zugegebenermaBen nicht zuletzt diejenigen, die aus unbeabsichtigten
Wirkungen bisheriger Politik entstanden sind. Dabei ist zur Vermei-
dung von Problemverkiirzungen aber keineswegs nur an solche der bis-
herigen Sozial- und Gesellschaftspolitik zu denken. GleichermaBen gilt
es auch, die bisherige Wirtschaftspolitik als Ankniipfungspunkt kritisch
heranzuziehen.

Wihrend wir es in den heutigen Entwicklungsléndern von vornher-
ein mit groBen oder sehr groBen Bevolkerungsteilen zu tun haben, die
von unterschiedlichen Kriterien her als ,sozial schwach“ in dem Sinne
bezeichnet werden konnen, dafl ihre Lebenslagen nach 6ffentlich vor-
herrschender Meinung unzumutbar sind und daher sozial- oder gesell-
schaftspolitische Aktivitdten erfordern®, gewinnen in den Industrie-
staaten mit besonders raschen strukturellen und funktionellen Wand-
lungen solche Gruppierungen an Bedeutung, die infolge der Wandlun-
gen und der durch sie hervorgerufenen Unsicherheit als ihrer ,auf-
falligsten Eigentlimlichkeit“%, ,sozial gefdhrdet“ sind. Als sozial gefdhr-
dete Gruppen bzw. Personenmehrheiten lassen sich dabei jene Bevolke-
rungsteile zusammenfassen, deren Lebenslage durch bereits eingetre-
tene oder voraussehbare Ereignisse bedroht ist, ohne Sozial- oder Ge-
sellschaftspolitik unter das nach vorherrschender 6ffentlicher Meinung
gerade noch als zumutbar angesehene kulturelle bzw. soziale Existenz-
minimum abzusinken®’.

Im einzelnen trifft zu, daB in den Entwicklungslindern auch heute
selbst Hunger und Seuchen bekanntlich nicht ganz iiberwunden sind
und es damit an grundlegenden sozialen Voraussetzungen fiir 6kono-

% In Anlehnung an G. Weisser, Einige Grundbegriffe der Sozialpolitik-
lehre, Manuskript fiir den Horergebrauch, zuletzt Kéln 1966. Vgl. auch Ders.,
Art. Sozialpolitik, in: W. Bernsdorf (Hrsg.), Worterbuch der Soziologie, 2.
Aufl, Stuttgart 1969, S. 1041f.; G. Kleinhenz, Probleme wissenschaftlicher
Beschiftigung mit der Sozialpolitik, Berlin 1970, S. 68 ff.; W. W. Engelhardt,
Theorie der Sozialpolitik, in: W. Glastetter u. a. (Hrsg.), Handworterbuch der
Volkswirtschaft, Wiesbaden 1978, Sp. 1188 ff.

8 Sie konstatierten allerdings bereits L. v. Stein und K. Marx. Vgl. dazu
D. Schifer, Die Rolle der Fiirsorge im System sozialer Sicherung, Frankfurt/
M. 1966, S. 54 ff. u. besond. S. 58.

87 Vgl. dazu G. Weisser, Einige Grundbegriffe ... a.a.O. Siehe auch H.
Flohr, Rationalitdt und Politik, Bd. 2, Neuwied u. Berlin 1975, S. 107.
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mische Leistungsfédhigkeit der Bevilkerungen auflerhalb von schmalen
Ober- und Mittelschichten fehlt. In viel stirkerem AusmaBe als in ent-
wickelten Liandern gibt es in den Entwicklungsldndern tiberhaupt eine
Tendenz zur Vernachldssigung von Koordinierungsaufgaben sozialer
und wirtschaftlicher Aspekte®. Zu den Méngeln, die sich nach Auffas-
sung des UN-Sozial- und Wirtschaftsrats als Kernprobleme der siebzi-
ger Jahre erweisen, zdhlen die Unfdhigkeit, fiir einen entscheidenden
Teil der potentiellen Arbeitskrdfte produktive und lohnende Arbeits-
platze zu schaffen; das Unvermoégen, zu einer die Massenarmut reduzie-
renden Verteilung der Wachstumszuwichse zu gelangen; die Unfdhig-
keit, die Bevolkerungen an den entwicklungsrelevanten Entscheidun-
gen zu beteiligen. Ferner werden aufgezéhlt die soziale Unruhe und das
Anwachsen verschiedenartigster Formen der Gewalt, die Verletzung
der Menschenrechte der breiten Bevélkerungsschichten durch herr-
schende Gruppen, die Verschwendung unersetzlicher Naturressourcen
und Beeintrichtigungen der Umwelt, schlieBlich unkontrolliertes Be-
volkerungswachstum und die Bevolkerungskonzentration in den
Stadtenso.

Auch in den westlichen und 6stlichen Industrienationen wurden be-
kanntlich in groBem Umfange nicht vorhergesehene, geschweige denn
geniigend mitbedachte Umwelteffekte ausgeldst. Abgesehen von den
Bildungsfragen und den friiher herausgearbeiteten grundséitzlichen
Fragen bilden sie den Ausgangspunkt fiir das vermutlich komplexeste
gesellschaftspolitische Problem der Zeit. Entgegen Fischer, der die 6ko-
logischen Probleme nicht als neue soziale Frage einstuft”, wird hier
jedenfalls fiir eine derartige Klassifizierung eingetreten. Dies nicht zu-
letzt auch deshalb, weil — entgegen den Vermutungen von Bellebaum
und Braun? — offenbar auch unter Bedingungen spédt- bzw. postindu-
strieller Gesellschaften die Losung sozialer Fragen durch die unmittel-
bar Betroffenen nicht blo8 selten spontan eingeleitet wird. Die Volks-
bewegung der ,Biirgerinitiativen“, die in der Bundesrepublik zusam-
men mit anderen Selbsthilfebestrebungen gemeinsamer Art nach Schét-
zungen etwa zwei Millionen Mitglieder und Interessierte umfaBt,
diirfte es belegen?.

_5(]5;; 7k3nstatierten die Vereinten Nationen in ihrem Bericht iiber die
soziale Lage der Welt im Jahre 1970. Vgl. D. Nohlen u. F. Nuscheler (Hrsg.),
Handbuch der Dritten Welt, Bd. 1, Hamburg 1974, S. 45.

8 Vgl. D. Nohlen u. F. Nuscheler (Hrsg.), Handbuch.. ., a.a.0., S. 81 f.

70 Siehe W. Fischer, Der Wandel der sozialen Frage..., a.a.0., S. 62 f.

71 Vgl. A. Bellebaum / H. Braun (Hrsg.), Reader Soziale Probleme I, a.a.O.,
S. 5 ff. Siehe auch G. Albrecht, Voriiberlegungen ..., a.a.0., S. 155 ff. In ande-
rer Akzentuierung &uBert sich H. Braun im Reader Soziale Probleme II,
Initiativen und MaBnahmen, Frankfurt/M. u. New York 1974, S. 9 ff.

72 Vgl. R. Zundel, Anschlag auf die Parteien oder Ventil der Verdrossen-
heit? In: Die Zeit, Nr. 33 v. 5.8.77, S. 3. Allerdings scheint sich die Zahl der

4
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Zu den ,alten“ sozialen Problemen, die vielfach fortdauern, treten
aber auch auBlerhalb des Umweltproblems und der Bildungsfrage viele
»neue® hinzu, oder sie erhalten als alte Probleme neue Dimensionen,
wie fiir die Bundesrepublik neben Blume und Mitarbeitern im Ansatz
gerade Bellebaum und Braun herausgearbeitet haben. Es sind nicht nur
solche der Armut im Sinne einer ,auffillige(n) Disparitdt der Lebens-
bereiche und eine(r) deutliche(n) Ungleichheit der Lebenschance(n)“,
die frither unter gleichgearteten Armen vielfach nicht bestand und
welche vor allem die Bereiche Gesundheit, Bildung, Wohnung und
Verkehr betrifft. Auch der Alkoholismus, die Obdachlosigkeit und
NichtseBhattigkeit, korperliche Behinderungen und psychische Krank-
heiten, Drogenkonsum und MedikamentenmiBbrauch, die Heimerzie-
hung — im Zusammenhang mit strukturellen Wandlungen der Fami-
lien —, nicht zuletzt schlielflich das Altern und das Alter bei einer zu-
nehmenden Personenzahl sowie die Gastarbeiterfrage bilden alte und
neue Probleme zugleich™,

3. Zu den Entstehungsbedingungen Neuer Sozialer Fragen

Sieht man einmal von den sozialen Fragen in Entwicklungslindern
ab, so gilt offenbar, dafl im Industriezeitalter viele zunichst halbwegs
befriedigend geloste Fragen die ,fatale Eigenschaft“ (Cassel) offen-
baren, neue — bis dahin unbekannte oder in ihren AusmaBen und De-
tails neu dimensionierte — Probleme zu schaffen. Nach Auffassung von
Autoren der Frankfurter Kritischen Theorie verlduft die Aufklirung
als dialektischer Prozef™, der solche und andere ,Resultate“ geradezu
zwingend auszulbsen scheint. Sozialpolitische Bediirfnisse entstehen,
so gesehen, nicht nur bei der Schaffung von Voraussetzungen wirt-
schaftlicher Entwicklung und in ihrem unmittelbaren Gefolge, sondern
— abgesehen von Naturkatastrophen, Kriegen, Vélkerwanderungen
usw. als weiteren Auslosern — nicht zuletzt auch als langfristige Aus-
wirkungen der mit den ,kapitalistischen® Institutionen verbundenen

Zusammengeschlossenen und Sympathisanten im Herbst 1977 schnell zu
reduzieren.

" Vgl. A. Bellebaum / H. Braun (Hrsg.), Reader Soziale Probleme I und II,
a.a.0., passim. Von den bekannteren Untergliederungen der sozialen Frage
konnen weder diejenigen der &lteren Sozialpolitiklehre, die sich allein an der
»Arbeiterfrage” orientieren, noch solche der Soziologie, die nach Kriterien
»sozialer Desorganisation“ und ,abweichendem Verhalten“ differenzieren,
befriedigend genannt werden. Letztere insbesondere deshalb nicht, weil in
den industriellen Gesellschaften — aber auch in Entwicklungslindern —
Desorganisation nicht vorliegen muB. Als abweichendes Verhalten ist oft
der Fall der ,aberrants“ und derjenige der ,nonconformists“ unzweckmiBig
zusammengefat, obwohl nur die letzteren zu Schliisselfiguren der Entste-
hung von Utopien und sozialer Bewegung werden konnen.

7 Vgl. vor allem M. Horkheimer/Th. W. Adorno, Dialektik der Aufkli-
rung, Neuausgabe, Frankfurt/M. 1969.
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Herrschaftsverhéltnisse?. Es kommt schlieBlich geradezu zum ,,Immo-
bilismus® (Achinger) der Sozialpolitik gegeniiber dem flieBenden Cha-
rakter der Gesellschaftsentwicklung, wie er sich besonders in Verrecht-
lichungs-, Monetarisierungs- und Zentralisierungserscheinungen und in
einer Tendenz zur Perpetuierung der sozialen Tatbestéinde ausdriickt?.

Die neuen Probleme reichen von den kaum {ibersehbaren Wirkungen
der auf Lénderebene bezogenen und iibernationalen Mobilitdt der Men-
schen in Beruf und Verkehr, {iber die mehr oder weniger ,unwirt-
lichen“ (Mitscherlich) Konsequenzen der Urbanisierung?, die gesell-
schaftlichen Verdinglichungs-, Entfremdungs-, Vermachtungs- und
Sozialpflichtigkeitsprozesse infolge des Entstehens von GrofBorganisa-
tionen, bis hin zu den ,selbstgeschaffenen Risiken® (Molitor) der sozia-
len Sicherung?™ und anderer Sozialpolitik, Risiken aber natiirlich auch
des mehr oder weniger inflationédr gestalteten Wachstums und anderer
Teile der Wirtschaftspolitik. Sie alle zusammen rufen zusétzlichen Be-
darf an privaten und 6ffentlichen Giitern, nicht zuletzt auch den friiher
erdrterten Bedarf an meritorischen und politischen Giitern hervor und
stellen herkémmliche Einteilungen und Ldsungen sozialer Probleme
infrage?.

Neue soziale Probleme kdnnen also zweifellos durch ausgebaute Rich-
tungen und Dimensionierungen bisheriger Sozialpolitik entstehen, oder
auch durch die praktizierte Verteilungspolitik, die ihrerseits von sozial-
rolitischen Zielen geleitet sein kann. Letzteres 148t sich am Beispiel der
Versorgungsdefizite von Beziehern fester Einkommen infolge zuneh-
mender inflationirer Tendenzen zeigen, die durch expansive bzw.
nichtproduktivitdtsorientierte Lohnpolitik ausgeldst werden konnen.
Sie lassen sich ebenso aber auch durch primir wirtschaftspolitische
MaBnahmen und nach produktionspolitischen Erwigungen simultan

1967, besond. S. 33 ff. Zur Entstehung sozialpolitischer Bediirfnisse siehe
neuerdings vor allem H. P. Widmaier, Sozialpolitik ..., a.a.0., Kap. II, 3.
Abschn.

78 Vgl. H. Achinger, Sozialpolitik als Gesellschaftspolitik, Neuauflage,
Frankfurt 1971, S. 88; E. Liefmann-Keil, Sozialinvestitionen und Sozialpoli-
tik — Zur Perpetuierung der Sozialpolitik, in: Gewerksch. Monatsh., 23. Jg.,
1972, S. 24 ff.; H. P. Widmaier, Sozialpolitik .. ., a.a.0., S. 38 ff.

77 Vgl. A. Mitscherlich, Die Unwirtlichkeit unserer Stidte, Frankfurt/M.
1965; G. Kleinhenz, Die Verstddterung als sozialpolitisches Problem, in: B.
Kiilp u. H.-D. Haas, Soziale Probleme..., 1. Hbbd., S. 339 - 373.

78 Als einer Ursache der Kostenexplosion in der Gesetzlichen Krankenver-
sicherung. Siehe dazu B. Molitor, Sozialpolitik auf dem Priifstand, Hamburg
1976, S. 19 ff.

7 Eine auch nur annihernd vollstéindige Aufzihlung war hier nicht beab-
sichtigt. Zu weiteren Problemen siehe B. Badura u. P. Gross, Sozialpolitische
Perspektiven, a.a.0.; Ch. v. Ferber u. F.-X. Kaufmann, Soziologie und So-
zialpolitik, a.a.0.; B. Kiilp u. H.-D. Haas, Soziale Probleme. .. ., a.a.0.



54 Werner Wilhelm Engelhardt

getroffenen einkommenspolitischen Verhaltensweisen initiieren, die in
rationaler Hinsicht zunéchst ,ohne Fehl und Tadel“ zu sein scheinen,
weil sie streng produktions- bzw. produktivititsorientiert sind.

Das eine wie das andere kann etwa an der zunehmenden gesell-
schaftlichen Isolierung und anderen auBerwirtschaftlichen Effekten bei
alten Menschen gezeigt werden, die heute oft — keineswegs aber immer
— lediglich in 6konomischer Hinsicht versorgt sind. Andere Beispiele
sind der Drogenmifibrauch bei Jugendlichen — die vielfach aus begii-
terten Schichten kommen —; Alkohol- und Medikamentenmibrauch®;
schlieflich oft wachsende Anfélligkeit fiir 6konomistische Ideologie
gerade bei erfolgreichem Wirtschaften, die etwa in Form des ,free
rider“~-Verhaltens die sozial Schwachen keinesfalls sehr friih, sondern
eher historisch zuletzt erreicht8i,

In diesem Zusammenhange mittels der Logik der invisible hand bzw.
geleitet von der Idee der unbeabsichtigten Konsequenzen menschlichen
Handelns allein Funktionsmingel des Sozialstaats und nicht solche des
individuellen Handelns schlechthin sehen zu wollen und auBlerdem
gegen die auf vielen Gebieten zweifellos zunehmenden Erwartungs-
haltungen beziiglich der Erfiillung bestimmter neuer Bediirfnisse®? vor-
wiegend zu polemisieren, wiirde zumindest sehr einseitig sein. Bei dem
erreichten Stande und der Differenziertheit industriestaatlicher Ent-
wicklungen wire eine solche ordnungspolitische Position inaddquat.
Natiirlich kann aber auch eine Dogmatisierung der eingetretenen und
der realméglichen Entwicklungen zu Gesetzlichkeiten nicht ausreichend
begriindet werden und ist eine Uberschitzung der dialektischen Me-
thode, die ihr mehr als gewisse beschreibende Leistungen zubilligt,
moglichst zu vermeiden®s.

Was speziell die Logik der invisible hand betrifft, so verfiithrt sie
tiberdies zu einer heutigen Gegebenheiten gegeniiber mdoglicherweise

80 Siehe dazu I. Illich, Die Enteignung der Gesundheit, Reinbek 1975.

81 Zuerst wird zweifellos bei Unternehmern ,Kapital ... auf Kapital ge-
tiirmt, weil das Geschdft wichst“ (Sombart) und werden vorhandene Gesetze,
z. B. Steuergesetze, in einer vom Gesetzgeber vielfach nicht beabsichtigten
Weise genutzt. Vgl. zu den Erscheinungsformen des Okonomismus W. Som-
bart, Der Bourgeois, Miinchen / Leipzig 1923, S. 217 ff.; G. Katona, Das Ver-
halten der Verbraucher und Unternehmer, S. 236 u. 242 ff.; R. Koehne, Das
Selbstbild deutscher Unternehmer, Berlin 1976, S. 116 f£., 163 £f. u. 204 £f.

82 Vgl. dazu G. Scherhorn, Verbraucherinteresse und Verbraucherpolitik,
Gottingen 1975, S. 5ff.; G. Kirsch, Die politische Realisierbarkeit gesell-
schaftspolitischer Ziele — ein Beitrag der Okonomischen Theorie der Politik,
in: B. Kiilp u. H.-D. Haas, Soziale Probleme ..., 2. Hlbbd,, a.a.0., S. 888 ff.

8 Dije letztere Kritik meint nicht nur die oben zitierte Kritische Theorie,
sondern ebenso die Hegel-v. Steinsche Staatstheorie. Siehe zu deren Inter-
pretation E. R. Huber, Vorsorge fiir das Dasein. Ein Grundbegriff der Staats-
lehre Hegels und Lorenz v. Steins, in: R. Schnur (Hrsg.), Festschrift fiir
Ernst Forsthoff zum 70. Geburtstag, Miinchen 1972, S. 140 - 163.
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unangemessenen, weil rein individualistischen Interpretation des So-
zialstaats, so instruktiv Einzelbeobachtungen iiber Wirkungen bisheri-
gen Handelns im Rahmen sozialer SicherungsmaBnahmen auch sein
moégen. Der heutige Staat, der Sozialstaat sein will und sich entspre-
chende Verfassungsnormen und Institutionen schafft, kann trotz vor-
liegender 6konomischer und politischer Restriktionen durchaus ,gestal-
tend, stabilisierend und ausgleichend ... wirken“®, was neben Mar-
xisten-Leninisten wohl lediglich extreme Liberale konservativer Pré-
gung bestreiten8s,

84 So E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Band I, Allgemeiner
Teil, 10. Aufl., Miinchen 1961, S. 4.

8 So besonders Ch. Watrin, Ordnungspolitische Aspekte ... a.a.0. Vgl
auch Ders., Art. Marktwirtschaft, in: W. Glasstetter u. a. (Hrsg.), Handwor-
terbuch der Volkswirtschaft, a.a.O., Sp. 818 £f.
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Armut: Grundlage der Neuen Sozialen Frage

Von Helmut Winterstein, Erlangen

A. Das Problem

1. Uber lingere Zeit hinweg war in der Bundesrepublik Deutschland
Armut kein vorrangiges, gesellschaftspolitisches Thema mehr. Offen-
kundig, weil man glaubte, sie wiirde im Wohlfahrtsstaat mit Vollbe-
schiftigung, wirtschaftlichem Wachstum und fortschreitendem Ausbau
des Systems der sozialen Sicherung bis auf einige Randgruppenphéno-
mene fast vollig verschwinden. Seit Beginn der siebziger Jahre — &hn-
lich wie in GroBSbritannien und den USA seit Beginn der sechziger
Jahre — wird die Armut aber wieder zunehmend neu entdeckt. Seit
einiger Zeit wurde die Existenz einer breiteren materiellen Armut in
der Bundesrepublik Deutschland von CDU-Sozialpolitikern sogar zum
Kernpunkt einer neuen sozialen Frage erklédrt und als Indiz des Ver-
sagens der eingefahrenen Sozialpolitik der letzten Jahrzehnte be-
trachtet.

2. In der Tat scheint die Wiederentdeckung der Armut in der Bun-
desrepublik Deutschland mit einem neuerlichen Anwachsen materieller
Armut einherzugehen. Betrachtet man die Zahlen der Empfinger von
laufender Hilfe zum Lebensunterhalt nach dem Bundessozialhilfegesetz
als die sichtbare Spitze des Eisbergs materieller Armut, so erstaunt zu-
néchst, daB diese Zahl die erwartungsgemiB seit 1963 — mit Unter-
brechungen durch die Rezessionsphase 1967/68 — riickldufig war, ab
1970 wieder stéindig zunimmt.

Zahl der Empfénger von ,laufender Hilfe zum Lebensunterhalt* nach
dem BSHG in der BRD 1963 - 1974 (in Tsd.):

Jahr

19.. 63 64 65 66 67 68 69 170 T1 T2 73 T4 75
Zahl der

Personen 838 816 760 773 835 795 759 749 803 867 918 1057 1190
Zahl der

Haush.* 451 456 434 437 456 440 426 424 454 485 505 568 633

* AuBlerhalb von Anstalten.
Quelle: Wirtschaft und Statistik, 1965 - 1977.
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Es soll hier an dieser Stelle nicht gepriift werden, ob das Kriterium,
Empfianger von laufender Hilfe zum Lebensunterhalt zu sein, Indiz
fir Armut ist. Allein der Tatbestand aber, da8 es seit 1970 ganz offen-
sichtlich zu einer solchen Zunahme von laufender Hilfe zum Lebens-
unterhalt gekommen ist, ist Anla8 genug, nach Erscheinungsformen und
Ursachen dieses an Gewicht gewinnenden sozialen Phinomens zu fra-
gen. Auch kritische Analysen zur Armutsgrenze und zum Umfang der
Armut in unserer Gesellschaft — mogen sie im Ergebnis auch eine er-
hebliche Bandbreite haben — zeigen doch letztendlich alle den hier im
Ausgangspunkt unseres Referates hervorgehobenen erheblichen Um-
fang dieses Problems auf.

Auch die Tagespolitik hat sich, wie bereits gesagt, dieses Problems
angenommen. In der politischen Auseinandersetzung wurde unter Hin-
weis auf dieses ,Anwachsen der Armut“ ein Versagen der Sozialpolitik
konstatiert und der weitere Bestand unserer Gesellschaft von der Lo-
sung dieser Neuen Sozialen Frage abhingig gesehen. Als Ursache
wiirde die Ubermacht der Organisierten und das Fehlen einer ,Lobby
fiir Rentner“! erkennbar. Dieser neue soziale Konflikt hdtte Dimensio-
nen, die ihn mit der im vergangenen Jahrhundert entstandenen sozia-
len Frage vergleichen lassen.

3. Wenn heute zur Bewertung sozialpolitischer Probleme die Voka-
beln Soziale Frage verwendet werden, dann kann das zwei Griinde
haben:

a) Heute anstehende sozialpolitische Probleme haben einen Stellen-
wert oder sind von so grunditzlicher Bedeutung, daB sie nur mit
den sozialen Auseinandersetzungen des vergangenen Jahrhunderts
verglichen werden kénnen.

b) Durch die anspruchsvolle Deklarierung von Problemen wird in
der tagespolitischen Auseinandersetzung eine Etikettierung vorge-
nommen, die den hohen Rang, den man sozialpolitischen Problemen
zumifBt, auch nach auBen wirksam signalisiert. Reizworte wie Neue
Soziale Frage sind dazu sicher besonders geeignet.

Da es hier nicht um die Bewertung politischer Auseinandersetzungen
gehen kann, ist fiir weitere Uberlegungen nur die erste Frage relevant.
Dabei erscheint es uns einmal wesentlich zu sein, zu iiberpriifen, ob die
Dimension des Problems es gerechtfertigt erscheinen 138t, Armutspro-
bleme heute mit dem Etikett: Neue Soziale Frage zu versehen. Es wird
entscheidend darum gehen, das AusmaB der Armut in unserer Gesell-
schaft abzuschitzen, bzw. die in der Armutsdiskussion genannten Zah-

1 Geiﬁle: Heiner, Die Neue Soziale Frage, Analysen und Dokumente, Frei-
burg i. Br. 1976, und Dettling, Warnfried, u. a., Die Neue Soziale Frage und
die Zukunft der Demokratie, Bonn 1976.
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len hinsichtlich ihres Erklarungswertes zu tberpriifen. Ein solches Ab-
schitzen und Uberpriifen wird nur dann gelingen, wenn als Ausgangs-
punkt eine operationale Definition der Armut — zunéchst als Arbeits-
hypothese — gewonnen werden kann. Hinzu kommen erste Uberlegun-
gen tiiber die Ursachen der Armut.

Zum anderen wird eine sozialpolitische Uberpriifung der so abge-
grenzten und in ihrer zahlensméBigen Bedeutung abgeschitzten sozia-
len Probleme hinsichtlich ihrer sozialpolitischen Bedeutung zu wiirdi-
gen sein. In einer Arbeitsteilung soll in zwei selbsténdigen Arbeiten
Stellung genommen werden. Die hier nachfolgend abgedruckte Arbeit
von H. Scherl greift die erste der umrissenen Teilfragen auf. Deshalb
werde ich zur Bestimmung der Armutsgrenzen und zur Dimension der
Armut nur insoweit Stellung nehmen, wie es zum unmittelbaren Ver-
stdndnis meiner Ausfiihrungen unverzichtbar ist. Im weiteren sei hier
schon summarisch auf die Arbeit von H. Scherl verwiesen.

B. Das alte Problem

1. Der Vergleich, der in der Diskussion um die Neue Soziale Frage in
den Vordergrund geriickten Probleme mit der alten sozialen Frage,
macht es notwendig, den Kern und die Bedeutung der alten sozialen
Frage hier kurz in Erinnerung zu rufen. Dabei wird es sich nicht ver-
meiden lassen, Bekanntes noch einmal zu sagen. Ich werde aber bemiiht
sein, mich kurz zu fassen, um dafiir an anderer Stelle, wo es um den
Gegensatz zur Neuen Sozialen Frage geht, etwas ausfiihrlicher zu
werden.

Die sozialen Auseinandersetzungen, die sich im vergangenen Jahr-
hundert nach der biirgerlichen Revolution und mit dem Entstehen der
kapitalistischen Industriegesellschaft in zunehmendem MafBle abzeich-
neten, waren gekennzeichnet von dem Konflikt zwischen Kapital und
Arbeit. Das zahlenmé#Bige Anwachsen der Lohnarbeiterschaft gab die-
sem Problem zunehmend Gewicht. Mit dem BewuBtwerden der gemein-
samen sozialen Lage, der Ausbildung eines KlassenbewufBtseins und
damit dem Entstehen einer neuen sozialen Klasse der Gesellschaft, die
sich zur Durchsetzung ihrer Interessen in politischen Parteien und Ge-
werkschaften organisierte, wurde der Kampf dieser Klasse um ihre
Position in der Gesellschaft und damit der Neuordnung der Gesellschaft
tiberhaupt, zum zentralen politischen Thema. Die im Zuge der wirt-
schaftlichen Revolutionierung der Gesellschaft neu entstandene und mit
der fortschreitenden Industrialisierung zunehmend an Gewicht gewin-
nende Klasse, erzwang eine Neuordnung der Gesellschaft, die ihr nicht
nur politische Gleichberechtigung bringen muBte, sondern die eine neue
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soziale Ordnung bot, welche auch der Besonderheit der sozialen Situa-
tion der Arbeiterschaft Rechnung trug. Arbeitsschutz im umfassenden
Sinn und soziale Sicherung entstanden als die tragenden S&ulen der
neuen sozialen Ordnung.

2. Die letztlich alle anderen Probleme iiberragende Bedeutung der
skizzierten Auseinandersetzungen und der daraus folgenden Neuord-
nungen ergab sich nicht nur als Folge der groBen und wachsenden
Zahl der Arbeiter. Entscheidend war vielmehr, dal die gesellschaftliche
Unterprivilegierung und deren schrittweiser Abbau, eine gesellschaft-
liche Klasse betraf, die wegen ihrer zentralen Stellung im Produktions-
prozeB den Schliissel fiir die wirtschaftliche Entwicklung der modernen
Industriegesellschaft mit in ihren Hinden hielt. So mufite der Ausbau
der Sozialpolitik, der schrittweise die Lage der Arbeiterschaft besserte,
unmittelbar wieder auf das Ergebnis des Produktionsprozesses zuriick-
wirken und somit eine Produktivitits- also Ergiebigkeitswirkung ha-
ben, die zusammen mit dem kapitalméBigen Ausbau der Wirtschaft erst
die 6konomischen Grundlagen fiir die MaSnahmen zur sozialen Besser-
stellung der Arbeiterschaft schufen. Damit wurde die erfolgreiche So-
zialpolitik als wesentliches Ordnungselement der Wirtschaftsgesell-
schaft mit zur wichtigen Voraussetzung fiir das Wachsen der Wirtschaft
und das Erreichen einer Wohlstandsgesellschaft {iberhaupt.

3. Es ist das Verdienst der Sozialpolitik-Wissenschaft, in ihren Ana-
lysen sozialer Prozesse herausgearbeitet zu haben, daB die Ursache fiir
die Armut und Not, in der die Arbeiterschaft, vor allem in der ersten
Hélfte des vergangenen Jahrhunderts lebte — und von der Engels
Untersuchungen {iber die Lage der Arbeiter in England ebenso wie die
Sozialenqueten des Vereins fiir Socialpolitik beredt Ausdruck geben
—, nichts mit der individuellen Not des Einzelnen zu tun hat, wie sie
als Folge personlicher Zufilligkeiten wohl immer unentrinnbares Los
des Menschen sein wird und die nur in den Folgen durch spezielle auf
den Einzelfall abgestellte MaBnahmen abgemildert werden kann. Diese
neu entstehende Unterprivilegierung breiter Schichten und damit ver-
bunden die Armut dieser Schichtangehérigen war vielmehr klassenbe-
dingt und nur durch eine Anderung der Lage der Klasse abzumildern
oder zu beseitigen. Hier liegt der Ursprung der Gruppen- bzw. Klas-
senbezogenheit, welche die sozialpolitische MaB8nahme von der ur-
spriinglich immer auf den Einzelfall ausgerichteten und von der sozialen
Situation des Einzelfalls ausgehenden MaBinahme der Armen- bzw.
Wohlfahrtspflege abhob.

Werner Sombart stellt diese Klassenorientierung der Sozialpolitik
schon sehr frith ganz klar heraus. Das Gruppenspezifische als Kenn-
zeichnung fiir die Sozialpolitik und als Abgrenzungsmerkmal zur Wohl-
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fahrtspflege 148t sich in nahezu allen bedeutenden Veréffentlichungen
der Sozialpolitik zu Beginn dieses Jahrhunderts und bis in die heutige
Zeit hinein nachweisen?.

4. Mit diesem Abheben der sozialen Frage vom allgemeinen Problem
des Pauperismus war es nicht nur gelungen, die Ursachen der Armut
deutlicher voneinander abzugrenzen, es war auch die Grundlage einer
erfolgreichen Politik zur Losung der sozialen Frage geschaffen. Deutlich
wurde jetzt, dafl die Armut nicht nur

a) durch das individuell gestaltete Lebensschicksal verursacht (z.B.
durch soziale UnangepaBtheit, Lebensuntiichtigkeit, Behinderung
von Kindheit an), sondern auch

b) klassenbedingt sein kann, z.B. durch Zugehorigkeit zu einer ge-
sellschaftlichen Gruppe, deren Stellung im Produktionsproze insti-
tutionelle Schwichen aufweist (z. B. die Lage der schollengebunde-
nen Bauern z. Zt. der Reformation im Deutschen Reich, die Arbeiter-
schaft im frithkapitalistischen System des freien Arbeitsvertrags).

Es blieb Lorenz von Stein vorbehalten, hier erstmals auch begrifflich
eine saubere Trennung durchgefiihrt zu haben?.

5. Damit war nicht nur der Kern der sozialen Probleme des vergan-
genen Jahrhunderts blo8gelegt, also die soziale Frage umschrieben;
gleichzeitig eréffneten sich wesentliche neue Einsichten zur Losung der
neu entstandenen sozialen Probleme. Die fehlende politische, soziale
und wirtschaftliche Integration des ,, Vierten Standes“ mufite wegen der
damit verursachten Sprengkraft der zentrifugal wirkenden Krifte der
Gesellschaft unmittelbar (nicht optimales Arbeitsergebnis) und mittel-
bar (Bindung der Kréfte der Gesellschaft im Kampf um die Positionen
der gesellschaftlichen Klassen) die Optimierung des Sozialprodukts ver-
hindern. Bei dem groBen Gewicht, das diese Probleme mit dem zahlen-

2 Als Beleg vergleiche dazu fiir die &ltere Literatur: Bortkiewicz, Ladis-
law v., Der Begriff ,Sozialpolitik“, in: Jahrbiicher fiir Nat. und Stat., III.
Folge, Band 17, 1899, Amonn, Alfred, Der Begriff der Sozialpolitik, in:
Schmollers Jahrbuch, 48. Jg. 1924, Heimann, Eduard, Soziale Theorie des
Kapitalismus, Tiibingen 1929, Weber, Adolf, Grundlagen und Grenzen der
Sozialpolitik, Vortrag auf der Verhandlung des Vereins fiir Sozialpolitik 1930
in Konigsberg in Schriften des Vereins, Bd. 182, Miinchen und Leipzig 1931,
Weddigen, Walter, Sozialpolitik, Jena 1933, Zwiedineck-Siidenhorst, Otto v.,
Sozialpolitik, Leipzig und Berlin 1911. Fiir die neueren Veroffentlichungen:
Sanmann, Horst, Sozialpolitik, in: Kompendium der Volkswirtschaftslehre,
Bd. 2, Gottingen 1972, und Lampert, Heinz, Sozialpolitik, in: HAWW 5/6. Lie-
ferung, 1977.

3 Stein, Lorenz v., Geschichte der sozialen Bewegung in Frankreich von
1789 bis auf unsere Tage, 1. Bd., Der Begriff der Gesellschaft und die soziale
Geschichte der Franzosischen Revolution bis zum Jahr 1830, Neudruck Miin-
chen 1921, bes. S. 47 ff.




62 Helmut Winterstein

miBigen Anwachsen der Arbeiterschaft erhielten, muBten die wirt-
schaftlichen Folgen immer uniibersehbarer werden.

So ist es auch nicht verwunderlich, daB sehr friih in der Diskussion
um das Ziel der sozialpolitischen Intervention dem 6konomischen Ge-
sichtspunkt breiter Raum eingerdumt wurde und eine weitgehende
Gleichsetzung der Sozialpolitik mit der Wirtschaftsordnungspolitik
nicht erst im Rahmen der neoliberalen Schule erfolgte. Schon Werner
Sombart interpretierte 1897 die Sozialpolitik als Wirtschaftssystem-
politik, wenn er forderte, daB sich die Sozialpolitik ,die thunlichste
Unterstiitzung der den wirtschaftlichen Fortschritt reprisentierenden
sozialen Klasse zur Aufgabe machen (miisse), weil nur dadurch ihr
Ideal: die hochste Entfaltung der produktiven Krifte verwirklicht wer-
den kann, dessen Verwirklichung aber im Interesse des Kulturfort-
schritts notwendig erheischt wird“. Das Ideal der Sozialpolitik ist dem-
nach , das wirtschaftlich Vollkommene; dieses wird dargestellt von dem
jeweils hochstentwickelten Wirtschaftssystem, d.h. dem Wirtschafts-
system hochster Produktivitdt“s. Sozialpolitik sind fiir ihn ,diejenigen
MaBnahmen der Wirtschaftspolitik, die die Erhaltung, Forderung oder
Unterdriickung bestimmter Wirtschaftssysteme oder ihrer Bestandteile
zum Zwecke oder zur Folge haben“s.

6. Mit dieser engen Verkniipfung von Wirtschafts- und Sozialpolitik
steht Werner Sombart nicht allein. Soweit ich sehen kann, haben alle
wesentlichen sozialpolitischen Verdéffentlichungen — mit einer Aus-
nahme — dann in dem ersten Vierteljahrhundert des 20. Jahrhunderts
in gleicher Weise auf diese Verkniipfung hingewiesen, wenn das auch
immer wieder in anderer Form geschah. Ich darf hier nur auf die Ar-
beiten von L. v. Wiese, Goldscheid, Herkner, Adolf Weber, Willbrandt,
Westphal und Zwiedineck-Siidenhorst verweisen, die in ihren Verof-
fentlichungen immer wieder den Zusammenhang von wirtschaftspoli-
tischer Zielsetzung und sozialpolitischer Intervention hervorhoben. Le-
diglich Lexis teilte offensichtlich die damals herrschende Meinung nicht,
wenn er die Armenpflege als Anfangsform der Sozialpolitik heraus-
stellt und den gezogenen Trennungsstrich zwischen der auf die Klassen-
konflikte ausgerichteten Sozialpolitik und der auf die Linderung der
Armut gerichteten Armenpflege wieder verwischte®.

Auch die Sichtbarmachung eines unmittelbaren inneren Zusammen-
hangs zwischen dem Produktionsinteresse der kapitalistischen Wirt-
schaft und der Sozialpolitik, die O.v. Zwiedineck-Siidenhorst als Er-

4 Sombart, Werner, Ideale der Sozialpolitik, in: Archiv fiir soziale Gesetz-
gebung und Statistik, 10. Band, 1967, S. 41 £f., bes. S. 44.

5 Ebenda, S. 8.

¢ Vgl. Lexis, Wilhelm, Sozialpolitik, Artikel, in: Worterbuch der Volks-
wirtschaft, Bd. II, 1911, S. 879 ff.
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gebnis der historisch-wirtschaftswissenschaftlichen Arbeit hervorhebt?,
stellt die Sozialpolitik neben die Wirtschaftspolitik auf die gleiche
Ebene. Vergleichen wir Zwiedineck-Siidenhorst’s Ansicht mit der von
Werner Sombart, dann sehen wir, daB hier kaum Unterschiede zu kon-
statieren sind. Das von Sombart bezeichnete Ziel, ndmlich die Errich-
tung eines Wirtschaftssystems mit der groBtmoglichen Produktivitits,
spricht direkt aus, was auch mit dem eben genannten Zitat von Zwiedi-
neck-Siidenhorst gemeint war, nur reicht die Sicht von Zwiedineck-
Siidenhorst etwas weiter. Mit dem Produktionsinteresse der kapitalisti-
schen Wirtschaft, das die Sozialpolitik in der Form der Einschrankung
individualistischer Interessenverfolgung tangiert, wird hier die Mog-
lichkeit zur Ergiebigkeitserhdhung der Gesamtwirtschaft? angespro-
chen, die nicht nur Teilen, also z.B. den von der Sozialpolitik ge-
schiitzten Arbeitnehmern, sondern der Gesamtheit der Gesellschaft,
also auch den von den sozialpolitischen MaBnahmen beim ersten Blick
als belastet erscheinenden Gruppen, zukommt. In diesen weiteren Wor-
ten von Zwiedineck-Siidenhorst liegt unausgesprochen, und damit geht
er iiber Sombart’s Uberlegungen hinaus, der Hinweis auf den instru-
mentalen Charakter der Sozialpolitik, der das Ziel der Sozialpolitik,
also die eben genannte Produktivitdtserhohung, eindeutig als Mittel zur
Erreichung auBlerokonomischer Zwecke hervorhebt und den Charakter
der Sozialpolitik als eine praktische Wissenschaft darstellt, die nicht
nur von konomischen Uberlegungen ausgeht.

Auch die Diskussion um den Standort der Sozialpolitik, die vor allem
in den Zwanziger Jahren wieder auflebte, als man von der Krise der
Sozialpolitik sprach, dnderte den einmal eingenommenen Standpunkt
in dieser Frage nicht.

Die hier umrissene Position wurde spéter vor allem von Weddigen in
seiner Auseinandersetzung mit Geck und in anderen Veroffentlichun-
gen immer wieder bekriaftigt!®.

7 Zwiedineck-Siidenhorst, Otto v., Sozialpolitik, Wissenschaft und Symbo-
lik, in: Soziale Praxis, 39. Jg. 1930, S. 174.

8 Mein Ideal der Sozialpolitik ist allerdings ein ,Produktionsideal* und
kniipft damit an altbewdhrte Tradition an. Aber nur in dem Sinne, da es
sich an dem Produktionserfolg ausrichtet, ohne die ,Beeinflussung der Ver-
teilung‘ irgendwie auszuschlieBen. Diese Beziehung auf den Produktions-
erfolg ist deshalb unabweislich, weil nur durch ihn irgendwelche Einheitlich-
keit und Zielsicherheit in die Wirtschaftspolitik hineinkommt. Eine sog. ,Ver-
teilungspolitik’ ist ein génzlich des Systems entbehrendes Durch- und Neben-
einander einzelner MaBnahmen; sie kann keinen klaren und stetigen Ge-
sichtspunkt haben; sie ist immer nur Liicken- und Flickpolitik. Ebenda, S. 45.

? ,Wie ich endlich oben schon andeute, identifiziere ich den Produktions-
erfolg ganz und gar nicht mit dem Quantum erzeugter Giiter. Vielmehr soll
hochste Produktionsmoglichkeit das Ziel sein.“ Sombart, Werner, ebenda,
S. 46.

10 Weddigen, Walter, Sozialpolitik contra Sozialwissenschaft, Eine Anti-
kritik, in: Jahrbuch f. Nat. und Stat. 167, Bd. 1955, S. 71 ff., ders., Kernfragen
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Diese Sicht der Sozialpolitik wurde in neuester Zeit noch einmal von
W. Eucken in einer extremen Weise unterstrichen. Einige Zitate sollen
deutlich machen, in welch bemerkenswerter Weise sich Euckens und
Sombarts Ansichten treffen, wenn auch ganz sicher nur in der fast mit
den gleichen Worten bezeichneten Zielsetzung und nicht hinsichtlich
der Wege, die zu diesem Ziel fiihren. Fir Eucken ist richtig verstandene
Sozialpolitik ,identisch mit der Politik zur Ordnung der Wirtschaft
oder der Wirtschaftsverfassungspolitik“. Sie mufl im Sinne der ord-
nungspolitischen Gesamtentscheidung gestaltet werden, will sie Erfolg
haben und nicht die iibrige Ordnungspolitik durchkreuzen!!.

Da nach Eucken alle ordnungspolitischen Mafnahmen — also auch
die sozialpolitischen — in die eine Frage nach ihrer Wirkung auf die
Leistungsfidhigkeit des Produktionsapparates miinden, und weil nur
verteilt werden kann, was vorher produziert wurde, miite die erste
Frage der Sozialreformer immer ,auf die Wirtschaftsordnung mit dem
héchsten wirtschaftlichen Wirkungsgrad gerichtet sein“!2,

Sehen wir hier einmal von den ganz konkreten Vorstellungen ab, die
Eucken hinsichtlich der ihm zweckméBig erscheinenden Wirtschafts-
ordnung entwickelt, dann finden wir eine Ubereinstimmung mit den
bereits von Sombart aufgestellten Forderungen, die wohl kaum weiter
gehen konnen. Fir beide ist ,der hochste wirtschaftliche Wirkungs-
grad“ bzw. die ,Produktivitdt“ entscheidend fiir die Ausrichtung der
Sozialpolitik.

So bemerkenswert es ist, wie sich dieser Bogen iiber ein halbes Jahr-
hundert hinweg von Sombart ausgehend, in den Ansichten Euckens
wieder schlieBt, es braucht hier nicht besonders betont zu werden, daB
heute wohl die Sozialpolitik weiter interpretiert werden muB, als dies
in den hier zitierten Ansichten der sozialpolitischen Aufgabenstellung
zum Ausdruck kommt. Darauf ist hier nicht einzugehen, vor allem auch,
weil ich an anderer Stelle die Beziehungen zwischen der Wirtschafts-
und Sozialpolitik eingehend untersucht habe!®. Trotz dieser Modifizie-
rung kann aber kein Zweifel daran bestehen, dafl eine Sozialpolitik, die
sozialpolitische Ziele ohne Riicksicht auf die 6konomischen Grundlagen
verfolgt, in ihren MiBerfolgen sehr schnell deutlich macht, wie eng
Sozialpolitik und Wirtschaftspolitik verzahnt sind. Dabei ist eine solche

der heutigen Sozialpolitik, in: Schmollers Jahrbuch, 82. Jg. 1962, S. 1ff,
und ders., Erdrutsch in der Wissenschaft Sozialpolitik, in: Schmollers Jahr-
buch, 87. Jg., S. 417 £f.

11 Bucken, Walter, Grundsidtze der Wirtschaftspolitik, S. 312 ff.; dhnlich
auch Miiller-Armack, Alfred, Abhéngigkeit und Selbstdndigkeit in den Wirt-
schaftsordnungen, S. 479 ff., besonders S. 482.

12 Eucken, Walter, Grundsitze der Wirtschaftspolitik, S. 315.

13 Vgl. dazu Winterstein, Helmut, Sozialpolitik mit anderen Vorzeichen,
Berlin 1969, S. 172 ff.
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Verzahnung nicht nur durch die Mittel gegeben, welche die Wirtschaft
der praktischen sozialpolitischen Arbeit zur Verfiigung stellt. Wir haben
vielmehr eine zunehmende Durchdringung der Wirtschaftspolitik mit
sozialpolitischen Ideen festzustellen, auf die schon Liefmann-Keil und
Weddigen hingewiesen haben und die Leopold von Wiese veranlaBten,
die Sozialpolitik und ihre Beziehung zur Nationalokonomie so zu kenn-
zeichnen, daB die Sozialpolitik zur allgemeinen Wirtschaftspolitik ge-
wandelt sei. Auch Oswald von Nell-Breuning spricht von der Sozial-
politik als integralen Bestandteil der allgemeinen Politik, wobei sich
Wirtschafts- und Sozialpolitik gegenseitig durchdringen. Ein Gedanke,
der dhnlich auch schon von Herkner vor 40 Jahren ausgesprochen wor-
den ist'4

C. Der Kern der Neuen Sozialen Frage
im Gegensatz zur alten sozialen Frage

1. Es erscheint zunichst bemerkenswert, daB bei der Herausstellung
der Neuen Sozialen Frage das Problem von den Erscheinungsformen
der sozialen Schwéche aus formuliert wird (materielle Armut, soziale
Deprivation, multiple Deprivation), und da8 an den Anfang der Dis-
kussion um die Neue Soziale Frage die unterschiedlichen Erscheinungs-
formen der Armut gestellt werden. Viel weniger ist dagegen von den
Ursachen dieser Armut die Rede. Wir sehen bei dieser Feststellung von
den wenig ergiebigen Erkldrungen ab, die behaupten, die Ursache der
Armut sei auf den Sozialstatus als Konsequenz der Resourcenvertei-
lung (Naegele) zuriickzufiihren, oder die auf die relative Verelendung
als Ursache der Armut verweisen (Christiansen)!®. Auf das Problem der
relativen Verelendung wird noch einmal zuriickzukommen sein. Sehen
wir uns weiter um, dann finden wir keine Untersuchungen, die einge-
hender den Ursachen der Armut nachgehen, um somit eine Grundlage
fiir eine effektive Armutsbekdmpfung zu schaffen. Die Feststellung,
daB iiber die Hélfte der armen Haushalte Rentnerhaushalte sind,
(H. GeiBler), enthdlt gewiB eine wichtige Information, fiir die Ermitt-

4 Liefmann-Keil, Elisabeth, Sozialpolitische Entwicklungstendenzen, in:
Jubildumsausgabe des Nachrichtendienstes Deutscher Verein fiir 6ffentliche
und private Fiirsorge zum 75. Geburtstag von Wilhelm Polligkeit, Jg. 1951,
Nr. 5/6, S. 140; Weddigen, Walter, Sozialpolitik 4, in: HdISW, Band 9, 1956,
S. 563; Wiese, Leopold v., Sozialpolitik 3, in: HASW, Band 9, S. 554; Nell-
Breuning, Oswald v., Sozialpolitik als integraler Bestandteil der allgemeinen
Politik, in: Sozialwissenschaft und Gesellschaftsgestaltung, Festschrift fur
Gerhard Weisser, Berlin 1963, S. 339; Herkner, Heinrich, Unbestrittene und
bestrittene Sozialpolitik, in: Schmollers Jahrbuch, 48. Jg. 1924, S. 218.

15 Christiansen, Ursula, Obdachlos weil arm, Gesellschaftliche Reaktionen
auf die Armut, GieBen 1973, S. 9 ff.; Naegele, Gerhard, Formen der Armut
im Alter, in: Soziale Welt, 26. Jg. (1975), S. 2717.

5 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 95
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lung der Ursachen aber, die als Grundlage einer Therapie dienen koén-
nen, reichen sie leider nicht aus.

2. Bei der alten sozialen Frage ging es in den Anfingen und im
Kern — ausgehend von den sozialen Klassen und dem Klassenkonflikt
— entscheidend um die Beseitigung dieses Konfliktes, mit dem Ziel,
eine leistungsfihige Wirtschaftsgesellschaft zu schaffen; die Produk-
tivitdtsorientierung war eindeutig in den Vordergrund gestellt, oder es
wurde wenigstens eine weitgehende Beriicksichtigung dieser Produk-
tivitatsziele gefordert. Es ging um die schaffende, produzierende Klasse,
von welcher der Marxismus verabsolutierend behauptet, diese sei die
einzig produktive Klasse. Fiir mich besteht kein Zweifel, daB die Orien-
tierung der Sozialpolitik in ihren Anfidngen und weit bis in das 20.
Jahrhundert hinein, von diesem Klassenmodell der Gesellschaft gepragt
wurde, ohne daB notwendigerweise die marxistische Klassenkampf-
theorie iibernommen wurde. Bei einer Analyse der leitenden Normen
der Sozialpolitik, wie sie in der Sozialpolitik-Wissenschaft in dieser
Zeitspanne erarbeitet worden ist, lassen sich vielfdltige Belege fiir diese
Behauptung finden.

Bei der Neuen Sozialen Frage dagegen geht es expressis verbis nicht
um die Produzenteninteressen. Ganz ausdriicklich sind vielmehr die
Interessen der Nichtproduzierenden in den Vordergrund gestellt. Ihre
beschriankten Moglichkeiten zur Teilnahme am Konsumprozef3 (ihre
Armut, H. GeiBler), lassen die Neue Soziale Frage entstehen. Dazu
kommt die oftmals fehlende oder ungeniigende Organisierung bei be-
stimmten Gesellschaftsgruppen, vor allem bei den Frauen, so daf3
weibliches Geschlecht, Alter und Kinderreichtum zu Merkmalen der
neuen Armut wiirden!s.

Damit bleibt als Ursache fiir die Armut und damit als Ursache fiir
das Entstehen einer Neuen Sozialen Frage vorzeigbar nur

a) die Unterprivilegierung der Nichtorganisierten und

b) die Unterprivilegierung der Nichtproduzenten, und zwar eine
Unterprivilegierung als Folge

bl) des Generationenkonfliktes
b2) des Geschlechterkonfliktes.

So unergiebig, unvollstindig und z. T. auch so wenig neu!? diese Ur-
sachen sind (die Arbeit von H. Scherl 148t erkennen, daB ohne weiter-

18 Geifller, Heiner, a.a.0., S. 28.

17 So stellt Ludwig Neundorfer schon 1969 die Nichtorganisierten als die
»vergessenen“ der Sozialpolitik heraus und versucht, diese These exempla-
risch an den Personengruppen der Behinderten, der alleinstehenden Frauen
(besonders den Witwen) und den kleinen Landwirten und kleinen Selbsténdi-
gen in ldndlichen Regionen nachzuweisen. Vgl. Neunddorfer, Ludwig, Die ver-



Armut: Grundlage der Neuen Sozialen Frage 67

gehende Differenzierung der Armutsursachen kaum eine erfolgreiche
Sozialtherapie aufgrund dieser Grobgliederung geleistet werden kann,
und daB die Gruppe der Working Poor vollkommen aufler Ansatz
bleibt, s. S. 99 £.), die hier als maBgebend fiir das Entstehen von Armut
genannt werden, eines wird m. E. doch recht deutlich sichtbar und
damit wird der Kern der Neuen Sozialen Frage bloBgelegt. Hier geht
es entscheidend darum, bestimmten Bevélkerungsgruppen ausreichende
Konsummoglichkeiten zu schaffen. Diese Bevolkerungsgruppen sind die
Nichtproduzenten, die selbst kein Einkommen erwirtschaften, um am
Konsum teilhaben zu konnen und die Nichtorganisierten, die wegen
ihrer mangelnden Organisation tiber nicht geniligend Stér- oder Droh-
potential verfiigen, um bei dem Verteilungskampf ein ausreichend
groBes Stiick des zu verteilenden Kuchens zu erhalten. Die Neue So-
ziale Frage 16sen zu wollen heift demnach, die Verteilungsproblematik
in den Griff zu bekommen und eine ,gerechte“ Verteilung zu finden,
eine Verteilung, die auch den Nichtproduzenten und Nichtorganisierten
eine ausreichende Versorgung mit Konsummoglichkeiten sichert. Das
nicht geschafft zu haben, wird der bisherigen Sozialpolitik vorgewor-
fen, das begriinde ihr Versagen.

Wenn wir nun diesen Vorwurf noch etwas eingehender analysieren,
dann fiihrt diese Interpretation der Neuen Sozialen Frage zu zwei wei-
teren Kernpunkten:

a) Einmal ist festzuhalten, daB das Feststellen einer Unterprivilegie-
rung und unzureichender Konsummoglichkeiten nur mdoglich ist, wenn
von bestimmten Wertungen ausgegangen wird, die den genannten Per-
sonengruppen hohere Konsummoglichkeiten einrdumen mdochten. Dabei
wird wohl unser Plddoyer in der sozialen Arbeit fiir den Hungrigen
anders ausfallen miissen als fiir die Teilnahme am Fernsehen, wie
Hans Achinger vor Jahren schon einmal trefflich anmerkte!®. Diese
Wertungen bestimmen dann das AusmaB der Umverteilung zu Gunsten
der genannten Unterprivilegierten. Damit tritt in der sozialen Arbeit
wieder die humanitidr-ethische Kategorie bestimmend in den Vorder-
grund, die ganz sicher immer fiir die Armen- oder Wohlfahrtspflege,
bzw. Sozialhilfe, die Grundlage abgab. Sie wird aber fiir die moderne
Sozialpolitik zumindest dieses Jahrhunderts nicht als ausreichend
angesehen (wie oben gesagt), da ja die moderne Sozialpolitik in weiten,
ganz entscheidenden und auch heute im Vordergrund stehenden Fra-
gen nichts mit der Armutsbekdmpfung zu tun hat. Dazu kommt, und
das ist von grundsitzlicher Bedeutung, daB die Ethik allein keine aus-

gessenen Notstdnde, die in der Sozialgesetzgebung nicht gedeckt sind, in:
Sozialpolitik und personliche Existenz, Festschrift fiir Hans Achinger, Hrsg.
A. Blind, Ch. v. Ferber, H. J. Krupp, Berlin 1969, S. 201 ff.

18 Achinger, Hans, Sozialpolitik und Wissenschaft, Stuttgart 1963, S. 90.
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reichende Basis fiir die sozialpolitische Arbeit abgibt. Fiir mich als
Schiiler Weddigens ist es recht bemerkenswert, daB} diese Verwischung
in den Grundlagen der verschiedenen Sparten der sozialen Arbeit (So-
zialpolitik, Sozialhilfe, Versorgung), die Weddigen fiir die fiinfziger und
sechziger Jahre zu erkennen glaubte und gegen die er sich in einer
seiner letzten Arbeit wandte!®, im Ansatz der Neuen Sozialen Frage,
eine weitere Fortsetzung findet.

Es ist ein weiteres Kennzeichen der Diskussion der Neuen Sozialen
Frage — und dariber hinaus auch der Diskussion um die Ausweitung
der klassischen Sozialpolitik im Zuge der Verwirklichung sozialer Re-
formen —, da8 dabei 6konomische (und hier vor allem Produktivitéts-
gesichtspunkte) in den Hintergrund treten oder iiberhaupt keine Rolle
mehr spielen. Auch das fiigt sich nahtlos in den hier skizzierten Zusam-
menhang, nach dem die ethische Begriindung in zunehmendem Mafle
als allein ausreichend fiir soziale Manahmen erachtet wird. Wir sto8en
hier auf ein Phinomen, das wir &hnlich schon einmal bei der Unter-
suchung der Leitbilder und Zielsysteme der Sozialpolitik in der Bun-
desrepublik Deutschland feststellen muBten. Das Zurlicktreten 6kono-
mischer Uberlegungen, die lange, wie ich dort ausgefiihrt habe, der
sozialpolitischen Zielverfolgung Grenzen setzend, z.B. in den Regie-
rungserkldrungen immer wieder genannt wurden, findet sich in der
Regierungserkldarung der Bundesregierung vom 28. 10. 1969 nicht mehr.
Bei der Abfassung meiner damaligen Arbeit muBte ich noch Mut-
mafBungen tiiber diese Stilinderung anstellen, heute wissen wir, daB
diese Anderung mehr bedeutet, als ein Wechsel in den Formulierungen.
Hier wird eine Zisur sichtbar; eindeutig sind von hier ab ékonomische
Gesichtspunkte in den Hintergrund geriickt. Nichts macht das deut-
licher, als eine Berechnung des Bundesministers fiir Arbeit und Sozial-
ordnung zur Rentenreform 1972/73, die den Nutzen, den die Rentner
bzw. Versicherten, wenn sie einmal Rentner werden, aus der Renten-
reformgesetzgebung bis zum Jahr 1986 bzw. 1987 hitten, mit DM 185
bzw. 208 Mrd. angab und dabei Nutzen mit Mehrausgaben gleichsetzte.
Ein Abwéigen mit dem Nutzenentgang der Beitrags- bzw. Steuerzahler,
die ja diese Milliarden aufbringen miissen, fand ebensowenig statt, wie
die Beriicksichtigung der Umverteilungsproblematik. Das ist der Stil
der Politik, die von Walt Rostow als kennzeichnend fiir die Erreichung
des Stadiums der Reife einer Volkswirtschaft hervorgehoben worden
ist, eine Politik, die notfalls auf einen Teil der Produktion verzichtet
und eine Diampfung des Antriebs im privaten Sektor in Kauf nimmt,
um die soziale Sicherheit zu erhéhen?’; wie wir heute wissen, eine
Politik, die dieses Ziel so nicht immer erreicht.

19 Weddigen, Walter, Erdrutsch in der Wissenschaft Sozialpolitik, in:
Schmollers Jahrbuch, 87. Jg. 1976, S. 418 ff.
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b) Vom Feld der Wertungen ausgehend, d. h. also von der politischen
Entscheidung iliber die Verteilung des Sozialproduktes, stoen wir un-
mittelbar auf die Frage, wer mufl bei diesem Umverteilungsprozefl
Beriicksichtigung finden, wer ist arm? Nach der eingangs skizzierten
Arbeitsteilung sollte es nicht zu meinen Aufgaben gehoren, iiber Ar-
mutsgrenzen zu berichten. Einige Grundiiberlegungen, die unmittelbar
in den von mir vorgetragenen Gedankengang einmiinden, sind des Ver-

stdndnisses wegen hier aber anzufiihren.

Bei der begrifflichen Fassung der Armut in der Diskussion der letz-
ten Jahre kann ein bemerkenswerter Wandel festgestellt werden. Noch
in den flinfziger und anfangs der sechziger Jahre stellte sich die Armut
recht greifbar und absolut als wirtschaftliche Hilfsbediirftigkeit des
Menschen dar, der den wirtschaftlichen Anforderungen des gesell-
schaftlichen Lebens nicht gewachsen ist und der deshalb der wirtschaft-
lichen Hilfe der Gemeinschaft bedarf (Hans Scherpner?!) oder als eine
objektive Tatsache des duBerlich leicht erkennbaren Entbehrens am
Notwendigsten und damit als eine subjektive Erscheinung im Sinne des
Gefiihls eines Mangels an Mitteln der Bediirfnisbefriedigung (Leopold
von Wiese)?2,

Wenn man auch hier schon dariiber diskutieren kann, was das Not-
wendigste ist, das der Arme entbehren muB, so scheint dieser Armuts-
begriff doch noch recht handfest und eindeutig, vor allem, wenn wir
sehen, wie stark der Armutsbegriff spéter relativiert worden ist. Bei-
spiele sollen diesen Wandel erhellen. So weist Stephanie Miinke 1968
einmal auf die wirtschaftliche Not hin, die infolge hoher Belastungen
durch Ratenkdufe auch bei denen entstehen kann, deren Einkommen
iiber dem konventionellen Existenzminimum liegt, die aber wegen der
Einfiihrung von Kurzarbeit, Einkommenskiirzungen hinnehmen muB-
ten. Hier sei aus subjektiver Armut, die auf dem Vergleich der eigenen
Konsummoglichkeiten mit den anderen, Freunden und Bekannten,
beruhte, infolge der Reaktion der Betreffenden echte wirtschaftliche
Not entstanden, die aber nicht zur Hilfsbediirftigkeit im Sinne der
Sozialgesetzgebung fiihrt, weil das Einkommen immer noch {iber den
Regelsétzen liegt, nur eben fiir andere, nicht unbedingt lebensnotwen-
dige Giiter des demonstrativen Konsums, verwendet werden muB. Im
Grunde haben das nicht die dieser Verfiihrung Erlegenen, sondern die
Gesellschaft mit ihrem, auch seitens der Regierung zeitweilig gefor-

0 Winterstein, Helmut, Leitbilder und Zielsysteme der Sozialpolitik in der
Bundesrepublik Deutschland, S. 95, und Rostow, Walt, Stadien wirtschaft-
licher Entwicklung, eine Alternative zur marxistischen Entwicklungstheorie,
Gottingen 1960, S. 26 und 95.

21 Vgl. Scherpner, Hans, Theorie der Fiirsorge, Gottingen 1962, S. 139.

22 Vgl. Wiese, Leopold v., Uber die Armut, in: Kolner Zeitschrift fiir Sozio-
logie und Sozialpsychologie, VI. Jg. 1954.
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derten Selbstverstidndnis als Wohlstands- und Leistungsgesellschaft zu
verantworten?s,

Verfolgen wir diesen Gedanken weiter — und in der Literatur ist vor
allem dieser Aspekt der relativen Armut in den Vordergrund geriickt
— dann wird die Armut zu einer Position relativer Benachteiligung im
Vergleich zur ibrigen Gesellschaft im Hinblick auf &konomische
Giiter?4. Die Begriindung dieser Position mit Hilfe der Theorie der rela-
tiven Verelendung liegt nahe. Im Mittelpunkt so fundierter Armuts-
analysen steht dann notwendigerweise die Einkommensverteilung zur
Erreichung einer egalitiren Gesellschaft und nicht der Tatbestand, daf3
Bediirfnisse von Bevdlkerungsgruppen nicht ausreichend befriedigt
werden koénnen. Mag auch die unterste Gruppe in der Pyramide der
Einkommensbezieher noch so sehr in der Lage sein, ihre wesentlichen
Bediirfnisse zu decken, so ist diese Gruppe doch arm, weil die {iber ihr
stehenden Gruppen dazu noch besser in der Lage sind.

Die begriffliche Kldrung und damit der Versuch, Armut operational
zu definieren, um eine Grundlage fiir gesellschaftspolitische Aktionen
zu gewinnen, wird weiter dadurch erschwert, da8 Armut nicht nur ab-
solut und relativ, objektiv und subjektiv zu sehen ist, sondern, dafl
Armut heute schwer faBbar als in ihrer Erscheinungsform weit iiber das
Okonomische hinausgreifend erklirt wird (Armut als multiple Depri-
vation). So nannten z. B. Baratz und Grigsby?, die das Konzept der
multiplen Deprivation entwickelt haben, fiinf Mangelkategorien, die
die Armut kennzeichnen. Diese Kategorien sind 1. physisches und gei-
stiges Wohlbefinden — Mangel an physischem Komfort, 2. Krankheit,
3. Mangel an sozialer Sicherheit und Schutz vor Kriminalitét, 4. Mangel
an Wohlfahrtswerten und 5. Mangel an sozialer Achtung und Autoritit.
Von diesem Konzept wird dann ein Armutsbegriff abgeleitet, der in
seiner Weite fiir die soziale Politik in der Tradition unseres Landes un-
tauglich erscheint.

Den Konzepten der Neuen Sozialen Frage kann man nun allerdings
nicht vorwerfen, dal sie von einem Armutsbegriff ausgehen, der in
seiner Relativitdt erkennbar nicht geeignet ist, als Grundlage fiir die
konkrete Arbeit der Sozialpolitik zu dienen. Im Gegenteil, ihr Ankniip-
fen an den Sozialhilfebedarfssitzen scheint die Armutsbestimmung von
der Unbestimmtheit der relativen Armut oder der multiplen Depriva-

3 Vgl. Miinke, Stephanie, Armut in der Wohlstandsgesellschaft, in: Fest-
schrift fiir Bruno Gleitze, hrsg. v. Fr. Lenz in Verbindung mit C. F6hl und
C. Kohler, Berlin 1968, S. 87.

24 Vgl. Christiansen, Ursula, a.a.0.

2 Vgl. Baratz, M. S. and Grigsby, W. G., The Meaning and Measurement
of Poverty, Institute for Environmental Studies, University of Pennsylvania,
September 1968.
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tion wegzufiihren; denn die Sozialhilfebedarfsséitze gehen von Bedarfs-
rechnungen aus (s. H. Scher], in diesem Band, S. 89), die diesen Sitzen
viel von ihrer Relativitit nehmen konnten. Leider zeigt aber die ge-
nauere Analyse dort, wie schwierig Bedarfsrechnungen konkret durch-
zufiihren sind. Dariiber hinaus flieBen auch hier wieder in diese Be-
darfsrechnungen Wertungen iiber das fiir den Lebensunterhalt Not-
wendige ein, das fiir ein menschenwiirdiges Dasein unerlédglich ist. Die
politische Interpretation dieser GroBen relativiert notwendig die
scheinbar objektive Armutsdefinition.

Wenn z.B. Heiner GeiBler schreibt: ,Unsere Armen sind nicht in
Indien und nicht in der Sowjetunion, sie sind auch nicht im 19. Jahr-
hundert arm, sie sind es hier und jetzt in der Bundesrepublik Deutsch-
land, im 20. Jahrhundert. Im Verhiltnis zur iibrigen Gesellschaft sind
sie Entrechtete . ..“?%, dann wird deutlich, daB auch die scheinbar abso-
lute Armut signalisierenden Sozialhilfebedarfssitze doch nur relative
Armut anzeigen. Die Interpretation dessen, was ausreichend ist fiir ein
menschenwiirdiges Dasein wird mitbestimmt vom Standard derer, die
im Produktionsproze3 stehen. So setzt einmal der im Zuge des wirt-
schaftlichen Wachstums steigende Lebensstandard der Beschéftigten
MaBstébe, auch fiir die Konsummoéglichkeiten der Nichtproduzenten.
Dazu ist der ohne Zweifel erfolgreiche Versuch zu sehen, die unteren
Einkommensgruppen bei Lohnerhéhungen iiberproportional anzuheben
und die Einkommensbezieher in den weniger produktiven Wirtschafts-
zweigen am Wirtschaftswachstum in dem MaBe teilhaben zu lassen, wie
er in den produktivsten Wirtschaftszweigen vorgegeben ist. So erhsht
der steigende Lebensstandard als Folge des Wirtschaftswachstums auch
das Armutsniveau, weil die Bediirfnisse der Armen an den Konsum-
moglichkeiten der Produzierenden gemessen werden. Wenn wir die
Auseinandersetzungen der Tarifpartner richtig deuten, dann ist ent-
scheidend der Lebensstandard, der bestimmt wird von den Einkom-
menssituationen bei den produktivsten Gruppen in der Gesellschaft
oder den Durchsetzungsfihigsten, die ja bei den sozialen Auseinander-
setzungen die Lohnfiihrerschaft iibernehmen und dann die Beschiftig-
ten in den weniger produktiven Gruppen mitziehen. Damit ist auch der
Armutsbegriff relativiert und die ausreichenden Konsumméglichkeiten
der sozialen Gruppen werden nicht an physiologischen Grenzen, son-
dern an den Standards gemessen, die die produzierenden Gruppen der
Gesellschaft in ganz bestimmter Weise vorgeben.

Dazu kommt als weitere EinfluBgré8e die Praxis der Sozialhilfe-
amter. Thre Moglichkeiten, Ermessensspielrdume auszuschopfen, kon-
nen weiter mitwirken, die Armutsgrenzen anzuheben.

2 Geifller, Heiner, a.a.O., S. 28/29.
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So gibt es fiir das Paradoxon, da8 sich mit steigendem Lebensstan-
dard und allgemeinem Wohlstand unserer Gesellschaft die Armut nicht
vermindert, sondern, wie es die Zahlen auszudriicken scheinen, eher
vermehrt, eine naheliegende Erkldrungsméglichkeit. Auch die wach-
senden Ausgaben der Sozialhilfe finden hier ihre Begriindung. Der
steigende Lebensstandard der im Produktionsproze8 Stehenden als
Folge des Wirtschaftswachstums hebt notwendigerweise die Armuts-
grenze, die ja an den Konsummoéglichkeiten dieser Bevolkerungsgrup-
pen orientiert ist. Diese Grenze kann
a) im Gleichschritt mit dem steigenden Lebensstandard angehoben

werden, dann bleibt ceteris paribus die Zahl der Armen gleich,

b) hinter dem Anstieg des Lebensstandards zuriick bleiben, dann
sinkt ceteris paribus die Zahl der Armen,

c) dem Anstieg des Lebensstandards vorauseilen, dann steigt ceteris
paribus die Zahl der Armen.

Bei einer Politik, die sich verstirkt den Randgruppen der Gesell-
schaft zuwenden will (siehe Regierungserklirung vom 18.1.1973), ist
zu erwarten, dafl eine solche Anhebung der Armutsgrenze beabsichtigt
ist. Auch die Analyse dieser Politik rechtfertigt diese Annahme. Sehr
deutlich zeigt das ein Vergleich der Entwicklung des Sozialhilferegel-
satzes mit der Entwicklung der Lebenshaltungskosten und den Ein-
kommen.

So wurde der Sozialhilferegelsatz von 1969 bis 1976 um 99 % ange-
hoben, wihrend im gleichen Zeitraum der Index der durchschnittlichen
Lebenshaltungskosten fiir 2-Personen-Haushalte von Rentnern und
Sozialhilfeempfingern nur um 46 % und der Index der durchschnitt-
lichen Wochenverdienste von Industriearbeitern um 82,5 %/0 anstieg. Of-
fenkundig wurde der Inhalt des ,Warenkorbs* fiir die Berechnung der
Sozialhilferegelsdtze wihrend dieses Zeitraums betrédchtlich verdndert
und vergroBert, wobei man laut einer internen Stellungnahme des
Bundesministeriums fiir Familie, Jugend und Gesundheit vom Januar
1976, eine Anpassung der Sozialhilferegelsitze an den ,allgemeinen
Lebensstandard‘ verfolgte. De facto hat man damit die Sozialhilfe-
bedarfssétze in Abkehr von den bisherigen Normen des Sozialhilfe-
rechts schon mehr zu einem MaBstab fiir relative Armut als fiir ,abso-
lute® Armut gemacht, wie es in der genannten Stellungnahme des
Bundesfamilienministeriums andeutungsweise auch als Fortschritt an-
gefithrt ist. Hier wird wiederum die grundsétzliche normative Frage
bei der Festlegung des sozialen Existenzminimums deutlich.

