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Vorwort

Die Beschaftigungskrise, in der sich unser Land seit Jahren befindet,
hat erhebliche Spuren im Bereich der Wirtschafts- und Sozialpolitik
hinterlassen. Der sozialpolitische Ausschufl der Gesellschaft fiir Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaften (Verein fiir Socialpolitik) hat sich mit
solchen Auswirkungen in seiner Jahrestagung am 27./28.September
1984 in Bamberg beschiftigt. Die zur Jahrestagung vorgelegten Referate
wurden intensiv diskutiert. Die liberarbeiteten Fassungen der Referate
werden im vorliegenden Band veréffentlicht. Der sozialpolitische Aus-
schufl will die Beratungen zum gleichen Thema auf der Jahrestagung
im September 1985 in Trier fortsetzen.

Unterschrift der Herausgeber
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Probleme ausgewihlter, vom laufenden Einkommen abhingiger
Transfers bei hohem und stagnierendem Wirtschaftswachstum

Von Richard Hauser, Frankfurt a. M.

1. Entwicklung der Fragestellung

Mit steigendem laufenden Einkommen des Empfingers abnehmende
Transfers (im Englischen: means-tested benefits) werden in der Bundes-
republik zu einem immer wichtigeren Element des Systems der sozialen
Sicherung. Ihre wachsende Bedeutung wirft einerseits neue Probleme
auf und verschirft andererseits bereits vorhandene Probleme, die bisher
wegen ihrer geringen quantitativen Bedeutung vernachlédssigt werden
konnten. Diese Feststellung diirfte selbst dann zutreffen, wenn wir uns
noch in einer Periode hohen Wirtschaftswachstums befinden. Sie gilt
verstérkt bei einem zumindest auf mittlere Sicht stagnierenden Wachs-
tum, das mit einer hohen Arbeitslosigkeitsquote und einem zunehmen-
den Sockel struktureller Arbeitslosigkeit einhergeht.

Die Uberpriifung und Fundierung dieser Eingangsthese ist Aufgabe
der folgenden Ausfiihrungen.

1.1 Begriff, AusmaB} und Inzidenz einkommensabhingiger Transfers

Zunichst bedarf der Begriff des einkommensabhéngigen Transfers
der Erlduterung und Abgrenzung.

Bei der Gewdhrung einer 6konomischen Leistung zwischen zwei Per-
sonen, Wirtschaftseinheiten oder Institutionen liegt ein Transfer vor,
wenn dieser Leistung keine unmittelbar zugeordnete 6konomische Ge-
genleistung gegeniibersteht. Aus der Sicht des Gebers handelt es sich
um einen negativen Transfer, aus der Sicht des Empféngers um einen
positiven Transfer.

Gibt es eine volle, zuordenbare Gegenleistung in einer fritheren oder
spéteren Periode, so kann man von einem Quasi-Transfer sprechen, ist
dies nicht der Fall, so handelt es sich um einen reinen Transfer.

Monetdre Transfers werden in Form von Geld oder geldwerten For-
derungen gewihrt, reale Transfers bestehen in der Uberlassung von
Sachleistungen, Dienstleistungen oder Nutzungen.
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Der Terminus positiver staatlicher Transfer an Haushalte wird ge-
braucht, wenn auf der Geberseite der Staat im engeren Sinn (Fiskus)
auftritt; bei megativen staatlichen Transfers von Haushalten ist der
Staat der Empfianger. In analoger Weise kann man von positiven und
negativen Sozialversicherungstransfers sprechen. Demgegeniiber finden
private Transfers zwischen Personen, Haushalten oder Unternehmen
statt.

Transfers konnen in expliziter oder impliziter Form auftreten. Bei
expliziten Transfers findet tatséchlich eine Leistungsiibertragung statt,
bei impliziten Transfers wird auf die Ubertragung einer eigentlich zu-
stehenden Leistung verzichtet.

Als einkommensabhdngig werden staatliche Transfers bezeichnet,
wenn ihre grundsétzliche Gewédhrung und/oder ihre Héhe vom laufen-
den Einkommen der beteiligten Haushalte oder Personen abhingen.
Diese Abhingigkeit kann positiv oder negativ und dabei wieder pro-
portional, progressiv, degressiv oder sprungartig sein. Dabei wird in der
Regel auf das Einkommen der Person oder des Haushalts in der laufen-
den Periode oder der Vorperiode abgestellt'. Einkommensabhingig kén-
nen positive oder negative staatliche Transfers sein, die in monetérer
oder realer Form gewidhrt werden. Es kann sich um Quasi-Transfers
oder reine Transfers handeln. Und schlieBlich ist es moglich, daB3 sie in
expliziter oder impliziter Form auftreten.

Diese begrifflichen Erlduterungen stecken zunéchst einmal das weite
Feld ab, auf das sich die hier zu behandelnde Fragestellung erstrecken
konnte. Im folgenden wird jedoch nur ein wesentlich engerer Komplex
behandelt; das Schwergewicht liegt auf jenen positiven Transfers, die
vom Staat oder von den Sozialversicherungen an private Haushalte
flieBen und die mit steigendem Einkommen dieser Empfinger abneh-
men (sog. means-tested benefits). Sie werden im folgenden als negativ
einkommensabhingige Transfers bezeichnet, da es im Deutschen kein
Aquivalent zu dem sehr prizisen englischen Ausdruck gibt. Dabei wer-
den lediglich explizite, monetidre Transfers einbezogen. Eine Aufspal-
tung in reine Transfers und Quasi-Transfers wird nicht vorgenommen,
obwohl sie bei einer genaueren Analyse der beitragsfinanzierten Sozial-
versicherungstransfers angebracht wire®. Soweit solche Transfers aus

1 Zur Vermeidung von MiBverstdndnissen sei betont, daB hierin Sozial-
leistungen, die in Relation zu einem friiheren, inzwischen weggefallenen Er-
werbseinkommen bemessen werden (Lohnersatzleistungen), nur dann einge-
schlossen sind, sofern das gegenwirtige Einkommen ebenfalls fiir die Bemes-

sung relevant ist. Ein Beispiel fiir eine solche Konstruktion bietet die Arbeits-
losenhilfe.

2 Vgl. Sonderforschungsbereich 3, Antrag auf Einrichtung und Finanzie-
rung, Teilprojekt C-1, Frankfurt/Mannheim 1978 (vervielfaltigt), sowie Stolz,
Irene, Einkommensumverteilung in der Bundesrepublik Deutschland, Frank-
furt 1983, Teil II.
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nicht-zweckgebundenen Steuereinnahmen finanziert werden, handelt es
sich von vornherein um reine Transfers.

Unter diese Abgrenzung fallen zunéchst einmal die folgenden Rege-
lungen, die alle zu steuerfinanzierten, negativ einkommensabhingigen
Transfers an Haushalte fiihren kénnen:

— die Sozialhilfe mit ihren beiden Zweigen, der laufenden Hilfe zum
Lebensunterhalt und der Hilfe in besonderen Lebenslagen;

— die Kriegsopferfiirsorge und einige andere Leistungen der Kriegs-
opferversorgung mit Ausnahme der Grundrenten;

— das Wohngeld und die Lastenzuschiisse;
— die Arbeitslosenhilfe;

— die Ausbildungsférderung nach dem Bundesausbildungsférderungs-
gesetz® und nach dem Arbeitsférderungsgesetz;

— das Kindergeld, soweit es nach der Einkommenshdhe gestaffelt ist;

— verschiedene MaBnahmen zur Vermdogensbildungsférderung (Arbeit-
nehmersparzulage, Bausparprdmie sowie die inzwischen gestriche-
nen Sparprémien).

Alle diese Transfers sind steuer- und sozialabgabenfrei, sie sind also
ihrerseits nicht wieder Grundlage negativer monetérer Transfers der
Haushalte an den Staat®*.

Im Bereich der Sozialversicherungen ist es zunichst nicht offensicht-
lich, daB auch dort negativ einkommensabhéngige Transfers existieren.
In dem AusmaB, in dem Anrechnungsvorschriften bei Mehrfachansprii-
chen auf Sozialleistungen und Hinzuverdienstgrenzen gelten®, kann man
jedoch ebenfalls von negativ einkommensabhéngigen Transfers spre-
chen. Solche personenbezogenen Anrechnungsvorschriften bestehen bei-
spielsweise bei Erwerbsunfihigkeitsrenten der gesetzlichen Rentenver-

3 Das Bundesausbildungsforderungsgesetz wird trotz der teilweisen Um-
stellung auf Darlehen einbezogen, weil es infolge der Zinslosigkeit der Dar-
lehen und anderer Regelungen immer noch wesentliche Zuschufielemente
enthalt.

4 Bei einigen dieser negativ einkommensabhingigen Transfers werden zu-
satzlich Sozialversicherungsbeitrdge gewdhrt bzw. direkt an den jeweiligen
Sozialversicherungszweig abgefiihrt. Diese Zusatzleistungen sind bei einer
umfassenderen Betrachtung zu addieren. Dies gilt auch, wenn etwa fiir die
Zeit des Transferbezugs Ausfallzeiten in der Gesetzlichen Rentenversiche-
rung angerechnet werden oder beitragsfrei ein Versicherungsschutz anderer
Art eintritt.

5 Wegen des Progressionsvorbehalts hat allerdings die Arbeitslosenhilfe
einen direkten EinfluB3 auf die Hohe der Lohn- und Einkommensteuer.

¢ Vgl. Sachverstidndigenkommission Alterssicherungssysteme, Darstellung
der Alterssicherungssysteme und der Besteuerung von Alterseinkommen, Bonn
1983, Teil I -III sowie Transfer-Enquete-Kommission, Zur Einkommenslage
der Rentner, Bonn 1979, Anhang II.
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sicherung, wenn sie mit Verletztengeld der gesetzlichen Unfallversiche-
rung zusammentreffen, und bei Pensionsanspriichen, wenn gleichzeitig
Anspruch auf Renten der gesetzlichen Rentenversicherung besteht; Zhn-
lich liegt der Fall, wenn Anspruch auf Kinderzulage oder Kinder-
zuschiisse und Kindergeld besteht. Die Einfiihrung eines offensichtlich
negativ einkommensabhéngigen Transfers der gesetzlichen Rentenver-
sicherung ist iiberdies im Gesetzentwurf der Bundesregierung fiir die
Witwen- und Witwerrenten vorgesehen’.

Auf das gesamte laufende Haushaltseinkommen bezogene Kiirzungs-
bzw. Anrechnungsvorschriften kommen allerdings im Bereich der Sozial-
versicherungen kaum vor.

Die quantitative Bedeutung der steuerfinanzierten, negativ einkom-
mensabhéngigen Transfers geht aus der folgenden Tabelle 1 hervor.

Der quantitative Umfang der von den Sozialversicherungen gew#hr-
ten, negativ einkommensabhéngigen Transfers 148t sich nicht feststel-
len, da keine statistischen Angaben iiber das AusmaB} der infolge von
Anrechnungsvorschriften oder Hinzuverdienstgrenzen weggefallenen
Sozialversicherungsleistungen vorliegen. Eine Quantifizierung anhand
der gesamten Zahlungen ergdbe ein verzerrtes Bild, da die Anrech-
nungsvorschriften nur bei bestimmten Kumulationsfillen greifen®.

Eine auf den Einkommens- und Transferbereich ausgerichtete repra-
sentative Umfrage des Sonderforschungsbereichs 3 (Transferumfrage
1981)° erméglicht es nunmehr auch, ein einigermaBen aktuelles Bild zu
der Frage zu gewinnen, wie hoch der Anteil der Haushalte mit negativ
einkommensabhéngigen Transfers ist und welchen Platz in der Einkom-
mensverteilung jene Haushalte einnehmen, die solche Transfers emp-
fangen. Tabelle 2 zeigt, daBl etwa 55,6%0 aller Haushalte mindestens
einen der genannten negativ einkommensabhingigen Transfers (auBer
Kindergeld) im 2. Quartal 1981 erhielten. LaBt man die nur an eine Ein-~
kommensgrenze gebundenen Transfers zur Férderung der Vermdogens-
bildung weg, so gibt es immer noch 11,0/ Empfingerhaushalte. Wenn-
gleich das Schwergewicht der Empfingerhaushalte im unterdurch-~

7 Vgl. Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Neuordnung der Hin-
terbliebenenrenten sowie zur Anerkennung von Kindererziehungszeiten in der
gesetzlichen Rentenversicherung, Bundestagsdrucksache 10/2677 v. 28. 12. 1984
sowie Hauser, R., Probleme des Anrechnungsmodells in der Hinterbliebenen-
sicherung — ein Vergleich mit einer allgemeinen bedingten Hinterbliebenen-
rente und mit dem Teilhabemodell. In: Ifo-Studien, 30. Jg., H. 3 (1984).

8 Vgl. Transfer-Enquete-Kommission, Zur Einkommenslage der Rentner,
Bonn 1979, Kap. 5 sowie Anhang II.

9 Vgl. Engel, B, Die Transferumfrage als Datenquelle — ihre Moglichkei-
ten und Grenzen zur empirischen Analyse der Einkommensverteilung und
des Transfersystems, in: Hauser, R.; B. Engel (Hrsg.), Soziale Sicherung und
Einkommensverteilung, Frankfurt 1985.
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Tabelle 1

Finanzielle Aufwendungen und Empfingerzahlen bei ausgewihlten
negativ einkommensabhingigen Transfers

Sozialleistungsart Jahr  Ausgaben Zahl der Empfianger”

(Mrd. DM) Haushalte Personen
(in Mio.) (in Mio.)

Sozialhilfe® 1982 16,330 2,320

— HLU 1982 5,520 0,908 1,560

— HBL 1982 10,810 1,061

Kriegsopferfiirsorge™ 1982 1,243 0,332

Wohngeld und

Lastenzuschiisse® 1982 2,667 1,611

Arbeitslosenhilfe® 1983 4,669 0,485

Ausbildungsférderung

— BATf6G? 1982 3,110 0,795

— AFG" 1984 0,487 0,160

Kindergeld®

— gesamt 1983 11,612 6,553 11,164

— Reduzierung 1984 0,487 0,880

Vermogensbildungs-

forderung® 1980 5,843 10,126 30,274

Quellen:

8)

b;

¢
d;

5)

b)

Deutscher Bundestag, 10. Wahlperiode, Drucksache 10/842, Sozialbericht 1983, Teil B,
Sozialbudget, S. 107; Wirtschaft und Statistik, H. 5, 1984, S. 439 + 445.

Fiir 1983 betrugen die Ausgaben insg. 17,960 Mrd. DM, fiir HLU 6,220 und fiir HBL
10,810 Mrd. DM. Die Zahl der Haushalte beinhaltet nur diejenigen auBerhalb von Ein-
richtungen. Personen, die Hilfe verschiedener Art erhielten, wurden bei jeder Hilfe-
art gezihlt.

Wirtschaft und Statistik, H. 9, 1983, S. 715 + 718.

Die Zahl der Empfianger beinhaltet nur die Zahl der Berechtigten im Inland; Per-
sonen, die Hilfe verschiedener Art erhielten (laufende Leistungen) wurden bei jeder
Hilfeart gezdhlt. Die Zahl der Fille einmaliger Leistungen betrug 203 491.

Wirtschaft und Statistik, H. 8, 1983, S. 619.

Bundesminister f. Arbeit u. Sozialordnung, Arbeits- und Sozialstatistik, Stat. Taschen-
buch 1984, 8.14.

Deutscher Bundestag, Sozialbericht 1983, a. a. O., S. 76 + 110.

Die Ausgaben beinhalten den ZuschuBanteil und Verwaltungskosten.

Bundesanstalt fiir Arbeit, noch nicht verdffentl. Daten liber Berufsausbildungsbeihilfe
1984.

Bundesarbeitsblatt, H 6, 1984, S.134. Schitzg. 1t. Bundesanstalt £. Arbeit v. 17.9. 84,
nach BKKG, ohne 6ff. Dienst.

Bundesminister filr Arbeit und Sozialordnung (Hrsg.), Die Einkommens- und Ver-
mogensverteilung in der BRD, Bonn 1982, Ausgabe 1981, S. 173 + 185.

Die Ausgaben beinhalten nur Spar- und Bausparpridmien, sowie die Arbeitnehmer-
sparzulage. Die Zahl der Empfdngerhaushalte und der Personen in Empfingerhaus-
halten wurde aus den Angaben der Transferumfrage 1981 des Sfb-3 geschatzt.

Sofern der Transfer haushaltsbezogen gewihrt wird, ist die Empfingerzahl unter
»Haushalte“ ausgewiesen. Bei Arbeitslosenhilfe, BAf6G, AFG und Kindergeld sind
die Empfénger unter ,Personen“ ausgewiesen, In den anderen Fillen beziehen sich
die Personenangaben auf alle in Empfingerhaushalten lebenden Personen.
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schnittlichen Nettoeinkommensbereich liegt, so reicht die Verteilung
der Empfiangerhaushalte doch erstaunlich weit in die oberen Einkom-
mensklassen hinein.

Noch unerwarteter ist das Ergebnis, dal in den Haushalten mit Bezug
von negativ einkommensabhingigen Transfers 64,7%0 aller Personen
leben; 148t man die Transfers zur Forderung der Vermdogensbildung
beiseite, so sind immer noch 10,8% aller Personen Haushaltsmitglieder
von Empféngerhaushalten. Die Verteilung iliber Wohlfahrtspositions-
klassen zeigt' eine deutlich links-steile Gestalt, d.h. daB diese Trans-
fers iliberwiegend Personen im unterdurchschnittlichen Wohlfahrts-
bereich zugute kommen.

Die folgenden Uberlegungen beschrinken sich nur noch auf die in
Tabelle 1 genannten, steuerfinanzierten, negativ einkommensabhingi-
gen Transfers mit Ausnahme der Kriegsopferversorgung und der Ver-
mogensbildungsforderung. Die besonderen Probleme, die beitragsfinan-
zierte, negativ einkommensabhéngige Transfers der Sozialversicherun-
gen aufwerfen, bleiben ausgeschlossen.

1.2 Fragestellungen bei alternativen Wachstumsszenarios

Geht man von der Definition des Sachverstiandigenrates aus', der das
Wachstum einer Volkswirtschaft als Zuwachs des gesamtwirtschaft-
lichen Produktionspotentials oder der entsprechenden Pro-Kopf-GriSe
miBt, so kann man stagnierendes Wachstum konstatieren, sobald diese
Wachstumsraten {iber mehrere Jahre in der N&he von Null liegen. Ein
in dieser Form stagnierendes Wachstum kann mit Vollbeschéftigung
oder Unterbeschédftigung einhergehen und von einem stabilen Preis-
niveau oder allgemein steigenden Preisen begleitet sein.

Ist ein in dieser Weise stagnierendes Wachstum mit anndhernder
Vollbeschéftigung und weitgehend stabilem Preisniveau verbunden, so
ist zwar moglicherweise das Wachstumsziel verletzt, aber es sind auf
den ersten Blick keine stagnationsbedingten besonderen Probleme nega-
tiv einkommensabhingiger Transfers sichtbar. Demgegeniiber gibt es

10 Bei der Ermittlung von Wohlfahrtspositionen werden die innerfami-
lidfren Transfers zwischen Haushaltsmitgliedern und die Einsparungen in-
folge gemeinsamen Wirtschaftens beriicksichtigt. Sie werden fiir jedes Haus-
haltsmitglied durch das gewichtete Pro-Kopf-Einkommen angezeigt. Als Ge-
wichtungsschema (Aquivalenzskala) dienen die Regelsatzproportionen der
Sozialhilfe. Zu den Einzelheiten vgl. Hauser, R., H.-J. Stubig, Strukturen der
personellen Verteilung von Nettoeinkommen und Wohlfahrtspositionen, in:
Hauser, R., B. Engel (Hrsg.), Soziale Sicherung und Einkommensverteilung,
Frankfurt 1985.

11 Vgl. Sachverstidndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung, Jahresgutachten 1983/84, Bundestagsdrucksache 10/669, 3. Kap.,
Abschnitt V.
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eine Reihe von allgemeinen Problemen negativ einkommensabhéngiger
Transfers, die sowohl bei einer Null-Wachstumsrate als auch bei einer
voll zielentsprechenden Wirtschaftsentwicklung mit angemessener
Wachstumsrate, Vollbeschidftigung und Preisniveaustabilitdt auftreten.
Einem Uberblick iiber die in diesem Zusammenhang auftretenden Fra-
gen ist der zweite Abschnitt gewidmet.

Legt man der Definition des Wachstums das tatséchlich erzeugte
Bruttosozialprodukt zugrunde, so bedeutet stagnierendes Wachstum zu-
nichst einmal eine auf mittlere Sicht sehr geringe Wachstumsrate dieser
GroBe. Dies kann wiederum mit Vollbeschéftigung oder Unterbeschéfti-
gung und mit Preisniveaustabilitit oder mafBiger Inflation verbunden
sein. Sofern Vollbeschiftigung und Preisniveaustabilitdt gesichert sind,
treten auch bei einem in dieser Weise definierten stagnierenden Wachs-
tum nur die im zweiten Abschnitt behandelten allgemeinen Probleme
auf. Erst wenn eine betrichtliche und ldnger anhaltende Unterbeschéf-
tigung mit geringen Wachstumsraten einhergeht, ergeben sich fiir die
negativ einkommensabhéngigen Transfers besondere Probleme. Diese
resultieren vor allem daraus, daB das Sozialversicherungssystem von
der Vorstellung ausgeht, daB (nahezu) die gesamte erwerbsfihige Be-
volkerung (als Erwerbstitige oder Familienmitglieder) in den Arbeits-
markt integriert ist, so daB alle Regelungen hieran ankniipfen konnen.
Diese Grundvoraussetzung trifft in einer Stagnationsperiode mit hoher
Unterbeschéftigung fiir immer gréBere Bevolkerungsgruppen nicht
mehr zu, so daB zunehmende Liicken im Sozialversicherungsschutz auf-
reien und auch die vorgelagerten privaten Selbsthilfeaktivitdten und
innerfamilidren Unterstiitzungsmoglichkeiten geschwicht werden. Diese
Form des stagnierenden Wachstums liegt daher den Uberlegungen des
dritten Abschnitts zugrunde.

Demgegeniiber besitzen die Sondereinfliisse, die gegebenenfalls von
miBigen Inflationsraten ausgehen, geringes Gewicht, da sie nur einen
Aspekt des allgemeinen Dynamisierungsproblems darstellen, das im
zweiten Abschnitt mit abgehandelt wird.

Grundsitzlich kénnten sich die Probleme negativ einkommensabhén-
giger Transfers bei stagnierendem Wachstum auch unterschiedlich dar-
stellen, je nachdem, ob eine wachsende oder schrumpfende Bevilkerung
vorliegt oder ob starke unregelmiBige Unterschiede in der Besetzungs-
dichte einzelner Kohorten vorliegen. Von einer Ausweitung der Uber-
legungen in diese Richtung wird hier jedoch abgesehen.

SchlieBlich werden im vierten Abschnitt Loésungsanséitze fiir einige
Probleme negativ einkommensabhéngiger Transfers bei stagnierendem
Wachstum diskutiert.
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2. Probleme negativ einkommensabhiingiger Transfers
bei zielentsprechender Wirtschaftsentwicklung — ein Uberblick

2.1 Zur Einordnung des gegenwirtigen Systems der sozialen Sicherung

Eine umfassende Sicht der Probleme negativ einkommensabhéngiger
Transfers ergibt sich nur, wenn man das System der sozialen Sicherung
mit jenem Teil des Steuersystems, das die direkten Steuern der natiir-
lichen Personen umfaft, zusammen betrachtet.

Aus diesem Blickwinkel lassen sich zwei Grenzfille sozialpolitischer
Konzeptionen unterscheiden:

Den ersten Grenzfall bildet ein voll integriertes Steuer- und Trans-
fersystem, das beispielsweise durch eine negative Einkommensteuer®®
realisiert werden konnte. Auf seinen Kern reduziert entspricht ein sol-
ches voll integriertes Steuer- und Transfersystem der zweiten von vier
moglichen sozialpolitischen Konzeptionen, die die Sozialenquete-Kom-
mission herausgearbeitet hat'®. Ihr liegt einerseits die Forderung nach
unbedingter Sicherung des konventionellen Existenzminimums aus
Steuermitteln und andererseits die Forderung nach Maximierung des
Erfolges individueller Eigenvorsorge zugrunde'.

In einem solchen System gibt es nur einen einzigen Transfer, der
immer einkommensabhéngig und entweder positiv oder negativ ist; bei
keiner Besteuerungseinheit treten gegenldufige explizite Transfers auf.
Der positive Transfer ist negativ einkommensabhéngig und voll sub-
sididr. Das System ist universell, d.h. es umfaBt die gesamte Wohn-
bevolkerung. Bei Eintritt eines Risikofalles, der zum Wegfall des Markt-
einkommens fiihrt, sinkt der Betroffene — sofern er keine Eigenvor-
sorge iiber Privatversicherung oder Vermdigensbildung betrieben hat
und auch keine privaten Transfers von Familienmitgliedern geleistet
werden — auf das konventionelle Existenzminimum ab. Je nachdem,
wie das Besteuerungssubjekt abgegrenzt ist und wie private Transfers

12 Eine umfassende Auseinandersetzung mit Problemen der negativen Ein-
kommensteuer findet sich bei: Almsick, Josef van, Die negative Einkommen-
steuer — finanztheoretische Struktur, Arbeitsangebotswirkungen und sozial-
politische Konzeption, Berlin 1981.

13 Vgl. Sozialenquete-Kommission (W.Bogs, H.Achinger, H. Meinhold,
L. Neundorfer, W. Schreiber), Soziale Sicherung in der Bundesrepublik
Deutschland, Bericht der Sozialenquete-Kommission, Stuttgart usw. o.J.
(1966), S. 120 ff.

4 Es sei darauf hingewiesen, daf} sich in eine negative Einkommensteuer
nicht nur das konventionelle Existenzminimum fiir ,Normalpersonen®, son-
dern auch alle Hilfen in besonderen Lebenslagen (Krankheit, Behinderung,
Pflegebediirftigkeit usw.) integrieren lassen, sofern diese Hilfen in monetarer
Form gewahrt werden konnen. Inwieweit dies sinnvoll ist, hdngt auch davon
ab, inwieweit in einem Wirtschaftssystem soziale Dienstleistungen etc. markt-
maiBig gegen Entgelt bezogen werden kdnnen.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 152/1
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bei Gebern und Empfingern steuerlich behandelt werden, kann ein
kleinerer oder groSerer Personenkreis durch den Wegfall des Markt-
einkommens einer Person gleichzeitig betroffen sein.

In einem solchen System gibt es keine unterschiedlichen Risikofille
und dementsprechend auch keine Abstimmungsprobleme zwischen
unterschiedlichen Transfers. Wie bei jedem Steuer-Transfer-System be-
stehen jedoch die Probleme der Dimensionierung, der Dynamisierung
im Zeitablauf, der Finanzierung, der effizienten Verwaltung und der
Kontrolle miBbrduchlicher Ausnutzung. Demgegeniiber treten Probleme
der fehlenden Transparenz, der Nichtinanspruchnahme, der System-
liicken und der unerwiinschten Kumulationen von Sozialleistungen vol-
lig in den Hintergrund. Das AusmalBl der Arbeitsanreizproblematik
héngt stark von der jeweils gewdhlten Dimensionierung ab.

Den zweiten Grenzfall stellt ein aus drei Elementen bestehendes
Steuer- und Transfersystem dar: Es umfaBt erstens die iiblichen direk-
ten Steuern fiir natiirliche Personen, zweitens ein alle versicherungs-
fahigen sozialen Schutztatbestéinde absicherndes, auf dem versiche-
rungstechnischen Aquivalenzprinzip beruhendes Sozialversicherungs-
system, das durch einkommensproportionale Beitrédge finanziert wird
und im Risikofall am fritheren Einkommen orientierte monetére Trans-
fers ohne zeitliche Befristung gewihrt'® sowie drittens eine universelle
steuerfinanzierte Sozialhilfeleistung, die subsididr das konventionelle
Existenzminimum einschlieflich Sonderbedarfstatbestéinde absichert.
Dieses Steuer-Transfer-System entspricht weitgehend der dritten sozial-
politischen Konzeption, die von der Sozialenquete-Kommission ent-
wickelt wurde’®. Sie beruht — neben dem Ziel der Existenzminimum-
sicherung — auf der Maxime der weitgehenden (proportionalen) Lebens-
standardsicherung im Risikofall, die durch gesetzlich verordnete, eigene
Vorsorge erreicht werden soll. Ihr kommt das in der Bundesrepublik
vorliegende System am néchsten.

Bei dieser Konzeption gibt es mehrere einkommensabhéngige nega-
tive Transfers in Form der persénlichen direkten Steuern und der So-
zialversicherungsbeitridge und einen einzigen negativ einkommens-
abhéngigen, positiven Transfer, ndmlich die Sozialhilfeleistung. Die
ubrigen positiven Transfers der Sozialversicherung werden demgegen-
iiber einkommensunabhéngig gewéhrt. Sie stellen als Versicherungs-
leistungen, die am Aquivalenzprinzip orientiert sind, Quasi-Transfers
dar.

15 Eine in der Regel anerkannte Ausnahme besteht bei den Sach- und
Dienstleistungen der Krankenversicherung, die nach Bedarf ohne Riicksicht
auf fritheres Einkommen gewahrt werden.

18 Sozialenquete-Kommission, a. a. O., S. 135 ff.
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In einem solchen System tritt eine Reihe weiterer Probleme auf:

— die grundlegende Entscheidung, ob die Sozialversicherung nur auf
die am Arbeitsleben Beteiligten beschrinkt oder auf die gesamte
Wohnbevilkerung ausgedehnt werden soll;

— die Festlegung der Bemessungsgrundlage fiir Beitrdge und Leistun-
gen sowie die Tarifgestaltung;

— die Abstimmung zwischen Sozialversicherungssystem und Steuer-
system dahingehend, ob entsprechend dem Korrespondenzprinzip
die Beitrédge oder die Leistungen der Besteuerung unterliegen sol-
len; werden die Leistungen besteuert, so sind Quasi-Transfers und
Markteinkommen — netto betrachtet — ebenfalls einkommens-
abhingig;

— das Erfordernis einer Abstimmung zwischen dem Steuersystem und
der subsididren Sozialhilfeleistung, insbesondere im Hinblick auf
das Besteuerungssubjekt bzw. die Bedarfsgemeinschaft, den Ein-
kommensbegriff, die steuerlichen Grundfreibetrdge und den Steuer-
bzw. Transfertarif;

— das Erfordernis einer Abstimmung zwischen den Sozialversiche-
rungsleistungen und der subsididren Sozialhilfeleistung einerseits
und den Sozialversicherungsbeitrédgen andererseits; ein volles Brutto-
system wiirde bedeuten, daB jede markteinkommensersetzende So-
zialleistung einschlieBlich der Sozialhilfe jeweils auch die Beitrédge
zu allen iibrigen Sozialversicherungszweigen mitumfafit; bei einem
Nettosystem wiirden keinerlei Beitrdge zu anderen Zweigen ge-
wihrt, aber gegebenenfalls die Anwartschaften beitragsfrei aufrecht
erhalten.

Werden diese Schliisselentscheidungen dergestalt getroffen, daB8 die
gesamte Wohnbevélkerung von der Sozialversicherung erfaBt ist und
daB alle anerkannten Risiken abgedeckt sind, so ist die Rolle der sub-
sididren, negativ einkommensabhingigen Sozialhilfeleistung zur Exi-
stenzminimumsicherung stark zuriickgedridngt. Bei einer proportiona-
len Ausgestaltung der Sozialversicherungsleistungen in Ho6he eines
unter 1009 liegenden Prozentsatzes des fritheren Einkommens wird
die subsididre Sozialhilfeleistung zum ersten fiir alle jene aktiviert, die
vor dem Risikofall nur knapp oberhalb des Existenzminimums lagen.
Sie wird zweitens fiir jene wirksam, die sich als Alleinstehende zunéchst
knapp oberhalb des Existenzminimums befinden, dann jedoch zusitz-
liche Familienlasten tiibernehmen. Drittens muB sie bei Vorliegen
von Versagungsgriinden fiir Sozialversicherungsleistungen die Betrof-
fenen unterstiitzen. Und viertens mufl sie bei nicht-versicherungsfihi-
gen Sonderbedarfssituationen einspringen.