Auch die Entwicklung der Zahlen der Sozialhilfeempfinger und der
Bruttoausgaben bestédtigen diese Tendenz. Die Bruttoausgaben sind
insgesamt von 2,859 Mrd. DM im Jahre 1969 auf 8,678 Mrd. DM im
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Jahre 1975 gestiegen, was einer Steigerung um rd. 300 %o entspricht?’.
Auch diese Entwicklung ist ein Beleg dafiir, da8 ein gedachter absoluter
MaS8stab, der sich an Vorstellungen der Menschenwiirde orientiert, die
ja nicht Jahr fiir Jahr zu revidieren wiren, in den letzten Jahren de
facto zu einem relativen MafBstab gemacht wurde.

Diese hier deutlich werdenden Entwicklungs- und Anpassungspro-
zesse machen nicht nur sichtbar, wie relativ der Armutsbegriff ist, von
dem in der Diskussion der Neuen Sozialen Frage ausgegangen wird;
gleichzeitig wird der Wandel in der Interpretation der Menschenwiirde
sichtbar, die ja Jahr fiir Jahr in Bezug genommen werden muf}, um die
Bedarfssitze fiir die Sozialhilfe zu ermitteln. So lassen sich die steigen-
den Ausgaben auch interpretieren, als eine wachsende Bereitschaft fiir
einen gréBeren Personenkreis mehr zu tun. Kommt dazu ein Abbau
der Vorurteile, die bis heute offensichtlich viele abgehalten haben,
fiirsorgerische Leistung in Anspruch zu nehmen (Problem der ver-
schimten Armut), dann wird zusétzlich ein Personenkreis zu Sozial-
hilfeempfingern, der bisher wegen nicht Inanspruchnahme von bereits
bestehenden Anspriichen statistisch nicht erfa3t wurde.

Die Berechnungen Scherls (s. S. 96 in diesem Band) weisen das hohe
Gewicht dieses Personenkreises nach. Das Gesagte macht deutlich, daf
eine Politik, die von Abgrenzungen ausgehen mu8, die so vielféltigen,
ideologisch bestimmten Interpretationen unterworfen ist, sich allein
durch definitorische Manipulationen Probleme schaffen oder vorhan-
dene Probleme als nicht existent erscheinen lassen kann; ganz einfach
durch eine entsprechende Festlegung der Armutsgrenzen.

4. Hier wird ein altes Problem sichtbar, das auch in der Sozialpolitik
eine immer gr6Bere Rolle spielt. Gemeint ist die Bewertung wachsender
Sozialleistungen. Noch scheint es so zu sein, daB in der Sozialpolitik-
Praxis recht unbefangen Mehrleistungen des Sozialleistungs-Systems
ausschlieBlich nur als Erfolg gewertet werden (s. oben). Nur im Bereich
der Sozialversicherung zeichnet sich eine differenziertere Haltung ab,
m. E. aber erst seitdem sichtbar wird, daB Mehrleistungen auf die
Dauer immer schwerer zu finanzieren sind. Erst die damit wieder of-
fenkundig gewordenen 6konomischen Grenzen sozialer Sicherungspoli-
tik sind AnlaB, die Ausweitung der Umverteilung zu verlangsamen.
Nach wie vor scheint aber diese Grenzziehung nur mit Bedauern hinge-
nommen zu werden. Wenn man kdénnte, wiirde man ganz sicher der
Umverteilungsausweitung wieder einen hoheren Stellenwert zuordnen.

Akzeptiert man diese hier umrissene Grundhaltung zur Umvertei-
lungspolitik, dann kann der Anstieg der Leistungen der Sozialhilfe,

27 Statistisches Taschenbuch 1977, Arbeits- und Sozialstatistik, hrsg. vom
Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, Ziffer 8.15.
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soweit diese aus dem Anheben der Armutsgrenze dem Aktivieren des
bisher verschimten Armen und dem groBziigigen Ausschopfen der
Ermessensspielrdume resultieren, eigentlich nicht negativ bewertet
werden. Die Zahlen, welche H. Scherl vorlegt, zeigen ja, daB gerade
diese Griinde ganz erheblich fiir die ,,Ausweitung der Armut® in un-
serem Wohlfahrtsstaat maBSgebend sind. Dann wére aber eine negative
Bewertung nur moglich, wenn die eben genannte Grundhaltung grund-
sdtzlich in Frage gestellt wird. Das geschieht in der Diskussion um die
Neue Soziale Frage aber nicht, m. E. eine erhebliche Inkonsequenz.
Wird die Grundposition dagegen bejaht, dann muB eine differenzier-
tere Beurteilung Platz greifen.

5. Sehen wir von diesem Grundproblem ab, dann bleibt als wesent-
licher Vorwurf, daB die Sozialpolitik insofern versage, weil sie eine
Reihe sozialer Probleme nicht oder nicht ausreichend 16se, so daB be-
stimmte Personengruppen in zunehmendem MaBe auf die Sozialhilfe
angewiesen seien. In der Tat diirfte dieser Vorwurf — wenigstens zum
Teil — berechtigt sein. Dabei scheinen aber die heute ungeldsten sozia-
len Probleme so neu nicht zu sein, wie das ihre Etikettierung sagen
will. Viele sind mit den alten Problemen identisch, die nicht vollstdn-
dig, oder nur voriibergehend gelost wurden. Die bei der Sitzung des
sozialpolitischen Ausschusses im Jahre 1976 vorgelegte Arbeit von
F. Buttler, K. Gerlach und P. Liepmann (siehe S. 9 ff. in diesem Band)
und im AnschluB8 daran die Arbeit von H. Scherl, geben hier wichtige
Hinweise. So wird sichtbar, da8 die zur Losung der alten sozialen Frage
gefundenen und so erfolgreichen Konzepte, in zunehmendem MaBe an
Bedeutung verlieren. Sie sind auf Sozialtatbestdnde hin konstruiert
worden, die heute nicht mehr in dieser Form und in diesem Umfang
anzutreffen sind. Uns scheint es so zu sein, daB die sozialen Probleme,
die hier mit dem weitreichenden Begriff der Neuen Sozialen Frage
etikettiert werden, ganz sicher in einem erheblichen Umfang durch die
Institutionalisierung der sozialpolitischen Arbeit und der daraus abzu-
leitenden notwendigen Konsequenzen verursacht wurden. Gerade der
schon anderweitig betonte Immobilismus der Sozialinstitutionen gegen-
iiber den sozialen Anderungen verhindert es oftmals, neue soziale
Probleme zu erkennen und einzugestehen, daf die alten sozialen Pro-
bleme an Bedeutung verloren haben. Dazu kommt, daB sich Institutio-
nen solcher Bauart notwendigerweise den Menschen in einem sehr
prédgnanten Sinn entfremden.

Das heute bestehende Sozialleistungssystem liefert einen Orientie-
rungsrahmen, ein Orientierungssystem gleichsam, das lauter fertige
Situationsschemata und Verhaltensmuster an den Menschen heran-
bringt, auf die er nur anzuspringen braucht, die er sich zu eigen machen
muB, um vom Sicherungsnetz dieses Systems umfaBt zu bleiben. Der



Armut: Grundlage der Neuen Sozialen Frage 75

Mensch verhilt sich sachgerecht, gemdl der Logik des Sicherungs-
systems, wenn er diesen Orientierungsrahmen fiir die Einrichtung sei-
nes Lebens zugrundelegt?®. So sieht der Mensch sein Verhalten von
systemeigenen ZweckmiBigkeitsgesichtspunkten bestimmt und sein
Handeln im Sinne einer aktiven Lebensgestaltung wird so gleichsam
ersetzt durch ein Verhalten im Sinne eines passiven Reagierens auf
gebotene Verhaltensrastern. Denn nur, wenn der einzelne die Tat-
bestandsmerkmale erbringen kann, die z.B. die Arbeit der Sozial-
versicherung auslost, wird er zum Anspruchsberechtigten. So artiku-
liert er seine sozialen Anspriiche genau nach den Ideologien, die ihm
Verbinde und Institutionen glaubhaft machen. Er erlebt seine Not
gemiB jeweiligen Anspruchsmdéglichkeiten, was schon Hans Achinger
sehr klar herausgestellt hat?®. Seine Uberlegungen und seine Handlun-
gen miissen notwendigerweise darauf ausgerichtet sein, die richtigen
Sachverhalte innerhalb vorgegebener Orientierungsgefiige und Orien-
tierungsverlaufe zu arrangieren.

Aus diesem Grundtatbestand ergibt sich, daB die einzelnen, die ihren
Lebensablauf gemifB diesen Orientierungsentwiirfen ausgerichtet ha-
ben, heute wohl als ausreichend gesichert angesehen werden kénnen
und nach der Terminologie unserer heutigen politischen Diskussion
keine sozialen Probleme aufwerfen. Ganz sicher mufl hier noch iiber-
priift werden, ob dieser Sicherungsschutz in allen Féllen ausreichend
ist, den einzelnen vor Armut zu schiitzen. Auf diesem Gebiet ist noch
ein Forschungsbedarf zu befriedigen. Hinweise dazu finden sich in der
Arbeit von H. Scherl.

Gelingt es dagegen dem einzelnen nicht, diese Verhaltensmuster auf-
zunehmen und ihnen gleichsam entlang zu leben, in all den Féillen
also, in denen gebrochene Lebensabldufe, also anormale Erwerbskar-
rieren vorliegen, reicht auch der vom Sozialversicherungssystem gebo-
tene Schutz nicht aus, um den Nichterwerbstitigen oder aus dem Er-
werbsleben Ausscheidenden vor Armut zu bewahren. Die Untersu-
chung Scherls zeigt sehr deutlich, daf eine ganze Reihe von Armen-
kategorien hier einzuordnen sind, so dafl hier die Sozialhilfe notwen-
digerweise in ihrer Funktion als Ausfallsbiirgschaft zum Tragen kom-
men muB.

Also doch wieder die alte soziale Frage, die nur heute nicht mehr
zeitgerecht angegangen und geldst wird, und zwar wegen einer Erstar-

28 Freyer, Hans, Das soziale Ganze und die Freiheit der Einzelnen unter
den Bedingungen des industriellen Zeitalters, Gottingen / Berlin / Frankfurt,
S. 28.

20 Achinger, Hans, Gefahren der Institutionalisierung in der Sozialpolitik,
in: Sinnvolle und sinnwidrige Sozialpolitik, Aktionsgemeinschaft soziale
Marktwirtschaft, Ludwigsburg 1959, S. 57 ff.
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rung des alten Systems, das in seiner Schematisierung unelastisch ge-
worden ist und neue Tatbestdnde nicht mehr aufnehmen und zweck-
gerecht verarbeiten kann? So ist ganz sicher die Stellung der Frau mit
ihrer Rolle in Beruf und Familie heute im sozialen Sicherungssystem
nicht zeitgemiB verankert. Denn immer hiufiger ist hier ja die gebro-
chene Erwerbskarriere die Norm. Zusammen mit den im Vergleich zum
Mann geringeren Einkommenschancen ergeben sich Schwachstellen in
der sozialen Sicherung solcher Existenzen, die bei einer Belastung
(z. B. Ehescheidung) hdufig zum Bruch fithren. Ob das neue Eherecht
hier einen grundsétzlichen Wandel schaffen kann, ist noch offen. Ganz
sicher sind auch die Belastungen, welche die Erziehung der Kinder fiir
die Familie bedeuten, nur unvollkommen im sozialen Sicherungs-
system berlicksichtigt und wie mir scheint, wenig durchdacht und
zweckgerecht in das System aufgenommen. Dieses Problem greift der
Beitrag von M. Wingen (abgedruckt in diesem Band S. 149 ff.) auf.

6. Die Bedeutung der Einbindung des einzelnen in ein Geflecht so-
zialer Hilfeleistungen mit dem angesprochenen relativ starren An-
spruchsschema, nimmt mit dem Ansteigen des Volumens der Sozial-
leistungen und der VergroBerung der Zahl der Anspruchsberechtigten
laufend zu. Um diese Bedeutung der sozialen Umverteilung fiir den
einzelnen Arbeitnehmer zu demonstrieren, stellt Heiner Geifller einen
Arbeitnehmer vor, der verheiratet ist und Kinder hat und der vom
Lohn, und zwar von dem Lohn, den er am Arbeitsplatz auf Grund sei-
ner Leistungen erzielt, allein nicht leben kann®. Er sei auf Sozialein-
kommen z.B. in der Form von Kindergeld, Wohngeld und Ausbil-
dungsférderung angewiesen. Wachsen diese Sozialeinkommensteile
nicht entsprechend, dann kommt es zur Verarmung, offensichtlich auch
wieder in einem relativen Sinn.

Ist also der normale Arbeitnehmer arm, angewiesen auf Soziallei-
stungen, um nicht zu verelenden?

Auch hier scheint die Argumentationskette recht kurz — zu kurz
meine ich — geraten zu sein. Es darf hier doch nicht die wachsende
Abgabenbelastung auBler Betracht bleiben, die durch die Erhohung der
Sozialabgaben und der Steuerlast entsteht, hier vor allem durch die
Steuerprogression bei der Einkommens- und Lohnsteuer und die die
finanzielle Grundlage fiir die sozialen Einkommentransfers abgibt. An
der Aufbringung dieser Mittel ist aber der beispielhaft genannte Ar-
beitnehmer selbst zu einem erheblichen Umfang beteiligt. Seine Ab-
gabenbelastung wird in einer Rechnung, die in der Anlage I wieder-
gegeben ist, sichtbar. Fiir unsere Uberlegung heit das, der Arbeitneh-
mer, der angeblich auf Sozialeinkommen angewiesen ist, finanziert

il Geiﬁler, Heiner, a.a.0., S. 26.
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liber die von ihm bezahlten Steuern und Versicherungsbeitriage diese
zusétzliche Einkommen in einem ganz hohen MaBe, wenn nicht voll-
stindig selbst.

Andererseits ist die Folge der hohen Abgabebelastung — das darf
nicht libersehen werden — eine Denaturierung des Lohns. Die Argu-
mentation Heiner GeiBllers ist ein recht iiberzeugendes Indiz dafiir,
wie weitgehend heute in der Politik Sozialleistungen mit Leistungen
des ,Staates“ an ,Bediirftige“ gleichgesetzt werden. Dabei wird voll-
kommen iibersehen, daB der Transfereinkommensempfinger — wie
gesagt — gleichzeitig oder frither die Gegenleistungen weitgehend er-
bringt oder erbracht hat.

Andererseits ist es richtig gesehen, daBl heute eine im Arbeitskampf
durchgesetzte Lohnerh6hung nur mehr so abgeschwicht zum Tragen
kommt. Angestrebte Verbesserungen der sozialen Lage sozialer Grup-
pen miissen daher immer wieder durch die Erhhung der Sozialleistun-
gen, z.B. Kindergeld, Wohngeld usw. zu erreichen gesucht werden.
Das fiihrt dann in der Regel wieder zu einer Erhéhung der Abgaben-
belastung, so daB im Extremfall dem einzelnen mit der einen Hand das
gegeben wird, was ihm vorher mit der anderen genommen wurde. Eine
Entwicklung, die einem unentrinnbaren Teufelskreis gleicht, so daB
sie wohl kaum auf die Dauer akzeptiert werden kann.

Kommt dazu noch die unkritische Ubernahme des Stellenwertes der
Ausweitung der Sozialleistungen, so setzt sich der einmal eingeleitete
ProzeB solange fort, bis die 6konomischen Riickschlige — wenigstens
zeitweilig — ihn abstoppen.

Notwendige Folge der Ausweitung der Sozialleistungen ist die zu-
nehmende Abhingigkeit vom Sozialapparat, auf dessen Leistungen —
auch auf Grund der hohen Abgabenbelastung — der einzelne immer
mehr angewiesen ist. Dieser Apparat mufl aber — und hier miinden
diese Uberlegungen in die bereits unter 5 ausgebreitete Problematik
ein — dieser Institution gem&B handeln. Der einzelne, der nicht ent-
sprechend der vorgegebenen Lebensentwiirfe lebt, so daB Anspriiche
entstehen, mufl durch das dort angebotene Sicherungsnetz hindurch in
die Arme der Sozialhilfe fallen. Jeder Versuch des einzelnen, diesem
Anpassungszwang zu entrinnen, kann den Verlust an Rechtsanspriiche
auf Sicherung bedeuten. Ein Problem, das einmiindet in die grundle-
gende Diskussion der Bewahrung und Betonung der Individualitit des
einzelnen. Nicht immer — scheint mir — kann die soziale Sicherungs-
politik hier Erfolge verbuchen. Da in der heutigen Zeit die Sozialpro-
zesse immer komplizierter und uniiberschaubarer werden, ist es ganz
sicher richtig und geboten, auch mit Hilfe der sozialen Sicherungs-
politik Entlastungseffekte zu erzielen. Diese Entlastungen kdnnen aber
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zu einer Beeintrichtigung der Freiheit des Menschen fiihren, die seinen
Handlungsspielraum einengen und ihn zum Abhingigen sozialer In-
stitutionen machen; der Staat wird der Zuteiler von Lebenschancen.

Anlage I*

Abgabenbelastung eines Arbeitnehmers im Jahre 1975
(verh., Steuerklasse III, 1 Kind)

in %
DM d. Bruttol.
durchschnittliches Bruttoeinkommen 2215,—
abziiglich: Lohnsteuer 271,60 12,26
Kirchensteuer 17,73 0,8
Sozialversicherung 199,35 9,0
Arbeitslosenversicherung 22,15 1,0
Krankenversicherung 121,82 5,5
Gesamtabziige 632,65 28,56
abziiglich der indirekten Steuern von rd. 15 % 244,84 11,05
des Haushaltsnettoeinkommens
(1632,35 DM unter Beriicksichtigung
von DM 50,— Kindergeld)
Abgabenbelastung 877,49 39,61

* Vgl. dazu den DIW-Wochenbericht 21/72, S. 19 ff., der die Belastung der
privaten Haushalte durch indirekte Steuer untersucht.

Unterstellt wird in dieser Belastungsrechnung, daB die Abgaben der
Arbeitgeber zur Alterssicherung, zur Arbeitslosenversicherung und die
Bestreitung der Krankheitskosten, sowie die Kosten der Lohnfortzah-
lung und die Aufwendungen bei berufsbedingter Invaliditdt als Kosten
angesehen und als solche in die Kalkulation mit einflieBen und voll auf
die Preise iiberwélzt werden.



Absolute Armut in der Bundesrepublik Deutschland:
Messung, Vorkommen und Ursachen

Von Hermann Scherl, Erlangen

1. Einfiihrung

Die in den letzten Jahren in der Bundesrepublik Deutschland wie-
derentdeckte ,Armut im Wohlfahrtsstaat‘ (GeiBler) wird vielfach — ins-
besondere im Rahmen der Behauptung einer ,Neuen Sozialen Frage’
als ein Indiz fiir das teilweise Versagen der bisherigen staatlichen So-
zialpolitik gewertet. Unterscheidet man bei den politischen MaBnah-
men, die in der 6ffentlichen Diskussion dem Bereich der Sozialpolitik
im weitesten Sinne zugerechnet werden, jedoch zwischen solchen, die
spezifisch gruppenbezogen sind, als sozialpolitische in einem engeren
Sinne und den institutionellen Vorkehrungen zu staatlicher Hilfe in in-
dividuellen Notlagen, der Sozialhilfe, so ist angesichts der Armutsbe-
hauptung differenzierter zu fragen, ob es sich bei der Armut in unse-
rem Lande um eine Summe von heterogenen, individuell ausgeprigten
und bedingten Notlagen handelt, zu deren schneller Behebung sich
evtl. die institutionellen Vorkehrungen der Sozialhilfe als unzulidnglich
erweisen, oder ob es sich zumindest teilweise um gruppenspezifische
Notstiande handelt, bei denen eine mogliche gruppenspezifische Armuts-
pravention versdumt wurde. Anstelle des seit 1975 in der wissenschaft-
lichen Diskussion um die neue Armut in den Vordergrund getretenen
Streits um die Globalzahlen der Armutspopulation in der Bundesre-
publik Deutschland! wire es m. E. fiir die sozialpolitische Diskussion er-
giebiger, zu untersuchen, wie sich die ungeachtet aller Berechnungs-
unterschiede anscheinend auf jeden Fall betrichtliche Armutspopula-
tion zusammensetzt, vor allem hinsichtlich der Ursachen der individuel-
len Armut, um daraus Aufschliisse fiir zweckméBige MaBnahmen der
Armutsbekdmpfung zu erhalten. Im folgenden will ich versuchen, die
Gesamtheit der Armen in der Bundesrepublik Deutschland nach Ar-

1 Siehe Kortmann, Klaus, Zur Armutsdiskussion in der BRD, in: Nach-
richtendienst des Deutschen Vereins fiir 6ffentliche und private Fiirsorge,
56. Jg. (1976), S. 144 ff., Klanberg, Frank, Armutsstandards und Einkommens-
statistik, in: Sozialer Fortschritt, 26. Jg. (1977), S. 126 - 130.
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mutsursachen aufzugliedern und die vielerlei verstreut vorliegenden
einschldgigen Literaturbeitrdge und Daten zu einem sicherlich noch
fragmentarischen Mosaik des gegenwirtigen Erscheinungsbildes der
Armut in unserem Lande zusammenstellen.

Wie das strittige AusmaB der Armut in der BRD, so ist auch ihr Er-
scheinungsbild schon vorbestimmt durch die Wahl der Armutsdefini-
tion, fiir die es in der Literatur vielerlei Vorschliage gibt.

Die verschiedenartigen Verwendungsweisen des Begriffes ,Armut’
haben offenbar nur eines gemeinsam: der damit bezeichnete soziale
Sachverhalt soll als ein sozialer Miflstand ausgegeben werden. Dem-
entsprechend scheint es bei den verschiedenen Definitionsvorschlédgen
und den gelegentlich gefiihrten Kontroversen um den ,richtigen‘ Ar-
mutsbegriff eigentlich nur darum zu gehen, im Lichte verschiedener
gesellschaftspolitischer Zielsetzungen verschiedene soziale Sachverhalte
zum Problem zu erkléren.

Im folgenden will ich mich nur mit ,absoluter Armut‘ befassen, um
welche es in der aktuellen Diskussion im Zusammenhang mit der
,Neuen Sozialen Frage‘ hauptsichlich geht. Absolute Armut liegt nach
dem iiblichen Sprachgebrauch vor, wenn eine Person bzw. die Konsum-
gemeinschaft eines Haushaltes nicht liber jenen Mindestlebensstandard
verfiigt, den man als Mindesterfordernis eines ,menschenwiirdigen
Daseins’, als ,soziales Existenzminimum‘, betrachtet. Meine Untersu-
chung von absoluter Armut bezieht sich somit auf das gesellschaftspoli-
tische Ziel bzw. das sozialstaatliche Gebot, allen Biirgern ein menschen-
wiirdiges Dasein zu sichern. Sie soll dazu als Problemdiagnose Auf-
schluB geben, inwieweit dieses Ziel in der BRD heute nicht verwirk-
licht ist und Hinweise geben, welche Mittel bei der gegebenen Lage in
Betracht kommen, dieses Ziel besser zu verwirklichen. Nicht befassen
werde ich mich hingegen mit dem Vorkommen von ,relativer Armut’
und von ,subjektiver Armut‘, welches unter ganz anderen gesellschafts-
politischen Zielsetzungen als Problem zu betrachten wire.

Mit ,relativer Armut‘ wird iiblicherweise der Sachverhalt bezeichnet,
daB Haushalte ein geringeres Einkommen oder einen geringeren Le-
bensstandard haben als andere Haushalte einer Vergleichsgruppe, wo-
bei als VergleichsmaBstab hiufig der gesellschaftliche Durchschnitt her-
angezogen wird, bzw. die entsprechende ,Modalgruppe‘. Dieser Sachver-
halt wird hauptséchlich unter bestimmten Zielvorstellungen von ,Ver-
teilungsgerechtigkeit’ als ein gesellschaftspolitisches Problem betrach-
tet, wozu freilich anzumerken ist, daB die Ziele der Verteilungsgerech-
tigkeit sehr vielschichtig sein konnen und in der normativen Diskussion
— im Gegensatz zum Ziel der Sicherung eines menschenwiirdigen Da-
seins fiir jedermann — noch sehr umstritten sind. Im Rahmen von sol-
chen Zielvorstellungen scheint insbesondere das Richtungsziel ,mehr
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Gleichheit‘ als maBgeblich vorausgesetzt zu werden, wenn heute vor
allem von Soziologen ofter vorgeschlagen wird, Armut als ,multiple
Deprivation’, d. h. als (relative) Benachteiligung von Individuen in meh-~
reren Lebenslagedimensionen, wie z. B. Einkommen, Bildung, Sozial-
prestige, politische Partizipation etc., zu definieren und zu messen?.

Wéihrend es sich bei absoluter und relativer Armut um Prédikate
handelt, welche den Individuen ungeachtet von deren Selbsteinschét-
zung zugeordnet werden konnen, bezeichnet der Begriff ,subjektive
Armut‘ gerade den Sachverhalt, daB Personen sich selbst als ,arm‘ oder
,benachteiligt‘ sehen, unabhingig davon, ob sie auch im absoluten oder
relativen Sinne als ,arm‘ einzustufen wéaren. Das Vorkommen von sub-
jektiver Armut diirfte vermutlich unter wohlfahrtspolitischen Ziel-
setzungen der Erhohung der individuellen Zufriedenheit, sowie evtl.
auch unter dem Ziel der Sicherung des sozialen Friedens von Interesse
sein.

Wenngleich meine Darstellung der als ,absolut arm‘ zu betrachtenden
Haushalts- bzw. Personenkategorien auf eine Erhellung der , Ursachen’
der Armut und der sozialpolitischen Moglichkeiten ihrer Privention
und Behebung zielt, sehe ich davon ab, auf die Frage einzugehen, ob
die verschiedenen Erscheinungsformen von Armut nun von den Be-
troffenen selbst verschuldet sind, oder ,gesellschaftlich bedingt‘ sind.
Diese Frage, mit der sich viele Literaturbeitrige zum Armutsproblem
beschidftigen® — die &lteren vorwiegend mit einer Tendenz, Armut als
durch individuelles Versagen selbstverschuldet darzustellen, einige
neuere hingegen mit der modischen Attitiide, individuelle Benachteili-
gungen als ,gesellschaftlich bedingt’ auszuweisen — scheint mir im
Kern eine Frage der Bewertung sozialer Sachverhalten zu sein und da-
mit nicht mit prinzipiell wahrheitsfdhigen Aussagen positiver Sozial-
wissenschaft, deskriptiver oder theoretischer Natur, beantwortbar zu
sein — obwohl solche Wertungen faktisch zumeist sehr eng mit gewis-
sen deskriptiven oder theoretischen Annahmen ,verwachsen‘ sind und
von daher auch positiv wissenschaftlich kritisierbar sind.

SchlieBlich ist vorweg darauf hinzuweisen, daBl es sich bei der im
Einzelfall vorfindbaren Armut fast immer um einen komplexen sozia-
len Sachverhalt handelt, der sich aus dem Zusammenspiel von persén-
lichen Merkmalen oder von Handlungen des Armen mit Handlungen

2 Zum Konzept der ,multiplen Deprivation‘ siehe u.a.: Lidy, Klaus, Defi~
nition und Messung der Armut, Diss. Heidelberg 1974, S. 45 f. Ein eindrucks-
volles Beispiel fiir die Akzentuierung des Armutsproblems auf das Problem
der sozialen Ungleichheit, gibt das Werk von Miller, S. M. und Roby, Pamela,
The Future of Inequality, New York - London 1970, in dem implizit Armut
als multiple Deprivation behandelt wird.

3 Vgl. z. B. den Literaturbericht in: Badura, Bernhard und Gross, Peter,
Sozialpolitische Perspektiven, Miinchen 1976, S. 185 ff.

6 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 95
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seiner sozialen Umwelt, insbesondere institutionell vorgezeichneten
Handlungen, ergibt und daB es dabei immer problematisch ist, aus der
Vielzahl der zusammenwirkenden ergebnisrelevanten Situationsele-
mente einzelne herauszugreifen und als Armutsursache zu bezeichnen.
Exemplarisch veranschaulicht: Wenn bei einer kinderreichen Familie
das Markteinkommen des Vaters als einzigem Verdiener zusammen mit
den Sozialeinkommenstransfers nicht das fiir diese FamiliengroBe zu
veranschlagende soziale Existenzminimum erreicht, so konnte man u. a.
sowohl das zu niedrige Markteinkommen des Vaters, wie auch die zu
groBe Kinderzahl, die fehlende Erwerbstédtigkeit der Mutter, oder das
unzureichende Kindergeld als einzelne Armutsursachen benennen, man
konnte bei einzelnen genannten Faktoren ansetzend im Kausalzusam-
menhang nach vorgelagerten Ursachen weitersuchen und beispiels-
weise die fiir das niedrige Markteinkommen vermutlich verantwort-
liche geringe Berufsqualifikation des Vaters als Armutsursache aufwei-
sen; und manche wiirden noch weiter gehen und schlechthin die ,kapi-
talistische Produktionsweise als ,letzte‘ Armutsursache ausgeben. Wenn
ich spéter einzelne Situationselemente als Armutsursachen herausstelle,
so beanspruche ich im BewuBtsein dieser Problematik dabei weder alle
im Einzelfall mafBigeblichen Situationselemente aufzuzédhlen, noch gar
,JJetzte' Ursachen aufzuzeigen: vielmehr will ich skizzenhaft bestimmte
Bedingungskomplexe, bei denen Armut haufig auftritt herausheben
und dabei vor allem jene mitwirkenden Bedingungen erhellen, die
einer gewollten Verdnderung durch politische MaBnahmen zugénglich
scheinen.

2. Definition und Messung von absoluter Armut

Bevor man die von GeiBler und anderen vorgelegten und mittler-
weile sehr umstrittenen Schitzungen des AusmaBes absoluter materiel-
ler Armut in der BRD wiirdigen kann und daran gehen kann, die so-
ziale Zusammensetzung der absolut Armen nidher zu untersuchen, muf3
man sich erst die Probleme der operationalen Definition von absoluter
Armut und der Feststellung ihres Vorkommens bewufit machten, was
schon die betrédchtlichen Divergenzen bei den vorliegenden neueren
Schitzungen der Zahl der absolut armen Haushalte in der BRD nahe-
legen. Im folgenden kann ich auf diese Probleme nur kurz hinweisen,
ohne dazu im Rahmen dieses Beitrags schon restlos befriedigende Lo-
sungen bieten zu kénnen.

2.1 Probleme der operationalen Definition von absoluter Armut

Unter absoluter Armut versteht man allgemein den Sachverhalt, daB
eine Person, bzw. die Personengemeinschaft eines Haushalts, nicht tiber
jenes MindestmaB an Giitern verfiigt, welches in der jeweiligen Gesell-



Absolute Armut in der Bundesrepublik Deutschland 83

schaft als Voraussetzung eines ,menschenwiirdigen Daseins‘ zu erachten
ist und welches vielfach als das ,soziale‘, das ,konventionelle‘, das ,kul-
turelle’ oder ,soziokulturelle’ Existenzminimum bezeichnet wird; die
ebengenannten Adjektive werden von verschiedenen Autoren offen-
kundig in synonymer Bedeutung verwendet. Welche Giiterbiindel man
als Voraussetzung eines menschenwiirdigen Daseins erachtet, ist offen-
kundig eine normative Entscheidung zur Auslegung des duBerst vagen
und vieldeutigen Begriffs ,Menschenwiirde, der man sich auch nicht
entziehen kann, indem man die in der jeweiligen Gesellschaft vorfind-
bare Mehrheitsmeinung iliber das Existenzminimum zum MaBstab er-
hebtt. Ein normativer Konsens scheint hierzulande lediglich dariiber zu
bestehen, daBl das soziale Existenzminimum mehr Giliter umfaBt, als
das ,physische Existenzminimum‘, welches als der zur Erhaltung der
physischen Existenz erforderliche Mindestbedarf noch einigermaBen
wertfrei durch medizinische, insbesondere erndhrungsphysiologische
Erkenntnisse zu ermitteln ist®.

Faktisch scheinen indes die Werturteile zur Festlegung des sozialen
Existenzminimums in der Regel von den in der jeweiligen Gesellschaft
verbreiteten Vorstellungen iiber ein menschenwiirdiges Dasein beein-
fluBt zu sein, und diese scheinen ihrerseits wiederum abhéngig zu sein
von der allgemeinen Entwicklung und Verteilung des Lebensstandards
in der jeweiligen Gesellschaft. Insofern diirften faktisch alle Festset-
zungen des sozialen Existenzminimums und die darauf aufbauenden
operationalen Definitionen von absoluter Armut relativ sein, relativ
zum jeweiligen historischen Wohlfahrtsniveau einer Gesellschafts.

Dennoch sind m. E. jedoch die Begriffe von absoluter und relativer
Armut klar voneinander zu unterscheiden, vor allem im Hinblick auf

4 Dies legt z.B. die Definition in der ,Sozialenquéte‘ nahe: ,Als konven-
tionelles Existenzminimum kann das Minimum an Bediirfnisbefriedigungs-
mitteln bezeichnet werden, das fiir eine nach Anschauung der Gesellschaft
menschenwiirdige Existenz erforderlich ist“ (Kursiv H. S.), siehe Bogs, W.
u. a., Soziale Sicherung in der BRD, Bericht der Sozialenquétekommission,
Stuttgart - Berlin - Koln - Mainz, o.J., S. 121, Ziffer 329. — Klaus Lidy eror-
tert die Moglichkeit, das soziale Existenzminimum durch Meinungsbefragung
zu ermitteln, ausfiihrlicher siehe Lidy, Klaus, Definition und Messung der
Armut, Diss. Heidelberg 1974, S. 101 £f.

5 Vgl. Sozialenquéte, a.a.0., S. 121: ,Fest steht nur, daB es (das konventio-
nelle Existenzminimum — H. S.) hoher ist, als das physische Existenzmini-
mum.“ — Piel weist allerdings darauf hin, daB auch fiir die Festlegung des
physischen Existenzminimums schon normative Entscheidungen notwendig
sind, vgl. Piel, Wolf-Dieter, Zur sozialen Bedingtheit und politischen Be-
stimmbarkeit des sozialen Existenzminimums, Diss Koln 1968, S. 48.

8 Dies hebt Heiner GeiBller besonders hervor: ,Jede Armutsdefinition
muB jedoch relativ sein, bezogen auf die jeweilige Gesellschaft. Unsere Ar-
men sind nicht in Indien und auch nicht in der Sowjetunion, sie sind auch
nicht im 19. Jahrhundert arm, sie sind es hier und jetzt, in der Bundes-
republik Deutschland, im 20. Jahrhundert.“ — Geifiler, H., Die neue Soziale
Frage, Freiburg 1976, S. 28/29.

6*
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die verschiedenen gesellschaftspolitischen Ziele und Problemstellungen
auf die sie bezogen sind, worauf ich eingangs schon hingewiesen habe.
Der begriffliche Unterschied wird besonders deutlich, wenn man sich
vor Augen hilt, daB es durchaus denkbar ist, daB in einer Gesellschaft
die gesamte Bevdlkerung als absolut arm betrachtet werden kann,
dabei aber niemand als relativ arm, z.B. bei allgemeinen Hungers-
noten, wie auch umgekehrt, daB ein betrichtlicher Bevolkerungsteil als
relativ arm betrachtet werden kann und zugleich niemand als absolut
arm.

Selbst wenn man {iber die Mindesterfordernisse einer menschen-
wiirdigen Existenz eine ungefdhre Vorstellung hat — iiber allgemeine
und damit zwangsldufig auch sehr vage Normen, 148t sich wohl leicht
Konsens erzielen — ist es doch sehr schwierig, sie in einer praktikablen
und zugleich voll befriedigenden operationalen Definition des sozialen
Existenzminimums zu konkretisieren, mit deren Hilfe man im Einzel-
fall eindeutig entscheiden kann, ob einer Person oder der Personen-
gemeinschaft eines Haushalts das Pridikat ,arm‘ (im absoluten Sinne)
zuzuschreiben ist. Es liegt nahe, dabei von gewissen soziokulturellen
,Grundbediirfnissen‘ auszugehen, deren Befriedigung als notwendige
Voraussetzung einer menschenwiirdigen Existenz in der jeweiligen
Gesellschaft zu betrachten ist, und fiir eine operationale Definition des
sozialen Existenzminimums entweder Giiterbiindel zusammenzustellen,
welche pro Zeiteinheit fiir die Befriedigung dieser Grundbediirfnisse
erforderlich sind, oder — fiir Geldverkehrswirtschaften — entspre-
chende Mindesteinkommensbetrége pro Zeiteinheit zu ermitteln, welche
den Konsum dieser Giiterbiindel erlauben. Diese Mindesteinkommens-
betrdge konnen entweder ,analytisch’ als Summe der Preise der Giiter-
biindel ermittelt werden, oder ,summarisch‘ anndhernd geschitzt wer-
den. Dabei ergeben sich jedoch einige schwierige Probleme.

Zunichst sind die Vorstellungen iiber die Grundbediirfnisse iiber die
sich Konsens herstellen 14B8t, noch sehr vage und vieldeutig, wie sich
exemplarisch in der Formulierung des § 12 BSHG zeigt, wo versucht
wurde, den ,notwendigen Lebensunterhalt‘ als Mindesterfordernis einer
menschenwiirdigen Existenz verbindlich zu normieren:

,Der notwendige Lebensunterhalt umfat besonders Erndhrung, Un-
terkunft, Kleidung, Korperpflege, Hausrat, Heizung und personliche
Bediirfnisse des tdglichen Lebens. Zu den personlichen Bediirfnissen
des téglichen Lebens gehoren in vertretbarem Umfang auch Beziehun-
gen zur Umwelt und eine Teilnahme am kulturellen Leben.“ Hier
bleibt beispielsweise die konkrete Frage offen, ob auch der Besitz eines
Rundfunkgerits, eines Fernsehgerits, oder eines Telefons, in den not-
wendigen Lebensunterhalt einzuschliefen ist. Sodann wird beim Ge-
dankenschritt von den Grundbediirfnissen zu den dafiir erforderlichen
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Bediirfnisbefriedigungsmitteln schnell deutlich, daB es in der Regel
fiir jedes Bediirfnis sowohl alternative Giiter gibt (z. B. fiir Erndhrung:
Brot oder Kartoffel, Quark oder Fleisch), wie auch verschiedene Inten-
sititen der Bedirfnisbefriedigung durch verschiedene Giitermengen
oder verschiedene Giiterqualititen (z.B. ,gute‘ oder ,schlechte‘ Woh-
nung). Und schlieBlich kann bei diesem Vorgehen nicht ignoriert wer-
den, daB3 die Bediirfnisse interindividuell sehr verschiedenartig ausge-
prégt sein konnen, wobei einige Bediirfnisunterschiede unter norma-
tiven Gesichtspunkten wohl beachtenswert sein dirften: so beispiels-
weise der unterschiedliche Erndhrungsbedarf, der sich aus dem Lebens-
alter (Kind-Erwachsene), dem Gesundheitszustand (z. B. Spezialdiit)
und der Erwerbstitigkeit (z. B. Schwerarbeit) ergibt. Hier stellt sich die
Frage, ob man das soziale Existenzminimum iiberhaupt generell fiir
alle Personen einer Gesellschaft gleichermaBen operational festlegen
kann, oder nur individualisierend unter Wiirdigung der Lebensverhélt-
nisse und der Priferenzskala der einzelnen Individuen, oder als Mittel-
weg, zwar generell, aber differenziert nach bestimmten gréBeren Per-
sonenkategorien. Bei der letztgenannten Vorgehensweise stellt sich
dann die nichste Frage, welche Differenzierungen zweckmaiBigerweise
vorzunehmen sind. Stephanie Miinke z.B. differenziert in der ersten
groBeren deutschen Armutsuntersuchung der Nachkriegszeit das soziale
Existenzminimum in Anlehnung an die ,klassischen’ Armutsstudien
von Rowntree nach dem Erwerbsstatus, wobei sie den Erwerbstédtigen
einen ,produktiven Bedarf‘ zuordnet, den Erwerbslosen einen etwas
geringeren ,leistungserhaltenden Bedarf’ und den Nichterwerbstdtigen
einen noch geringeren ,lebenserhaltenden Bedarf; in den jlingsten
deutschen Untersuchungen iiber absolute Armut wird diese Differen-
zierung nicht mehr vorgenommen.

Die eben angesprochenen Probleme kénnen etwas entschirft werden,
wenn man sich fiir die operationale Definition des sozialen Existenz-
minimums, durch Einkommensbetrige fiir den notwendigen Lebens-
unterhalt pro Zeiteinheit entscheidet. Die Einkommensbetrége lassen
den Individuen einen gewissen Dispositionsspielraum, welche Bediirf-
nisse sie mit welchen Giitern befriedigen wollen. Allerdings sind solche
,/ArmutsmaBstidbe‘ dem Einwand ausgesetzt, da mit der Verfiigbarkeit
der entsprechenden Einkommensbetrédge noch nicht der Konsum der
lebensnotwendigen Giiter verbiirgt ist.

Bei einigen Haushalten mag es trotz eines hinreichenden Einkom-
mens gelegentlich an lebensnotwendigen Giitern fehlen, etwa weil hier
das Einkommen fiir nicht lebensnotwendige Giiter ausgegeben wird
(z. B. Alkohol oder Giiter des demonstrativen Konsums), bzw. weil es an

7 Vg_l. Miinke, Stephanie, Die Armut in der heutigen Gesellschaft, Berlin
1956, S. 38 £.
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der Fahigkeit mangelt, das Einkommen gleichméBig {iber die damit
abzudeckenden Konsumzeitrdume aufzuteilen. Armutsmessungen mit-
tels Einkommensbetrégen sind deshalb problematisch bei Haushalten
mit ,anormalem Konsumverhalten, worauf spéter noch einmal zurtick-
zukommen sein wird.

Gegen die operationale Definition des sozialen Existenzminimums
durch Einkommensbetrige 148t sich weiter einwenden, daB dabei der
Gesichtskreis auf die k#uflichen Marktgiiter eingeengt wird, und da8
dabei einige wichtige menschliche Bediirfnisse vernachlissigt werden,
welche nicht durch Marktgiiter zu befriedigen sind, deren Befriedigung
aber gleichwohl auch als notwendige Voraussetzung einer menschen-
wiirdigen Existenz erachtet werden kann, wie z. B. die Befriedigung des
Bediirfnisses nach menschlichem Kontakt und sozialer Anerkennung.
Dieser Einwand klingt an, wenn einige Armutsforscher sich gegen eine
,0konomistische’ Verkiirzung des Armutsbegriffs wenden®. Verschie-
dentlich wurde dazu schon angeregt, das soziale Existenzminimum mit
Hilfe des von Gerhard WeiBer entwickelten Konzepts der Lebenslage
zu definieren, als Mindestbediirfnisbefriedigungsspielraum, bei dem
auch die Bediirfnisse zu beriicksichtigen sind, welche nicht schon durch
bloBe Verausgabung von Einkommen zu befriedigen sind®. Solange es
jedoch nicht gelingt, entsprechende Vorstellungen in MeBvorschriften
umzusetzen, kann man aber wohl auch das Einkommen als einen prak-
tikablen Lebenslagenindikator betrachten, was zusétzlich durch die
Vermutung zu stiitzen wire, daB die Menge der verfiigbaren nicht-
monetéren Bediirfnisbefriedigungsmittel faktisch sehr stark mit dem
verfligbaren Einkommen korreliert.

Ublicherweise wird Armut bei Haushalten gemessen, nicht bei ein-
zelnen Individuen. Dies ist von vorneherein nicht ganz unproblema-
tisch, weil es gelegentlich vorkommen mag, dal zwar das Einkommen
eines Haushalts liber der Armutsgrenze liegt, daB aber dennoch ein-
zelne Haushaltsmitglieder aufgrund einer sehr ungleichen haushalts-
internen Einkommensaufteilung nicht liber die als notwendig erach-
teten Giiter verfiigen (z. B. wenn der alleinverdienende Ehemann der
Frau zu wenig Haushaltsgeld gibt). Solange man jedoch kaum iiber
empirische Daten iiber die haushaltsinterne Einkommens-, bzw. Kon-
sumverteilung verfiigt, muB man sich wohl mit Armutsmessungen auf
Haushaltsebene anhand des Haushaltseinkommens behelfen. Dabei ist
jedoch noch das technische Problem, zu l6sen, wie die das soziale Exi-
stenzminimum markierenden Einkommensbetrige nach Haushaltsgro-
Ben zu differenzieren sind.

IB—Vgl. z.B. Scharf, Bodo, Armut: Eine neue Soziale Frage?, in: Soziale
Sicherheit, 26. Jg. (1977), S. 46/47.

? Vgl. Scharf, a.a.0., S. 48, sowie Piel, a.a.0., S. 25.
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Hier liegt es nahe, fir den fiir die bloBe Haushaltsfithrung erforder-
lichen Einkommensbedarf, z. B. fiir Hausrat, gesondert einen gewissen
Grundbetrag festzulegen und die haushaltsgroB8enspezifischen Armuts-
grenzen zu ermitteln, indem man diesen Grundbetrag mit den perso-
nellen Einkommensbedarfsbetrigen fiir die einzelnen Haushaltsmit-
glieder addiert. Hier stellt sich die Frage, welcher Einkommensbedarf
gleichsam fiir die ,fixen Kosten‘ der Haushaltsfiihrung gesondert zu
veranschlagen ist, die nicht einfach zu beantworten ist, weil etliche
Ausgaben, an die man dabei denkt wie z.B. fiir Kiicheneinrichtung,
Mobel etc. teilweise auch von der HaushaltsgroBie abhéngig sind.

Ein weiteres ,technisches’ Problem ergibt sich bei der Ermittlung
bzw. Festsetzung der Einkommensbedarfsbetrige aus dem Sachverhalt,
daB etliche der dabei zu beriicksichtigenden ,lebensnotwendigen‘ Giliter
auf stark segmentierten und teilweise sehr unvollkommenen Mirkten
zu recht unterschiedlichen Preisen angeboten werden. Vor allem bei
der analytischen Ermittlung der Einkommensbedarfssdtze anhand von
,Warenkdrben‘ stellt sich uniibersehbar die Frage, welche Preise man
dabei zugrundelegen soll. So gibt es z. B. bei den Mietpreisen schon am
gleichen Ort erhebliche Unterschiede fiir vergleichbare Wohnungen und
noch gréBere Unterschiede zwischen Stadt und Land. In diesem Zusam-
menhang ist evtl. auch zu bedenken, daBl gerade einkommensschwache
Haushalte wegen fehlender Marktkenntnis und geschiftlicher Unbe-
holfenheit haufig hohere Preise zahlen, als nach den Marktverhélt-
nissen eigentlich erforderlich wire, was Caplovitz in der griffigen
These ,The poor pay more‘ zusammenfafte, die mittlerweile mehrfach
empirisch bestédtigt wurde?®.

Bevor man absolute Armut durch Vergleich des Haushaltseinkom-
mens mit den haushaltsspezifischen Einkommensbetrégen fiir das so-
ziale Existenzminimum im Einzelfall feststellen kann, ist schlieBlich
noch zu kléren, inwieweit und in welcher Weise dabei ein evtl. vorhan-
denes Vermogen zu beriicksichtigen ist. Bei Geldvermdgen und Sach-
werten, deren Nutzung nicht der zum sozialen Existenzminimum geho-
renden Befriedigung von Grundbediirfnissen dient, und die in Geld
umgewandelt werden koénnten, stellt sich die normative Frage, ob den
Haushalten zugemutet werden kann, diese Vermogen zu verfliissigen
und ob sie dementsprechend dem laufenden Einkommen zugerechnet
werden sollen. Bei Vermégen in Gestalt langlebiger Gebrauchsgiiter,
deren Nutzung zum sozialen Existenzminimum gehort, wire zu erwi-
gen, ob die Einkommensbedarfssidtze um den Wert dieser Nutzungen
vermindert werden sollen. Bei diesen Fragen ist vor allem auch die
Konstanz des Einkommens der Haushalte und die Beobachtungsperiode

10 Vgl. Caplovitz, David, The Poor Pay More, London 1963. Vgl. auch Zun-
del, Rolf, Die Armen zahlen mehr, in: Die Zeit Nr. 24 v. 6. 6. 75, S. 43/44.
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von Bedeutung: Wihrend bei Haushalten mit einem zukiinftig perma-
nent niedrigem Einkommen unterhalb der Armutsgrenze (z. B. Friih-
rentner) die Verwertung eines bescheidenen Vermégens oder die An-
rechnung der Nutzung vorhandener langlebiger Gebrauchsgiiter diese
oft nur kurzfristig iiber die Armutsgrenze heben kann und deshalb bei
langfristiger Betrachtung vernachléssigbar ist, konnte sie Haushalte
mit kurzfristigen EinkommenseinbuBen sehr wohl {iber dem sozialen
Existenzminimum halten, so da8 man diese Haushalte bei Beriicksich-
tigung des vorhandenen Vermégens evtl. nicht mehr als arm betrachten
kann. Bei nur voriibergehenden Einkommensausfillen sind Haushalte
evtl. auch nicht als ,arm‘ zu betrachten, wenn sie die Moglichkeit haben,
die voriibergehende Einkommensliicke durch Kreditaufnahme zu iiber-
briicken.

Diese kurzen Andeutungen der wichtigsten Probleme bei der opera-
tionalen Definition des sozialen Existenzminimums bzw. der Konstruk-
tion eines MaBstabs fiir absolute Armut diirften schon zeigen, daf§ die
Validitdt der gebrduchlichen ArmutsmaBstibe, bei denen aus Griinden
der einfachen Konstruktion und Handhabbarkeit zumeist einige dieser
Probleme vernachléssigt werden, mit erheblichen Vorbehalten zu be-
werten ist. Dies gilt insbesondere fiir den in USA im Zusammenhang
mit den staatlichen Programmen zur Armutsbekimpfung hiufig ver-
wendeten offiziellen ArmutsmaBstab der ,Social Security Administra-
tion‘!!: Ausgehend von einem von ,Experten‘ zusammengestellten Wa-
renkorb fiir die preisgilinstigste, gerade noch gesundheitserhaltende
Erndhrung fir eine vierkdpfige Modellfamilie, werden durch Preis-
bewertung und durch Umrechnung iiber die Pro-Kopf-Ausgaben — mit
gewissen Korrekturen, welche der angenommenen Kostendegression
mit wachsender HaushaltsgréBe und hiufigen Bedarfsabweichungen
nach der typischen personellen Zusammensetzung der Haushalte der
verschiedenen GréBe Rechnung tragen sollen — Erndhrungsbudgets fiir
die einzelnen HaushaltsgroBen ermittel. Mit Hilfe von ,Engelkoeffi-
zienten, wird dann die Armutsgrenze fiir die verschiedenen Haushalts-
groBen als ein Vielfaches dieser Erndhrungsbudgets postuliert, bei
einem zugrundegelegten Engelkoeffizienten von 1/3, d. h. unter der An-
nahme, da die Erndhrungsausgaben bei einkommensschwachen Vier-
personenhaushalten ein Drittel der gesamten Konsumausgaben aus-
machen, wird z. B. die Einkommensgrenze fiir einen 4-Personen-Haus-
halt in Hohe des dreifachen Betrags des Erndhrungsbudgets festgesetzt.
Den offenkundig niedrigeren Lebenshaltungskosten von landwirt-
schaftlich tdtigen Familien wird hier Rechnung getragen, indem fiir sie
die Armutsgrenze in Hohe von 85 %o der Standardarmutsgrenzen fest-

11 Eine ausfiihrliche Darstellung dieses Armutsmafstabs gibt Lidy, a.a.O.,
S. 71 ff.
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gelegt wird. Ahnlich vielen Einwénden ausgesetzt, wie sie gegen die
offizielle amerikanische Armutsgrenze schon vorgebracht wurden!?, sind
die an die Sozialhilferegelsidtze ankniipfenden operationalen Definitio-
nen fiir absolute Armut, wie sie in den jilingeren deutschen Armuts-
untersuchungen verwendet wurden.

In der BRD liegt es sehr nahe, sich bei der operationalen Definition
des sozialen Existenzminimums an die Normen des Sozialhilferechts
fiir die ,Hilfe zum Lebensunterhalt’ anzulehnen. Da die ,Hilfe zum
Lebensunterhalt‘ so bemessen werden soll, daB sie ein menschenwiirdi-
ges Dasein sichert, kann man ihre Bestimmung als die politisch ge-
wollte offizielle operationale Definition des sozialen Existenzminimums
betrachten.

Im Sozialhilferecht wird die Hilfe zum Lebensunterhalt aufgegliedert
in ,laufende Leistungen‘ und ,einmalige Leistungen‘. Die ,laufenden
Leistungen‘ umfassen erstens die tatsdchlichen Aufwendungen der
Haushalte fiir die Unterkunft, d. h. die Mietkosten, und zweitens ,Lei-
stungen fiir Erndhrung, Kochfeuerung, Beschaffung von Wische von
geringerem Anschaffungswert, Instandhaltung von Kleidung, Wische
und Schuhen in kleinerem Umfang, Koérperpflege, Beschaffung von
Hausrat von geringem Anschaffungswert, kleinere Instandsetzungen
von Hausrat, Beleuchtung, Betrieb elektrischer Gerite, Reinigung und
personliche Bediirfnisse des téglichen Lebens“!3, welche nach Regel-
sdtzen zu berechnen sind. Diese Regelsdtze werden jéhrlich ermittelt
als die Preissumme eines entsprechenden Warenkorbs, der von Exper-
ten des Vereins fiir 6ffentliche und private Fiirsorge zusammengestellt
wurde und von Zeit zu Zeit den sich verdndernden Marktgegebenhei-
ten und Konsumstandards neu angepaBt wird%. Im Sozialhilferecht
wird dabei von einem ,Eckregelsatz’ fiir einen 1-Personen-Haushalt
ausgegangen, der zugleich der Regelsatz fiir den Haushaltsvorstand bei
groBeren Haushalten ist; fiir weitere Haushaltsangehorige werden nach
dem Lebensalter abgestufte Prozentsdtze des Eckregelsatzes hinzuge-
rechnet, beispielsweise fiir Kinder bis zu sieben Jahren in Hoéhe von
45 %/o des Eckregelsatzes, oder fiir Personen iiber 22 Jahren in Hohe von
80 °/o des Eckregelsatzes. Fiir bestimmte Personenkategorien, wie z. B.
alte Menschen, werdende Miitter, Behinderte, sieht das Sozialhilferecht
unter Beriicksichtigung ihres besonderen Bedarfs schliefllich noch
,Mehrbedarfszuschldge’ auf den fiir sie anzurechnenden personellen
Regelsatz vor, und eine ,Individualisierungsklausel‘ erlaubt es zudem,

12 Siehe ebenda, S. 80 £f.

13 § 1 der Verordnung zur Durchfiihrung des § 22 BSHG (Regelsatzverord-
nung), BGB 1971, I, S. 451.

14 Vgl. Petersen, Kithe, Die Regelsidtze nach dem BSHG, kleinere Schrif-
ten des Deutschen Vereins fiir 6ffentliche und private Fiirsorge, Heft 43,
Frankfurt/M. 1972.
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die laufenden Leistungen abweichend von den Regelsédtzen zu bemes-
sen, ,soweit dies nach der Besonderheit des Einzelfalles geboten ist“!5.
Die einmaligen Leistungen, fiir den in den Regelséitzen nicht bertick-
sichtigten Bedarf, vor allem fiir langlebige Gebrauchsgiiter mit groBe-
rem Anschaffungswert, sollen hingegen génzlich nach den Besonder-
heiten des Einzelfalles, je nach dem tatséchlich zuzubilligendem Bedarf
gewdhrt werden.

Man sieht, daB3 im Sozialhilferecht fiir die Ermittlung des Sozialhilfe-
bedarfs ein Kompromifl zwischen einer generellen, allerdings nach der
personellen Zusammensetzung der Haushalte differenzierten Festle-
gung und einer individualisierenden Festlegung gesucht wurde. Will
man den zu veranschlagenden Sozialhilfebedarf als MafBstab fiir abso-
lute Armut verwenden, so braucht man dazu noch Annahmen {iber den
Einkommensbedarf, der nach dem Sozialhilferecht durch individualisie-
rende ,einmalige Leistungen‘ abgedeckt werden soll. In der bekannten
Armutsstudie von H. GeiBller wurde dafiir ein Pauschalbetrag von 25 %o
der sich fiir die Haushalte ergebenden Regelsatzsumme veranschlagt;
von Seiten des Bundesministers fiir Jugend, Familie und Gesundheit
wurde dagegen eingewandt, dal dafiir hochstens eine Pauschale von
15 90 angesetzt werden kénne!®, und auch in den von Mitarbeitern der
Sozialpolitischen Forschergruppe Frankfurt/Mannheim (SPES) entwik-
kelten Armutsstandards, wird offenbar ein niedrigerer Pauschalbetrag
fiir die einmaligen Leistungen als bei Geiller angesetzt!’. Sofern Ar-
mutsmessungen nicht auf Haushaltsebene durchgefiihrt werden, son-
dern wie bei der GeiBler-Studie als Globalschitzung der Zahl der ar-
men Haushalte durch Anlegen von haushaltsgr6Benspezifischen Ar-
mutsgrenzen an aggregierte Einkommensschichtungen, sind dazu noch
weitere Annahmen erforderlich, liber die personelle Zusammensetzung
der Haushalte der verschiedenen GréBen (um die Haushaltsregelsitze
festlegen zu koénnen) und tiber die zu veranschlagenden Mietkosten.
Beziiglich der zu veranschlagenden Mietkosten wurde im Anschluf3 an
die GeiBler-Studie vor allem die Frage diskutiert, ob man bei der Be-
stimmung der Armutsgrenzen von den tatséchlichen durchschnittlichen
Mietkosten ausgehen soll, oder von normativen Schétzwerten fiir die
Kosten einer ,menschenwiirdigen‘ Unterkunft (siehe dazu den Beitrag
von Klanberg in diesem Band S. 127 ff.).

15 § 22 (1) BSHG.

16 Vgl. Bundesminister fiir Jugend, Familie und Gesundheit, Informatio-
nen zu den fragwiirdigen Berechnungen des Rheinland-Pfélzischen Ministers
Geifler, vervielfédltigtes Manuskript, Bonn, 18. 8. 1976, S. 7.

17 Kortmann, a.a.0., S. 147, veranschlagt fiir die einmaligen Leistungen
nur eine Pauschale von 10 %, bei Klanberg war in dem zur AusschuBitagung
vorgelegten Vortragsmanuskript nicht angegeben, welcher Pauschalsatz hier
beim sogenannten ,Sozialhilfestandard‘ zugrundegelegt wurde, es ist jedoch
anzunehmen, daB es weniger als 25 %o sind.
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Bei den neueren deutschen Armutsuntersuchungen wurden teilweise
sehr unterschiedliche Zusatzannahmen gemacht, wodurch sich die ver-
wendeten Armutsgrenzen auch teilweise betréchtlich unterscheiden, wie
aus der nachfolgenden Tabelle 1 ersichtlich ist, in der ich die verwen-
deten, nach Haushaltsgr6fen differenzierten Armutsgrenzen alle auf
das Jahr 1977 aktualisiert habe, indem ich sie durch den zum Unter-
suchungszeitpunkt geltenden Sozialhilfeeckregelsatz dividierte und den
dabei gewonnenen Quotienten (,Sozialhilferegelsatzmultiplikator‘) dann
mit dem bundesdurchschnittlichen Sozialhilfeeckregelsatz fiir 1977 in
Hohe von DM 287,— multiplizierte.

Tabelle 1

Einkommensgrenzen fiir absolute Armut
in neueren deutschen Untersuchungen, aktualisiert auf 1977

(monatliches Haushaltsnettoeinkommen in DM)!8

HaushaltsgroSe, Verfasser und Untersuchungsjahr

Zahl der Hh.- Krupp Lidy GeiBler Kogler INFAS Scherhorn

Mitglieder (1969) (1969) (1974) (1975) (1974) (1969)
1 459 631 660 660 430 803
2 75 832 976 890 775 1205
3 1119 1148 1234 1119 1033 1550
4 1464 1464 1521 1291 1291 1894
5 1779 1779 1894 1435 1550 2181

ermittelter An-

teil der armen

Haushalte (%) 1,4 2,7 9,1 20,3 (1) - —

Eigene Berechnung anhand der in Anmerkung 18 genannten Quellen.

Zu den in der duBeren rechten Spalte wiedergegebenen Einkommens-
betrédgen fiir das soziale Existenzminimum von Scherhorn ist allerdings
anzumerken, dafl ihre Berechnung nicht vom Sozialhilferecht ausging,
mit dem sie wohl auch bei grofBziigigster Interpretation kaum mehr in
Einklang zu bringen wéiren. Sie wurden vielmehr fiir ein Gutachten
zum Wohngeldgesetz durch Befragung von Budgetberaterinnen iiber

18 Die in Tab. 1 verwendeten Einkommensgrenzen wurden entnommen:
Krupp, H. J.,, Arm und Reich: Wie man Unterschiede mifBt, in: transfer,
Bd. 1, Gleiche Chancen im Sozialstaat?, Opladen 1975, S. 71, Lidy, a.a.O.,
S. 164, Geifiler, H.,, Armut im Wohlfahrtsstaat, in: Sozialer Fortschritt, 25.
Jg. (1976), S. 124, Kogler, Alfred, Die Entwicklung von ,Randgruppen‘ in der
Bundesrepublik Deutschland, Goéttingen 1976, S. 243 u. 286, Minstermann,
u.a., Armut in Deutschland, in: transfer, a.a.0., S. 32, Scherhor, G., Die
Belastbarkeit der Haushalte und Wohnkosten unter Bertlicksichtigung woh-
nungs- und sozialpolitischer Ziele, Gutachten zu § 10 des Wohngeldgesetzes,
unverdffentlichtes Manuskript, Hamburg 1970, zitiert bei Kogler, a.a.O.,
S. 233 und 285.
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das von ihnen geschitzte soziale Existenzminimum ermittelt!®. Dafl sie
deutlich liber den anderen, am Sozialhilferecht orientierten Schitzun-
gen des sozialen Existenzminimums liegen, deckt sich mit einer gele-
gentlich zu hdérenden Behauptung, da die Bemessung der laufenden
Hilfe zum Lebensunterhalt nach den Sozialhilferegelsédtzen unter dem
,wahren‘ sozialen Existenzminimum bliebe?. Eine grofie deutsche Il-
lustrierte stellte eine entsprechende Story iiber die laufende Hilfe zum
Lebensunterhalt kiirzlich unter den Titel: ,,Zum Leben zu wenig —
zum Sterben zu viel®L.“

Andererseits wurde gerade in allerjiingster Zeit angesichts des rapi-
den, von den Sozialhilfetrdgern kaum mehr finanzierbaren Zuwachses
der Ausgaben fiir die laufende Hilfe zum Lebensunterhalt schon von
Politikern die Frage aufgeworfen, ob die Sozialhilferegelsitze in den
letzten Jahren nicht zu stark angehoben worden seien. Sieht man,
daB der Sozialhilferegelsatz in den Jahren von 1969 bis 1976 um 99 %o
angehoben wurde und sich damit fast parellel zum Anstieg der Durch-
schnittsverdienste der Industriearbeiter entwickelte (82,5 %0 von 1969
auf 1976), wiahrend der Index der durchschnittlichen Lebenshaltungs-
kosten fiir 2-Personen-Haushalte von Renten- und Sozialhilfeempfén-
gern im gleichen Zeitraum nur um 46 % anstieg, so kann man sich in
der Tat des Eindrucks nicht erwehren, daB3 die Sozialhilfebedarfssitze
in den letzten Jahren unter der Hand schon fast zu einem MaBstab fiir
einen bestimmten Grad von ,relativer Armut‘ gemacht wurden. Ob das,
was man als Mindesterfordernis eines menschenwiirdigen Daseins er-
achtet, obzwar es unbestritten immer historisch relativ ist, je nach Ent-
wicklung des Durchschnittseinkommens und des Durchschnittskonsums
von Jahr zu Jahr zu revidieren ist, erscheint doch sehr fragwiirdig.
Helmut Winterstein hat in seinem Beitrag in diesem Band die Tendenz
zur stidrkeren Relativierung des durch die Sozialhilfebedarfssédtze be-
stimmten Armutsstandards deutlich charakterisiert (Vgl. seinen Bei-
trag, S. 71 £.) und auch drastisch auf ihre problematischen Implikationen
hingewiesen, ndmlich da Armutsbekdmpfung dann eigentlich nur noch
Einkommensnivellierung und Angleichung der Konsumchancen bedeu-
ten kann.

1 Vgl Kogler, a.a.0., S. 233 und 285.

20 Vgl. z.B. Christiansen, Ursula, Obdachlos weil arm, Gesellschaftliche
Reaktionen auf die Armut, GieSen 1973, S. 16, mit Bezug auf Blume, Otto,
The Poverty of Old People in Rural Areas, in: Townsend, Peter, The Concept
of Poverty, London 1970, S. 184 £.

21 Stern“, Heft 12/1977, S. 54ff.
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2.2. Die Fragwiirdigkeit der vorliegenden Globalschitzungen
der Zahl der absolut armen Haushalte in der BRD

Angesichts der recht unterschiedlichen und teilweise auch recht frag-
wiirdigen verwendeten Armutsgrenzen kann es eigentlich kaum mehr
verwundern, daBl die Befunde iiber die Zahl der darunterliegenden
Haushalte so unterschiedlich ausfallen, selbst wenn die Untersuchungs-
zeitpunkte sehr nahe beieinander liegen — siehe Tab. 1, untere Zeile.
Sowohl Kortmann, wie auch Adam und Klanberg, haben iiberzeugend
dargelegt, daB ein Teil der Ergebnisdifferenzen auf die verwendeten
unterschiedlichen Armutsgrenzen zurlickzufiihren ist — der andere
Teil beruht auf den unterschiedlichen Einkommensschichtungsdaten,
die zugrundegelegt wurden und evtl. auch auf unterschiedlichen Inter-
polationstechniken beim Anlegen der Armutsgrenzen an Einkommens-
schichtungen, bei denen die Klassengrenzen in der Regel nicht mit den
Armutsgrenzen identisch sind?’. Zu den Einkommensschichtungsdaten
ist hier anzumerken, daB3 diese vorldufig noch eine duBlerst unsichere
empirische Grundlage fiir Schitzungen der Zahl der Armen abgeben,
weil die verfligbaren primérstatistischen Daten iiber die Schichtung der
Haushaltsnettoeinkommen in der BRD aus den ,Einkommens- und Ver-
brauchsstichproben¢ (EVS) und den Mikrozensuserhebungen des Sta-
tistischen Bundesamts sehr fragwiirdig sind, was sich darin zeigt, da8
sie erstens mit den aggregierten Einkommensdaten der volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung nicht in Einklang zu bringen sind?, und zwei-
tens auch sehr stark voneinander abweichen, wie sich aus der Gegen-
uberstellung der Ergebnisse der EVS 1973 und aus dem Mikrozensus
1974 in der folgenden Tabelle 2 ersehen 148t.

Ich will mir hier ersparen, die moglichen Fehlerquellen dieser pri-
marstatistischen Haushaltseinkommensdaten im einzelnen zu erértern
und kann dazu auf die einschldgigen Literaturbeitriage verweisen?4.

Vom Deutschen Institut flir Wirtschaftsforschung (DIW), wie auch
von der Sozialpolitischen Forschergruppe Frankfurt/Mannheim (SPES)
werden bekanntlich seit einiger Zeit Einkommensschichtungsmodelle
erarbeitet, in denen versucht wird, die priméirstatistischen Daten zu
korrigieren, zu ergénzen und sie auch differenzierter aufzubereiten, als
dies in den Verdffentlichungen des Statistischen Bundesamtes geschieht.
Diese Einkommensschichtungsmodelle empfehlen sich deshalb beson-
ders fiir Armutsuntersuchungen. Allerdings ist vorerst noch strittig,

Armutsdiskussion in der BRD, in: Sozialer Fortschritt, 26. Jg. (1977), S. 38/39.
2 vgl. Goseke, G. und Bedau, K. D., Verteilung und Schichtung der Ein-
kommen der privaten Haushalte in der BRD 1950 - 1976, Berlin 1974, S. 14.

24 Siehe Krupp, H. J.,, Moglichkeiten der Verbesserung der Einkommens-
und Vermogensstatistik, Gottingen 1975, S. 80 ff.
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Tabelle 2

Anteile der einkommensschwachen Haushalte in der BRD
1t. EVS 1973 und Mikrozensus 1974 und 1976

hatten ein

monatliches EVS 1973 Mikrozensus
Von allen Nettoeinkommen 1974 1976
Haushalten bis unter DM (%) (%) (%)
1-Pers.-Hh. 600 21,5 30,0 19,6
2-Pers.-Hh. 800 5,2 11,4 6,3
3- und mehr
Pers.-Hh. 1000 1,5 5,0 2,75
Von allen unter diesen Ein-
Haushalten kommensgrenzen: 6,4 13,6 8,6

Quellen: Statistisches Jahrbuch fiir die BRD, 1975, S. 64 und 1977, S. 66, Wirtschaft und
Statistik, 1977, S. 244.

welches dieser Einkommensschichtungsmodelle fiir Armutsuntersuchun-
gen verlédBlicher ist; auf die einschlédgige Diskussion und insbesondere
die Kontroverse zwischen DIW- und SPES-Mitarbeitern kann ich jedoch
im Rahmen dieses Beitrags nicht ndher eingehen?. Allein anhand der
veroffentlichten Darstellungen einiger Ergebnisse und der Methoden
ihrer Gewinnung kann ein ,AuBlenseiter‘ sich hier schwerlich ein fun-
diertes Urteil bilden. Zweifelsohne verspricht jedoch die Anlage eines
,Mikrodatenfiles’, wie es die SPES-Gruppe entwickelt, mit einzelnen
Haushalten mit vielerlei Einkommensdaten und sozio6konomischen
Merkmalen als Grundeinheiten, durch die damit mogliche differenzierte
Armutsmessung auf Haushaltsebene bessere Ergebnisse, wenn nur der
Datensatz ein anndhernd wirklichkeitsgetreues Modell der Grund-
gesamtheit aller Haushalte verkorpert. Bei Armutsmessungen anhand
eines Mikrodatenfiles konnen insbesondere haushaltsspezifische Ar-
mutsgrenzen, je nach den tatsidchlichen Mietkosten verwendet werden
und kann auch ein evtl. vorhandenes Vermdogen berticksichtigt werden
(siehe dazu den Beitrag von Klanberg in diesem Band). Leider lassen
sich mit Hilfe des SPES-Mikrodatenfiles genauere Aussagen iiber das
Vorkommen von Armut in der BRD vorldufig nur fiir die 60er Jahre
machen, da hier vorerst nur Daten bis zum Jahr 1969 verfiigbar sind.

Angesichts der Fragwiirdigkeit der jiingeren Globalschédtzungen der
Zahl der absolut armen Haushalte in der BRD, kann man ihnen m. E.
allenfalls den Aussagewert zusprechen, daBl sie alle darauf hindeuten,

25 Vgl. Kortmann, Krupp, Schmaus, Strukturen der Einkommensverteilung
1969, in: WSI-Mitteilungen, 28. Jg. (1975), S. 539 ff., sowie Bedau, K. D.,
Einige Bemerkungen zur Statistik der Einkommensverteilung, in: WSI-Mit-
teilungen, 29. Jg. (1976), S. 222 ff.
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daBl absolute Armut hierzulande nicht als unbedeutende Ausnahme-
erscheinung abgetan werden kann, sondern daf es sie in einer Grofen-
ordnung gibt, die ein gesellschaftspolitisches Problem konstituiert?s.
Der Streit um die genauen Zahlen ist aber dabei miiBig.

2.3. Absolute Armut als Sozialhilfebediirftigkeit

Unklar bleibt bei den vorliegenden neueren Schitzungen der Zahl
der absolut Armen durchweg, ob in dieser Zahl die Zahl der Empféinger
von laufender Hilfe zum Lebensunterhalt eingeschlossen sein soll.