2
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Bei einem solchen System gewinnt das Problem der Dynamisierung
starkeres Gewicht, da diese Anpassung im Idealfall fiir alle System-
elemente gleichzeitig und entsprechend den jeweiligen Systemzielen
koordiniert vorgenommen werden mufl. AuBerdem treten die Probleme
mangelnder Transparenz, ineffizienter Verwaltung und der Nicht-Inan-
spruchnahme von Transfers, insbesondere des negativ einkommens-
abhidngigen Transfers, stirker in den Vordergrund. Auch das Problem
der Aufrechterhaltung der Arbeitsanreize kann sich in allen Einkom-
mensschichten verstirken, da das Transfervolumen bei dieser Konzep-
tion weit hoher liegt als beim ersten Grenzfall.

Auch wenn das gegenwirtig in der Bundesrepublik vorhandene
System der sozialen Sicherung in den Grundziigen dieser dritten Kon-
zeption entspricht, weist es doch einige Abweichungen auf, die auch fiir
die Rolle der negativ einkommensabhingigen Transfers bei zielent-
sprechender Wirtschaftsentwicklung und bei stagnierendem Wachstum
von Bedeutung sind.

Das gegenwirtige System 148t sich folgendermaBen charakterisieren:

— Das bestehende universelle Teilsystem direkter Steuern ist nicht
dynamisiert und nicht voll mit dem Transfersystem koordiniert.

— Das heterogene Sozialversicherungssystem ist nicht universell, son-
dern schwergewichtig auf die unselbstdndig Beschéftigten ausgerich-
tet; die Leistungen sind weitgehend, aber nicht einheitlich dynami-
siert und nicht voll miteinander abgestimmt, so daB einerseits
Liicken, andererseits Kumulationen vorkommen; es besteht keine
volle Abstimmung mit dem Steuersystem und keine klare Ausrich-
tung auf ein Brutto- oder Nettosystem.

— Es besteht zusitzlich ein auf dem Versorgungsprinzip aufbauendes
Teilsystem', das teilweise universell, teilweise gruppenspezifisch ist
und nicht in allen Elementen eine volle Dynamisierung aufweist.

— Hinzu kommen mehrere, negativ einkommensabhéngige Transfers,
die weder untereinander, noch mit dem Steuersystem voll koordi-
niert und auch nicht einheitlich dynamisiert sind.

In der folgenden Behandlung ausgewdihlter Probleme der negativ
einkommensabhéngigen Transfers bei zielentsprechendem Wachstum
wird diese Struktur des gegenwirtigen Transfer- und Steuersystems
als weitgehend gegeben unterstellt; eine grundlegende Verschiebung in
Richtung auf den ersten Grenzfall wird nicht diskutiert. Ebensowenig

17 Hierzu zédhlen insbesondere die Grundrenten der Kriegsopferversorgung,
andere Leistungen nach dem Bundesversorgungsgesetz, dem Opferentschi-
digungsgesetz und den Kriegsfolgegesetzen sowie das Kindergeld, soweit es
nicht einkommensabhéngig ist.
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wird die Alternative einer wesentlichen Ausweitung des nach dem Ver-
sorgungsprinzip gestalteten Teilsystems in Betracht gezogen.

2.2 Ausgewihlte Probleme negativ einkommensabhingiger Transfers
bei zielentsprechender Wirtschaftsentwicklung

Die Probleme, die sich aus der Sicht einer konsequenten Integration
der negativ einkommensabhéngigen Transfers in das Steuer-Transfer-
System bei zielentsprechender Wirtschaftsentwicklung ergeben, kénnen
im folgenden nur in Form von kritischen Hinweisen zum gegenwartigen
System angesprochen, aber nicht im einzelnen begriindet werden. Zu-
néchst werden knapp die wichtigsten Grundziige der einzelnen Rege-
lungen charakterisiert.

2.2.1 Sozialhilfe

Der subsididren Sicherung des konventionellen Existenzminimums
dient die Sozialhilfe, die gemessen am Finanzaufwand und an der Emp-
fingerzahl den wichtigsten, negativ einkommensabhingigen Transfer
darstellt. Mit der laufenden Hilfe zum Lebensunterhalt wird in stan-
dardisierter Form der Normalbedarf gedeckt, vielfédltige Hilfen in be-
sonderen Lebenslagen sind auf Sonderbedarfssituationen ausgerichtet.
Die Sozialhilfe ist jedoch keine véllig universelle, subsidiire Mindest-
einkommenssicherung der gesamten Wohnbevélkerung, da bei Personen
ohne festen Wohnsitz und bei Arbeitsunwilligen die Hilfe zum Lebens-
unterhalt gekiirzt oder gestrichen werden kann und da Personen in
Ausbildung, die nach anderen Gesetzen (Bundesausbildungsférderungs-
gesetz, Arbeitsforderungsgesetz) prinzipiell férderungsféhig sind, aus-
geschlossen sind. Auch fiir bestimmte Gruppen von Auslédndern be-
stehen Einschrédnkungen.

Die Hohe der monatlichen Regelsédtze basiert auf dem sogenannten
Warenkorb-Verfahren, das allerdings seit 1975 — als nach den ur-
spriinglichen Vorstellungen wieder eine Neufeststellung fillig gewesen
wiére — nicht mehr konsequent angewendet wurde. Dementsprechend
fanden zwar Anpassungen statt, aber eine eindeutig geregelte Dynami-
sierung, wie etwa bei der gesetzlichen Rentenversicherung, gibt es nicht,
so daB eine schwankende Relation zu den durchschnittlichen Nettoein-
kommen und auch ein trendmaéaBiges Zuriickbleiben keineswegs ausge-
schlossen ist. Ob dabei immer eine Mindestsicherung gewéhrleistet
bleibt, ist umstritten!®. Die Hilfe zum Lebensunterhalt umfaBt nicht in

18 Vgl. die Darstellung der zeitlichen Entwicklung der Regelsidtze im Ver-
héltnis zur Nettolohn- und -gehaltssumme bei: Hauser, R., Armut im Wohl-
fahrtstaat — empirischer Befund und Losungsansitze, in: H. Lampert, G. Kih-
lewind (Hrsg.), Das Sozialsystem in der Bundesrepublik Deutschland, Bilanz
und Perspektiven, Beitr. AB 83; Niirnberg 1984, S. 236.
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allen Fillen die Beitrdge zur gesetzlichen Krankenversicherung, Ren-
tenversicherung und gegebenenfalls Unfallversicherung, so daB eine
Reintegration in das Sozialversicherungssystem bei bestimmten Grup-
pen von lidngerfristig Sozialhilfebediirftigen erschwert ist. Die soge-
nannten einmaligen Leistungen sind mit vielfdltigen individuellen
Nachpriifungen verbunden, die bei dauerhaft auf Sozialhilfe angewie-
senen Personen nicht angemessen erscheinen und mit dazu beitragen,
die Sozialhilfe als Sozialleistung zweiten Ranges abzustempeln.

Mit Ausnahme der Kriegsopfergrundrente werden alle Einkommen
in weiter Abgrenzung einschlieBlich aller staatlichen und privaten
Transfers fiir die gesamte Bedarfsgemeinschaft (Eltern und minderjéh-
rige, unverheiratete Kinder) zu 100%0 angerechnet; d.h. der partielle
Grenzentzugssatz dieses Transfers betrdgt 1009". Trotz eines Mehr-
bedarfszuschlags fiir Erwerbstitige entsteht hier eine Arbeitsanreiz-
problematik, die auch durch die Verpflichtung zum Einsatz der Arbeits-
kraft nicht ganz beseitigt werden kann. Ebenso ist vor einer Gewéah-
rung von Sozialhilfe das vorhandene Vermégen bis auf einen geschiitz-
ten Rest einzusetzen. Dies bedeutet letztlich eine dauerhafte Entbl68ung
von Reserven und verringerte Chancen der Riickkehr in eine Position,
in der Sozialhilfebezug unnétig wird.

Auch Eltern und volljdhrige Kinder des Sozialhilfeempféngers wer-
den als Unterhaltsverpflichtete in Anspruch genommen, so da8 der Ein-
tritt von Sozialhilfebediirftigkeit Auswirkungen iiber die Kernfamilie
hinaus hat. Eine Abstimmung zwischen der Lohn- und Einkommen-
steuer und der Sozialhilfe dahingehend, daB Steuerpflicht erst oberhalb
der Grenze des Sozialhilfebezugs einsetzt, ist nicht gewéhrleistet.

Weit entfernt von der urspriinglichen Intention, daB Sozialhilfe nur
noch ein letztes Auffangnetz fiir véllig atypische Fille sein und insbe-
sondere durch sachliche und personliche Hilfen in besonderen Lebens-

19 Unter ,,Grenzentzugssatz“ wird hier die Differenz zwischen 1 und dem
Verhiltnis der Zuwichse des Nettoeinkommens und des Bruttoeinkommens
verstanden; im Englischen ist der Ausdruck ,marginal benefit reduction rate“
gebréduchlich. Von einem partiellen Grenzentzugssatz kann man sprechen,
wenn eine Anderung des Bruttoeinkommens und die daraus resultierende
Kiirzung eines einzelnen negativ einkommensabhingigen Transfers betrach-
tet wird. Der globale Grenzentzugssatz ergibt sich, wenn alle aus einer An-
derung des Bruttoeinkommens sich ergebenden Kiirzungen bei negativ ein-
kommensabhéngigen Transfers sowie die Zuwichse bei direkten personlichen
Steuern und Sozialabgaben einbezogen werden. Bezeichnet man mit BE das
Bruttoeinkommen und mit NE das Nettoeinkommen und mit den Indices 1
und 0 zwei Situationen, die sich nur durch eine ,kleine“ positive Anderung
des Bruttoeinkommens unterscheiden, so ergibt sich der globale Grenzentzugs-
satz G folgenderma@en:

G = (BE, — NE)) — (BE, — NE;) _ 1— A NE
BE, — BE, A BE
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lagen wirken sollte®, hat sich die Hilfe zum Lebensunterhalt schwer-
gewichtig zu einer ergénzenden Sozialleistung fiir Kleinrentner, Arbeits-
lose und Alleinstehende mit Kindern ohne ausreichende Unterhalts-
anspriiche entwickelt. Vielfdltige Ursachen fithren dazu, daB iiberdies
eine hohe Dunkelziffer der Nichtinanspruchnahme (Schétzungen reichen
bis zu 1009/ der tatséchlichen Empfiangerzahl) besteht®. Bei den Hilfen
in besonderen Lebenslagen hat insbesondere die Hilfe zur Pflege in
einer #hnlichen Weise Ergidnzungscharakter fiir eine groB8e Gruppe
pflegebediirftiger Rentner angenommen. Die gegenwirtige Regelung,
bei der die Kommunen einen hohen Anteil der Sozialhilfeaufwendun-
gen zu tragen haben®, ist daher fiir diese Ergénzungsleistungen — selbst
wenn eine zielentsprechende Wirtschaftsentwicklung vorldge — frag-
wiirdig geworden.

2.2.2 Ausbildungsforderung

Jene Personengruppe, die sich in beruflicher Ausbildung oder in wei-
terfithrender tertidrer Ausbildung befindet, ist von der Sozialhilfe-
berechtigung ausgeschlossen. Fiir diese Gruppe kommen lediglich nega-
tiv einkommensabhingige Transfers nach dem Bundesausbildungsfor-
derungsgesetz®® oder nach dem Arbeitsférderungsgesetz* in Frage, die
man wegen der einzigen Einschridnkung auf den Ausbildungstatbestand
als teiluniversell bezeichnen konnte. Die Leistungen des Bundesausbil-
dungsférderungsgesetzes werden neuerdings (auBer bei Schiilern) nur
noch als Darlehen gewihrt, enthalten aber trotzdem noch wesentliche
Transferelemente. Als Bedarfsgemeinschaft werden die Elternfamilie
und die Familie des Auszubildenden beriicksichtigt, wobei die Frei-
betragsregelungen deutlich iiber dem Sozialhilfeniveau liegen und die
Grenzentzugssitze fiir die Eltern und den Ehegatten des Auszubilden-
den je nach Kinderzahl bis zu 75%o betragen. Fiir den Auszubildenden
liegt der Grenzentzugssatz oberhalb eines Freibetrags bei 100%. Eine
Vermégensanrechnung findet nur fiir das Vermogen der Auszubilden-
den statt, wobei infolge von Freibetrdgen und niedriger Bewertung
(Einheitswerte) kleinere Vermogen geschiitzt sind. Vermégen der Eltern
und Ehegatten fithren nur dann zum Entzug der Ausbildungsforderung,

20 Vgl. Blume, O., Art. Sozialhilfe und Sozialhilfegesetz, in: Handwdrter-
buch der Wirtschaftswissenschaften, Bd. 6, Stuttgart usw. 1981, S. 689 ff.

2 Vgl. die Ubersicht bei Hauser, R., Armut im Wohlfahrtsstaat, a. a. O.

22 Vgl. Prinz, A.: Die Finanzierung der Sozialhilfe im Finanzverbund zwi-
schen Bund, Lindern und Gemeinden, in: Finanzarchiv, Bd. 41, H.3 (1983),
S. 431 ff. sowie Deutsche Bundesbank, Die Aufwendungen fiir Sozialhilfe seit
Beginn der siebziger Jahre, Monatsberichte 35. Jg., Nr. 4 (1983), S. 43 ff.

28 Vgl. Ramsauer, U.; Stallbaum, M., Bundesausbildungsférderungsgesetz,
Miinchen 1984.

2 Vgl. Arbeitsforderungsgesetz, v.25.6.1969, zuletzt gedndert durch das
Haushaltsbegleitgesetz 1984.
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wenn es so hoch ist, daB Vermogensteuerpflicht besteht. Dies ist eine
sehr hoch liegende Grenze.

Mit dem Steuersystem besteht keine volle Koordinierung, da einer-
seits mit Steuern belastetes Einkommen als Berechnungsbasis fiir posi-
tive Transfers dient und andererseits neben der Ausbildungsférderung
Steuerfreibetridge eingerdumt werden, die — sofern sie die gewéhrte
Ausbildungsforderung tibersteigen — zu mit dem Einkommen zuneh-
menden Steuerersparnissen (d.h. zu impliziten positiv einkommens-
abhéngigen Transfers) fithren. Auch die Abgrenzung des der Berech-
nung zugrundeliegenden Einkommens unterscheidet sich vom Einkom-
mensbegriff fiir andere einkommensabhingige Transfers. Hierdurch
kommt es zu Ungleichbehandlungen und irreguldren Fordertarifverldu-
fen. Anpassungen der Freibetrige und Bedarfssétze finden nur in un-
regelméBigen Abstinden und ohne feste Bindung an die Einkommens-
entwicklung statt. Unfallversicherungsschutz, Krankenversicherungs-
schutz und ein bedingter Anwartschaftserwerb in der gesetzlichen Ren-
tenversicherung sind zwar gewéhrleistet, jedoch liegt bei Empfiangern
von BAf6G-Leistungen in der Regel keine Absicherung gegen Arbeits-
losigkeit vor, sofern diese im Anschlu an eine vollendete oder abge-
brochene Ausbildung auftritt®. Die finanzielle Last wird von Bund und
Landern getragen.

Die Berufsausbildungsbeihilfe nach dem AFG ist dhnlich aufgebaut
wie die Ausbildungsférderung nach dem Bundesausbildungsférderungs-
gesetz.