Nach der bisherigen Definition, nach der absolute Armut nur dann
vorliegt, wenn das verfiigbare Einkommen eines Haushalts unter dem
sozialen Existenzminimum liegt, diirften die Empfédnger von laufender
Hilfe zum Lebensunterhalt eigentlich nicht mehr zu den absolut Armen
gezdhlt werden, wenn man die Sozialhilfebedarfssidtze als operationale
Definition des sozialen Existenzminimums betrachtet. Heiner GeiSller
indes betrachtet die Zahl der Empfinger von laufender Hilfe zum
Lebensunterhalt als Teilmenge der von ihm ermittelten Zahl der ab-
solut Armen und bezeichnet sie als die ,sichtbare Spitze des Eisbergs’
materieller Armut?’. Abgesehen von den verwendeten Armutsgrenzen,
von Besonderheiten der Einkommenserfassung bei der Konstruktion
der zugrundeliegenden Einkommensschichtung und der tatsdchlichen
Praxis der Bemessung der Sozialhilfe, unter deren Beriicksichtigung
diese Betrachtungsweise evtl. auch nach dem bisherigen Sprachgebrauch
vertretbar wire?®, kann man freilich die Definition von absoluter Ar-
mut so abidndern, daB auch die gerade an der Armutsgrenze liegenden
Sozialhilfeempfénger noch als absolut arm gelten: Absolute Armut
wiirde damit beim gegebenen System der sozialen Sicherung in der
BRD nahezu gleichgesetzt mit dem sozialrechtlichen Tatbestand der
Sozialhilfebediirftigkeit?®.

Bei der folgenden Untersuchung der Armutsursachen will auch ich
von dieser Definition von absoluter Armut ausgehen, weil mir im Hin-

26 Ahnlich: Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Gut-
achten der Kommission, Gottingen 1977, S. 456 (Ziff. 18).

27 Vgl. Geifiler, H., Armut im Wohlfahrtsstaat, a.a.0., S. 124.

28 Man kann annehmen, da3 insbesondere die ,einmaligen Leistungen‘ im
Rahmen der Sozialhilfe, welche in den Sozialhilfebedarfssidtzen beriicksich-
tigt sind, in den Einkommensstatistiken tiberwiegend nicht als Einkommen
erfat werden, zudem wird mit ihnen in der Sozialhilfepraxis nicht selten
sehr gegeizt, wie Bujard und Lange zeigen, vgl. Bujard, O. und Lange, U.,
Theorie und Praxis der Sozialhilfe, unveréffentlichtes Manuskript, Kéln 1976,
S.42f.

2 Die vollkommene Gleichsetzung ist freilich nicht zulidssig, weil die
Hilfsbediirftigkeit im Sozialhilferecht von einem besonderen Einkommens-
begriff ausgeht und vorrangig den Einsatz von Vermdégen und die Ausschop-
fung familienrechtlicher Unterhaltsanspriiche voraussetzt.
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blick auf die politischen Mdglichkeiten der Pravention und Behebung
von absoluter Armut die Frage, unter welchen Bedingungen jemand
unter das soziale Existenzminimum fillt, wenn er nicht auf die Sozial-
hilfe zuriickgreift, viel ergiebiger erscheint, als die Frage, warum Per-
sonen oder Haushalte, die unterhalb des sozialen Existenzminimums
liegen, keine Sozialhilfe empfangen; diese letztere Frage wiirde sich
beim gegebenen System der sozialen Sicherung in der BRD vorrangig
bei der Untersuchung der Ursachen absoluter Armut (im bisherigen
Sinne) stellen. Im Zusammenhang mit der Behauptung einer ,Neuen
Sozialen Frage‘ soll jedoch das gesamte System der sozialen Sicherung
bzw. der gesamte Bereich der Sozialpolitik zur Diskussion gestellt wer-
den und nicht nur die Effizienz der Sozialhilfe bei der Verwirklichung
des gesellschaftspolitischen Ziels der Gewaéhrleistung eines menschen-
wiirdigen Daseins fiir alle Blirger.

Setzt man fiir unser Land absolute Armut mit ,Sozialhilfebediirftig-
keit‘ gleich, so ist der Vergleich der statistisch erfaBten Zahl der Emp-
finger von laufender Hilfe zum Lebensunterhalt mit der ,sichtbaren
Spitze des Eisbergs‘ absoluter Armut in der Tat zutreffend. Nach einer
Stichprobenerhebung des Instituts fiir angewandte Sozialwissenschaft
(INFAS) in einem ,armlichen’ Dortmunder Wohnbezirk (1974) — aller-
dings ohne Auslédnderhaushalte — bezogen dort von 74 nach dem ver-
fiighbaren Haushaltseinkommen als mutmaBlich sozialhilfebediirftig ein-
gestuften Haushalte nur 26 Haushalte (35 %) auch tatséchlich Sozial-
hilfe, wobei der Anteil der Sozialhilfeempfénger bei einzelnen Sub-
gruppen sehr stark differierte: von 66 %o bei sozialhilfebediirftigen
Rentnern bis zu Null bei mutmaBlich sozialhilfebediirftigen Erwerbs-
tatigen®. Auch eine vom Institut fiir Sozialforschung und Gesellschafts-
politik in Koéln 1975 durchgefiihrte Stichprobenerhebung bei einkom-
mensschwachen Alten zeigte eine ,Dunkelziffer’ von mutmaBlich Sozial-
hilfebediirftigen, die keine Sozialhilfe empfangen, von ungefdhr 50 %
auf3!, Dabei ist freilich zu bedenken, dal vermutlich ein Teil der nach
dem Einkommen als sozialhilfebediirftig eingestuften Haushalte nach
dem geltenden Sozialhilferecht keinen Anspruch auf laufende Hilfe
zum Lebensunterhalt hat, sei es, weil vorrangig Unterhaltsanspriiche
gegen Unterhaltsverpflichtete (Verwandte 1. Grades) auszuschopfen
wiéren, oder weil erst ein vorhandenes Vermégen zu verwerten wire.
Nach den Berechnungen Klanbergs (vgl. seinen Beitrag in diesem Band)
hitte 1969 immerhin ein Viertel aller Haushalte mit einem Einkommen
unterhalb der von Heinrich GeiBller angesetzten Armutsgrenze wegen
vorhandenen Vermodgens keinen Anspruch auf laufende Hilfe zum
Lebensunterhalt gehabt. Die wahre Dunkelziffer der Sozialhilfe-

30 Vgl. Miinstermann, u. a., a.a.0., S. 41.
31 vgl. Bujard und Lange, a.a.0., S. 178.
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anspruchsberechtigten diirfte deshalb etwas geringer sein, als die oben
angefiihrten Zahlen vermuten lassen.

Bei der Betrachtung der jahrlichen Zunahme der Zahl der Empfanger
von laufender Hilfe zum Lebensunterhalt seit 1970 (vgl. Beitrag Winter-
stein, S. 57) stellt sich die interessante Frage, ob dies als ein Indiz fiir
die Zunahme der Sozialhilfebediirftigkeit angesehen werden kann, ob
bildlich gesprochen der gesamte ,Eisberg‘ der Armut gewachsen ist,
oder ob lediglich mehr davon sichtbar wurde, was als ein Erfolg der
Sozialhilfe zu werten wére®. Rechnet man die in der GeiBler-Studie
verwendeten Armutsgrenzen auf 1970 um (unter Zugrundelegung der
damaligen Sozialhilferegelsédtze) und legt sie an die Einkommensschich-
tungsschitzung des DIW fiir 1970 an, so zeigt sich, daBl danach die Zahl
der Armen 1970 auf 1974 etwas zuriickgegangen sein miiBte®. Ulrich
GeiBler hat liberzeugend dargelegt, daB sich durch die Effekte der Ein-
kommenssteuer- und Kindergeldreform die von Heiner GeiBler fiir
1974 ermittelte Zahl der Armen 1975 betrdchtlich verringert haben
miBte’2, Sofern das DIW-Einkommensschichtungsmodell — ungeachtet
evtl. vorhandener systematischer Fehler, die jedoch wiahrend des Ver-
gleichszeitraums vermutlich in gleicher Weise wirken und deshalb bei
einem intertemporalen Vergleich evtl. zu vernachldssigen sind — die
Entwicklung der Einkommensschichtungsstruktur von 1970 bis 1974
anndhernd richtig erfaBt, hieBe dies, da die Zunahme der Zahl der
Sozialhilfeempfanger ab 1970 nur auf einer Verringerung der ,Dunkel-
ziffer* beruht, wihrend gleichzeitig die Zahl der Sozialhilfebediirftigen
abnahm. Die letztere wire freilich noch stérker zuriickgegangen, wenn
die Sozialhilfebedarfssitze von 1970 in den folgenden Jahren nur mit
konstanter Kaufkraft fortgeschrieben worden wéren.

3. Ursachen der Sozialhilfebediirftigkeit in der BRD

So wie schon die Heraushebung einzelner Faktoren als ,Ursachen’
der Armut, bzw. der Sozialhilfebediirftigkeit aus der Vielzahl der dabei
zusammenwirkenden Faktoren zwangsldufig selektiv ist, kann auch
die Aufgliederung der Armutsursachen nach vielerlei Gesichtspunkten
vorgenommen werden. Die folgende Aufgliederung der moglichen
Ursachen von Sozialhilfebediirftigkeit ist vor allem auf die Fragestel-
lung ausgerichtet, ob und welche gruppenspezifischen Gemeinsamkeiten
sich dabei ausmachen lassen, bei denen eine der Sozialhilfe vorgelagerte
Armutsprédvention durch gruppenbezogene sozialpolitische MaBnahmen,

32 So z.B. Geifiler, Ulrich, Armut in Deutschland — eine Neue Soziale
Frage?, in: Sozialer Fortschritt 25. Jg. (1976), S. 50.

33 Vgl. Klanberg, a.a.0O., S. 129.
¥a Vgl. Geigler, U., a.a.0,, S. 51.
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insbesondere im Bereich von Sozialversicherung und Versorgung, sowie
von Arbeitsmarkt- und Lohnpolitik, als moglich erscheint. Um die Be-
deutung und Reichweite solcher sozialpolitischer Ansidtze der Armuts-
prévention sichtbar zu machen, versuche ich dabei, soweit moglich, zu-
mindest die GroBenordnung der entsprechenden einzelnen Problem-
gruppen ungefdhr abzuschitzen.

Freilich hidngt die GroBe der einzelnen sozialhilfebediirftigen Perso-
nenkategorien und ihr Anteil an der Gesamtheit der Sozialhilfebediirf-
tigen offenkundig stark von der Armutsgrenze ab, von der man dabei
ausgeht. Bei dem folgenden Versuch einer Aufgliederung der Sozial-
hilfebediirftigen nach Ursachenkategorien will ich jedoch davon ab-
sehen, eine genaue Armutsgrenze willkiirlich festzulegen, zumal ge-
nauere Zahlenangaben iiber die darunterfallenden einzelnen Personen-
gruppen beim gegenwairtigen Wissensstand ohnehin nicht moglich sind.
Ich will mich darauf beschridnken, das Vorkommen und die Bedingun-
gen von Einkommensschwiche aufzuzeigen, welche nach den in Tab. 1
abgesteckten Bandbreiten fiir die Armutsgrenzen teilweise oder iiber-
wiegend als absolute Armut betrachtet werden kann und vermutlich
hautig auch den sozialrechtlichen Tatbestand der Sozialhilfebediirftig-
keit erfullt.

Wie konnen in einer hochentwickelten Marktwirtschaft, mit einem
ausgebauten und dichtgekniipften Netz der sozialen Sicherung wie in
der BRD, dennoch Menschen in Armut geraten? Das neue Schlagwort
von der ,Armut in der Wohlstandsgesellschaft’ mag hierzulande zu-
nichst, wie viel friher in den USA, manchen Ratsel aufgeben, da ver-
mutlich die Ansicht sehr verbreitet ist, da heutzutage jedermann die
Chance hat, sich durch produktive Marktteilnahme ein hinreichendes
Einkommen zu erwerben und sich insbesondere durch Wahl einer Er-
werbslaufbahn als Arbeitnehmer durch die damit verbundene obliga-
torische Sozialversicherung gegen die wichtigsten Risiken einer Ver-
armung bei Einkommensausfall abzusichern. Wéhrend Armut in der
Friihzeit der Industrialisierung vor allem Kollektivschicksal der Arbei-
terschaft war, scheint es, da8 bei dem heute erreichten Reallohnniveau
und dank der mit dem Arbeitnehmerstatus verkniipften sozialen Siche-
rung niemand mehr deshalb arm sein kann, weil er Arbeiter ist, wie
es Heiner GeiBler pointiert formulierte®*. Bedenkt man, daB in unse-
rem rechts- und sozialstaatichen System zudem auch bei etlichen unver-
schuldeten Personenschiden, die evtl. eine Verarmung herbeifiihren
konnten, privatrechtliche Anspriiche auf Schadensersatz oder sozial-
rechtliche Anspriiche auf Versorgung gewihrt werden, dann mag man
Armut bzw. Sozialhilfebediirftigkeit vorwiegend als Ergebnis indivi-

3 Vgl. Geifller, H., Neue Soziale Frage, in: Soziale Sicherheit, 25. Jg.
(1976), S. 33.
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duellen Versagens betrachten und/oder allenfalls bei Personengruppen
vermuten, die aufgrund besonderer Umstédnde nicht voll erwerbsfiahig
sind und von der Politik der sozialen Sicherung vernachléssigt werden.
Das letztere wird neuerdings besonders von der schlagwortartigen Be-
hauptung eines ,Konfliktes zwischen den Produktiven und den Unpro-
duktiven‘ und zwischen den ,politisch einfluBreichen Organisierten und
den Nichtorganisierten‘ von Proponenten einer ,Neuen Sozialen Frage‘
angedeutet.

Im folgenden will ich zeigen, daB3 diese Populértheorie allenfalls teil-
weise zutrifft. M. E. 146t sich die Gesamtheit der absolut Armen in
unserem Land im Hinblick auf die augenfilligen Armutsursachen in
drei groBe Kategorien aufgliedern: Die erste Kategorie konnte man
kennzeichnen als Menschen bzw. Haushalte in ,auBlergewohnlichen
Lebensumstidnden‘ und/oder mit ,anormalen Erwerbslaufbahnen’, die
nicht voll erwerbstétig sind und, von der Sozialhilfe abgesehen, keinen
Anspruch auf ein hinreichendes Transfereinkommen haben. Die zweite
Kategorie konnte man hingegen treffend mit dem in der angloamerika-
nischen Armutsforschung eingefiihrten Begriff der ,Working Poor*
kennzeichnen; sie umfaBt Haushalte von einkommensschwachen Er-
werbstatigen und Haushalte von Personen, die trotz einer normalen
Erwerbslaufbahn bei Arbeitslosigkeit oder Erwerbsunfdhigkeit von der
Sozialversicherung nicht vor Armut bewahrt werden. In einer besonde-
ren dritten Kategorie konnte man schlieBlich jene traditionelle Klientel
der fritheren Armenpflege und Fiirsorge und der heutigen Sozialhilfe
zusammenfassen, bei der Armut auf abweichendem Verhalten beruht
und die landlaufig als ,asozial’ betrachtet wird. Sicherlich sind diese
drei Kategorien noch unscharfe Typisierungen mit flieBenden Uber-
gingen und Uberschneidungen bei den ihnen gerade noch peripher zu-
zuordnenden Personengruppen, aber ich meine, dal diese Aufgliederung
vor allem im Hinblick auf die Moglichkeiten der Armutsbekdmpfung
sachdienlich ist. Vorweg kurz angedeutet, riicken bei der ersten Kate-
gorie vor allem MaBnahmen der Ausgestaliung von Sozialleistungen in
das Blickfeld, wéahrend bei der zweiten Kategorie insbesondere auch
MaBnahmen der Arbeitsmarkt- und Lohnpolitik in Betracht kommen,
und schlieBlich bei der dritten Kategorie MaBnahmen der individuali-
sierenden personlichen Hilfe besonders geeignet scheinen.

3.1. Armut bei Nichterwerbstitigen in besonderen Lebensumstinden

Der ersten Hauptkategorie der Armen bzw. Sozialhilfsbediirftigen,
bei denen die Armut durch fehlendes Erwerbseinkommen und das Feh-
len einer Einkommensausfélle kompensierenden sozialen Sicherung in-
folge auBergewohnlicher Lebensumstinde bedingt ist, lassen sich m. E.

Te
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hierzulande derzeit hauptsédchlich folgende groBe, nach Ursachenkon-
stellationen zu unterscheidende Personen- bzw. Haushaltsgruppen zu-
rechnen: (a) Haushalte von Studenten oder in Ausbildung befindlichen
Personen ohne hinreichendes Transfereinkommen, (b) Haushalte von
alleinstehenden Elternteilen mit kleinen Kindern, bei denen die Erzie-
hungspflichten einer Vollerwerbstéitigkeit im Wege stehen, (c) auf Ar-
beitseinkommen angewiesene Haushalte, in denen der Einkommensbe-
zieher voriibergehend arbeitsunfihig oder arbeitslos ist und die nicht
auf Einkommensersatz durch die Sozialversicherung zuriickgreifen kon-
nen, und schlieflich (d) Haushalte von Erwerbsunféhigen ohne hin-
reichende Rentenanspriiche infolge einer von dem ,Musterentwurf‘ der
Rentenversicherung abweichenden Erwerbslaufbahn.

(a) Bei den bisher in der BRD ausgiebig diskutierten Globalschétzun-
gen der Zahl der absolut armen Haushalte hat man meines Wissens
noch nicht bedacht, dafl in ihnen auch eine je nach zugrundegelegter
Armutsgrenze mehr oder minder grofe Zahl von Haushalten von in
voriibergehend in Aus- oder Weiterbildung befindlichen und deshalb
nicht vollerwerbstitigen Personen enthalten sein miifite, insbesondere
von Studentenhaushalten. Fiir diesen Personenkreis gibt es in der BRD
zwar eine Vielzahl von Moéglichkeiten, fiir die Zeit der Ausbildung tiber
die staatliche und private Ausbildungsférderung ein Transfereinkom-
men zu erhalten, doch das faktisch am hé&ufigsten zur Verfiigung ste-
hende Transfereinkommen, ndmlich die Leistungen nach dem Bundes-
ausbildungsférderungsgesetz (Bafég) liegt mit einem derzeitigen
Hochstsatz von DM 580,— fiir getrennt von den Eltern lebende Studen-
ten unter der von H. GeiBler postulierten Armutsgrenze fiir einen
1-Personen-Haushalt. Das Deutsche Studentenwerk hat in seiner 8. So-
zialerhebung fiir 1976 die notwendigen Lebenshaltungskosten eines
alleinstehenden Studenten auf DM 690,— veranschlagt®®, ein Betrag,
der knapp iiber der nach dem GeiBler-Standard zu berechnenden Ar-
mutsgrenze liegt. Seine Berechnung orientiert sich allerdings nicht an
sozialhilferechtlichen Normen und beriicksichtigt vor allem auch den
besonderen Bedarf von Studenten (Ausbildungsmittel).

Die Zahl der Studentenhaushalte, die tatsiichlich unter bestimmten
Armutsgrenzen bleiben, 148t sich indes nur schwer schitzen, weil einer-
seits viele der statistisch ausgewiesenen Bafog-Empfianger, deren Zahl
1976 350 000 betrug®, in Haushalten ihrer Eltern oder ihrer erwerbs-
tiatigen Ehegatten leben, wobei der Gesamthaushalt meist deutlich iiber
der Armutsgrenze liegen diirfte, und viele Bafég-Empfinger vermut-
lich noch private Einkommenstransfers (Geld- oder Sachzuwendungen

35 Zitiert nach ,Analysen‘, 7. Jg. (1977), S. 11.
3 Lt. Handelsblatt v. 28. 10. 76, S. 25.
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von Eltern und Verwandten) erhalten und auch gelegentlich oder stin-
dig ein Erwerbseinkommen beziehen (welches gegeniiber den Forde-
rungsimtern erfahrungsgem&B h#ufig verschwiegen wird). Anderer-
seits diirften aber vermutlich auch etliche Studentenhaushalte. deren
unterhaltspflichtige Eltern {iber der Einkommensgrenze fiir die Rafog-
Gewidhrung liegen, faktisch geringere Unterhaltszahluncgen als die So-
zialhilfebedarfsséitze erhalten. Grob und gewagt geschitzt, kann man
annehmen, daBl derzeit etwa 200 000 - 300 000 Studentenhaushalte unter
der von Geiller gesetzten Armutsgrenze liegen; freilich nur sehr wenige
davon diirften auch noch unter der von Mitarbeitern der Sozialpoliti-
schen Forschergruppe Frankfurt / Mannheim (Krupp, Kortmann. Klan-
berg) entwickelten Armutsgrenze, dem von ihnen so genannten ,Sozial-
hilfestandard‘ liegen®”.

Bei der Grupnpe der Studenten wird es besonders deutlich, wie proble-
matisch es ist, bestimmte Sozialhilfebedarfssitze als Grenze eines .men-
schenwiirdigen Daseins‘ zu betrachten, zumal gerade Studenten offen-
kundig vielfach ein jhrer Einkommenssituation besonders angemessenes
Konsumverhalten entwickeln. Im iibrigen diirfte die Armutssituation
bei Studenten normativ evtl. auch deshalb gesondert zu bewerten sein,
weil der mit ihr verbundene Konsumverzicht wohl in der Regel als
zeitlich begrenztes Opfer freiwillig in Kauf genommen wird, gleichsam
als Investition fiir ein erhofftes spéteres wesentlich héheres Einkom-
men.

(b) Eine weitere zahlenmiBig bedeutsame Gruppe unter den abso-
lut armen Haushalten in der BRD stellen die Haushalte von allein-
stehenden Elternteilen mit kleinen Kindern, insbesondere von ledigen,
geschiedenen, getrennt lebenden oder verwitweten Miittern, denen man
im Hinblick auf ihre familienpolitisch bejahten Erziehungsaufgaben
eine sozial bedingte verminderte Erwerbsfahigkeit zusprechen kénnte.
In der neuesten vorliegenden Sozialhilfestatistik waren 1975 unter den
Haushalten, die laufende Hilfe zum Lebensunterhalt empfingen (aufler-
halb von Anstalten) immerhin 17 %o (108 664) Elternteile mit Kinderns38,
bei denen sich als Grund fiir die Hilfsbediirftigkeit eine verminderte
Erwerbsfdhigkeit vermuten 148t. Dariiberhinaus gibt es vermutlich
noch eine betrédchtliche ,Dunkelziffer‘ von alleinstehenden Miittern mit
Kindern, die keine Sozialhilfe beziehen, obwohl ihr Einkommen aus
Unterhaltszahlungen oder Teilzeitbeschiftigungen unterhalb der fiir
sie zu ermittelnden Sozialhilfebedarfssdtze bleibt. Nach dem Mikro-
zensus von 1974 gab es damals in der BRD etwa 581 000 Haushalte von
Alleinstehenden mit Kindern, davon 189 000 mit Kindern unter 6 Jah-

a7 Zﬁi'_A_rmutsgrenze von Krupp, siehe oben, Tab. 1 — zum Berechnungs-
modus des ,Sozialhilfestandards siehe Kortmann, a.a.O., S. 147.
38 Vgl. Sozialhilfeempfinger 1975, in: Wirtschaft und Statistik 1977, S. 326.
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ren und 81 000 mit Kindern unter 3 Jahren, jeweils vorwiegend Miitter,
nur zu einem geringen Teil Viter oder GrofBleltern®. Allerdings waren
1974 von den alleinstehenden Miittern mit Kindern unter 15 Jahren
62 %9 erwerbstitig, bei den Miittern mit nur einem Kind sogar 70 %,
bei den Miittern mit 3 und mehr Kindern hingegen nur 33 %; bei den
171 000 Miittern mit Kindern unter 6 Jahren lag die Erwerbsquote
immerhin noch bei 58 %o, bei den 26 000 alleinstehenden Miittern mit
zwei und mehr Kindern unter 6 Jahren lag sie jedoch nur bei 30 %o.
Und bei den 74 000 alleinstehenden Miittern mit Kindern unter 3 Jah-
ren lag die Erwerbsquote bei 56 %049, wovon allerdings schitzungsweise
10 °/o nur eine Teilzeitbeschiftigung ausiibten?!.

Die Zahl der tatséchlich sozialhilfebediirftigen alleinstehenden Miit-
ter 148t sich daraus allerdings nur ungeféhr erahnen, aber nicht niher
schitzen, weil anzunehmen ist, dal etliche der nicht erwerbstitigen
Miitter aus den Unterhaltszahlungen der Kindsvéter bzw. der getrennt
lebenden oder geschiedenen Eheminner, zusammen mit Kindergeld
und Wohngeld auf ein Einkommen iiber die fiir sie anzusetzenden
Sozialhilfebedarfssitze kommen. Bei den Unterhaltszahlungen liegt
allerdings noch ein Sonderproblem darin, dafl nach Schitzung von Fach-
leuten erfahrungsgemiB8 nur 50 - 60 %0 der unterhaltspflichtigen Viter
regelméBige Unterhaltszahlungen leisten®2. Zur Linderung der Note
der auf die Unterhaltszahlungen angewiesenen alleinstehenden Miitter
wurde in jlingster Zeit verschiedentlich vorgeschlagen, o6ffentliche
.Unterhaltssicherungskassen‘ einzurichten, wie sie schon in einigen
anderen Lindern bestehen. Fiir eine weitergehende Behebung der
Armut bzw. der Sozialhilfebediirftigkeit bei alleinstehenden Eltern-
teilen mit Erziehungspflichten bieten sich zwei groBe Alternativen an:
Entweder eine Férderung der Erwerbstitigkeit dieser Personen durch
arbeitsmarktpolitische MaBnahmen, evtl. zur Ausweitung des Angebots
von Teilzeitarbeitspldtzen, flankiert durch den Ausbau von Kinder-
tagesstitten — bei der gegenwiirtigen Arbeitsmarktlage diirfte dieser
Ansatz allerdings nur wenig erfolgversprechend sein —, oder die Ge-
wihrleistung eines hinreichenden Einkommens durch staatliche Ver-
sorgungsleistungen in Gestalt eines ,Erziehungsgeldes’, wie es in jling-
ster Zeit, teilweise mit arbeitsmarktpolitischen Hintergedanken, viel-

3 Siehe Statistisches Bundesamt, Fachserie A, Reihe 5 Haushalte und
Familien, 1975, S. 48/49.

4 Ebenda, S. 73.

4 Vgl. Thierauf, Lothar W. Erwerbstitige Miitter mit Kindern bis zu
3 Jahren, Reprisentativ-Erhebung des Bundesministeriums fiir Jugend,
Familie und Gesundheit, 1975, unversffentlichter Bericht, S. IV.

42 Vgl. Happe, B., Einrichtung von UnterhaltsvorschuBkassen in der BRD?,
in: Nachrichtendienst des Deutschen Vereins fiir Offentliche und Private
Fursorge, 57. Jg. (1977), S. 72.
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fach gefordert wurde. Offenkundig sind fiir die Entscheidung zwischen
diesen beiden Alternativen vor allem auch familienpolitische Zielset-
zungen und Leitbilder maBgeblich. Ich werde darauf an spéterer Stelle
nochmals eingehen.

(¢) Wéhrend in der Friihzeit der Industrialisierung, als die ,alte so-
ziale Frage‘ entstand, Arbeitslosigkeit und krankheitsbedingte vor-
tibergehende Arbeitsunfihigkeit der Ernihrer von auf Erwerbsein-
kommen angewiesenen Haushalten h#iufige Armutsursachen waren,
sollten sie dies heute in der Regel nicht mehr sein, denn fiir diese ,nor-
malen‘ Risiken einer Arbeitnehmerlaufbahn wurde als ein erfolgreicher
Losungsansatz der alten sozialen Frage die Sozialversicherung geschaf-
fen, welche den Arbeitnehmerhaushalten fiir solche Fille Einkommens-
ersatz bietet. Aus diesem Problemkreis der alten sozialen Frage gibt
es heute nur noch einen kleinen unbefriedigend gelsten Restbestand,
nédmlich eine Anzahl von auf Arbeitseinkommen angewiesenen Haus-
halten, bei denen Arbeitslosigkeit oder Arbeitsunfihigkeit des Einkom-
mensbeziehers auch heute noch zu Armut bzw. Sozialhilfebediirftigkeit
fihren, weil die Einkommensbezieher fiir diesen Fall infolge ,atypi-
scher’, nicht dem Muster der Sozialversicherung entsprechender Er-
werbslaufbahnen keinen Anspruch auf Einkommensersatz durch die
Sozialversicherung haben. Dafl auch trotz eines Anspruches auf Lei-
stungen aus der Arbeitslosenversicherung in bestimmten Fillen Sozial-
hilfebediirftigkeit eintritt, will ich hier vorldufig ausklammern und
spédter im Zusammenhang von Armut bei Personen mit normalen Er-
werbslaufbahnen behandeln.

Unter den Arbeitssuchenden haben nach dem derzeitigen Arbeits-
losenversicherungsrecht*? jene keinen Anspruch auf Einkommensersatz
durch Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung, ,Arbeitslosengeld’
oder ,Arbeitslosenhilfe, welche bei Eintritt der Arbeitslosigkeit noch
nicht die sogenannte ,Anwartschaft‘ erfiillt haben: Eine Mindestversi-
cherungsdauer von 26 Wochen in den vorhergehenden 3 Jahren fiir
,Arbeitslosengeld‘ oder von 10 Wochen im vorhergehenden Jahr fiir
,Arbeitlosenhilfe‘’. Da nahezu alle vollerwerbstdtigen Arbeitnehmer
versicherungspflichtig sind, kann es an der Erfiilllung der Anwartschaft
bei Arbeitssuchenden nur fehlen, wenn die Arbeitslosigkeit gleich zu
Beginn einer Arbeitnehmerlaufbahn oder bei ihrer Wiederaufnahme
nach ldngeren Unterbrechungen eintritt. Hier mag man zunéchst an
die heute in der BRD stirker ausgeprigte Jugendarbeitslosigkeit den-
ken — doch obwohl arbeitslose Schulabginger noch keinen Anspruch
auf Arbeitslosengeld oder -hilfe haben, diirfte die Arbeitslosigkeit bei

uiber die Soziale Sicherung, Bonn 1975, S. 228 f.
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diesem Personenkreis zumeist nicht zur Ursache von Armut werden,
da die meisten Jugendlichen vermutlich noch in den Haushalten ihrer
Eltern leben und hier unterhalten werden. Bei &lteren Absolventen
von weiterfiihrenden Schulen und Hochschulen diirfte hingegen schon
ein groBerer Anteil einen selbststindigen Haushalt fithren und durch
Arbeitslosigkeit beim Ubergang in das Erwerbsleben in Armut geraten.
In diesem Zusammenhang ist vor allem auf die Arbeitslosigkeit von
Hochschulabsolventen zu verweisen. Armut infolge Arbeitslosigkeit
diirfte auch hiufiger bei alleinstehenden Frauen auftreten, die vorher
léngere Zeit unentgeltlich im Haushalt der Eltern, des Ehemannes oder
von Verwandten gearbeitet haben oder sich ganz der Betreuung ihrer
Kinder widmeten und die durch eine Anderung ihrer Lebensumstinde,
wie z.B. Tod der Eltern oder Ausfall der Unterhaltszahlungen, zur
Arbeitsaufnahme genétigt sind. Ahnlich diirfte Arbeitslosigkeit hiufig
auch Armut fiir Haushalte von wirtschaftlich gescheiterten Selbststin-
digen und Landwirten bedeuten, deren Einkommensbezieher sich nach
Aufgabe ihrer selbststindigen Erwerbstitigkeit erfolglos um Aufnahme
unselbstdndiger Arbeit bemiihen. Und schlieBlich ist auch noch auf die
Strafentlassenen mit lidngeren Haftstrafen hinzuweisen, die wihrend
ihrer Haftzeit nicht arbeitslosenversichert sind und die nach der Haft-
entlassung zumeist grofie Schwierigkeiten bei der Arbeitsplatzsuche
haben#.

Bei einigen Haushalten bzw. Personen aus den eben genannten Kate-
gorien kann anstelle der Arbeitslosigkeit auch krankheitsbedingte Ar-
beitsunféhigkeit die Armutsursache sein, némlich, wenn sie noch génz-
lich vor der Arbeitsaufnahme auftritt; im Gegensatz zur Arbeitslosen-
versicherung besteht ein Anspruch auf Lohnfortzahlung durch den Ar-
beitgeber und anschlieBend auf ,Krankengeld‘ schon ab dem ersten
Versicherungstag bzw. Arbeitstag. Hiufiger, wenngleich ebenfalls ver-
mutlich nur bei einer geringen Zahl von Haushalten, diirfte Arbeits-
unfihigkeit heute bei solchen Selbststindigen zu Armut fiihren, welche
bei voriibergehenden Ausfillen des Erwerbseinkommens nicht auf an-
gesammeltes Vermégen zuriickgreifen kénnen und es versdumt haben,
fiir den Fall der Arbeitsunfihigkeit durch Privatversicherung vorzu-
sorgen. So hat der ,Bericht der Bundesregierung iiber die wirtschaft-
liche und soziale Lage der kiinstlerischen Berufe‘ (,Kiinstlerbericht)
von 1975 aufgezeigt, daB in einigen Sparten bis zu 10 %o der selbststén-
dig tdtigen Kiinstler ohne jegliche Sicherung fiir den Krankheitsfall
leben®. Vermutlich gibt es auch noch bei anderen freiberuflich Tétigen
oder Kleingewerbetreibenden einen geringen Anteil von Personen bzw.

4 vgl. Kogler, a.a.0., S. 397/398.

45 Vgl. Bericht der Bundesregierung iiber die wirtschaftliche und soziale
Lage der kiinstlerischen Berufe (Kiinstlerbericht), BT-DS 7/3071 (1975), S. 73.
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Haushalten ohne Einkommenssicherung fiir den Fall krankheitsbeding-
ter Arbeitsunfdhigkeit.

AbschlieBSend ist noch anzumerken, daBl hdufigere Arbeitsunfihigkeit
auch bei Arbeitnehmern mit Anspruch auf Lohnfortzahlung und Kran-
kengeld in indirekter Weise wohl nicht selten zu Verarmung fiihrt:
Wenn sie durch Arbeitsplatzverlust und/oder berufliche Dequalifizie-
rung Einkommensminderungen nach sich zieht, nach welchen das Haus-
haltseinkommen unter die Armutsgrenze absinkt, was insbesondere bei
Haushalten mit mehreren Kindern sehr schnell eintritt, wie ich an
spéterer Stelle noch zeigen werde.

(d) Vermutlich iiber die Hilfte der gegenwirtig in der BRD sozial-
hilfebediirftigen Haushalte sind Haushalte von Personen, die bei den
gegenwirtigen Arbeitsmarktverhéltnissen als ,erwerbsunfihig‘ zu be-
trachten sind, weil die von ihnen anzubietende Arbeitsleistung auf-
grund einer durch physische oder psychische Méngel bedingten vermin-
derten Leistungsfdhigkeit auf dem Arbeitsmarkt auf ldngere Sicht
kaum nachgefragt werden. Dies ist wohl iiberwiegend auch bei Perso-
nen im Alter von tiber 65 Jahren anzunehmen, ein Alter, in dem sich
1975 {iber ein Drittel der Haushaltsvorstinde von Haushalten, die lau-
fend Hilfe zum Lebensunterhalt empfingen, befand*6. Dennoch wiére es
m. E. im Hinblick auf die Méglichkeiten der Armutspridvention wenig
sachdienlich, hier die Ursache der Armut allein darin zu sehen, daB der
betroffene Personenkreis, Behinderte u. Invaliden, bei den gegebenen
Arbeitsmarktverhéltnissen eben kein normales Erwerbseinkommen er-
zielen kann. Denn in der Regel soll ja die fiir Arbeitnehmer, etliche
arbeitnehmer#hnliche Berufsgruppen und auch fiir einige Gruppen von
Selbstindigen, wie z.B. Handwerker und Landwirte, obligatorische
soziale Rentenversicherung die auf Arbeitseinkommen angewiesenen
Haushalte vor Verarmung bei Invaliditdt schiitzen. So ist bei der Armut
von Erwerbsunfihigen weiter zu fragen, warum und bei welchen Fillen
liberhaupt keine, oder keine hinreichenden Rentenanspriiche bestehen.
Im Rahmen dieses Beitrags kann ich zu dieser Frage jedoch nicht auf
alle relevanten Details des Rentenversicherungsrechts mit seiner fast
uniiberschaubaren Fiille von Sonderregelungen fiir einzelne Falltypen
eingehen, sondern ich will mich bei der Beantwortung auf eine ,Grob-
analyse‘ beschrinken und die vermutlich am h&ufigsten vorkommenden
und sozialpolitisch bedeutsamsten Ursachenkonstellationen heraus-
stellen.

Abgesehen von Verletztenrenten aus der gesetzlichen Unfallversiche-
rung bei Arbeitsunfillen oder diesen gleichgestellten Schadensereig-
nissen, besteht iiberhaupt kein Anspruch auf Invalidenrente, wenn bei

46 Siehe Sozialhilfeempfinger 1975, a.a.0., S. 326.
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Eintritt der Erwerbsunfihigkeit — ich vernachlassige im folgenden die
immer fragwiirdiger werdende rentenversicherungsrechtliche Unter-
scheidung zwischen ,Berufsunfihigkeit’ und ,Erwerbsunfihigkeit’ und
spreche vereinfacht immer nur von Erwerbsunfihigkeit — noch nicht
die fiir Invalidenrenten erforderliche Mindestversicherungszeit, die so-
genannte kurze Wartezeit’ erfiillt ist; diese betrégt in der Regel 60
Versicherungsmonate. Nur bei einer geringen Anzahl der armen Er-
werbsunfihigen diirfte es heute génzlich an einer Versicherungsmit-
gliedschaft in der sozialen Rentenversicherung fehlen, ohne daB dafiir
eine gleichwertige private Vorsorge getroffen wurde. Nach der Offnung
der gesetzlichen Rentenversicherung fiir jedermann, verbunden mit der
Moglichkeit der Beitragsnachentrichtung, diirfte dies heute allenfalls
noch bei nicht rentenversicherungspflichtigen Selbsténdigen in gerin-
gem Umfang vorkommen, wie u. a. auch der Kiinstlerbericht der Bun-
desregierung zeigt!’, sowie bei Frauen, die vor Eintritt der Erwerbs-
unfihigkeit nur im Haushalt gearbeitet haben. Bis 1975 war allerdings
vermutlich auch ein GroBteil der ,Friihbehinderten‘, bei denen die
Erwerbsunfihigkeit schon vor Eintritt in das Berufsalter bestand, iiber-
haupt nicht rentenversichert. Mit dem ,Gesetz iiber die Sozialversiche-
rung Behinderter* vom 7.5.75 unterliegen aber nun auch Friihbehin-
derte, die in ,Werkstédtten fiir Behinderte‘ beschiftigt sind, in Heimen
oder Anstalten leben, oder in Berufsbildungswerken ausgebildet wer-
den — nach den politischen Intentionen sollte dies bei mdglichst vielen
Behinderten der Fall sein — der Rentenversicherungspflicht, und sie
koénnen nun auch erstmals einen Anspruch auf Erwerbsunféhigkeits-
rente erwerben, allerdings erst nach einer gesondert festgelegten War-
tezeit von 20 Versicherungsjahren?8. Diese Wartezeit gilt auch fiir jene
Frithinvaliden, bei denen die Erwerbsunfihigkeit vor Erfiillung der
normalen Wartezeit von 60 Monaten eintritt.

Der GroBteil der Erwerbsunfihigen, welche wegen Nichterfiillung
der Wartezeit iiberhaupt keinen Anspruch auf Erwerbsunfihigkeits-
rente haben, diirfte vorldufig immer noch von den ,Friihbehinderten’
gestellt werden, von denen vermutlich nur wenige, dank einer vor 1975
zuriickgelegten freiwilligen Mitgliedschaft in der gesetzlichen Renten-
versicherung, heute schon in GenuB einer Erwerbsunfihigkeitsrente
kommen.

Obwohl die Behinderten seit etwa 1970 verstdrkt im Blickfeld der
praktischen Sozialpolitik stehen und sowohl von der amtlichen Sta-
tistik, wie auch von der empirischen Sozialforschung unter vielerlei
Aspekten erfaBt und erforscht werden, ist es kaum moglich, anndhernd

4 ygl. Kiinstlerbericht, a.2.0,, S. 62.

@ Vgl. Sozialversicherung fiir Behinderte, in: Sozialer Fortschritt, 24. Jg.
(1975), S. 188.
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_abzuschitzen, wieviele Haushalte von Frithbehinderten ohne Anspruch
auf Erwerbsunfdhigkeitsrente heute tatsdchlich arm sind. Schon die er-
mittelten oder geschétzten Zahlen fiir den Anteil der Frithbehinderten
an den unter 15jdhrigen differieren betrichtlich, von 0,8 %0 nach dem
Mikrozensus von 1966, bis zu 8 %o nach einer Schitzung von Bracken
und Has fiir 19654, was zum Teil wohl auch durch verschiedene Defi-
nitionen von Behinderung bedingt ist, deren Problematik besonders
deutlich bei der strittigen Zuordnung der im p#dagogischen Sinne als
,Jernbehindert‘ oder ,verhaltensgestért’ zu betrachtenden Kinder zutage
tritt. Wieviele von den urspriinglich Frithbehinderten nach Eintritt in
das Berufsalter als dauerhaft erwerbsunfihig zu betrachten sind, das
hingt offenkundig von den Arbeitsmarktverhiltnissen ab — in diesem
Zusammenhang ist auch auf die arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen
zu verweisen, welche die berufliche Eingliederung von Behinderten
férdern sollen, wie z. B. das ,Schwerbehindertengesetz — und von den
gebotenen Moéglichkeiten der Rehabilitation, oder hier besser gesagt:
der beruflichen Habilitation. Gerade in letzter Zeit wird offenbar mit
einigem Erfolg angestrebt, moglichst viele der Friihbehinderten mog-
lichst frithzeitig durch Rehabilitationsverfahren erwerbsféhig zu ma-
chen. Nach dem letzten vorliegenden Rehabilitationsbericht der Bun-
desanstalt fiir Arbeit konnten 1975 von 34 603 Rehabilitationsverfahren
bei unter 18jdhrigen immerhin 23,5 %o mit einer vorldufigen beruflichen
Eingliederung zum Abschluf3 gebracht werden®. Derzeit ist jedoch nicht
bekannt, welcher Anteil der Friihbehinderten durch Rehabilitations-
verfahren und durch arbeitsmarktpolitische Mafnahmen dauerhaft in
eine normale Erwerbslaufbahn, bzw. zu einem normalen Erwerbsein-
kommen gelangt ist, und es ist auch weiter nicht bekannt, welcher An-
teil der heute noch erwerbsunfihigen Frithbehinderten stidndig in An-
stalten lebt oder in Haushalten von anderen Einkommensbeziehern
(Ehegatten, Eltern) unterhalten wird. So kann man lediglich vermuten,
daB die Zahl der armen Haushalte von frithbehinderten Erwerbsunfé-
higen mindestens in der Gréenordnung von einigen Zehntausend liegt,
evtl. aber auch in die Hunderttausende geht.

Betrichtlich, aber ebenfalls kaum ndher abzuschiitzen ist auch die
Zahl der Haushalte von Erwerbsunfihigen, bei denen eine ihnen zuste-
hende Erwerbsunfihigkeitsrente vor allem deshalb unter dem Sozial-
hilfebedarfssatz liegt, weil sie bei der Rentenberechnung infolge ,aty-
pischer’ Erwerbslaufbahnen nicht auf die bei Invalidenrenten norma-
lerweise anrechenbare Versicherungszeit von mindestens 39 Versiche-
rungsjahren kommen. Das bestehende Rentenversicherungsrecht ist auf

49 Zitiert nach Kogler, a.a.0., S. 63.

50 Vgl. Arbeits- und Berufsférderung Behinderter im Jahre 1975, in:
Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeit, 24. Jg. (1976), S. 1260.
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eine ,Mustererwerbslaufbahn‘ ausgerichtet, bei der die Versicherungs-
zeit spdtestens mit dem vollendeten 16. Lebensjahr beginnt, evtl. durch
Anrechnung von zunichst versicherungsfreien Ausbildungszeiten als
,Ausfallzeiten‘, und bei der dann bei einer durchschnittlichen Einkom-
mentsentwicklung an sich erst nach 40 Versicherungsjahren die Rente
fiir den Fall der Erwerbsunfihigkeit eine Héhe von nahezu 60 %o des
vorherigen Bruttoerwerbseinkommens erreicht, was man als groben
Richtsatz fiir eine auskémmliche Rente betrachten kénnte.

Um Versicherte, die vorzeitig, vor Vollendung dieser 40 Versiche-
rungsjahre erwerbsunfihig werden, vor Verarmung zu schiitzen, wird
diesen nach dem geltenden Rentenversicherungsrecht bei der Renten-
berechnung in der Regel die sogenannte ,Zurechnungszeit’ vom Eintritt
des Versicherungsfalles bis zum Kalendermonat der Vollendung des
55. Lebensjahres als ,fiktive Versicherungszeit’ angerechnet, so da§ nach
diesem Schema jeder Erwerbsunfihige mit Rentenanspruch bei nor-
maler Erwerbslaufbahn auf eine anrechenbare Versicherungszeit von
mindestens 39 Versicherungsjahren kommen miite. Diese schematische
Regelung berilicksichtigt jedoch nicht jene, die erst im spdtem Alter
Mitglied in der Rentenversicherung werden, oder deren Versicherungs-
zeit im Laufe ihrer Erwerbslaufbahn groBe Unterbrechungen aufweist,
die weder als ,Ersatzzeiten‘, noch als ,Ausfallzeiten‘ angerechnet wer-
den. Wer z. B. erst im Alter von 40 Jahren Mitglied der Rentenversiche-
rung wurde, hat auch im Alter von 65 erst eine anrechenbare Versiche-
rungszeit von 25 Jahren und kommt bei einer wéhrend der Versiche-
rungszeit durchschnittlichen Einkommensentwicklung auf eine Er-
werbsunféhigkeitsrente in Héhe von nahezu 37 %o seines letzten Brutto-
einkommens.

Die vom Institut fiir Sozialforschung und Gesellschaftspolitik im
Jahre 1975 in Ko6ln durchgefiihrte Stichprobenerhebung bei 1000 iiber
65jdhrigen, mutmaBlich sozialhilfebediirftigen Personen 148t erkennen,
daB solche Fille doch recht hiufig vorkommen: 21,6 %0 der befragten
Alten waren im ersten Abschnitt ihrer Erwerbslaufbahn Landwirt oder
selbstéindig erwerbstétig, und vermutlich diirfte bei den meisten von
ihnen die mogliche Erwerbsunfihigkeitsrente oder das nach der glei-
chen Formel zu berechnende Altersruhegeld vor allem wegen des sehr
spéten Eintritts in die Rentenversicherung unzureichend sein. Dariiber
hinaus zeigte sich, daB auch die Hilfte der mutmaBlich sozialhilfebe-
diirftigen Frauen eine ,anormale’ Erwerbslaufbahn mit langen Zeiten
ohne versicherungspflichtigen Erwerbstitigkeiten hinter sich hatten,
aufgrund derer sie wohl keinen hinreichenden eigenen Rentenanspruch
erwerben konnten; diese Zeiten ohne Erwerbstitigkeit wurden vorwie-
gend mit Haushaltstétigkeit in der eigenen Familie, oder in der Familie
von Verwandten bzw. der Eltern verbracht®!. Es ist hier anzumerken,
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daB die schon oben als Armutsursache dargestellte Nichterwerbstitig-
keit von alleinstehenden Miittern mit Kindern wohl auch hiufig dazu
fiihrt, daB diese Personen, auch nach spédterer Wiederaufnahme einer
Erwerbstitigkeit, dann im Alter wiederum sozialhilfebediirftig werden.

Die folgende Tabelle 3, in welcher die Rentenempféinger in der Ar-
beiter- und Angestelltenrentenversicherung 1975 nach den angerech-
neten Versicherungsjahren aufgegliedert sind, zeigt, daB bei Berufs-
und Erwerbsunféhigkeitsrenten (BU-EU-Renten) in der Vergangenheit
die ,normale‘ Versicherungszeit von 39 Versicherungsjahren bei einem
liberraschend groBen Anteil aller Rentenempfinger nicht erreicht
wurde, bei Frauen sogar nur sehr selten.

Tabelle 3

Rentenempfinger in der BRD 1975, nach Vers.-Jahren
Von allen Rentenempfingern (in %) hatten eine Versicherungszeit (Jahre)

ARV AnV
von EU/BU-Renten Altersruhegeld EU/BU-Renten Altersruhegeld

unter Méinner Frauen Minner Frauen Méanner Frauen Ménner Frauen

20 26,2 79,3 6,2 29,7 31,5 62,9 6,1 22,9
30 39,7 91,4 20,9 67,2 46,2 79,6 19,4 52,5
35 49,6 95,3 29,3 79,2 55,4 86,8 28,4 64,5
40 70,8 98,6 40,7 88,3 74,6 96,5 40.6 75,7

Quelle: Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Gutachten 1977, Gottin-
gen 1977, S. 460/61, Tab. XI/5, XI/6.

Bei der Wiirdigung der in Tabelle 3 wiedergegebenen Zahlen darf
allerdings nicht vergessen werden, daB hier noch die Unterbrechungen
vieler fritherer Erwerbslaufbahnen durch die groBe wirtschaftliche
Depression 1929 - 1933, sowie durch Kriegszeit und Kriegsfolgen zum
Ausdruck kommen. AuBerdem ist zu bedenken, da3 bei vielen der nach
der Versicherungszeit zu vermutenden Kleinrentner die Haushalte
vermutlich noch liber andere Einkommensquellen verfiigen.

SchlieBlich ist in diesem Zusammenhang noch darauf hinzuweisen,
daB nur bei einem Teil der armen Rentnerhaushalte die unzureichende
Rentenhohe vorwiegend durch zu geringe Versicherungszeit bedingt ist.
Neben der anrechenbaren Versicherungszeit ist die sogenannte ,persén-
liche Bemessungsgrundlage’, d. h. das Verhiltnis in dem das Brutto-
arbeitsentgelt des Versicherten zum durchschnittlichen Bruttoarbeits-
entgelt aller Versicherten wiahrend der Versicherungszeit durchschnitt-
lich stand, die zweite entscheidende individuelle Variable, von welcher

K Vegl. Bujard und Lange, a.a.0., S. 61 f. u. S. 107 ff.
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die individuelle Rentenhéhe abhéngt. Oft diirfte auch oder nur ein
unterdurchschnittliches Arbeitseinkommen wéhrend der Versicherungs-
zeit fiir unzureichende Renten verantwortlich sein, worauf ich im néich-
sten Abschnitt bei der Erorterung von Armut bei ,normalen‘ Erwerbs-
laufbahnen noch néher eingehen werde.

3.2. Armut bei ,,normalen“ Erwerbslaufbahnen

Entgegen der landldufigen Meinung, daBl bei Vollerwerbstidtigen in
normalen Lebensverhéltnissen und insbesondere bei Arbeitnehmern
mit normalen Erwerbslaufbahnen kaum jemals Sozialhilfebediirftigkeit
eintreten konne — dank der Sozialversicherung auch nicht bei Arbeits-
losigkeit oder Alterserwerbsunfdhigkeit — will ich im folgenden zeigen,
daB es (a) eine groBe Gruppe von Arbeitnehmern mit unterdurch-
schnittlichem Arbeitseinkommen gibt, deren Familien in Armut gera-
ten, wenn nur der Haushaltsvorstand berufstétig ist und er (aa) eine
groBere Familie zu versorgen hat, und/oder (ab) arbeitslos wird, wie
auch, (ac) wenn der Einkommensbezieher schlieflich nach einer norma-
len erfiillten Arbeitslaufbahn aus dem Erwerbsleben ausscheidet und
zusammen mit seiner Frau von der erworbenen Rente lebt. Daneben
gibt es (b) vermutlich auch noch eine kleinere Anzahl von Selbsténdi-
genhaushalten, bei denen die Sachlage dhnlich ist.

(a) Uber die Schichtung der personellen Brutto- und Nettoarbeits-
einkommen im unteren Einkommensbereich, wo die aus einem einzigen
Arbeitseinkommen unterhaltenen Haushalte generell als ,armutsge-
fahrdet’ zu betrachten sind, wei man gegenwirtig leider nur sehr
wenig, zumal die letzte verdffentlichte Lohn- und Gehaltsstrukturerhe-
bung des Statistischen Bundesamtes von 1972 inzwischen veraltet ist.
Einen ungefihren Uberblick iiber die gegenwirtige Einkommensstruk-
tur gibt lediglich die Erhebung der Nettoarbeitseinkommen der Er-
werbstitigen aus dem Mikrozensus von 1976, zu der man ergénzend
noch die nach Wirtschaftszweigen, Geschlecht und Leistungsgruppen
aufgegliederte Statistik der durchschnittlichen Bruttoverdienste fir
1976 heranziehen kann. Gegeniiber der VerlidBlichkeit der Nettoein-
kommenserhebung beim Mikrozensus diirften allerdings &hnliche Vor-
behalte wie gegen die Erhebung der Haushaltsnettoeinkommen ange-
bracht sein. Fiir meine folgenden Ausfiihrungen iiber die Armut bei
Arbeitnehmerhaushalten mit einem unterdurchschnittlich verdienenden
Einkommensbezieher, ist vor allem die Besetzung der unterhalb des
durchschnittlichen Bruttoarbeitsentgelts aller rentenversicherten Ar-
beitnehmer — 1976 betrug dies monatlich DM 1944,—% — liegenden
Einkommensklassen durch ménnliche Arbeitnehmer von Interesse. In

5 Statistisches Jahrbuch fiir die BRD 1977, S. 374.
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Tabelle 4 sind die entsprechenden Ergebnisse aus dem Mikrozensus von
1976 wiedergegeben.
Tabelle 4

Minnliche Arbeitnehmer in der BRD 1976 mit einem
unterdurchschnittlichen Nettoarbeitseinkommen

Monatliches Nettoarbeitseinkommen von bis (DM)
unter 1000 1000 - 1200 1200 - 1400

(%) in Tsd. (%) in Tsd. (%) in Tsd. 100 %

Arbeiter 20,5 157,5 24,6 1890 26,1  200,5 7682
Angestellte 9,7 41,5 7,6 334 12,2 52,2 4286

Quelle: Statistisches Jahrbuch fiir die BRD, 1977, S. 98.

Nimmt man an, dafl es sich nur bei Arbeitnehmern mit einem monat-
lichem Arbeitsnettoeinkommen von unter DM 1000,— vorwiegend nicht
um reguldre Arbeitnehmer handelt, sondern um Teilzeitbeschiftigte,
Nebenerwerbstitige, Lehrlinge u. &., so ist aus Tabelle 4 immerhin her-
vorhebenswert, daB 1976 vermutlich bei bis zu etwa 2 Mill. Haushalten
der vollerwerbstitige, méinnliche Einkommensbezieher, der wohl zu-
meist auch der Haushaltsvorstand war, ein monatliches Arbeitsnetto-
einkommen von unter DM 1200,— hatte, welches umgerechnet auf
Bruttoeinkommen um mindestens 20 % unter dem Durchschnittsbrutto-
entgelt aller rentenversicherten Arbeitnehmer lag. Ein Uberblick iiber
die Statistik der durchschnittlichen Bruttoverdienste der Ménner, ins-
besondere der Arbeiter, aufgegliedert nach Leistungsgruppen und nach
Industriezweigen zeigt, daB die entsprechenden Bruttoverdienste bis
ungefdhr DM 1500,— bei ungelernten Arbeitern (,Leistungsklasse 3¢), in
einigen Industriezweigen 1976 sogar dem Durchschnitt entsprachen?3.

Alleinstehende, oder verheiratete, kinderlose Arbeitnehmer in dieser
Einkommensklasse hatten zwar 1976 ein verfiigbares Einkommen, das
betrdchtlich iiber den Sozialhilfebedarfssdtzen tiir einen Alleinstehen-
den oder ein kinderloses Ehepaar lag, sie widren demnach allenfalls
,relativ arm‘ gewesen. Die Haushalte verheirateter Arbeitnehmer dieser
Einkommensklasse fallen aber iiberwiegend unter die Grenze fiir abso-
lute Armut, wenn bei ihnen, dem traditionellen Familienleitbild ent-
sprechend, die Ehefrau nicht berufstdtig ist und zusitzlich mehrere
Kinder zu unterhalten sind, oder wenn der Ehemann lingerdauernd
arbeitslos wird. Sofern der Ehemann wé&hrend seiner gesamten Er-
werbszeit diesen Platz in der Einkommensstruktur beibehilt, was bei
den meisten ungelernten Arbeitern wohl anzunehmen ist, gerédt das

53 Ebenda, S. 438.
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Ehepaar nach dem derzeitigen Rentenversicherungssystem spéitestens
beim Ausscheiden des Ehemannes aus dem Erwerbsleben, d.h. beim
Ubergang auf Rentenbezug, in absolute Armut.

(aa) DaBl Arbeitnehmerfamilien mit nur einem Einkommensbezieher,
selbst bei einem durchschnittlichem Arbeitseinkommen bei gro8erer
Kinderzahl ein geringeres verfiigbares Einkommen als die Sozialhilfe-
bedarfssidtze haben, das hat schon Heiner GeiSller in seiner Dokumen-
tation ,Kinderreichtum: Kennzeichen der Armut‘ deutlich herausgestellt
und mit Zahlenbeispielen veranschaulicht’. Wenngleich die dabei ver-
wendeten Zahlen teilweise etwas fragwiirdig waren, was dem Bundes-
familienministerium Gelegenheit zu ,Widerlegungen‘ gab®, ist der be-
hauptete Sachverhalt nicht anzuzweifeln: Da das Arbeitseinkommen
in der Regel von der Kinderzahl unabhingig ist, und die pro Kind er-
zielbaren Transfereinkommenszuwéchse (Kindergeld, Wohngeld), sowie
die seit 1975 nur noch geringe Steuerersparnis, zusammengenommen
niedriger sind, als die pro Kind anzusetzenden Sozialhilfebedarfszu-
wichse (je nach Alter des Kindes: 45 - 75 %0 der Eckregelsitze), wird
mit steigender Kinderzahl zwangsldufig einmal der Punkt erreicht,
bei dem der Sozialhilfebedarfssatz fiir die gesamte Familie das verfiig-
bare Familieneinkommen {ibersteigt. Nach Heiner GeiBlers Rechnun-
gen wire dieser Punkt 1976 bei Familien mit einem Einkommensbezie-
her mit durchschnittlichem Arbeitnehmereinkommen bei 4 -5 Kindern
erreicht worden, d. h. bei einer Familiengrofe, die heute freilich schon
recht selten geworden ist. Jedoch bei Arbeitnehmerhaushalten mit
einem unterdurchschnittlichen Arbeitseinkommen des alleinverdienen-
den Vaters, beispielsweise in Hohe von monatlich DM 1100,— netto
(ca. DM 1450,— brutto), konnte sich 1976 Sozialhilfebediirftigkeit indes
schon bei einer ,normalen‘ Kinderzahl von 2 -3 Kindern ergeben, wie
das folgende Zahlenbeispiel zeigen soll:

Verfiigbares Sozialhilfebedarfssatz (DM)
Haushaltseinkommen (DM) Regelsatz
Arbeitsnettoeinkommen: 1100,— Haushaltsvorstand: 268,—
Kindergeld (2 Kinder) 120,— Regelsatz Ehefrau 215,—
Wohngeld 70,— dto. 2 Kinder 375,—
insgesamt 1290,— (Alter 8 und 12)

Summe 858,—

dazu 15 % Pauschale
fiir einmalige Leistungen 129,—

Mietkosten
(incl. Heizung) 310,—
insgesamt 1297,—

54 Vgl. Geifiler: ,Viele fallen durch das soziale Netz‘, FAZ v. 30.6.76, S. 11.

% Vgl. Bundesminister fiir Jugend, Familie und Gesundheit, Informationen
zu den fragwiirdigen Berechnungen des Rheinland-Pfilzischen Ministers
Geifiler, Manuskript, Bonn 18.8.77 — sowie: ,Streit um die Armen in der
Bundesrepublik‘, FAZ v. 2.9. 76, S. 4.
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Einen ungefdhren Anhaltspunkt fiir das Vorkommen solchermaBen
bedingter Sozialhilfebediirftigkeit gibt die Berechnung von Ulrich
GeiBller, welche an die Armutsuntersuchung von Heinrich GeiBler an-
kniipft und bei ihr die Auswirkungen der Einkommenssteuer- und
Kindergeldreform von 1976 zu beriicksichtigen versucht: Danach hitten
Anfang 1975 355 000 Arbeitnehmerhaushalte mit vier oder mehr Perso-
nen unter den von Heiner Geifller angesetzten haushaltsgrofen-
spezifischen Armutsgrenzen gelegen, das entspricht etwa 21 %o aller
dementsprechend als ,arm‘ eingeschitzten Haushalte®s.

Bei der Armutsuntersuchung von INFAS in einem Dortmunder
Stadtteil war 1975 sogar bei einem Drittel der als sozialhilfebediirftig
eingeschidtzten Haushalte der Haushaltsvorstand voll berufstétigs’.
Diese beiden Anhaltspunkte stehen allerdings im Gegensatz zu dem aus
dem SPES-Mikrodatenfile fiir 1969 gewonnenen Befund von Klanberg,
wonach 1969 Haushalte mit 4 und mehr Personen nur etwa 12 %, aller
nach dem GeiBler-Standard (,G-Standard‘) als arm zu betrachtenden
Haushalte ausmachten, und gar nur 3 %o aller Haushalte nach dem so-
genannten ,Sozialhilfestandard‘; der Anteil der Arbeiterhaushalte war
nach Klanberg 1969 mit 1,2 %o (,G-Standard‘), bzw. 0,1 %0 (,Sozialhilfe-
standard‘) sogar noch viel geringer (vgl. Tab. 4 des Beitrags von Klan-
berg in diesem Band). In der Statistik der Empfdnger von laufender
Hilfe zum Lebensunterhalt sind fir 1975 aber immerhin nahezu 32 000
Ehepaare mit einem Haushaltsvorstand unter 60 Jahren und 2 und
mehr Kindern ausgewiesen®®, dies entspricht etwa 5 %o aller Empfénger-
haushalte, und die INFAS-Studie 148t vermuten, daB gerade bei den
Erwerbstitigen die Dunkelziffer der Sozialhilfebediirftigen auBeror-
dentlich hoch ist (in der INFAS-Stichprobe bezog von den mutmaBlich
sozialhilfebediirftigen Erwerbstidtigenhaushalten kein einziger Sozial-
hilfe!)’®. Es scheint sehr plausibel, da Erwerbstétige erstens kaum auf
den Gedanken kommen, daB sie einen Anspruch auf Sozialhilfe haben
kénnten und daB sie es zweitens als besonders deklassierend betrachten
wiirden, Sozialhilfe in Anspruch nehmen zu miissen — ein Sachverhalt,
dessen gesellschaftspolitische Bewertung sehr zwiespéltig sein diirfte,
wenn man dazu auch bedenkt, daB ohne diesen ,Stolz‘ fiir etliche Ar-
beitnehmer mit groSeren Familien evtl. kein Anreiz zur Erwerbstétig-
keit mehr bestehen wiirde.

(ab) Bei Arbeitnehmerfamilien mit einem unterdurchschnittlich ver-
dienenden Erndhrer, deren Einkommen zwar noch iiber, aber doch
schon nahe dem Sozialhilfebedarfssatz liegt, tritt Armut neu ein, wenn

% Vgl. Geifler, U, a.a.0,, S. 51, Tab. 2.

57 Vgl. Miinstermann, u .a., a.a.0., S. 35.

58 Vgl. Sozialhilfeempfénger 1975, a.a.O., S. 326.
% Vgl. Miinstermann, u. a., a.a.0., S. 41.

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 95
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der Ernédhrer arbeitslos wird. Denn das Arbeitslosengeld betrégt in der
Regel 6890 des letzten Arbeitsnettoeinkommens. Alleinverdienende
Familienernéhrer mit einem monatlichen Arbeitsnettoeinkommen von
DM 1100,— bekédmen ein monatliches Arbeitslosengeld von DM 748,—,
einen Betrag, der fiir 1976 vermutlich schon liberwiegend unter den fiir
Ehepaare anzusetzenden Sozialhilfebedarfssidtzen lag. Noch ausgeprig-
ter und weiterreichender ist die Verarmung, wenn statt Arbeitslosen-
geld nur Arbeitslosenhilfe in Hohe von 58 %0 des letzten Arbeitsnetto-
einkommens zur Verfiigung steht. Auch bei normalen Erwerbslaufbah-
nen, in denen die Anwartschaft fiir Arbeitslosengeld erfiillt wird, tritt
bei lingerdauernder Arbeitslosigkeit nach spitestens 312 Tagen die
Arbeitslosenhilfe anstelle des Arbeitslosengeldes. Bei Bezug von Ar-
beitslosenhilfe kommen sogar schon Familien mit 2 Kindern und einem
vorher durchschnittlichem Arbeitnehmereinkommen des alleinverdie-
nenden Ernghrers in die Ndhe der Sozialhilfebedarfssitze.

Nach der Statistik der Empfénger von Leistungen bei Arbeitslosig-
keit gab es zum 15. 6. 1977 im gesamten Bundesgebiet 162 169 Emfpén-
ger von Arbeitslosenhilfe, darunter 137 204 im AnschluB an Arbeits-
losengeld®®, d.h. nach ldngerdauernder Arbeitslosigkeit, wobei diese
Zahlen iiberwiegend fiir Haushalte stehen diirften, da eine Kumulation
von Arbeitslosenhilfeleistungen in Haushalten in der Regel nicht mog-
lich ist. Bedenkt man, daBl Arbeitslosenhilfe nur gewédhrt wird, insoweit
der Antragsteller ,bediirftig‘ ist, d. h. insoweit seine Familie nicht aus
anderen Einkommensquellen einen Unterhalt in der Leistungshoéhe er-
reichen kann, dann ist anzunehmen, daB ein Grofteil der Empfénger-
haushalte unterhalb oder nur knapp liber den Sozialhilfebedarfssidtzen
liegt.

In diesem Zusammenhang ist es bemerkenswert, daB ungelernte oder
nur angelernte Arbeiter, bei denen in der Regel ein unterdurchschnitt-
liches Arbeitseinkommen anzunehmen ist, offenbar hiufiger und ins-
besondere auch ldngerdauernd arbeitslos werden als besser qualifi-
zierte ArbeitnehmerSt,

(ac) Bei Arbeitnehmerlaufbahnen, bei denen das Bruttoarbeitsent-
gelt im Zeitablauf stindig oder zumindest iiberwiegend unter dem
Durchschnitt aller Rentenversicherten lag, ergibt sich schlieflich am
Ende der Erwerbslaufbahn bei der Rentenbemessung nach dem derzei-
tigen Rentenberechnungsmodus eine ,persénliche Bemessungsgrund-
lage* von unter 100 %, was heute faktisch bedeutet, daB die zu bean-

60 Vgl. Amtliche Mitteilungen der Bundesanstalt fiir Arbeit, 25. Jg. (1977),
S. 1078.

61 Siehe z.B. Strukturanalyse der Arbeitslosen und der offenen Stellen,
Ergebnisse der Sonderuntersuchung von Ende Mai 1977, in: Amtliche Mit-
teilungen der Bundesanstalt fiir Arbeit, 25. Jg. (1977), S. 908/909.
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spruchende Rente selbst bei einer ,Musterversicherungszeit‘ von 49 Jah-
ren (16. - 65. Lebensjahr) nahe, oder gar unter dem fiir ein kinderloses
Ehepaar anzusetzenden Sozialhilfebedarfssatz liegt.

Nach der bekannten ,Rentenformel‘, wonach sich bei Erwerbsunfihig-
keitsrenten oder beim Altersruhegeld der jdhrliche Rentenbetrag als
Prozentsatz der ,personlichen Bemessungsgrundlage‘(P) von dem Pro-
dukt aus ,Allgemeiner Bemessungsgrundlage‘ (B) und dem 0,015fachen
der Anzahl der Versicherungsjahre (J X St) ergibt®?, hitte z. B. 1976
bei einer vorgegebenen Allgemeinen Bemessungsgrundlage von DM
18 337 die Neurente eines Arbeitnehmers mit 49 Versicherungsjahren
und einer persénlichen Bemessungsgrundlage von 80 %o einen monat-
lichen Betrag von DM 896,— ausgemacht — wihrend der Sozialhilfe-
bedarfssatz fiir ein iiber 65jdhriges Ehepaar (30 %o Mehrbedarf), mit
Unterkunftskosten in Héhe von etwa DM 200,—, fiir 1976 auf DM 900,—
zu veranschlagen war. Bei weniger Versicherungsjahren wire bei
einem solchen Rentnerehepaar, bei dem nur der Ehemann berufstitig
war und eine Rentenanwartschaft erworben hat, die Rente deutlich
unterhalb des Sozialhilfebedarfssatzes geblieben. Selbst bei einer per-
sénlichen Bemessungsgrundlage von 100°, d.h. bei einem durch-
schnittlichen Arbeitnehmereinkommen wéhrend der Erwerbszeit, hitte
1976 die Erwerbsunfihigkeitsrente nach 39 anrechenbaren Versiche-
rungsjahren, wie sie durch die Zurechnungszeit gewéhrleistet werden
sollen, nur DM 893,— betragen.

Die oben als Beispiel angefiihrte Rente eines Arbeitnehmers mit
einer persénlichen Bemessungsgrundlage von 80 % und 49 Versiche-
rungsjahren wiirde zwar deutlich iiber der Armutsgrenze liegen, wenn
der Empfinger alleinstehend, bzw. schon verwitwet wire, dies gilte
jedoch nicht umgekehrt auch fiir seine Ehefrau, denn fiir sie betriige
die Witwenrente nur 60 % des Rentenbetrages des Ehemannes, was
etwa wiederum ungefihr dem Sozialhilfebedarfssatz fiir einen Allein-
stehenden entspricht.

Aus diesem Sachverhalt erkldrt sich wohl schon groStenteiles die
Uberreprasentierung von alleinstehenden Frauen unter den armen
Rentnerhaushalten, auf die Klanberg hinweist (siehe seinen Beitrag in
diesem Band), insbesondere wenn man zusétzlich die statistisch héhere
Lebenserwartung von Frauen bedenkt. Armut ergibt sich bei Witwen-
rentenempfangerinnen jedoch nicht erst durch die Rentenminderung
um 40 %o beim Tod des Ehemannes, wie es zunéchst scheinen mag, son-
dern sie wére auch zur Lebenszeit des Ehemannes bei entsprechenden
Rentnerehepaaren schon gegeben und sie wiirde allenfalls iiberwunden,
wenn die Ehefrau vorzeitig stirbt.

%2 Siehe dazu: Ubersicht iiber die Soziale Sicherung, a.a.O., S. 76.
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Wenn Bestandsrenten bei Haushalten einmal unter dem Sozialhilfe-
bedarfssatz liegen, dann dndert sich auch durch folgende Rentenanpas-
sungen an diesem Verhiltnis kaum etwas, solange die jdhrlichen Ren-
tensteigerungen prozentual ungefdhr den jdhrlichen Steigerungen der
Sozialhilferegelsidtze entsprechen, wie es in den letzten Jahren der Fall
war. Sieht man von dem Fall des vorzeitigen Todes der Ehefrau ab, so
kann man vereinfacht zusammenfassend sagen, daB permanent unter-
durchschnittlich verdienenden Arbeitnehmern und deren Ehefrauen
Armut im Alter nur erspart bleiben kann, wenn der Ehemann wihrend
der Erwerbszeit sich freiwillig hoher versichert, bzw. sonstige zusitz-
liche Altersversorgungsanwartschaften erwirbt, oder wenn auch die
Ehefrau berufstitig ist und dadurch eine eigene Rentenanwartschaft
erwirbt.