2.2.3 Arbeitslosenhilfe

Die Arbeitslosenhilfe stellt einerseits eine Lohnersatzleistung und
andererseits einen negativ einkommensabhiingigen Transfer dar®. Aus
ihrem Charakter als Lohnersatzleistung geht bereits hervor, daB es sich
nicht um eine universelle Sozialleistung, sondern nur um einen Trans-
fer zugunsten der am Arbeitsleben Beteiligten handelt. Als Lohnersatz-
leistung soll die Arbeitslosenhilfe das Absinken des Lebensstandards
bei Arbeitslosigkeit und erschépftem Arbeitslosengeldanpruch auf ein
festgelegtes relatives AusmaB, nimlich auf 58%0 bzw. 56°/0 des vorheri-
gen Nettoeinkommens®, begrenzen. Da unter bestimmten Bedingungen

25 Fir einen Vorschlag zur Einbeziehung von Sozialversicherungsbeitragen
in die Ausbildungsférderung vgl. Hauser, R., Adam, H., Chancengleichheit
und Effizienz an der Hochschule, Alternativen der Bildungsfinanzierung,
Frankfurt 1978.

26 Vgl. Arbeitsférderungsgesetz v.25.6.1969, zuletzt geéndert durch das
Haushaltsbegleitgesetz 1984.

27 Arbeitskammer des Saarlandes (Hrsg.), Arbeitslosenhilfe, 3. Auflage,
Saarbriicken 1984.

Der Hochstanspruch auf Arbeitslosenhilfe betrdgt fiir Anspruchsberech-
tigte mit Kindern 58% des vorherigen Nettoeinkommens, das hochstens bis
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das kiinftig zu erzielende Arbeitseinkommen die Berechnungsbasis bil-
det, wird sogar die Erhaltung des potentiellen Status unter Berticksich-
tigung einer relativen Absenkung angestrebt. Da dieser Transfer aber
negativ einkommensabhingig ausgestaltet ist, wird dieses Ziel nur dann
erreicht, wenn kein sonstiges anrechnungsfihiges Einkommen oder Ver-
mogen vorhanden ist. Sind anrechnungsféhige Einkommen vorhanden,
so kann die Absenkung im Extremfall — sobald der Arbeitslosenhilfe-
anspruch wegen Anrechnung vollig wegféllt — bis auf ein Niveau von
etwa 36 %o des vorherigen Nettoeinkommens vor sich gehen. Die relative
Absenkung des Lebensstandards kann sogar noch gréBer ausfallen,
wenn vor der Arbeitslosigkeit ein iliber der Beitragsbemessungsgrenze
liegendes Arbeitseinkommen erzielt wurde. Ein Widerspruch ist auch
darin zu erblicken, daB bei diesem negativ einkommensabhingigen
Transfer zwar eine Bediirftigkeitspriifung stattfindet, aber kein fami-
liengroBenabhéngiger Mindestbedarf festgelegt ist, so daB die Leistung
unter das konventionelle Existenzminimum absinken kann und gegebe-
nenfalls durch Sozialhilfe in Form der Hilfe zum Lebensunterhalt er-
gidnzt werden muf.

Die Berechnung des Hochstanspruchs auf Arbeitslosenhilfe basiert
auf einem schematisierten Nettoeinkommen, bei dessen Ermittlung
nicht auf die besondere Lage des einzelnen Empfingers Riicksicht ge-
nommen wird. Jedoch werden unterschiedliche Familienstidnde, soweit
sie sich in unterschiedlichen Steuerklassen niederschlagen, berticksich-
tigt. Bei der Einkommensanrechnung, aus der sich dann der tatséchliche
Anspruch ergibt, wird fiir das Einkommen des Arbeitslosen wieder ein
Grenzentzugssatz von 100%o angewendet; fiir Nebenerwerbseinkommen
eines Arbeitslosen gilt ein erméBigter Satz. Bei der Vermogensanrech-
nung liegt der durchschnittliche Entzugssatz in Hohe des Arbeitslosen-
hilfesatzes (56 - 58%0), weil unterstellt wird, dal beim Vermégensver-
zehr der Lebensstandard vor Eintritt der Arbeitslosigkeit aufrecht er-
halten bleiben soll. Diese Vorschrift ist also grofziigiger als die Bestim-
mung iiber die Vermogensanrechnung im Rahmen der Sozialhilfe; sie
wird allerdings bei zusétzlicher Inanspruchnahme von Sozialhilfe von
den dortigen Vorschriften wieder dominiert.

zur Beitragsbemessungsgrenze berticksichtigt wird. Fir Anspruchsberechtigte
ohne Kinder betrdgt der Hochstanspruch 56 %. Fiir die Gewdhrung von Ar-
beitslosenhilfe sind verschiedene Bedingungen zu erfiillen:

— Arbeitslosigkeit

— Verfligbarkeit fiir die Arbeitsvermittlung

— Arbeitslosmeldung

— Antragstellung

— Nichtbestehen eines Anspruchs auf Arbeitslosengeld

— bestimmte Anwartschaftsbedingungen

— Bediirftigkeit

Die Anwartschaftsbedingungen sind differenziert. In jedem Fall besteht je-
doch ein Anspruch, wenn vorher Arbeitslosengeld bezogen wurde.
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Als anrechnungsfidhiges Einkommen gelten alle Einnahmen in Geld
oder Geldeswert (nach Abzug von Steuern, Sozialabgaben, Werbungs-
kosten und Freibetrdgen), die an den Arbeitslosen, seinen Ehegatten
und seine minderjidhrigen Kinder flieBen. Lebt ein minderjéhriger
Arbeitsloser im Haushalt seiner Eltern, so wird auch das Einkommen
der Eltern, d. h. das gesamte Haushaltseinkommen herangezogen. Unter-
haltsanspriiche, die ein volljahriger Arbeitsloser gegen seine nicht im
Haushalt lebenden Eltern, gegen einen geschiedenen Ehegatten oder
gegeniiber volljahrigen Kindern hat, werden ebenfalls voll einbezogen.
Einige Einkommenselemente, die besonderen Zwecken dienen, bleiben
jedoch unberiicksichtigt. Auch Kindergeld, Wohngeld sowie nachrangig
gewihrte Sozialhilfe werden nicht angerechnet.

Bei der Berechnung der zu beriicksichtigenden Unterhaltsanspriiche
des Arbeitslosen gegeniiber Eltern, geschiedenen Ehegatten und voll-
jéhrigen Kinder wird das einen Freibetrag tibersteigende Einkommen
der Unterhaltsverpflichteten zu einem Viertel in Anspruch genommen.

Bei der Vermdogensanrechnung wird lediglich das verwertbare Ver-
mogen des Arbeitslosen und seines nicht dauernd getrennt lebenden
Ehegatten, sofern es bestimmte Freibetrdge iibersteigt, herangezogen.
Ist der Arbeitslose noch minderjdhrig, so wird auch auf das Vermdgen
seiner Eltern zuriickgegriffen. Von der Verwertung werden eine Reihe
von Vermdigensgegensténden, die fiir seine Lebensfiihrung unentbehr-
lich sind, ausgenommen (z.B. auch ein angemessenes eigengenutztes
Hausgrundstiick).

Neben dem positiven Transfer an den Arbeitslosen werden von der
Bundesanstalt flir Arbeit Krankenversicherungsbeitrige und Renten-
versicherungsbeitrége bezahlt, wobei der positive Transfer die Bemes-
sungsgrundlage darstellt. Fiir den Arbeitslosen entstehen dabei neuer-
dings in der Rentenversicherung allerdings nur Ausfallzeiten im Wert
seines vorhergehenden Einkommens, das der Berechnung des Arbeits-
losenhilfe-H6chstanspruchs zugrunde liegt; die Rechtsposition ist daher
schlechter als im Fall einer vollen Beitragsleistung. Unfallversicherungs-
schutz ist nur in bezug auf die Arbeitssuche gewahrleistet.

Die Leistungen der Arbeitslosenhilfe sind in Anlehnung an die Stei-
gerungssidtze der Rentenversicherung dynamisiert; dies gilt aber nicht
fiir die verschiedenen Freibetrége.

Grundsitzlich wird Arbeitslosenhilfe zeitlich unbegrenzt gewéhrt,
solange die Anspruchsvoraussetzungen vorliegen. Der Anspruch ruht,
solange bestimmte andere Sozialleistungen als Lohnersatzleistungen ge-
wihrt werden. Die Hohe der Arbeitslosenhilfe wird in jahrlichem Ab-
stand tlberpriift. Die Finanzierung der Arbeitslosenhilfe erfolgt durch
den Bund.
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2.2.4 Wohngeld und Lastenzuschiisse

Wohngeld bzw. Lastenzuschiisse stellen einen universellen negativ
einkommensabhingigen Transfer dar, der einem spezifischen Teilziel
der Versorgung dient, nidmlich der Versorgung mit angemessenem Wohn-
raum bei einer zumutbaren Belastung des Nettoeinkommens®. Wohn-
geld wird Mietern, LastenzuschuB wird Eigennutzern von eigenem
Wohnraum gewidhrt. Das Wohngeld nimmt mit steigendem Einkommen
ab. Mit steigender Mietbelastung nimmt es bis zu Hochstgrenzen zu, die
von der Wohnungsausstattung, dem Baualter und der Gemeindegrséfen-
klasse abhédngen; ebenso steigt das Wohngeld mit zunehmender Fami-
liengroBe. Das beriicksichtigte Familieneinkommen ist wiederum anders,
und zwar deutlich groBziigiger, abgegrenzt als bei der Sozialhilfe und
der Arbeitslosenhilfe; auch wird nicht erwartet, da arbeitsfahige Per-
sonen ihre Arbeitskraft einsetzen. Fiir den Empfinger ist eine Kumu-
lation mit der Hilfe zum Lebensunterhalt der Sozialhilfe oder mit Aus-
bildungsférderung in der Regel nicht moglich. Wohngeldzahlungen fiir
Sozialhilfeempfénger flieBen in der Regel dem Sozialhilfetréger zu, wer-
den aber — entgegen dem Nachrangigkeitsprinzip — nach dem Einkom-
men zuziiglich Sozialhilfe berechnet, so da8 sie deutlich niedriger aus-
fallen. Bei anderem Berechnungsmodus und einem geringeren zumut-
baren Eigenanteil fiir Bezieher sehr niedriger Einkommen und fiir
groBe Familien kénnte allein die Wohngeldgewdhrung fiir manche Be-
zieher zur Vermeidung von Sozialhilfebdiirftigkeit ausreichen. Bei
Wohngeld wird Einkommen von Familienmitgliedern, die nicht im ge-
meinsamen Haushalt wohnen, nicht angerechnet, d.h. die Abgrenzung
des Kreises der Unterstiitzungspflichtigen ist wesentlich enger als bei
den anderen, negativ einkommensabhéngigen Transfers. Eine Vermdo-
gensanrechnung findet nicht statt. Ist der Antragsteller vermdogensteuer-
pflichtig, entféllt jedoch der Anspruch auf Wohngeld bzw. Lasten-
zuschuB. Wohngeld bzw. Lastenzuschiisse sind nicht dynamisiert, wer-
den aber in unregelmifBigen Abstdnden und ohne feste Regel an gestie-
gene Durchschnittseinkommen und Durchschnittsmieten angepaBt.
Wegen dieser mangelnden Harmonisierung mit der Dynamisierung
anderer Sozialleistungen &ndert sich der Kreis der Berechtigten und das
AusmaB der Entlastung von Jahr zu Jahr. Die finanzielle Last wird von
Bund und Léndern im Verhéltnis 50: 50 getragen.

2.2.5 Einkommensabhdngiges Kindergeld

Kindergeld war bei seiner Einfiihrung 1975 ein nach dem Versor-
gungsprinzip gewidhrter universeller Transfer, der einen Beitrag zu den
Unterhaltskosten der Eltern fiir ihre Kinder leisten sollte. Nach der

28 Vgl. Lenhard, Rolf, Wohngeldgesetz, Miinchen 1984.
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Anderung des Bundeskindergeldgesetzes im Jahr 1983 kann man die
geltende Regelung gedanklich in zwei Teilregelungen aufspalten:

— ein universelles, einkommensunabhéngiges, nach dem Versor-
gungsprinzip gestaltetes Kindergeld in Hohe von monatlich 50,—
DM (1.Kind), 70,— DM (2. Kind) und 140,— DM (3. und weitere
Kinder);

— ein universelles, negativ einkommensabhéngiges Zusatzkindergeld
in H6he von monatlich maximal 30,— DM (2.Kind), 80,— DM
(3. Kind) und 100,— DM (4. und weitere Kinder).

Das Zusatzkindergeld wird bis zu einem Jahresnettoeinkommen von
26 400,—/18 600,— DM fiir Ehepaare/Alleinstehende plus 7 800,— DM
fiir jedes beriicksichtigungsfdhige Kind voll gewé&hrt. Bei dariiber hin-
ausgehendem Einkommen sinkt es schnell ab (hoher Grenzentzugssatz
von 50°%) und fillt dann vollig fort. Der Einkommensbegriff ist am
steuerlichen Einkommen des vorvorigen Jahres orientiert, umfaBt aber
einige weitere Elemente. Er ist deutlich enger als die Einkommenskon-
zepte bei den anderen, negativ einkommensabhingigen Transfers. Ver-
mogensgrenzen bestehen nicht. Das Kindergeld ist nicht mit anderen,
negativ einkommensabhingigen Leistungen fiir Kinder, z. B. den Regel-
sdtzen der Sozialhilfe, abgestimmt, so daB es héher oder niedriger lie-
gen kann. Das Kindergeld ist nicht dynamisiert und wird durch den
Bund finanziert.

2.2.6 Zusammenfassende Thesen zu den Problemen negativ
einkommensabhdngiger Transfers bei zielentsprechender
Wirtschaftsentwicklung

Aus der Vielfalt der Probleme negativ einkommensabhéngiger Trans-
fers bei zielentsprechender Wirtschaftsentwicklung werden hier drei
Komplexe herausgegriffen:

— das Harmonisierungsproblem
— das Universalitdtsproblem und das Rangfolgeproblem

— das Dynamisierungsproblem.

Das Harmonisierungsproblem zeigt sich zum einen darin, da8 die ein-
zelnen Elemente der negativ einkommensabhéngigen Transfers nicht
untereinander auf der Basis einheitlicher Prinzipien abgestimmt sind.
Zum anderen zeigt es sich in der mangelnden Abstimmung zwischen
den negativ einkommensabhingigen Transfers und den direkten Steuern
der Haushalte bzw. Personen.

Das erste Teilproblem besteht in der Abgrenzung der Bezugseinheit,
deren 6konomische Leistungsfihigkeit die Basis fiir die Gewédhrung von
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Transfers und fiir die Besteuerung darstellt. Die Spannweite reicht in
der ersten Stufe vom Individuum bei der Einkommensbesteuerung bis
zur Bedarfsgemeinschaft, die bei der Sozialhilfe und beim Wohngeld
sogar uber die Kernfamilie (Ehepaar und minderjdhrige Kinder) hin-
ausreichen kann. In der zweiten Stufe werden Unterhaltszahlungen
zwischen Mitgliedern der weiteren Familie einbezogen, die bei Gebern
und Empféngern bei der Besteuerung und bei der Transfergewdhrung
unterschiedlich beriicksichtigt werden. AuBerdem variiert das AusmaB
der Unterhaltspflicht, das durch die jeweiligen Freibetrdge und den An-
teil des zur eigenen Verwendung verbleibenden Einkommens oder Ver-
mogens charakterisiert wird. Eine Harmonisierung kénnte man sich in
Richtung auf eine konsequente Beschrinkung auf die Kernfamilie als
Transfer- und Besteuerungseinheit und in einer Standardisierung der
Unterhaltsanspriiche mit konsequenter steuerlicher Behandlung bei
Gebern und Empfiangern vorstellen.