(ad) Die obigen Ausfiihrungen (aa) bis (ac) lassen vermuten, daB auch
heute evtl. noch ein Teil der Arbeiterfamilien zu fast permanenter
Armut prédestiniert ist, wobei unter den jeweils zusammenspielenden
und im Lebenszyklus abwechselnden Armutsursachen (Kinder, Ar-
beitslosigkeit, Erwerbsunfiéhigkeit) eine konstant wirksame sein dirfte:
das relativ niedrige Arbeitsennkommen des Familienerndhrers. Zu
einem solchen Befund kommen insbesondere die in den USA entwickel-
ten neueren Armutstheorien, die mit Konzepten eines ,dualen‘ bzw.
,segmentierten‘ Arbeitsmarktes arbeiten®s. In diesen Theorien wurden
viele empirische Einzelerkenntnisse, die alle darauf hindeuten, dafl es
in einem besonderen Segment des Arbeitsmarktes eine Gruppe von
stindig in relativer und héufig auch in absoluter Armut lebenden Ar-
beitern gibt, zu einer prégnanten idealtypischen Beschreibung dieses
Arbeitsmarktsegmentes als ,sekundédrer Arbeitsmarkt‘ verdichtet.
Wenngleich diese Beschreibungen von amerikanischen Gegebenheiten
ausgehen, die es hierzulande offenbar nicht in dhnlich deutlicher Aus-
pragung gibt, wie z. B. Rassendiskriminierung und Ghettoarmut, lassen
doch einige empirische Indizien vermuten, daf auch hierzulande die
,arbeitenden Armen‘ vorwiegend in einem &hnlich zu charakterisieren-
den Arbeitsmarktsegment zu lokalisieren sind, dessen Besonderheiten
das Entstehen und den Fortbestand von Armut begiinstigen (Siehe
dazu insbesondere den Beitrag ,Uber den Zusammenhang von Arbeits-
markt und Armut’ — Das Alte an der ,Neuen Sozialen Frage‘ von
Buttler, Gerlach und Liepmann in diesem Band). Bei vielen relativ
gering entlohnten Arbeitspldtzen sind die Arbeitsbedingungen sehr
ungiinstig (,bad jobs), sind Arbeitslosigkeit und Friihinvaliditit relativ
hdufig und von ihnen aus ist nur selten ein beruflicher Aufstieg mit
dauerhaften Einkommensverbesserungen moglich (,dead end jobs‘), so

e Siehe dazu vor allem: Gordon, David M., Theories of Poverty and
Underemployment, Lexington 1972, insbesondere S. 43 - 49.
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daB der Zugang zu ihnen héufig schon zukiinftig permanente relative
Armut vorbestimmt. Die Inhaber solcher Arbeitspldtze zeigen zudem
vergleichsweise h&dufig Verhaltensweisen, welche zusitzliche Verar-
mungsrisiken schaffen, wie z.B. hiufiger Arbeitsplatzwechsel, Fern-
bleiben von der Arbeit, unregelméBige Erwerbstétigkeit, liberméBiger
Alkoholkonsum; fiir ihre Kinder sind dementsprechend die Sozialisa-
tionsbedingungen oft sehr ungiinstig, so daB sie hdufig mit niedrigster
schulischer Qualifikation im Wettbewerb der Berufsanfinger um die
,guten‘ Arbeitspldtze wiederum auf solche Arbeitspldtze verdréngt
werden, wodurch sich dann die Armut oft von Generation zu Genera-
tion vererbt. In den grofleren Stddten kommt es auch hierzulande viel-
fach zu einer rdumlichen Konzentration von armutsgefdhrdeten Fami-
lien, vorwiegend der unteren Unterschicht, in bestimmten Stadtvier-
teln (,Segregierte Armut‘), deren Sozialisationsmilieu zusitzlich die
Perpetuierung und Vererbung von Armut begiinstigt®®. In diesem Zu-
sammenhang ist auch auf die sich abzeichnenden Schwierigkeiten der
beruflichen Integration der heranwachsenden Gastarbeiterkinder hin-
zuweisen, die auch in der BRD zukiinftig das Problem einer Ghetto-
armut, dhnlich wie in den USA, stirker hervortreten lassen kdnnten.
Es ist hier noch anzumerken, daB bei etlichen Arbeitern des ,sekundi-
ren Arbeitsmarktsegments’, insbesondere solche aus groBstéddtischen
Armutsvierteln, die Erwerbslaufbahnen doch nicht so ,normal‘ sind,
wie es meine Kategorisierung erscheinen 148t, und daB es hier einen
flieBenden Ubergang zu der an spiterer Stelle noch zu beschreibenden
Kategorie der Armen mit abweichendem Verhalten gibt®.

Wie die von Theorien des dualen Arbeitsmarktes behaupteten Merk-
malszusammenhénge bei bestimmten Arbeitspldtzen und bei bestimm-
ten Arbeitskrédften, sowie zwischen Arbeitspldtzen und Arbeitskriften
zu erkldren sind, und welche sozialpolitischen Folgerungen daran an-
zukniipfen wiren, darauf kann ich im Rahmen dieses Beitrags nicht
weiter eingehen, zumal in der amerikanischen Diskussion um die
,Theorie des dualen Arbeitsmarktes‘ eine Vielzahl umstrittener Einzel-

64 Zum ProzeB der Bildung von segregierter Armut, siehe Vaskovics,
Laszlo, Segregierte Armut, Randgruppenbildung in Notunterkiinften, Frank-
furt - New York, 1976. — Siehe auch: Hess, Henner und Mechler, Achim,
Ghetto ohne Mauern, Frankfurt 1973, die sehr ausfiihrlich das Sozialisations-
milieu eines deutschen Armenviertels (S. 81 ff) und das daraus resultie-
rende Berufsverhalten (S. 124 ff) beschreiben. Sowohl Vaskovics, wie auch
Hess und Mechler fanden in den Armenvierteln einen Anteil der Sonder-
schiiler von iiber 40, wihrend der Bundesdurchschnitt bei etwa 5 %o liegt.

8 Bluestone z.B. ergidnzt das Bild des ,dualen‘ Arbeitsmarktes dement-
sprechend um ein drittes ,Beschédftigungssegment’, in dem Gelegenheitsarbei-
ten und kriminelle Aktivititen die Lebensgrundlage der dort ,Tédtigen‘
bilden, vgl. Bluestone, B., The Tripartite Economy, Labor Markets and the
Working Poor, in: Poverty and Human Resources Abstracts, July/Aug. 1970,
S. 15 £f. ;
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hypothesen und Theoriefragmente vorgetragen wurden. Was dort
unter dem Sammelbegriff ,Dual Labor Market Theory‘ oder ,Segmented
Labor Market Theory‘ zusammengefat wird, ist noch weit davon ent-
fernt, ein kohidrentes Hypothesensystem zu bilden®, vielmehr scheint
das gemeinsame Element aller dieser Beitrdge in dhnlichen typisieren-
den Beschreibungen raum-zeitlich begrenzt vorfindbarer Arbeitsmarkt-
strukturen und der mit ihnen verkniipften sozialen Verhaltensweisen
zu liegen.

(b) Schliefllich ist noch darauf hinzuweisen, daf3 es derzeit vermutlich
auch unter den Selbstéindigen eine geringe Zahl von Erwerbstitigen
gibt, deren Einkommen stindig oder gelegentlich nicht hinreicht, ihre
Familien iliber den Sozialhilfebedarfssitzen zu halten, zumal wenn
mehrere Kinder zu unterhalten sind. So berichtet Jiirgen Roth in seiner
sicherlich in vielen Punkten fragwiirdigen Reportage iiber Armut in
Deutschland doch recht glaubwiirdig, daB es insbesondere in struktur-
schwachen und zugleich auch landwirtschaftlich ungiinstigen Regionen
noch etliche Haushalte von vollerwerbstidtigen Kleinlandwirten gibt,
die sich mit harter Arbeit gerade am physischen Existenzminimum hal-
ten konnen®”. Das mit dem wirtschaftlichen Strukturwandel verbundene
Aussterben mancher kleingewerblicher oder handwerklicher Berufe, wie
es z.B. bei der drastischen Verminderung der Zahl der selbstindigen
Lebensmitteleinzelhidndler augenfillig ist, 148t vermuten, da es auch
in solchen Berufen etliche Erwerbstitige gibt, deren Haushalte nicht
das soziale Existenzminimum erreichen, die aber dennoch ihre selb-
stédndige Existenz weiterfiihren, solange sie nur das physische Existenz-
minimum gewihrt, da sich insbesondere fiir #ltere Selbstindige aus
solchen Berufen keine besseren Erwerbsalternativen anbieten. Wie bei
den armen Kleinlandwirten, kénnte man auch hier die Armutsursache
in ,versteckter Arbeitslosigkeit’ sehen, die darin begriindet ist, daB
diese Erwerbswilligen auf dem Arbeitsmarkt keine Erwerbschancen
sehen, und die deshalb nicht offen in Erscheinung tritt, weil kein An-
spruch auf Arbeitslosengeld besteht. Ahnlich diirfte es auch in einzel-
nen Erwerbszweigen sein, die derzeit besonders von der konjunktu-
rellen Depression betroffen sind, so z.B. bei etlichen selbstindigen
Architekten und kleineren Bauunternehmern, die in konjunkturell
besseren Zeiten keine Riicklagen gebildet haben, auf die sie zuriick-
greifen konnten. Daneben gibt es vermutlich auch in allgemein gut-

% Einen guten Uberblick iiber die einschligige Diskussion geben m.E.:
Gordon, a.a.0., S. 83 ff., Wachter, M., Primary and Secondary Labor Markets:
A Critique of the Dual Approach, in: Brookings Papers on Economic Ac-
tivity, 3/74, S. 637 - 693; Cain, Glen. G., The Challenge of Segmented Labor
Market Theories to Orthodox Theory: A Survey, in: Journal of Economic
Literature 1976, S. 1215 - 1257.

%7 Vgl. Roth, Jiirgen, Armut in der Bundesrepublik, Frankfurt 1974, S. 179 {.
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gehenden selbstdndigen Erwerbszweigen und freien Berufen immer
einen geringen Anteil von Erwerbstitigen, die durch wirtschaftliches
Versagen oder geschiftlichen MiBerfolg in Armut geraten. Und endlich
ist hier noch auf jene ,Selbstdndigen‘ in Berufen hinzuweisen, in denen
seit jeher die Einkommenschancen sehr unsicher und das Einkommen
sehr unregelméBig ist, exemplarisch sind hier die freischaffenden
Kiinstler und die freiberuflichen Schriftsteller zu nennen.

3.3. Armut infolge abweichenden Verhaltens

Obwohl es sich um eine altbekannte Erscheinungsform der Armut
handelt, wissen wir heute sehr wenig iiber das AusmaB an individueller
Armut, welche offenkundig aus einem von den Normen der Mehrheit
der Bevolkerung abweichendem Verhalten, bzw. den gesellschaftlichen
Reaktionen darauf, resultiert. Exemplarisch fiir diese Kategorie von
Armen sind hier Arbeitsscheue, Land- und Stadtstreicher, Alkohol- und
Drogensiichtige, Gelegenheitsarbeiter und Gelegenheitskriminelle zu
nennen, die landldufig als ,Asoziale’ betrachtet werden, sowie Haus-
halte mit abweichendem Konsumverhalten, denen die Fihigkeit fehlt,
Einkommen und Konsumplidne aufeinander abzustimmen (,unwirt-
schaftliches Verhalten', ,Uberschuldung®), oder in denen einzelnen Haus-
haltsmitgliedern der notwendige Unterhalt vorenthalten wird. Insbe-
sondere in den beiden letztgenannten Fillen wird deutlich, daB es sich
hier oft um zeitweise Entbehrungen von als lebensnotwendig erach-
teten Giitern handelt, die mit der iiblichen Armutsmessung anhand
eines Vergleichs des Haushaltseinkommens mit Einkommensbedarfs-
betrigen (,Armutsgrenzen‘) nicht zu erfassen sind; hier zeigen sich deut-
lich die an friitherer Stelle (S. 86) aufgewiesenen Méngel dieser Armuts-
messung. Ein Teil der Personen bzw. Haushalte dieser Kategorie ist
vermutlich auch in den Einkommensstichproben der amtlichen Statistik
tiberhaupt nicht représentiert, so beispielsweise die Gruppe der Land-
und Stadtstreicher.

Nach Expertenschitzungen gibt es in der BRD derzeit etwa 60 000
bis 100 000 Land- und Stadtstreicher, von denen die Mehrzahl im Alter
von 25-45 Jahren ist und ohne geregelte Arbeit lebt®. Auf etwa
500 000 - 800 000 Personen, bzw. ca. 200 000 Haushalte wird die Zahl

% Vgl. Bundesminister fiir Jugend, Familie und Gesundheit, Bericht iiber
die Eingliederung von Personen mit besonderen sozialen Schwierigkeiten,
Bonn, August 1976 — hier zitiert nach den Ausziigen in: Nachrichtendienst
des Deutschen Vereins fiir Offentliche und Private Fiirsorge, 57. Jg. (1977),
S. 80 — in diesem Bericht wird die Zahl der NichtseBhaften auf 60 - 80 000
geschitzt, Harmel, Heinz, NichtseBhafte, in: Bellebaum/Braun (Hrsg.),
Reader Soziale Probleme I, Frankfurt 1974, schitzt ihre Zahl hingegen bis
iiber 100 000 (S. 95).
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derer veranschlagt, die unter dem Begriff ,Obdachlose’ zusammenge-
faBt werden®®, die voriibergehend in 6ffentlichen Notunterkiinften un-
tergebracht sind, oder in menschenunwiirdigen Wohnverhéiltnissen, zu-
meist in groBstddtischen Armenvierteln, wohnen. Hier ist bei den er-
werbsfidhigen Haushaltsmitgliedern sehr hiufig unregelmiBige Er-
werbstédtigkeit zu vermuten, und/oder mangelnde Fihigkeit, aus vor-
handenem Einkommen fiir absehbar notwendige Konsumausgaben vor-
zusorgen. Kaum schitzen 148t sich hingegen die Zahl der weniger auf-
fédlligen Fille, in denen zumindest zeitweise Armut aus individuell ab-
weichendem Verhalten resultiert, insbesondere der Personen, die we-
gen Alkohol oder Drogenmif3brauch hiufiger ohne Arbeit und Einkom-
men sind, der ,sozial UnangepafBiten’, die selten ldngerdauernd einen
Arbeitsplatz behalten, der Gelegenheitsarbeiter, die sich durch hé&ufi-
gen Arbeitsplatzwechsel den Forderungen von Glaubigern (Lohnpfén-
dung) zu entziehen versuchen, der iliberschuldeten Haushalte, bei denen
die Schuldentilgung den lebensnotwendigen Unterhalt beschneidet, so-
wie der zerriitteten Familien, in denen der Vater der Ehefrau und den
Kindern gelegentlich den Unterhalt vorenthilt.

Bei all diesen Fillen, in denen die Armut offenkundig aus individuel-
len abweichenden Verhalten resultiert, erscheint die individualisierende
Sozialarbeit im Rahmen der Sozialhilfe als der am besten geeignetste
Ansatz der Armutsbekdmpfung. Ihr Vorkommen kann deshalb wohl
von vornherein kaum als ein Indiz fiir ein Versagen der Sozialpolitik
im engeren Sinne betrachtet werden — es sei denn, man akzeptiert die
radikale These mancher sich progressiv gebender Sozialarbeiter, der-
zufolge die ,Gesellschaftsstruktur‘ zu veréndern, bzw. die kapitalistische
Produktionsweise zu iiberwinden wire, damit diese Erscheinungsform
der Armut verschwindet?.

4. Sozialpolitische Folgerungen

AbschlieBend darf ich thesenartig einige sozialpolitische Folgerungen,
andeuten, die sich an die vorgestellten Untersuchungsergebnisse kniip-
fen lassen.

Kann man aus der Existenz einer nicht unbetréchtlichen Zahl von
Sozialhilfebediirftigen auf ein Versagen der Sozialpolitik schlieBen?

% Vgl. Kogler, a.a.0., S. 303 £.

70 Eine solche Betrachtungsweise wird z. B. in der Projektdarstellung der
Projektgruppe Obdachlosenarbeit Duisburg/Essen im Rahmen eines von der
EG geférderten ,Modellvorhabens zur Bekdmpfung der Armut‘ angedeutet,
vgl. AGJ-Mitteilung, Heft 3 - 4/1976, S. 20 f.; hier wird insbesondere eine an
Kapitalverwertungsinteressen orientierte Wirtschafts-, Bildungs-, Arkeits-
markt-, Boden- und Wohnungsbaupolitik fiir die Not der Obdachlosen
verantwortlich gemacht.
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Vorweg ist anzumerken, dafl es keine Indizien dafiir gibt, daB die Zahl
und der Anteil der Sozialhilfebediirftigen seit 1970 tatséchlich gewach-
sen ist — fiir die Zeit von 1970 - 1974 ist eher das Gegenteil anzuneh-
men, und dies obwohl die Sozialhilfebedarfssédtze real betrédchtlich er
hoht wurden. Der erstaunliche Anstieg der Zahl der Sozialhilfe-
empfénger seit 1970 ist offenkundig auf eine starke Verringerung der
Dunkelziffer der Sozialhilfebediirftigen zurtickzufiihren und somit als
ein Erfolg der Sozialhilfe hinsichtlich des Zieles der Gewaihrleistung
des sozialen Existenzminimums fiir jedermann zu werten. Allenfalls ab
1975 konnte es infolge der wirtschaftlichen Rezession wieder einen
leichten Anstieg der Zahl der Sozialhilfebediirftigen gegeben haben.

Vieles deutet aber darauf hin, da es immer noch eine unbefriedi-
gend hohe Dunkelziffer gibt und man kénnte evtl. vermuten, dafl durch
Leistungen aus Sozialversicherung und/oder Versorgung bei einigen
Kategorien von Armen das Ziel der Sicherung einer menschenwdiirdi-
gen Existenz besser zu erreichen wire. Vielfach wird es auch als ein
MiBstand angesehen, daf3 z. B. Rentner nach einem arbeitserfiillten Er-
werbsleben, oder erwerbstitige Kinderreiche auf Sozialhilfe angewie-
sen sind™. Wére es moglich und wiinschenswert durch eine andere Aus-
gestaltung der Sozialleistungen, insbesondere der Leistungen der So-
zialversicherung oder durch Transferzahlungen mit Versorgungscha-
rakter, die Zahl der Sozialhilfebediirftigen betrachtlich zu verringern?
Wurde dies versdumt?

Nach meiner Aufgliederung der Sozialhilfebediirftigen nach einzel-
nen Armutsursachen, die zwar sicher nicht erschépfend ist, von der ich
aber meine, da zumindest die hiufiger vorkommenden Falltypen er-
faBt sind, kann man vermuten, daB dies in der Tat moglich wire. So
wiirde z.B. durch Einfiihrung eines Erziehungsgeldes die Zahl der
sozialhilfebediirftigen, alleinstehenden Miitter und die Zahl der sozial-
hilfebediirftigen Familien von Erwerbstdtigen mit mehreren Kindern
und nur einen Einkommensbezieher sicherlich verringert. Es hat sich
auch gezeigt, dafl die ,klassischen‘ Lebenslagerisiken, zu deren Abdek-
kung in Deutschland die Sozialversicherung geschaffen wurde, ndmlich
Arbeitsunfidhigkeit, Arbeitslosigkeit und Erwerbsunfihigkeit, bei ein-
zelnen Personenkreisen immer noch zu Sozialhilfebediirftigkeit fiihren,
sei es, weil diese, obgleich auf Arbeitseinkommen angewiesen, nicht
versichert sind (und keine private Vorsorge treffen), oder weil die beim
gegenwirtigen Leistungssystem zu beanspruchenden Leistungen viel-
fach ungeniigend sind. Man konnte es auf die von der alten sozialen
Frage liberkommenen Ausrichtung der Sozialversicherung auf ,nor-
male‘ Arbeitnehmerlaufbahnen und den Immobilismus der geschaffe-

'r’risiehr t?effend ist diese Einstellung beschrieben bei: Schifer, Dieter, Die
Rolle der Fiirsorge im System der sozialen Sicherung, Frankfurt 1966, S. 174 f.
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nen Sicherungsinstitutionen zuriickfiihren (siche den Beitrag von H.
Winterstein in diesem Band, S. 74 {.), daB neue sicherungswiirdige Tat-
besténde bislang ignoriert wurden, wie z. B. Arbeitslosigkeit bei Berufs-
anféngern, bei denen heute eben nicht mehr generell vermutet werden
kann, daB diese als Jugendliche noch im Haushalt der Eltern versorgt
werden, oder Erwerbsunfihigkeit bei Frauen, bei denen man heute
ebenfalls nicht mehr davon ausgehen kann, daB diese entweder aus
dem Einkommen bzw. der Rente des Ehemannes versorgt werden, oder
selber liber das ganze Erwerbsalter hinweg berufstdtig waren.

Doch scheint mir der Vorschlag, méglichst alle von diesen Risiken des
Einkommensverlustes bedrohten Personen in die Sozialversicherung
einzubeziehen und zugleich deren Leistungen so auszugestalten, daB
sie in der Regel iiber den Sozialhilfebedarfssitzen liegen, duBerst pro-
blematisch. Denn dies wiirde offenkundig in den einzelnen Sozialver-
sicherungszweigen noch stirkere Abweichungen vom versicherungs-
technischen Aquivalenzprinzip als sie ohnehin schon gegeben sind, er-
fordern, und somit die Sozialversicherung noch ausgeprégter als bisher
zu einem Institut der Einkommensumverteilung zwischen einzelnen
Gruppen machen. So lange nicht die gesamte Bevélkerung in die Ver-
sicherungspflicht einbezogen ist, ist es unter normativem Aspekt sehr
fragwiirdig, einzelnen Gruppen der Versicherungspflichtigen die Lasten
solcher versteckter UmverteilungsmaBinahmen aufzubiirden. So aner-
kennenswert man von der Zielsetzung her die Einbeziehung der Friih-
behinderten in die Sozialversicherung und insbesondere die Gewéhr-
leistung einer Erwerbsunfihigkeitsrente nach 20jdhriger Versiche-
rungszeit finden mag, so fragwiirdig ist es beispielsweise doch, daB die
an Friihbehinderte nach 20 Jahren zu gewihrenden Erwerbsunfihig-
keitsrenten hauptsichlich von den pflichtversicherten Arbeitnehmern
zu finanzieren sind (angesichts des von vorneherein zeitlich vorherseh-
baren Versicherungsfalles ist hier die Fiktion eines solidarischen Risi-
koausgleichs unhaltbar). Bezieht man aber die gesamte Bevdlkerung in
die Sozialversicherungspflicht ein — entsprechende Tendenzen sind seit
etlichen Jahren in der praktischen Sozialpolitik unverkennbar — so
stellt sich die Frage, warum dann tiberhaupt noch die Versicherungs-
konstruktion mithsam aufrecht erhalten werden soll, mit einem hochst
komplizierten Versicherungsrecht und doch vielerlei Abweichungen
vom Versicherungsprinzip: Einfacher wire wohl eine steuerfinanzierte
Staatsbiirgerversorgung.

Will man fiir die meisten der von mir aufgewiesenen Verarmungs-
risiken sicherstellen, dal die dafiir zu gewéhrenden Versicherungs-
oder Versorgungsleistungen die Empfinger in fast allen Féllen {iber
den Sozialhilfebedarfssdtzen halten, z.B. durch Festlegen von haus-
haltsgroBenspezifischen Mindestleistungen, so miite man dabei ent-
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weder in Kauf nehmen, da8 solche final begriindeten Mindestleistungen
auch von Personen bzw. Haushalten in Anspruch genommen werden,
die ohnehin schon hinreichend gesichert sind, oder man miite die
Leistungsgewédhrung mit Bediirftigkeitspriifungen verkniipfen. Das er-
stere wire problematisch, weil dabei auf der Finanzierungsseite mehr
Mittel aufgebracht werden miiBten, als der angestrebte Sicherungs-
zweck eigentlich erfordert, und die aus zusétzlichen Abgabenbelastun-
gen resultierenden Einkommensminderungen bei bestimmten Perso-
nenkreisen evtl. neue Armut schaffen wiirden (siehe dazu den Beitrag
von Winterstein S. 77). Beim letzteren, Bediirftigkeitspriifungen bei
angeblichen Versicherungs- oder Versorgungsleistungen, kann man hin-
gegen fragen, warum man dann die ,Grundsicherung’ nicht gleich jenem
Zweig der sozialen Sicherung iiberantwortet, dessen Leistungen je nach
Bediirftigkeit so bemessen werden, daB der angestrebte Sicherungs-
zweck, die Gewihrleistung eines menschenwiirdigen Daseins fiir jeder-
mann erfiillt wird: der Sozialhilfe.

Gegen das heute wieder hiufig zu vernehmende Argument, daB3 die
Inanspruchnahme von Sozialhilfeleistungen vielfach als deklassierend
empfunden werde, weil ihnen immer noch das Odium der Armenfiir-
sorge fritherer Zeiten, bzw. der Almosengewihrung anhafte, und es
deshalb bei der Sozialhilfe zu unerwiinschten Anspruchshemmungen
kommt, 148t sich einwenden, da man dieses Odium und die daraus
erwachsenden Anspruchshemmungen faktisch konserviert, wenn es vor-
wiegend nur noch die ,sozialpathologischen Fille‘ sein sollen, die der
Sozialhilfe vorbehalten bleiben. Da aber Versicherung und Versorgung
mit ihrer starken gesetzlichen Normierung und ihrer Institutionalisie-
rung erfahrungsgemiB erst mit betrdchtlichen Zeitverzégerungen auf
neue sicherungswiirdige Tatbestinde eingehen konnen, hieBe dies, daB3
gerade bei neu sich herausbildenden Bediirftigkeitsfalltypen die An-
spruchshemmungen weiter wirksam wiren. Es scheint, daB die von der
Sozialpolitiklehre herausgearbeitete zweckmiBige Arbeitsteilung von
Versicherung und Versorgung einerseits und der Fiirsorge andererseits
— némlich Beschrinkung der Versicherung auf die versicherungstech-
nisch zu bewdéltigenden Fille, der Versorgung auf die Entschddigung
von ,Sonderopfern‘ einzelner Gruppen und Erginzung beider durch die
Sozialhilfe als ,Ausfallbiirgschaft‘ fiir alle dabei nicht geregelten Siche-
rungsfille, heutzutage wieder etwas in Vergessenheit gerit?.

In Anbetracht des eben Gesagten, halte ich das Herausstellen der
groBen Zahl der Sozialhilfebediirftigen als Beleg fiir eine ,Neue Soziale
Frage‘ und als Indiz fiir das Versagen der bisherigen Sozialpolitik fiir
bedenklich, weil es zu hochst problematischen sozialpolitischen Schlu8-

72 Siehe e;)enda, S. 176 f., sowie: Braun, Hans, Soziale Sicherung, Stuttgart
1972, S. 50/51.
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folgerungen anregt. Das gleiche gilt auch fiir die plakativen Formeln,
mit denen Proponenten einer ,Neuen Sozialen Frage‘ die Existenz von
Armut in unserem Land als Ergebnis von groB8en gesellschaftlichen
Konflikten deuten, in denen politisch méachtige Gruppen (,Organisierte’)
politisch Ohnmaéchtige im Verteilungskampf, bzw. besser: Im Umvertei-
lungskampf, zuriicksetzen: Produktive die Unproduktiven, insbeson-
dere die Alten (,Generationenkonflikt‘), Madnner die Frauen (,Geschlech-
terkonflikt) und Kinderarme die Kinderreichen. Diese Formeln bieten
m. E. weder eine befriedigende Erklirung des Vorkommens von Armut,
denn beileibe nicht alle Rentner, Frauen und Kinderreiche sind arm,
sondern wie ich gezeigt habe, nur jeweils ein Teil davon, bei dem zu-
sdtzlich noch ganz spezielle Bedingungen vorliegen, noch eine treffende
typisierende Beschreibung der Armut, denn ein betrichtlicher Teil der
Armen 148t sich nicht so einfach unter diese Kategorien subsumieren —
sie taugen allenfalls dazu, sozialpolitisch kurzschliissige Forderungen
nach allgemeinen Rentenerhéhungen, nach einem ,kostendeckenden‘
Kindergeld fiir alle Kinderreichen und nach Mindestlohnen fiir Frauen
auf den Plan zu rufen, um es iiberspitzt zu sagen.

Ein besser ,kostendeckendes’ Kindergeld bzw. ein ,Erziehungsgeld’
fiir alle Miitter mit kleinen Kindern wére zwar m. E. als Versorgungs-
leistung fiir das ,Sonderopfer‘ der Kinderaufzucht durchaus erwégens-
wert, vor allem, wenn man die positiven externen Nutzeneffekte der
privaten Kinderaufzucht (,Alterssicherung fiir die Kinderlosen‘) und die
externen Ersparnisse der héuslichen Erziehung durch Miitter (weniger
Kindertagesstitten, evtl. auch weniger Sozialisationsdefekte) bedenkt;
finanzwissenschaftlich betrachtet, entspriche dies einer ,Meritorisie-
rung‘ der privaten Kinderaufzucht. Damit wiirde zugleich die Zahl der
Sozialhilfebediirftigen betrichtlich verringert (alleinstehende Miitter
mit Kindern, Arbeitnehmerfamilien mit einem unterdurchschnittlich
verdienenden Ernidhrer), verkniipft mit einem ,Erziehungsgeld‘ auch
noch die Rentenversicherung der Mutter, so wiirde evtl. spéter auch die
Zahl sozialhilfebediirftiger alter Frauen etwas verringert. Aber dies
sind — genauso wie die in der tagespolitischen Diskussion herausge-
stellte Entlastung des Arbeitsmarktes — Nebenwirkungen einer MaB-
nahme, die nicht vorrangig der Armutsprivention dient. Hat man nur
jene vorrangig im Auge, so wire es wiederum fragwiirdig die Leistun-
gen an alle zu gewidhren, oder doch wieder nur nach MaBgabe der
Bediirftigkeit — als Fiirsorgeleistung unter anderem Etikett.

Mein Pléddoyer fiir den Einsatz der Fiirsorge als Mittel der Armuts-
bekdmpfung — &hnlich votiert die Kommission fiir wirtschaftlichen
und sozialen Wandel unter dem Motto ,Finalisierung der Sozialpolitik
und ,Schaffung einer Grundsicherung fiir alle Staatsbiirger®, die dabei
auch den Vorschlag einer Mindestrente erwégt und verwirft’® — geht
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allerdings davon aus, daBl es moglich sein sollte, diese hinsichtlich des
Ziels der Sicherung eines menschenwiirdigen Daseins fiir alle Biirger
effizienter zu machen als die bisherige Sozialhilfe. Nachdem die Griinde
fiir die Nichtinanspruchnahme von Sozialhilfeleistungen schon etwas
erforscht sind™, scheinen einige Anderungen des Sozialhilferechts und
der Sozialhilfepraxis, wie sie z. B. die Kommission fiir wirtschaftlichen
und sozialen Wandel vorschldgt, erfolgversprechend, wenn man nicht
generell das neue System einer negativen Einkommenssteuer in Be-
tracht zieht?.

Es wire dabei allerdings auch einmal grundsétzlich zu erortern, ob
das zu gewihrleistende Mindestsicherungsniveau, so wie in den letzten
Jahren, faktisch parallel zur Lohnentwicklung der produktivsten Ar-
beitnehmergruppen (vgl. Beitrag H. Winterstein S. 71) stdndig herauf-
zusetzen ist. Auf ldngere Sicht hétte dies wohl zur Konsequenz, daB
immer mehr Arbeitnehmer der unteren Lohngruppen, insbesondere in
stagnierenden Wirtschaftszweigen mit unterdurchschnittlichen Lohn-
zuwdichsen, sozialhilfebediirftig wiirden und fiir sie der Anreiz zu ste-
tiger Erwerbstidtigkeit evtl. geschwicht wiirde. Die in der ,Regelsatz-
verordnung‘ zu § 22 BSHG, vorgegebene Norm, derzufolge bei der Fest-
legung der Sozialhilferegelsédtze darauf zu achten sei, daB3 die laufende
Hilfe zum Lebensunterhalt bei Normalfamilien nicht das Nettoarbeits-
entgelt der unteren Lohngruppen iibersteigt, wird ohnehin derzeit
schon fast verletzt, wie aus meinem Zahlenbeispiel auf S. 112 zu ersehen
ist.

Inwieweit die in der BRD derzeit gegebene absolute Armut durch
lohn- und arbeitsmarktpolitische MaBnahmen zu beseitigen wére, bzw.
zu verhindern gewesen wire, darauf kann ich im Rahmen dieses Bei-
trags nicht ndher eingehen. Nur zu der in das Argumentationsmuster
der Proponenten einer ,Neuen Sozialen Frage‘ passenden These, Armut
bei Arbeitnehmern mit niedriger Berufsqualifikation und niedrigem
Einkommen sei zu erkldren durch deren bekanntlich vergleichsweise
niedrigen gewerkschaftlichen Organisationsgrad und die sich daraus
ergebende Vernachlissigung in der gewerkschaftlichen Tariflohnpolitik
(,Konflikt zwischen Organisierten und Nichtorganisierten)?, sei hier
kurz angemerkt, da8 die von den Gewerkschaften in den letzten Jahren
mehrfach durchgesetzten ,Sockelbetrige’ bei Tariflohnerhéhungen ge-

73 \7gl_ —Ia)mmission flir wirtschaftlichen und sozialen Wandel, a.a.O,,
S. 455 £.

74 Siehe dazu den Forschungsbericht von Bujard und Lange, a.a.O., S. 152 ff.

75 Siehe z.B. Schmidt, Klaus M., Negative Einkommenssteuern als Mittel
der Armutsbekdmpfung, Diss. Freiburg/Brsg. 1971.

76 So sieht z. B. H. Geifler die Existenz der Leichtlohngruppen als ,Ausfluf3
eines relativ geringen Organisationsgrades von Frauen‘, vgl. derselbe, Die
Neue Soziale Frage, Freiburg 1976, S. 19.
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rade die Bruttoarbeitsentgelte in den untersten Lohngruppen iiber-
durchschnittlich angehoben haben. DaB dies zur heute vergleichweise
hohen Arbeitslosigkeit bei Unqualifizierten beigetragen hat, d. h. hier
ungewollt Verarmung férderte, ist nicht ganz von der Hand zu weisen.
Im Ubrigen ist abschlieBend noch darauf hinzuweisen, daB bei einem
Teil der gegenwirtig absolut Armen die konjunkturelle Depression und
die damit einhergehende Unterbeschiftigung offenkundig zu Verar-
mung beitrug und eine Uberwindung der Armut durch Selbsthilfe er-
schwert. Dies ist augenféllig bei den Arbeitnehmern, die durch Ar-
beitsplatzverlust unter die Armutsgrenze fielen, bei Selbststindigen,
die durch konjunkturell bedingte EinkommenseinbuB8en verarmten, so-
wie bei jenen Selbstindigen, deren Haushaltseinkommen unterhalb der
Sozialhilfebedarfssdtze liegt und die bei der gegenwértigen Arbeits-
marktlage keine Chance sehen, eine besser bezahlte unselbstindige
Tatigkeit zu erlangen (,versteckte Arbeitslosigkeit‘). Daneben erschwert
es die gegenwirtige Arbeitsmarktlage auch Studenten, alleinstehenden
Miittern, sowie Kleinrentnern, ihr Einkommen durch fiir sie tragbare
Teilzeitbeschdftigungen zu verbessern. In diesem Zusammenhang darf
auch nicht tibersehen werden, da3 die Zuerkennung der rentenversiche-
rungsrechtlichen ,Erwerbsunfihigkeit’ (wie auch der ,Berufsunfihig-
keit) auch von den jeweils gegebenen individuellen Arbeitsmarktchan-
cen abhingt und daB vermutlich etliche Invalidisierungsfille ebenfalls
als ,versteckte Arbeitslosigkeit‘ betrachtet werden kénnen.

So gesehen, konnte man beim gegenwirtigen Vorkommen von abso-
luter Armut evtl. mehr von einem Versagen der Wirtschaftspolitik hin-
sichtlich des Ziels der Vollbeschédftigung sprechen, als von einem Ver-
sagen der Sozialpolitik. Betrachtet man die Bekdmpfung von absoluter
Armut als ein sozialpolitisches Ziel — der Beitrag von H. Winterstein
in diesem Band zeigt freilich, daB gegen eine solche Betrachtungsweise
Bedenken bestehen — so konnte man hier fast den bekannten Satz
bestdtigt sehen, daB eine gute Wirtschaftspolitik auch eine gute Sozial-
politik sei. Fiir eine Politik der Armutsbekdmpfung durch stédrkere
Einkommensumverteilung iiber neue Sozialversicherungs- oder Ver-
sorgungsleistungen, mit steigender Abgabenbelastung im Gefolge,
diirfte das Umgekehrte vermutlich kaum gelten.



Die empirischen Grundlagen der Neuen Sozialen Frage

Von Frank Klanberg, Frankfurt am Main

1. Ansatzpunkte einer Neugestaltung der Sozialpolitik

In der Bundesrepublik Deutschland gibt es verschiedene Ansatz-
punkte, von denen her iiber die Gestaltung des Systems der sozialen
Sicherheit nachgedacht wird bzw. nachgedacht werden muB. In groBen
Ziigen sind dies: (a) Sachzwinge institutioneller Art, die auf dem Postu-
lat einer konsequenten Verwirklichung von Gerechtigkeitsgrundsitzen
beruhen. Herausragendes Beispiel dafiir ist das Urteil des Bundesver-
fassungsgerichtes, welches die Schaffung gesetzlicher Grundlagen zur
Gleichbehandlung von Mann und Frau in der Altersversorgung ver-
langt. (b) Sachzwinge finanzpolitischer Natur; die wachsenden Defizite
und der Vermégensabbau der gesetzlichen Rentenversicherungen! ma-
chen KonsolidierungsmaBnahmen erforderlich, die ohne Eingriffe in
das bestehende System kaum vorstellbar sind. Die Lage der offent-
lichen Haushalte 148t andererseits auf absehbare Zeit keinen Spielraum
fiir wesentliche relative Erhdhungen der fiir sozialpolitische Zwecke
verfiigbaren Finanzmasse. (c) Drittens schlieBlich gibt es Ansdtze mit
primir aus ordnungspolitischen Vorstellungen herriihrenden Impulsen,
d. h. Forderungen nach einer Neukonzeption derjenigen Ordnungsele-
mente, die sozusagen ilibergreifend und unabhéngig von partikularen
Loésungen fiir die Sozialpolitik wegweisend sein sollen.

In der noch anhaltenden Diskussion? der angeschnittenen Probleme
kann man heute davon ausgehen, daBl eigentlich nirgends eine radikale
Abkehr von traditionellen Grundprinzipien sozialpolitischen Handelns
wie Fiirsorgeprinzip, Versicherungsprinzip und Versorgungsprinzip an-

1 Vgl.: Neuere finanzielle Entwicklung der gesetzlichen Rentenversiche-
rung, Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, November 1977, S. 32 - 39.

2 Vgl. hierzu insbesondere: (a) H.-J. Krupp, Bedingungen und Prinzipien
einer integrierten Sozialpolitik, in: M. Pfaff und H. Voigtlinder (Hrsg.),
Sozialpolitik am Scheideweg: Von der selektiven zur integrierten Sozial-
politik, Verlag Neue Gesellschaft, Bonn, 1978 (b) W. Albers, Moglichkeiten
einer stdrker final orientierten Sozialpolitik, Schriften der Kommission fiir
wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Band 119, Géttingen 1976; (c) Soziale
Sicherung — Konsolidierung und Weiterentwicklung, Gutachten der Kom-
mission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Bonn 1976, Kapitel XI;
(d) G. W. Briick, Allgemeine Sozialpolitik, Grundlagen — Zusammenhéinge —
Leistungen, Bund-Verlag, Koln 1976.
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gestrebt wird. Diese Maximen bleiben als Orientierungslinien erhalten,
werden jedoch eher als Bausteine instrumentalen Charakters in einer
stdarker final, d.h. an einem Zielsystem ausgerichteten Sozialpolitik
betrachtet.

Ein hohes MaB an Einigkeit besteht auch iiber die Notwendigkeit
einer fortschreitenden Diskussion dariiber, welche Elemente in das
Zielsystem einbezogen werden sollen. Die Beseitigung von Armut in
unserer Gesellschaft ist, um nur ein Beispiel zu nennen, sicher ein Ziel,
woriiber rasch Ubereinstimmung erreichbar ist. Bei anderen Zielen
kann ein gesellschaftlicher Grundkonsens viel diffuser sein3. Es liegt
indes auf der Hand, daB ein Ansatz, der auf einer stetigen Wechselwir-
kung von Theorie und Empirie beruht, auBerordentlich hohe Anforde-
rungen an die empirische Datenbasis stellt, die sich zum gegenwiértigen
Zeitpunkt erst teilweise erfiillen lassen. Beides, die Priifung der Kon-
sensfidhigkeit des normativen Inhaltes eines operationalisierten Ziel-
systems und die empirische Uberpriifung des Grades der Zielerrei-
chungen mittels sozialer Indikatoren sind konstitutive Elemente einer
integrierten Sozialpolitik.

Wihrend nun die Erfiillung der zuletzt genannten Bedingung eine
einigermaBen aussagefdhige Ortsbestimmung von Sozialpolitik ermég-
licht, ist dies bei den unter (c) einzuordnenden Ansidtzen einer Neu-
gestaltung weitaus schwieriger. Vielleicht das markanteste, und zumin-
dest vor der Bundestagswahl 1976 aktuellste Beispiel dafiir ist das mit
dem Etikett ,Neue Soziale Frage“ versehene Politikprogramm. Dieses
Programm fordert explizit eine ,neue Philosophie der Sozialpolitik“4
sowie ein neues Verstidndnis des Begriffes sozial, der, wie es heif3t5,
,hicht nur die sichtbare, sondern auch die latente Armut umfaBt“, und
wo der Begriff sozial inhaltlich als ,gerechte Ordnung“ umschrieben
wird.

Dieser stark wertorientierte Sprachduktus erfordert eine prézisere
inhaltliche Umschreibung. Der Versuch einer Ausfiillung st68t jedoch
auf Schwierigkeiten, weil die infragekommenden Quellen schweigen
oder Begriffe unscharf verwenden. Nach GeiBller® bestehen die Bau-

3 Eine ausgezeichnete Ubersicht iiber die damit verbundene Problematik
gibt Ida C. Merriam, Die Ziele der Forschung und Bewertung im Bereich
der sozialen Sicherheit, in: Internationale Revue fiir soziale Sicherheit 1976,
Nr. 1, S. 3ff. Siehe ferner das nach wie vor grundlegende Werk von
E. Liefmann-Keil, Okonomische Theorie der Sozialpolitik, Springer-Verlag,
Berlin - Gottingen - Heidelberg 1961, Kapitel IT und III.

4 Hervorhebung im Original einer programmatischen Schrift der Konrad-
Adenauer-Stiftung. Vgl. W. Dettling u.a., Die Neue Soziale Frage und die
Zukunft der Demokratie, Bonn 1976, S. 88.

5 Zitate aus Dettling, a.a.0., S. 89.
¢ H. Geifler, Die Neue Soziale Frage, Herderbiicherei, 1976, S. 37/38.
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steine der Neuen Sozialen Frage in Dokumentationen zu empirischen
Sachverhalten und in politischen SchluBfolgerungen, die aus kompli-
zierten Tatbestédnden zu ziehen versucht worden sind. Die entscheiden-
den Bauelemente werden dann politische Aktionen. Wer dieser Absicht
zustimmt, gibt damit zwangslédufig das gesamte logische, von Liefmann-
Keil” erarbeitete Instrumentarium auf, das in der Forderung gemiindet
hat, sozialpolitische Zielvorstellungen und praktische Forderungen zu
unterscheiden. Heute wieder hinter dies wohlbegriindete Postulat zu-
riickzugehen, erscheint mir hochst unzweckmaiBig. Erstens wiirde die
Vieldeutigkeit des Begriffes Gerechtigkeit in einer pluralistischen
Gesellschaft verkannt. Zweitens wiirde die Grenzlinie zwischen bona
fide politischer Okonomie und rein politischem Verhalten verwischt.
Und drittens wére das, was Neue Soziale Frage genannt wird, als
sozialwissenschaftliche Hypothese liberhaupt nicht mehr empirisch test-
bar und schiede als operabler Ansatz zur Uberpriifung sozialer Ur-
sache-Wirkungs-Konstellationen von vornherein aus. Ubrig bliebe in
diesem Fall eine Wertung des Ansatzes als politische Strategie, die
innerhalb der Sphire des Politischen durchaus sinnvolle Funktionen
ausiiben kann.

2. Die Rolle des Faktors Armut in der Neuen Sozialen Frage

Welche Rolle spielt nun ,Armut“ (gemeint ist hier ausschlieBlich
durch die Variable Einkommen gekennzeichnete Armut) in der Neuen
Sozialen Frage? Die Antwort hiangt davon ab, welche Quellen man zu
Rate zieht. Das ordnungspolitische Angehen gesellschaftlicher Problem-
felder der unterschiedlichsten Art® fiihrt offensichtlich keineswegs mit
logischer Notwendigkeit zu einer Thematisierung von Armut. Armut
ist iiberhaupt erst in den diversen Schriften GeiBlers? mit der ord-
nungspolitischen Grundkonzeption der Neuen Sozialen Frage in Ver-
bindung gebracht worden. Sein Argumentationsmuster geht von einer
Unterprivilegierung der Nichtorganisierten und Nichtproduzenten in
der modernen Gesellschaftsstruktur aus.

7 E. Liefmann-Keil, a.a.0., S. 29 - 33.

8 Die Aufzéhlung der Problemfelder, in: Dettling, Die Neue Soziale Frage,
a.a.0,, S. 83/84, enthilt das Thema Armut iiberhaupt nicht. In der gesamten
Schrift kommen, wenn ich mich nicht verzidhlt habe, die Begriffe , Armut*
bzw. ,arm“ nur zweimal, und dann eher beildufig, vor.

® (a) Heiner Geifler, ,Neue Soziale Frage“ — Zahlen, Daten, Fakten,
BundesfachausschuB fiir Sozialpolitik der CDU, hektographiert, 5. November
1975; (b) Heiner Geifler, Die Neue Soziale Frage, Herder Taschenbuch, Frei-
burg i.Br., 1976; (c) Heiner Geifler, Kinderreichtum — Xennzeichen der
Armut, Dokumentation, 28. Juni 1976, Rheinland-Pfalz, Ministerium fiir
Soziales, Gesundheit und Sport; (d) Heiner Geifler, Armut im Wohlfahrts-
staat, in: Sozialer Fortschritt, Heft 6/1976, S. 123 £f.

9 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 95
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Diese Typologisierung von Interessengruppen fiihrt zu einer groSen,
unorganisierten, latenten Gruppe, in der es jedem einzelnen Gruppen-
mitglied an Anreiz und Motivation fehlt, seine Bediirfnisse zu artiku-
lieren. Die stindige Benachteiligung dieser Gruppe gegeniiber kleine-
ren, gut organisierten, ihre Interessen férdernden Gruppen beschwort
bei der latenten Gruppe eine 6konomische Situation herauf, die bis zur
— relativen — 6konomischen Insuffizienz reicht. Diese postulierte Ent-
wicklung ist ,,Neue Armut“10,

Die als Konfliktlinie zwischen organisierten und nichtorganisierten
Interessen definierte soziale Dynamik sagt bereits einiges iiber die er-
wartete personelle Zusammensetzung der Systembenachteiligten aus.
Da es sich im wesentlichen um die Gruppe der Nichterwerbstidtigen
handeln muB, diirfte ,Neue Armut“ am ehesten bei Rentnern auftreten.
In den Publikationen zur Neuen Sozialen Frage werden indessen hiufig
unspezifische Termini wie , Einkommensschwache“ oder ,sozial Schwa-
che“ benutzt. Die schiere GroBe des nichterwerbstédtigen Bevdlkerungs-
teils in unserer Gesellschaft erfordert nach der Logik der Neuen Sozia-
len Frage das Vorhandensein eines erheblichen Potentials an ,Neuer
Armut“, deren empirischem Nachweis ein zentraler Stellenwert zu-
kommt. Armut erscheint als ultima ratio der logischen Deduktions-
kette, und der empirische Nachweis Neuer Armut beweist — nach
GeiBler!® — auch die Richtigkeit des Grundansatzes.

Freilich muB in einem so aufgebauten Gedankenschema auch das
Umgekehrte gelten. Der empirische Nachweis des Nichtvorhandenseins
von Armut bringt die Ausgangshypothese zu Fall. In dieser inversen
SchluBfolgerung werden die interpretativen Schwierigkeiten der Argu-
mentation noch deutlicher als in der Ausgangshypothese sichtbar. Die
Reduzierung komplexer sozialer Phidnomene auf monokausale Tatbe-
stdnde bietet schlechthin keine geeignete Grundlage zur Erkldrung der
Realitdt. So gesehen ist die Neue Soziale Frage eine , Verelendungs-
theorie“ im neuen Gewand, die man fiir wahr halten kann, ohne ihren
Wahrheitsgehalt empirisch {iberpriifen zu kénnen.

Die gerade formulierte These heit nun natiirlich nicht, daB sich das
methodische Vorgehen im einzelnen einer Nachpriifung entzége. Fragen
wie: Was ist unter Armut im Wohlfahrtsstaat zu verstehen? Wieviel
Mitbiirger sind davon betroffen? Und was ist zu tun, um Armut zu be-
seitigen? haben ja durchaus ein sozialpolitisches Eigengewicht. In die-
sem iibertragenen Sinne, ndmlich zur Aktivierung einer zwar sozial-
politisch motivierten, aber primér wissenschaftlich orientierten Diskus-
sion, haben die Publikationen unter der Verantwortlichkeit H. Geillers
unzweifelhaft einen wertvollen Beitrag geliefert. Es kommt also hier

10 Siehe FuBnote 9 (b), S. 26.
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wie auf anderen Gebieten gar nicht so sehr darauf an, was eine Hypo-
these mit bestenfalls partieller Durchleuchtungskraft bezweckt, sondern
was sie letztlich bewirkt.

3. Zur Begriffshestimmung von Armut

In der Neuauflage einer Armutsdiskussion in der Bundesrepublik
Deutschland liegt ein Stiick Paradoxie, welches gleichzeitig eine Her-
ausforderung bedeutet. Im modernen sozialwissenschaftlichen Kontext
ist Armut ein vieldimensionaler Tatbestand, in den die Dimensionen
Einkommen und Vermodgen (materielle Armut), Wohnung, Bildung,
Gesundheit und Partizipation eingehen. In der 6ffentlichen Meinung!!
ist Armut nach wie vor mit mangelnder Konsumfihigkeit verbunden:
Armut heit Geldarmut. Armut ist auBerdem ein emotionsbeladener
und emotionsauslésender, mit Pauperismus-Vorstellungen vergangener
Zeiten behafteter Begriff, der sich als Impulsausldser im politischen
Bereich aus ebendiesem Grunde vermeintlich anbietet.

In der Bundesrepublik Deutschland sind die alten fiirsorgerechtlichen
Bestimmungen 1962 durch das Bundessozialhilfegesetz abgelost wor-
den. In der Fachdiskussion!? iiber die verschiedenen Formen von Sozial-
hilfefdhigkeit und der Ausgestaltung von Sozialhilfe kommt der Begriff
Armut iiberhaupt nicht vor. Eine Besinnung auf diese Tatsachen ver-
deutlicht, daB der Festlegung eines angemessenen Versorgungsniveaus
— eines Standards zur Messung von Armut — eine normative Ent-
scheidung zugrunde liegt. Selbst dann, wenn man aus empirischen
Griinden eine Einengung der Vieldimensionalitit von Armut auf die
Dimension Einkommen vornehmen mu8, ist eine Einigung iiber die
Hohe des konventionellen Existenzminimums pro Person, Haushalt
oder Familie unvermeidlich.

Derartige normative Entscheidungen kénnen keinen Wahrheitsgehalt
im Sinne der Aussage einer positiven Theorie beanspruchen. Sie sind
aber auch nicht vollig willkiirlich zu treffen!s. Die Richtigkeit einer
Entscheidung, d.h. die Sozialaddquanz eines bestimmten Standards,
hingt davon ab, ob bei Beriicksichtigung aller erkennbaren Umsténde
ein Konsens dariiber moglich ist. Gesichtspunkte wie Angemessenheit

11 Indirekt wird dies von jlingst vertffentlichten Umfrageergebnissen be-
statigt. Siehe: Commission of the European Communities, The Perception
of Poverty in Europe, Brussels, March 1977, S. 43/44.

12 Siehe hierzu: Vorschldge zur Weiterentwicklung der Sozialhilfe, her-
ausgegeben vom Deutschen Verein fiir 6ffentliche und private Fiirsorge,
Frankfurt, 1976.

13 Hierzu sei hingewiesen auf: R. D. Tollison, Involved Social Analysis, in:
J. M. Buchanan and R. D. Tollison (Hrsg.), Theory of Public Choice, Ann
Arbor 1972, S. 3 £f.
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und Finanzierbarkeit sind in den zu beriicksichtigenden Umstédnden
eingeschlossen.

Ob der bei den Armutsuntersuchungen der GeiBler-Gruppe benutzte
Armutsstandard — im folgenden kurz G-Standard genannt — solchen
Priifkriterien standhilt, ist offen. Wenig einwenden 148t sich, zumin-
dest grosso modo, gegen die Ermittlung des konsumtiven Grundbedarfs
eines Haushaltes (ohne Wohnaufwand), der in Anlehnung an das Eck-
regelsatzgefiige des Bundessozialhilfegesetzes, einschlieBlich eines pau-
schalierten Zuschlags von 25 % als , Einmalige Leistungen“ zur laufen-
den Hilfe zum Lebensunterhalt, erfolgt.

Problematischer ist die Festlegung eines Wohnstandards. Zuriickge-
griffen wird hierbei auf extern festgesetzte Mindestwohnflichen pro
Bevolkerungseinheit, die monetidr mit Preisen in Form der Mietober-
grenzen im Sozialen Wohnungsbau bewertet worden sind. Diese Qua-
dratmeterpreise betrugen z.B. im Jahre 1974 3,90 DM, im Jahr 1969
3,05 DM, Die Mietausgaben fiir einen 2-Personenhaushalt werden
danach im Jahre 1974 mit 210,— DM, fiir einen 4-Personenhaushalt mit
315,— DM angenommen!®. Als VergleichsmaBstab stehen hierzu die
Ergebnisse der laufenden Wirtschaftsrechnungen des Statistischen Bun-
desamtes zur Verfligung. Sie sind in Tabelle 1 zusammengestellt. Aus
den Zahlen ergibt sich, daB in den G-Standard zur Armutsmessung

Tabelle 1

Durchschnittliche Fliche der gesamten Wohnung, durchschnittliche
Monatsmiete je Mieterhaushalt und durchschnittliche Miete je Quadrat-
meter fiir Haushaltstypen der laufenden Wirtschaftsrechnungen 1974

Haushalts- Wohnfldche Mietausgaben Miete
typ m? pro m?
1 55,5 148 2,67
II 74,7 219 2,93
111 92,2 324 3,51

Haushaltstyp I: Zweil-Personen-Haushalte von Renten- und Sozialhilfeempfingern

mit monatlichem Haushaltsbruttoeinkommen unter 850 DM.

Haushaltstyp II:  Vier-Personen-Arbeitnehmer-Haushalte mit Bruttoarbeitseinkom-
men des Haushaltsvorstandes zwischen 1450 und 2250 DM.

Haushaltstyp III: Vier-Personen-Haushalte von Beamten und Angestellten mit monat-
lichem Haushaltsbruttoeinkommen zwischen 2900 und 3800 DM.

Quelle: Wirtschaft und Statistik, 1975, Heft 7, S. 443.

14 Vgl. Basisdaten, Zahlen zur sozio6konomischen Entwicklung der Bun-
desrepublik Deutschland, bearbeitet von Roland Ermrich, Verlag Neue Ge-
sellschaft, Bonn 1974, Tabelle 286, S. 341.

15 Neue Soziale Frage, Dokumentation, hektographiert, 5. November 1975,
S. 19.
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de facto ein Mietpreisniveau eingegangen ist, welches etwa den durch-
schnittlichen Mietausgaben der bestverdienenden Arbeitnehmer-Haus-
haltstypen entspricht.

Einige zusitzliche Anhaltspunkte zur Beurteilung der empirischen
Relevanz der angenommenen Mietausgaben bietet die Gegeniiberstel-
lung von tatséchlichen und gemé&8 dem G-Standard berechneten Mieten
fiir das Jahr 1969 und verschiedene HaushaltsgréBenklassen in Tabelle 2.

Tabelle 2

Durchschnittlicher Wohnaufwand deutscher Privathaushalte 1969 unter-
halb der Armutsgrenze gemifl G-Standard nach Haushaltsgrofie

Haushalts- tatsdchl.  berechnet Armutsstandard auf
grofie der Grundlage von
‘Wohnkosten

(@) (b) (@ (b)
1-Person 57 132 231 335
2-Personen 84 165 380 524
3-Personen 99 206 474 663
4-Personen 123 247 581 796
5-Personen 116 274 669 903
6-Personen 125 302 781 1046
7-Personen 133 329 883 1218
= 8 Personen 129 357 1045 1429

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Grundlage der EVS 1969.

Aus den Zahlen in Tabelle 2 geht hervor, da8 tatsdchliche Mietaus-
gaben der ausgewiesenen Haushaltstpyen erheblich unter den ange-
nommenen Werten liegen und daB die Mietausgaben ab einer Familien-
groBe von vier praktisch nicht mehr anstiegen. Wie immer man einen
derartigen Sachverhalt auch bewerten mag, so ist zumindest klar, daf3
ein normativer Standard wie der G-Standard bei GroBhaushalten zu
Verzerrungen der Armutsrelationen fiihrt.

Selbstverstindlich ist es ein legitimes sozialpolitisches Ziel, mit einer
auf Mehrpersonen-Familien zugeschnittenen Wohnungsbaupolitik eine
Anderung der Wohnverhiltnisse herbeizufiihren. Nur sollte eine solche
Zielvorstellung explizit zum Ausdruck kommen. Als Bestandteil eines
Armutsstandards fiihrt sie zu einer miBverstédndlichen Etikettierung
von Armut: wo ,Einkommensarmut“ gesagt und berechnet wird, ist
eigentlich ,Wohnungsarmut®“, ein Leben in als unzumutbar erachteten
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Wohnverhéltnissen, gemeint und gewichtet. Und zieht man die beiden
Komponenten konsumtiver Grundbedarf und wohnfléchenorientierte
Mindestmiete zu einer einzigen Ziffer eines einkommensbezogenen
Standards zusammen, so wird Einkommensarmut deutlich {iberschétzt.

4. Empirische Ermittlung von Armutszahlen

Wie bereits an anderer Stelle dargelegt!s, kommt der empirischen
Datengrundlage bei der Ermittlung von Armutszahlen entscheidende
Bedeutung zu. Die Anforderungen, die heute an Datenbasen gestellt
und zumindest zu einem Teil erfiillt werden kénnen, sind wohlspezifi-
ziert's, Ahnliches gilt fiir die immer noch bestehenden Beschrinkungen
sowie die unvermeidlichen zeitlichen Verzogerungen der Verfiigbarkeit
von Datenquellen.

Die Alternative zu dem vom SPES-Projekt implementierten Indivi-
dualdatenkonzept besteht im Riickgriff auf Prognosedaten, wie sie bei-
spielsweise im Einkommensschichtungsmodell des Deutschen Instituts
fiir Wirtschaftsforschung!” vorliegen. Das DIW-Modell ist ein Fort-
schreibungsmodell auf Gruppenbasis. Sein Vorteil besteht in der Mog-
lichkeit, die Besetzungszahl von Haushalten in oder unterhalb bestimm-
ter Einkommensgrenzen, z. B. der Armutsgrenze des G-Standards, im
Zeitverlauf verfolgen zu kénnen. Disaggregierte eigene Berechnungen
dazu fiir die Jahre 1968 bis 1970 sind in Tabelle 3 zusammengestellt.
Vergleicht man diese Zahlen mit den Berechnungen GeiBlers!® fiir 1974,
so ergibt sich folgendes Bild:

Anteil der Haushalte Anteil der Rentner-
Jah unter der Armutsgrenze Haushalte unter der
ahr gemiB G-Standard Armutsgrenze in v. H.
in v. H. aller Haushalte aller Rentner-Haushalte
1968 11,0 16,2
1970 9,7 16,2
1974 9,1 14,5

18 F. Klanberg, Armutsstandards und Einkommensstatistik, Sozialer Fort-
schritt, Heft 6/1977, S. 127 ff; F. Klanberg, Verteilungspolitische Strategien
zur Uberwindung von Armut in der Bundesrepublik Deutschland, WSI-Mit-
teilungen, Heft 10, 1977, S. 623.

17 G. Goseke und K.-D. Bedau, Verteilung und Schichtung der privaten
Haushalte in der Bundesrepublik Deutschland 1950 bis 1975, DIW-Beitrdge
zur Strukturforschung, Heft 31, 1974.

18 H. Geifler, Die Neue Soziale Frage, a.a.O., S. 51.
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Das Ergebnis besagt, daB sich der implizit und explizit!® erhobene
Vorwurf, in der Bundesrepublik Deutschland habe sich die Lage der
privaten Haushalte und insbesondere der Rentner seit 1969 dramatisch
verschlechtert, empirisch nicht rechtfertigen 148t, und zwar auch dann
nicht, wenn man sich auf den G-Standard als Armutsstandard einigt
und der Berechnung das DIW-Modell zugrundelegt.

Fiir die Beurteilung der von mit Hilfe des DIW-Modelles ermittelten
Armutszahlen ist indessen die inzwischen erfolgte Anpassung?® der
Zellenbesetzung des Modelles an die bereits verdffentlichten Ergeb-
nisse der EVS 1973 von groBSerer Bedeutung. Nach den revidierten
Zahlen sind insbesondere die Anteile der Rentnerhaushalte in den drei
untersten Einkommensklassen auf 50 bis 70 %o der urspriinglichen Be-
setzungszahlen geschrumpft. Bei dem Gewicht dieser Haushaltsgruppe
in der Armutsbevélkerung (vgl. Tabelle 3) bedeutet dies eine Vermin-
derung der oben fiir das Jahr 1974 ausgewiesenen Armutszahlen um
mindestens ein Viertel des Ausgangswertes.

Eigene Zahlen zur Armutssituation sind, nach verschiedenen sozio-
6konomischen Kriterien gegliedert, in Tabelle 4 ausgewiesen. Sie be-
ziehen sich auf das Jahr 1969, dem letzten Jahr, fiir das ein Mikro-
datenfile z. Zt. fiir derartige Untersuchungen zur Verfiigung steht. Als
Armutsstandards wurden zwei verschiedene Standards benutzt, bei
denen jeweils eine haushaltsgroSenspezifische Mindesteinkommens-
grenze (einschlieBlich des jeweiligen Ansatzes zur Festlegung der
Wohnkosten) mit den bestehenden Vorschriften des Bundessozialhilfe-
gesetzes liber bei einer Antragstellung auf Sozialhilfe auBer Ansatz
bleibenden Freibetrigen vorhandenen Vermégens kombiniert wurden.
Bei der Ermittlung der Armutsbevélkerung gemi dem um die Dimen-
sion Vermogensbesitz erweiterten G-Standard wird also in einem er-
sten Schritt zunichst die Zahl der Haushalte/Personen unter der von
diesem Standard gezogenen Einkommensgrenze ermittelt. In einem
zweiten Schritt werden aus den einkommensarmen Haushalten die-
jenigen ausgesondert, deren Vermdgensbesitz die 1969 (und noch heute)
giiltigen Freibetrige von 1500,— DM fiir den Haushaltsvorstand und —
von Sonderfillen abgesehen — 300,— DM fiir jedes weitere Haushalts-
mitglied iiberschreitet. Entsprechend wurde fiir den Sozialhilfestandard
(Tabelle 4) verfahren, in dem Wohnkosten in H6he der tatséchlich ge-
zahlten Miete eingehen.

19 H. Geifler, Die Neue Soziale Frage, S. 27 sowie S. 65.

20 K.-D. Bedau und G. Goseke, Das Einkommen sozialer Gruppen in der
Bundesrepublik Deutschland im Jahre 1976, DIW-Wochenbericht 27/77,
S. 235.



Frank Klanberg

136

6‘s (1)¢4 gL 69¢ Jwesagsur
6'C 4 L'9 S 09¢T 0611 UQUOSIad Jyaw pun
6L 11 1} ST PSIT 1101 UQuUOSIDJ-9
2'6 ov LTt 0S 186 998 UouoSIog-G
L'6 901 121 931 2L8 99 uduOSIog-F
T'L €01 4] eI 90L 129 UaU0SIag-E
o‘e Le 0'g 0S 91¢ [+ UsUO0SISg-Z
(2 11 g1 01 1€ G632 uosIad-1
231121896Uy
A1} €T 21 149 jJuresogsuy
00 0 01 4 09T  061I U2UO0SIag Iyaw pun 2,
00 0 1 € 1 24188 1101 UdUOSIdJ-9
8‘0 € 9'T 9 L86 998 USUOSIDJ-G
1T 9 0 14 2L8 992 U2UOSIag-H
g0 € g1 L 904 129 UaUoSIdJ-¢
10 1 9'0 € 91¢ ({417 UlUOoSIdJ-3
oo 0 0°0 0 188 G632 uosIag-1
aB1punisqles
'H'A Uur 00071 ut ‘H'A Uur 00071 ut 0L6T 8961
0L6T 8961 JeuoN/INA
9goasgsjreysneyy
(q9ZUBITSINWIY JSP qreysajun (¢9ZUDIZSINUIIY
USWWOHUIS0}}IN }IUI 9)[eysnery

06T PUn 8961 JUNJPIYISSTIWWONUIT- A PUN PIEPUL)S-IGIRD
gEWAS ZUdISS)NULIY J3P ([eyJIajun d)j[eysneH JIap [Yez

€ 21129qD.L




137

Die empirischen Grundlagen der Neuen Sozialen Frage

T'91 6¥C T 291 6811 jwesagsuy
6% 4 0‘9 g 09T 0611 uduO0sIag Iysw pun
99 S 0‘01 L ¥SIT  TT0T USUOSIdI-9
911 61 61 74 186 998 usuO0sIaJ-g
6'81 ) z'61 oL o8 99L usuosIag-
€81 A4 (YA 6T 90L 129 usuosIag-§
9'ce STL £'sg 989 91¢ 14152 uduoSIdJd-3
L' 152 8'L 8¢z 1€€ 862 uosIod-1

4oUujudy
L's 209 021 06L Juresagsuy
L8 43 09T 12 09¢€T 0611 USUO0SIdg Iy2W pun
6T cg gL1 132 $SIT 1101 USU0SIJ-9
(a4 €6 A 944 186 998 © UdUOSIdI-G'
P'er G6T S'LT 1344 oL8 99L uauosIag-¥
€6 (114 821 e 902 129 | UdU0SIdI-§
£y oL gL eI1 91¢g oSy USUOSIDI-3
9‘c 43 91 11 188 G6% uosIdd-1

42712qLYy




Frank Klanberg

138

8961 IyepL

S§BD INJ US[[AqBL-MIA USP U] S[M 3[[93SIIUN ISSBIHSUIWWONUIT UIISIJUN JOP qreyldauul UOHINUNISSUN[IAIISA SUOIIIS 3P 0L61 IPpINM udjrey

-SNEH-USUOSIdI-UIH o€ ‘UISSESUSWWONUIT-MICA I9P USZUIIZUISSBIY USS[[[OM3f JOP IEYIdUU] UOJ3R[0dIdjUI SIB3UT[ YoINp JDUYPSLIF (q

080 = 06°S/31'E = I :OLGT ‘LL°0

= 06'0/66'C = X 8961 UV :09'0 = $ET/SST = I :0L6T :9S‘0 = HEL/ICT = A :896T SZIRS[IToNPH :UaSel}dq UI0I¥BL 9] ‘nBqSSUNUYOM US[B[ZOS Wl
UIPRIWISPIUYPSYDINA IS9P S3IISUV SIP "MZq IZIRS[AZ3INOH JIP SIIISUY SIP UIIOIXBA UIP W PUYOAIFWIN $L6T SIIYBL SIP NI9M (B

‘ ‘ .QOEE.NW—JN
L'6 PLIC 01T 08€ 3¢ o}[BUSNEH oMV
L'e ) g9 £ 09€T  061I UdUOSIdJ YW pun
L' 18 (42 89 PSIT 1101 UaU0SIDg-9
9'6 SSI (¥4 S6T 186 998 UaU0SIdI-G
01T 6LE g‘etl (44 cL8 99 uauosIdd~¥
¥'e 99% 01T €25 90L 129 UdUO0SIdJ-¢
p'er £€8 ¥PI zq8 9IS (4 UdUOSIJ-Z
¥'s i2%4 ¥'s 652 1e¢ S62 uosIdd-1

uabun|als ualwizos aNy




Die empirischen Grundlagen der Neuen Sozialen Frage 139

Als wesentliche Ergebnisse der Berechnungen in Tabelle 4 sowie
zusétzlicher Berechnungen heben sich folgende Tatbesténde ab:

(1) Fiir das Jahr 1969 liefert der modifizierte G-Standard, angewandt
auf das Mikrofile, ein latentes Armutspotential von 4,1%. aller
Haushalte. Ohne die Modifizierung des G-Standards durch den Fak-
tor Vermogensbesitz ergibt sich bei Verwendung des G-Standards
mit Hilfe derselben Datengrundlage ein Armutsanteil von 5,1°%0
aller Haushalte. Dies bedeutet, daB rund ein Viertel derjenigen
Haushalte, die von nur einkommensbezogenen Standards als arm
ausgewiesen werden, bei gesetzestreuer Auslegung der BSHG-Vor-
schriften zumindest unmittelbar keine Sozialhilfe hitten erhalten
konnen. Dies wiederum stellt einen der méglichen Erkldrungsfak-
toren dafiir dar, warum ,, verschimte“ Armut iiberhaupt auftritt.

(2) Nach den neuesten Revisionen des Bevdlkerungsgeriistes des DIW-
Modelles liegen Armutszahlen, die empirisch unter Verwendung des
DIW-Schichtungsmodelles einerseits und des Mikrodatenfiles des
SPES-Projektes andererseits bei Verwendung desselben Standards
ermittelt worden sind, in einer vergleichbaren GréB8enordnung. Un-
ter Beriicksichtigung der Revisionen liegt z. B. das Armutspotential
auf der Basis des DIW-Modelles 1970 bei etwa 6 %o aller Haushalte,
auf der Grundlage des Mikrofiles bei 4 -5 %0 aller Haushalte (nur
einkommensbezogene Armut).

(3) Die Unterschiede in den mit Hilfe der beiden Standards (vgl. Ta-
belle 4) ermittelten Armutszahlen sind nicht unbetrichtlich. Absolut
betrégt die Differenz 1969 mehr als eine halbe Million Haushalte,
der Anteilswert steigt beim Ubergang vom Sozialhilfestandard auf
den G-Standard auf rund das Vierfache. Dies ist zum ganz tiberwie-
genden Teil die Folge unterschiedlicher normativer Annahmen {iber
Hohe und Art der Kosten des Wohnens.