Das zweite Teilproblem besteht in der Verwendung unterschiedlich
breiter Einkommens- und Vermdgensbegriffe und im unterschiedlichen
zeitlichen Bezug der ermittelten GréBen. Die Unterschiede bestehen so-
wohl in den einbezogenen Einkunfts- bzw. Vermogensarten, als auch in
den zulédssigen Abziigen und in der Bewertung der einzelnen Elemente.
Besonders gravierend ist das Problem, wenn Steuervergiinstigungen
(implizite Transfers) in Form einer Verringerung der steuerlichen Be-
messungsgrundlage (Steuerfreistellung, {iberhdhte Abziige, Unterbewer-
tung) gewidhrt werden und gleichzeitig negativ einkommensabhéngige
Transfers am zu versteuernden Einkommen und nicht am Nettoeinkom-
men ankniipfen. Die Gewédhrung der Steuervergiinstigung fiihrt dann
zusétzlich noch zu einer Erhohung negativ einkommensabhingiger
Transfers. Tendenziell besteht eine Asymmetrie in der Weise, dal bei
negativ einkommensabhingigen Transfers ein umfassenderer Einkom-
mens- und Vermdogensbegriff, eine marktndhere Bewertung, eine Be-
rlicksichtigung potentiellen Einkommens und potentieller Unterhalts-
anspriiche und eine ausgeweitete Bedarfsgemeinschaft zugrunde gelegt
werden, wihrend bei der Besteuerung ein verengter Einkommens- und
Vermogensbegriff, eine Unterbewertung von einzelnen Elementen, eine
Freistellung potentiellen Einkommens und potentieller Unterhalts-
anspriiche und eine enge Abgrenzung der Besteuerungseinheit vor-
herrschen.

Das dritte Teilproblem besteht in der Verwendung unterschiedlicher
Freibetrige, insbesondere bei den nicht mit dem familiengréBenspezi-
fischen Existenzminimum abgestimmten Grundfreibetrédgen der Ein-
kommensteuer, sowie in dem bei Sozialhilfe (Hilfe zum Lebensunter-
halt), Ausbildungsforderung und Arbeitslosenhilfe extrem hohen Grenz-
entzugssatz von 100%. Hinzu kommt die mangelnde Abstimmung zwi-
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schen dem Kindergeld und dem jeweiligen kindspezifischen Existenz-
minimum in der Sozialhilfe sowie die unkoordinierte Bertiicksichtigung
von Familienlasten bei den einzelnen Regelungen.

Das vierte Teilproblem liegt darin, daB die zur vollstdndigen Siche-
rung des Lebensunterhalts dienenden, negativ einkommensabhéngigen
Transfers nicht gleichzeitig ausreichende Beitragszahlungen zur Auf-
rechterhaltung ausreichender Anwartschaften in allen Sozialversiche-
rungszweigen umfassen.

Wie noch zu zeigen sein wird, gewinnen einige Aspekte dieses Har-
monisierungsproblems bei stagnierendem Wachstum schon deswegen
zunehmende Bedeutung, weil sich die Zahl der Betroffenen stark erhéht.

Das Universalitédts- und Rangfolgeproblem weist mehrere Aspekte auf:

Die Sozialhilfe (Hilfe zum Lebensunterhalt) bildet zusammen mit der
Ausbildungsférderung und der hier nicht behandelten Kriegsopferfiir-
sorge ein unterstes universelles Teilsystem zur Sicherung des Existenz-
minimums, dessen Regelungen im Hinblick auf die Einbeziehung des
Vermogens, des tatsdchlichen und des potentiellen Einkommens und der
Unterhaltsanspriiche allerdings recht streng sind. Bei Eintritt eines der
versicherungsméBig abgesicherten Risikofédlle gibt es einerseits Emp-
finger, die beim Ubergang von einem niedrigen Erwerbseinkommen zu
einer Sozialversicherungsleistung ergdnzend negativ einkommensabhén-
gige Transfers in Anspruch nehmen miissen, und andererseits Personen,
die hierauf nicht angewiesen sind. Dieser Unterschied beruht zum einen
auf zusétzlichen privaten innerfamilidren Transfers und zum anderen
auf den verschiedensten Mindestregelungen, die sehr unsystematisch in
die vorgelagerten Sozialleistungen eingebaut sind®. Man koénnte von
einem institutionell bedingten FilterprozeB sprechen, der nur Teilgrup-
pen von Betroffenen auf das Niveau der existenzminimumsichernden,
negativ einkommensabhingigen Transfers absinken 148t.

Unter den negativ einkommensabhéngigen Transfers besteht noch-
mals eine Zweiteilung in solche, die bereits oberhalb des Existenzmini-
mums einsetzen, und in solche, die nur bei Unterschreiten des Existenz-
minimus gewdhrt werden. Die erstgenannten Transfers sind zwar nach-
rangig zu Markteinkommen und Sozialversicherungsleistungen, aber
vorrangig zu den Existenzminimumtransfers. Von der erstgenannten
Gruppe sind negativ einkommensabhéngiges Zusatzkindergeld und
Wohngeld universell, die Arbeitslosenhilfe ist dagegen nur gruppen-
spezifisch ausgerichtet.

20 Vgl. Hauser, R., Mindestleistungen im System der sozialen Sicherung der
Bundesrepublik Deutschland aufBlerhalb der Sozialhilfe, Sonderforschungsbe-
reich 3, Arbeitspapier Nr. 107, Frankfurt, Mannheim 1983.
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Vereinfachend kann man von folgender Rangfolge ausgehen, wobei
allerdings infolge von gruppenspezifischen Ausgrenzungen fiir manche
Personengruppen nur Teilrangfolgen gelten:

— Markteinkommen;

— rein beitragsdquivalente, proportionale Sozialversicherungslei-
stungen;

— vereinzelte, nicht-beitragsdquivalente Mindestleistungselemente
bei den Sozialversicherungsleistungen;

— Versorgungsleistungen in Form von einkommensunabhidngigem
Kindergeld;

— negativ einkommensabhéngige Transfers oberhalb des Existenz-
minimums;

— negativ einkommensabhingige Transfers zur Sicherung des Exi-
stenzminimums.

Zwischen Markteinkommen und Sozialversicherungsleistungen kann
man grundsétzlich die Sozialabgaben plazieren. Falls simtliche Sozial-
versicherungsleistungen am Bruttomarkteinkommen orientiert wiren
und zusammen mit den Markteinkommen voll der Einkommensbesteue-
rung unterlédgen, stiinde auch die Rangposition der Einkommensbesteue-
rung eindeutig fest, ndmlich nach den Sozialversicherungsleistungen.
Da es aber faktisch steuerfreie, am Bruttomarkteinkommen orientierte
Sozialversicherungsleistungen und auB8erdem noch am Nettoeinkommen
orientierte Sozialversicherungsleistungen gibt, ist die Rangposition der
Einkommensbesteuerung nicht eindeutig. Soweit von Sozialversiche-
rungsleistungen Beitrdge zu anderen Sozialversicherungszweigen zu
entrichten sind, ist auch die Rangposition der Sozialabgaben nicht mehr
ganz eindeutig.

Aus der Sicht eines integrierten Steuer- und Transfersystems® erwei-
sen sich insbesondere die beitragsfinanzierten Mindestleistungselemente
in den Sozialversicherungsleistungen, die Versorgungsleistungen und
die bis in obere Einkommensschichten reichenden, negativ einkommens-
abhingigen Transfers als problematisch, wobei das Problem noch ver-
schirft wird, soweit die Leistungen nicht universell, sondern nur grup-
penspezifisch ausgestaltet sind und soweit der Bemessung der negativ

30 Grundzlige und Anforderungen eines integrierten Steuer- und Transfer-
systems werden beispielsweise diskutiert bei: Krupp, H.-J., Bedingungen und
Prinzipien einer integrierten Sozialpolitik, in: Pfaff, M., H. Voigtlinder
(Hrsg.), Sozialpolitik im Wandel, Bonn 1978, S. 187 ff. Pfaff, M., Grundlagen
einer integrierten Sozialpolitik, in: Pfaff, M., H. Voigtlinder (Hrsg.), Sozial-
politik im Wandel, Bonn 1978, S. 147 ff., Schmdhl, W., Uber die Notwendigkeit
und die Voraussetzungen einer koordinierten staatlichen Verteilungspolitik,
in: Sozialer Fortschritt, 27. Jg. H. 3 (1978), S. 56 £f.
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einkommensabhingigen Transfers unterschiedlich breite Einkommens-
und Vermdogensbegriffe zugrunde liegen.

Das Dynamisierungsproblem tritt bei monetdren Transfers immer
dann auf, wenn die in einem Zeitpunkt festgelegten Relationen zwischen
dem Markteinkommen und den Nettoeinkommen von Gruppen oder
von Individuen sich nicht &ndern sollen, wenn die monetdren Markt-
einkommen zu- oder abnehmen. Es kann sich auch stellen, wenn sich
relevante Preisrelationen in unerwiinschter Weise verschieben.

Da monetdre Transfers in der Regel mit Hilfe eines nominell fest-
gelegten Tarifs ermittelt werden, gewinnt das Dynamisierungsproblem
ein um so groBeres Gewicht, je hoher die reale Wachstumsrate des
Bruttosozialprodukts und je hoher die Steigerungsrate des Preisniveaus
sind®, Sofern iiber die einzuhaltenden Relationen dauerhafter politi-
scher Konsens besteht, kann das Dynamisierungsproblem im Idealfall
durch eine zeitnahe Regelbindung aller nominell fixierten Tarife und
Berechnungsvorschriften an eine geeignete makroskonomische Durch-
schnittsgroBe gelost werden. Hieraus resultieren starke Einschrankun-
gen des politischen Handlungsspielraums in bezug auf ad-hoc-Ein-
griffe in einzelne Relationen.

Betrachtet man die vorhandenen Regelungen fiir negativ einkom-
mensabhingige Transfers vor dem Hintergrund einer derartigen Vor-
stellung, so wird eine zweite Dimension des Harmonisierungsproblems
deutlich: Da Einkommensteuertarif, Sozialhilfe, Wohngeld, Ausbil-
dungsférderung und Kindergeld nicht streng dynamisiert sind, sondern
unregelmiBig, unkoordiniert und nach unterschiedlichen Erwéigungen
in diskretiondrer Form angepaBt werden, ergeben sich auch bei ziel-
entsprechender Wirtschaftsentwicklung sténdig Verschiebungen in den
Relationen untereinander sowie im Verhiltnis zu den Markteinkommen
und zu den weitgehend einheitlich dynamisierten Sozialversicherungs-
transfers. Lediglich die negativ einkommensabhéngige Arbeitslosenhilfe
ist in Anlehnung an die Steigerungssitze in der gesetzlichen Rentenver-
sicherung dynamisiert®.

31 Bei realen Transfers tritt ein analoges Dynamisierungsproblem auf, so-
fern sich die Hohe der fiktiv mit Preisen bewerteten Transfers anders ent-
wickelt als das monetdre Markteinkommen.

32 Dies gilt allerdings nicht fiir die Freibetrage.
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3. Zusiitzliche Probleme negativ einkommensabhiingiger Transfers
bei mittelfristig stagnierendem Wirtschaftswachstum

3.1 Vorbemerkungen

Auch wenn die negativ einkommensabhéngigen Transfers eine Reihe
von Problemen aufweisen, so sind diese bei zielentsprechender Wirt-
schaftsentwicklung doch nicht so gewichtig, da man von gravierenden
Funktionsméingeln dieses Teilsystems sprechen koénnte. Es stellt sich
aber die Frage, ob bei stagnierendem Wirtschaftswachstum die Funk-
tionsméngel eine wesentlich gréere Bedeutung gewinnen, so daB man
gegebenenfalls weiterreichende Anderungen ins Auge fassen miiSte.

Als Kriterienliste, anhand derer dieser Problematik nachgegangen
wird, diene der folgende Fragenkatalog:

(1) Wird fiir simtliche von Arbeitslosigkeit betroffenen Personen bzw.
Haushalte wenigstens das konventionelle Existenzminimum ge-
sichert?

(2) Wird fiir Arbeitslose bzw. ihre Haushalte ein zu weitgehender sozia-
ler Abstieg vermieden bzw. eine Reintegration in den Arbeitsmarkt
und ein Wiedererreichen der fritheren sozialen Position méglichst
gefordert?

(3) Werden die finanziellen Auswirkungen des Risikofalles , Arbeits-
losigkeit“ auf andere Mitglieder der Kernfamilie und auf den dar-
tiber hinausgehenden ausgeweiteten Kreis der Unterhaltspflichtigen
angemessen begrenzt?

(4) Lassen sich die durch die Zunahme der negativ einkommensabhén-
gigen Transfers induzierten Umverteilungswirkungen anhand gene-
reller Verteilungskriterien rechtfertigen?

(5) Ergeben sich verwaltungsméBige Ineffizienzen oder Verschiebungen
zwischen den Verwaltungs- und Mitteltrdgern, die einer angemesse-
nen staatlichen Aufgabenverteilung widersprechen?

Auf mittlere Sicht ist stagnierendes Wirtschaftswachstum bei den
gegebenen institutionellen Regelungen durch eine Reihe von charakte-
ristischen Phénomenen am Arbeitsmarkt gekennzeichnet, die zu Aus-
wirkungen auf die negativ einkommensabhingigen Transfers fiihren:

— anhaltende globale Arbeitslosigkeit auf hohem Niveau;
— léngere durchschnittliche Dauer der Arbeitslosigkeit® und hiufiger
auftretender Mehrfacharbeitslosigkeit;

33 Anfang der 70er Jahre lag die Dauer der Arbeitslosigkeit im Durchschnitt
bei etwa 2 Monaten; bis 1984 war die durchschnittliche Dauer auf 7,9 Monate
angestiegen. Aus statistischen Griinden beinhalten diese Zahlen sogar noch

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 152/
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— Erhohung der Anzahl und des Anteils der langfristig Arbeitslosen
und der schwer vermittelbaren Arbeitslosen®;

— Erhohung der sogenannten stillen Reserve®;

— beachtlicher Anteil von registrierten Arbeitslosen ohne Leistungs-
anspruch (vgl. Tabelle 3);

— zunehmender Anteil der auf Arbeitslosenhilfe anstelle von Arbeits-
losengeld verwiesenen Arbeitslosen (vgl. Tabelle 3).

Die Auswirkungen, die von diesen Arbeitsmarktphidnomenen auf die
negativ einkommensabhéngigen Transfers ausgehen, sind nunmehr noch
etwas genauer zu untersuchen.

3.2 Sicherung des Existenzminimums?

Solange Arbeitslose die Anspruchsvoraussetzungen fiir Arbeitslosen-
geld erfiillen, fiihrt der Ersatz ihres Arbeitseinkommens durch diesen
Transfer zu einem niedrigeren Haushaltseinkommen, aufgrund dessen
gegebenenfalls erh6hte Anspriiche auf Wohngeld oder LastenzuschuB,
auf Ausbildungsférderung fiir in Ausbildung befindliche Kinder und auf
Zusatzkindergeld entstehen, so dal — netto gesehen — der Einkom-
mensriickgang etwas abgemildert wird. Ahnlich ist die Situation, wenn
flir Arbeitslose ein vorzeitiger Rentenbezug oder eine Umschulung etc.
in Frage kommen. Diese Vorgénge bewegen sich in dem vorgegebenen
Rahmen und fithren — so schwer ertriglich Arbeitslosigkeit im Einzel-
fall auch sein mag — nicht zu besonderen Problemen. Auch die zusétz-
lichen Ausgaben, die bei den genannten negativ einkommensabhéngigen
Transfers entstehen, diirften nur eine begrenzte GréSenordnung auf-
weisen.

Das Problem verschirft sich jedoch, wenn — infolge eines urspriing-
lich bereits sehr niedrigen Arbeitseinkommens — trotz Bezugs von
Arbeitslosengeld und gegebenenfalls zuzliglich der genannten, negativ
einkommensabhéngigen Transfers nicht einmal das Existenzminimum

eine Unterschdtzung. Vgl. Autorengemeinschaft, Der Arbeitsmarkt in der
Bundesrepublik Deutschland in den Jahren 1983 und 1984 — insgesamt und
regional. In: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, H. 4
(1983), S. 325 - 344 sowie: Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung, Chancen fiir einen langen Aufschwung, Jahres-
gutachten 1984/85, Stuttgart, Mainz 1984, Tab. 11.

34 Im letzten Tiefpunktjahr der Arbeitslosigkeit (1979) gab es im Septem-
ber 146 000 Arbeitslose (19,9%), die ldnger als ein Jahr arbeitslos waren; im
September 1983 war deren Zahl bereits auf 608 000 (28,5%) angestiegen. In
der Zwischenzeit ist noch ein weiterer Anstieg erfolgt. Vgl. Sachverstidndigen-
rat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, a. a. O. Tab. 10.

35 Fir 1983 wurde die stille Reserve auf ca. 900 000 Personen geschitzt. Vgl.
Autorengemeinschaft, a. a. O., S. 33.
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gesichert ist. Dann sind die Betroffenen auf ergénzende Sozialhilfe ver-
wiesen. Das gleiche gilt fiir Empfinger von niedriger Arbeitslosenhilfe
und fiir Arbeitslose, die iiberhaupt keinen Leistungsanspruch gegeniiber
der Bundesanstalt fiir Arbeit und auch keine sonstigen Einkommen oder
private Transferanspriiche besitzen. Aus Tabelle 4 geht hervor, da8 der
Anteil der Sozialhilfeempfénger, denen Arbeitslosengeld oder -hilfe
angerechnet wird, in den letzten Jahren deutlich gestiegen ist und 1983
schon bei 10,9%o aller Empfangerhaushalte von Hilfe zum Lebensunter-
halt lag. Inzwischen diirfte ein weiterer Anstieg erfolgt sein.

Daneben gibt es eine gréBere Gruppe von arbeitslosen Sozialhilfe-
empfingern, die iliberhaupt keine Leistungen der Bundesanstalt fiir
Arbeit beziehen und statistisch nicht von den {ibrigen Sozialhilfeemp-
fingern zu trennen sind. Insgesamt wird der Anteil der Arbeitslosen an
den Empfingern von Hilfe zum Lebensunterhalt im Rahmen der Sozial-
hilfe neuerdings sogar auf 25% geschétzt®.

Man kann die These vertreten, da8 durch den subsididren Sozialhilfe-
anspruch auch in diesen Fillen das konventionelle Existenzminimum
gesichert sei. Hiergegen werden jedoch zwei Einwénde erhoben:

Erstens liege das Sozialhilfeniveau — gemessen an der Relation zum
Durchschnittseinkommen im Zeitpunkt der Einfiihrung (1963) oder auch
berechnet nach dem Warenkorbverfahren — um 209 bis 30%0 zu nied-
rig, so daB fiir alle Sozialhilfeempfinger die Existenzminimumsicherung
gefdhrdet sei. Das Zuriickbleiben des Regelsatzes hinter der Entwick-
lung der Nettolohn- und -gehaltssumme pro Beschiftigtem verdeutlicht
das folgende Schaubild 1¥. Das Zuriickbleiben der Regelsidtze wird u. a.
auf die bei stagnierendem Wirtschaftswachstum besonders ausgeprégte
Finanzmittelknappheit der Kostentrdger (Kommunen) und den daraus
resultierenden Widerstand gegen Regelsatzanpassungen zuriickgefiihrt®.

38 Fichtner, O., Die Zukunft der Sozialhilfe, in: Nachrichtendienst des Deut-
schen Vereins fiir offentliche und private Fiirsorge, 64. Jg., H. 8 (1984), S. 284.

37 Fir eine ausfiihrliche Auseinandersetzung mit der Entwicklung des Re-
gelsatzes vgl. Hauser, R., Armut im Wohlfahrtsstaat — empirischer Befund
und Losungsansitze, in: Lampert, H., G. Kiihlewind (Hrsg.), Das Sozialsystem
der Bundesrepublik Deutschland, Bilanz und Perspektiven; Beitr. AB 83,
Niirnberg 1983, S. 214 - 263.

38 Vgl. Leibfried, St., Historische RegelmiBigkeiten bei Regelsdtzen — 100
Jahre Tradition des Deutschen Vereins?, in: Neue Praxis, 10.Jg., H. 3 (1980),
S. 253 - 259 sowie die Beitrdge in: Leibfried, S., F. Tennstedt (Hrsg.), Politik
der Armut und die Spaltung des Sozialstaates, Frankfurt 1985. Vgl. ferner:
Naegele, G., Zur Geschichte der verhinderten Warenkorb-Reform, in: Blédtter
der Wohlfahrtspflege, 132.Jg., H. 2 (1985), S. 36 ff.; Hofmann, A., Kirchlech-
ner, B, Die Entwicklung der Sozialhilferegelsidtze unter der Geltung des Bun-
dessozialhilfegesetzes, in: Blédtter der Wohlfahrtspflege, 132.Jg., H.2 (1985),
S. 39 ff. Schdfer, D., Das Bedarfsprinzip in der Sozialhilfe, in: Blitter der
Wohlfahrtspflege, 132. Jg., H. 2 (1985), S. 33 ff.
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Zweitens gebe es gerade auch unter den Arbeitslosen eine beachtliche
Dunkelziffer von prinzipiell Sozialhilfeberechtigten, die ihre Anspriiche
nicht geltend machten und daher mit einem Einkommen unter dem
Sozialhilfeniveau leben miiSten.

Obwohl beide Argumente ein generelles Systemproblem ansprechen,
ist es doch bei stagnierendem Wachstum von besonderer Bedeutung,
weil eine stark wachsende Zahl von Arbeitslosen hiervon beriihrt wird;
hinzu kommt, daBl eine weitverbreitete Inanspruchnahme von ergén-
zender Sozialhilfe durch Arbeitslose die Finanzmittelknappheit ver-
schérft und zu weiteren relativen Niveauabsenkungen fiir alle Empfén-
ger fiihren diirfte.

AuBerdem besitzt der extrem hohe Grenzentzugssatz der Sozialhilfe
von 100%o bei Arbeitslosen eine besondere Bedeutung, da das Problem
der Beeintréchtigung der Arbeitsanreize insbesondere bei dieser Gruppe
besteht.

3.3 Sozialer Abstieg und Wiederaufstiegschancen

Besteht bei Eintritt von Arbeitslosigkeit ein Anspruch auf Arbeits-
losengeld, so ist der aus diesem Risikofall resultierende einkommens-
miBige Abstieg begrenzt. Bei einem durch den Einkommensriickgang
zusitzlich entstehenden Anspruch auf Wohngeld oder auf Kindergeld-
zuschlidge wird der Abstieg weiter gemildert. Dies ist der Regelfall bei
zielentsprechender Wirtschaftsentwicklung. Es bleibt dem Arbeitslosen
liberlassen, ob er sein Vermdgen bzw. seine Ersparnisse angreifen will,
um den begrenzten Riickgang des Lebensstandards aufzufangen; da-
durch schmilert er allerdings moglicherweise seine Wiederaufstiegs-
chancen.

Bei anhaltender Stagnation und zunehmender durchschnittlicher
Dauer der individuellen Arbeitslosigkeitsperioden wird jedoch der Weg-
fall des Arbeitslosengeldanspruchs immer h#ufiger. Hinzu kommen
Arbeitslose, die erstmals in den Arbeitsmarkt eintreten wollen oder die
nach einer lingeren Unterbrechung wieder eine Beschéftigung suchen
und tiiberhaupt keinen Arbeitslosengeldanspruch erwerben konnten.
Diese Gruppen sind, sofern keine ausreichenden sonstigen Einkommen
oder private Transfers zur Verfiigung stehen, entweder auf Arbeits-
losenhilfe oder auf Sozialhilfe verwiesen. Wihrend bei Arbeitslosen-
hilfe noch eine bestimmte Relation zum friiheren oder erwarteten
Arbeitseinkommen eingehalten wird, die zumindest bei héheren Ein-
kommen eine Absicherung oberhalb des Existenzminimums gewé&hr-
leistet, liegt bei Inanspruchnahme von Sozialhilfe der weitestmégliche
Abstieg vor.
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Soweit die Wiederaufstiegschancen vom Vorhandensein einer gewis-
sen Vermdogensreserve abhéngen, werden sie durch die einzelnen nega-
tiv einkommensabhéngigen Transfers recht unterschiedlich beeinflufit,
da sich die Inanspruchnahme des Vermogens stark unterscheidet. Wah-
rend bei einkommensabhéngigen Kindergeldzuschldgen Vermogen keine
Rolle spielt, bei Wohngeld nur dann, wenn Vermogensteuerpflicht be-
steht®, und bei der Ausbildungsférderung nur auf das Vermogen des
Auszubildenden abgestellt wird, muB bei Arbeitslosenhilfe ein weit-
gehender und bei Sozialhilfe ein fast vollstindiger Verzehr des Ver-
mogens der Bedarfsgemeinschaft der Hilfegewihrung vorhergehen®.

Da die Zahl der langfristig Arbeitslosen, die auf Arbeitslosenhilfe
oder Sozialhilfe angewiesen sind, bei anhaltender Stagnation wegen der
Selektionsprozesse am Arbeitsmarkt noch weiter ansteigen diirfte,
zeichnet sich in einer solchen Lage auch unter diesem Aspekt ein zuneh-
mendes soziales Problem ab.

3.4 Auswirkungen auf Unterhaltsverpflichtete
und Unterhaltsberechtigte

Wenn bei stagnierendem Wachstum Arbeitslose zunehmend auf
Arbeitslosenhilfe oder Sozialhilfe verwiesen sind, wird dadurch ein
wesentlich groSerer Kreis von Unterhaltsberechtigten und Unterhalts-
verpflichteten mitbetroffen. Dies gilt in erster Linie fiir die Mitglieder
der Kernfamilie, zwischen denen eine gesteigerte Unterhaltspflicht
besteht.

Die Unterhaltspflicht ist jedoch bei Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe
auch auf nicht im gleichen Haushalt lebende Eltern und volljéhrige Kin-
der sowie gegebenenfalls geschiedene oder getrennt lebende Ehegatten
ausgeweitet. Dabei kommt es nicht darauf an, ob der Unterhalt tatsdch-
lich gezahlt wird, sondern lediglich, ob ein Anspruch besteht; iiberdies
wird dabei dieser Unterhaltsanspruch nach den sehr knappen Richt-
linien der Arbeitslosenhilfe bzw. Sozialhilfe bemessen. Die Richtlinien
der Sozialhilfe sind dabei generell noch schirfer.

39 Wegen der Freibetrige beginnt fiir ein Ehepaar mit zwei Kindern bei-
spielsweise die Vermogensteuerpflicht erst bei ca. DM 280 000,— Nettover-
mogen; hierbei ist iiberdies die starke Unterbewertung von Haus- und
Grundbesitz sowie von Betriebsvermogen bei voller Abzugsfahigkeit aller
Schulden zu berticksichtigen.

4 Es entbehrt nicht der Ironie, daB die einkommensabhéngigen Transfers
zur Forderung der Vermogensbildung, die vom Finanzvolumen her in #hn-
licher Groflenordnung liegen wie die Hilfe zum Lebensunterhalt, iiberhaupt
keine Vermogensgrenze kennen. Vgl. Gress, K., Transfers zur Forderung der
Vermogensbildung aus verteilungs- und sozialpolitischer Sicht, Frankfurt
1983, S. 103 ff.
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Diese bei einzelnen einkommensabhingigen Transfers beriicksichtigte,
erweiterte Unterhaltspflicht mag in Zeiten der Vollbeschiftigung, in
denen jeder Arbeitswillige — selbst bei groSeren Einschrénkungen sei-
ner Leistungsfdhigkeit — einen Arbeitsplatz finden kann, hinnehmbar
sein, weil sie als ein sozialer Kontrollmechanismus gegen Arbeitsunwil-
ligkeit wirkt. Aber bei langanhaltender Stagnation wird diese iiber die
Kernfamilie hinausreichende Unterstiitzungspflicht zu einem sozialen
Problem. Letztlich handelt es sich um nichts anderes als um die Riick-
verlagerung des Risikos langfristiger Arbeitslosigkeit — v6llig im Ge-
gensatz zum Risiko kurzfristiger Arbeitslosigkeit — in die erweiterte
Drei-Generationen-Familie.

Eine &hnliche Risikoverlagerung tritt ein, wenn unterhaltsberechtigte
Personen (z. B. Geschiedene, volljdhrige Berufsanfinger), von denen die
Aufnahme einer Beschiftigung zur Sicherung des Lebensunterhalts er-
wartet werden kann, bei hoher Arbeitslosigkeit keinen Arbeitsplatz fin-
den oder dies zumindest vorgeben kénnen. Dies bedingt dann die Fort-
setzung von Unterhaltszahlungen aus Arbeitsmarktgriinden, die ge-
gebenenfalls {iber die Inanspruchnahme von Arbeitslosenhilfe und/oder
Sozialhilfe mit Uberleitung des Unterhaltsanspruchs auch erzwungen
werden kann.

3.5 Umverteilungsaspekte

Mit der Gewdhrung steuerfinanzierter, negativ einkommensabhéngi-
ger Transfers werden Umverteilungswirkungen zugunsten unterer Ein-
kommensschichten angestrebt. Eine umfassende Ermittlung der Netto-
umverteilung, die sich durch das Zusammenwirken von Steuersystem,
beitragsfinanzierten Transfers und steuerfinanzierten Transfers ergibt,
ist allerdings eine duBerst komplexe Aufgabe, die nur auf der Basis nor-
mativer MeBkonzepte und vielfiltiger Uberwilzungsannahmen geldst
werden kann''. Aus diesem Grund ist auch eine eindeutige Erfolgskon-
trolle der Umverteilungsvorgénge im Hinblick auf die Einhaltung be-
stimmter Verteilungsprinzipien sehr schwierig. Einige partielle Aus-
sagen iiber die Umverteilungswirkungen einzelner steuerfinanzierter
Transfers lassen sich jedoch machen, wenn man von der Annahme einer
proportionalen oder leicht progressiven Mittelaufbringung durch das
Steuersystem ausgeht.

Grundsétzlich stellt sich bei steuerfinanzierten bedarfsorientierten
Transfers die Frage, ob die verfligbaren Mittel ausschlieSlich zur Ab-

4 Fir das Stichjahr 1969 wurde eine derartige Analyse im Rahmen des
Sonderforschungsbereichs 3 erstmals vorgenommen. Vgl. Stolz, I, Einkom-
mensumverteilung in der Bundesrepublik Deutschland. Eine theoretische und
empirische Untersuchung, Frankfurt 1983.
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sicherung eines Existenzminimums oder zu einer dariiber hinausgehen-
den Bedarfsdeckung — allerdings in einem mit steigender eigener Lei-
stungsféhigkeit abnehmenden Ausmafl — eingesetzt werden sollen.
Hier stehen sich letztlich zwei unterschiedliche Prinzipien gegeniiber,
zwischen denen — gegebenenfalls auf der Basis von Argumenten {iber
unerwiinschte Nebenwirkungen (z.B. Beeintriachtigung der Arbeits-
anreize) — ausgewihlt werden muf8. Die erstgenannte Auffassung im-
pliziert einen Grenzentzugssatz von 1009, die zweite einen deutlich
niedrigeren Satz. Die Hilfe zum Lebensunterhalt im Rahmen der Sozial-
hilfe beruht weitgehend auf dem ersten Prinzip, die ilibrigen negativ
einkommensabhéngigen Transfers (mit Ausnahme der Arbeitslosen-
hilfe) legen in unterschiedlicher Auspridgung das zweite Prinzip zu-
grunde, wobei durch die unterschiedliche Definition der eigenen Lei-
stungsfdhigkeit und die Abgrenzung des Kreises der Unterhaltsver-
pflichteten nochmals Modifikationen entstehen. Die bei stagnierendem
Wirtschaftswachstum so bedeutsame Arbeitslosenhilfe weist dagegen
die Besonderheit auf, da der mogliche Hochstanspruch proportional
zum fritheren Arbeitseinkommen oder sogar zu einem potentiell erziel-
baren Arbeitseinkommen ausgestaltet ist. Falls kein anrechenbares Ein-
kommen vorhanden ist, werden hierdurch proportionale Transfers —
eher im Sinn einer teilweisen Statuserhaltung als mindestbedarfsorien-
tiert — gewdhrt. Dieses bei beitragsfinanzierten Transfers unbestrittene
Prinzip der weitgehenden Statuserhaltung erscheint bei Steuerfinanzie-
rung inkonsistent. Es kann sogar zu Umverteilungen von unten nach
oben fiihren. Ist anrechnungsfdhiges Einkommen der Bedarfsgemein-
schaft vorhanden, so tritt — oberhalb der Freibetrige — ein Grenzent-
zugssatz von 1009 in Kraft, der eigentlich nur mit einer reinen Exi-
stenzminimumsicherung vereinbar wire. Andererseits gibt es keinen
Mindestanspruch auf Arbeitslosenhilfe in Hohe dieses Existenzmini-
mums. Es héngt daher in starkem MaB von der tatséchlichen Situation
der Arbeitslosenhilfeempfinger ab, ob eine Umverteilung zugunsten
der unteren Einkommensschichten zustande kommt und ob die fiir
Arbeitslosenhilfe eingesetzten Steuermittel in diesem Sinn umvertei-
lungseffizient verwendet werden.