(4) Eine Analyse der sozio6konomischen Inzidenz materieller Armut
liefert ein Bild mit scharf umrissenen Konturen. Rund 60 % aller
Haushalte unterhalb der Armutsgrenze sind Rentnerhaushalte mit
weiblichem Haushaltsvorstand, wovon wiederum rund die Hilfte
dlter als 70 Jahre ist. Rund zwei Drittel aller Armenhaushalte
(Manner und Frauen) sind solche mit Haushaltsvorstinden iiber
65 Jahren. Uber drei Viertel aller Armenhaushalte sind entweder
Ein- oder Zwei-Personen-Haushalte. Der Anteil der Arbeiterhaus-
halte unter der Armutsgrenze ist selbst bei Verwendung des G-
Standards mit knapp iiber 19 verhéltnismaBig gering. Armut ist
nach den vorliegenden Daten iiberwiegend ein Problem é&lterer al-
leinstehender Frauen.
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Tabelle 4

Aufgliederung deutscher Privathaushalte 1969 unterhalb unter-
schiedlicher Armutsstandards nach Haushaltsgroe sowie Altersklasse
und ausgewihlter sozialer Stellung des Haushaltsvorstandes

Modifizierter G-Standard

Sozialhilfe-Standard

HaushaltsgroBe Zahl der inv.H.aller| Zahlder inv.H.aller
Haushalte Haushalte | Haushalte Haushalte
— 1000 — der Gruppe | — 1000 — der Gruppe

1-Person 557 11,6 127 2,6

2-Personen 159 2,6 45 0,8

3-Personen 32 0,8 4 0,1

4-Personen 32 1,0 3 0,1

5-Personen 26 1,8 1 0,0

6-Personen 23 3,9 1 0,0

7-Personen 13 5,3 0 0,0

> 8 Personen 12 7,3 1 0,6

Alle Haushalte 853 4,1 183 0,9

Altersklasse

des Haushaltsvorstandes

Bis 25 Jahre 2 0,9 0 0,0

25 bis 34 Jahre 22 0,7 0 0,0

35 bis 44 Jahre 58 1,5 6 0,1

45 bis 54 Jahre 52 1,6 6 0,1

55 bis 59 Jahre 57 2,4 8 0,3

60 bis 64 Jahre 101 43 19 0,9

65 bis 70 Jahre 205 9,0 56 2,4

70 Jahre und &lter 356 13,3 88 3,3

Soziale Stellung

des Haushaltsvorstandes

Arbeiter 72 1,2 2 0,1

Kleinrentnera) 129 23,5 49 8,9

Rentner 96 3,5 10 0,4

Kleinrentnerina) 501 34,9 113 7,9

Rentnerin 13 0,7 3 6,1

a) Gesamtes Transfereinkommen pro Haushalt unter 400 DM/Monat.
Quelle: Eigene Berechnungen — EVS 1969 —.
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Angesichts der deutlichen Unterschiede in Umfang und Inzidenz
materieller Armut bei Benutzung der beiden hier présentierten Stan-
dards liegt die Frage nahe, wie willkiirlich die Grenzziehung zwischen
arm und nichtarm an einer bestimmten Scheidelinie ist. Empirisch
148t sich die Frage beantworten, indem man eine Schichtung aller
Haushalte nach dem Schichtungsmerkmal Einkommens-/Bedarfs-Ver-
hiltnis — in der amerikanischen Literatur h&ufig ,Welfare Ratio“
genannt — vornimmt. Man bestimmt die Welfare Ratio, indem man
fiir jeden Einzelhaushalt das Nettoeinkommen (oder ein in anderer
Weise abgegrenztes Einkommen) durch den durch einen bestimmten
Standard ausgedriickten haushaltsgréBenspezifischen Bedarf (konsum-
tiver Grundbegriff + Wohnkosten) dividiert. Eine Schichtung nach der
resultierenden dimensionslosen MaBzahl zeigt Tabelle 5. Definitions-
gemiB fallen darin alle Haushalte mit einer Welfare Ratio <1 unter
die Armutsgrenze.

Am Ergebnis wird deutlich, daB die Benutzung unterschiedlicher
Standards nicht nur zu differierenden Zahlen des Umfangs von Ein-
kommensarmut fiihrt, sondern daB sich die Héaufigkeitsverteilung tiber
den gesamten Einkommensbereich verschiebt. Beispielsweise weichen
die Besetzungszahlen im Bereich der Welfare Ratio zwischen 1.0 und
1.5, in dem sich Haushalte befinden, die man als ,verhéltnismiBig
einkommensschwach“ bezeichnen kénnte, um ungefihr 100 %o vonein-
ander ab. Tabelle 5 zeigt auBlerdem, wie sich aus Sichtungstabellen
nach dem Einkommens-/Bedarfs-Verhiltnis Informationen iiber das
AusmaBl von ,relativer* Armut gewinnen lassen, ohne daB es der
Definition externer Bezugspunkte der Einkommensverteilung be-
diirfte?,

Die Verteilung der Anteilswerte einzelner nach der Haushaltsgroe
geordneten Haushaltsgruppen an der Bevilkerung unterhalb der gezo-
genen Armutsgrenze (Tabelle 4) zeigt die fiir solche Verteilungen
typische U-Form: die hochsten Anteile bei Alleinstehenden bzw.
Zweipersonen-Haushalten, verschwindend geringe Anteilswerte fiir
mittlere Haushaltsgrofen und ein gewisser Anstieg fiir GroBhaushalte
bzw. -familien. Das Gewicht der absoluten Besetzungszahlen der ein-
zelnen Gruppen zeigt jedoch, daB3 diese These vom ,, Kinderreichtum als
Kennzeichen der Armut“ in den vorliegenden Daten keine iibermiBig
starke Stiitze findet.

21 Ublicherweise wird ,relative“ Armut anders definiert. Vgl. dazu etwa:
W. Glatzer und H.-J. Krupp, Soziale Indikatoren des Einkommens und
seiner Verteilung fiir die Bundesrepublik Deutschland, in: Zapf, W. (Hrsg.),
Soziale Indikatoren. Konzepte und Forschungsansitze III, Campus Verlag,
Frankfurt 1975, S. 216 - 223.
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Tabelle 5

Schichtung deutscher Privathaushalte 1969 nach dem Einkommens-/
Bedarfs-Verhiltnis gemdf8 unterschiedlicher Bedarfsstandards

Welfare Ratio Haushalte in v. H. aller Haushalte
von...bis S-Standarda) G-Standarda)
0 —0,7 0,2 1,3
0,75 — 1,00 0,9 3,8
1,00 — 1,25 3,1 6,8
1,25 — 1,50 5,5 10,7
1,50 — 2,00 19,0 24,2
2,00 — 2,50 22,0 18,9
2,50 — 3,00 17,8 12,8
3,00 — 4,00 19,6 12,7
GroBer 4,00 11,8 8,8
Armutsanteil 1,1 5,1
Zahl der Haushalte

unterhalb der

Armutsgrenze 237 1050

— 1000 —

Zahl der Personen

unterhalb der 370 1929
Armutsgrenze

a) Jeweils nur auf die Dimension Einkommen bezogen, d. h. ohne Beriicksichtigung
von Vermogensbesitz.

Quelle: Eigene Berechnungen — EVS 1969 —.

Denkbar wire allerdings eine Strukturverschiebung im Zeitverlauf.
Eine gewisse Nachpriifmoglichkeit dieser These bieten die Zahlen der
amtlichen Sozialhilfestatistik. Vergleicht man den hier besonders in-
teressierenden Zeitraum von 1970 bis 1975 (vgl. Tabelle 6), so ist in
der Tat eine leichte Verschiebung der relativen Gewichte der einzel-
nen Haushaltstypen eingetreten. Die Gruppe der Einpersonenhaus-
halte, die laufende Hilfe zum Lebensunterhalt bezogen, hat von 1970
bis 1975 von 69 %o auf 63 %o aller hilfeempfangenden Haushalte ab-
genommen. Unter ihnen stellen die alleinstehenden Frauen nach wie
vor das bei weitem groB8te Kontingent. Der Anteil der Sozialhilfe-
empfinger unter den iiber 60jdhrigen Frauen war 1975 fast doppelt
so grol wie unter den gleichaltrigen Mannern?2. Der Anteil der sozial-

22 Vgl. Statistisches Bundesamt, Fachserie 13, Reihe 2, S. 11, 1975.
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Tabelle 6

Empfinger laufender Hilfe zum Lebensunterhalt

auBerhalb von Anstalten nach Haushaltstypen

143

Typ des Haushaltes

Haushalte bzw. Haushaltsteile

bzw. Haushaltsteils 1970 1975

— 1000 — v. H. — 1000 — v. H.
Einzeln nachgewiesene
Haushaltsvorstédnde
— ménnlich 40 9,4 84 13,2
— weiblich 198 46,7 238 31,6
Sonstige einzeln
nachgewiesene
Hilfeempfénger
— ménnlich 19 4,5 32 5,1
— weiblich 34 8,0 47 7,4
Ehepaare
— ohne Kinder 41 9,7 52 8,2
— mit 1 Kind 5 1,2 14 2,2
— mit 2 Kindern 4 0,9 13 2,0
— mit 3 u. mehr Kindern 8 1,9 20 3,2
Elternteile
— mit 1 Kind 18 4,2 38 6,0
— mit 2 Kindern 19 45 36 5,7
— mit 3 u. mehr Kindern 21 5,0 32 5,0
Einzeln nachgew}esene 3 0.5
Ehegatten mit Kindern ’
Sonstige Haushalte
— mit 2 Personen 17 4,0 15 2,4
— mit 3 u. mehr Pers. 10 1,6
Insgesamt 424 100,0 633 100,0
Hilfcemptinger 698 1134
darunter am Jahresende 582 852

Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie K, Reihe 1, Sozialhilfe 1971, S. 14; Fach-
serie 13, Reihe 2, Sozialhilfe 1975, S. 11.
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hilfeempfangenden Ehepaare mit Kindern hat von 1970 bis 1975 von
4,0°0 auf 7,4°%o aller hilfeempfangenden Haushalte zugenommen; der
entsprechende Anteil der Elternteil mit Kindern stieg von 13,7 auf
16,7 %o.

Es besteht AnlaB, die Griinde dieser Strukturverschiebung sehr
sorgfiltig zu analysieren. Als mogliche Erkldrungsfaktoren sind so-
wohl institutionelle Griinde, d.h. die mit der dritten Novellierung
des Bundessozialhilfegesetzes eingetretenen Leistungsverbesserungen
als auch konjunkturelle Faktoren ins Auge zu fassen. Ein gewisser
Abbau psychologischer Barrieren gegeniiber der Inanspruchnahme von
Sozialhilfe, das sogenannte Problem der verschimten Armut, mag,
zumindest in GroBstddten, hinzugekommen sein. Aussagen dariiber
sind aus der Sozialhilfestatistik nicht ableitbar. Alle verfiigbaren Quel-
len und Argumente sprechen deshalb dafiir, der These vom Kinder-
reichtum als armutsauslésendem Faktor mit Zuriickhaltung zu begeg-
nen. Eine solche zuriickhaltende Einschidtzung wird durch die Ergeb-
nisse der bereits erwdhnten Umfrage der Europidischen Kommission
zur Armutsperzeption vom Mai/Juni 1976 nachdriicklich bestédtigt. Unter
den dort angegebenen individuellen Ursachen fiir Armut in neun
europdischen Lindern spielt Kinderreichtum in der Bundesrepublik
Deutschland — etwa im Gegensatz zu Italien und GroBbritannien —
die bei weitem kleinste Rolle?s.

5. Armut und ordnungspolitische Alternativen

Das augenscheinlich wichtigste Ergebnis dieser Studie besteht darin,
daB die These vom ,Millionenheer einer neuen Armut“?* erheblich
zu relativieren ist. Zwar gibt es am unteren Ende der Einkommens-
verteilung einen Kreis von Mitbiirgern, die auf den Bezug von Sozial-
hilfe verzichten, obwohl sie bediirftig sind und Anspriiche geltend
machen konnten. Hier kann man von Armut sprechen, wenn man sich
iiber die begrenzte Aussagefihigkeit eines nur am Einkommen aus-
gerichteten Standards — und auch das nur in einer Quasi-Moment-
aufnahme — im klaren ist. Doch macht es einen Unterschied, wie
groB das latente Armutspotential ist. Es ist nicht gleichgiiltig, ob 1%
oder 10 %o der Bevolkerung in ihm zu finden sind, und es ist keineswegs
miiBig, Zuverlidssigkeit und Plausibilitit der diskutierten GréSenord-
nungen genau zu priifen. Zehn Prozent der Bevilkerung unter einem
konventionellen Existenzminimum wére eine GréBenordnung von Ar-

2 Commission of the European Communities: The perception of poverty in
Europe, a.a.0., Table 28, p. 70.

24 H. Geifller im Bergedorfer Gesprachskreis zu Fragen der freien indu-
striellen Gesellschaft, Protokoll Nr. 54, 1976, S. 30.
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mut, die eine moderne Industriegesellschaft vom Typ der Bundes-
republik kaum ohne dauernden sozialen und politischen Schaden
liberstehen wiirde. Ein oder zwei Prozent ist hingegen ein Anteil, der
gewissermaBen ein ,spillover“ des in der Sozialhilfestatistik zum
Ausdruck kommenden Bediirftigkeitsspektrums der Bevdlkerung dar-
stellt.

An diesem Punkt muB nun zunichst dafiir gesorgt werden, da die
aus systemimmanenten Schwichen der geltenden Altersversicherung
fiir Frauen herriihrenden Bediirftigkeitsinseln verschwinden, zumal
sie ja mindestens zu einem Teil aus Versdumnissen der Vergangenheit
herriihren. Man kann sich ferner voll und ganz von der ethischen
Maxime leiten lassen: schon ein einziger Armer ist inhuman. Aber
selbst dann bliebe es zweifelhaft, ob man Armut, so wie sie statistisch
gemessen wird, vollig zum Verschwinden bringen konnte. Wir wissen
aus anderen Untersuchungen?, da die sogenannte Armutsliicke, d. h.
die Differenz zwischen Armutsgrenze und Nettoeinkommen, beim
GroBteil der Armutsbevilkerung kaum mehr als 10 %o des Nettoein-
kommens ausmacht. Wir wissen ebenso, daB8 der Inanspruchnahme von
Sozialhilfe schwerwiegende Informationsmingel entgegenstehen, die
beseitigt werden miissen. Ebenso hat aber ein demokratischer Staat
die Pflicht, die Meinung derer zu respektieren, die es vorziehen, mit
einem Einkommen 10°o unter Armutsstandards auszukommen bzw.
jenes Einkommen im Zuge der Nachbarschaftshilfe aufzubessern. Auch
eine prophylaktische Sozialpolitik sto8t auf Grenzen, welche sie in
ihrem eigenen Interesse des Strebens nach Erfolg nicht iiberschreiten
darf.

Was nun Armutsstandards betrifft, so kann man die Meinung ver-
treten, das am Eckregelsatzgefiige der Sozialhilfe ausgerichtete So-
zialhilfeniveau sei zu niedrig, meinethalben ein , Askeseniveau“?¢, Kon-
sequentermafen miiten dann die Betrige fiir den konsumtiven Grund-
bedarf in einem normativen Armutsstandard erhéht werden. Hierbei
wiirde man sehr bald vor der Frage stehen, ob und inwieweit man
einen der tragenden Grundsédtze des geltenden Sozialhilferechts iiber
Bord werfen wollte, der darin besteht, Sozialhilfeempfénger finanziell
nicht besser zu stellen als Arbeitnehmer unterer Lohngruppen. Eine
Entscheidung dariiber wére einer der Punkte, an dem ordnungspoli-
tische Einordnung und Konsensfihigkeit der normativen Annahmen
eines Armutsstandards klar zu orten wéren.

%5 F. Klanberg, Materielle Armut in Perspektive, in: H.-J. Krupp und
W. Glatzer (Hrsg.), Umverteilung im Sozialstaat, Campus-Verlag, Frank-
furt am Main 1978, Tabelle 4.

28 H. Geifiler, Bergedorfer Gespréchskreis, a.a.0., S. 52.

10 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 95
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Stattdessen wird nun aber im G-Standard mit Wohnkosten operiert,
die, wie in den vorhergehenden Abschnitten ausgefiihrt, sogar die
durchschnittlichen Ausgaben der Bevilkerung insgesamt iibersteigen.
Auch hier muB man ordnungspolitisch Stellung beziehen. Entweder
man entscheidet sich fiir eine Norm der Wohnverhiltnisse, die bei
einer grofen Zahl dlterer Mitblirger?” zu einer interpersonalen Norm-
abweichung nach unten fiihrt. Postuliert man entsprechende Ausgleichs-
betrége als staatliche Transfers, so erhoht sich die Zahl derjenigen,
deren Einkommen den Betrag der aufsummierten Transfers unter-
schreitet. Das latente Armutspotential wéchst an.

Oder aber man hélt die Auswirkungen jener Politik, insbesondere
den damit implizierten Eingriff in bestehende Wohnverhéltnisse &lterer
Mitbiirger und die eventuelle Zerstérung organisch gewachsener
Strukturen, fiir schidlicher als den Nutzen des anvisierten Haupzieles.
Dann wire es besser, den Standard der ersten Losung aufzugeben
und beispielsweise zur Praxis der Sozialhilfegewédhrung zuriickzu-
kehren. Dies aber wiederum hat die Konsequenz, da3 das latente Ar-
mutspotential so klein ist, daB es als Beweis der GeiBlerschen Inter-
pretation der Neuen Sozialen Frage nicht taugt.

Entscheidet man sich indessen fiir die erste Losung, so miiite ja ein
Weg gefunden werden, der verhindert, daB aufgrund einer Unterver-
sorgung im Wohnbereich gezahlte Transfers von den Empfingern
getreu der Devise ,Just send the money, don’t bother me with
advice“ fiir andere Konsumzwecke ausgegeben werden. Eine derart
ausgerichtete Sozialpolitik wiirde sich allerdings auf schwankenden
Boden begeben, auf ein Terrain ndmlich, wo es schwierig wird, die
Stelle auszuloten, an der soziales Engagement sich als betreuerische
Herrschsucht entpuppt und vorausschauende Sozialpolitik autoritdre
Zige annimmt.

Alles zusammengenommen will es mir scheinen, als sei das Kon-
strukt ,Neue Armut® als empirisches Beweiselement innerhalb der
ordnungspolitischen Zielvorstellungen der Neuen Sozialen Frage hochst
ungeeignet. Die deutsche Armutszene ist in Ursachen und anzuwen-
dender Therapie zwar kompliziert, doch sie ist erfaBbar. Die Neue
Soziale Frage indes hat sie nur in einer ganz bestimmten Art und
Weise benutzt, in einem Sinne dazu, dessen politische Verwertbarkeit
tberaus fraglich ist. In dem MaBe némlich, in dem die Armutsfrage
zum zentralen Baustein der Neuen Sozialen Frage gemacht wird, wird

27 Nahezu 409, aller Haushalte mit Haushaltsvorstinden von 65 Jahren
und mehr lebte 1972 in Gebiuden, die vor 1918 errichtet wurden; in von
1918 bis 1948 errichteten Gebduden lebten weitere 20 %. Siehe: Statistisches
Bundesamt, Die Lebensverhéltnisse dlterer Menschen 1977, S. 36.
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die Ziel-Mittel-Relation einer in die Marktwirtschaft eingebetteten
Sozialpolitik umgekehrt?%. Und unbezweifelbar geht die ordnungspoli-
tische Eindeutigkeit des Ziels in einem solchen Proze verloren.

Januskopfigkeit in Grundsatzfragen ist indessen fiir politische Par-
teien aller bisherigen Erfahrung zufolge nicht das probateste Mittel,
langerfristig Identitdtskrisen vermeiden zu helfen. ,Neue Armut“ mag
empirisch ausgestanden sein; konzeptionell sind die Langzeitwirkun-
gen noch offen.

28 Dieser Aspekt kann im Rahmen dieses Aufsatzes nicht weiter vertieft
werden. Ich verweise dazu auf Ausfiihrungen von: F. A. Hayek, Law, Legis-
lation and Liberty, Volume 2, The Mirage of Social Justice, The University
of Chicago Press, Kapitel 9, insbesondere S. 66/67.

10*
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Bevélkerungs- und familienpolitische Aspekte
der sozialen Frage in entwickelten Industriegesellschaften

Von Max Wingen, Bonn/Bochum

1. Verinderte Problemlagen
im Kontext einer ,,Neuen Sozialen Frage“?

Der weitere gesellschaftliche Wandel in den hochentwickelten In-
dustriegesellschaften bringt verinderte und teils neuartige soziale Pro-
bleme mit sich. In der Verdffentlichung der Verhandlungen auf der
Arbeitstagung des Vereins fiir Socialpolitik iiber soziale Probleme der
modernen Industriegesellschaft (Augsburg 1976) heben die Herausgeber
unter den Merkmalen einer verinderten Diskussion tliber sozialpoli-
tische Probleme hervor, daB sich auch die Probleme selbst gewandelt
haben, ,,die es im Rahmen der sozialen Frage zu losen gilt“!; unter den
neu in den Vordergrund geriickten Problemen werden dabei nicht zu-
letzt Geburtenriickgang und Bevilkerungsprozef3 genannt.

Neue soziale Fragestellungen konnen sich dabei auch unmittelbar
aus der Art und dem Erfolg der vorausgegangenen sozialpolitischen
Bemiihungen herleiten?. Auch herkémmliche soziale Konfliktfelder ver-
lagern sich zwar nicht voéllig, aber verschieben sich doch mehr oder
minder, so daB neue, bisher kaum oder gar nicht — oder doch nur in
schichtspezfischer Begrenzung — aufgetretene soziale Konflikte mit
in den Vordergrund riicken. Fiir die Sozialpolitik ergeben sich aus
alle dem verdnderte Aufgabenstellungen, wie etwa auch die spitestens
seit H. Achinger’s Schrift iiber ,Sozialpolitik als Gesellschaftspolitik*
nicht mehr abgerissene Diskussion um eine Horizonterweiterung der
herkémmlichen Sozialpolitik verdeutlicht.

Es fehlt nun nicht an Versuchen, diese Entwicklung theoretisch
und praktisch zu verarbeiten. Dies fiihrt sicherlich auch zu Wandlungen
in der sozialpolitischen Betrachtungsweise. So betonte Chr. Watrin? in

1 B. Kiilp und H.-D. Haas (Hrsg.), Soziale Probleme der modernen Indu-
striegesellschaft, Schr. d. Vereins f. Socialpolitik, Bd. 92, Berlin - Miinchen
1977, Vorwort.

2 W. Fischer, Der Wandel der sozialen Frage in den fortgeschrittenen In-
dustriegesellschaften, in: Soziale Probleme..., a.a.0., S. 55.
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seinem breit angelegten Grundsatzreferat tiiber ordnungspolitische
Aspekte des Sozialstaates, da in dem MaBe, wie sich die Sozialpolitik
von ihren historischen Themen abwende und sich zu einer allgemeinen,
fast die gesamte Bevolkerung umfassenden Politik wandle, sich auch
eine andere Betrachtungsweise ihrer Grundprobleme empfehle.

Die folgenden Uberlegungen konzentrieren sich auf einige bisher
wohl noch unterschitzte Probleme, die sich in jiingster Zeit speziell
im Hinblick auf den Bevilkerungsprozefi und die Situation der Fa-
milien (als der wohl wichtigsten Triger gesellschaftlicher Reproduk-
tion) deutlicher herausbilden und die Sozialpolitik, sich mehr und mehr
zu einer strukturgestaltenden Gesellschaftspolitik ausweitend, zu ent-
sprechenden Strategien der Problemlésung herausfordern. Die Auf-
gabe der Sozialpolitik als wissenschaftlicher Disziplin besteht in diesem
Zusammenhang nicht nur darin, eine schirfere Definition derartiger
Probleme zu geben; in Ablehnung eines rein ,dezisionistischen“ Mo-
dells von sozialwissenschaftlicher Politikberatung und stattdessen in
Orientierung an einem mehr , pragmatischen®“ Modell kann eine weiter-
reichende Aufgabe gerade auch darin gesehen werden, Beitrége zu
liefern nicht nur zur rein instrumentellen Seite der Problembewail-
tigung auf bestimmte ,von auBen“ vorgegebene Zielsetzungen hin,
sondern auch zur Zielbestimmung selbst.

In dem MaB_e, in dem sich nun neue Fragestellungen — etwa im
Bereich von Familie und Bevélkerung — ergeben, erscheint es wichtig,
daB die Bemiihungen um eine gedankliche Durchdringung dieser Fra-
gen von problemangemessenen Kategorien und Denkschemata aus-
gehen. Dies kann unter Umstinden dazu fiihren, den Bezugsrahmen zur
Verortung sozialer Probleme weiter zu entwickeln, wenn sich nimlich
die iiberkommenen Koordinatensysteme nicht mehr in jeder Hinsicht
als ausreichend fiir die Problemlésung erweisen. Insofern liegt es nahe,
auch jene Denkansitze und Uberlegungen mit in den Blick zu nehmen,
die in jlingster Zeit unter dem Stichwort einer ,,Neuen Sozialen Frage“
in die sozialpolitische Diskussion eingefiihrt worden sind, und zwar
zunichst mehr noch im Raum der praktischen Politik denn in der
wissenschaftlichen Befassung mit der Sozialpolitik. Wird hier doch
formlich der Anspruch erhoben, einen neuen Bezugsrahmen fiir die
Definition sozialer Probleme zu liefern. Dabei wird verschiedentlich
ausdriicklich auf die insbesondere von Th. S. Kuhn* entwickelte These
zurlickgegriffen, wirkliche Fortschritte in Wissenschaft wie Politik
vollzdgen sich in der Regel nicht durch graduelle und punktuelle Ver-
énderungen herkdmmlicher Theorien, sondern gerade dadurch, da8

3 Ordnungspolitische Aspekte' des Sozialstaates, in: Soziale Probleme ...,
a.a.0, S. 971.

¢ Die Struktﬁr wissenschaftlicher Revolutionen, Frankfurt/M. 1967.
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diese durch ganz neue Bezugsrahmen abgeldst wiirden. Th. S. Kuhn
hat die Erwartung ausgesprochen, daB auf diese Weise alte und neue
Probleme in einem verédnderten Licht erscheinen, dabei unter Um-
stdnden eine verbesserte, problemangemessenere Fragestellung erreicht
werde und damit letztendlich auch der Blick frei werde fiir (bisherige
Gleise verlassende) weiterfiihrende Losungsstrategien. Bei einer Be-
rufung auf diese im Verbundfeld von Wissenschaftstheorie, -geschichte
und -soziologie entwickelte These bei der Auseinandersetzung mit alten
oder/und neuen sozialen Fragen bleibt freilich daran zu erinnern, da8
der Autor, der urspriinglich von der Physik herkommt und zur Wis-
senschaftsgeschichte iliberwechselte, seine Sicht sehr betont im Blick
auf naturwissenschaftliche Disziplinen formuliert hat, was bei einer
Ubertragung auf die wissenschaftliche Befassung mit sozialen Bezie-
hungen und Prozessen und der gesellschaftlichen Entwicklung bedacht
werden sollte.

Es kann im folgenden nun nicht darum gehen, das Konzept einer
»Neuen Sozialen Frage“ im einzelnen nachzuzeichnen, noch kann und
soll andererseits die Kritik aufgearbeitet werden, die dieser Denkansatz
verschiedentlich gefunden hat. In der hier gewé&hlten eingegrenzten
bevolkerungs- und familienpolitischen Blickrichtung soll lediglich da-
nach gefragt werden, ob sich in diesem Konzept charakteristische Merk-
male ausmachen lassen, die geeignet erscheinen, zu einem vertiefteren
Problemverstidndnis im Bereich von Beviélkerung und Familie zu ge-
langen und gegebenenfalls auch Gesichtspunkte fiir eine Strategie der
Problemlésung beizusteuern. Man wird die neue soziale Problematik
in den hochentwickelten Industriegesellschaften zum Teil sogar weiter
gefaBBt sehen kénnen als Vertreter der ,Neuen Sozialen Frage“ selbst
dies tuen, und zwar gerade im Blick auf den Bevdlkerungsprozef.
Dennoch erweist es sich als fruchtbar, auf Perspektiven zurlickzugreifen,
wie sie im Umfeld der ,Neuen Sozialen Frage“ diskutiert werden.

Zum besseren Verstidndnis der mehrfach sich aufdringenden Bezug-
nahme auf derartige Persepktiven erscheint es daher zweckmiBig, vor
der Ausfaltung einzelner bevdlkerungs- und familienpolitischer Pro-
blemfelder in aller Kiirze die besonders wichtig erscheinenden charak-
teristischen Ziige dieses Konzepts zusammenzufassen. Dabei mu8} darauf
verzichtet werden zu verdeutlichen, in wie weit hier auch Aspekte und
Anforderungen an moderne Sozialpolitik postuliert werden, die ebenso
auflerhalb des engeren Umfeldes einer ,Neuen Sozialen Frage“ mehr
und mehr unterstrichen werden (z.B. ganz deutlich hinsichtlich der
Wirkungsanalysen sozialpolitischer MaBnahmen).
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2. Zum Selbstverstindnis der ,,Neuen Sozialen Frage*

Nach den Interpretationen seiner Vertreter ist das Konzept der
»Neuen Sozialen Frage“ sowohl analytischer wie auch politisch-norma-
tiver Natur. In analytischer Hinsicht impliziere die ,Neue Soziale
Frage“ eine zweifache These®:

(1) Die traditionelle deutsche Sozialpolitik war, so wird argumentiert,
alles in allem erfolgreich; das gelte insbesondere fiir die Regelung
(und damit Entschirfung) des industriellen Konflikts (Tarifautono-
mie!) sowie fiir den Ausbau des Systems der sozialen Sicherung.

(2) Gerade dieser Erfolg aber werfe neue Probleme auf, und dies in
zweifacher Hinsicht: Die bisherige Sozialpolitik sei partiell in dem
Sinne geblieben, daB sie sich auf die liberkommenen Konfliktlinien und
Problemlagen der Gesellschaft bezogen habe; die Institutionalisierung
des industriellen Konflikts und die aus ihm entstandene Sozialpolitik
habe dabei gerade die tariffihigen Interessen und die Produzenten-
interessen privilegiert. Zum anderen stoSe dieser partielle Erfolg in-
zwischen an seine Grenzen; das bisher erreichte MaB an sozialer
Sicherheit lasse sich mit den bisherigen Einstellungs- und Verfah-
rensmustern nicht mehr dauerhaft sichern.

Charakteristisch ist fiir dieses Konzept sodann der Hinweis auf das
Fehlen einer Ordnungstheorie und -politik des sozialen Bereichs. Ange-
sichts dieses ,strukturellen Defizits* wird fiir eine Reformstrategie
plédiert, die die Probleme des modernen Sozialstaates primér als
Ordnungs- und Steuerungsprobleme in den Griff zu bekommen sucht.
Der Ansatz der ,Neuen Sozialen Frage® versteht sich damit betont als
ein Versuch einer Neuorientierung herkémmlicher sozialpolitischer
Betrachtung mit dem recht anspruchsvollen Ziel, eine Neubesinnung
auf die heute vorrangigen sozialen Aufgaben zu ermdglichen® und einen
neuen Bezugsrahmen fiir die gegenwirtigen gesellschaftlichen Pro-
bleme zu gewinnen als eine Voraussetzung ihrer praktisch-politischen
Bewiltigung. So fiihrt etwa W. Dettling in einem Plddoyer fiir eine
neue Philosophie der Sozialpolitik aus: ,Die , Neue Soziale Frage“ steht
fiir einen neuen Bezugsrahmen in der Sozial- und Gesellschaftspolitik.
Sie schldgt vor, auf eine andere, neue Weise iliber alte (und neue!) The-
men nachzudenken. Sie problematisiert das im politischen Handeln
implizierte, wenn auch weitgehend ,unbewuBte“ theoretische Vor-
verstindnis, in dessen Lichtkreis nur alte Lésungen und punktuelle

5 Vgl. W. Dettling, Die Neue Soziale Frage (Ein neuer Bezugsrahmen fiir
die Sozialpolitik), in: Die neue Ordnung, H. 4/1977, S. 241 £f.

8 Siehe insbes. H. Geifiler, Die Neue Soziale Frage (Analysen und Doku-
mente), Freiburg 1976. — Ferner: W. Dettling u. a., Die Neue Soziale Frage
und die Zukunft der Demokratie, Bonn 1976.
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Korrekturen in den Blick kommen, die sich jedoch im politischen Tages-
geschéft immer mehr als unzureichend erweisen?.“

Der neue Bezugsrahmen der Sozialpolitik, der in dem Konzept der
Neuen Sozialen Frage auf einen kurzen Nenner gebracht werden soll,
ist danach durch folgende Merkmale gekennzeichnet:

— ein vertragstheoretisches Verstéindnis von Sozialpolitik, wonach —
in Ubertragung eines demokratischen Grundgedankens auf die Sozial-
politik — z. B. soziale Sicherung als gemeinsame Leistung der Ver-
sicherten verstanden wird, dagegen nicht nur als Leistung des Staates;

— die Einfiihrung qualitativer Kriterien fiir die Beurteilung der
Sozialpolitik mit der Folge, daB der Erfolg einer solchen Politik nicht
nach der Héhe der ausgegebenen Geldbetridge, sondern nach der er-
zielten Wirkung zu beurteilen ist; wie aus der 1975 vorgelegten , Doku-
mentation“ zu entnehmen ist, sollen durch die Erhéhung der Wirksam-
keit der sozialpolitischen Mittel gerade auch finanzielle Spielriume
geschaffen werden;

— ein Abriicken von einer zweifachen, als problematisch empfun-
denen Fixierung auf falsche Konzepte,ndmlich

(a) einmal von der Fixierung auf den ,durchschnittlichen“ Empfénger
von Sozialleistungen; demgegeniiber sollten soziale Leistungen ge-
zielter den wirklich Hilfsbediirftigen zukommen, so da8 nicht nur
eine wirksamere, sondern auch gerechtere Verwendung der finan-
ziellen Ressourcen erreicht werde. In diesem Sinne wird es z.B. in
der ,,Dokumentation“ von 1975 als Ziel der an der Neuen Sozialen
Frage orientierten Sozialpolitik bezeichnet, bei der Auswahl des
Empféngerkreises von Leistungen mehr als bisher die Gesichts-
punkte von Gerechtigkeit und Solidaritdt anzuwenden.

(b) zum anderen von der Fixierung auf einen konstatierten Dualismus
Staat/Individuum, eine Fixierung, die vielfach habe iibersehen las-
sen, daB nicht alle gesellschaftlichen Aufgaben staatliche sein miis-
sen. Demgegeniiber sollte versucht werden, (wieder) verstirkt die
Befriedigung sozialer Bediirfnisse in dem intermediiren Raum zwi-
schen Staat und einzelnem zu ermdglichen, nidmlich durch freie
Tréger, Verbinde bis hin zu — in familienpolitischer Sicht nicht
unwichtig — nachbarschaftlichen Diensten.

— schlieBlich ein betontes Bekenntnis zu einer ,,Ordnungspolitik des
sozialen Bereichs“, die die Steuerungsprobleme des modernen Sozial-
staats durch eine institutionelle Rahmen- und Verfahrensordnung zu
16sen sucht. Durch eine solche Ordnung soll die ,List des Marktes*

7 Hierzu und zum Folgenden W. Dettling, Die Neue Soziale Frage (Ein
neuer Bezugsrahmen fiir die Sozialpolitik), a.a.0., S. 241.
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auch im sozialen Bereich zur Wirkung gebracht werden durch eine
Ordnung, in der die Verfolgung des Eigeninteresses der Individuen an
die Erfiillung eines sozialen Zweckes gebunden ist, d.h. in der die
Rahmenbedingungen so gesetzt sind, daB der Einzelne seine ,eigen-
niitzigen“ Interessen nur dann verfolgen kann, wenn er — wenn auch
ungewollt — eine Leistung fiir die Gesamtheit erbringt (oder letzterer
doch wenigstens keinen Schaden zufiigt!). Eine solche institutionelle
Rahmen- und Verfahrensordnung auch fiir den sozialen Bereich soll
staatliche Zwangseinwirkungen auf das individuelle Verhalten eriib-
rigen, andererseits davor bewahren, allein auf Verhaltensappelle zu
vertrauen.

Gerade dieser letztere Gesichtspunkt im Selbstverstindnis des Kon-
zepts der Neuen Sozialen Frage macht deutlich, daB es wesentlich da-
rum geht, fiir den ,sozialen Bereich“ eine Entsprechung zu dem zu
schaffen, was die marktwirtschaftliche Ordnung speziell fiir das Wirt-
schaftsleben bedeutet. Ausgehend von der Einsicht in ein strukturelles
Defizit, ndmlich das Fehlen einer Ordnungspolitik (und -theorie) des
sozialen Lebens, wird auf eine Uberwindung der gegenwirtigen ,,Un-
ordnung des Sozialstaates“ plddiert. Bedenkt man, daB das Konzept
der Sozialen Marktwirtschaft i{iber ein reines Wirtschaftsprogramm
hinaus sich im Anspruch ausdriicklich als einen umfassenden gesell-
schaftspolitischen Ordnungsentwurf versteht (mit einem fast alle Be-
reiche der Politik umfassenden Geltungsanspruch), so wird im Grunde
einsichtig, daB die Neue Soziale Frage auch als Ausdruck des Be-
miithens gesehen werden kann, diesen Ordnungsentwurf der Sozialen
Marktwirtschaft in betonter Blickrichtung auf gesellschaftliche Zu-
sammenhinge hin auszubauen und in die praktische Politik zu iiber-
filhren. Der Sozialen Marktwirtschaft zweiter Teil wurde schon vor
Jahren als politische Gestaltungsaufgabe ausgerufen; wer diesen zwei-
ten Teil weitgehend unvollendet sieht, mag das Konzept der Neuen
Sozialen Frage als neuen Anlauf auffassen, die Ordnungsidee der So-
zialen Marktwirtschaft zu einem Gesellschaftsmodell weiter zu ent-
wickeln, das von der umfassenden Fragestellung nach einer gerechten
(als einer freien) Gesellschaft her an einer Theorie und Politik des
Sozialstaates, des Marktes und auch der Verbédnde orientiert ist, die die
Eindimensionalitdt anderer Gesellschaftsmodelle vermeiden und —
nicht zuletzt aus diesem Grund — theoretisch den gesellschaftlichen
Verédnderungen und normativ den Werten und Wiinschen der betrof-
fenen Menschen angemessener sein mochten®. Auch wer in der Neuen
Sozialen Frage keinen vollig neuen Bezugsrahmen fiir die Sozialpolitik
sieht (sondern darin eher die Reste der ,alten“ sozialen Frage zu er-
kennen glaubt), wird prinzipiell den Versuch einer zeitgeméBeren Neu-

8 Ebd,, S. 253.
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bestimmung sozialpolitischer Probleme begriiSen kénnen, sofern damit
relevante Aspekte bezeichnet werden, unter denen sich gewandelte
gesellschaftliche Fragestellungen besser verstehen lassen.

3. Neuere Probleme im Bereich von Bevélkerung und Familie
3.1. Soziale Probleme des Bevilkerungsprozesses

Die hochentwickelten Industriegesellschaften Westeuropas sehen sich
seit einigen Jahren vor bis dahin in dieser Form kaum erwartete
demographische Umbriiche gestellt: Der noch in den sechziger und zu
Beginn der siebziger Jahre mehr oder minder deutliche ProzeB eines
miBigen Bevilkerungswachstums ist binnen weniger Jahre in einzel-
nen Lindern, so in der Bundesrepublik Deutschland, aber auch in
Luxemburg, Osterreich, GroBSbritannien sowie offenbar unmittelbar
bevorstehend in Belgien bereits in einen Riickgang der sog. natiir-
lichen Bevolkerungsbewegung umgeschlagen. Weitere Lénder ndhern
sich zumindest unverkennbar der Situation einer Bevdlkerungsstag-
nation und miissen damit rechnen, daB dies nur eine Ubergangsphase
zum ProzeB einer riickldufigen Bevolkerungsentwicklung darstellt.

Entscheidend fiir diese demographischen Wandlungen ist die Ge-
burtenhdufigkeit und hier wiederum der Einflu der sog. nichtdemo-
graphischen Faktoren, d.h. des veridnderten generativen Verhaltens,
das durch einen starken Riickgang der Kinderzahlen in den Ehen ge-
kennzeichnet ist. In der Bundesrepublik hat sich die Zahl der Gebur-
ten ab der zweiten Hélfte der sechziger Jahre bis zur Gegenwart glatt
halbiert; die Nettoreproduktionsrate (NRR) liegt in der deutschen
Bevolkerung bei 0,65 (1977), also um ein Drittel unterhalb des Niveaus,
das langfristig fiir eine Bestandserhaltung der Bevélkerung erforder-
lich wire.

Auf eine begriffliche Formel gebracht, liegt die Neuartigkeit der
Fragestellung darin, daB wir uns keineswegs mehr sicher sind, ob mit
dem bekannten Schema des ,demographischen Ubergangs®, das im
Modell in einen neuen Gleichgewichtszustand einmiindet, die zukiinf-
tige Entwicklung wirklich erfaBt wird. Vieles spricht dafiir, daB8 sich
fiir die westeuropdischen entwickelten Industriegesellschaften hier
ganz neue Entwicklungsphasen abzeichnen, die mit dem Schema des
demographischen Ubergangs nicht ausreichend erfaBt werden. Daraus
ergibt sich eine ausgesprochene Unsicherheit iiber die zukiinftige Ent-
wicklung. Nicht befriedigen kann in dieser Situation ein Vertrauen
auf eine ,innere Harmonie“ in der demographischen Entwicklung, die
gleichsam automatisch auf eine Ausgleichssituation hinfiihren werde.
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Im Grunde stoBen wir auf eine spezifische Form eines Steuerungs-
defizits in einem sehr grundlegenden gesellschaftlichen Bereich, ndm-
lich der zahlreichen sozialen Einzelproblemen vorgelagerten Bevilke-
rungsentwicklung.

Das entscheidende gesellschaftliche Problem liegt nun nicht etwa
darin, daB die Bevolkerung im eigenen Land wie auch in einer wach-
senden Zahl anderer européischer Linder nicht mehr weiter ansteigt;
selbst ein (begrenzter und maBvoller) Bevdlkerungsriickgang kann
angesichts der teilweise relativ hohen Bevdélkerungsdichte und der
damit verbundenen Belastung von Umwelt und Ressourcen einige nicht
unwichtige Vorteile fiir sich verbuchen. Was lidngerfristig die Planung
des Sozial- und Wirtschaftsprozesses und die Lebensbedingungen des
einzelnen und der Familien in ganz empfindlicher Weise tangieren
muB, ist der geradezu abrupte Absturz des Fruchtbarkeitsniveaus weit
unterhalb des Niveaus der Bestandserhaltung der Bevolkerung und die
dadurch bedingte Verzerrung im Bevdlkerungsaufbau. Je ldnger dieses
besonders niedrige Fruchtbarkeitsniveau anhélt, um so mehr be-
schleunigt sich auf ldngere Sicht der SchrumpfungsprozeB (hierzu sei
auf die Ergebnisse der jliingsten Modellrechnung fiir die deutsche Be-
v6lkerung verwiesen, die im Rahmen einer Antwort der Bundesregie-
rung auf eine Kleine Anfrage zur langfristigen Bevdlkerungsentwick-
lung vorgelegt wurden; s. BT-Drucks. 8/680).

Nicht einmal ein Bevdlkerungsriickgang als solcher gibt somit AnlaB
fiir besorgte Wachsamkeit; das Bedenkliche der Entwicklung, wie sie
bei Weiterbestehen der gegenwértigen Ausgangsbedingungen insbe-
sondere hinsichtlich des Fruchtbarkeitsniveaus auf lingere Sicht ein-
treten wiirde, ist der dann fiir die Zeit nach der Jahrhundertwende ab-
sehbare ,,Sturzflug” in der Bevoilkerungsbewegung anstelle eines dis-
kutablen behutsamen, leicht abwérts gerichteten Gleitfluges iiber viele
Jahrzehnte hinweg.

Zur Einschétzung der sozialen, wirtschaftlichen und kulturellen Aus-
wirkungen dieses verdnderten generativen Verhaltens sei daran er-
innert, daB bis vor einigen Jahren, in der Bundesrepublik sehr ausge-
prégt bis zur Mitte der sechziger Jahre, deutliche Geburteniiberschiisse
(mit einem Wachstum allein der natiirlichen Bevilkerung von etwa
0,5 bis 0,6 % in der Folge) vorlagen. Wihrend wir gegenwirtig im
Bereich der Sekundarstufe II und im Berufsausbildungsbereich bis hin
zur Hochschule noch mit den Problemen der Unterbringung dicht be-
setzter Altersjahrgénge zu kdmpfen haben, zeigen sich in den nach-
riickenden Jahrgéingen bereits die ersten Konsequenzen der sehr viel
bereich beispielsweise reicht inzwischen (eben aus vorwiegend demo-
geringenen Jahrgangsstdrken: Das Angebot an Plidtzen im Vorschul-
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graphischen Griinden), von regional bedingten Sonderproblemen abge-
sehen, nicht nur mehr und mehr aus, um die Nachfrage voll abzu-
decken, sondern es stellt sich — auch im Blick auf die damit verbun-
denen Berufsgruppen (!) — bereits die Frage nach der Uberkapazitit
in diesem Bildungsbereich. Damit 148t sich absehen, da dort, wo heute
noch der Ausbau von Ausbildungseinrichtungen dringlich erscheint, in
absehbarer Zeit es sich zeigen wiirde, daB am (kiinftigen) Bedarf vor-
beigeplant wurde. Mit Recht wird auf diesem hier nur angedeuteten
Hintergrund von den ,wandernden Problembergen“ gesprochen, die
durch die unausgeglichene demographische Struktur hervorgerufen
werden. Es sind gerade die abrupten Schwankungen im Bevolkerungs-
prozeB, und hier gerade auch die besonders starken Ausbriiche des
Fruchtbarkeitsniveaus nach unten, die uns ,eine Erbschaft sozialer
Probleme fiir Jahrzehnte“ hinterlassen (B. Berelson)®.

Indessen fiihren nicht nur derartige starke Schwankungen der Be-
volkerungsentwicklung, die Gesellschaft und Wirtschaft vor erhebliche
Anpassungsprobleme stellen, zu Konfliktsituationen und teils uner-
warteten, teils unterschitzten neuen sozialen Problemen. Auch eine aus-
geglichenere demographische Entwicklung stellt, soweit es sich um
eine stagnierende und erst recht soweit es sich um eine riicklaufige
Bevolkerung handelt, die davon betroffenen Gesellschaften vor neu-
artige Probleme: Unsere Wirtschaftspolitik (und -theorie) ist auf eine
Erreichung wirtschaftspolitischer Grundziele wie z.B. eines gewissen
Wirtschaftswachstums unter den Bedingungen einer riicklédufigen Be-
volkerung im Grunde nicht eingestellt und vorbereitet. Die sozialpoli-
tisch bedeutsame Frage nach der Stabilitdt unseres sozialen Sicherungs-
systems gewinnt sicherlich durch den begriindeten Hinweis an Schirfe,
daB bei einem Beibehalten (also weder weiterem Sinken noch anderer-
seits Anstieg) des gegenwirtigen Fruchtbarkeitsniveaus die Alters-
proportionen sich sehr deutlich verschieben wiirden: In der deutschen
Bevolkerung kdmen auf 100 Fiinfzehn- bis Vierundsechzigjéhrige i. J.
2030 etwa 20 unter 15jdhrige (gegeniiber 34 i. J. 1975) und 37 65jdhrige
und é&ltere Menschen (gegeniiber 24 i.J. 1975). Im Rahmen des beste-
henden Systems der dynamischen Rentenversicherung wire daher
allein aus demographischen Griinden (ohne gleichzeitige massive
Zuwanderung Erwerbstitiger) ab etwa 2020 mit Beitragssidtzen von
26 bis 28°% zu rechnen, d.h. mit gegeniiber heute um die Hilfte
héheren Beitragssédtzen. Der Hinweis auf die dann ja auch geringeren
Belastungen durch die nachwachsende Generation ist insofern letztlich
nicht stichhaltig, als der SchrumpfungsprozeB sich wohl kaum unbe-
grenzt fortsetzen kann und soll, so dafl spétestens in diesen Jahr-

9 B. Berelson (Hrsg.), Population Policy in Developed Countries, New
York 1974, S. 789.
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zehnten des nidchsten Jahrhunderts ein sich einstellender und/oder
bewuBit herbeigefiihrten Wiederanstieg der Geburtenrate zu gleich-
zeitig wieder steigenden Belastungen fiir die nachwachsende Gene-
ration fiihren muBl. Gerade die damit sich ergebende Kumulation ver-
schirft die hier liegende Problematik. Die demographische Gesamt-
belastungsquote erreicht bei unseren Sterblichkeitsverhiltnissen einen
vergleichsweise minimalen Wert bei einer Nettoreproduktionsrate
nahebei bzw. genauer ganz geringfiigig unter 1,0.

Auf kiirzere Sicht stellen sich die Probleme bei weitem nicht in dieser
Schirfe. Gerade darin liegt freilich das Gefidhrliche dieser fiir demo-
graphische Prozesse charakteristischen Langzeitwirkung: Die wirklich
gravierenden Auswirkungen reichen weit liber den heute iiblichen so-
zialen Planungshorizont hinaus; sie lassen sich andererseits aus den-
selben Griinden, aus denen sie sich erst allméhlich einstellen, auch an-
schlieBend nicht kurzfristig wieder beseitigen. Voriibergehend kann
die riickldufige Bevolkerungsentwicklung dem Politiker sogar Vorteile
bringen, etwa in der Entlastung von Aufwendungen fiir kindbezogene
soziale Infrastruktur oder auch fiir individuelle Sozialleistungen fiir
Kinder. Auf lingere Sicht bedeutet dies jedoch nur eine zeitliche Ver-
schiebung und tendenzielle Potenzierung der Belastungssituation. Hier
gilt es die Gefahr zu sehen, daB von den gegenwirtigen Generationen
in unvertretbarem MaBe Wechsel auf die Zukunft gezogen werden. Hier
konnte sich daher eine bisher wenig beachtete Form des Generationen-
konfliktes herausbilden. W. Fischer z.B. hat diesen Zusammenhang
deutlich angesprochen; allerdings heifit es dann in einer etwas zu gene-
ralisierenden Feststellung: ,Langfristig gesehen konnte sich so die
,Neue Soziale Frage‘ als eine Frage der Balance zwischen den Gene-
rationen stellen, so wie die soziale Frage in ihrer klassischen Form
eine Frage der Balance zwischen den sozialen Klassen war!.“ Hier
wird man einschrinkend festhalten miissen, daB es sich hierbei nur um
einen Aspekt der neuen sozialen Problematik in entwickelten Industrie-
gesellschaften handelt. Immerhin mufl mit der Moglichkeit gerechnet
werden, da8 in dem (schon bei der Rentenreform von 1957 beschwore-
nen) ,Solidarvertrag“ zwischen den jeweils aktiven, den noch nicht
und den nicht mehr aktiven Generationen neue Konfliktlinien auf-
scheinen, indem hier Wechsel auf die nachfolgenden Generationen ge-
zogen werden, die diese bei der Einlésung vor nicht leicht zu bew4ilti-
gende Probleme stellen miissen.

Mit der gegenwirtig sich abzeichnenden demographischen Entwick-
lung konnen somit in dieser Form bisher nicht gekannte Generationen-
konflikte entstehen. (Verwiesen sei in diesem Zusammenhang auch auf
die Feststellung in der Regierungserklirung vom Dezember 1976, in

10 'W. Fischer, a.a.0., S. 65.
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der es im Blick auf die gesellschaftlichen Probleme im Inneren gleich
zu Beginn heiBt, unser Volk werde in den kommenden Jahren mehr
Solidaritdt zwischen den Generationen nétig haben, um die neuen Auf-
gaben 16sen zu konnen, die sich u.a. aus der weiteren Bevilkerungs-
entwicklung ergeben.) Eben dieser Gesichtspunkt, ndmlich die Heraus-
bildung von Generationenkonflikten, stellt nun einen wichtigen Aspekt
auch im Konzept der sog. Neuen Sozialen Frage dar; in der von dort
ausgehenden Diskussion wird z.B. auf die notwendige ,Solidaritit
zwischen den Generationen unter demographisch erschwerten Bedin-
gungen“ verwiesen!!. Nach der Neuen Sozialen Frage tritt der Gene-
rationenkonflikt neben herkémmliche Gruppenkonflikte, wie sie be-
sonders ausgepragt im ,Kampf zwischen Kapital und Arbeit“ sind.
Man wird festhalten konnen, da damit von der Seite derjenigen Pro-
bleme her, die sich aus der jlingsten Bevolkerungsentwicklung ergeben,
eine wichtige Konkretisierung des Aspektes des Generationenkonfliktes
erfolgt. Dies mag um so iliberraschender sein, als die spezifische Proble-
matik um die zielgerichtete Steuerung des Bevilkerungsprozesses
(durch eine wie immer geartete ,Bevolkerungspolitik®) bisher auch
kaum im Blickfeld der Verfechter einer Neuen Sozialen Frage liegt —
ebenso wenig, eher noch weniger freilich in demjenigen anderer sozial-
politischer Denkansétze. Erst allméhlich beginnt sich in der Bundes-
republik das Tabu um eine bewuBite Steuerung der zahlenméBigen Be-
volkerungsentwicklung aufzulockern. Erst allmdhlich wéchst die Ein-
sicht in das, was auf liangere Sicht erforderlich scheint: eine moglichste
Verstetigung der sog. natiirlichen Bevélkerungsbewegung durch eine
wirksame Rahmensteuerung. In welcher Richtung kénnte hier nun die
Problemlésung des Néheren gesucht werden?

3.2. Zur Losung der Probleme
der quantitativen Bevolkerungsentwicklung!?

Erstrebenswert, weil problemmindernd erscheint eine méglichst groBe
Verstetigung in der zahlenmiBigen Bevolkerungsentwicklung, und zwar
im Bereich der sog. natiirlichen Bevolkerungsbewegung. GroSere kom-
pensatorische Wanderungsbewegungen sind keine wirklich vertretbare
Losung des demographischen Problems. Die Folgeprobleme in wirt-
schaftlicher, sozialer und kultureller Hinsicht werden inzwischen nicht

" it W, Dettling, Die Neue Soziale Frage, a.a.0., S. 249.

12 Vgl. zum Folgenden, u.a. auch zum Legitimationsproblem sowie zu den
Wertvorstellungen, auf die hin Fragen der Bevoilkerungsentwicklung sich
als soziale Probleme ausmachen lassen, M. Wingen, Grundfragen der Bevél-
kerungspolitik, Urban-Taschenbiicher Bd. 509, Stuttgart 1975. — Ders.: Be-
volkerungspolitische Leitvorstellungen in der gegenwirtigen wissenschaft-
lichen und politischen Diskussion, in: Soziale Probleme der modernen In-
dustriegesellschaft, a.a.0., bes. S. 460 ff.

11 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 95
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nur auf Seiten der Zuwanderungsldnder, sondern auch der Entsende-
ldnder mehr und mehr erkannt. Im ilibrigen bleibt auch unter befriedi-
genden demographischen Bedingungen, soweit es sich um die natiirliche
Bevoélkerungsbewegung handelt, im Rahmen bestehender Freiziigig-
keitsbestimmungen und konjunktureller Schwankungen immer noch
Spielraum fiir gewisse ausgleichende grenziiberschreitende Wanderun-
gen in den europdischen Industriegesellschaften.

Wichtig erscheint dariiber hinaus eine Zielgerichtetheit der Entwick~
lung. Eine quantitativ-bevolkerungspolitische Zielsetzung, die in mehr-
facher Hinsicht als verniinftig gelten kann, bildet die Anndherung an
ein stabiles Quasi-Nullwachstum (i. S. der angenéherten Bedingungen
einer stationdren Bevolkerung). Damit ist in der Zielvorstellung jene
Entwicklung der Bevolkerung gemeint, wie sie sich auf lingere Sicht
(je nach der demographischen Ausgangslage nach einem mehr oder
weniger langen Ubergangszeitraum von einigen Jahrzehnten) bei einer
gleichbleibenden Struktur der Bevdlkerung mit konstantem Frucht-
barkeitsniveau ergibt, ndmlich gekennzeichnet durch eine Nettorepro-
duktionsrate von 1,0. Eine Orientierung an einem Quasi-Nullwachstum
darf infolgedessen nicht dahin miBverstanden werden, als ob die hier
und heute erreichte absolute Bevolkerungszahl gleichsam ,eingefroren®
werden konnte; demgemiB erscheint denn auch der verschiedentlich
verwendete Ausdruck , Bestandserhaltung® der Bevolkerung nicht vor-
teilhaft, zumindest leicht irrefiihrend.

Da bevolkerungspolitische Zielvorstellungen nicht ohne Riicksicht
auf die Situation anderer Staaten entwickelt werden sollten, ist auch
dieses Ziel eines Nullwachstums offenzuhalten fiir eine gewisse Modi-
fizierung im Hinblick auf die Situation in der groBeren politischen
Region in Europa, zumindest innerhalb der EG. Das kann fiir eine Ziel-
formulierung fiir die Einzelstaaten innerhalb einer solchen griéBeren
Region nicht ohne Konsequenzen bleiben: Wéhrend fiir den Gesamt-
raum etwa der EG eine moglichste Anndherung des Fruchtbarkeits-
niveaus an das Nullwachstumsniveau anzustreben wéire, wire in den
einzelnen Teilregionen primér auf eine moglichst stetige Bevolkerungs-
entwicklung Wert zu legen, ohne daB in jedem Einzelfall das Null-
wachstumsniveau verwirklicht zu sein braucht. Wahrend also fiir eine
groflere europdische Region insgesamt eine stabile und zugleich statio-
nire Bevolkerung das (selbstverstidndlich nie voll zu verwirklichende)
RichtmaB darstellen wiirde, erschiene es in den einzelnen Teilregionen
vertretbar, wenn das Prinzip der moglichst groBen Stetigkeit der Ent-
wicklung auch bei leicht negativen oder leicht positiven Wachstums-
raten der jeweiligen Bevolkerung gewahrt bliebe. Aus dem Modell-
charakter der in der Zielvorstellung angesprochenen Bevdlkerungsent-
wicklung ergibt sich im {ibrigen die Aufgabe, die Schwankungen des
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Fruchtbarkeitsniveaus innerhalb einer tolerablen Bandbreite zu be-
grenzen,; die Losung dieser Aufgabe hétte bereits mit einer mdoglichst
operationalen Definition einer solchen tolerablen Bandbreite zu be-
ginnen.

Ein solches Ziel des angendherten stabilen Nullwachstums hat erheb-
liche Konsequenzen fiir die Mikroebene der Familie bzw. fiir deren
demographische Struktur. Fir die Bundesrepublik wire bei dieser
Zielsetzung eine Anhebung des durchschnittlichen Fruchtbarkeits-
niveaus in den jungen Ehen um etwa 50 %o gegeniiber der gegenwirti-
gen Situation erforderlich. Dies bedeutet zugleich, daB der Anteil der
uberdurchschnittlich groBen Familien sich deutlich vergréB8ern miiBte.
Fiir die Sicherung eines stabilen Quasi-Nullwachstums miite (bei der
heute gegebenen Heiratshdufigkeit) der Anteil der Ehen mit drei und
mehr Kindern etwa dreimal so hoch sein wie gegenwairtig. Es lieBe sich
verhiltnisméBig einfach zeigen, dal nur einige wenige ,Muster diffe-
renzierter Kinderhdufigkeiten“ der Ehen als zielfunktional gelten kon-
nen. Dies beinhaltet auf der anderen Seite aber auch die Anerkennung
des Grundsatzes der Variabilitit der Kinderzahlen in den Familien;
eine einheitlich hohe Kinderzahl in allen Familien erscheint als Ziel
weder erreichbar noch wiinschenswert.

Um nun der Verwirklichung des genannten Zieles auf der Makro-
ebene mit seinen Riickwirkungen auf die demographischen Familien-
strukturen auf der Mikroebene néher zu kommen, gilt es, solche Bedin-
gungen fiir das generative Verhalten der einzelnen (Ehe-)Paare zu
schaffen, die die Ausprigung von Kinderzahlen in den einzelnen Fami-
lien begiinstigen, die die Erreichung des Zieles eines Quasi-Nullwachs-
tums sicherstellen. Eine solche bewufte und planvolle Rahmengestal-
tung des generativen Verhaltens'® setzt ausreichende Kenntnisse tiber
die hauptsichlichen Bestimmungsfaktoren voraus, die fiir das veran-
derte generative Verhalten mafigebend sind. Ohne an dieser Stelle im
einzelnen auf die vielschichtige Frage nach den Ursachen des verdnder-
ten generativen Verhaltens einzugehen, sei lediglich folgendes fest-
gehalten: Unser Wissen um diese Zusammenhinge ist fiir die jiingste
Entwicklung in den westeuropéischen Industriegesellschaften insgesamt
zwar noch unzureichend; andererseits wissen wir jedenfalls so viel, daB
gewisse Richtungen sich bezeichnen lassen, in denen veridnderte Rah-
mendaten des generativen Verhaltens zu setzen sind. Dazu gehort im
weiteren Sinne auch ein ordnungspolitischer Rahmen, dessen ndhere
Ausgestaltung im Hinblick auf die Beeinflussung des generativen Ver-
haltens noch zu bestimmen wire. Genau an dieser Stelle begegnet sich

1 Vgl.idazu auch M. Wingen, Rahmensteuerung der Bevélkerungsbewe-
gung als gesellschaftspolitische Aufgabe, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 52/717, S. 3 ff.

11¢
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nun die Gedankenfilhrung mit einem zentralen Ansatz der Neuen
Sozialen Frage.

3.3. Bevolkerungspolitik als integraler
Bestandteil gesellschaftlicher Ordnungspolitik

Das generative Verhalten bildet eine hochst personliche Angelegen-
heit der einzelnen Paare; in seinen objektiven Konsequenzen besitzt es
indessen eine erhebliche gesellschaftliche Relevanz. Es kann nun nicht
darum gehen, auf das individuelle Verhalten der einzelnen Paare un-
mittelbar von auBen (etwa durch Zeugungsge- oder -verbote) einwirken
zu wollen. Die Freiheit der personlichen Entscheidung muB auch und
gerade in diesem Bereich erhalten bleiben. Es gehort zum Kernbestand
der Vorstellungen hinsichtlich der Moglichkeiten und Grenzen einer
Beeinflussung der Bevolkerungsentwicklung nicht nur in der Bundes-
republik Deutschland, sondern durchweg international (siehe z.B.
»Weltbevolkerungsaktionsplan® von 1974), daB die Regierungen das
grundlegende Recht der Ehepartner, selbst iiber die Zahl ihrer Kinder
und den Zeitpunkt der Geburt frei, verantwortlich und informiert zu
entscheiden, anzuerkennen und zu unterstiitzen haben. Das generative
Verhalten der einzelnen steht freilich seinerseits immer unter einem
Kranz von bedingenden Voraussetzungen, auf die durch politisches
Handeln selbst dann nicht selten eingewirkt wird, wenn sich die
Handlungstriger dessen tiberhaupt nicht bewuBt sind.

Wihrend sich also direkte Zwangseinwirkungen auf das generative
Verhalten einfach verbieten, muB es bei gleichfalls zu Beeinflussung
der Fruchtbarkeitsentwicklung in Betracht kommenden appellativen
MaBnahmen, mit denen etwa auf die Bedeutung eines ausreichend
hohen Fruchtbarkeitsniveaus fiir die Gesellschaft abgestellt wiirde,
hochst zweifelhaft sein, ob damit das Problem allein gelést werden
konnte. Geht man von der Annahme aus, daB fiir eine erfolgreiche
Beeinflussung des generativen Verhaltens auch ganz bestimmte ,ord-
nungspolitische“ Voraussetzungen in einer Gesellschaft gegeben sein
miissen, so erscheint es von vornherein unzulénglich, allein auf die Wir-
kung etwa rein appellativer MaBnahmen vertrauen zu wollen. Das
schlieBt freilich nicht aus, auch den Ansatz der , moral suasions“ mit im
Blick zu behalten. Insofern sollte auf den sozialpddagogischen Ansatz
in einem bevdlkerungspolitischen Konzept nicht verzichtet werden;
allein ausreichend erscheint er freilich nicht. Es geht vielmehr darum
zu erreichen, dafBl es fiir den einzelnen interessant erscheint, jedenfalls
nicht andere attraktive Lebensentwiirfe mehr oder minder total beein-
triachtigt, wenn er sich fiir Kinder, auch fiir mehrere Kinder, ent-
scheidet.
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Hier sei freilich ausdriicklich einem MiBverstindnis vorgebeugt: Es
wird nicht davon ausgegangen, daB, wenn nur die duBeren, institutio-
nellen Voraussetzungen und Rahmenbedingungen gewdihrleistet sind,
sich auch die Kinderzahlen im gesamtgesellschaftlich funktionalen Aus-
malB gleichsam ,von selbst“ einstellten. Andererseits sollten in einer
bevolkerungspolitischen Handlungsalternative auf der Grundlage eines
ziel-mittel-bezogenen Entscheidungsmodells auch ordnungspolitische
Elemente integriert sein. Fiir eine wirksame, in die Gesellschaftspolitik
voll eingebettete Bevilkerungspolitik gilt es gerade auch die Wirkun-
gen zu bedenken, die von einer allgemeinen institutionellen Rahmen-
ordnung auf das generative Verhalten ausgehen.

Die ordnungspolitische Aufgabe besteht somit formal gesprochen
darin, eine solche institutionellen Rahmenordnung und solche organi-
satorische Bedingungen in Gesellschaft und Wirtschaft zu schaffen, da8
die Verfolgung der individuellen Interessen der einzelnen Paare bei
ihrem generativen Verhalten an die Erfiillung eines inhaltlich auch
demographisch aufgefiillten Allgemeininteresses gebunden ist. Damit
wird eine recht schwierige, noch kaum ausreichend gedanklich geldste
Aufgabe bezeichnet. In welcher Richtung kénnte eine Losung gesucht
werden?

Generatives Verhalten als bewufBite Entscheidung fiir Kinder stellt
eine in anthropologische Tiefenschichten hineinreichende Seite mensch-
lichen Verhaltens dar. Zu den tief in der menschlichen Person ver-
ankerten (z.B. liber wirtschaftliche Kategorien weit hinausgehenden)
Grundstrebungen gehort es, ein méglichst hohes MaB an Lebenssinn
(und in der Folge Lebensgliick als Nebenwirkung erfiillten Sinns) zu
erreichen. Kinderhaben erscheint seinerseits geeignet, Lebenssinn zu
schaffen und damit zur Mehrung individuellen Gliicks beizutragen.
Infolgedessen kidme es darauf an, an der lebenssinnstiftenden Wirkung
von Kindern anzukniipfen, wenn es gilt, generatives Verhalten wirk-
lich bestimmend zu erreichen. Durch eine entsprechende Ordnung der
gesellschaftlichen Rahmenbedingungen des generativen Verhaltens
wiére somit bewuBt darauf hinzuwirken, daB3 diese lebenssinnstiftende
und persénliches Gliick mehrende Wirkung des Kinderhabens erreicht
und fiir den einzelnen vielfiltig erlebbar wird.

Nun wird es recht schwierig sein, spezifische gesellschaftliche Bedin-
gungen derart zu schaffen, daB die einzelnen gerade dadurch, daB sie
hochst ,eigenniitzige* Interessen zu befriedigen suchen, zugleich —
ohne dies in der Regel bewuBt anzustreben — in ihrem generativen
Verhalten zu der Kinderzahl beitragen, die unter Riicksicht auf ein
iiberindividuelles Gesamtwohl erstrebenswert erscheint. Kommt hier
doch alsbald auch der sozialethische Grundsatz ins Spiel, daBl es nicht
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zu einer Verzweckung des Menschen kommen darf. Es wird bei der
ordnungspolitischen Gestaltungsaufgabe zunichst darauf ankommen,
solche gesellschaftliche Verhéltnisse zu schaffen, unter denen Kinder-
haben der Verfolgung anderer lebenssinnstiftender Lebensentwiirfe
moglichst wenig entgegensteht, solche Verhiltnisse und Lebensbedin-
gungen zu schaffen, unter denen familidres Gliick durch mehrere Kin-
der nicht vorschnell in sein Gegenteil verkehrt wird, indem z.B. die
dadurch bedingte 6konomische Belastung familidre Notsituationen be-
wirkt, die letztendlich auch dem individuellen Gliicksstreben entgegen-
stehen.

Am allerwenigsten kann dies freilich bedeuten, Kinderhaben fiir den
einzelnen dadurch ,interessant“ zu machen, daB damit (im Vergleich
zur Situation ohne Kinder) eine absolute Verbesserung seiner finan-
ziellen Lage (Pro-Kopf-Einkommen) verbunden ist. Es darf nicht dazu
kommen, daB sich die einzelnen Paare zu weiteren Kindern um persdn-
licher finanzieller Vorteile willen entschlieBen. Was indessen wichtig
erscheint, wire z. B. dies: Unterschiedliche Lebensentwiirfe, in denen
Kinderhaben durchaus ein unterschiedliches Gewicht haben kann, soll-
ten nicht zu harten, das Kind ausschlieBenden Alternativen werden.
Es gilt, Wege zu finden, die wenigstens bis zu einem gewissen Grade
ein Nebeneinander verschiedener Mgglichkeiten in der breiter gewor-
denen Skala sinnbezogener Lebensentwiirfe insbesondere der Frau
(einschl. einer Realisierung von Kinderwunsch) erlauben. Damit ist in
betonter Weise auf die Rollenproblematik verwiesen, auf die noch ein-
mal zuriickzukommen sein wird. Eine Entscheidung zum Kind kann
auch nur dann erwartet werden, wenn die einzelnen Ehepartner nicht
tiglich Bedingungen erleben, die praktisch eine ungeheure Erschwe-
rung in der Verwirklichung bestimmter Lebensentwiirfe und eine
Verletzung nicht nur eigener Lebensinteressen, sondern auch der Ent-
wicklungschancen der Kinder selbst darstellen.

Insgesamt gefordert, wenngleich auch in den Umrissen noch keines-
wegs ausreichend herausgearbeitet und sozial- und bevélkerungswis-
senschaftlich fundiert, ist somit ein System von Rahmensteuerung,
durch das die zieladdquaten Rahmenbedingungen fiir den angestrebten
Bevolkerungsproze3 geschaffen und gesichert werden. In diesem Sinne
stellt sich dann eine ,Bevilkerungspolitik“ als Aspekt gesellschaftlicher
Ordnungspolitik dar; damit wird zugleich ein Beitrag zu einer spezi-
fischeren inhaltlichen Bestimmung eines beviélkerungspolitischen Kon-
zepts geleistet. Dieses wird sich zwar nicht auf den ordnungspolitischen
Aspekt beschridnken koénnen, andererseits ist damit eine konkretere
inhaltliche Bestimmung der Formel von der ,Bevélkerungspolitik als
Gesellschaftspolitik“ gegeben, die als solche ja durchaus unterschied-
liche gesellschaftspolitische Grundkonzepte und Verfahrensoptionen
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offenldBt. Die Bedeutung solcher (bisher weithin einfach fehlender)
yordnungspolitischer Voraussetzungen“ fiir eine zielbezogene und
wirksame Beeinflussung des generativen Verhaltens wird offensichtlich
vielfach {libersehen.

Zur Verdeutlichung der verschiedenen Mogglichkeiten eines Einwir-
kens auf das generative Verhalten unter Beriicksichtigung des hier
nédher betrachteten ,ordnungspolitischen“ Ansatzes kann auf eine ent-
sprechende schematische Darstellung verwiesen werden. Wenn in die-
sem Zusammenhang gerne von einer ,indirekten Bevdélkerungspolitik*
gesprochen wird, so fiihrt dies ohne eine nihere inhaltliche Bezeichnung
des damit konkret Gemeinten noch nicht sehr viel weiter®, Um was es
in Wirklichkeit geht, ist die Hervorhebung eines Ansatzes in einer be-
volkerungspolitischen Strategie, die betont auf die Gestaltung der Rah-
menbedingungen fiir generatives Verhalten ausgerichtet ist und inso-
fern als Rahmensteuerung bezeichnet werden kann, die durch eine
pindirekte“ Art der Einwirkung gekennzeichnet ist. Der gleichsam
duBerste Ring dieser Rahmengestaltung besteht in der Schaffung ord-
nungspolitischer Voraussetzungen fiir zielfunktionale generative Ent-
scheidungen in der Vielzahl der einzelnen Ehen.

4. Kindbezogene Familienpolitik
in einer bevilkerungspolitischen Rahmengestaltung

Fiir die bevolkerungspolitische Rahmensteuerung gewinnt nun eine
betont kindbezogene Familienpolitik eine geradezu strategische Bedeu-
tung. Einige familienpolitische Aspekte sollen im folgenden herausge-
griffen werden, die im Zusammenhang mit einer Uberwindung des
Steuerungsdefizits hinsichtlich des Bevolkerungsprozesses durch eine
zieladdquate Rahmengestaltung bedeutsam erscheinen. Dabei handelt
es sich entsprechend der Ausgangsfrage um solche Probleme und Auf-
gaben, bei deren niherer Umschreibung auch auf Zusammenhinge zu-
riickgegriffen werden kann, die fiir die Sichtweise der , Neuen Sozialen
Frage“ charakteristisch sind.

4.1. Die neue Dimension des Familienlastenausgleichs

Ein erstes Problemfeld der Familie in der modernen Wirtschafts-
gesellschaft 148t sich an dem bekannten Phénomen der mangelnden
Abstimmung von Einkommen und Lebensbedarf unterschiedlich groBer

14 Hierzu M. Wingen, ,Direkte“ oder ,indirekte* Bevélkerungspolitik?
(Anmerkungen zu einem schillernden Begriff), in: Zeitschr. f. Bevolkerungs-
wissenschaft, H. 3/1977, S. 61 ff.
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Familien festmachen. Es kann nicht bestritten werden und wird im
Ernst auch nicht bestritten, da die Lebenslage von Familien mit meh-
reren heranwachsenden Kindern, ob nun gemessen an dem Durch-
schnittseinkommen je Vollperson (Verbrauchseinheit) oder anderen In-
dikatoren, mit steigender Kinderzahl sich spiirbar verschlechtert, und
dies auch trotz der bestehenden familienpolitischen Einkommensumver-
teilungen. International vergleichende Untersuchungen haben gezeigt,
daB es sich hier um ein allgemeines Phidnomen entwickelter Industrie-
gesellschaften handelt. Familienpolitische Einkommenskorrekturen
schwichen auch dort, wo sie in einem entfalteten System von Familien-
politik besonders stark entwickelt sind, diese durch Vorhandensein von
Kindern bedingten EinbuBen in der Realeinkommenslage nur mehr
oder minder ab, ohne sie aufzuheben oder sie doch auf eine sozialpoli-
tisch vernachlédssigbare GroBenordnung zu reduzieren. Fiir eine Reihe
von européischen Léndern wurde in der Nachkriegszeit wiederholt ein
Riickgang des vergleichbaren Lebensniveaus bei Familien mit mehre-
ren Kindern gegeniiber kinderlosen Ehen um bis zur Hélfte und mehr
ermittelt; diese einkommenspolitische Problematik ist hinlédnglich be-
kannt und bereits in den 60er Jahren ausdifferenziert worden?®.

In der Neuen Sozialen Frage andererseits wird gerade auch auf die-
jenigen Gruppenkonflikte abgestellt, die ,alte Minderheiten“ und
»,heue Mehrheiten“ betreffen, so die Mehrheitsgruppe derer, die bei der
Einigung anderer Gruppen Schaden nihmen (z. B. Konsumenten), aber
auch jene Minderheitengruppen, deren Belange im allgemeinen nicht
ausreichend zur Geltung kidmen, weil sie zu schwach seien, sich zu orga-
nisieren (z. B. Familien mit mehreren Kindern, Frauen innerhalb und
mehr noch auBlerhalb der Arbeitswelt, liberhaupt die Nichterwerbs-
titigen). Gruppenkonflikte verdndern sich in dieser Sicht qualitativ:
Nicht mehr der Gegensatz Kapital/Arbeit ist allein und in erster Linie
das Problem, immer wichtiger werde der Gegensatz zwischen den
organisierten (und deshalb iiberlegeneren) Erwerbstitigen und den
nicht organisierbaren Nichterwerbstidtigen. In familienpolitischer Sicht
wird dabei nicht nur auf Kinderreichtum als ein Merkmal heutiger
(relativer) ,,Armut“ hingewiesen, sondern auch die besondere Problem-
lage der sog. unvollstindigen Familien (Ein-Elternteil-Familien, ganz
iiberwiegend alleinstehende Miitter mit Kindern) angesprochen. Dieser
Hinweis kann insbesondere hinsichtlich der sozialékonomischen Lage
an zahlreichen Untersuchungsergebnissen ankniipfen, die sowohl die
relativ ungiinstige Einkommenslage dieser Gruppen als auch deren
vergleichsweise schlechtere, im Blick auf die Entwicklung der Kinder
besonders problematische wohnungsmiBige Versorgung belegen.

15 Speziell zum internationalen Vergleich s. M. Wingen, Familienlasten-
ausgleich im internationalen Vergleich, Miinchen 1972.



Aspekte der sozialen Frage 11

(Hierzu kann u. a. auf die im 1. (1968) und 2. (1975) Familienbericht der
Bundesregierung vorgelegten Untersuchungsergebnisse verwiesen wer-
den, ferner auf den Bericht des Ende 1969 in GroB8britannien eingesetz-
ten Finer-Kommitee, der Mitte 1974 dem Parlament zugeleitet wurde
und angesichts des erheblichen Informationsmangels speziell die Pro-
bleme von Familien mit nur einem Elternteil darzustellen hatte; in
GroBbritannien hat von 10 Familien mit noch zu versorgenden Kindern
1 nur einen Elternteil, in denen insgesamt iiber eine Million Kinder
leben.) Dabei wird innerhalb der Gruppe der alleinstehenden Eltern-
teile mit Kindern noch wiederum eine Abstufung deutlich: Relativ am
besten ist im Durchschnitt noch die Lage der verwitweten Frauen mit
Kindern, danach folgen die geschiedenen Miitter mit Kindern, wihrend
die Situation der nicht verheirateten Frauen mit Kindern relativ am
schlechtesten einzuschétzen ist.

AufschluBireich ist nun, daf die vergleichsweise Schlechterstellung
der Familien mit Kindern besonders ausgeprigt ausfillt gegeniiber
kinderlosen Haushalten, in denen beide Ehepartner erwerbstitig sind.
Internationale Einkommensvergleiche, die davon ausgehen, daB im
kinderlosen Haushalt beide Ehepartner voll erwerbstitig sind und in
den Einkindfamilien ein Ehepartner (Mutter) noch einer Halbtagsbe-
schiftigung nachgeht, ergaben schon 1969 einen Riickgang des ver-
gleichbaren Lebensniveaus bei Familien mit vier Kindern gegeniiber
kinderlosen Ehen bis zu 70 %! Angesichts des in der Nachkriegszeit
deutlich gestiegenen Anteils der erwerbstitigen Frauen an der Gesamt-
zahl der verheirateten Frauen (auch der Gruppe der Frauen mit Kin-
dern) erscheint es realistisch, fiir einen familienpolitischen Einkom-
mensvergleich die Situation der beiderseitig erwerbstédtigen Ehepart-
ner ohne Kinder eher zur Bezugsbasis zu nehmen als ein herkémm-
liches Modell von Ehe, in der der Mann der alleinige ,,Erndhrer“ dar-
stellt. Gerade auf diesem Hintergrund erweist sich nun aber, wie stark
sich der Wegfall des zweiten Erwerbseinkommens der Frau auf das
verfligbare Gesamteinkommen der Familie auswirkt. Inzwischen hat
der Familienlastenausgleich eine neue Dimension hinzugewonnen: Im
Grunde ist es im Bereich der breiten Masseneinkommen nicht mehr das
Hinzutreten eines weiteren Kindes in der Familie, das die Einkom-
mensproblematik letztlich begriindet, sondern der Wegfall des zweiten
Erwerbseinkommens bedingt die Schwelle zu einer empfindlichen Be-
eintrichtigung der Realeinkommenslage der Familien. Hier setzt denn
auch die Diskussion um die Gewédhrung speziell eines ,Erziehungs-
geldes“ von der sozialékonomischen Seite her ein.
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4.2, Rollenprobleme und Rollenkonflikte der verheirateten Frau

Mit diesen Uberlegungen ist ein weiteres Stichwort gegeben, das iiber
die rein 6konomischen Bedingungen familialer Existenz weit hinaus-
weist: Die Wandlung im Rollenverstindnis der verheirateten Frau, und
zwar sowohl innerhalb als auch auBerhalb der Familie, insbesondere
im Berufsleben.

Selbst fiir die nichterwerbstitige verheiratete Frau mit Kindern
erwachsen unter den gegenwirtigen gesellschaftlichen Bedingungen
Probleme, die zu spezifischen Belastungssituationen fithren. Aufgrund
ihrer Analyse der Situation der Wirklichkeit der Hausfrau stellt H.
Pross!® fest, an die Hausfrau und Mutter wiirden Anforderungen im
Hinblick auf Selbstlosigkeit u. i. gestellt wie an sonst kaum eine andere
Berufsgruppe in unserer Gesellschaft.

Die Rollenprobleme verdichten sich gerade bei der Frau (unter den
gegenwirtigen gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Bedingungen
sehr viel mehr als beim Mann) zu Rollenkonflikten besonders dann,
wenn der Versuch unternommen wird, Ehe- und Haushaltsfiihrung,
Kinderbetreuung- und -erziehung und auBerh&usliche Erwerbstétig-
keit gleichzeitig miteinander zu verbinden. Die Sachverstindigenkom-
mission fiir den 2. Familienbericht der Bundesregierung hat im beson-
deren Blick auf die Sozialisationsfunktion der Familie diese Problem-
lagen nachdriicklich angesprochen; sie vertritt sogar sehr pointiert die
Auffassung, an der Losung der Fragen, die mit den Rollenproblemen
der Mutter und im Zusammenhang damit den Sinnanspriichen der
verheirateten Frau verbunden seien, werde sich ,wesentlich entschei-
den, ob die Familie kiinftig ihre eigenen Moglichkeiten der Sozialisa-
tion einlésen oder aber verpassen wird“!?.

Im Konzept der ,Neuen Sozialen Frage“ wird gerade derartigen
Rollenkonflikten, wie sie sich bei der Frau zwischen Familie und Er-
werbstétigkeit darstellen, besondere Aufmerksamkeit beigemessen. Die
kiinftigen Konfliktlinien der Gesellschaft verlaufen in dieser Sicht
nicht mehr nur zwischen organisierten Sozialinteressen (Verbinden),
sondern gerade auch zwischen diesen und den nicht organisierten In-
teressen der Menschen. Dies fiihre dazu, daB zunehmend Rollenkon-
flikte (wie auch Generationenkonflikte) neben Gruppenkonflikte triten
und letztere teils sogar verdringten. So deutet nach Auffassung von
Vertretern der ,Neuen Sozialen Frage“ vieles darauf hin, ,da8 die ent-
scheidenden sozialen Konflikte der Zukunft eher intrapersonale als
interpersonelle Konflikte sein werden“s.

16 H. Pross, Die Wirklichkeit der Hausfrau, Reinbek 1975.
17 Zweiter Familienbericht ,,Familie und Sozialisation“, Bonn 1975, S. 65.
18 W. Dettling, Die Neue Soziale Frage, a.a.0., S. 246.
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Fiir eine Problemlésung erscheint vor allem wichtig, daB8 der Frau
nicht nur die formale, sondern auch die tatsdchliche (und d.h. auch
materielle) Freiheit gesichert ist, die ihrem jeweiligen individuellen
Lebensentwurf entsprechende Form der Rolleniibernahme wihlen zu
koénnen. Staatliche Sozial- und Familienpolitik wird sich in einer plura-
len Gesellschaft davor hiiten miissen, ein einziges Verhaltensmuster als
das allein giiltige und gesellschaftlich anerkannte zu privilegieren.

Zur Beseitigung oder doch wenigstens Milderung des Zielkonflikts
der verheirateten Frau zwischen Erwerbstidtigkeit und Mutterrolle
lassen sich folgende Lésungen unterscheiden, die im Hinblick auf das
Rollenverstindnis und die jeweiligen familienpolitischen (wie auch
familienpiddagogischen) MaBnahmen durchaus verschieden angelegt
sind:

In einem Verhaltensmuster, das je nach der individuellen Biographie
zu Lasten der Frau gehen kann, stehen Erwerbstitigkeit der ver-
heirateten Frau und Mutterrolle als grundsitzliche, lebenslang sich
einander ausschlieBende Alternativen gegeniiber. Die Frau hat sich zu
entscheiden, entweder durchgingig erwerbstitig zu bleiben und
praktisch auf Kinder zu verzichten oder aber mehrere Kinder aufzu-
ziehen.

In extremer Ausprigung dieser Losung wire eine Gesellschaft denk-
bar (wenngleich nicht wiinschenswert!), in der es zwei grundsétzlich
voneinander zu unterscheidende Gruppen von Ehen gibt, ndmlich die
— gegeniiber heute sehr viel gréere — Gruppe von zeitlebens kin-
derlosen Ehen und demgegeniiber die Gruppe derjenigen Ehen, bei
denen die Sorge fiir das Aufziehen der nachwachsenden Generation
liegt (letztere als die ,Langzeitehen“ nach einer Bezeichnung von
R. Affemann).

Das entgegengesetze Verhaltensmuster, das vor allem in Konkurrenz
mit elementaren Anspriichen des Kleinkindes geraten kann, zielt
darauf ab, den Rollenkonflikt durch Verbindung von ununterbroche-
ner ganztigiger Erwerbstitigkeit und Mutterrolle {iberhaupt aufzu-
heben. Hierzu wéire etwa auf das Leitbild der sozialistischen Frau
in der DDR zu verweisen. Bisher scheint freilich auch dort der
Rollenkonflikt nicht aufgehoben, sondern eher durch flankierende
MaBnahmen bei der Konfliktbewaltigung gemilderti8a,

Als fiir diesen Fall funktionale MaBnahme kann insbesondere der
Ausbau von Kleinst- und Kleinkinderbetreuungseinrichtungen
gelten.

182 Vgl. W.-R. Leenen, Bevolkerungsentwicklung und Bevolkerungspolitik
in beiden deutschen Staaten, in: Deutschland-Archiv, H. 6/1977, S. 624.
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Zwischen diesen beiden extrem unterschiedlichen Losungen sind fol-
gende Modelle angesiedelt, die der Zielsetzung u. U. sehr viel nidher
kommen:

1. Modell

Charakteristisch fiir dieses Modell wére eine unterschiedliche Ge-
wichtung der beiden Rollenanforderungen der Frau im Zeitablauf.
In den ersten Lebensjahren des Kindes bzw. der Kinder dominiert
sehr deutlich die maternale Funktion der Frau gegeniiber ihrer Er-
werbstidtigkeit. Fiir diese relativ wenigen Jahre wird die Mutterrolle
zu einer die Erwerbstdtigkeit der Frau (voriibergehend) ausschlie-
Benden Alternative.

Fiir dieses Modell kann als eine funktionale familienpolitische MaB-
nahme z. B. die voriibergehende Gewihrung eines Erziehungsgeldes
wihrend der ersten Lebensjahre des Kindes, in denen sich ein El-
ternteil ausschlieflich dessen Betreuung widmet, angesehen werden.
Zu denken wire in diesem Zusammenhang aber auch an die Anrech-
nung der nur im Haushalt zwecks Betreuung von Kleinkindern ein-
gesetzten Zeit bei der Anwartschaft auf eine eigene soziale Sicherung
der Frau sowie an flankierende berufsbegleitende MaBnahmen.

2. Modell

In eine etwas andere Richtung zielt ein Modell, bei dem der in dem
Rollenkonflikt zum Ausdruck kommende Zielkonflikt der verheira-
teten Frau durch gewisse Abstriche an jeder der Zielsetzungen abzu-
schwichen versucht wiirde: Anstelle einer ganztédgigen, vollen Er-
werbstdtigkeit beschridnkt sich die Frau auf Halbtagsarbeit oder
sonstige stundenweise Beschéftigung auBlerhalb des Hauses bei
gleichzeitiger Begrenzung der Kinderzahl auf ein Kind bis maximal
2 Kinder.

3. Modell

Ein letztes Modell schlieBlich ist dadurch charakterisiert, daB es den
Rollenkonflikt durch teilweise Verlagerung von Rollenanforderun-
gen auf den Mann zu mildern versucht. Hausarbeit und Kinderbe-
treuung sind hier gleichméBig auf beide Ehepartner aufgeteilt, indem
z.B. Mann und Frau umschichtig jeweils nur halbtags erwerbstétig
sind (oder je 2!/2 Tage in der Woche) und ebenso Kindererziehung wie
auch Funktionen der Haushaltsfiihrung gemeinsam (umschichtig)
lUbernehmen. (Zu denken wire hier etwa an das vor wenigen Jahren
in Norwegen zur Diskussion gestellte Modell der ,Rollenteilung.)
Bisher ist die Bereitschaft fiir dieses Verhaltensmuster jedoch offen-
sichtlich relativ gering.

Ein solches Modell stellt zur Verwirklichung allerdings auch ganz
bestimmte Anforderungen z.B. an die Arbeitsorganisation im Wirt-
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schaftsleben; auch eine allgemeine Arbeitszeitverkiirzung konnte als
eine MaBnahme erscheinen, die es beiden Ehepartnern erleichtert,
gemeinsam Pflichten in beiden Lebensbereichen zu iibernehmen.

Fir die verschiedenen denkbaren und in unterschiedlichem MaGe
praktizierten Losungsmoglichkeiten ist jeweils Raum zur Verwirkli-
chung zu schaffen. Es kann auch im Blick auf demographische Ungleich-
gewichte nicht darum gehen, ein einziges Modell, auch nicht etwa ein
betont auf Kinderhaben und Kinderaufziehen konzentriertes Modell,
als das allein gesellschaftlich anerkannte Muster herauszustellen. Viel-
mehr ist die Freiheit der Wahl fiir die einzelne Frau und Mutter zu
sichern, sich je nach ihrer individuellen Situation und Wertentschei-
dung fiir ein Modell entscheiden zu kénnen, in dem auch Kinder ihren
legitimen Platz haben. Das demographische Problem der westeuropdii-
schen Industriegesellschaften wird nur dann dauerhaft und zugleich in
Respektierung der personlichen Freiheit des einzelnen gerade auch im
generativen Verhalten gelost werden, wenn es gelingt, Kinderhaben
und berufliches bzw. soziales Engagement der Frau auBerhalb der Fa-
milie besser miteinander in Einklang zu bringen. Gerade in dieser Rich-
tung ist ein wahrscheinlich entscheidender familienpolitischer Ansatz-
punkt in der Rahmengestaltung des Bevolkerungsprozesses zu sehen!®.

4.3. Strukturelles Ordnungsdefizit im Hinblick
auf Familien und Kinder?

Die damit sichtbar werdende soziale Problematik, die weit iiber wirt-
schaftliche Belastungswirkungen von Kindern hinausreicht, verweist
auch auf die Position des Kindes in einer Welt der Erwachsenen. Die
mangelnde Kinderfreundlichkeit in unserer Gesellschaft kann kaum
zweifelhaft sein, ohne damit eine bewuBite und gewollte Kinderfeind-
lichkeit annehmen zu wollen. Unser Jahrhundert wurde gerne als das
Jahrhundert des Kindes bezeichnet; um den damit verbundenen An-
spruch wirklich einzul6sen, bediirfte es freilich einer grundlegenden
Neubewertung der Bediirfnisse des Kindes und einer daran verstirkt
ausgerichteten Sozial- und Familienpolitik. Gerade bei den Interessen
von Kindern handelt es sich offensichtlich um einen Bereich mangeln-
der Konfliktfghigkeit.

Einer solchen Problemsicht entsprechen nun auch Hinweise, die in
der Diskussion um eine Neue Soziale Frage im Blick auf jene Schwa-
chen in unserer Gesellschaft gegeben werden, die mangels Organisier-
barkeit ihre Interessen nicht ausreichend zur Geltung bringen kénnen:
Zur Gruppe der ,Marktpassiven“ gehorend sind sie Leidtragende von

‘;_b;;—-l\#ll. Wingen, Bevilkerungspolitische Leitvorstellungen ... a.a.O,,
S. 470.
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Steuerungsdefiziten ,jenseits von Angebot und Nachfrage“. Bisher feh-
len ausreichende empirische Belege dafiir, welche Wirkungen z. B. eine
betont kind- und familienbezogene soziale Infrastruktur und eine
durchgreifende Interessenwahrnehmung der Belange des Kindes in
einer um den Markt zentrierten Gesellschaft konkret auf die generati-
ven Verhaltensweisen haben. Die Annahme erscheint jedoch begriindet,
daB eine stidrkere Durchsetzung von Belangen des Kindes und der Fa-
milie als des ersten Sozialisationsraums des heranwachsenden Kindes
wesentlich zu jenem Kkinderfreundlichen Klima beitragen wird, das
etwa in der Regierungserkldrung vom Dezember 1976 als gesellschafts-
politisch hochst erwiinscht (und als Aufgabe nicht nur des Staates
selbst) bezeichnet wird — auch und nicht zuletzt auf dem Hintergrund
der jlingsten demographischen Probleme. Auf eine Integration der
damit bezeichneten gesellschaftlichen Gestaltungsaufgaben in eine in-
stitutionelle Rahmenordnung fiir das generative Verhalten hinzuwir-
ken, diirfte tendentiell genau in der Richtung einer ausgeglicheneren
demographischen Situation liegen.

Einer wirksamen Durchsetzung von Familienbelangen in der Gesell-
schaftspolitik stehen freilich nach wie vor erhebliche Hindernisse im
Weg. Fragt man nach den Griinden fiir eine mangelnde Beriicksichti-
gung von Belangen der Familie und des Kindes in den verschiedenen
gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Handlungsfeldern, so mag ge-
legentlich auch Gedankenlosigkeit und Unbedachtheit beim systema-
tischen Konzipieren, soweit dies iliberhaupt ressortiibergreifend ge-
schieht, und bei der Durchfiihrung sozial-, wirtschafts-, bildungs- und
kulturpolitischer MaBnahmen mit im Spiel sein. Dariiber hinaus wird
man jedoch auf ein strukturelles Ordnungsdefizit verweisen miissen.
Insofern kénnte auch hier an die Sichtweise der Neuen Sozialen Frage
angekniipft werden, wonach die Regelung des um den Gegensatz von
Kapital und Arbeit rankenden Konfliktes, die eine beachtenswerte Lei-
stung der liberkommenen Sozialpolitik darstelle, in gewissem Sinne zu
einer Privilegierung tariffihiger Interessen gefiihrt habe. Familien-
bediirfnisse und -interessen sind indessen kaum tarif- und konflikt-
fihig.

Hinter einer Familienpolitik stehen somit nur in sehr begrenztem
MaBe organisations- und konfliktfdhige Interessen. ,Der Familie als
einer allgemein anerkannten gesellschaftlichen Institution fehlt der
Widerpart, gegen den sie sich — #hnlich wie im Falle von Markt- oder
Tarifpartnern — wirksam organisieren kénnte®.“ Jedenfalls sind die
Moglichkeiten dazu #duBerst begrenzt, am ehesten noch dort gegeben,
wo sich spezifischere Interessen wie etwa spezielle Verbraucherinteres-
sen oder auf der Ebene von Biirgerinitiativen das punktuelle Interesse

20 Zweiter Familienbericht, a.a.0., S. 78.
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von Familien etwa fiir einen Spielplatzbau am Ort artikulieren kénnen,
u. U. auch nur fiir einen begrenzten Zeitraum im Ablauf des Familien-
zyklus wie etwa spezifische schulische Interessen der Eltern fiir ihre
Kinder (etwa auch im Vorschulbereich), um die herum sich erfahrungs-
gemiB noch am ehesten Interessen von Eltern voriibergehend mehr
oder minder wirksam mobilisieren und organisieren lassen. Haben die
eigenen Kinder die betreffende Lebensphase durchlaufen, erweist sich
das Interesse der Eltern nur in den seltensten Fillen als iiberdauernd.

Abgesehen von dem temporidren Charakter solcher Interessenartiku-
lation verfiigen Zusammenschliisse von Eltern bzw. Familien weithin
nicht tber die Maoglichkeiten fiir eine wirksame Durchsetzung der
Familienbelange, und zwar vor allem aus folgenden Griinden?!:

(1) Einmal erscheint es gerade fiir diejenigen Gruppen von Familien,
fiir die wie etwa kinderreiche Familien eine Beriicksichtigung ihrer
wirtschaftlichen und sozialen Interessen gerade mit Riicksicht auf das
Lebensschicksal der dort heranwachsenden Kinder besonders wichtig
ist, tiberdurchschnittlich erschwert, die fiir eine wirksame Interessen-
vertretung unerldBlichen finanziellen Voraussetzungen aus eigener
Kraft aufzubringen.

(2) Zum anderen verfiigen Familien in nur sehr begrenztem MaBe
liber soziale Druckmittel, mit denen notfalls die Geltendmachung ihrer
Belange unterstrichen werden kann. Besondere Bedeutung kommt hier
sicherlich der Frage zu, inwieweit {iber ein Leistungsverweigerungs-
potential verfiigt werden kann. ,Konnen z. B. berufliche Organisatio-
nen durch Androhung von Leistungsverweigerung dadurch, daB diese
die Interessen der Allgemeinheit schnell und nachteilig beeintrédchti-
gen, offentliche Aufmerksamkeit und Nachgiebigkeit erlangen, so be-
wirken Leistungsverweigerungen von Familienmitgliedern — z.B.
»otreik“ der Ehefrauen hinsichtlich ihrer Haushaltsaufgaben oder der
Eltern im Hinblick auf schulische Unterstiitzung ihrer Kinder — in
erster Linie eine Interessenverletzung der Familie selbst?2.“ Diese Fest-
stellung der Sachverstindigenkommission fiir den Zweiten Familien-
bericht konnte auch im Umfeld der Neuen Sozialen Frage getroffen
sein.

(3) Mit den bereits angefiihrten Gesichtspunkten mag es in verbands-
politischer Hinsicht schlieBlich zusammenhingen, da der Organisa-
tionsgrad der vorhandenen speziellen Familienorganisationen relativ
gering ist. Dies diirfte freilich auch darin einen Grund haben, da in
diesem als so hochst privat empfundenen Bereich der Familie der ein-

__?\El. hierzu bes. Zweiter Familienbericht ,Familie und Sozialisation¥,
a.a.0., S.78f1.

22 Ebd., S. 78 1.
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zelne nur ungern dazu neigen wird, fiir diesen Raum freier personlicher
Entscheidung Verantwortung an iiberindividuelle Instanzen — etwa
auch Interessenvertretungen — abzutreten. Gerade unter den Bedin-
gungen einer durchgingigen Familienplanung kann es naheliegen, fiir
die individuellen und bewufBiten Entscheidungen gegebenenfalls fiir
mehrere Kinder dann auch soweit wie moglich selbst einzutreten und
im Hinblick auf die daraus folgenden Konsequenzen nur im &duflersten
Notfall 6ffentlich zu demonstrieren.

Zwar wire zu fragen, ob nicht auch Beitrédge von wissenschaftlicher
Seite mit der diesen im allgemeinen in der Offentlichkeit zufallenden
Autoritit geeignet sein konnten, die Aufmerksamkeit von Politik und
Offentlichkeit auf die hier liegenden Probleme von Familien zu lenken.
Nun wird es jedoch wiederum bei mangelndem Organisationsgrad er-
schwert sein, entsprechenden Druck auf Forschungseinrichtungen (wie
auch auf mittelzuweisende Instanzen) auszuiiben, so daB die notwen-
digen sozialwissenschaftlichen Bemiihungen zur Erhellung der Pro-
blemlagen und zur Fundierung von Problemldsungsstrategien u. U. bei
weitem nicht mit der wiinschenswerten Intensitdt in Gang kommen?22,

(4) Im Falle der kinderreicheren Familien bleibt erginzend das zum
jeweiligen Zeitpunkt stets relativ sehr geringe zahlenmiBige Gewicht
dieser Gruppe zu bedenken. Dieses kann zwar nicht als solches die man-
gelnde Durchsetzungskraft dieser Minderheit, deren Belange sich z. T.
nur gegen eine Mehrheit verwirklichen lassen, erklidren (Gegenbeispiel:
Fluglotsen!). Aber in Verbindung mit den ilibrigen Gesichtspunkten
entsteht offensichtlich ein Syndrom von Bedingungen, das die relative
Schwiche dieser als solche nicht-marktaktiven Familien bedingt. Schon
nach der fruchtbarkeitsstatistischen zeitlichen Lingsschnittbetrachtung

22a In diesem Zusammenhang sei daran erinnert, daB es bisher in der
Bundesrepublik Deutschland noch kein einziges spezielles sozialwissenschaft-
liches Forschungsinstitut fiir Fragen der Familie und der Familienpolitik
gibt. Bei Bemiihungen im Rahmen der amtlichen Politik Ende der 60er und
Anfang der 70er Jahre um die Schaffung eines interdisziplinir ausgerichteten
Bundesinstituts flir Bevolkerungs- und Familienforschung bejahte der Wis-
senschaftsrat in seiner Stellungnahme vom 30.1.1971 (Drs. 1785/71) zwar
eine demographische Forschungseinrichtung, faBte seine Auffassung beziig-
lich eines Familienforschungsinstituts indessen wie folgt zusammen: Die
Familienforschung bediirfe zwar der besonderen Forderung und es gebe
auch ein legitimes Interesse der zustindigen Ressorts an der wissenschaft-
lichen Bearbeitung von Familienfragen. Wegen der Komplexitit der Materie
konne dies jedoch nicht im Rahmen eines einzelnen Instituts geschehen.
Stattdessen solle auf gezielte Forschungsauftrige zuriickgegriffen werden.
Mit dieser einer Institutionalisierung der Familienforschung zunichst erteil-
ten Absage sind auf Jahre hin wichtige Chancen fiir eine systematische
Forschung auf dem Gebiete der Familie und der Familienpolitik vertan
worden. Mit dieser kritischen Feststellung sind die begrenzten familien- und
haushaltswissenschaftlichen Arbeiten im Rahmen einiger anderer Forschungs-
institute in ihrer Bedeutung nicht gemindert, sondern nur um so mehr unter-
strichen.
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machen die Ehen, aus denen auf die gesamte Ehedauer gesehen 3 und
mehr Kinder zu erwarten sind, nach den jiingsten zur Verfiigung ste-
henden Daten (1974) kiinftig rd. 13%o aller Ehen aus. Im jeweiligen
Zeitpunkt, zu dem auch diese Ehen zunichst noch kinderlos sind bzw.
nur 1 oder 2 Kinder haben oder schon wieder ihre Kinder aus dem
Hause entlassen haben, ist der Anteil der groBeren Familien noch klei-
ner und damit iibrigens auch fiir den in der parlamentarischen Demo-
kratie auf mehrheitliche Zustimmungen angewiesenen Politiker ent-
sprechend weniger interessant. (Dies mag dann wiederum mit den
Hintergrund abgeben fiir den bisher kaum {iber spielerische Erwi-
gungen hinausgekommenen Gedanken, Erziehungsberechtigten je nach
der Zahl der noch unmiindigen Kinder, fiir die sie Verantwortung tra-
gen, ein ,qualifiziertes Stimmrecht® bei politischen Wahlen zu geben.)

Losungen der damit bezeichneten sozialen Probleme von Familien
mit Kindern werden in mehrfacher Richtung zu suchen sein, so z. B.:

— Entwicklung neuer Verfahrensordnungen in der staatlichen Politik,
die es dieser erleichtern, die sozialpolitischen Belange dieser Min-
derheitengruppen wirkungsvoller zu beriicksichtigen. Eine wichtige
Unterstiitzungsfunktion haben dabei 6ffentlichkeitswirksame wis-
senschaftliche Voten, die auf vorhandene Verletzungen allgemeine-
rer Interessen der Gesamtheit entsprechend hinweisen. Eine Sicht,
die von einer solchen , Anwaltsfunktion“, die manche auch der amt-
lichen Familienpolitik selbst zusprechen méchten (B. Hassenstein)
ausgeht, setzt freilich im Grunde voraus, daB die Rangordnung der
verschiedenen politisch zu berlicksichtigenden Belange nicht klar ist
bzw. deutlich umstritten ist und zunéchst auch wissenschaftlich nicht
eindeutig zu bestimmen sein wird.

— Verzicht auf Zentralisierung aller wirtschaftlichen Ressourcen fiir
Hilfs- und ForderungsmaBnahmen in einem Finanztopf. Gerade die
Belange von sozial Benachteiligten lassen sich vermutlich tenden-
ziell dann wirksamer beriicksichtigen, wenn mehrere Triger mit je
eigenem Finanzbudget miteinander kooperieren, und zwar offent-
liche wie auch freie gesellschaftliche Trager. Manche unmittelbare
Konkurrenzsituation mit u. U. sehr viel wirksamer vertretenen An-
forderungen aus anderen gesellschaftlichen Ordnungsbereichen
kann damit an Bedeutung verlieren. Dies wiirde in der Organisa-
tion von Sozialpolitik darauf hinauslaufen, z. B. auch freien gesell-
schaftlichen Trdgern von familien- und kindbezogenen Diensten
und Leistungen einen wirksamen Handlungsspielraum zu sichern.
Damit fillt die Befriedigung sozialer Bediirfnisse auch Trégern auf
der ,mittleren Ebene“ zwischen Staat und Individium zu.

Auf dem Hintergrund der ausgewéhlten familienpolitischen Einzel-
probleme stellt sich im iibrigen die allgemeinere, sozialisationspolitisch

12*
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relevante Frage, ob und inwieweit generell die Sozialisationsverldufe
in der Familie im Rahmen einer sozial- und familienpolitischen Ord-
nungsvorstellung befriedigen kénnen. Hier soll und kann nicht die um-
fassende Diskussion der jlingeren Zeit um die Sozialisationsfihigkeit
und die -mingel der Kleinfamilie und um den Beitrag der familialen
Sozialisation (in den verschiedenen sozio-6konomischen Gruppen und
Schichten) zur Verwirklichung einer (aus welchen Legitimationszusam-
menhingen heraus und mit welchem Verbindlichkeitsgrad aufgestell-
ten?) Sozialisationszielbestimmung in unserer Gesellschaft aufgegriffen
werden. Es geht hier lediglich um eine generelle, im Zusammenhang
mit der Bestimmung neuer Akzente der sozialen Problematik freilich
nicht ganz unwichtige Frage, die sich auf die folgende Formel bringen
1a8t: MuB bereits der familiale Lebensbereich mit in den Blick genom-
men werden, wenn es um den systematischen Ausbau einer ,Ord-
nungspolitik des sozialen Bereichs“ geht? MuB auch fiir die familiale
Ebene bereits ein Steuerungsdefizit angenommen werden (wie es fiir
zahlreiche andere, auBlerwirtschaftliche Felder von Vertretern einer
Neuen Sozialen Frage mit Nachdruck beklagt wird) oder liegt die Ge-
staltung der familialen Sozialisationsprozesse etwa auBerhalb einer
ordnungspolitischen Aufgabe? Eine Problemdefinition, wie sie sich bei-
spielsweise bei W. Dettling und Mitverfassern findet, kénnte darauf
schlieBen lassen, eine Steuerungsaufgabe (und bezogen auf die gegen-
wirtige tatsédchliche Situation: ein Steuerungsdefizit) werde noch nicht
auf der Ebene jener Bediirfnisse und von Menschen verfolgten Ziele
gesehen, die von diesen allein oder in Primérgruppen (!) verwirklicht
werden kénnen.

Konnen und sollen indessen Verlauf und Ergebnisse sozialer Prozesse
und Beziehungen an einer fiir das menschliche Zusammenleben so ent-
scheidenden Schaltstelle, wie sie die Familie nach wie vor darstellt, aus
dem Horizont einer umfassenden gesellschaftlichen Ordnungspolitik
ausgeblendet werden? Sicherlich ist gerade auf diesem Feld in besonde-
rer Weise darauf zu achten, daB direkte staatliche Zwangseinwirkun-
gen tunlichst vermieden werden bzw. auf das unbedingt notwendige
Minimum reduziert bleiben (z. B. zweifelsfreie Verletzung des Kindes-
wohls). Insbesondere in der Wahl der Erziehungsziele wird in einer
pluralen Gesellschaft die einzelne Familie — oberhalb einer Ebene all-
gemeiner, aus dem gemeinsamen Grundwertbestand der Gesellschaft
abgeleiteter und dessen Vermittlung an die nachfolgende Generation
sichernder Sozialisationsziele — nicht auf ein ganz konkret ausdifferen-
ziertes System von Erziehungszielen und Verhaltensnormen verpflich-
tet werden diirfen. Um so wichtiger erscheint jedoch auch im familialen
Bereich die Gestaltung der Rahmenbedingungen familialer Sozialisa-
tion im Sinne der indirekten, moglichst viel Freiheit des einzelnen ga-
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rantierenden Steuerung durch eine Rahmenordnung, die speziell auf
die Lebensbedingungen der Familie abstellt und die ,,Ordnungspolitik
des sozialen Bereichs“ in einem entscheidenden Punkt vervollstdndigt.
Im Grunde meint dies auch die heute mehr und mehr bejahte Sicht der
Familienpolitik als eines integralen Bestandteils einer strukturgestal-
tenden Gesellschaftspolitik23.

5. Zum Verhiltnis von Familienpolitik und Bevélkerungspolitik

Auf dem Hintergrund der bisherigen Uberlegungen wurde bereits
deutlich, welch geradezu strategische Bedeutung eine kindbezogene
Familienpolitik fiir ein Konzept einer an den Randbedingungen des
generativen Verhaltens des einzelnen ansetzenden Rahmensteuerung
des Bevolkerungsprozesses erhélt. Denn von einer solchen Familien-
politik werden bevélkerungsmiBige Nebenwirkungen erwartet werden
diirfen, die der Zielsetzung einer Stabilisierung der Bevélkerungsent-
wicklung ausgesprochen zutriglich sind. Damit darf eine Familienpoli-
tik jedoch nicht vorschnell einem bevolkerungspolitischen Konzept ein-
fach untergeordnet werden. Die Familienpolitik hat eine klare eigen-
stdndige Zielsetzung: die dauernde Sicherung der optimalen Funk-
tionstiichtigkeit der Familien. Sie ist damit in sich wohl begriindet.

Hier begegnet man gelegentlich dem Einwand?, eine gute Familien-
politik oder auch eine Sozial-, Bildungs- oder Wohnungspolitik und die
in ihrem Umfeld anstehenden Reformen sollten nicht zusitzlich einer
Zielsetzung beziiglich der demographischen Entwicklung verpflichtet
werden, dies gefdhrde bei Ausbleiben demographischer Nebeneffekte
sogar diese Manahmen selbst und ihre Weiterentwicklung. Eine solche
Auffassung verkennt indessen den entscheidenden gesellschaftspoliti-
schen Ansatz auch speziell einer Rahmensteuerung des Bevdlkerungs-
prozesses. Beide, Familienpolitik und Bevo6lkerungspolitik, haben sich
letztlich als bereichsspezifische Ausprigungen einer iibergreifenden
sozialen Ordnungspolitik (Gesellschaftspolitik) zu erweisen.

Dies bedeutet konkret, daB auch in beiden Handlungsfeldern be-
reichstibergreifende Wertentscheidungen durchschlagen miissen. Wenn

23 M. Wingen, Familienpolitik — Ziele, Wege und Wirkungen, 2. Aufl,
Paderborn 1965. — Ders., Art. ,,Familienpolitik“, in: Staatslexikon, 6. Aufl.,
Bd. IX, Freiburg 1969, Sp. 923 ff. — Ders., Art. ,,Familienpolitik®, in: S. Keil
(Hrsg.), Familien- und Lebensberatung — Ein Handbuch, Stuttgart 1975,
Sp. 352 ff.

24 So J. Heinrichs, Bedeutet Familienplanung ein Geburtenminus?, in:
Keine Kinder — keine Zukunft?, Bd. 4 der Schriftenreihe des Bundesinsti-
tuts fiir Bevolkerungsforschung, hrsg. von L. Franke und H. W. Jiirgens,
Boppard 1978, S. 87.
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z.B. durch arbeitsrechtliche und sozialpolitische Regelungen sicherge-
stellt werden soll, daf3 die Ehepartner ohne Nachteile iiber die Vertei-
lung ihrer Tétigkeit und ihrer Aufgaben sowohl in Familie als auch in
Beruf und Freizeit entscheiden konnen, so geht es auch damit im
Grunde (s. auch ,,Grundwerte in einer gefihrdeten Welt“) um

— mehr Freiheit durch gréBere Wahlmoglichkeiten fiir den einzelnen,

— mehr Partnerschaft, d. h. auf gegenseitige Forderung gerichtete Be-
ziehungen in der Familie,

— mehr Gerechtigkeit fiir die Familien mit Kindern,

— mehr Solidaritit auch mit der nichsten Generation.

Auch eine wie immer im einzelnen ausformulierte Rahmensteuerung
des Bevdlkerungsprozesses muB in die gesamte Gesellschaftspolitik und
die sie tragenden Wertentscheidungen integriert sein. In dem MaS8e, in
dem dies geschieht, erscheint es dann auch keineswegs als Widerspruch,
sondern als Ausdruck in sich konsistenter Gesellschaftspolitik, sowohl
ausreichende finanzielle Einkommenshilfen in den Féllen sicherzustel-
len, in denen Eltern frei und verantwortlich sich fiir mehrere Kinder
entscheiden, als auch Hilfen der Familienplanung zu gewé&hrleisten, wo
immer Ehepaare ihre Kinderzahl in Ubereinstimmung mit ihrem indivi-
duellen Lebensplan unter Umsténden schon sehr friih begrenzen wollen
oder ganz auf Kinder verzichten méchten. Fiir herkémmliche , Bevilke-
rungspolitik“ wire dies, wie historische Beispiele zeigen, oft undenkbar
gewesen.

In dieser integrativen gesellschaftspolitischen Sicht lassen sich Fami-
lienpolitik und Bevélkerungspolitik nicht als eine sich ausschlieBende
Alternative verstehen. Vielmehr haben beide politischen Aktionsbe-
reiche ihre je (relativ) eigenstindige Bedeutung, gleichermaBen gebun-
den an bereichsiibergreifende Leitbilder und Wertentscheidungen. Eine
Familienpolitik kann hier freilich auch maBgeblich dazu beitragen, da8
die Familien Lebenslagen in unserer Gesellschaft vorfinden, die es
ihnen in menschenwiirdiger Weise ermdoglichen, auch ihre Kinder-
wiinsche zu realisieren. Kinder zu haben, ist nicht nur ein Grundrecht,
sondern auch ein Grundwert menschlicher Existenz. Optimale Bedin-
gungen familialer Sozialisation sind selbstverstédndlich um der Kinder
willen und nicht um irgendwelcher abstrakter BevdlkerungsgrofSen
willen zu fordern. Die Sicherung bestmdglicher Entfaltungsméglich-
keiten fiir Kinder in der Familie durch eine beharrliche Fortentwick-
lung unserer Familienpolitik wird indessen dem Ziel einer Stabilisie-
rung der Bevélkerungsentwicklung in den entwickelten Industriege-
sellschaften nicht abtréglich, sondern sehr viel eher zutréglich sein.
Familienpolitik wird damit nicht etwa zur ,Dienstmagd“ einer Bevdlke-
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rungspolitik, wohl aber leistet sie in ihrem Nebeneffekt einen zentra-
len Beitrag zu einer auch demographisch orientierten Gesellschafts-
politik, die ihrerseits {iber eine Rahmensteuerung des Bevélkerungs-
prozesses zugleich wichtige Voraussetzungen fiir die Lebensqualitét von
Familien und die personliche Entfaltung der einzelnen Familienmitglie-
der sichert.
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Zur Einkommenssituation alter Menschen
in der Bundesrepublik Deutschland
— Probleme ihrer Ermittlung und Beurteilung —*

Von Winfried Schmdhl, Berlin
1. Einleitung — Zum Hintergrund der Fragestellung

Fiir die sozial- und verteilungspolitische Diskussion ist die Einkom-
menssituation alter Menschen in vielerlei Zusammenhingen von Inter-
esse. Als Stichworte, die dies belegen, seien aus jilingster Zeit nur
genannt:

— Erorterungen iiber eine ,Neue soziale Frage“ und einkommens-
maiBige Armut, die in besonderem MafBe im Alter zu konstatieren
ist,

— Diskussionen tiiber die ,Grenzen des Sozial- oder Wohlfahrtsstaates“
in Anbetracht der gestiegenen Abgabenbelastung bei gleichzeitig
schwicherem Bruttoeinkommensanstieg,

— Uberlegungen zu einer ,Neuorientierung“ der Sozialpolitik, bei
denen auf Gruppen mit einkommensmiBiger ,Uber- oder Unter-
versorgung® verwiesen wird, sowie auf Auswirkungen geplanter
oder auch ungeplanter Kumulationen von Leistungen auf der einen
und Liicken im Sicherungssystem auf der anderen Seite.

Speziell aus dem Bereich der Alterssicherung sei hingewiesen auf

— Diskussionen tliber Verdnderungen des Leistungsrechts durch Umge-
staltung des Anpassungsverfahrens in der Rentenversicherung, z. B.
durch Brutto- oder Nettoanpassung, lineare oder nichtlineare An-
passungen, um den Ausgabenanstieg zu mindern und ggf. zu einer
rausgewogenen Belastungsverteilung® zwischen den Generationen
der Versicherten und der Rentner zu gelangen.

— Uberlegungen zur Besteuerung von Transferzahlungen, wiederum
insbesondere von Renten,

— Uberlegungen zur ,,Harmonisierung® von Alterssicherungssystemen,

* Fir die Durchfiihrung von Klassifikationen im Rahmen der Einkom-
mens- und Verbrauchsstichprobe 1969 danke ich Dipl.-Hdl. D. Gdbel. Diese
Auswertungen wurden im Rahmen des SPES-Projektes an der Universitit
Frankfurt vorgenommen. Herrn stud. rer. pol. D. Rackebrandt danke ich fiir
die Ausfiihrung der Abbildungen.
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— Diskussionen zur sozialen Sicherung der Frau (eigensténdig oder
abgeleitet, Gleichstellung von Mann und Frau in der Altersversor-
gung, Auftrag des Bundesverfassungsgerichts an den Gesetzgeber,
bis 1984 die Gleichbehandlung von Mann und Frau in diesem Be-
reich zu verwirklichen).

Fir wohl alle angeschnittenen Themenkomplexe ist die Kenntnis
der Einkommenssituation derjenigen, auf die solche Uberlegungen und
gegebenenfalls auch MaBnahmen ausgerichtet sind, von besonderem
Interesse bzw. notwendige Voraussetzung. Allein schon in Anbetracht
ihrer gegenwirtigen und zukiinftigen absoluten und relativen zahlen-
miBigen Bedeutung nimmt die Gruppe alter Menschen und ihre Ein-
kommenssituation in solchen Uberlegungen notwendig einen wichti-
gen Platz ein!. Die Einkommenssituation interessiert dabei sowohl im
Hinblick auf die gegebene Lage als auch beziiglich des erstrebten Zu-
standes.

Vorstellungen iiber die erwiinschte Einkommenssituation bestimmter
Bevolkerungsgruppen — isoliert oder in ihrem Verhéltnis zueinander
— spielen in mannigfacher Weise in der politischen Diskussion eine
Rolle (erinnert sei beispielsweise an Diskussionen iiber eine adiquate
Messung und eine befriedigende Hohe ,,des“ Rentenniveaus). Das Aus-
maB der jeweiligen Zielrealisierung kann aber nur bei Kenntnis der
bestehenden Verteilungssituation und von (operational definierten)
verteilungspolitischen Zielen ermittelt werden. Diskrepanzen zwischen
Lage und Ziel kénnen — bei hinreichender Disaggregation der Infor-
mationen — Ansatzpunkte fiir den Mitteleinsatz deutlich machen. Die
fiir eine Aufgliederung des Materials erforderlichen Disaggregations-
kriterien werden dabei von den jeweiligen Fragestellungen bestimmt.

Im Zentrum des nachfolgenden Beitrags stehen Fragen der ,Lage-
analyse“: Wie ist gegenwirtig die Einkommenssituation alter Men-
schen in der Bundesrepublik? Betrachtet man unter dieser Fragestel-
lung viele der iiblicherweise verwendeten Informationen, so zeigt sich,
dafl der relevante Personenkreis hiufig in einer auffallend undifferen-
zierten Weise analysiert und zudem vielfach mit Nichterwerbstitigen
und/oder Rentnern gleichgesetzt wird. Ohne hier schon exakt zu defi-

1 So hatten am Jahresende 1975 in der Bundesrepublik rd. 9 Mill. Menschen
das 65. Lebensjahr vollendet (= 14,6 v.H. der Wohnbevilkerung). Dabei
iiberwogen Frauen mit einem Anteil an den iiber 65-jdhrigen von 62,7 v. H.
(=17,5v. H. der gesamten weiblichen Wohnbevdlkerung). Im Mai 1976 hat-
ten von rd. 24 Mill. Haushalten in der Bundesrepublik rd. 6,3 Mill. einen
Haushaltsvorstand von tiiber 65 Jahren (also mehr als jeder 4.). Bei den rd.
6,9 Mill. Einpersonen-Haushalten lag der Anteil sogar bei nahezu der Hilfte.
Der iiberwiegende Teil dieser Einpersonen-Haushalte von alten Menschen
waren Frauen-Haushalte (rd. 84 v. H. = 2,73 Mill. Errechnet aus Angaben im
Statistischen Jahrbuch 1977 fiir die Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart
und Mainz 1977, S. 59 - 60 und S. 65).
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nieren, wann eine Person als ,alt“ bezeichnet werden soll, sei bereits
eingangs darauf hingewiesen, da weder alle Nichterwerbstéitigen alt
sind, noch alle Nichterwerbstitigen oder alten Menschen ,Rentner”
sind%. In Abb. 1 wird versucht, einige Verbindungen zwischen diesen
Begriffen herzustellen®.

In diesem Beitrag gehe ich von der Notwendigkeit einer differenzier-
ten Lageanalyse aus, da ohne sie weder gesagt werden kann, wie gut
Ziele realisiert sind, noch Mittel hinreichend gezielt eingesetzt werden
kénnen bzw. deren Wirksamkeit festgestellt werden kann. In politi-
schen Diskussionen wie statistischen Unterlagen wird die Einkommens-
situation alter Menschen jedoch allzu hiufig wenig differenziert unter-
sucht bzw. gewiirdigt. So wird man doch schwerlich die Gesamtheit
alter Menschen als Problemgruppe o.&. bezeichnen koénnen, wie es
manchmal geschieht.

Hinsichtlich dessen, was hier zur Lageanalyse vorgetragen wird,
sind aber mehrere Einschriankungen zu machen:

— Die Lageanalyse wird hier vorwiegend in deskriptiver Weise
vorgenommen. Eine Ursachenanalyse, aus welchen Griinden es zu der
vorgefundenen Situation kam, wiirde den Rahmen dieses Beitrags
sprengen. Die selbstauferlegte Begrenzung mag u. a. damit gerechtfer-
tigt werden, daB allein schon die Tatbestandsfeststellung eine Fiille von
Problemen aufwirft. Sie sollen im Mittelpunkt stehen. Dabei werde
ich mich in erster Linie auf die Situation in jeweils einem Jahr be-
schrinken, insofern also eine statische Lageanalyse vornehmen.

— In diesem Beitrag kann und soll auch nicht versucht werden, ein
umfassendes Bild der Einkommenssituation alter Menschen zu zeich-
nen. Dies wiirde — abgesehen von dem soeben genannten Aspekt —
auch quantitativ iiber das hier Leistbare hinausgehen. Wichtig ist mir
in diesem Beitrag, Fragestellungen aufzuzeigen und Ansatzpunkte dazu,
wie empirisches Material zu ihrer Beantwortung gewonnen werden
kann®.

2 ,Rente“ wird zudem hé&ufig als Inbegriff staatlicher direkter Transfer-
zahlungen angesehen und zwar solcher, die regelmifBig flieBen und — so
wird vielfach eingeschriankt — von mafBgeblicher Bedeutung fiir die Lebens-
haltung sind.

3 Die in Abb. 1 vorgenommene Aufgliederung erfolgt vor allem in Hinblick
auf die nachfolgenden Ausfiihrungen. Andere Differenzierungen der Wohn-
bevolkerung sind durchaus moéglich und werden in anderen Zusammen-
hingen verwendet.

4 Eine hinreichend befriedigende Systematik von Fragestellungen wiirde
eine addquate personelle Verteilungstheorie erfordern, denn die Theorie
ermoglicht es, die interessierenden Fragen klar zu formulieren. Gegenwirtig
fehlt jedoch noch eine solche, u.a. sozialpolitische und finanzwissenschaft-
liche Ansdtze mitumfassende, personelle, Primidr- und Sekundirverteilung
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— Beschrinkt werden die Uberlegungen auf solche Personen (bzw.
Haushaltsvorstinde), die eine bestimmte Altersgrenze iiberschritten
haben, von der ab eine Erwerbstétigkeit zum Zwecke der iliberwiegen-
den Finanzierung des eigenen Lebensunterhalts und desjenigen der
Familie als nicht zumutbar angesehen wird, und die auch tatsdchlich
nicht mehr iiberwiegend erwerbstitig sind. Das bedeutet, da3 sowohl
frither tatsdchlich Erwerbstétige als auch nicht oder kaum auBerh&us-
lich Berufstitige mit zur untersuchten Gruppe zidhlen. (Statistisch
kénnen iibrigens diese beiden Untergruppen i.d. R. auch gar nicht ge-
trennt werden.) Die Situation #lterer Arbeitnehmer bleibt somit aus-
geklammert5.

Diese thematischen Begrenzungen erscheinen mir auch aus einem
weiteren Gesichtspunkt heraus als vertretbar: Verteilungsiiberlegun-
gen waren — zumindest im Rahmen der Verteilungslehre — bislang
schwergewichtig auf die Primaérverteilung ausgerichtet, zunéichst
nahezu ausschlieBlich auf die funktionelle Primirverteilung, neuer-
dings auch stidrker auf deren personelle Aspekte. Die Analysen waren
somit auf aktiv am EinkommensentstehungsprozeB beteiligte Wirt-
schaftssubjekte bezogen. Die Sekundirverteilung verblieb zur Behand-
lung der Finanzwissenschaft und der Sozialpolitik, was meist bezie-
hungslos nebeneinander geschah. Dabei war die Einkommenssituation
alter Menschen eher ein Thema der Sozialpolitik, jedoch stark unter
bereichsspezifischem, isolierendem Aspekt der Gestaltung durch ein-
zelne Arten von Sozialleistungen, weniger im Hinblick auf die gesamte
Einkommenssituation von Personen oder gar der von Haushalten. Tat-
séchlich wird jedoch die Einkommenssituation vieler Haushalte — wie
noch zu zeigen sein wird — durch vielfédltige staatliche verteilungs-
politische MaBnahmen beeinfluBt. Diese MaBnahmen sind allerdings
durch unterschiedliche verteilungspolitische Zielvorstellungen gepragt
und durch unterschiedliche Gestaltungsprinzipien gekennzeichnet. Zu
nennen sind hier insbesondere unterschiedliche Einkommensbegriffe
und Einkommensgrenzen, bei deren Erreichen Leistungen bzw. Abga-
ben einsetzen oder entfallen, sowie unterschiedliche Bezugsgrofien fiir
die Verdnderung von Leistungen im Zeitablauf. Diese verschiedenen
Formen der Ausgestaltung kénnen im Gesamtergebnis — so eine viel-
fach geduBerte Klage — zu einem unkoordinierten Nebeneinander mit
ungeplanten und z. T. unerwiinschten Wirkungen fiihren®.
umspannende, Verteilungstheorie. Die nachfolgend noch zu skizzierenden
Fragestellungen werden deshalb auch nicht explizit aus einem solchen ge-
schlossenen Bezugsrahmen abgeleitet, sondern werden zum Teil iibertragen
aus Fragestellungen, die im Rahmen der personellen Primérverteilungs-
analyse Beachtung finden und zum Teil abgeleitet aus verteilungspolitischen
Zielvorstellungen.

5 Diese wird mitbehandelt in: Gisela Kiesau u. a., Die Lebenslagen &lterer
Menschen in der Bundesrepublik Deutschland (WSI-Studie Nr. 31), Koln 1975.
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Ehe jedoch in solchen Fillen zieladdquat eingegriffen werden kann,
ist unabdingbare Voraussetzung, da8 die bestehende Situation erforscht
wird. Dies gilt z. B. auch dann, wenn eine — bei steigendem Anteil
alter Menschen cet. par. eintretende — weitere Belastung der Aktiven
gemindert werden soll, was in jlingster Zeit in sozialpolitischen Diskus-
sionen in der Bundesrepublik eine betrichtliche Rolle spielt.

In diesem Beitrag sollen einzelne Ansatzpunkte und Wege zu einer
solchen Bestandsaufnahme verdeutlicht und zugleich Gesichtspunkte
dargelegt werden, unter denen bereits vorhandenes empirisches Mate-
rial gesichtet werden kann. Dabei gehe ich davon aus — und werde
dies zu exemplifizieren versuchen —, daB hierzu in bestimmter Weise
differenzierte Informationen notwendig sind. An ausgewéhlten Bei-
spielen sollen sowohl Moglichkeiten zusédtzlicher Auswertungen vorhan-
denen Materials als auch manche der Liicken aufgezeigt werden, die
selbst dann noch nicht geschlossen werden kénnen.

Im folgenden werde ich zunichst auf einige, Einkommensanalysen
vorgelagerte kldrungsbediirftige Fragen hinweisen (2.), um mich dann
der geeigneten Aufgliederung des Datenmaterials zuzuwenden (3. und
4). Daran anschlieBend wird ein knapper Uberblick iiber einige wich-
tige Datengrundlagen zu geben versucht (5.). Anhand ausgewéhlter Bei-
spiele wird im né#chsten Abschnitt die Heterogenitét des Kreises der
Alten- oder Rentnerhaushalte sowie die Notwendigkeit und Art ihrer
weiteren Disaggregierung erortert (6.). Dabei wird vor allem auch die
Einkommensstruktur verschiedener Haushaltstypen behandelt. Der
daran anschlieBende Abschnitt (7.) ist damit eng verbunden: In ihm
sollen Ansatzpunkte zur Untersuchung der Kumulation von Sozial-
leistungen fiir diese Haushalte diskutiert werden. AbschlieBend (8.)
wird versucht, aus dem vorgelegten Material einige Folgerungen vor
allem im Hinblick auf weitere notwendige Arbeiten zu ziehen.

2. Einige kldrungsbediirftige Vorfragen
jeder Einkommensverteilungsanalyse fiir alte Menschen

In diesem Abschnitt werde ich mich kurz mit drei Fragen beschif-
tigen,
— dem Einkommensbegriff,

¢ Siehe hierzu vor allem R. Zeppernick, Die Bedeutung der Finanz- und
Sozialpolitik fiir die Einkommensverteilung, in: Finanzarchiv, N.F. Bd. 32
(1974). Die damit verbundenen Probleme und Aufgaben stellen sich auch in
anderen Lindern. Vgl. z.B. Irene Lurie (Hrsg.), Integrating Income Main-
tenance Programs, New York, San Francisco, London 1975. Zum Uberblick
siehe auch Winfried Schmdhl, Uber die Notwendigkeit und Voraussetzungen
einer koordinierten staatlichen Verteilungspolitik, in: Sozialer Fortschritt
27. Jg. (1978), S. 56 - 59.
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— der Empféngereinheit,
— der Altersabgrenzung, also was unter ,alt“ verstanden werden soll.

Dabei werden jeweils nur wenige Hinweise gegeben, da diese Fragen
in der Literatur relativ ausfiihrlich behandelt sind.

2.1. Einkommensbegriff

Unstrittig ist, daB neben (aus dem Einkommensentstehungsproze3
resultierenden) Priméreinkiinften und direkten Abgaben (Steuern und
Sozialversicherungsbeitrédgen) zur Charakterisierung der Einkommens-
lage privater Haushalte auch monetdre Transferzahlungen der Gebiets-
korperschaften und Parafisci (insbesondere der Sozialversicherungs-
triger) zu berticksichtigen sind’. Neben dem Bruttoeinkommen und
dem im Vergleich dazu durch direkte Abgaben und Transferzahlungen
verdnderten verfiigbaren Einkommen kann es fiir manche Fragestel-
lungen (wie beispielsweise zur Analyse der Einkommensverwendung)
sinnvoll sein, das ,ausgabefihige Einkommen“ heranzuziehen, das zu-
sdtzlich zum verfligbaren Einkommen insbesondere auch Auflésungen
von Vermogensbesténden enthalt®.

EinkommensgroBen konnen als nominale oder reale Betrige ange-
geben werden. Bei der Deflationierung von Einkommensangaben er-
geben sich zusétzliche Probleme, so u. a. das der Reprédsentativitdt von
Preisindices fiir die jeweils relevanten Empfingereinheiten, die Defla-

7 Zum Einkommensbegriff und zur Empfingereinheit vgl. z. B. Winfried
Schmdhl, Alterssicherung und Einkommensverteilung, Tiibingen 1977, S.
2 - 22, sowie ders., Einkommensumverteilung im Rahmen von Einrichtungen
der sozialen Sicherung, in: B. Kiilp und H.-D. Haas (Hrsg.), Soziale Probleme
der modernen Industriegesellschaft, Berlin 1977, S. 531 - 540, und die dort
angegebene Literatur. Vor allem im finanzwissenschaftlichen Schrifttum
wird die fiir Zwecke der Besteuerung adidquate Einkommensdefinition aus-
giebig diskutiert. Siehe dazu aus neuerer Zeit (neben bereits in den iibrigen
Arbeiten angefiihrten Quellen) u.v.a. Report of the Royal Commission on
Taxation, Vol. 3, Taxation of Income, Part A — Taxation of Individuals
and Families —, Ottawa 1966, Kap. 8 u. 10. Joachim Mitschke, Uber die
Eignung von Einkommen, Konsum und Vermégen als Bemessungsgrundlagen
der direkten Besteuerung, Berlin 1976, insbes. Abschnitt III. Die Bedeutung
des Einkommensbegriffs fiir die Gestaltung von Transferzahlungen ist dem-
gegeniiber bislang wenig diskutiert worden (vgl. dazu auch Abschn. 7 dieses
Beitrags). Fiir eine Zusammenschau finanz- und sozialpolitischer Einkom-
mensbegriffe setzt sich ein: Ralph Zeppernick, Staat und Einkommensver-
teilung, Tibingen 1976. Fiir manche Fragestellungen kann es auch sinnvoll
sein, ,indirekte Transfers“ zu beriicksichtigen, wie z.B. Steuervergiinsti-
gungen oder Minderung der Mieten im sozialen Wohnungsbau. Dabei ist
zu beachten, daB manche dieser indirekten Transferstrome das verfiigbare
monetire Einkommen der Haushalte mitgestalten (Minderung der Abgaben
bei Vergiinstigungen im Rahmen direkter Steuern), manche erst iiber die
Einkommensverwendung wirksam werden (Gestaltung des realen verfiig-
baren Einkommens), d. h. bei Inanspruchnahme.

8 Fiir viele Empféngereinheiten unterscheiden sich jedoch verfiigbares und
ausgabefihiges Einkommen nur geringfiigig.
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tionierung auch der Ersparnis mit einem Preisindex fiir die Lebens-
haltung, ohne hinreichende Kenntnis der kiinftigen Verwendungsfor-
men der Ersparnisse.

Dariiber hinaus ist zu entscheiden, ob — und ggf. in welchem AusmaB
— neben den monetidren Einkommensstrémen auch nichtmonetére Lei-
stungen (Giiter), die den privaten Haushalten zur Verfiigung stehen
bzw. von ihnen in Anspruch genommen werden, mitberiicksichtigt
werden sollen oder konnen. In diesem Zusammenhang interessieren in
besonderem MaBe staatliche nichtmonetdre Leistungen®. Probleme re-
sultieren hier vor allem aus der Erfassung dieser Leistungen fiir die
verschiedenen Empfingereinheiten und aus deren Bewertung'®. Dar-
iiber hinaus sind unterschiedliche Strategien denkbar, wenn — unter
Beriicksichtigung solcher Leistungen — die Verteilungssituation in
einer Volkswirtschaft umfassend dargestellt werden soll:

(a) Staatliche nichtmonetédre Leistungen werden in Einkommensgré-
Ben umgerechnet und mit monetidren Einkommensteilen zusammen-
gefaBit (reine Einkommensanalyse).

(b) Staatliche nichtmonetére Leistungen werden giitermaBig erfaBt;
das monetédre Einkommen wird als Voraussetzung zur Nachfrage nach
Giitern (insbesondere privatwirtschaftlich angebotenen) angesehen;
die damit nachfragbaren Giiter werden zusammen mit den staatlicher-
seits den Empfingereinheiten bereitgestellten (bzw. von ihnen in An-
spruch genommenen) Giitern ausgewiesen (reine Giliteranalyse).

(c) Neben Angaben iiber monetire Einkommen werden erginzend
glitermiBige Angaben iliber nichtmonetére staatliche Leistungen gestellt
(gemischte Einkommens-Giiter-Analyse).

% In der englischsprachigen Literatur wird ,in-kind transfers“ (neben
monetdren Transferzahlungen) erhebliche Beachtung gewidmet, auch unter
wohlfahrts6konomischen Gesichtspunkten (so u.a. im Zusammenhang mit
Erorterungen iiber Mdglichkeiten der pareto-optimalen Einkommensumver-
teilung). Siehe hierzu beispielsweise Harold M. Hochman, James D. Rodgers,
Pareto Optimal Redistribution, in: The American Economic Review, Bd. 59
(1969) und die sich daran anschlieBende Diskussion. James D. Rodgers,
Distributional Externalities and the Optimal Form of Income Transfers, in:
Public Finance Quarterly, Bd. 1 (1973). Lester C. Thurow, Cash versus In-
Kind Transfers, in: The American Economic Review, Bd. 54 (1974). Erwihnt
sei auch, daB es Formen zwischen Geld- und Sachleistungen gibt, z. B.
Geldleistungen mit Verwendungsauflagen u. 4.

10 In jingster Zeit sind gerade zu diesem Fragenkreis mehrere (finanz-
wissenschaftliche) Arbeiten erschienen, so u.a. von Horst Hanusch, Vertei-
lung offentlicher Leistungen, Goéttingen 1976; Klaus Mackscheidt, Offentliche
Giiter und Ausgabeninzidenz, in: W. DreiBig (Hrsg.), Offentliche Finanz-
wirtschaft und Verteilung IV, Berlin 1976. Manfred Rose, Makrodkonomische
Analysen der finanzwirtschaftlichen Giiterinzidenz, in: W. Dreifig (Hrsg.),
Offentliche Finanzwirtschaft und Verteilung V, Berlin 1977. Klaus-Dirk
Henke, Die Verteilung von Giitern und Diensten auf die verschiedenen Be-
volkerungsschichten, Gottingen 1975.
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Selbst wenn nichtmonetére staatliche Leistungen gleichmiBig tiber
alle Empfiangereinheiten und Einkommensklassen verteilt wiéren,
miiBte dies nicht notwendig bedeuten, daB sie damit verteilungspoli-
tisch irrelevant wéren. Neben der Art ihrer Erstellung und Finanzie-
rung kann z. B. bedeutsam sein, in welcher Weise die tatsédchliche Le-
benshaltungssituation der Empféngereinheiten davon beriihrt wird:
Werden dadurch erst andere Ausgaben sinnvoll moéglich (lohnend),
werden sonst privat nachgefragte Giiter ersetzt oder erfordern sie
solche sogar, um den Nutzen o6ffentlicher Leistungen zu erhéhen oder
iiberhaupt erst in deren GenuB zu gelangen? A priori kann schwerlich
davon ausgegangen werden, daBl solche Gesichtspunkte fiir alle Haus-
halte oder Einkommensklassen von gleichem Gewicht sind.

Tatsdchlich weisen jedoch viele Studien darauf hin, daB von einer
gleichmifBigen Verteilung nichtmonetédrer Leistungen auf die Haushalte
nicht ausgegangen werden kann. Das Einkommensniveau von Haus-
halten, die Zahl der Fille, die z.B. als ,arm“ anzusehen sind (wie
immer auch gemessen) und MaBe der Einkommensungleichheit kénnen
dadurch signifikant beeinfluBt werden!!. Fiir die Einkommenssituation
alter Menschen konnen z. B. Pflegedienste, die Bereitstellung von &rzt-
licher Versorgung (ambulant und stationdr) und von Medikamenten
betrachtliche Bedeutung besitzen!2.

Wenn z. B. private Ausgaben durch staatliche Leistungen teilweise
substituiert werden konnen, so ist dies nicht notwendigerweise auch in
umgekehrter Richtung moéglich: Eine Erh6hung monetirer Transfer-
zahlungen bei fehlendem Angebot an bestimmten Formen von Dienst-
leistungen (z. B. Pflegedienste) muBl nicht von gleicher Bedeutung fiir
die Betroffenen sein!s,

1t Siehe z. B. Edgar K. Browning, Redistribution and the Welfare System,
Washington D.C. 1975, S. 2, Kap. III, S. 121-122. U.S. Department of
Health, Education and Welfare, The Measure of Poverty, Washington D.C.
1976, S. 32 - 34. Eugene Smolensky, Leanna Stiefel, Maria Schmundt, Robert
Plotnick, Adding In-Kind Transfer to the Personal Income and Outlay
Account: Implications for the Size Distribution of Income, Institute for
Research on Poverty, University of Wisconsin, Madison, Discussion Papers
199 - 74, 1974. Marilyn L. Moon, The Economic Welfare of the Aged and
Income Security Programs, Institute ... (wie oben), Discussion Papers
266 - 75, 1975, H. Hanusch, Verteilung 6ffentlicher Leistungen, Géttingen 1976.

12 Dabei handelt es sich fiir diese Personengruppe in erster Linie um ,in-
kind (consumption) transfers“, wéhrend fiir Erwerbstitige daneben auch
»in-kind investment transfers“, die den ,human capital“~-Bestand der Be-
zieher erhdhen, bedeutsam sind, obgleich solche Grenzziehungen — wie
gerade an Gesundheits- oder RehabilitationsmaBnahmen deutlich wird —
schwierig und hé&ufig willkiirlich sein werden. Siehe E. Smolensky u.a.,
Adding in-kind Transfers; E. Browning Redistribution.

13 Hier wird das Bewertungsproblem besonders klar sichtbar. Ausgaben-
programme, die zwar hinsichtlich des Volumens gleich sind, kénnen jedoch
fiir verschiedene Empféngergruppen von recht unterschiedlicher Bedeutung

13 Schriften d. Vereins {. Socialpolitik 95
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Wenn hier auf Einkommen und Giiter als Objekte der Verteilungs-
analyse hingewiesen wurde, so ist ergénzend zu erwéhnen, daB auch
andere GroBSen zugrunde gelegt werden koénnen. Neben dem Nutzen
von Einkommen und/oder von Giitern, der bei Kenntnis von Nutzen-
funktionen ableitbar wire, kénnen auch Begriffe gewdhlt werden, die
z.B. etwas iiber die potentiellen Konsummoglichkeiten auszusagen
vermogen. Als zusitzliche, iiber das laufende Einkommen und in-kind-
Transfers hinausgehende Elemente solcher ,,Wohlfahrts-“ oder ,,Wohl-
standsmaBe“ werden — vor allem in der amerikanischen Literatur —
erwihnt:

(a) Aus der Vermdgenssphére:

— Tatséchliche Vermogensauflosung (auf sie wurde bereits oben hin-
gewiesen).

— Verteilung des Nettovermégens auf die ,Restlebensdauer” der rele-
vanten Bezugseinheit (unterstellte potentielle Vermdégensauflosung mit
gleichen oder sich é@ndernden Betrdgen), Wert des Wohnens in eigener
Wohnung oder eigenem Haus (sofern nicht bereits im Einkommen
erfaBt)'4.

(b) Intrafamilidre Transfers und besonders das Wohnen bei Ver-
wandten?s.

sein. Siehe zur Bewertung von in-kind transfers E. Smolensky u. a., Adding,
sowie Maria Schmundt, Eugene Smolensky, Leanna Stiefel, When Do Reci-
pient Value Transfers at their Costs to Taxpayers?, in: Irene Lurie (Hrsg.),
Integrating Income Maintenance Programs, New York, San Francisco,
London 1975.