Ein zweites Umverteilungsproblem, das bei stagnierendem Wirt-
schaftswachstum stdrkeres Gewicht gewinnt, besteht in der inkonse-
quenten Regelung des Familienlastenausgleichs bei Arbeitslosen. Einer-
seits sind die Kindergeldleistungen fiir das erste und zweite Kind er-
heblich niedriger als das Existenzminimum entsprechend den Sozial-
hilfesétzen fiir Kinder, so daB ein Einkommensriickgang infolge von
Arbeitslosigkeit allein wegen der Unterhaltslast fiir Kinder Sozialhilfe-
bediirftigkeit hervorrufen kann. Andererseits sind durch die Abstufung
des Leistungssatzes beim Arbeitslosengeld und durch die Beriicksichti-
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gung der Steuerklasse Familienlastenausgleichselemente in die Arbeits-
losensicherung eingebaut, die in einem Teilsystem, das lediglich Lohn-
ersatzleistungen gewihren soll, systemfremd sind. Bei diesen Familien-
lastenausgleichselementen wire eine Finanzierung aus Steuermitteln
anstelle von Beitragsmitteln angemessen.

Andererseits zeigt sich bei der Arbeitslosenhilfe, da die fiir Fami-
lienmitglieder eingeriumten Freibetrdge und die Abstufung des Lei-
stungssatzes zusammen mit dem Kindergeld und den kindbezogenen
Elementen des Wohngeldes keineswegs einem konsistenten, auf eine
Mindestsicherung der Kinder ausgerichteten Konzept folgen, sondern
ziemlich unkoordiniert erscheinen. Auch hier diirften zielverfehlende
Umverteilungswirkungen nicht ausgeschlossen sein.

3.6 Aufgabenzuordnung und Finanzierungszustindigkeit

Mit Ausnahme der Sozialhilfe werden die negativ einkommensabhén-
gigen Transfers durch Bund und Lénder finanziert. Die Mittel fiir die
Sozialhilfe bringen iiberwiegend, aber in einem von Bundesland zu
Bundesland unterschiedlichen AusmaB die Kommunen auf*®. Diese Auf-
teilung der Finanzierungszustédndigkeiten wird hier nicht grundlegend
in Frage gestellt. Bei stagnierendem Wachstum mit einem starken Zu-
wachs von Arbeitslosen, die zur Sicherung ihres Lebensunterhalts er-
ginzend oder ausschlieBlich auf Sozialhilfe angewiesen sind, erhebt sich
jedoch die Frage, ob die Last fiir diese Gruppe von den Kommunen ge-
tragen werden soll. Hier ist zum einen auf die generelle Verantwortung
des Bundes fiir die Erreichung globaler wirtschaftspolitischer Ziele und
zum anderen auf die wirtschaftsstrukturbedingten Unterschiede in den
regionalen Arbeitslosenquoten und in der Zusammensetzung der Arbeits-
losen zu verweisen, die sich auch in unterschiedlicher ergénzender In-
anspruchnahme der Sozialhilfe niederschlagen. Eine Entlastung der
Sozialhilfe von Ausgaben fiir Arbeitslose wiirde ihr einerseits mehr
Raum fiir ihre Hauptaufgaben lassen und andererseits den Zusammen-
hang aufbrechen, der zwischen zunehmender Arbeitslosigkeit und ver-
ringerten Regelsatzanpassungen infolge der stark steigenden Ausgaben
entstanden ist. Gleichzeitig wiirde hierdurch auch dem Grundsatz Rech-
nung getragen, daB gesamtwirtschaftliche Risiken auf Bundesebene auf-
gefangen und bei einem einzigen Zweig des sozialen Sicherungssystems
bzw. beim Bundeshaushalt konzentriert und damit von anderen Zwei-
gen ferngehalten werden sollten.

42 Vgl. Prinz, A., Die Finanzierung der Sozialhilfe im Finanzverbund zwi-
schen Bund, Lédndern und Gemeinden, in: Finanzarchiv, N.F., Bd.41, H.3
(1983), S. 431 - 451.
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Bei Arbeitslosen und ihren Familienmitgliedern kann der Fall ein-
treten, dafl sie bei verschiedenen Institutionen nebeneinander und nach
unterschiedlichen Verfahren Arbeitslosenhilfe, Wohngeld, Sozialhilfe,
Kindergeld mit einkommensabhéngigem Zuschlag und Ausbildungs-
férderung beantragen miissen. Gleichzeitig wird {iberpriift, ob sie der
Arbeitsvermittlung zur Verfiigung stehen und welche Tétigkeiten zu-
mutbar sind. Selbst wenn die Rangfolgeprobleme zwischen den einzel-
nen negativ einkommensabhingigen Transfers weitgehend gelost sind,
so kann doch diese Situation weder aus der Sicht der Betroffenen noch
im Hinblick auf den Grundsatz klarer und vollstindiger Zustidndig-
keitsabgrenzungen befriedigen. Daher erhebt sich die Frage, ob nicht
die finanzielle und die institutionelle Zusténdigkeit fiir alle prinzipiell
dem Arbeitsmarkt zur Verfiigung stehenden Personen ausschlieBlich der
Arbeitsverwaltung {ibertragen werden sollte.

Eine derartige Zustindigkeitsverschiebung bedingt selbstversténdlich
eine Reihe institutioneller Anderungen, die in dem abschlieBenden Ab-
schnitt thesenartig formuliert werden.

4. Thesen zur Verbesserung der Funktionsfihigkeit
negativ einkommensabhiingiger Transfers in Perioden
stagnierenden Wirtschaftswachstums

Die folgenden Thesen beziehen sich im wesentlichen auf die Arbeits-
losenhilfe, die Hilfe zum Lebensunterhalt im Rahmen der Sozialhilfe
und den Kinderlastenausgleich fiir Arbeitslose. Die Sozialhilfe wird
allerdings nur durch die Verlagerung einer bestimmten Empfénger-
gruppe beriihrt, obwohl spiter weitere positive Riickwirkungen in Form
einer giinstigeren Situation der verbleibenden Empfénger erhofft wer-
den. Umfassendere Vorschldge zur Reform der Sozialhilfe werden hier
nicht angesprochen®.

43 Fir Einzelvorschldge zur Reform der Sozialhilfe vgl. Fichtner, O., Die Zu-
kunft der Sozialhilfe, in: Nachrichtendienst des Vereins fiir 6ffentliche und pri-
vate Fiirsorge, 64. Jg., H. 8 (1984), S. 284 ff., mit weiteren Literaturhinweisen;
Dornbusch, H.-L., Vorschldge zur Entlastung der Sozialhilfetrdger, in: Wirt-
schaftsdienst, H. XI, 1983, S.551 -556 sowie Hauser, R., Armut im Wohl-
fahrtsstaat, in: Lampert, H., G. Kiihlewind (Hrsg.), Das Sozialsystem in der
Bundesrepublik Deutschland, Bilanz und Perspektiven, Beitrdge zur Arbeits-
markt- und Berufsforschung, Bd. 83, Niirnberg 1984, S. 214 ff. und Hauser, R.,
H. Cremer-Schdfer, U. Nouvertné, Armut, Niedrigeinkommen und Unterver-
sorgung in der Bundesrepublik Deutschland, Bestandsaufnahme und sozial-
politische Perspektiven, Frankfurt 1981, Kap. 6 und Transfer-Enquete-Kom-
mission, Das Transfersystem in der Bundesrepublik Deutschland, verdffent-
licht durch die Bundesregierung, Bonn 1981, S. 166 ff.; sowie bereits wesent-
lich friiher: Kommission fir wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Wirt-
schaftlicher und sozialer Wandel in der Bundesrepublik Deutschland, SchluB3-
gutachten, Gottingen 1977, Kap. XI.
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(1) Fiir alle Personen, die prinzipiell dem Arbeitsmarkt zur Verfiigung
stehen, sollte die Arbeitslosenhilfe zu einem eigenen Mindestsiche-
rungssystem — parallel zur Sozialhilfe — ausgebaut werden; dies
bedeutet, daB auch volljéhrige Berufsanfénger, Personen, die nach
lingerer Zeit wieder in den Beruf zuriickkehren und Personen,
die temporér an einer Arbeitsaufnahme verhindert sind (z. B. Allein-
stehende mit Kleinkindern) ohne vorherige Beitragszahlungen zur
Arbeitslosenversicherung fiir Arbeitslosenhilfe anspruchsberechtigt
sein wiirden, sofern sie die librigen Kriterien (Bediirftigkeit, prinzi-
pielle Vermittlungsfdhigkeit) erfiillen. Der Anspruch auf Arbeits-
losenhilfe wiirde den Anspruch auf Sozialhilfe (nur Hilfe zum Le-
bensunterhalt) ausschliefen. Alle erwerbsfihigen, anspruchsberech-
tigten Personen wiirden in bezug auf Arbeitsvermittlung etc. nur
noch von der Arbeitsverwaltung betreut. Nur dauerhaft nicht mehr
vermittelbare, bediirftige Personen wiirden — sofern keine ausrei-
chenden Rentenanspriiche etc. bestehen — an die Sozialhilfe weiter-
geleitet, die dann die Unterstlitzung und Betreuung iibernehmen
muB und gegebenenfalls MaBnahmen zur Wiederherstellung der Er-
werbsfidhigkeit einleiten kann. Die Zustidndigkeit der Arbeitsverwal-
tung wire immer dann gegeben, wenn auch nur ein Mitglied der
Kernfamilie bzw. Bedarfsgemeinschaft prinzipiell vermittlungsfahig
ist, selbst wenn temporir anerkannte Hinderungsgriinde fiir eine
sofortige Vermittlung bestehen.

(2) Der Tarif der Arbeitslosenhilfe wird in der Weise umgestaltet, da3
eine Mindestleistung etwa in H6he der Sozialhilfe fiir einen Allein-
stehenden einschlieBlich eines pauschalierten Mietkostenzuschlags
eingefiihrt wird. Der Arbeitslosenhilfesatz wird oberhalb der Min-
destleistung degressiv gestaltet, so daB iiber die Mindestleistung
hinausreichende Leistungen, orientiert am fritheren Erwerbseinkom-
men, begrenzt moglich sind. Eine Orientierung an einem héheren
kiinftigen Einkommen gibt es nicht mehr.

Die Arbeitslosenhilfe zahlt zusidtzlich Beitrdge zur gesetzlichen
Kranken- und Rentenversicherung, die mindestens an einem fiktiven
Entgelt von 75% des durchschnittlichen versicherungspflichtigen
Arbeitseinkommens orientiert sind. Rentenanwartschaften entstehen
nur in Hohe der Beitragsleistungen. Arbeitslosenhilfe ist steuerfrei,
unterliegt aber dem Progressionsvorbehalt.

Zu der Mindestleistung fiir den Arbeitslosen kommen neben dem
regulidren Kindergeld familiengréBenspezifische Zuschldge hinzu. Die
familiengroBenspezifischen Zuschldge umfassen auch pauschalierte
anteilige Mietkosten. Zusétzlicher Bezug von Wohngeld ist moglich;
das Wohngeld wird auf der Basis des Gesamteinkommens unter Ein-
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schluB8 der Arbeitslosenhilfe berechnet und flieBt dem Arbeitslosen-
Haushalt zur teilweisen Deckung der iiber die Pauschale hinaus-
gehenden Mietbelastung zusétzlich zu.

Wenn der Arbeitslosenhilfeanspruch, der sich aus dem degressiven
Tarif ergibt, die Summe der Mindestbetridge iibersteigt, wird der
hohere Betrag gewéhrt.

(3) Die Arbeitslosenhilfe unterliegt wie bisher einer Bediirftigkeitsprii-
fung, bei der das eigene Einkommen der Mitglieder der Kernfamilie
sowie ihr Vermdgen angerechnet werden. Die Vermégensfreigrenzen
werden groBziigig festgesetzt. Unterhaltsanspriiche werden fiir den
Regelfall auf die Mitglieder der Kernfamilie begrenzt. Arbeitslosen-
hilfeleistungen und Freibetrdge werden entsprechend dem in der
gesetzlichen Rentenversicherung angewendeten Steigerungssatz
dynamisiert.

Eine Arbeitslosenhilfe, die stirker in Richtung einer gruppenspezi-
fischen Mindestsicherung fiir prinzipiell Erwerbsfihige ausgestaltet ist,
fiihrt fiir die Bezieher eines hoheren Arbeitslosengeldes bei dessen Weg-
fall zu besonderen Hirten. Diese Hérten sind bei langjdhriger Erwerbs-
tatigkeit besonders gravierend. Deshalb kénnte man erginzend eine
abgestufte Verldngerung des Arbeitslosengeldanspruchs ins Auge fas-
sen. Dies kdnnte durch folgende Umstellung geschehen:

{(4) Die Laufzeit des Arbeitslosengeldes sollte zumindest fiir langjdhrig
Beschiftigte auf 2 -3 Jahre verlangert werden. Die Beitragszahlung
zur gesetzlichen Krankenversicherung und gesetzlichen Rentenver-
sicherung sollte wieder auf der Basis des der Arbeitslosengeldberech-
nung zugrunde liegenden friiheren Bruttoeinkommens erfolgen.
Auch Bezieher von Arbeitslosengeld sollten bei Nachweis von Be-
diirftigkeit einen steuerfinanzierten Zuschlag erhalten, der das fami-
liengroBenspezifische Existenzminimum sichert; dies bedeutet die
Anwendung der Mindestregelung der Arbeitslosenhilfe auch auf be-
diirftige Bezieher von Arbeitslosengeld.

Diese hier nur in Thesenform skizzierten Anderungen der sozialen
Absicherung gegen Arbeitslosigkeit bridchten — neben der Verein-
fachung und Besserstellung fiir die Betroffenen — eine klare Funktions-
trennung zwischen der fiir den Arbeitsmarkt zustdndigen Bundesanstalt
fiir Arbeit und den fiir atypische Sozialfille zustdndigen Kommunen.
Die Arbeitslosenhilfe einschlieBlich der Mindestleistungen wiirden aus
Steuermitteln des Bundes finanziert. Die Kommunen wiirden bei der
Sozialhilfe von Arbeitslosen entlastet und kénnten ihre finanziellen
Mittel auf origindre Sozialhilfeaufgaben konzentrieren.
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Solche Verschiebungen zwischen den einzelnen staatlichen Ebenen
sind immer mit vielen Problemen konfrontiert. Aber die fiir die Bundes-
republik neuartige Situation stagnierenden Wachstums erfordert und
rechtfertigt auch weiterreichende Anderungen im traditionellen Gefiige
des Systems der sozialen Sicherung.
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Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik®

Von der Relativierung 6konomistischer Kritik an der Sozialpolitik
zu den Moglichkeiten einer Vermehrung des Volkswohlstandes
durch verstiirkte Integration von Wirtschafts- und Sozialpolitik

Von Gerhard Kleinhenz, Passau

1. Die Aufgabenstellung dieses Beitrages
im Verhiltnis zur historischen und aktuellen Diskussion
iiber ,,den wirtschaftlichen Wert der Sozialpolitik*

Die Entwicklung der Sozialpolitik in den marktwirtschaftlich organi-
sierten Wirtschaftsgesellschaften mit Privateigentum an Produktions-
mitteln (,kapitalistische Marktwirtschaften®“) wird von (nahezu regel-
méBigen) Diskussionen um die grundsétzliche Existenzberechtigung und
die Rechtfertigung einzelner Institutionen und MaB8nahmen der Sozial-
politik, einerseits gegeniiber der , Wirtschaft und der , Wirtschaftspoli-
tik“, andererseits gegeniiber alternativen gesellschaftspolitischen Kon-
zeptionen, begleitet. Diese Diskussionen folgen (mit leichten Abwand-
lungen der Themen und inhaltlichen Schwerpunkte) etwa den Konjunk~
tur- bzw. Wachstumszyklen und werden offenbar in ihrer Ausbreitung
und Intensitdt entscheidend von der Stirke und Dauer einer Rezession,
Depression oder Wirtschaftskrise bestimmt. So verwundert es nicht, daB
sich auch in der gegenwirtigen Phase der wirtschaftlichen Entwicklung
in der Bundesrepublik Deutschland seit Mitte der 70er Jahre bei an-
dauernden Beschéftigungsproblemen und deutlich abgeschwéichtem
Wirtschaftswachstum die Diskussion um eine Rechtfertigung der Sozial-
politik verstdrkt hat®.