4 Wie bei allen hier genannten Elementen umfassenderer Begriffe fiir
Verteilungsanalysen — als sie das Einkommen in seinen iiblicherweise ver-
wendeten Auspriagungen darstellt — ergeben sich weitere entscheidungs-
bediirftige Fragen bzw. Probleme: Fiir die Transformierung von Vermdogens-
bestdnden in Einkommensstrome sind neben Annahmen iiber die Lebens-
erwartung und die Diskontierungsfaktoren auch solche iiber die Zumutbar-
keit und Moglichkeit der Vermogensauflosung zu treffen. Im Hinblick auf
die Beriicksichtigung einer eigenen Wohnung ist zu beachten, daB hiufig
von alten Menschen relativ groBe Wohnungen selbst genutzt werden. Je
nach Fragestellung kann das Nichtberiicksichtigen des Wohnens im eigenen
Haus eine Untererfassung oder — bei Beriicksichtigung — eine , Uberbe-
wertung“ der ,,Wohlstandsposition“ darstellen.

15 Hierbei ist aber besonders zu fragen, ob dies stets eine die ,, Wohlfahrt
positiv beeinflussende Komponente ist, insbesondere dann, wenn das eigene
laufende Einkommen nur schwerlich das Aufrechterhalten eines eigenen
Hausstandes erlaubt. AuBlerdem ist zu priifen, ob ein gemeinsames Haus-
haltsbudget besteht. Intrafamilidre Transfers konnen aber auch von den
alten zu den jiingeren Haushaltsmitgliedern flieBen. Kaum beachtet wer-
den auch intrafamilidre ,in-kind“-Transfers, z. B. Pflege erkrankter alter
Menschen im Haus anstatt im Pflege- oder Altersheim. ,,Sichtbar“ werden
diese Leistungen i. d. R. erst, wenn sie mit Zahlungsstrémen verbunden sind
(iiber den Markt gehen; vgl. die Konzeption der Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnung). Im Zusammenhang mit der jeweiligen Definition der Emp-
fiangereinheit sind solche intrafamilidren Transfervorgidnge bzw. -moglich-
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(c) Freizeit und Eigenproduktion von Leistungen, da die regelméBige
auBerhdusliche Arbeitszeit im Alter entféllt.

Alle drei genannten Positionen bergen eine Fiille von Problemen in
sich!6, Hingewiesen sei daneben auch auf umfassende Analysen der
»,Lebenslage* von Personen/Haushalten und die Beschreibung wohl-
standsrelevanter Aspekte durch soziale Indikatoren. Diese verschiede-
nen Moglichkeiten, liber Einkommensanalysen hinauszugehen, lassen
sich in vielfacher Weise miteinander verbinden!’”. — In diesem Beitrag
beschrinke ich mich jedoch auf die Analyse monetédrer Einkiinfte und
Einkommen, sind doch auch dazu — wie ich noch darzulegen versuche
— weitere Untersuchungen notwendig.

Bedeutsam ist auch die zeitliche Dimension von Einkommen. Ubli-
cherweise wird im Wege von Querschnittsuntersuchungen auf der Basis
von Jahresdaten gearbeitet. Jahres- oder Monatsdaten — allgemein
Angaben fiir begrenzte Zeitrdume — konnen aber u. U. zu Fehlschliis-
sen z. B. liber die Inanspruchnahme von Leistungen oder die Einkom-
mensstruktur fiihren, beispielsweise wenn bestimmte Personen/Haus-
halte nur voriibergehend Sozialhilfe beziehen (fiir einen zeitlichen
Vergleich ist dies dann weniger bedeutsam, wenn der Anteil der Per-

keiten zu beachten. Erforscht sind die damit verbundenen Transferstréome
jedoch bislang kaum.

16 Vgl. Burton A. Weisbrod, W. Lee Hansen, An Income-Net Worth Ap-
proach to Measuring Economic Welfare, in: The American Economic Review,
Vol. 58 (1958), Michael Taussig, Alternative Measures of Distribution of Eco-
nomic Welfare, Princeton 1973. Marilyn L. Moon, The Economic Welfare of
the Aged. James N. Morgan, James D. Smith, Measures of Economic Well-
Offness and their Correlates, in: The American Economic Review, Vol. 59
(1969). — Wird die Analyse auf die Einkommensverwendungsméglichkeiten
der Haushalte abgestellt, das verfiigbare Einkommen nur als Moglichkeit
zur Finanzierung privater Nachfrage gesehen, dann sind zusitzlich gerade
die GroBen aus der Vermogenssphire zu beriicksichtigen: Wurde wihrend
der Aktivenzeit zum Zwecke der Mitfinanzierung des Lebensunterhalts im
Alter gespart, dann wire z. B. das Beriicksichtigen von Vermégensauflosun-
gen oder auch die Moglichkeit der weiteren Vermoégensauflosung, die sich
im Vermogensbestand ausdriickt und durch die Budgetrestriktion, die das
laufende Einkommen setzt, hinausgeschoben werden konnen, naheliegend.
Auch in theoretischen Ansidtzen — wie z. B. der Lebenszyklushypothese des
Konsums bzw. Sparens — spielen diese Vorstellungen eine entscheidende
Rolle. Relevant sind sie gleichfalls in der Besteuerungsdiskussion (Einkom-
men und/oder Vermogen als Grundlage der direkten Besteuerung), erinnert
sei an den Einkommensbegriff von Irving Fisher und N. Kaldors allgemeine
Ausgabensteuer.

17 Vgl. zum ,Lebenslagekonzept® den Beitrag von Werner Engelhardt in
diesem Band. Zur Verbindung des Lebenslagekonzepts mit sozialen Indika-
toren siehe auch die Hinweise bei Winfried Schmdhl, Sozialpolitisch rele-
vante Wirkungen der Konjunkturpolitik — Einige methodische Anmerkun-
gen —, in: Finanzarchiv, Neue Folge, Bd. 33 (1975). Als Beispiel fiir eine
breitangelegte Untersuchung der Wohlfahrt in einer Volkswirtschaft auf
der Basis sozialer Indikatoren siehe: Wolfgang Zapf (Hrsg.), Lebensbedin-
gungen in der Bundesrepublik, Frankfurt/Main 1977.

13*
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sonen im Zeitablauf konstant bleibt). Ein dhnliches Problem stellt sich
bei Teilzeitarbeit oder nicht ganzjihrig Beschiftigten bzw. bei Perso-
nen, die nur wenige Monate eine Leistung (z.B. Rente) beziehen,
diese dann aber (rechnerisch) auf ein ganzes Jahr umgelegt wird.
Im Querschnitt werden auch Angaben fiir unterschiedliche Alters-
gruppen verglichen, zum Teil als Ersatz fiir fehlende Informationen
liber die Einkommensentwicklung von Personen oder Personengruppen
liber eine lédngere Zeitspanne, z. B. die Phase der Erwerbstédtigkeit und
des Alters (Ruhestand), zum Teil aber auch mit eigenstéindigem Er-
kenntniszweck (Ermittlung der relativen Einkommensposition be-
stimmter — altersméBig abgegrenzter — Bevdlkerungsgruppen, z.B.
zwischen Altersrentnern und Erwerbstédtigen). Dariiber hinaus wiren
Angaben iiber Lebenseinkommen fiir die Beurteilung der Einkommens-
situation im Alter von erheblicher Bedeutung (siehe dazu die Ab-
schnitte 4. und 8.).

2.2. Empfingereinheit

Hier werden in der Regel Personen und/oder Haushalte verwendet.
Angemerkt sei, daB Haushalte zumeist nach bestimmten Merkmalen des
Haushaltsvorstandes klassifiziert werden (Alter, soziale Stellung usw.).
Dies ist mit ein Grund dafiir, der Haushaltsgré8e und -struktur (insbe-
sondere hinsichtlich der Zusammensetzung der Haushaltsmitglieder)
Aufmerksamkeit zu widmen!8.

Beide Arten von Empféingereinheiten sind m. E. fiir die Verteilungs-
analyse von Wichtigkeit, kniipfen doch z.B. viele sozial- und vertei-
lungspolitische MaBnahmen an bestimmten Merkmalen des Indivi-
duums an (z. B. Renten- und Unfallversicherung mit Abgaben und Be-
lastungen), wihrend andere die Umsténde eines Haushalts berticksich-
tigen (Lohn- und Einkommensteuer, Sozialhilfe, Wohngeld). Die Effekte
einer Kumulierung von Abgaben und Leistungen bei bestimmten Per-
sonen kénnen durch das Zusammenfassen zu Haushalten verstérkt oder
auch abgeschwicht werden.

Die Ermittlung der Einkommenssituation alter Menschen auf der
Basis von Haushaltsangaben wirft dann besondere Probleme auf, wenn

18 Fiir manche Fragestellungen kann es zudem sinnvoll sein, die Familie
als Empfingereinheit zugrunde zu legen, die neben den Ehegatten und
minderjahrigen Kindern auch solche in Ausbildung befindliche Kinder
umfassen kann, fiir die ein Anspruch auf Kindergeld besteht, unabhingig
davon, ob die Kinder iiberwiegend mit den Eltern zusammen einen Haushalt
bilden oder nicht. Eine im Haushalt lebende GroB8mutter kdnnte z. B. (sta-
tistisch) nicht zur Familie, wohl aber zum Haushalt zdhlen, wihrend ande-
rerseits auswirts lebende Kinder (unter 27 Jahren), die sich noch in der
Ausbildung befinden, zur Familie, nicht aber zum Haushalt gerechnet wiir-
den. Die Familiensituation kann fiir den Haushalt bedeutsam sein, z. B. im
Rahmen der Besteuerung (z. B. Ausbildungsfreibetrag).
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es sich nicht um 1-Personen-Haushalte handelt. Alte Menschen kénnen
in Haushalten mit altem Haushaltsvorstand leben (der sie z. B. selber
sind), aber auch in Haushalten mit einem jiingeren Haushaltsvorstand.
AuBer Informationen iiber die GréBe von Haushalten und deren Struk-
tur (nach Haushaltsmitgliedern) und die einzelnen, den Haushaltsmit-
gliedern zuflieBenden Einkiinfte, wire wichtig zu wissen, ob ein ge-
meinsames Budget besteht usw.

2.3. Alters-Abgrenzung

Hinsichtlich der definitorischen Trennung alter Personen von allen
librigen kann an die normativen Vorstellungen angekniipft werden, die
fiir die gesetzliche Alterssicherung gewéhlt wurden. Die ,normale“
Altersgrenze liegt auf den ersten Blick in der Bundesrepublik bei
65 Jahren. Diese Aussage gilt aber nur mit Einschrankungen, zum einen
wegen der Moglichkeit des Bezugs vorgezogenen Altersruhegeldes ab
dem 60. Lebensjahr, zum anderen in Anbetracht der seit 1972 einge-
fiihrten Flexibilitdt der Altersgrenze.

Wohl kann man das vorgezogene Altersruhegeld ab dem 60. Lebens-
jahr wegen Arbeitslosigkeit als umstindebedingten Ausnahmefall an-
sehen. Dies gilt jedoch nicht fiir das vorgezogene Altersruhegeld an
Frauen ab dem 60. Lebensjahr nach Aufgabe der Beschiftigung. Dies
scheint eher der Regelfall zu werden (insbesondere in der Angestellten-
versicherung). Die Rentenleistungen sind fiir diesen Kreis von Frauen
— zumindest im Durchschnitt — héher als beim Bezug von Altersruhe-
geld nach Vollendung des 65. Lebensjahres.

Dadurch, daB in betrédchtlichem MaBe die neuerdings bestehende
Moglichkeit genutzt wird, bereits nach Vollendung des 63. und nicht
erst des 65. Lebensjahres aus dem Erwerbsleben auszuscheiden, wird
die 65-Jahresgrenze auch fiir Ménner ,aufgeweicht®. Fiir Frauen spielt
diese 1972 geschaffene Flexibilitit der Altersgrenze wegen der Mog-
lichkeit, bereits ab dem 60. Lebensjahr auszuscheiden, keine Rolle.

Wihrend bei vorgezogenem Rentenbezug das gleichzeitige Ausiiben
einer unselbstéindigen Beschdftigung nur in sehr geringem Umfang
ohne Auswirkung auf die Rentenhohe moglich ist, so daBl in solchen
Fillen weitgehend ein vollsténdiges Ausscheiden aus dem Erwerbs-
leben eintritt, besteht — dies sei als m.E. interessante Regelung er-
wahnt — seit 1976 in Schweden die Moglichkeit, in einem bestimmten
Zeitraum vor Erreichen der ,normalen“ Altersgrenze Teilzeitarbeit
und Teilrente miteinander zu verkniipfen?®.

19 Lars-Ake Astrém, Das Teilrentensystem, in: Internationale Revue fiir
Soziale Sicherheit, 24. Jg. (1976), S. 434 - 437.
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Wird nachfolgend nichts anderes angegeben, so wird fiir die empiri-
schen Angaben als Altersgrenze die Vollendung des 65. Lebensjahres
zugrunde gelegt.

Nochmals sei auf folgendes hingewiesen: Werden Haushalte analy-
siert, dann ist liblicherweise entscheidend dafiir, ob ein Haushalt als
»Altenhaushalt“ gezéhlt wird, das Alter des Haushaltsvorstands. , Al-
tenhaushalte“ kénnen aber dennoch jiingere und ggf. noch erwerbs-
tatige Haushaltsmitglieder umfassen, wie umgekehrt vielfach alte Men-
schen in Haushalten von Erwerbstétigen leben.

3. Sozial- und verteilungspolitisch relevante Gliederungs-
kriterien fiir Einkommensaggregate und Empfingereinheiten

Verteilungsanalysen erfordern die Aufgliederung von Einkommens-
aggregaten, sonst wird deren ,Verteilung® nicht sichtbar. Diese Auf-
gliederung kann auf unterschiedlichem Niveau und nach unterschied-
lichen Kriterien erfolgen. Lange dominierte eine rudimentére — an der
(funktionellen) Primérverteilungstheorie orientierte — Zwei-Faktoren-
(daraus abgeleitet 2-Klassen- oder Gruppen-)Einteilung. Eine perso-
nelle Verteilungsanalyse stellt weitaus héhere Anforderungen an die
Datengrundlagen.

Disaggregationskriterien konnten aus den jeweils fiir relevant erach-
teten Zielvorstellungen und den daraus resultierenden Fragestellungen
(z. B. im Zusammenhang mit der Ermittlung des jeweiligen Zielreali-
sierungsgrades) abgeleitet werden. Da sich in der Literatur bestimmte
Aufgliederungs-,Standards“ herausgebildet haben und in jlingster Zeit
in der Bundesrepublik detaillierte Vorschldge zur Disaggregation un-
terbreitet wurden?, setze ich sogleich bei diesen an, erldutere sie nur
an wenigen — fiir die spezifische Aufgabenstellung wichtigen — Stel-
len. Wenige Stichworte mdgen dazu geniigen:

Die fiir relevant erachteten Aggregate gemiB der einzelnen Einkom-
mensdefinitionen (von denen in vielen Féllen mehrere von Interesse
sein kénnen) sollten zumindest nach Einkommens-Grifenklassen auf-
gegliedert vertffentlicht werden. Die Klassenbreite sollte dabei —
gerade im unteren Bereich — relativ eng sein. Wenn beispielsweise
die fiir 1976 vom DIW vorgelegte Schichtung des verfiigbaren Einkom-
mens von Haushalten der Rentner und Pensionire bei 750,— DM mo-
natlich beginnt und 10,3 v. H. der Félle (rd. 850 000) in die untere Gré-

20 Hans-Jiirgen Krupp, Méglichkeiten der Verbesserung der Einkommens-
und Vermogensstatistik, Gottingen 1975, insbesondere S. 130 - 153; auszugs-
weise abgedruckt in: Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel,
Wirtschaftlicher und sozialer Wandel in der Bundesrepublik, Gutachten der
Kommission, Bonn o. J. (1977), S. 213 - 224.
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Benklasse fallen, dann wird die Bedeutung dieser Forderung ver-
stédndlich?!.

Aber auch die oberste (offene) GroBenklasse sollte nicht zu niedrig
angesetzt werden; sie mu§ auch im Zeitablauf — im Zuge allgemeinen
Einkommenswachstums — angehoben werden. Auch hierzu ein Beispiel
fiir die Relevanz dieser Forderung: Im Mikrozensus vom Mai 1976 be-
ginnt die obere GroBenklasse fiir das Nettoeinkommen bei 1200,— DM
monatlich. Wenn in einer Analyse der Personen, die {iberwiegend von
Rente und dgl. leben, in diese GroBenklasse rd. 34 v. H. aller minn-
lichen ,,Rentenbezieher* fallen, wird der Mangel offensichtlich?2.

Die Erfassung der Einkommensangaben sollte jedoch moglichst mit
dem genauen numerischen Betrag erfolgen und nicht bereits nach vor-
gegebenen GrofBenklassen ermittelt werden. Nur so kann — um wie-
derum nur ein Beispiel zu nennen — etwas iiber die Anzahl von Per-
sonen/Haushalten ausgesagt werden, die unterhalb bestimmter Armuts-
grenzen liegen. Dies wire sonst nur bei zufilliger Ubereinstimmung
von Klassengrenze und Armutsgrenze moglich (oder durch Interpola-
tion, die jedoch stets — sofern nicht das in diesem Bereich relevante
Schichtungsbild bekannt ist — mit u. U. betrdchtlichen Fehlern behaftet
sein kann).

Einkommen sollten méglichst weitgehend nach Einkunjftsarten unter-
gliedert werden. Dabei kommt dem detaillierten Aufzeigen der ver-
schiedenen Arten von Transferzahlungen besondere Bedeutung zu im
Hinblick auf die Beurteilung staatlicher verteilungspolitischer MaB-
nahmen, aber z. B. auch bei der Analyse der Inflationsanfilligkeit be-
stimmter Haushaltsgruppen (falls diese Transferzahlungen in unter-
schiedlicher Art dynamisiert sind). Auch hier sollte moglichst die Hohe
der einzelnen Transferzahlungen erfaBt werden, nicht nur die Angabe
dariiber, ob solche Transfers iiberhaupt von den jeweiligen Haushalten
bezogen werden (wie dies z. T. aus dem Mikrozensus ersichtlich ist). Er-
génzend sollte zumindest auch das AusmaBl von Vermdgensaufldsungen
angegeben werden.

Fiir Haushalte alter Menschen — bei denen unterstellt wird, daB3 es
sich in der Regel um Haushalte von Nichterwerbstdtigen handelt —
sollte weiterhin (mindestens) mitgeteilt werden, ob die dominierende

21 Klaus-Dietrich Bedau und Gerhard Gdseke, Das Einkommen sozialer
Gruppen in der Bundesrepublik Deutschland im Jahre 1976, in: DIW-
Wochenbericht 27/77.

22 Vgl. May, Rentenempfinger nach Art und Hiufigkeit des Rentenbe-
zugs, in: Wirtschaft und Statistik 7/77. Es sei nicht verkannt, daB sich im
Hinblick auf Angabenverweigerung oder Fehlangaben in (freiwilligen) Inter-
views Restriktionen fiir die Aufgliederung der Einkommen nach oben
ergeben.
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Transfer-Einkunftsquelle des Haushaltsvorstands (oder des Haushalts)
Zahlungen der Rentenversicherung oder Pensionen sind. Dieser Anfor-
derung nach Untergliederung entsprechend den beiden quantitativ be-
deutendsten Alterssicherungssystemen geniigen gleichfalls viele ver-
offentlichte Daten nicht. Da Einkommensniveau, Abgabenbelastung,
evtl. auch Einkommensstruktur unterschiedlich sein kénnen, halte ich
diese Aufspaltung (als Mindestuntergliederung) fiir bedeutsam.

Weiterhin von Interesse sind Angaben iiber die Haushaltsgréfie und
die Haushaltsstruktur sowie ggf. liber die weiteren Einkommensemp-
finger (sowohl nach der Zahl als auch der Stellung im Haushalt), also
Informationen fiir Haushaltstypen. Die Haushaltsgré8e und -struktur
sind insbesondere im Hinblick auf eine Beurteilung der Verwendungs-
moglichkeiten wichtig. Dabei ist zu kldren, ob Pro-Kopf-Angaben (die
mir innerhalb der Gruppe der Altenhaushalte immer noch eher vertret-
bar erscheinen als bei einem Vergleich dieser Haushalte mit Haushalten
von Aktiven) oder Umrechnungen nach Haushalts-Aquivalenz-Skalen
o. 8. (zur Beriicksichtigung der Kostendegression und anderer Faktoren)
angebracht sind (eine Frage, die u. a. auch bei Witwen eine groe Rolle
spielt zur Ermittlung des fiir vertretbar gehaltenen MaBes der Einkom-
mensabstufung nach dem Tod des Ehegatten).

Gerade im Hinblick auf Ein-Personen-Haushalte ist dariiber hinaus
die Unterscheidung zwischen Mdnnern und Frauen von besonderem
Interesse, werden sich doch dahinter hiufig gravierende Unterschiede
verbergen. (Bei Zwei- oder Mehrpersonen-Haushalten wird in der
Regel ein miénnliches Haushaltsmitglied als Haushaltsvorstand ausge-
wiesen.)

Eine weitere altersmiBige Aufgliederung der Personen oder Haus-
haltsvorstinde — auch nach Uberschreiten der fiir relevant erachteten
Altersgrenze — kann gleichfalls bedeutsam sein, um zu priifen, ob sich
die Einkommenssituation in verschiedenen Altersjahrgéingen voneinan-
der unterscheidet. Dies ist in Anbetracht der teilweise unterschied-
lichen Bedingungen, denen sich die dlteren Jahrgidnge wéhrend ihres
Lebens gegeniibersahen, keinesfalls auszuschlieBen?3.

Da im Regelfall Angaben aus Stichproben zur Verfiigung stehen
werden, sind jedoch den Aufgliederungsmoglichkeiten nach diesen

28 So ergibt sich aus Untersuchungen von Klanberg und Kortmann, daB
1963 und 1969 jeweils etwas tiber 50 v.H. aller derjenigen Haushalte mit
Haushaltsvorstdnden iiber 60 Jahre, die mit ihrem verfiigbaren Haushalts-
einkommen unterhalb der jeweiligen Sozialhilfegrenze lagen, 70 Jahre und
dlter waren (was fiir sich alleingenommen als Indiz fiir den obengenannten
Aspekt jedoch nicht ausreicht). Frank Klanberg, Klaus Kortmann, Sozial-
hilfebediirftigkeit und latente Armut, in: Archiv fiir Wissenschaft und Pra-
xis der sozialen Arbeit, 1/1978. (Ermittelt aus Angaben in Tab. 2, S. 24.)
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Merkmalen Grenzen gesetzt, damit noch hinreichend grofle Besetzungs-
zahlen fiir die einzelnen fiir relevant erachteten Gruppen verbleiben.
Diese Begrenzung kommt um so mehr zum Tragen, je stdrker von ein-
oder zweidimensionalen Gliederungen zu mehrdimensionalen Klassi-
fikationen (nach mehreren Merkmalen gleichzeitig) iibergegangen wird,
um — im Interesse der jeweiligen Fragestellung — moglichst homogene
Gruppen zu bilden. Die vom Statistischen Bundesamt in diesem Bereich
vorgelegten Informationen sind zumeist ein- oder bestenfalls zwei-
dimensional, indem beispielsweise fiir verschiedene Altersgruppen oder
soziale Stellungen oder Haushaltsgrofen die Einkommensschichtung
nach GréBenklassen mitgeteilt wird?4.

4. Einige verteilungspolitisch relevante Fragestellungen

Welche Daten in welcher Aufgliederung benétigt werden, hingt von
den jeweils relevanten Fragestellungen im Zusammenhang mit der
Lage- bzw. Ursachenanalyse, den Zielsetzungen oder der Wirkungs-
analyse fiir MaBnahmen ab. Wiinschenswert wére, aus einer Systema-
tik moglicher verteilungspolitischer Zieldimensionen des komplexen
Verteilungszielsystems den daraus folgenden Informationsbedarf abzu-
leiten. Aus der Fiille denkbarer verteilungstheoretisch und -politisch
relevanter und interessanter Fragestellungen seien hier jedoch nur im
Zusammenhang mit einzelnen Zielvorstellungen verschiedene Richtun-
gen moglicher Untersuchungen angedeutet. Fiir einige dieser normati-
ven Fragen soll im AnschluB3 daran gepriift werden, was an Informa-
tionen verfiigbar und was aus ihnen an Aussagen ableitbar ist?.

24 Fiir das Veroffentlichungsprogramm des Statistischen Bundesamtes sind
jedoch hinsichtlich der Kombination von Merkmalen Grenzen gesetzt, zu-
mal je nach Fragestellung jeweils andere Aufgliederungen notwendig wiren.
Es verbleiben als Auswege entweder die Erstellung von Sonderauswertun-
gen durch Statistische Amter (auf Anfrage) oder das Uberlassen des Daten-
materials zur eigenen Auswertung durch die Benutzer. Beide Vorgehens-
weisen sind jedoch mit spezifischen Problemen verbunden, die hier nicht
erdrtert werden kénnen.

25 In verschiedenen Aufsitzen von Krupp und Glatzer findet sich eine
Systematik ,sozialer Indikatoren der Einkommensverteilung“ auf der Basis
verschiedener verteilungspolitischer Zieldimensionen. Von den dort ange-
fiihrten — hier nicht niher kommentierten — Indikatoren sind fiir die be-
handelte Fragestellung von besonderer Bedeutung Indikatoren der , Armut®,
der ,UngleichméBigkeit der einkommensbestimmten Bedarfsdeckungsmog-
lichkeiten“ und der ,Stetigkeit des Einkommensstromes“. Siehe H.-J. Krupp,
Moglichkeiten der Verbesserung, Kap. 2, Wolfgang Glatzer, Hans-Jiirgen
Krupp, Soziale Indikatoren des Einkommens und seiner Verteilung fiir die
Bundesrepublik Deutschland, in: Wolfgang Zapf (Hrsg.), Soziale Indikatoren
— Konzepte und Forschungsansidtze III, Frankfurt (M) 1975. Wolfgang
Glatzer, Einkommenspolitische Zielsetzungen und Einkommensverteilung,
in: W. Zapf (Hrsg.), Lebensbedingungen in der Bundesrepublik, Frankfurt/
Main 1977.
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Ich gehe davon aus, daB die wohl iliberwiegende Zahl verteilungs-
politischer Zielvorstellungen unter drei ,Zieltendenzen“ subsumierbar
ist®e:

— Vermeidung bzw. Beseitigung von (einkommensmiBiger) Armut
(wie diese auch immer konkret definiert sei) bzw. Sicherung eines
Mindesteinkommens.

— Aufrechterhaltung eines einkommensméfigen Status quo.

— Minderung der Ungleichverteilung von Einkommen.

Jede dieser drei Zieltendenzen ist in vielfdltigen Ausprigungen an-
zutreffen, sowohl hinsichtlich der dabei verwendeten Einkommensbe-
griffe als auch der in bestimmten Sachbereichen spezifizierten Vorstel-
lungen (d. h. hier z.B. innerhalb der verschiedenen Alterssicherungs-
systeme).

Dies sei fiir den Bereich der Alterssicherung nur fiir die an zweiter
und dritter Stelle genannten Zieltendenzen (Status quo sowie Minde-
rung der Ungleichverteilung) an einigen ausgewi#hlten — und keines-
falls Vollstéindigkeit beanspruchenden — Beispielen erldutert, da zur
Armut — gerade auch im Alter — in jlingster Zeit eine Fiille von
Untersuchungen erschienen ist?7.

Status-quo-Uberlegungen
Sie spielen beispielsweise in folgenden Auspridgungen eine Rolle:

— Reine Andersverteilung von Lebenseinkommen (rein intertempo-
rale Umschichtung von Einkommensteilen im Lebenszyklus; Aqui-
valenzprinzip in der Rentenversicherung sowie bei privater Vor-
sorge durch Vermdgensbildung, mit oder ohne Einschalten von Ver-
sicherungsinstitutionen. Die Relation der Lebenseinkommen zwi-
schen Wirtschaftssubjekten wird nicht veréndert).

28 Ausfiihrlich erdrtert und mit Beispielen belegt bei Winfried Schmdhl,
Alterssicherung und Einkommensverteilung, Tiibingen 1977, S. 23 - 69.

27 Beispielhaft seien genannt: Heiner Geifller, Die Neue Soziale Frage,
Freiburg i. B. 1976, K. Kortmann, Zur Armutsdiskussion in der Bundesrepu-
blik Deutschland, in: Nachrichtendienst des Deutschen Vereins fiir 6ffentliche
und private Fiirsorge, 5/1976. R. Dringenberg, Zur sozialen Situation im Alter,
in: Archiv fiir Wissenschaft und Praxis der sozialen Arbeit, 4/1976. O. Bujard,
U. Lange, Theorie und Praxis der Sozialhilfe, zur Situation der einkommens-
schwachen alten Menschen, Kéln 1976 (Institut fiir Sozialforschung und Ge-
sellschaftspolitik, vervielfdltigtes Manuskript). F. Klanberg, Verteilungs-
politische Strategien zur Uberwindung von Armut in der Bundesrepublik
Deutschland, in: WSI Mitteilungen 10/1977 und die jeweils dort angefiihrten
weiteren Arbeiten. Als Uberblick iiber Probleme der Definition von Ar-
mutsgrenzen — die zum erheblichen Teil in allgemeiner Form in den
drei letzten Abschnitten auch angesprochen wurden — siehe z.B. Frank
Klanberg, Zur Problematik der Definition einer Armutsgrenze in der Bun-
desrepublik Deutschland, SPES-Arbeitspapier Nr. 43 (1975, hektographiert).
Josef van Almsick, Probleme einer Definition von Armutsgrenzen (Arbeits-
papier der Fachrichtung Sozialpolitische Forschung, Freie Universitidt Berlin
1977, hektographiert).
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— Aufrechterhalten der relativen Einkommensposition im Alter. —
Entscheidend ist hierbei, welche Einkommensposition erhalten blei-
ben soll, z. B. die durchschnittlich wédhrend der Aktivenzeit reali-
sierte oder die zuletzt erreichte. Auf was und auf wen bezieht sich
die relative Stellung im Einkommensgefiige, auf den Brutto- oder
den Nettolohn und die Rente oder (implizit) auf Individualeinkom-
men, auf den Durchschnitt aller Erwerbstidtigen oder auf eine
Gruppe vergleichbarer Arbeitnehmer? Fiir alle diese Ausprigungen
lassen sich Beispiele anfiihren, sei es im Bereich der gesetzlichen
Rentenversicherung oder der Beamtenversorgung. Soll das Ange-
strebte (Erhalt der relativen Einkommensposition) durch ein Alters-
sicherungssystem realisiert werden (siche Beamtenpension) oder zu-
sammen mit anderen Systemen (gesetzliche Rentenversicherung in
Verbindung mit Zusatzversorgung im 6ffentlichen Dienst oder be-
trieblicher Altersversorgung oder erwarteter, gewiinschter, gefdr-
derter privater Vermodgensbildung)?

— Aufrechterhalten des Lebenshaltungsniveaus (wiederum in Bezug
auf was und wen?). — Dies steht in enger Verbindung mit dem
Aufrechterhalten der Einkommensposition, kann aber u.U. zu un-
terschiedlichen verteilungspolitischen Folgerungen fiihren, zumal
damit auch unterschiedliche Vorstellungen iiber eine zumutbare
oder erwiinschte Einkommensabstufung z. B. zwischen Aktiven- und
Altersphase verbunden sein kénnen (man vergleiche z.B. die Dis-
kussion iiber das fiir erstrebenswert gehaltene ,Rentenniveau“ und
die Art seiner adiquaten Messung sowie iliber BezugsgroBen fiir die
Rentenanpassungen oder die Dynamisierung anderer Transferzah-
lungen)?8, So wie zu kliren ist, was unter Einkommen verstanden
wird, ist dies hier fiir den Begriff des ,Lebenshaltungsniveaus“
(oder Lebensstandards) erforderlich. Zumeist geschieht dies jedoch
nicht, woraus vielfdltige Unklarheiten und nichtoperable Definitio-
nen resultieren (kénnen). Deutlich wird hierbei, daB neben der
Einkommensentstehungsseite vor allem die Einkommensverwen-
dung von Bedeutung ist zur Kennzeichnung der Situation von Haus-
halten (nicht so sehr der von Individuen).

Minderung der Ungleichverteilung

Auch diese Zieltendenz kann in unterschiedlichen Ausprigungen be-
deutsam sein, so z. B. als Minderung der Ungleichverteilung

— zwischen Aktiven und , Alten“,

% Vgl. dazu z.B. Winfried Schmdhl, Das Rentenniveau in der Bundes-
republik, Frankfurt, New York 1975 sowie ders., Zur verteilungspolitischen
Beurteilung von Rentenanpassungsverfahren, in: Wirtschaftsdienst, 56. Jg.
(1976). VergleichsgroBen fiir die Beurteilung der Lebenshaltungs- oder Ein-
kommenssituation z. B. von Rentnern, miissen aber nicht unbedingt zugleich
auch BezugsgrofBen fiir die Dynamisierung der Renten sein.
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— der Lebenseinkommen zwischen Personen oder Altersjahrgéingen,
— in der Altersphase (zwischen Individuen und/oder Haushalten).

Aus dem Bereich der Rentenversicherung ist fiir diese Zieltendenz
z.B. zu erinnern an bisher schon vorgenommene gezielte Durchbre-
chungen des Versicherungsprinzips sowie Diskussionen iiber lineare
oder nichtlineare Rentenanpassungen, alle Rentner beriihrenden Maf-
nahmen oder gezielte strukturelle Anderungen im Rentenrecht, ,,Har-
monisierung® unterschiedlicher Alterssicherungssysteme.

Wieder stellt sich in den meisten Féllen die Frage, welcher ,Einkom-
mensbegriff” fiir relevant erachtet wird, ob dies Einkiinfte sind (Rente/
Lohn bzw. Rente allein) oder Einkommen (mit oder ohne Beriicksichti-
gung nichtmonetérer staatlicher Leistungen), ob Verwendungsaspekte
eine Rolle spielen (wie z. B. beim Wohngeld oder im Rahmen der So-
zialhilfe u. a. m.). Gerade die Klidrung des Einkommensbegriffes ist fiir
eine operationale Formulierung von Zielsetzungen von entscheidender
Bedeutung.

Diese Beispiele lassen erahnen, welch unterschiedlicher Art die bend-
tigten Informationen sind und in welch vielfiltiger Weise Aufgliede-
rungen erforderlich werden im Hinblick auf die Untersuchung von
Fragen, die im Zusammenhang mit der Uberpriifung der Realisierung
verteilungspolitischer Ziele stehen. Der Sozial- und Verteilungspoli-
tiker wird sodann — bei gegebenem Zielsystem — eine Fiille von Fra-
gen im Rahmen der Ursachen- und der Wirkungsanalyse zu stellen
haben.

So wird im Hinblick auf erfolgten oder erforderlichen Mitteleinsatz
u. a. interessieren

— in welchem MafBe einzelne MaBnahmen zur Realisierung der jewei-
ligen Ziele beitragen kénnen bzw. es getan haben,

— welche Bedeutung bestimmte Arten von Transfers fiir bestimmte
Haushaltsgruppen bereits besitzen, wie ihre Variation sich auswir-
ken wiirde auf die individuelle Einkommenssituation,

— wie die verschiedenen bisher ergriffenen MaBnahmen zusammen-
wirken (Kumulierung von Leistungen und Belastungen),

— ob es noch systematisch bedingte Liicken in bestimmten Situationen
bzw. fiir bestimmte Personen- oder Haushaltsgruppen gibt oder ob
gar — gemessen an bestimmten Zielvorstellungen — eine mehr als
ausreichende Erfiillung vorliegt (,,Uberversorgung),

— ob MaBnahmen erforderlich sind, die das Einkommensniveau aller
Altenhaushalte erh6hen oder ob gezielte strukturelle Eingriffe er-
folgen sollen zugunsten bestimmter Gruppen, in bestimmten Situa-
tionen u. 4. m.
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Die im Zusammenhang mit der Lageanalyse wie dem Mitteleinsatz
notwendige Ursachenanalyse erfordert theoretische und empirische
Kenntnisse und Informationen auf gleichem Disaggregationsgrad, wie
er fiir die Lageanalyse umschrieben wurde. Fiir Altenhaushalte inter-
essieren dabei im besonderen MaBe Informationen iiber die friihere
Aktivenphase, da diese zum erheblichen Teil die Einkommenssituation
im Alter mitbestimmt. Es handelt sich im hier interessierenden Zusam-
menhang zum erheblichen Teil um intertemporale Fragestellungen,
deren Beantwortung jedoch h#ufig — in Ermangelung entsprechender
theoretischer Ansdtze oder empirischer Informationen — n&herungs-
weise auf der Basis von Querschnittinformationen (in der Regel denen
eines Jahres) versucht wird?®.

5. Kurzer Uberblick iiber einige
verfiigbare statistische Unterlagen zur Beschreibung
der Einkommenssituation alter Menschen

Es kann und soll nicht Aufgabe sein, alle vorhandenen Datengrund-
lagen aufzuzeigen und auf ihren Aussagegehalt hin zu untersuchen. Es
erfolgt in diesem Beitrag eine Beschrinkung auf einige wenige Quellen
mit relativ hohem Grad an Repriasentativitdt; wiederum eine Auswahl
davon soll kurz hinsichtlich der Aussagefdhigkeit fiir die eingangs ge-
nannten Fragestellungen untersucht werden.

Generell gilt auch hier die vielfach geduBerte Klage iiber unzulidng-
liche einkommensstatistische Angaben in personeller Gliederung?’. Den-
noch sind einkommensstatistisch interessante Unterlagen vorhanden,
die m.E. bislang wenig oder noch gar nicht beachtet wurden und

2 Verteilungspolitische Fragen stellen sich aber in dem hier erdrterten
Zusammenhang nicht nur im Hinblick auf die Situation alter Menschen oder
von ,Altenhaushalten®, sondern stets wird dabei auch die Situation der-
jenigen zu beachten sein, die noch nicht alt sind, insbesondere im Hinblick auf
Abgabenbelastung der entsprechenden Haushalte — dieser intergeneratio-
nale Aspekt wurde oben mehrfach erwidhnt —, wie auch der Unternehmen
(sofern nicht eine vollstdndige, reibungslose, zeitlich kaum verzogerte Uber-
wilzung unterstellt wird). Zugleich werden damit auch die Aufteilung des
Sozialprodukts sowohl zwischen den genannten Haushaltsgruppen als auch
zwischen den Generationen, dem Privat- und Staatssektor und nach Ver-
wendungsarten als verteilungspolitische Probleme angesprochen.

30 Siehe — auch als Uberblick zur Einkommensstatistik — Hans-Jiirgen
Krupp, Moglichkeiten der Verbesserung der Einkommens- und Vermogens-
statistik, Gottingen 1975. Die Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen
Wandel hat sich wohl weitgehend die Vorschlige Krupps zu eigen gemacht;
siehe deren Gutachten, Kap. IV, Bonn o.J. (1977). Gerhard Fiirst (Hrsg.),
Stand der Einkommensstatistik, Gottingen 1975. Vgl. auch bereits die ver-
schiedenen Beitrdge zur Einkommensstatistik in: Wirtschaft und Statistik,
7. Jg. (1955), H. 1.
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andere, die sogar hiufig verwendet werden, deren Moglichkeiten aber
noch nicht hinlénglich ausgeschdpft sind.

Die vorhandenen, vielgestaltigen statistischen Unterlagen konnten
daraufhin analysiert werden,

— welche Madglichkeiten sie fiir bestimmte Fragen grundsdtzlich bieten,

— welche dieser widglichkeiten bislang genutzt bzw. noch nicht genutzt
wurden,

— welche Mingel diese Unterlagen im Hinblick auf bestimmte Frage-
stellungen besitzen.

Anhand des Mikrozensus’ und der Einkommens- und Verbrauchs-
stichprobe werde ich (in den Abschnitten 6. und 7.) versuchen, einige
hier interessierende Auswertungsmoglichkeiten iiber das hinaus zu
skizzieren, was iiblicherweise vom Statistischen Bundesamt vorgelegt
wird und dazu einige ausgewihlte Daten mitteilen. Ergénzend werde
ich (in den Abschnitten 7. und 8.) auch auf einige solcher Datenquellen
hinweisen, die mir bislang noch kaum forschungsméBig erschlossen zu
sein scheinen.

Folgende Datengrundlagen seien an dieser Stelle kurz erwahnt:
a) Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung (VGR)
b) — Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS)
— Mikrozensus
¢) — Wirtschaftsrechnungen
— Sozialhilfestatistik
— andere Unterlagen solcher Sozialleistungen gewihrender oder

zahlender Stellen, bei denen insbesondere Informationen iiber
mehrere Einkiinfte zusammenflieBen

d) — Rentenbestandsaufnahmen und Rentenzugangsstatistiken

e) — Verteilungsrechnung des Deutschen Instituts fiir Wirtschafts-
forschung (DIW)

— integriertes Mikrodatenfile des SPES-Projektes (IMDAF).

Diese Aufstellung enthdlt beispielhaft bestimmte Typen von Daten-
quellen’’. Unter b) stehen solche Stichproben, die prinzipiell Einkom-

31 Nicht aufgefiihrt sind hier regional eng begrenzte Untersuchungen zur
Situation alter Menschen, von denen inzwischen einige vorliegen, und Er-
hebungen privater Umfrageinstitute. Als Sammlung verschiedener Unter-
lagen sei dariiber hinaus erwihnt: Statistisches Bundesamt, Die Lebens-
verhiltnisse dlterer Menschen 1977, Stuttgart und Mainz 1977. Heiner Geif-
ler, Die Rentenstruktur in der Bundesrepublik Deutschland (hektographiert,
1966). Die WSI-Studie (E. Kiesau u. a., Die Lebenslage dlterer Menschen) ent-
hilt gleichfalls verschiedene ausgewihlte Informationen.
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men fir alle Haushalte erfassen sollen (wenngleich auch aus der EVS
systematisch bestimmte Haushalte ausgeschlossen wurden). Ergédnzend
wiren noch die 19 Wohnungsstichproben zu nennen. Die letzte der-
artige Stichprobe wurde 1972 durchgefiihrt. Die néchste — 1978— soll
u. a. ... den Umfang der Wohnungsversorgung der Bevdlkerung unter
Beriicksichtigung ihrer Einkommensverhéltnisse auch fiir besondere
Problemgruppen (éltere Personen, kinderreiche Familien, junge Fami-
lien, ausldndische Haushalte) ...“ darstellen32. In den Unterlagen nach
¢) werden Einkommensangaben nur fiir bestimmte Teile (Gruppen oder
Typen) der Bevilkerung erfaft. Ergdnzend zur regelmiBigen Sozial-
hilfestatistik ist noch auf eine Sozialhilfezusatzerhebung fiir 1972 hin-
zuweisen. Die Rentenbestands- und zugangsstatistiken unter (d) stehen
stellvertretend fiir viele Statistiken iiber einzelne Transferarten (wie
z. B. Wohngeld, Arbeitslosengeld, Versorgungsbeziige im &ffentlichen
Dienst), wihrend unter (e) zwei methodisch unterschiedliche Versuche
aufgefiihrt sind, aus dem Zusammenfiigen vielfiltiger statistischer Un-
terlagen (durch ,Merge“-, d. h. Verkniipfungsprozesse) ein Gesamtbild
der Einkommensverteilung zu entwickeln3.

32 Helmut Proebsting, Zum Konzept der Wohnungsstichprobe 1978, in:
Wirtschaft und Statistik 7/1977, S. 437. Einige Informationen aus der Stich-
probe von 1972 finden sich in: Wirtschaft und Statistik 10/1975.

33 (a), (b) und (e) sind insbesondere bei Krupp, Moglichkeiten der Ver-
besserung, dargestellt und kommentiert, wobei fiir die VGR jedoch noch
nicht die neueste Entwicklung beriicksichtigt werden konnte. Siehe dazu
H.-W. Richter, N. Hartmann, Nachweis der Verteilung und Verwendung der
Einkommen nach Haushaltsgruppen in den Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnungen 1962 bis 1975, in: Wirtschaft und Statistik 6/1977. Die EVS
wurde bislang 1962/63, 1969, 1973 durchgefiihrt. Zu den Ergebnissen fiir 1973,
den bislang neuesten, siehe z.B. M. Euler, Einnahmen und Ausgaben der
privaten Haushalte im Jahr 1973, in: Wirtschaft und Statistik 3/1977 sowie
ders., Einkommen und Einkommensverwendung 1973 nach Haushaltsgrup-
pen, ebenda 4/19717, ders., Bezieher von laufenden Einkommensiibertragun-
gen 1973, ebenda 8/1977. Statistisches Bundesamt, Fachserie 15, Wirtschafts-
rechnungen, Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 1973, Heft 4, Einnah-
men und Ausgaben privater Haushalte, 1977. Die nichste EVS wird 1978
durchgefiihrt (ndheres in Abschnitt 6). Angaben der DIW- und SPES-Ver-
teilungsrechnungen sind schon an vielen Stellen publiziert worden. Genannt
seien fiir DIW-Angaben (auBler der regelmifBigen Berichterstattung in den
DIW-Wochenberichten, zuletzt 27/1977). Gerhard Géseke, Klaus-Dietrich
Bedau (EDV-Programmierung Helmut Klatt), Verteilung und Schichtung der
Einkommen der privaten Haushalte in der Bundesrepublik Deutschland 1950
bis 1975, Berlin 1974. SPES-Informationen finden sich u.a. in: Bundesmini-
ster fiir innerdeutsche Beziehungen (Hrsg.), Materialien zum Bericht zur
Lage der Nation 1974, (Bonn) 1974, Kap. IV. K. Kortmann, H.-J. Krupp,
G. Schmaus, Strukturen der Einkommensverteilung 1969, in: WSI-Mittei-
lungen 10/1975 (zugleich kritisch zu den DIW-Berechnungen; Antwort darauf
in WSI-Mitteilungen 4/1976 sowie Replik in 8/1976 der gleichen Zeitschrift).
Rentenbestandsaufnahmen werden alljdhrlich vom Bundesministerium fiir
Arbeit und Sozialordnung vertffentlicht, Zugangsstatistiken von den Ver-
sicherungstrigern. Siehe fiir ausgewéhlte Angaben zur Struktur von Renten-
leistungen (insbesondere nach der Hohe) Winfried Schmdhl, Zur Struktur
von Rentenleistungen, in: Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft,
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Tabelle 1 enthélt einen schematischen Vergleich der unter (a) - (e)
namentlich genannten Quellen nach verschiedenen in Abschnitt (3.) ge-
nannten Gliederungskriterien. Auf eine nihere Kommentierung sei
hier verzichtet. Der in der Tabelle vielfach enthaltene Hinweis ,, mog-
lich“ bezieht sich darauf, daB diese Angaben (i. d. R.) — noch — nicht
veroffentlicht wurden, aber prinzipiell verfiigbar sind. — Am Ende von
Abschnitt 7. wird auf weitere Moglichkeiten der Datenbeschaffung (ins-
besondere fiir Untersuchungen iliber die Kumulation von Sozialleistun-
gen), die unter (c) zu subsumieren wéren, eingegangen.

6. Aufgliederung von Nichterwerbstiitigen- und Alten-
haushalten — zugleich zur Einkommensstruktur von Altenhaushalten

Bis Mitte 1977 wére die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung
schwerlich fiir die hier interessierende Thematik verwertbar gewesen,
enthielt sie doch bislang nur — im Prinzip an einer funktionellen Be-
trachtungsweise orientierte — Angaben iiber verschiedene Einkunfts-
arten (als Summe bzw. Durchschnittsangabe pro Haushalt). Mitte 1977
wurden jedoch vom Statistischen Bundesamt erstmals Angaben fir
Haushaltsgruppen iiber deren Einkommen und Einkommensverwen-
dung vorgelegt. Sie stellen einen begriiBenswerten ersten Schritt der
offiziellen Statistik dar in Richtung auf eine personell orientierte Ver-
teilungsstatistik, basierend auf der VGR34.

Bislang ist allerdings die Unterteilung in Haushaltsgruppen noch
sehr grob (Selbsténdige, Arbeitnehmer, Nichterwerbstitige). Detail-
lierte Angaben liegen zudem — Mitte 1977 — erst fiir die Jahre 1962
bis 1972 vor (fiir 1975 sind einige ,Eckdaten“ vertdffentlicht worden).
Eine Untergliederung in Einkommensgréfenklassen fehlt noch. Dennoch
werden diese mit den iibrigen fiir die VGR abgestimmten Informatio-
nen sicherlich einen wichtigen Rahmen fiir kiinftige umfassende Ein-
kommensanalysen bilden.

Die Deutsche Bundesbank veroffentlichte bislang zweimal einen
Versuch, Ersparnisbildung und dariiber hinaus Geldvermégensbestinde
nach sozio6konomischen Gruppen darzustellen, und zwar gleichfalls fiir
die Haushalte von Arbeitnehmern, Selbstdndigen und Rentnerns3s,

129. Bd. (1973), sowie ders., Alterssicherung und Einkommensverteilung,
Kap. III (dort vor allem auch zu Verdnderungen von Rentenschichtungen im
Zeitablauf und den sie beeinflussenden Determinanten).

3 H. W. Richter, N. Hartmann, Nachweis der Verteilung und Verwendung,
in: Wirtschaft und Statistik, 6/1977. Vgl. dort insbesondere die methodischen
Ausfiihrungen auf den Seiten 353 - 361.

35 Vgl. als bislang neueste Arbeit hierzu: o. V., Ersparnisbildung und Geld-
vermogen der Haushalte von Arbeitnehmern, Selbstéindigen und Rentnern,

14 Schriften d. Vereins £f. Socialpolitik 95
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Die verteilungspolitische Brauchbarkeit solcher Informationen ist
allerdings — gerade fiir die hier behandelte Fragestellung — stark
eingeengt, da der einbezogene Kreis an Haushalten sehr heterogen ist.
Erldutert sei dies an der Gruppe der Haushalte von Nichterwerbs-
tatigen:

— Sie umfaft alle Altersgruppen.

— Der Gruppe der Nichterwerbstédtigen wird der gesamte Haushalt
deshalb zugeordnet, weil der Haushaltsvorstand (HV) Nichterwerbs-
tatiger (NE) ist.

Als Nichterwerbstédtiger kann der HV {iberwiegend leben von
— laufenden Ubertragungen (unterschiedlicher Art) und/oder

— Vermoégen oder Vermogenseinkiinften.

In diese Gruppe gehoren somit Sozialversicherungsrentner (z. B. Er-
werbs- und Berufsunfidhigkeitsrentner, Unfall- und Altersrentner, Ar-
beitslose), Pensionire, Sozialhilfeempfanger, Altenteiler u. .3,

Folglich basieren beispielsweise die fiir diese Haushaltsgruppe ausge-
wiesenen Einkommensstrukturangaben (als Durchschnittswert) auf
einer recht heterogenen Grundgesamtheit, die nicht mit der identisch
ist, die iiblicherweise als ,Rentnerhaushalte“ bezeichnet wird. Dennoch
lassen sich nunmehr der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung fiir
einige globale Vergleiche der Einkommenssituation von NE-Haushal-
ten insgesamt mit Arbeitnehmer- oder Aktivenhaushalten (Arbeitneh-
mer + Selbstindige) einige interessante Informationen entnehmen, die
aber m.E. fiir eine sinnvolle Uberpriifung der Realisierung vertei-
lungspolitischer Ziele oder fiir die Auswahl von Mitteln allzu global
sind?.

in: Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, 29. Jg., Nr. 11, November
1977, S. 23 - 31.

38 Sowohl die Zahl der NE-Haushalte als auch die insgesamt an diese
geleisteten laufenden Ubertragungen kénnen von vielfiltigen Faktoren
beeinflut werden, so z. B. von der konjunkturellen Entwicklung (z. B. Uber-
wechseln von Arbeitnehmern als Arbeitslose oder vorzeitig Altersruhegeld
Beantragende in die Gruppe der NE-Haushalte; diesen — und nicht mehr
den Aktiven-Haushalten — flieBen dann auch andere Transfer-Zahlungen
zu, wie Wohngeld usw.); H.-W. Richter, N. Hartmann, Nachweis der Ver-
teilung und Verwendung, S. 364. Auch in der Verteilungsrechnung des DIW
wird von einem sehr weitgefaten Begriff der ,Rentner“ ausgegangen, der
alle ,Personen ohne Erwerbstitigkeit® umfaBt (Kinder unter 15 Jahren,
Ehefrauen und sonstige Personen ohne Erwerbstitigkeit und Sozialeinkom-
mensbezieher, bei denen keine Erwerbstidtigkeit mehr vorlag). G. Goseke,
K.-D. Bedau, Verteilung und Schichtung, 1950 bis 1975, S. 21.

37 BegriiBenswert ist, daB die privaten Organisationen ohne Erwerbs-
charakter ausgeklammert, die Anstaltshaushalte getrennt beriicksichtigt und
auch Vorgidnge zwischen Privathaushalten erstmals einbezogen wurden. In
den Einkommensangaben sind auch Einkiinfte aus Hobby- und &hnlichen
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Hinsichtlich der Struktur der NE-Haushalte und der Lebensbedin-
gungen von Nichterwerbstédtigen sind auch die HaushaltsgréBe und
-zusammensetzung (nach Stellung im Berufsleben) interessant. Dabei
zeigt sich, daB im Durchschnitt — bei unterschiedlicher GréBe von
Erwerbstidtigen- und Nichterwerbstitigen-Haushalten — stets im
Durchschnitt um 1,5 nichterwerbstdtige Personen in diesen Haushalten
lebten (vgl. dazu die in Tab. 2 enthaltenen Angaben)®.

Bevor die Gesamtheit der NE- oder auch der Alten-Haushalte nach
bestimmten Gesichtspunkten aufgegliedert werden soll, nochmals fol-
gender Hinweis:

n,Altenhaushalte“ werden in der Regel danach abgegrenzt, ob der
HV ,alt“ ist. Personen, die noch nicht ,alt* sind, kénnen und werden
aber auch in ,Altenhaushalten“ leben, wie andererseits alte Menschen
auch zu Haushalten mit noch nicht altem HV gehéren. Fiir solche Haus-
halte, in denen ein Haushaltsmitglied oder mehrere ,alt“ sind — d. h.
hier: 65 Jahre und ilter —, enthdlt Tab. 3 einige Informationen zur
durchschnittlichen Einkommenshohe, und zwar untergliedert nach der
Haushaltsgré8e. Enthalten ist auch ein Vergleich mit Angaben fiir alle
Privathaushalte.

40 v. H. aller 1-Personen-Haushalte waren 1969 nach dieser Definition
Altenhaushalte (Zeile 1, Spalte 7). Sie machten zahlenmiBig fast 50 v. H.
aller derjenigen Haushalte aus, in denen alte Menschen iiberhaupt leb-
ten. Ihr durchschnittlich verfiigbares Einkommen lag um rd. 15v. H.
unter dem aller 1-Personen-Haushalte (Zeile 1, Spalte 8). Bezogen auf
alle Haushalte, in denen alte Menschen lebten, erreichten sie nur
63 v. H. des Durchschnittseinkommens dieser Haushalte (Zeile 1, Spalte
5). Der Anteil von Haushalten mit alten Menschen war am hdchsten bei
den 1- und 2-Personen-Haushalten. Doch auch in rd. 400000 3-Personen-
Haushalten lebten noch alte Menschen. Aber nur das Durchschnittsein-
kommen der 1- und 2-Personen-Haushalte mit alten Menschen lag be-
triachtlich unter dem jeweiligen haushaltsgréB8enspezifischen Durch-
schnittseinkommen (Spalte 8). — Diese Angaben miissen mit zur Rela-
tivierung der noch folgenden Ausfiihrungen dienen, da nachfolgend —

Titigkeiten enthalten, die nicht in das Sozialprodukt eingehen. — Zu
begriiBen wire, wenn das Statistische Bundesamt im Zuge seiner weiteren
Arbeiten auf diesem Gebiet die Einkunftsaggregate weiter aufgliedern wiirde,
so insbesondere hinsichtlich der Ubertragungen an NE-Haushalte nach
Transferarten.

38 Das Verwenden von Pro-Kopf-Angaben bei unterschiedlicher Haushalts-
groBe erscheint mir — abgesehen von dem zumeist genannten Gesichtspunkt
der Degression von Lebenshaltungskosten — gerade bei Vergleichen von
Erwerbstatigen und NE deshalb wenig aussagekriftig zu sein, da z.B. zu
NE-Haushalten Kinder z.B. unter 18 Jahre sicherlich in geringerem MaBe
gehoren, also die altersmifige Zusammensetzung unterschiedlich ist und —
u. a. daraus abgeleitet — auch der Bedarf.
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214 Winfried Schmé&hl

wie es zumeist geschieht — Haushalte nach dem Alter des Haushalts-
vorstandes der Gruppe der ,Altenhaushalte” zugerechnet werden oder
auch nicht.

Auch wenn festgestellt werden kann: ,Verglichen mit anderen sozia-
len Gruppen ist die Struktur der Rentner-Haushalte sehr homogen“,
so ist das eben eine relative Aussage. Betrachtet man den {iblicherweise
als ,Rentner“ (DIW) oder , Nichterwerbstétige* (VGR, EVS) abgegrenz-
ten Personenkreis, so ist er fiir verteilungs- und sozialpolitische Uber-
legungen allzu heterogen, nicht zuletzt im Hinblick auf Vergleiche der
Auswirkungen unterschiedlicher Alterssicherungssysteme?*® sowie die —
gerade auch im Hinblick auf die Alterssicherungsstruktur — unter-
schiedliche Einkommenssituation von Mdnnern und Frauen. Gerade im
Hinblick auf diese beiden Fragestellungen sei verdeutlicht, welche Ein-
kommensniveau- und -strukturunterschiede sich selbst in einer ,relativ
homogenen“ Grundgesamtheit — wie ,alten* Nichterwerbstétigen-
Haushalten — verbergen kénnen.

Anhand mehrerer Kriterien wird — auf der Basis der EVS 1969 —
nachfolgend versucht, Haushaltsgruppen zu bilden, die weniger hetero-
gen sind. Auf die VerldBlichkeit des Datenmaterials (bei der Erhebung,
systematische Verzerrungen, Stichprobenfehler, Hochrechnungsverfah-
ren) wird — hier wie auch an anderen Stellen dieses Beitrags — nicht
eingegangen. Angaben auf der Basis der EVS 1973 werden vom Statisti-
schen Bundesamt erst seit Mitte 1977 verdffentlicht und standen fiir die
hier vorgelegte Art der Untersuchung in der benétigten Aufgliederung
nicht zur Verfiigung.

Klassifiziert werden die Haushalte nach Merkmalen des Haushalts-
vorstands. Die ausléndische und die Anstaltsbevilkerung sowie die
Bezieher hoher Einkommen (iiber 10 000 DM monatlich) sind jedoch
in der EVS nicht enthalten.

Der Haushaltsvorstand ist
— nichterwerbstitig,
— zwischen 66 und 70 Jahre alt,
— maénnlich oder weiblich,

— steht einem Ein- oder Zwei-Personen-Haushalt vor (bei Zwei-Per-
sonen-Haushalten werden nur solche mit méinnlichem Haushalts-
vorstand berticksichtigt).

¥ G. Goseke, K.-D. Bedau, Verteilung und Schichtung ..., 1950 bis 1975,
S. 75.

4 In diesem Sinne auch die Autoren der WSI-Studie (G. Kiesau u. a., Die
Lebenslage, S. 116).
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Emkommensschichtungen von ,, Rentner-Haushalten’ 1969

V.H. -1 Personen-Haushalte, weiblicher Haushaltsvorstand, 66-70 Jahre -
604
55 4
Haushaltsvorstand bezieht
504 R= Rente, keine Pension
P= Pension, keine Rente
454 R+P= Rente und Pension
A= alle Fdlle
40
354
]
254
204
154
10
~———
200 500 800 1100 o %0 2000 230
DM/Monat
verfigbares Haushaltseinkommen
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Der Haushaltsvorstand bezieht
— Rente der Renten- und/oder Unfallversicherung, aber keine Pension,

— Rente der Renten- und/oder Unfallversicherung und zusétzlich eine
Pension,

— Pension, aber keine Rente der Renten- und/oder Unfallversicherung.

Daraus lassen sich verschiedene Gruppen bilden. Fiir sie enthalten
die Tabellen 4 bis 6 Angaben sowohl zum Einkommensniveau als auch
zur Einkommensstruktur. Erginzend dazu liefern die Abbildungen
2 bis 4 Informationen iiber die Schichtung des verfiigbaren Einkom-
mens nach der Einkommensh6he fiir die verschiedenen Haushalts-
gruppen?!.

Zum Einkommensniveau:

Deutlich wird fiir alle drei — an der Transferart orientierten —
Haushaltstypen, daB fiir Haushalte, bei denen der Haushaltsvorstand
neben der Rente keine Pension bezieht, das Einkommensniveau deut-
lich hinter dem solcher Haushalte zuriickbleibt, bei denen der Haus-
haltsvorstand eine Pension (ohne zusétzliche Rente) oder eine Rente
und zugleich eine Pension erhélt. Dies gilt auch unter Beriicksichtigung
der (u.a. auf Pensionen, aber i.d.R. nicht auf Renten) entfallenden
direkten Abgaben. In Anbetracht der jeweils dominierenden Anzahl
von Fillen der erstgenannten Art (Spalte 1: Haushaltsvorstand bezieht
neben der Rente keine Pension; zwischen 75 und 85 v. H. der Fille),
werden die Gesamtdurchschnitte (Spalte 5) stark in Richtung auf die
fiir diese Gruppe maBgebenden Werte hin beeinfluBt.

Zur Einkommensstruktur:

Sowohl fiir 1-Personen-Haushalte von Méinnern und Frauen als auch
fiir die 2-Personen-Haushalte gilt im Durchschnitt: Fiir diejenigen
Haushalte, bei denen der Haushaltsvorstand Rente ohne Pension be-
zieht (Spalte 1), erreicht die Summe laufender Transferzahlungen
(Zeile 2) einen geringeren Anteil des Bruttoeinkommens (auch wenn er
bei rund 75 v. H. liegt) als bei Haushalten der Spalten 2 und 4 (Pen-
sionsempfinger).

Fiir die Ein-Personen-Haushalte stellen die Vermégenseinkiinfte und
Geldvermégensauflésungen (Zeilen 6 und 15) nach den laufenden
Transfers die bedeutendste Einnahmeposition dar, wihrend Arbeits-

4 Ergidnzend ein Hinweis zur Einkommenssituation aller NE-Haushalte
mit einem HV im Alter von 65 und mehr Jahren: 1969 betrug deren Brutto-
einkommen monatlich 938,— DM, bei Haushalten mit minnlichem Haus-
haltsvorstand 1188,— DM. Vgl. zur Einkommensstruktur dieser Haushalte
W. Schmdhl, Alterssicherung und Einkommensverteilung, Tab. IV -13 (S.
498) und zur Einkommensschichtung Tab. IV - 14 (S. 500).
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einkiinfte (im Durchschnitt) fiir Ein-Personen-Haushalte dieser Alters-
gruppe praktisch keine Rolle spielen. Ahnliches gilt fiir Werkspensio-
nen und die Zusatzversorgung im 6ffentlichen Dienst.

Gerade die beiden letztgenannten Positionen weisen jedoch auf wei-
tere Disaggregierungsmoglichkeiten und -erfordernisse hin: Sowohl
die betriebliche Altersversorgung als auch die Zusatvzersorgung fiir
Arbeiter und Angestellte des 6ffentlichen Dienstes kann von betricht-
lichem quantitativen Gewicht fiir diejenigen Haushalte sein, die solche
Leistungen auch tatséchlich erhalten. Gerade in jlingster Zeit (1976/77)
spielt in der sozialpolitischen Diskussion die Tatsache eine betréchtliche
Rolle, daB die Einkommenssituation im Alter erhebliche Unterschiede
aufweisen kann und wird, je nachdem, von welchen Alterssicherungs-
systemen die einzelnen Haushalte erfat werden?2.

Im Hinblick darauf bietet sich folgende Untergliederung an:

(Ehemalige) Beschéftigte auBerhalb des 6ffentlichen Dienstes (Renten-
versicherung)

— ohne betriebliche Altersversorgung,

— mit betrieblicher Altersversorgung.

(Ehemalige) Beschiftigte im 6ffentlichen Dienst

— Arbeiter und Angestellte (Rentenversicherung mit Zusatzversor-
gung),

— Beamte (Pension und eventuell Rentenversicherung).

Die in diesem Beitrag vorgelegten Angaben — in denen die unter-
schiedliche Bedeutung von Renten und Pensionen herauszuarbeiten
versucht wird — konnen als Vorstufe zu einer solchen weitergehenden
Untergliederung angesehen werden.

Ahnliches — wie z. B. fiir die Zusatzversorgung — gilt auch fiir lau-
fende Transferzahlungen der Gebietskérperschaften (ohne Pensionen),
die nicht allen Haushalten zuflieBen, sowohl hinsichtlich der Art als
auch beziiglich der Héhe. Die dazu in der EVS enthaltene Sammelposi-
tion umfaBt vielerlei Transferarten, wie Wohngeldzahlungen, Leistun-
gen im Rahmen der Kriegsopferversorgung, des Lastenausgleichs, der
Wiedergutmachung, Sozial- und Arbeitslosenhilfe. Unter verteilungs-
politischen Gesichtspunkten wére beispielsweise eine Ausgliederung
von Wohngeld- und Sozialhilfezahlungen von besonderem Interesse?S.

42 Siehe hierzu Vergleich des beamtenrechtlichen Versorgungssystems mit
den Versorgungssystemen fiir Arbeitnehmer im o6ffentlichen Dienst und in
der privaten Wirtschaft — Gutachten der ,Treuarbeit“, Bundestagsdruck-
sache 7/5569.

43 Gerade die Angaben der Position ,6ffentliche Renten und Pensionen“
der EVS 1969 sind fiir viele verteilungspolitische Zwecke durch die hiufig
erfolgende Zusammenfassung unterschiedlicher Leistungen nur begrenzt
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Um zu illustrieren, welche Bedeutung eine Gruppenbildung unter
Beriicksichtigung des Bezugs bestimmter Transferarten haben konnte,
sei beispielhaft auf einige Angaben iiber Wohngeldzahlungen (aus der
Wohngeldstatistik — einer der Statistiken fiir einzelne Einkunftsarten)
hingewiesen: Mitte 1976 waren 37,4 v. H. aller Privathaushalte Nicht-
erwerbstétigen-Haushalte. Von allen Haushalten, die Ende 1976 Wohn-
geld bezogen, waren jedoch 85,8 v. H. Haushalte von Nichterwerbstéti-
gen. (Von den Nichterwerbstidtigen-Haushalten insgesamt bezogen so-
mit 15,2 v. H. Wohngeld gegeniiber 2,2 v. H. aller Arbeitnehmer-Haus-
halte.)

Die 1-Personen-Haushalte (mit 28,7v.H. aller Privathaushalte
nahezu von gleicher zahlenméiBiger Bedeutung wie die Zwei-Personen-
Haushalte) waren unter den Wohngeldempféngern weitaus am stirk-
sten vertreten: 62,7 v. H. aller Haushalte mit Wohngeld waren 1-Per-
sonen-Haushalte (demgegeniiber 18,1 v. H. 2-Personen-Haushalte). So-
mit bezogen 14,5 v. H. aller 1-Personen-Haushalte (4,3 v. H. aller Zwei-
Personen-Haushalte) Wohngeld#4,

Diese Angaben lassen erahnen, in welch hohem MaBe gerade Alten-
haushalte zu den Wohngeldbeziehern gehdren werden?*s. Zugleich wird
aber auch deutlich, daB fiir die obige Fragestellung eine mehrdimen-
sionale, mehrere Merkmale kombinierende Auswertung des Materials
nach HaushaltsgroBe sowie sozialer Stellung und Alter des Haushalts-
vorstands geeignet wire.

brauchbar. Dies gilt insbesondere auch fiir die insgesamt ausgewiesenen
Zahlungen der Renten- und Unfallversicherung, die damit weder eine Tren-
nung von Leistungen der Renten- und Unfallversicherung erlauben, noch
innerhalb der Rentenversicherung nach Versicherungstrigern (insbesondere
Arbeiterrenten- und Angestelltenversicherung) oder gar danach, ob es eine
Hinterbliebenen- oder Versichertenrente ist, die bezogen wird, oder wieviele
solcher Leistungen in dem Gesamtbetrag enthalten sind. Im nichsten Ab-
schnitt (Kumulation) wird darauf noch einzugehen sein. — An dieser Stelle
sei nur ergidnzend erwidhnt, daf sich beziiglich der hier interessierenden Auf-
gliederung der Arten von Transferzahlungen die EVS 1973 nicht von der
EVS 1969 unterscheidet. In der EVS 1978 ist demgegeniiber ein weitergehen-
der getrennter Nachweis von Transferarten vorgesehen: So werden u. a. Ren-
ten der gesetzlichen Renten- und der gesetzlichen Unfallversicherung ge-
trennt erfaBt. Das gilt auch fiir das Wohngeld, wihrend die Sozialhilfe be-
dauerlicherweise zusammen mit der Arbeitslosenhilfe erfaBt wird. Eine
Trennung von Transferzahlungen auf Grund eigenen oder abgeleiteten An-
spruchs (insbesondere Witwenrenten) ist in den Anschreibungen jedoch wie-
derum nicht vorgesehen, wird aber moglicherweise durch das SchluBinter-
view erfragt.

4 Sijehe H. Pe., Wohngeld 1976, in: Wirtschaft und Statistik 7/77, S. 459,
Tabelle 3. Vgl. vor allem auch die Angaben iiber Wohngeldzahlungen nach
Einkommensgro8enklassen der Haushalte auf S. 447* sowie H. Pe., Empfin-
ger von Wohngeld in offentlich geforderten und in nicht 6ffentlich gefér-
derten Wohnungen, in: Wirtschaft und Statistik 5/1977, insbes. S. 314.

4 Die Beriicksichtigung ,impliziter“ Transfers (wie verbilligtes Wohnen)
wire hier eine wiinschenswerte Ergidnzung (wobei das verbilligte Wohnen
wiederum von Einflu3 auf den Wohngeldanspruch sein kann).
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Neben der Rente bzw. Pension sind alle anderen in den Tabellen 4
bis 6 aufgefiihrten laufenden Transferzahlungen 6ffentlicher Haushalte
quantitativ am bedeutendsten fiir solche Haushalte, die keine Pension
erhalten. Dariiber hinaus spielen sie fiir Frauen eine gréBere Rolle als
fiir Manner. Dies ist allein in Anbetracht der unterschiedlichen Renten
von Ménnern und Frauen und der Tatsache, daf3 die meisten Transfers
einkommensbezogen sind (wenn auch in unterschiedlicher Weise) nicht
weiter verwunderlich.

Das Einkommensniveau von minnlichen und weiblichen 1-Personen-
haushalten divergiert erwartungsgemiB betrdchtlich. Das ausgabe-
fihige Einkommen der Minner erreicht im Durchschnitt das 1,7fache
desjenigen der Frauen, wobei die relativen Unterschiede fiir diejenigen
am groBten sind, die nur Rente erhalten (Spalte 1). (Dabei kann fiir
Frauen aber nicht angegeben werden, ob die Zahlung auf einem eige-
nen oder einem abgeleiteten Anspruch beruht oder beide Arten zusam-
mentreffen.)

Relation des ausgabefihigen Einkommens von
1-Personen-Haushalten von Ménnern zu Frauen

HV bezieht

Rente, keine Pension 1,68
Rente + Pension 1,49
Pension, keine Rente 1,46
alle 1,73

Nach Angaben in Tab. 4 und 5

Die Konsumquoten liegen bei den entsprechenden Haushaltstypen
fiir Frauen stets liber denen fiir Ménner, diirften aber bei gleichem
Einkommen wohl kaum Unterschiede aufweisen.

Vergleicht man die 1- und 2-Personen-Haushalte mit mdnnlichem
Haushaltsvorstand, so fallt unmittelbar auf, daB die 2-Personen-Haus-
halte (wiederum im Durchschnitt) nur in vergleichsweise geringem
MaBe iiber hohere Einkommen verfiigen:

In diesen Angaben kommt zum erheblichen Teil die Individualorien-
tierung vieler Sozialleistungen (insbesondere auch der Renten der ge-
setzlichen Rentenversicherung) zum Ausdruck.

Die Durchschnittsangaben zur Einkommensstruktur der 2-Personen-
Haushalte stimmen im grofen und ganzen mit denen fiir 1-Personen-
Haushalte iiberein (Ndheres ist den Tab. 4 bis 6 zu entnehmen).
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Relation des ausgabefihigen Einkommens von 2-Personen-Haushalten
mit ménnlichem Haushaltsvorstand zu dem von

1-Personen-Haushalten mit

HV bezieht maéannlichem HV  weiblichem HV
Rente, keine Pension 1,06 1,79
Rente + Pension 1,15 1,72
Pension, keine Rente 1,07 1,57
alle 1,06 1,84

Nach Angaben in Tab. 4 und 6

Die Schichtungen des verfiigbaren Haushaltseinkommens (nach ihrer
Hohe) fiir die hier unterschiedenen Haushaltsgruppen weisen deutliche
Unterschiede auf (vgl. Abb. 2 bis 4). Dies gilt sowohl fiir die Haushalte
von Ménnern und Frauen als auch fiir die Unterscheidung der Haus-
haltsgruppen danach, welche Transferart dominiert.

Ein hohes, wenn auch kaum erstaunliches MaB an Ubereinstimmung
ergibt sich jedoch fiir die verschiedenen Schichtungen des verfiigbaren
Einkommens von 1- und 2-Personen-Haushalten mit ménnlichem Haus-
haltsvorstand. Deutlich wird stets die stdrkere Besetzung hoher Ein-
kommensklassen in den Féllen Rente + Pension sowie Pension (ohne
Rente) im Vergleich zu Renten (ohne Pension). Die Schichtungen fiir
alle Haushalte werden stets stark von den Fillen bestimmt, in denen
Rente (ohne Pension) bezogen wird.

Frauen-Einkommensschichtungen sind vergleichsweise weitaus stei-
ler, und zwar fiir alle Untergruppen. Bei den ,Rentnerinnen“ dringen
sich rd. 90 v. H. (!) der 1-Personen-Haushalte im Einkommensbereich
von 200,— bis 800,— DM/Monat. Ergdnzend sei erwihnt, daB sich die
unterschiedlichen Schichtungsbilder fiir Manner und Frauen in &hn-
licher Weise fiir Rentenfélle der gesetzlichen Rentenversicherung zei-
gen (wobei den Rentenbestandsaufnahmen Unterscheidungen nach Ren-
ten unterschiedlicher Art und getrennt fiir die Arbeiterrenten- und An-
gestelltenversicherung zu entnehmen sind?6).

Legt man einmal fiir 1969 als — an den Sozialhilfebestimmungen
orientierte — einkommensmaéBige Armutsgrenzen fiir

1-Personen-Alten-Haushalte rd. 260,— DM/Monat,
2-Personen-Alten-Haushalte rd. 440,— DM/Monat

48 Ausfiihrlich dazu W. Schmdhl, Zur Rentenstruktur, sowie ders., Alters-
sicherung und Einkommensverteilung, Kap. III.

15 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 95
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zugrunde (ohne daB es mir hier auf den genauen Betrag ankommt), so
lassen die Abbildungen 2 bis 4 deutlich erkennen (auch wenn sie nicht
fiir diesen Zweck gestaltet sind), in welchem MaBe Minner bzw.
Frauen, Rentner bzw. Pensionidre mit ihrem verfiigbaren Einkommen
unter dieser Armutsgrenze liegen. Augenfillig zeigt sich auch anhand
dieser Angaben, daBl einkommensmaéBige Armut im Alter zum groSen
Teil zu konstatieren ist fiir alleinlebende alte Frauen, die von Rente
leben. Zugleich lassen diese Angaben aber auch deutlich erkennen, in
welch hohem MaBe Angaben iiber die Zahl ,armer“ Personen oder
Haushalte selbst von kleinen Anderungen der Armutsgrenze beriihrt
werden. Da Armutsgrenzen i. d. R. in den relativ steilen (aufsteigenden)
linken Ast der Einkommensschichtungen fallen, besitzen Armutszahlen
ein hohes MaB an Sensitivitdt in Bezug auf die quantitative Festlegung
der Grenze.

Die oben erwihnte breitere Einkommensstreuung fiir Médnner gilt
aber nicht nur fiir Rentenempfinger, sondern auch fiir Pensionére. —
An dieser Stelle konnen aber diese und andere Unterschiede weder
detailliert aufgezeigt noch untersucht werden. Die Schichtungsinforma-
tionen unterstreichen jedoch die eingangs dieses Abschnitts aufgestellte
These, daB weitere Differenzierungen des Kreises auch der ,alten“
NE-Haushalte notwendig sind, sowohl fiir die Beurteilung der Einkom-
mensstruktur im Alter (unter dem EinfluB unterschiedlicher Siche-
rungssysteme) als auch im Hinblick auf eine Ursachenanalyse.

Die hier vorgelegte Untergliederung der NE- oder Alten-Haushalte
mag stellvertretend fiir viele andere moégliche Differenzierungen ste-
hen, die je nach der interessierenden Fragestellung erfolgen werden
und koénnen. So wire es z. B. denkbar, die Definition der ,Rentner-
Haushalte“ nicht davon abhéngig zu machen, ob der Haushaltsvorstand
Rente (ohne Pension) bezieht, sondern ob Renten im Haushaltseinkom-
men dominieren (einen bestimmten Prozentsatz des verfiigbaren Ein-
kommens iiberschreiten). Ergidnzend erscheint mir auch die Frage
bedeutsam, welche Bedeutung individuelle Transfer-(z. B. Renten-)
Zahlungen unterschiedlicher Hohe fiir das jeweilige Haushaltsbudget
besitzen. Hier werden Empfingereinheiten also nicht nach der Einkom-
menshéhe gruppiert, sondern nach der Hohe einer individuellen Ein-
kunftsart. Da viele verteilungs- und sozialpolitische MaBnahmen an
einzelnen Einkunftsarten ansetzen und diese Individualeinkiinfte h&du-
fig (zumindest in der politischen Diskussion) auch als Indikator fiir die
Einkommenshohe angesehen werden, besitzt diese Fragestellung be-
triachtliche Relevanz®.

47 Ahnlich auch Hansen und Weisbrod, die ,,... the two ways of looking
at the relationship between income and benefits (or taxes) — by size-of-
benefit (or tax) group or by size-of-income group — ...“ nebeneinander fiir
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Anteil individueller Renten von Personen (65 Jahre und
dlter ) am verfiigbaren Haushaltseinkommen

Rente in v.H. des
verfigbaren Haushaltseinkommens

4

90
FruueL
T S
80 - Manner X 1 Personen-
L 4  haushalte -
704 Manner
,tZ Personen -
P haushalte
60
50 //
/ Frauen
/
40 ﬁ
30
20
10 1
Ihdividudlrente
DM /Mt
- —» 65 Jahre u.
300 5 700 900 1100 1300 atter

Quelle: Nach Angaben in: W. Schmdhl. Einkommensum verteilung S. 574, Tab.11.
Abb. 5

niitzlich halten. W. Lee Hansen, Burton A. Weisbrod, Distributional Effects
of Tax and Expenditures Programs: A Framework for Analysis, Institute
for Research on Poverty, Discussion Papers 93 - 71, S. 5 (hektographiert).

15¢
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An anderer Stelle habe ich bereits statistische Informationen dieser
Art (auf der Basis der EVS 1969) vorgelegt. Wie Abb. 5 erkennen 148t,
divergiert die relative Bedeutung unterschiedlich hoher individueller
Rentenzahlungen (der Renten- oder Unfallversicherung) fiir das ver-
fligbare Haushaltseinkommen deutlich. Dies ist abhéngig von der indi-
viduellen Rentenhéhe selbst, dem Geschlecht des Rentenbeziehers, vor
allem aber auch der HaushaltsgroBe. Tendenziell nimmt mit steigender
absoluter Hohe von Individualrenten deren relative Bedeutung fiir das
Haushaltseinkommen zu (was ja nicht unbedingt selbstverstindlich
ist). Anders ausgedriickt: In vielen Fillen stellen besonders niedrige
Renten nur einen geringen Anteil des Haushaltsbudgets dar®. (Von
Interesse kann aber beispielsweise sein, die Gruppe derjenigen mit
niedrigen Rentenzahlungen einmal differenziert hinsichtlich der Ein-
kommenssituation zu untersuchen.)

Von der Rentenhdhe kann folglich nicht ohne weiteres auf die Ein-
kommenssituation von Personen oder Haushalten geschlossen werden.
Im nichsten Abschnitt wird ein Aspekt dieser umfassenden Thematik
niher behandelt und zwar das Zusammentreffen verschiedener Ein-
kunftsarten und die Bedeutung dieses Vorgangs fiir Einkommens-
situation.

7. Kumulierung von Sozialleistungen

Den im vorangegangenen Abschnitt vorgelegten Informationen war
zu entnehmen, in welch hohem MafBe die Einkommenssituation alter
Menschen durch Sozialleistungen bestimmt wird. Dabei handelt es
sich hdufig nicht allein um Zahlungen im Rahmen einer Leistungsart,
die einer Person oder einem Haushalt zuflieBen, sondern Leistungen
eines Trigers wie auch verschiedener Triger konnen zusammentreffen.
Dieses Zusammentreffen von Leistungen erfordert gerade im Hinblick
auf die Beurteilung staatlicher verteilungspolitischer MaBnahmen be-
sondere Aufmerksamkeit, so beziiglich des Zusammenwirkens verschie-
dener MaBnahmen in ihrer Bedeutung fiir Individual- und Haushalts-
einkommen, im Hinblick auf die effiziente Verwendung knapper
Mittel, eine — bei Minderung von Kumulierungen — mogliche Minde-
rung der Abgabenbelastung, Einsparung von Verwaltungsausgaben.
Im Hinblick auf die Realisierung verteilungspolitischer Zielsetzung geht
es folglich nicht nur um Auswirkungen von MaBnahmen bereichsspe-
zifischer Art, sondern um die Gesamtwirkung verschiedener Instru-
mente?®. In der sozial- und verteilungspolitischen Diskussion werden

48 Ausfiihrlicher dazu W. Schmdhl, Alterssicherung und Einkommensver-
teilung, S. 402 - 412.

4 Ein auf bestimmte Haushaltsgruppen ausgerichteter Vergleich der von
offentlichen an private Haushalte geleisteten Transfers mit denen, die in
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Uberlegungen zur Kumulation jedoch meist auf monetire Transfers —
ggf. in Verbindung mit Abgaben, von denen die Empfingereinheiten
betroffen werden — beschrénkt.

Kumulationen von Leistungen kénnen auf unterschiedliche Weise
erfolgen®:

— Ein bestimmter Tatbestand fiithrt zu Anspriichen und Leistungen
aus verschiedenen Versicherungszweigen (Arbeitsunfdlle konnen
z. B. Leistungen der Kranken- und Unfallversicherung auslésen).

— Eigene und abgeleitete Versicherungsanspriiche treffen zusammen
(z. B. Versicherten- und Witwenrente in der Rentenversicherung).

— Zusammentreffen von Versicherungsleistungen mit Versorgungs-
und Sozialhilfeleistungen, Wohngeldzahlungen u. a. m.

Uber solche Kumulierungen bei einer Person hinaus kann auch das
Zusammentreffen von Leistungen in einem Haushalt analysiert werden,
kénnen doch anderen Haushaltsmitgliedern selbst Leistungen zuflie-
Ben. AuBlerdem ist fiir die Gewidhrung mancher Transferzahlungen die
Haushalts- (ggf. die Familien-) und nicht die Individualsituation maB-
gebend.

Es sind also fiir Kumulationsuntersuchungen zu beriicksichtigen:
— Leistungsarten
— Personen
— Haushalte.

Die Summe von Leistungen, die bei einer Empféngereinheit zusam-
menflieBt, kann jedoch nicht aus der Addition der isolierten Einzel-
anspriiche abgeleitet werden. Zu berticksichtigen sind dabei die jewei-
ligen
— Anrechnungsbestimmungen.

Statistische Informationen iiber das Zusammentreffen von Sozial-
leistungen unterschiedlicher Art und/oder unterschiedlicher Tréger
sind gegenwirtig immer noch vergleichsweise spérlich. So geben bei-
spielsweise die bereits erwdhnten Angaben iiber Rentenzahlungen (der

umgekehrter Richtung geflossen sind (Abgaben), kann aber nicht ohne
weiteres als Ausmall interpersoneller Umverteilung interpretiert werden (da
auch intertemporale Einkommensumschichtungen enthalten sein kénnen),
noch Informationen dariiber vermitteln, in welchem MaBe auf Transfer-
stréme (durch Ubergang zu einer Nettoberechnung mittels einer negative
income tax o. d.) verzichtet werden kann. Die Wirkungen der positiven und
negativen Transferstrome sollten dariiber hinaus nicht einfach gleichgesetzt
werden (vgl. dazu auch W. Schmdhl, Einkommensumverteilung, S. 520 - 528).

50 Siehe zu diesen drei Formen Wolfgang Gitter, Die Kumulierung sozialer
Leistungen, in: Hans Dembowski u.a. Das neue Sozialgesetzbuch, Frank-
furt/M. 1972, S. 102.
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Rentenbestands- und -zugangsstatistiken) keine personen- oder haus-
haltsbezogenen Informationen. Sie beziehen sich allein auf Renten-
falle. Konnen verschiedene Renten der Rentenversicherung fiir einen
Mann nicht zusammentreffen, ist dies bei Frauen bereits durch gleich-
zeitigen Bezug von Witwen- und Versichertenrente moglich. Bislang
vermogen die Versicherungstriger jedoch noch nicht, solche Fille zu-
sammenzufiihren, weder innerhalb der ArV bzw. AnV, geschweige
denn zwischen ArV und AnV?®i,

Seit langem wird der Mangel an Informationen beklagt, der im
Hinblick auf die Kumulation von Sozialleistungen verschiedener Art
und verschiedener Bereiche sowie beziiglich ihres Zusammentreffens
mit anderen Einkunftsarten herrscht. Die Vielzahl an Transfers, die
vielfachen Moglichkeiten ihres Zusammentreffens®?, ohne oder mit
(unterschiedlicher Art der) Anrechnung, zudem bei zumeist unter-
schiedlicher Form der Dynamisierung (sofern sie iiberhaupt besteht),
fiihren zu einem schwer durchschaubaren Geflecht an Sozialleistungen.
Dies gilt in noch verstirktem MaBe, wenn neben der Personen- auch
die Haushaltsebene beriicksichtigt wird. Mit Abb. 6 wird versucht,
einige derjenigen damit verbundenen Zusammenhinge zu verdeutli-
chen, die insbesondere wichtig sind fiir die Beurteilung statistischer
Informationen bzw. die Art der dabei méglichen Gruppenbildung5s.

Handelt es sich um einkommens- oder vermdgensabhingige Sozial-
leistungen, so kommt hinzu, daB die jeweils relevanten Einkommens-
und Vermégensbegriffe kaum in zwei Fillen identisch sind®. Neben
unterschiedlicher inhaltlicher Abgrenzung wird auf friiheres oder lau-

51 Wenn auch Bedarf an integrierten Informationen besteht, so sei nicht
verkannt, daB z.B. isolierte Rentenschichtungen auch interessante Infor-
mationen zu vermitteln vermégen, aus denen moglicherweise strukturelle
Unterschiede erkennbar werden. Dies gilt sowohl fiir die Angaben eines.
Jahres als auch fiir zeitliche Vergleiche und daraus deutlich werdende Struk-
turwandlungen. Vgl. ausfiihrlich dazu W. Schmdihl, Alterssicherung und
Einkommensverteilung, Kap. III.

82 Siehe hierzu die tabellarische Aufstellung in W. Bogs u. a., Soziale Siche-
rung in der Bundesrepublik Deutschland (Sozialenquéte), Stuttgart o.J.
(1966), Anlagenband (Faltkarte am Ende des Bandes) sowie die vorangegan-
gene dhnliche Aufstellung in Walter Bogs, Grundfragen des Rechts der sozia-
len Sicherheit und seiner Reform, Berlin 1955, S. 76 - 91 und Faltkarte am
Ende des Bandes.

53 So lebten beispielsweise 1973 50 v. H. derjenigen Méinner, die laufende
Transfers erhielten, iiberwiegend von diesen Transfers. Bei Frauen betrug
der Anteilsatz demgegeniiber 86 v. H. Manfred Euler, Bezieher von laufen-
den Einkommensiibertragungen 1973, in: WiSta 8/1977, S. 510.

% Dies findet seine Entsprechung auch in den unterschiedlichen Mindest-
einkommensvorstellungen in Einzelbereichen der Wirtschafts- und Sozial-
politik sowie unterschiedlich definierte Einkommensgrenzen, die fiir den
Wegfall von Leistungen oder den Beginn von Belastungen maBgebend sind.
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fendes Einkommen Bezug genommen — wiederum in vielfdltigen Va-
rianten. Zumeist diirfte es schwer sein, die Unterschiede aus dem
Zweck der Leistung heraus zu rechtfertigen.

Betrifft dies die erstmalige Berechnung und Festsetzung von Leistun-
gen, so herrschen beziiglich der Verdnderung individueller Zahlungen
im Zeitablauf gleichfalls betrédchtliche Unterschiede. Die Anpassung
von Leistungen erfolgt teilweise zu unterschiedlichen Zeitpunkten, ohne
oder mit fester BezugsgrioBe (wobei diese BezugsgroBen aber wiede-
rum in der Regel unterschiedlich sind), unregelmiBig oder regelmaigig,
automatisch, quasi-automatisch oder aufgrund von diskretioniren Ent-
scheidungen. Von Variationen einzelner Transferarten kann also nur
sehr eingeschrinkt auf die einkommensméfligen Wirkungen bei den
betroffenen Personen oder Haushalten geschlossen werden®.

Dies alles fiihrt fiir die Betroffenen, die Politiker und Wissenschaft-
ler zu schwerlich noch durchschaubaren Zahlungsstromen. So kénnen
sich bei gleichem Sachverhalt je nach Art des Anspruchs und in Ab-
hingigkeit davon, welche dieser Anspriiche zusammentreffen, unter-
schiedliche einkommensméBige Ergebnisse einstellen, sowohl hinsicht-
lich der Nominal- als auch der RealgréBien, letztere insbesondere in
Anbetracht der divergierenden Anpassungsregelungen und damit auch
der unterschiedlichen Inflationsanfilligkeit einzelner Transferarten
bzw. Empfénger.

Die Kumulation von Sozialleistungen — insbesondere auch die bei
Rentnern oder in Rentnerhaushalten — stellt jedoch nur einen Aus-
schnitt aus einem umfassenderen Problembereich dar, der allgemein
die Untersuchung der Einkommensstruktur der Haushalte betrifft, im
besonderen aber die Einfliisse staatlicher verteilungspolitischer MaB-
nahmen auf die Einkommenssituation privater Haushalte sowohl durch
Abgaben als auch durch Leistungen.

Kumulationen kann es sowohl bei der Belastung als auch bei Be-
giinstigungen geben. Dariiber hinaus — will man beispielsweise in
einem umfassenderen Sinne die ,Lebenslage von Personen- oder
Haushaltsgruppen untersuchen — sind auch die sich kumulierenden
Vor- und Nachteile in solchen Bereichen zu beriicksichtigen, die iiber
den Einkommensempfang hinausgehen. Sie konnen auftreten bei der
Einkommensverwendung (den Einkaufsmoglichkeiten, den Preisstruk-
turen, denen sich die Betroffenen gegeniibersehen, den Moglichkeiten —
aber auch der Bereitschaft — zur Anpassung an verdnderte Bedingun-
gen), bei der Wohnungssituation, der Verfiigbarkeit iiber — durch

55 Ndheres bei W. Schmdhl, Alterssicherung und Einkommensverteilung,
S. 438-447. Ausfiihrlich zu einkommensmaéBigen Auswirkungen des Kausal-
prinzips Willi Albers, Moglichkeiten einer stirker final orientierten Sozial-
politik, G6ttingen 1976.
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offentliche Haushalte bereitgestellte — Sach- und Dienstleistungen.
Deutlich wird, daBl Griinde dafiir — seien sie ,selbsverschuldet®, gesell-
schaftlich bedingt (was immer dies auch konkret bedeuten mag), durch
gesamtwirtschaftliche Ereignisse mitbeeinflut (Inflation, Arbeits-
losigkeit) — zum betrédchtlichen Teil in der Aktivenphase begriindet
liegen. ,Kumulative soziale Benachteiligungen® bestimmter Gruppen
alter Menschen machen die Notwendigkeit disaggregierter Ansitze
auf der Personen- und Haushaltsebene gleichfalls deutlich, um solche
Gruppen datenmé&Big isolieren und néher analysieren zu kénnen®.

Bevor jedoch Eingriffe vorgenommen, insbesondere ,Reformen® ini-
tilert werden, sollte man sich nicht mit Informationen iiber fallweise
bekannte Méngel begniigen, sondern versuchen, ein méglichst umfas-
sendes Bild iliber die Verteilungssituation der verschiedenen Gruppen
zu gewinnen, geht es doch nicht zuletzt auch um Relationen zwischen
den verschiedenen Gruppen (seien es Erwerbstédtige und Nichter-
werbstédtige oder deren Teilgruppen).

Diese umfassende Bestandsaufnahme steht jedoch noch aus. Zwar
gibt es eine Vielzahl von Einzelstatistiken iiber einzelne Transferarten
(wie fiir Renten, Wohngeld, Pensionen, Kindergeld, Sozialhilfe, Kriegs-
opferfiirsorge usw.). Bislang konnen sie aber nicht befriedigend zu-
sammengefithrt werden®®. M. E. bieten sich aber gegenwirtig doch
einige Moglichkeiten, iiber das bisher Bekannte hinaus etwas mehr
Licht in das Kumulations-Dunkel zu bringen. Darauf wird noch einzu-
gehen sein.

5 Sie werden von manchen Autoren konstatiert, z. B. von L. Rosenmayr
(Die soziale Benachteiligung alter Menschen, in: W. Doberauer, Hrsg., Scrip-
tum Gereaticum, Miinchen 1976, S. 203 - 219), vor allem bei ,,. .. alleinstehen-
den und alleinlebenden Frauen, besonders der niedrigen sozialen Schicht, die
nie einen Beruf ausgeiibt haben ...“ (Ursula Lehr, Zur Frage der sozialen
Benachteiligung &lterer Menschen, in: Medizin, Mensch, Gesellschaft, Bd. 1,
1976, S. 211). Diese Personen sind iiberwiegend — in der Regel in Ermange-
lung eigener anderer Einkiinfte und nur geringen Vermégens — primir auf
die aus der Versichertenrente des Mannes abgeleitete Witwenrente ange-
wiesen.

57 Diese Fragestellung ist zugleich ein typisches Beispiel fiir solche sozial-
politische Problemstellungen, die von einer Sozialpolitik im Sinne einer
»Querschnittsdisziplin® (G. Weisser) zu behandeln wiren. In diesem Beitrag
steht jedoch (wie einleitend dargelegt und der Themenstellung entsprechend)
eine Dimension der Lebenslage — wenn wohl auch die dominierende oder
zumindest eine der zentralen — im Mittelpunkt.

58 Ein Personenkennzeichen wiren fiir diesen Zweck sicherlich von Vor-
teil bzw. Voraussetzung. Die gelieferten Informationen sind dariiber hinaus
fiir verteilungspolitische Fragestellungen oftmals unzulinglich. So ist es
z.B. nach den vom Statistischen Bundesamt verdffentlichten Angaben der
Sozialhilfestatistik bereits fiir diesen einen Zweig nicht moglich, Fille und
Einkommensbetrige zusammenzufiihren. Viele Statistiken werden iiberwie-
gend fiir Verwaltungszwecke erstellt.
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7.1. Untersuchungsmdaglichkeiten
auf der Basis vorhandener Grofistichproben

Die erste — und zugleich letzte — umfassende Bestandsaufnahme
zur Kumulierung von Sozialleistungen erfolgte in den Jahren vor der
Rentenreform von 1957 in zwei Teilen, im September 1953 und von
Miérz bis Mai 1955. Die erste Untersuchung war priméir auf die sozialen
Verhiltnisse der Renten- und Unterstiitzungsempfénger, insbesondere
den Mehrfachbezug von Leistungen abgestellt, die zweite sollte auch
sonstige Einkiinfte (aus Erwerbstitigkeit, Vermogen usw.) der Renten-
empfinger selbst sowie der mit ihnen zusammenlebenden iibrigen
Familienangehorigen erfassen®0.

Diese sogenannte L-Enquéte wurde maBgeblich beeinflufit durch die
von Mackenroth 1952 im Stadtkreis Kiel durchgefiihrte B-Stichprobe;
sie war eine praktische Folgerung aus seiner 1952 auf der Tagung des
Vereins fiir Socialpolitik erhobenen Forderung einer umfassenden
Bestandsaufnahme vor einer ,Reform der Sozialpolitik durch einen
deutschen Sozialplan“®, Meines Wissens haben jedoch die Ergebnisse
der L-Enquéte fiir die Gestaltung der Rentenreform von 1957 kaum
eine Rolle gespielt.

Was die derzeitige Datenbasis fiir die Untersuchung von Kumula-
tionen bei Sozialleistungen anbetrifft, so ist das umfangreichste Ma-
terial zu finden in den Mikrozensen und den Einkommens- und Ver-
brauchsstichproben des Statistischen Bundesamtes. Beide Quellen sind
jedoch mit spezifischen Problemen und Unzuldnglichkeiten behaftet
bzw. bieten in unterschiedlichem MaBe Moglichkeiten zur Untersuchung
der hier interessierenden Frage. Dariiber hinaus bestehen m. E. wei-
tere — auch relativ kurzfristig realisierbare — Untersuchungsmdglich-
keiten, jedoch abgestellt auf bestimmte Teilgruppen. Am Ende dieses
Abschnitts werde ich kurz darauf eingehen. In der EVS sind Infor-

% Vgl. insbesondere Peter Deneffe, Die Sozialleistungen in der Bundes-
republik Deutschland und in West-Berlin, in: Wirtschaft und Statistik, 6. Jg.
(1954), S. 553 - 564. Ders., Die Verflechtung der Sozialleistungen in der Bun-
desrepublik Deutschland und in West-Berlin, in: Wirtschaft und Statistik,
7. Jg. (1955), S. 61 - 71. Ders., Die wirtschaftlichen Verh#ltnisse der Rentner-
haushalte, in: Wirtschaft und Statistik, 8. Jg. (1956), S. 500 - 510; sowie M.
Scharlau, Sozialleistungen und Sozialleistungsempfinger in der Bundes-
republik Deutschland und in Berlin (West), in: Bundesarbeitsblatt 1955, S.
76 - 84. Detlef Fehrs, Die wirtschaftlichen Verhiltnisse der Sozialleistungs-
empfinger in der Bundesrepublik Deutschland und in Berlin (West), in:
Bundesarbeitsblatt 1956, S. 810 - 819.

% Gerhard Mackenroth (und Mitarbeiter), Die Verflechtung der Sozial-
leistungen, Berlin 1954. Ders., Die Reform der Sozialpolitik durch einen deut-
schen Sozialplan, in: Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F. Bd. 4 (Hrsg.
Gerhard Albrecht), Berlin 1952, ausschnittsweise wiederabgedruckt in: B.
Kiilp und W. Schreiber (Hrsg.), Soziale Sicherheit, K6ln und Berlin 1971, wie
auch bei E. Boettcher (Hrsg.), Sozialpolitik und Sozialreform, Tiibingen 1957.
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mationen iiber unterschiedliche Einkiinfte sowohl von Personen als
auch von Haushalten enthalten. Leider sind gerade im Bereich der
Transferzahlungen héufig verschiedene Transferarten zusammenge-
faBt, so daB nur das Zusammentreffen verschiedener gréferer Grup-
pen an Transfers untersucht werden kann$!. Die genaue Summe an
Transfers fiir diese einzelnen Gruppen wird jedoch nachgewiesen. Ein
fiir diese Frage ebenfalls wichtiger Personenkreis, die Anstaltsbevoélke-~
rung, ist allerdings nicht enthalten®2,

Fir den getrennten Nachweis einzelner Transferarten bietet der
Mikrozensus derzeit die meisten Informationen. Das Statistische Bun-
desamt berichtet auf der Grundlage des Mikrozensus — wenn auch
nicht jahrlich — detailliert {iber ,Rentenempfinger nach Art und H&u-
figkeit des Rentenbezugs“®. Auf die Moglichkeit, Ergebnisse der Mikro-
zensen und der Einkommens- und Verbrauchsstichproben zu kombinie-
ren, d.h. insbesondere Strukturinformationen aus dem Mikrozensus
auf EVS-Angaben zu iibertragen, sei hier nur hingewiesen. Uber diese
Art der Datenverkniipfung liegen bisher in Deutschland aber kaum
Erfahrungen vor.

Nachfolgend sollen nicht die vom Statistischen Bundesamt mitgeteil-
ten Informationen referiert werden, sondern ich werde mich beschrén-
ken auf einige wenige Anmerkungen aus zweierlei Sicht:

1. Welche in der Regel nicht vom Bundesamt vertffentlichten, aber
verteilungspolitisch interessanten Informationen konnten dem
Mikrozensus noch entnommen werden?

2. Wo liegen besondere Probleme und Unzulinglichkeiten dieser Stich-
probenergebnisse fiir verteilungspolitische Zwecke?

Die im Mikrozensus relativ tiefe Untergliederung der Transferzah-
lungen nach Arten erlaubt jedoch nur Angaben iiber die Anzahl und die
Art zusammentreffender Leistungen, nicht jedoch, wie hoch die ein-
zelnen Leistungen oder alle Transferzahlungen zusammen sind. Im
Prinzip kénnen (nach der Gestaltung des Erhebungsprogramms) zu-
nichst maximal zwei Transferarten in ihrer Kombination angegeben
werden. Dariiber hinaus ist es jedoch moglich, das Zusammentreffen
weiterer Transfers getrennt zu erfassen®. Als Einkommen wird jedoch

61 Vgl. zur Aufgliederung der Transferarten in der EVS 1969, 1973 und
1978 die Hinweise in FuBnote 10 (Abschnitt 6).

%2 So flieBt der Anstaltsbevilkerung direkt oder indirekt mehr als die
Hilfte der Sozialhilfeausgaben zu, wobei sich — u.a. infolge des sich #n-
dernden Altersaufbaus, aber auch der Kostenentwicklung in Anstalten —
der Anteil der Sozialhilfeausgaben in Anstalten in den letzten Jahren er-
héhte. Siehe Ku., Sozialhilfeaufwand 1976, in: Wirtschaft und Statistik 9/1977,
S. 598 - 602.

8 So zuletzt in Wirtschaft und Statistik 7/1977, Ergebnisse des Mikro-
zensus, Mai 1976.
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nur das gesamte ,Nettoeinkommen“ (verfiigbares Einkommen), das sich
aus allen Einkunftsarten insgesamt ergibt, erfragt. Dies erfolgt auBer-
dem nur nach Einkommensklassen.

Dies sind gravierende Begrenzungen der Brauchbarkeit des statisti-
schen Materials. Soll beispielsweise abgeschitzt werden, welche ein-
kommensmiBigen Konsequenzen die Verdnderung einer Transferart
hat, fiir welche der Personen und/oder Haushalte sie eintritt, so ist die
Kenntnis der quantitativen Bedeutung dieser Leistungen in den Bud-
gets notwendig. Das quantitative Gewicht der — wenn auch zum
erheblichen Teil zu Gruppen zusammengefaBten — Transferarten fiir
die Einkommenssituation von Personen und/oder Haushalten 148t sich
demgegeniiber (wie gezeigt wurde) der EVS entnehmen®. Mitte 1977
ver6ffentlichte das Statistische Bundesamt aus dem Mikrozensus fiir
1976 Angaben Uber solche Personen, die iiberwiegend von Rente leben,
untergliedert

— nach Geschlecht,
— danach, ob sie eine oder mehrere Renten beziehen,

— wenn mehrere Renten bezogen werden, welche Kombination (in
Auswahl) vorliegt,

— wieviele Félle sich auf die einzelnen Einkommensklassen des indi-
viduellen , Nettoeinkommens“ verteilen.

Die Tabellen 7 und 8 enthalten dazu auszugsweise jeweils einige In-
formationen.

Tab. 7 bezieht sich auf Zahl und Art der Kumulation von Trans-
ferzahlungen bei Personen. Sie zeigt, daf rd. 70 v.H. all derjenigen

84 Dennoch besteht wohl die Gefahr, daB kleinere Transferzahlungen, ins-
besondere, wenn sie z.B. als eine dritte oder weitere Zahlung erfolgen,
leicht ,vergessen® werden kénnen.

% So wird — nach Albers — durch den bei hoherem Haushaltseinkommen
auch hoéheren Anteil von Nicht-Transfereinkiinften ,... die These unter-
mauert, dal die Mehrfachrenten bei den Beziehern kleiner Einkommen zur
Sicherung der Existenz notwendig sind ...“. W. Albers, Moglichkeiten, S. 56
und Tab. 8, S. 57. Eine solche Feststellung macht zugleich deutlich, daB
Kumulierungen nicht a priori negativ beurteilt werden kénnen. — Die Mitte
1977 vom Statistischen Bundesamt aus der EVS 1973 verdffentlichten An-
gaben iiber Bezieher laufender Einkommensiibertragungen geben zwar noch
keine Anhaltspunkte iiber die Zusammensetzung der Transfers, lassen aber
erkennen, da8 niedrige Transfers (bis 400,— DM monatlich) nur zu etwas
tiber 20 v. H. in Haushalten mit verfiigbarem Einkommen von unter 600,—
D-Mark anzutreffen sind, zum erheblichen Teil in Haushalten mit deutlich
héherem Einkommen. Demgegeniiber ist fiir Transfers im Bereich von 400,—
bis 1000,— DM festzustellen, daB ihre Héhe zum grofien Teil weitgehend
mit den Haushaltseinkommen iibereinstimmt. Hier fehlt leider noch jede
Untergliederung nach Haushaltsgrofie, Alter und Geschlecht des Transfer-
beziehers und danach, ob er Haushaltsvorstand ist oder nicht. M. Euler,
Bezieher von laufenden Einkommensiibertragungen 1973, Tab. 5, S. 512.



Tabelle7:

Zahl und Art der Kumulation von Transferzahlungen bei Personen, die
iiberwiegend von Rente u. dgl. leben — Mikrozensus Mai 1976 —

Zahl der ,Renten*
je Person

,Rentenart“

insgesamt

maénnlich

weiblich

in 1000 v. H.

in 1000

v. H.

in 1000

v. H.

Personen mit
einer Rente

Rente aus Renten-
versicherung

Versicherten-
rente

Hinterbliebe-
nenrente

Pension
Ruhegehalt

Hinterbliebe-
nengeld

Sonstige Rente,
Unterstiitzung etc.

Personen mit 2
und mehr Renten

darunter
Kombinationen

Versichertenrente
der gesetzlichen
Rentenversiche-
rung mit anderen
insgesamt

Versicherten-

rente mit
Hinterbliebe-
nenrente

sonst. 6ffentl.
Rente

private Rente/
Einkommen

Hinterbliebe-
nenrente der
gesetzl. Renten-
versicherung
mit anderen
insgesamt

Hinterbliebe-

nenrente mit
sonst. Hinter-
bliebenenrente

sonst. 6ffentl.
Rente

private Rente/
Einkommen

7944 70,05

3889 34,29

1398 12,33

417 3,68

230 2,03

2010 17,72

3397 29,95

1004 8,85

859 7,57

704 6,21

338 2,98

3 0,64

253 2,23

3684

2 406

61

319

892

1234

19

589

463

5

74,92

48,93

1,24

6,49
0,14

18,14

25,10

0,39
11,98

9,42

0,16

0,10

4 261

1483

1338

98

223

1119

2163

984

270

241

68

248

66,33

23,09

20,83

3,47

17,41

33,67

15,32
4,20

3,75

5,14
1,06

3,86

zusammen

11 341 100

4917

100

6424

100

Quelle: Wirtschaft und Statistik, 7/1977, S. 464°.
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Personen, die iiberwiegend von Rente und dgl. leben, nur eine Trans-
ferart beziehen (der Anteil ist bei Midnnern um rd. 5 v. H. hoher, bei
Frauen um rd. 4 v.H. geringer, sieche Zeile 1). Bei Minnern ist es
liberwiegend der Alleinbezug von Versichertenrenten der gesetzlichen
Rentenversicherung, bei Frauen dominieren Versicherten- und Witwen-
renten dieser Versicherungstriger. Bei den Kumulationsfillen iiber-
wiegen bei Méinnern die Fille, in denen eine Versichertenrente mit
einer sonstigen 6ffentlichen Rente oder mit einer privaten Rente bzw.
sonstigen Einkiinften zusammentrifft. Bei Frauen ist erwartungsgemig
die Kombination Versichertenrente der Rentenversicherung mit einer
Hinterbliebenenrente dominierend. Hoch ist bei denjenigen Frauen, die
eine Hinterbliebenenrente der gesetzlichen Rentenversicherung erhal-
ten, auch der Anteil derjenigen, die eine weitere Hinterbliebenenrente
beziehen.

Tab. 8 bringt eine Verknilipfung der Zahl der Kumulationsfille und
-arten mit der Hohe des gesamten verfiigbaren Einkommens der ent-
sprechenden Personen. Die Angaben in Tab. 8 lassen erkennen, daB
Personen mit mehr als einer Rente verstdrkt in héheren Einkommens-
klassen vertreten sind, und — wie auch aus anderen Unterlagen hin-
reichend bekannt — daBl das Einkommensniveau von Ménnern deutlich
iiber dem fiir Frauen liegt. Zugleich ist augenfillig, daB die oberen
Einkommensklassen (1200 DM und mehr monatlich) gerade fiir ménn-
liche ,Rentenbezieher“ weitaus zu niedrig angesetzt ist, fallen in diese
Klasse doch fast 50 %0 der Minner, die mehr als eine Rente erhalten.
Von denjenigen Frauen, die nur eine Rente erhalten, liegen tendenziell
diejenigen relativ stdrker im mittleren Einkommensbereich, die iiber
eine Hinterbliebenenrente verfligen. Bezieherinnen einer Versicherten-
oder sonstigen Rente (z. B. Sozialhilfe) sind stirker im unteren Bereich
vertreten (sieche die Zeilen 4 und 5). So verfiigten 1976 rund 42 v.H.
aller Frauen mit nur einer Versichertenrente aus der gesetzlichen
Rentenversicherung (und dann wohl iliberwiegend — wie die Renten-
bestandsaufnahmen deutlich machen — aus der ArV) iiber ein monat-
liches Nettoeinkommen von unter 450 DM (noch vor der Rentenan-
passung des Jahres 1976). 60 v. H. der Rente des Ehemannes erbringen
also vielfach eine hohere Zahlung als die aus eigener Erwerbstitigkeit
resultierende Rente. Bei zwei und mehr Renten sind demgegeniiber die
unteren beiden Einkommensklassen sehr schwach besetzt (siehe die
Zeilen 7 bis 9), ohne daB jedoch bekannt ist, ob z.B. zwei niedrige
Renten, eine niedrige und eine héhere oder zwei mittlere Renten zu-
sammentreffen, wenn das Einkommen im mittleren bzw. oberen Be-
reich liegt.

Von den in der Stichprobe nachgewiesenen Personen mit iiberwie-
gendem Lebensunterhalt durch Rente u. dgl. erhielten rd. 1,8 Millionen
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weniger als 450 DM monatlich (davon rd. 75 v. H. Frauen). Von diesen
Frauen waren wiederum knapp 60 v. H. (das sind knapp 800 000) solche,
die nur eine Rente, und zwar aus der gesetzlichen Rentenversicherung,
erhielten. Dieses werden zum betréchtlichen Teil solche Frauen sein,
die alt sind, und ein grofler Teil von ihnen wird wohl auch allein
leben. — Das Statistische Bundesamt liefert jedoch hiufig keine ent-
sprechenden Angaben

— fiir Haushalte,
— getrennt z. B. fiir alte Menschen oder Altenhaushalte,
— untergliedert nach der HaushaltsgroSe.

Angaben dieser Art liegen aber — nach dem Erhebungsprogramm des
Mikrozensus zu schlieBen — prinzipiell vor. Wie tief jeweils unterglie-
dert werden kann, richtet sich jedoch nach der in den Stichproben ent-
haltenen Zahl von Fillen.

Gerade die Haushaltsangaben, die im Mikrozensus erfragt werden,
scheinen mir besonders wichtig zu sein, so z. B. fiir 1- oder 2-Personen-
Haushalte alter Menschen. Durch solche Angaben konnte auch eher
fiir bestimmte Gruppen alter Menschen die Bedeutung oder Notwendig-
keit des Mehrfachbezugs von Transfers untersucht werden®. So wie in
der EVS Individual- und Haushaltsangaben verkniipft werden koénnen,
so ist dies auch im Mikrozensus moglich. Bislang wurde m. W. noch
recht wenig Gebrauch von diesen Méglichkeiten gemacht.

Unbekannt ist z. B., ob die Kumulation in einem Haushalt vor allem
von einem Haushaltsmitglied , verursacht“ wird, oder ob sie sich durch
mehrere Personen in ihrer Bedeutung stark erhéht. Im Rahmen des
Mikrozensus machen sich fiir solche Fragen natiirlich die fehlenden
Angaben iiber die Hohe der einzelnen Transfers besonders nachteilig
bemerkbar, wihrend in der EVS die bereits erwidhnte Zusammenfas-
sung von Transferarten solchen Auswertungen enge Grenzen setzt.

Auf der Basis des Mikrozensus vom April 1974 hat das Statistische
Bundesamt Haushaltseinkommensschichtungen fiir Altenhaushalte —
untergliedert nach Ein- und Mehrpersonenhaushalten mit méannlichem
oder weiblichem Haushaltsvorstand — vertffentlicht®?”. Diese Art der
Untergliederung wire auch unter Berilicksichtigung des Mehrfach-
bezugs von Renten wiinschenswert.

Angesichts der in den Tab. 7 und 8 enthaltenen Angaben ist nicht
weiter erstaunlich, daB8 in einer nicht unbetrichtlichen Zahl von Fillen

6 Bei Albers (Moglichkeiten, S. 101) werden weibliche 1-Personen-Haus-
halte mit ein oder zwei Renten der Rentenversicherung nachgewiesen auf
der Basis der EVS 1969.

97 Statistisches Bundesamt, Die Lebensverhiltnisse dlterer Menschen, 1977,
S. 48.
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Leistungen aus der Rentenversicherung durch Sozialhilfezahlungen
aufgestockt werden und zwar besonders bei Frauen. Der Sozialhilfe-
statistik ist zu entnehmen, daB die iliberwiegende Zahl von Emp-
fingern laufender Hilfe zum Lebensunterhalt Frauen sind; davon
wiederum sind viele alt. So waren 1975 von rund 1,2 Mill. Empféngern
laufender Hilfen zum Lebensunterhalt 62,7 v. H. Frauen, das sind fast
eine Dreiviertel Million. Von diesen Frauen wiederum waren fast
275000 (= 36,7 v.H.) liber 60 Jahre alt (im Vergleich zu rund 82 000
Miénnern dieser Altersgruppe)®®. AuBerhalb von Anstalten wurden im
Jahre 1975 fast 180 000 1-Personen-Haushalte von Frauen dieser Alters-
gruppe als Empféngerinnen laufender Hilfe nachgewiesen (von ins-
gesamt knapp 270 000 Haushalten aller GroBenordnungen mit Haus-
haltsvorstidnden iiber 60 Jahren bzw. 633 000 Haushalten aller Alters-
gruppen insgesamt)®.

Unter den ,armen, alten, alleinstehenden Frauen ist ein hoher An-
teil geschiedener und verwitweter Frauen.

7.2. Weitere Moglichkeiten zur statistischen Analyse
von Einkommensstrukturen und Kumulationen

Zum Ende dieses Abschnitts seien noch einige Hinweise gegeben auf
weitere Datenquellen und ,Forschungsstrategien fiir Einkommens-
strukturuntersuchungen, einschlieBlich der Analyse von Kumulationen
insbesondere im Bereich von Transferzahlungen.

Als regelmiBig verfiigbare, fiir diese Zwecke bislang nicht weiter
beachtete Datengrundlage wiren z.B. die laufenden Wirtschaftsrech-
nungen des Statistischen Bundesamtes zu priifen. Hier liegen jedoch nur
Angaben fiir bestimmte Haushaltstypen vor. So wird beispielsweise
fiir den Haushaltstyp 1 (,2-Personen-Haushalte von Renten- und
Sozialhilfeempfingern mit geringem Einkommen“) das Haushalts-
einkommen nach Einkunftsarten relativ detailliert — und vor allem
laufend — nachgewiesen. Aber auch hier sind die Zahlungen der

8 Siehe Wirtschaft und Statistik 5/1977, S. 324.

8 Vgl. Dg., Sozialhilfeempfinger 1975, in: Wirtschaft und Statistik 5/1977,
S. 326, Tab. 4. Die veroffentlichten Angaben der Sozialhilfestatistik lassen
zwar erkennen, dies sei als weiteres Beispiel fiir noch mangelnde Informatio-
nen genannt, wie sich die Zahlungen auf Leistungsarten verteilen und wie-
viele der Empfinger zu welchen Altersklassen gehoéren, es wird aber z. B.
nicht publiziert, welche Summe an Leistungen an alte Menschen geht und
wie sich diese Zahlungen auf einzelne Zahlbetragsklassen verteilen.

7 Siehe F. Klanberg, Verteilungspolitische Strategien, S. 13 (Manuskript).
Grundsitzlich ist festzustellen: Alleinlebende alte Menschen sind {iberwie~
gend verwitwet; bei Minnern ist dies in rd. 70 v.H. der Fille der Grund,
bei Frauen in rd. 80 v.H. aller Fille. Siehe Statistisches Bundesamt, Die
Lebensverhiltnisse dlterer Menschen 1977, S. 6.

16 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 95
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Renten- und Unfallversicherung zusammengefa3t und die Anzahl der
Renten wird nicht angegeben. Diese Angaben eignen sich somit eher
fiir die laufende Beobachtung der Einkommensstruktur eines bestimm-
ten Haushaltstyps.

Von weitaus gréBerer Bedeutung sind m. E. jedoch Informationen,
die entweder bei

— Zahlstellen fir Sozialleistungen (z.B. den Rentenzahlstellen der
Deutschen Bundespost)

vorhanden sind, oder bei

— solchen Institutionen, bei denen fiir die Berechnung der von ihr
gewidhrten Sozialleistung Informationen iiber andere Sozialleistun-
gen benétigt werden bzw. vorhanden sind.

Bei einem solchen Zusammentreffen von Sozialleistungen, bei denen
eine Anrechnung gepriift wird, werden in meiner Sicht gerade fiir
Kumulationsuntersuchungen wichtige Informationen vorliegen. Solche
Informationen fallen insbesondere auch dort an, wo Leistungen sub-
sididr gewdhrt werden. Beispielhaft nenne ich hier:

— Sozialhilfeleistungen (bei den Sozialimtern) und
— Kiriegsschadenrente nach dem LAG (bei Lastenausgleichsédmtern).

Solche Informationen sind meines Wissens bislang fiir die oben
behandelten Fragestellungen nicht oder kaum nutzbar gemacht wor-
den. Sie haben natiirlich den Mangel, daf3 sie jeweils nur Unterlagen
liefern fiir einen Teil von Haushalten oder Personen und wohl meist
nicht représentativ fiir alle Haushalte sind. Dies muB8 aber nicht nur
negativ bewertet werden, denn fiir manche Fragestellung ist beispiels-
weise gerade die Einkommensstruktur von Personen/Haushalten mit
niedrigem Einkommen von besonderem Interesse.

So sind in den Antrigen auf Sozialhilfeleistungen detaillierte Anga-
ben iiber die bezogenen Einkiinfte, insbesondere auch die Transfer-
zahlungen enthalten, ihrer Zahl, vor allem aber auch ihrem jeweiligen
Betrage nach, und zwar sowohl fiir den Antragsteller als auch fiir
dessen Ehegatten, da die Haushaltssituation maBgebend ist. Diese An-
gaben erlauben fiir eine sozial- und verteilungspolitisch in letzter Zeit
zunehmend interessierende Personengruppe recht differenzierte Aus-
sagen. Meines Wissens ist dieses Material, das wohl in der Regel ein
intensives Aktenstudium zur Voraussetzung hat, fiir die Einkommens-
analyse noch nicht — zumindest nicht in gré8erem Umfang — nutzbar
gemacht worden.

Noch gar nicht genutzt sind meines Wissens die Informationen, die
bei manchen anderen Sozialleistungstrigern fiir die von ihnen betreu-
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ten Personen/Haushalte vorliegen (so — wie erwdhnt — den Lasten-
ausgleichsimtern). Dabei sollte nicht vorschnell aus dem quantitativen
Gewicht der einzelnen Sozialleistung im gesamten Sozialbudget ge-
schlossen werden, daB solche Untersuchungen nur von untergeordnetem
Interesse sein konnen. In meiner Sicht geht es dabei nicht so sehr
um die Hohe dieser spezifischen Sozialleistung, sondern um die ge-
samte Einkommenssituation der Bezieher dieser Sozialleistungen. Und
gerade dariiber besteht ja ein ausgepréigter Informationsmangel. Dal3
auch eine groBe Zahl von Fillen zur Untersuchung vorhanden ist, zeigt
z. B. die Statistik der Kriegsschadenrente nach dem Lastenausgleichs-
gesetz (LAG). Hier wurde Mitte 1976 in rd. 310 000 Fillen Unterhalts-
hilfe gezahlt, wobei bei knapp %5 der Fille weitere Einkiinfte zu
beriicksichtigen waren.

In den Fillen, in denen auf solche Unterlagen zuriickgegriffen wer-
den kann, bei denen Anrechnungsbestimmungen (insbesondere mit an-
deren Sozialleistungen) zum Tragen kommen, handelt es sich prak-
tisch um das Zusammenfiihren von statistischen Informationen fiir
identische Einheiten (Personen und/oder Haushalte). Verkniipfungs-
prozesse wurden bereits oben erwéhnt, und zwar beziiglich der Zu-
sammenfiihrung von Informationen aus EVS und Mikrozensus (z.B.
fiir ein bestimmtes Jahr). Dabei handelt es sich aber um eine andere
Form der Datenverkniipfung, bei der auf Grund bestimmter statisti-
scher Merkmale Einheiten aus verschiedenen Datenquellen zusammen-
gefiihrt werden, um zu Informationen zu gelangen, die iiber diejenigen
hinausgehen, die aus den separaten Datengrundlagen zu gewinnen
sind’,

1 Auch die dabei gezahlten Betrige sind vielfach nicht von untergeord-
neter Bedeutung. Der Durchschnittsbetrag der Unterhaltshilfe belief sich
zum 1.7.1976 auf 410,— DM monatlich, in den Fillen ohne zu beriicksichti-
gende weitere Einkiinfte auf fast 630,— DM monatlich (fiir diese Fille gilt
aber nicht unbedingt, daB keine weiteren Einkiinfte vorlagen; dies ist von
den Anrechnungsbestimmungen abhiéngig). In den restlichen Féllen lag der
durchschnittliche Zahlbetrag bei 350,— DM und wurde durch andere, anrech-
nungsbediirftige Einkiinfte ergénzt.

72 In den Vereinigten Staaten liegen bereits viele Arbeiten zu solchen
Verkniipfungsprozessen (Merge- oder Match-Prozessen) vor. Dabei wird
zwischen dem ,exact“ matching, bei dem identische Einheiten zusammen-
gefiihrt werden, und dem ,synthetischen“ oder ,statistischen“ Verkniipfen
unterschieden. Zu letzterem siehe z. B. D. B. Radner, The Statistical Matching
of Microdata Sets: the Bureau of Economic Analysis 1964 Current Population
Survey — Tax Model Match, New Haven 1974. In Deutschland sind Arbeiten,
die im Rahmen der Brookings Institution entstanden, eher bekannt gewor-
den. Siehe Joseph A. Pechman, Benjamin A. Okner, Who bears the Tax
Burden, Washington D. C. 1974. Zum Methodischen siehe auch B. A. Okner,
Constructing a New Data Base Existing Microdata Sets: The 1966 Merge
File, in: Annals of Economic and Social Measurement 1972. Zum Uberblick
vgl. jetzt auch Klaus Kortmann, Hans Jirgen Krupp, Verkniipfung und
Generierung von Mikrodaten, in: Paul J. Miiller (Hrsg), Die Analyse proze3-

16*
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Zu priifen wire auch, ob Daten von Sozialleistungstrédgern — sowohl
fiir einzelne Leistungsarten als auch in ihrem Zusammenwirken bei
Kumulationen — mit den erwihnten GroBstichproben (Mikrozensus
und EVS) verkniipft werden kdnnen.

Daneben erscheint mir aber — wie erwéhnt — die Verwendung von
Informationen fiir identische Einheiten von erheblicher Bedeutung zu
sein’. Demgegeniiber erscheinen mir die Moglichkeiten, mit Hilfe von
Modellrechnungen Kumulationsvorgénge zu untersuchen (indem von
den gesetzlichen Bestimmungen ausgegangen wird und z. B. ,typische“
Fille und Annahmen zugrundegelegt werden), sehr begrenzt zu sein,
allein schon in Anbetracht der unterschiedlichen und sehr differenzier-
ten Anrechnungsregelungen, Einkommensbegriffe etc.

Allgemein noch folgender Hinweis: Grundsétzlich ist bei der Prii-
fung von statistischen Unterlagen zu unterscheiden, ob bereits im
Erhebungsprogramm bestimmte Informationen fehlen oder ob sie
erst im (iiblichen) Auswertungsprogramm nicht mitgeteilt werden. Fiir
die Untersuchung der Einkommenssituation z. B. alter Menschen wird
es deshalb lohnend sein, zunéchst jeweils zu priifen, welche Unterlagen
durch neue Auswertungen vorhandenen, dafiir prinzipiell bereits —
jedoch noch unzulédnglich — herangezogenen oder noch nicht beriicksich-
tigten Materials beschafft werden koénnen. Erst dann bleibt zu priifen,
in welcher Weise noch fehlende Informationen zu erhalten sind, z. B.
durch Erweiterung des Erhebungsprogramms bestehender Untersu-
chungen oder durch neue Erhebungen.

Was die letztgenannte Moglichkeit betrifft, so sollte — auch wenn
die oben angedeuteten Auswertungsmoglichkeiten vorhandenen Mate-
rials noch nicht voll ausgeschopft sind — gepriift werden, in welcher
Weise eine Verbesserung unserer Kenntnisse liber Fragen der Kumu-
lation durch Erweiterung des Fragenprogramms in EVS und/oder
Mikrozensus erreichbar ist. Da in der EVS genaue Betrige erfaBt wer-
den, wire sie u. a. deshalb besonders geeignet. Andererseits wird sie —
im Gegensatz zum Mikrozensus — nur in mehrjdhrigem Abstand
durchgefiihrt’™. Gepriift werden sollte ggf. — wenn sich die anderen

produzierter Daten, Stuttgart 1977. Rudolf Dennerlein, Merge-Files — Ihre
Bedeutung und Konstruktionsweise (Inifes, Augsburg 1975, hektographiert).
Zur Ergénzung der EVS 1969 durch andere Datengrundlagen zum IMDAF 69
des SPES-Projektes siehe Klaus Kortmann, Giinther Schmaus, Generierung
des Mikrodatenfiles 1969 fiir die Bundesrepublik Deutschland (IMDAF 69),
SPES-Arbeitspapier Nr. 39, 1975.

73 Zum ,exact® Matching in den Vereinigten Staaten siehe insbesondere
die Arbeiten des U. S. Department of Health, Education and Welfare (Studies
from interagency data linkages, Washington 1973 ff.).

74 Im SchluBinterview der EVS 1978 werden moglicherweise Informationen
erhoben, die gerade fiir Kumulationsuntersuchungen von groBer Bedeutung
wairen. Vgl. auch die Fuinote 10 in Abschnitt 6.
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Informationsbeschaffungs-Strategien als nicht ausreichend oder nicht
realisierbar herausstellen sollten —, ob nicht einmal der Versuch unter-
nommen werden sollte, z.B. durch eine Sondererhebung iiber die
Versicherungstrager der gesetzlichen Rentenversicherung und solche
offentliche Stellen, die Ruhegehilter und Hinterbliebenengeld zahlen,
die Empfinger dieser Zahlungen aufzufordern, Angaben zumindest
uber die anderen noch bezogenen Transfers zu machen (unter Angabe
des Betrages). Eine bescheidenere, aber fiir die Rentenversicherungs-
trager besonders naheliegende Aufgabe wire, Informationen iiber das
Zusammentreffen von Versicherten- und Hinterbliecbenenrenten im
Rahmen der Rentenversicherung bereitzustellen. Auf die sich hier stel-
lenden vielfiltigen Probleme und die Abwigung des Erfolges im Ver-
gleich zu anderen Strategien der Datenbeschaffung kann hier jedoch
nicht eingegangen werden.

8. Einige Folgerungen fiir weitere Arbeiten

In diesem Beitrag standen Probleme und Mboglichkeiten einer sta-
tischen — auf ein Jahr ausgerichteten — deskriptiven Lageanalyse
im Mittelpunkt. Erginzungen solcher Arbeiten sind in meiner Sicht
notwendig im Hinblick auf Untersuchungen in Form dynamischer Lage-
analysen sowie im Bereich der Ursachenanalyse und der Zielvorstel-
lungen. Einige wenige Hinweise zu allen drei Komplexen sollen den
Beitrag beschlieBen und damit zugleich — iiber die insbesondere in
den Abschnitten 6. und 7. angedeuteten Untersuchungsschritte hinaus —
aufzeigen, wo m. E. betréichtlicher Forschungsinput erforderlich ist.

Neben Querschnittsuntersuchungen fiir ein Jahr sollten Entwick-
lungen in lingeren Zeitabschnitten analysiert werden. Damit ist nicht
die zeitliche Verkniipfung von aufeinanderfolgenden Querschnitten
gemeint, sondern die Analyse der Situation identischer Einheiten im
Zeitablauf. Wie #ndert sich beispielsweise die Einkommenssituation
bestimmter Personen und/oder Haushaltsgruppen im Zuge nominalen
Einkommenswachstums, bei Preisniveau- und Preisstrukturverinde-
rungen, Anderungen in den institutionellen Regelungen, bei unter-
schiedlicher Form der Dynamisierung verschiedener Arten von Trans-
ferzahlungen usw. Kann man sich hierfiir hiufig auf wenige Perioden
beschrinken, um zu — der Fragestellung addquaten — Aussagen zu
gelangen, so erfordert eine befriedigende Beriicksichtigung der Tat-
sache, daB3 die Situation im Alter nur einen Ausschnitt des Lebens-
zyklus’ darstellt, Informationen iiber Lebensverldufe. Solche Angaben
wiren beispielsweise auch von Interesse, um die Alterseinkommens-
situation im Hinblick auf die Forderung, das Lebenshaltungsniveau vor
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Ausscheiden aus dem Erwerbsleben (annihernd) aufrecht zu erhalten,
beurteilen zu konnen. Auch hier werden Differenzierungen der Alten-
bevélkerung — z.B. nach der dominierenden Transferart, dem Ge-
schlecht, der Haushaltsgréfe — zu beachten sein, wie sie in den voran-
gegangenen Abschnitten dargelegt wurden, allein schon in Anbetracht
der unterschiedlichen Alterssicherungssysteme.

Lebenseinkommensinformationen dieser Art liegen bislang kaum
vor, so daBl hierzu gegenwirtig noch zu Hilfsrechnungen gegriffen
werden muB. Uber erste Versuche hierzu wurde erstmals 1976 berich-
tet™. Weitere Untersuchungen dieser Art, die demnéchst veréffentlicht
werden, lassen fiir 1969 u. a. erkennen, da der Einkommensabfall —
gemessen am verfiigbaren Haushaltseinkommen — im Durchschnitt bei
minnlichen 1-Personen-Haushalten betrédchtlich geringer ist als bei
alleinlebenden Frauen (trotz des bereits niedrigeren absoluten Einkom-
mens von Frauen). Alleinlebende ménnliche Beamte muBten im Durch-
schnitt eine stdrkere negative Einkommensédnderung hinnehmen als
minnliche alleinstehende Arbeiter/Angestellte (jedoch bei deutlich ab-
weichenden absoluten Einkommensbetrigen). Bei 2-Personen-Haus-
halten mit mannlichem Haushaltsvorstand ist jedoch umgekehrt die
Einkommensminderung der Haushalte ehemaliger Beamter schwicher
als die ehemaliger Arbeiter und Angestellter.

Dieses, auf eine h&ufig in der verteilungspolitischen Diskussion ge-
nannte Zielvorstellungen ausgerichtete Beispiel macht zugleich deut-
lich, daB Angaben zur Einkommenssituation allein oftmals unzurei-
chend sind: Die Einkommensverwendung, die ihr zugrundeliegenden
Bediirfnisstrukturen, die Entwicklung notwendiger Ausgaben, die Mog-
lichkeiten, iliber private und 6ffentlich bereitgestellte Giiter verfiigen
zu konnen, all solche Faktoren bestimmen mit die Lebenshaltungs-
situation und sind Elemente einer Analyse von ,Lebenslagen“. Eingangs
wurde bereits auf die Bedeutung einer adédquaten Einkommensdefini-
tion fiir verteilungspolitische Untersuchungen hingewiesen. Die Gren-
zen eines allein auf verfilighare monetire nominale Einkommen aus-
gerichteten Ansatzes werden hier besonders erkennbar. In starkem
MaBe interessiert die Verfiigbarkeit iiber Giiter. D. h., eine Realbe-
trachtung unter Beriicksichtigung von Preisniveau- und -struktur
wird ergédnzend erforderlich. (Erinnert sei an Fragen wie: Kaufen
alte Menschen oder Personen mit niedrigem Einkommen ungiinstiger
ein, werden sie von Inflationen relativ stirker betroffen auf Grund
geringerer Ausweichmoglichkeiten, ggf. auch geringerer Bereitschaft
zur Anderung von Verhaltensweisen und Dispositionen?) Aber schon
die Belastung mit indirekten Steuern — neben direkten Abgaben und
monetiren Transfers — wird haufig auBer Acht gelassen.

78 W. Schmdhl, Einkommensumverteilung, S. 564 - 571.
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Statische und dynamische Lageanalysen sind zu ergénzen durch ent-
sprechend disaggregiert vorzunehmende Ursachenanalysen. Solche Ur-
sachenanalysen werden hinsichtlich der Einkommenssituation alter
Menschen zum betrichtlichen Teil an der fritheren Situation wihrend
der Erwerbstitigkeitsphase anzusetzen haben. Auch hierfiir sind Le-
bensverldufe von herausragender Bedeutung. So wird in der Bundes-
republik durch die Rentenformel der gesetzlichen Rentenversicherung
die relative Rentenhéhe bestimmt durch individuelle Werte anrech-
nungsfdhiger Versicherungsjahre und der personlichen Bemessungs-
grundlage. Durch diese GréB8en soll die durchschnittlich wahrend der
Versichertenzeit realisierte relative Lohnposition zum Teil in die Alters-
phase iibertragen werden.

Die im Vergleich zu Minnerrenten vielfach niedrigeren Renten an
Frauen basieren in der Regel auf kiirzeren Versicherungszeiten und
cet. par. niedrigeren Werten der persénlichen Bemessungsgrundlage.

Es wundert deshalb nicht, da vielfach Witwenrenten — mit 60 v. H.
der Minnerrente — z. Zt. noch héher sind als auf eigenen Anspriichen
basierende Versichertenrenten von Frauen.

Ausfiihrlich wurde in diesem Beitrag dargelegt, da der Kreis der
Nichterwerbstédtigen bzw. der alter Menschen (bzw. von Altenhaus-
halten) sehr heterogen ist, was vielfach wenig Beachtung gefunden
hat. Diese Feststellung ist in gleicher Weise fiir die Ursachenanalyse
relevant. Globale Durchschnittsanalysen sollten fiir diese Zwecke durch
Untersuchungen ersetzt werden, die auf Struktur- und Schichtungs-
informationen aufbauen.

Im Lichte der Diskussion iiber Systeme sozialer Indikatoren bzw.
umfassend definierter Lebenslagenkonzepte erscheint die Einkommens-
analyse als ,eindimensional“. Wenn dies in gewisser Weise auch zu-
trifft — und Grenzen von Einkommensanalysen dadurch aufzeigbar
sind —, so sollte doch nicht verkannt werden, da3 Einkommen- und
Einkommensverteilung selbst komplexe Phénomene darstellen, allein
in Anbetracht der verschiedenen Einkommensbegriffe und zeitlichen
Dimensionen von Einkommensangaben. Die notwendige Differenzie-
rung der Empfingereinheiten verdeutlicht dies zusétzlich. Diese Kom-
plexitdt ist aber nicht allein zu beachten fiir Lage- und Ursachenanaly-

76 Im Zeitablauf zeigen sich hier interessante Tendenzen: Wihrend die
Verteilung der Rentenzahlbetrige fiir Altersruhegelder an Minner von 1960
bis 1972 gleichméBiger wurde, nahm die Ungleichverteilung von Frauen-
renten zu. Tendenzinderungen werden auch bei der Entwicklung von Zu-
gangsrenten deutlich: So sind iiberraschenderweise fiir Frauen die Renten-
zahlbetrige des Rentenzugangs niedriger als die wegfallender Renten, im
Gegensatz zu Minnerrenten. Dies verstirkt die oben aufgezeigten Tenden-
zen fiir Versichertenrenten an Frauen. Vgl. ausfiihrlich zu solchen Fragen:
W. Schmdhl, Alterssicherung und Einkommensverteilung, Kap. III.
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sen, sondern gleichermaflen fiir normative Vorstellungen tiiber die
wiinschenwerte Gestaltung der Einkommensverteilung. Es existiert
nicht ein einzelnes , Verteilungsziel“, sondern fiir den Bereich der Ein-
kommensverteilung ist von einem mehrdimensionalen Zielsystem aus-
zugehen, will man die Realitdt addquat beriicksichtigen. Die Kenntnis
der Komplexitdt des Einkommensbereiches kann zur Konkretisierung
und Operationalisierung von Zielvorstellungen erheblich beitragen”.

Die Kldrung von Zielvorstellungen und ihre Operationnalisierung
mit Hilfe von Indikatoren befindet sich jedoch erst im Anfangsstadium.
Dies zeigt sich z. B. deutlich an dem — im Zusammenhang mit vertei-
lungspolitischen Zielvorstellungen fiir alte Menschen — in der politi-
schen Diskussion eine wichtige Rolle einnehmenden Begriff des ,,Ren-
tenniveaus®, der recht unterschiedlich definiert werden kann. Hiermit
verbundene Probleme sind an anderer Stelle ausfiihrlich behandelt
worden’. Diskussionen iiber die addquate Messung des Rentenniveaus
sind aber ein gutes Beispiel dafiir, da8 eine Kldrung der Zielvorstellun-
gen Voraussetzung fiir die Festlegung geeigneter MeBkonzepte ist. Die
Zieloperationnalisierung mit Hilfe von Indikatoren ist nicht zuletzt
notwendig, um Erfolgs- und Effizienzkontrollen fiir den verteilungs-
politischen Mitteleinsatz durchfiihren zu kénnen. Haufig sind verschie-
dene MaBnahmen auf eine Zieltendenz ausgerichtet, die in verschie-
denen Teilbereichen des politischen Handelns jedoch unterschiedlich
ausgeprigt ist (hingewiesen sei beispielsweise auf Mindesteinkommens-
vorstellungen in verschiedenen Bereichen der Wirtschafts- und Sozial-
politik, die sich voneinander hinsichtlich der verwendeten Einkommens-
begriffe und der Hoéhe des Mindesteinkommens unterscheiden). Erst
die Kenntnis der Zielvorstellungen erlaubt z.B. auch ein Beurteilen
der Kumulationen von Sozialleistungen (ob sie eine ,Uberversorgung®
bewirken oder in dem tatséchlichen Umfang erforderlich sind).

Die in diesem — priméir Problemen einer Tatbestandsermittlung ge-
widmeten — Beitrag verwendeten empirischen Angaben beziehen sich
teilweise auf relativ weit zuriickliegende Jahre, da neueres Material

77 Auch hier ist die enge Verbindung von Einkommensverteilung und Ein-
kommensverwendung zu beachten (man denke z.B. an die Definition von
Armutsgrenzen, an Konkretisierungen der Einkommensabstufung von Wit-
wen- im Vergleich zu Versichertenrenten u. a.). Dies gilt auch fiir die Aus-
gestaltung von Mitteln (verwendungsorientierte Besteuerung, Wohngeld,
Sozialhilfe, auf besondere Belastungen ausgerichtete MaBnahmen). Vgl. fiir
einen Versuch, im Bereich der Einkommensverwendung und der Versorgung,
Indikatoren analog denen fiir die Einkommensverteilung zu entwickeln. Eike
Ballerstedt, Erich Wiegandt, Einkommensverwendung und Versorgung, in:
Wolfgang Zapf (Hrsg.), Lebensbedingungen in der Bundesrepublik, Frank-
furt/Main 1977.

78 Siehe Winfried Schmdhl, Das ‘Rentenniveau in der Bundesrepublik,
Frankfurt / New York 1975.
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dieser Art noch nicht verfiighbar war. In der Zwischenzeit haben sich
vielfdltige Verdnderungen ergeben (erwédhnt seien nur die Bestimmun-
gen des Rentenreformgesetzes von 1972, mit Einfiihrung der flexiblen
Altersgrenze, einer Rente nach Mindesteinkommen, oder die teilweise
relativ starken Anhebungen von Sozialhilferegelsdtzen und das Kon-
stanthalten — iiber mehrere Jahre hin — von Wohngeldsdtzen und
-grenzen). Dennoch sind m. E. die in diesem Beitrag behandelten Pro-
bleme nach wie vor gleichermaBen von Bedeutung und harren ihrer
addquaten Behandlung.

Die sich abzeichnende demographische Entwicklung der néchsten
Jahre und Jahrzehnte wird die Einkommenssituation alter Menschen
nicht weniger bedeutsam fiir verteilungspolitische Uberlegungen wer-
den lassen”. Die in der Bundesrepublik in jlingster Zeit gefiihrten Dis-
kussionen iiber Anderungen der bruttolohnbezogenen Rentenanpassung
lassen dies bereits erkennen, machen zugleich aber deutlich, daB Rege-
lungen in bestimmten Sozialleistungsbereichen auch hinsichtlich ihrer
Auswirkungen auf die gesamte Einkommenssituation von Personen
und Haushalten gesehen werden miissen, und da8 die Einkommens-
situation alter Menschen und Erwerbstitiger (einschlieBlich der jeweils
von ihnen ,,abhéngigen* Personen) gemeinsam zu beriicksichtigen sind,
erfordern Leistungen an Nichterwerbstitige doch stets Verzicht auf
Sozialproduktsteile durch diejenigen, die als Erwerbstitige das Sozial-
produkt erstellen®. Uberlegungen zu solchen Fragen sollten aber nicht
auf globale Durchschnittsangaben fiir alte Menschen und/oder Er-
werbstitige beschriankt bleiben, sondern die vielfachen strukturellen
Unterschiede innerhalb dieser Gruppen sind verstdrkt zu beachten.
Auch hierfiir Anregungen zu geben, war mit ein Anliegen dieses Bei-
trags.

7 Vgl. fir einen Problemaufri Winfried Schmdhl, Zur weiteren Ent-
wicklung der gesetzlichen Rentenversicherung, in: Heinz Miiller (Hrsg.),
Fortentwicklung der sozialen Sicherung, Limburg 1978.

80 Siehe dazu Winfried Schmdhl, Rentenversicherung: Gegen eine isolierte

Betrachtung der Finanzierungsprobleme, in: Wirtschaftsdienst, 58. Jg. (1978),
S. 78 - 86.
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