1 Dieser Beitrag tibernimmt bewuf3t den Titel der historischen Diskussion
Anfang der 30er Jahre. Briefs, Gotz: Der wirtschaftliche Wert der Sozial-
politik. In: Gesellschaft fiir Soziale Reform (Hrsg.): Die Reform des Schlich-
tungswesens/Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik. Bericht {iber die Ver-
handlungen der 11.Generalversammlung der Gesellschaft fur Soziale Re-
form 1929 in Mannheim, Jena 1930, S. 144 ff. — Gesellschaft fiir Soziale Re-
form (Hrsg.): Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik. Eine Sammelschrift.
Jena 1931. — Vgl. auch Weber, Adolf und Heimann, Eduard: Grundlagen und
Grenzen der Sozialpolitik. In: Schriften des Vereins fiir Socialpolitik. Bd. 182.
Minchen und Leipzig 1931, S. 23 ff.

2 Dabei kann zunéchst noch dahingestellt bleiben, ob in der gegenwirtigen
Diskussion die Frage der grundsétzlichen Rechtfertigung von Sozialpolitik

4
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Dieser Beitrag geht zunichst von der Darstellung der Urteile iiber
Sozialpolitik aus, die (in einer vorldufigen groben Zusammenfassung)
»aus okonomischer Sicht“ in bezug auf die Sozialpolitik in marktwirt-
schaftlich-kapitalistischen Lindern immer wieder vorgetragen werden®.
Dabei soll vorwiegend anhand der Wiedergabe der Diskussion Anfang
der 30er Jahre dem Leser verdeutlicht werden, daB die Argumente iiber
den ,wirtschaftlichen Unwert“ der Sozialpolitik ungeachtet ihrer Rela-
tivierung in der damaligen Diskussion, der inzwischen eingetretenen
Entwicklung der wissenschaftlichen Erkenntnis und der Erfahrungen in
der Wirtschafts- und Sozialpolitik nun in weitgehend unverdnderter
Form neu aufgelegt werden. Daneben soll mit dem Obertitel dieses Bei-
trages ,,Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik“ an die Uberlegungen
der Versammlung der ,Gesellschaft fiir Soziale Reform* 1929/1930 an-
gekniipft werden?, um die in der gegenwértigen Diskussion noch be-
stehende Liicke zu schlieBen und der iliberwiegenden einseitigen Dar-
stellung der Sozialpolitik als Belastung der Wirtschaft, als VerstoB ge-
gen Okonomische Prinzipien und als Hemmnis fiir das Wachstum der
Wirtschaft auch fiir die Gegenwart giiltige Uberlegungen iiber den posi-
tiven ,wirtschaftlichen Wert“ der Sozialpolitik gegeniiber zu stellen.
Der vorwiegend dogmengeschichtliche Ansatz dieses Beitrages soll (als
Allegorie) der Gewinnung einer Distanz von Positionen und Personen
der aktuellen Auseinandersetzung dienen, um die Aussicht auf eine
wissenschaftlich rationale Beschiftigung mit den Beziehungen zwischen
Wirtschaftspolitik und Sozialpolitik zu verbessern.

tuberhaupt relevant ist. Vgl. abgesehen vom journalistischen Niederschlag
dieser Diskussion (vgl. nur Merklein, Renate: Griff in die eigene Tasche —
Hintergeht der Bonner Sozialstaat seine Biirger?, Hamburg 1980) als Aus-
wahl aus dem wissenschaftlichen Schrifttum nur Besters, H. (Hrsg.): Inter-
nationale Wettbewerbsfihigkeit bei unterschiedlichen Sozialordnungen —
Grubel, G.: Falsche Anreize, Wirtschaftswoche Nr. 12, 1983 — Hamm, W.: An
den Grenzen des Wohlfahrtsstaats, ORDO Bd. 32, S. 117 - 139 — Vaubel, R.:
Die soziale Sicherung aus ¢konomischer Sicht. In: Siebert, H. (Hrsg.): Per-
spektiven der deutschen Wirtschaftspolitik. Stuttgart u. a. 1983, S. 151 ff. Schon
frither wurden diese Zusammenhinge im sozialpolitik-wissenschaftlichen Be-
reich differenzierter behandelt. Vgl. nur Albers, Willi: Grenzen des Wohl-
fahrisstaates, in: Kiilp, B. und Haas, H.-D. (Hrsg.): Soziale Probleme der mo-
dernen Industriegesellschaft. Berlin 1977. Derselbe: Soziale Sicherung und
Konstruktionen fiir die Zukunft. Stuttgart 1982 — Allekotte, Heinz, A.: Kriti-
sche Bilanz des Sozialstaates. Koln 1984 — Molitor, Bruno: Sozialpolitik auf
dem Priifstand, Hamburg 1976. — Ders. u. Watrin, Christian: Grenzen des
Sozialstaates in 6konomischer und ordnungspolitischer Sicht. Kéln 1977 —
Pfaff, Martin (Hrsg.): Effizienz und Effektivitat staatlicher Transferpolitik
in der Wirtschaftskrise. Berlin 1983 — Weger, Hans-Dieter: Kritische Bilanz
der Sozialpolitik. K6In 1977.

3 Vgl. auch Herkner, Heinrich: Der Verein fiir Socialpolitik in Vergangen-
heit, Gegenwart und Zukunft sowie der Bericht von Stein und die Diskus-
sion liber die Zukunft der ,,Sozialpolitik“ in Eisenach 1922. In: Schriften des
Vereins fur Socialpolitik. Bd. 163. Miinchen und Leipzig 1923, S. 83 ff.

¢ Siehe FuBnote 1.
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Auf der Grundlage einer Abgrenzung der relevanten Begriffe und
Beurteilungskriterien (2.) soll dariiber hinaus eine Relativierung 6ko-
nomischer Kritik an der Sozialpolitik und eine erste (notwendigerweise
noch summarische und nicht fiir alle Teilbereiche der Sozialpolitik kon-
kretisierte) Bestandsaufnahme von Hinweisen auf den positiven ,wirt-
schaftlichen Wert“ der Sozialpolitik fiir die gegenwértige Ausgestaltung
der Sozialpolitik (3.) durchgefiihrt werden.

SchlieBlich soll in diesem Beitrag der ebenfalls schon in der Diskus-
sion Anfang der 30er Jahre erkennbare Ansatz weitergefiihrt werden,
durch eine Integration von Wirtschaftspolitik und Sozialpolitik den ver-
muteten Interdependenzen dieser beiden Politikbereiche Rechnung zu
tragen und somit durch eine Verbesserung der Problemlgsung in beiden
Politikbereichen zu einer Vermehrung des Volkswohlstandes beizu-
tragen (4.).

Die Wahl dieser wissenschaftssoziologischen und -programmatischen
Aufgabenstellung ist veranlaBt durch den bislang einseitigen Verlauf
der gegenwirtigen Diskussion um die Bedeutung der Sozialpolitik fiir
die Entstehung und die Uberwindung der Wirtschaftskrise. Wenn auch
nach Ansicht des Verfassers die Kapazitit der mit sozialpolitischen Pro-
blemen beschéftigten Wissenschaftler voll erforderlich wére, zur wis-
senschaftlichen Kldrung der gegenwirtigen und absehbaren Finanzie-
rungsprobleme im System der Sozialen Sicherung sowie der Probleme
einer Anpassung der gesamten Sozialpolitik an verdnderte Rahmen-
bedingungen beizutragen, so erscheint es doch notwendig, die in dieser
Diskussion liegende Herausforderung aufzunehmen, die zu einer grund-
legenden Anderung der Rolle der Sozialpolitik-Wissenschaft® und der
praktischen Sozialpolitik® in unserer Gesellschaft fiihren kdnnte.

2. Abgrenzungen und Beurteilungskriterien
fiir den ,,wirtschaftlichen Wert“ der Sozialpolitik

Versteht man in weitgehender Ubereinstimmung mit dem verbreite-
ten Sprachgebrauch unter ,Sozialpolitik® die auf die Verbesserung der
Lebenslage gesellschaftlich schwacher groferer Personenmehrheiten

5 Dabei ist weniger daran gedacht, dafl einzelne Wissenschaftler ihre Aus-
wahlentscheidungen an dieser ,Zeitstromung“ orientieren werden, als daf
das Bild der Sozialpolitik-Wissenschaft in der Offentlichkeit und bei der
praktischen Sozialpolitik zunehmend nur von einer okonomischen Kritik an
der Sozialpolitik geprdgt werden konnte.

8 Vgl. Heyde, Ludwig: SchluBwort. In: Gesellschaft fiir Soziale Reform
(Hrsg.): Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik. S. 232 , Aber es gilt, wach-
sam zu sein, dal daraus nicht planvolle Sozialreaktion wird, die ungezdhlte
Werte vernichtet, auf die stolz zu sein und zu bleiben Deutschland auch in
seiner Armut allen Anlaf3 hat.“
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ausgerichteten politischen Handlungen’, dann erscheint unter dem
Aspekt der Frage nach dem ,wirtschaftlichen Wert“ der Sozialpolitik
weiterhin noch die Abgrenzung der ,Lebenslage“ und der Aspekte, in
denen sich eine ,gesellschaftliche Schwiche® der Lebenslage erfassen
148t, von Bedeutung. Um die Aufgabe nicht von vornherein zu verein-
fachen, sei dabei die ,Lebenslage® als der Spielraum zur Befriedigung
auch nicht-wirtschaftlicher Interessen verstanden und folglich auch ,,ge-
sellschaftliche Schwéche® nicht nur auf , wirtschaftliche Schwéche* ein-
geschriankt’, sondern als die Unfahigkeit gesehen, die Ziele in bezug auf
die Lebenslagen (einschlieflich ihrer nicht-wirtschaftlichen Elemente)
allein durch ein Handeln gemé&B den grundlegenden Regeln der Gesell-
schaftsordnung zu erreichen. Wenn auch fiir die praktische Sozialpolitik
die Verbesserung der wirtschaftlichen Elemente der Lebenslagen gesell-
schaftlich schwacher Personenmehrheiten historisch eine dominante Be-
deutung hat und daher auch wirtschaftliche Mittel fiir den sozialpoliti-
schen Handlungsspielraum von erheblicher Bedeutung sind, wird Sozial-
politik in der vorgenommenen Abgrenzung doch umfassender verstan-
den als eine ausschliefflich ,auf die Verhinderung und Beseitigung ...
wirtschaftlicher Schwichen“® gerichtete Politik.

Zur ndheren Bestimmung der Beurteilungskriterien fiir den ,wirt-
schaftlichen Unwert/Wert“ der Sozialpolitik soll zunéchst von den ver-
schiedenen Argumenten in der negativen Beurteilung der Sozialpolitik
aus ,0konomischer Sicht“ ausgegangen werden. Die seit dem Beginn
staatlicher Sozialpolitik als Antwort auf die Arbeiterfrage jede sozial-
politische Aktion begleitende und gerade auch in der Gegenwart wieder
besonders bedeutsame kritische Fragestellung gegeniiber der Sozial-
politik ist die Frage nach der Konformitit mit den Grundprinzipien
einer liberalen, individualistischen ,marktwirtschaftlichen Ordnung“®.
Bei dieser Fragestellung kommt es jedoch noch entscheidend darauf an,

7 Vgl. nur Kleinhenz, Gerhard: Probleme wissenschaftlicher Beschéftigung
mit der Sozialpolitik. Berlin 1970.

8 Vgl. im Anschluf an Sanmanns Definition der Sozialpolitik (Sanmann,
Horst: Sozialpolitik. In: Kompendium der Volkswirtschaftslehre, Bd. 2, 3. neu-
bearb. Aufl., Gottingen 1972, S.189). Schlotter, Hans Gilinther: Die Grenzen
des Sozialstaates als normatives Problem. In: Herder-Dorneich, Klages,
Schlotter (Hrsg.): Uberwindung der Sozialstaatskrise. Baden-Baden 1984,
S. 69 ff. Dabei bleibt diese Abgrenzung natiirlich auch von der Bestimmung der
»wirtschaftlichen“ Interessen/Schwichen/etc. abhéngig. Durch eine iliber den
allgemeinen Sprachgebrauch hinausgehende Ausweitung des Verstdndnisses
vom ,, Wirtschaftlichen“ (z. B. durch Beriicksichtigung auch der Rahmenbedin-
gungen wirtschaftlichen Handelns und der Abhingigkeit nicht primér wirt-
schaftlichen Handelns von der Verfiigung tiber knappe Ressourcen) konnten
die Inhalte der beiden Begriffe deckungsgleich gestaltet werden.

9 Schlotter, Hans Giinther: Die Grenzen des Sozialstaates als normatives
Problem, S. 70.

10 Briefs, Gotz: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik. S. 144.
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welche Ordnungsprinzipien herangezogen und wie diese operationali-
siert werden. Wenn die , Leitformel der liberalen Wirtschaftsordnung“*
darin zu sehen ist, ,daB die Wirtschaft als freies Spiel der Krifte jedem
Einzelnen durch den Marktmechanismus jene Stellung im Wirtschafts-
vorgang und jenen Anteil am Wirtschaftsertrage zuweise, den er im
gesellschaftlichen Leistungssystem verdiene“, wenn ,die Wirtschaft als
das Elementare, Naturhafte, als autonome Seinssphare“®® gilt, dann ist
»OKkonomie ... letzthin das Tribunal, vor dem sich die Sozialpolitik zu
rechtfertigen hat“%,

Mit dem globalen Bezug auf die ,Okonomie* ist auBer der Ordnungs-
konformitét auch noch ein zweiter Aspekt der Beurteilung der Sozial-
politik aus 6konomischer Sicht impliziert, ndmlich die , Rechtfertigung
vor der Wirtschaftlichkeit“!, ,vor den Werten der Produktivitit und
Rentabilitdt“!®. Der MaBstab der ,Wirtschaftlichkeit* findet sich dann
bei Beurteilungen der Sozialpolitik in einzelwirtschaftlicher und in
volkswirtschaftlicher Betrachtung in unterschiedlichen (konkreteren)
Versionen auf der Ebene von Zielen und Instrumentalzielen (oder Mit-
teln) der Verwirklichung der , Wirtschaftlichkeit“, die hier nur schlag-
wortartig (und ohne Einzelbelege) wiedergegeben werden koénnen. In
der von Unternehmen oder Unternehmensverbinden vorgetragenen
Kritik der Sozialpolitik werden vor allem die privatwirtschaftlichen
Kosten der sozialen Sicherung und die Einschréinkungen der unterneh-
rmerischen Dispositionsfreiheit und Flexibilitdt hervorgehoben. Zwi-
schen einzelwirtschaftlicher und volkswirtschaftlicher Betrachtung ste-
hen die Behauptungen, Sozialpolitik beeintrachtige die ,,Wettbewerbs-
fahigkeit®, indem sich ihre Belastungen fiir die einzelnen Branchen und
Unternehmen selektiv niederschlagen, z. B. die arbeitsintensiven Unter-
nehmen besonders belasten sowie indem unterschiedliche Sozialord-
nungen und unterschiedliche Niveaus im Sozialaufwand die internatio-
nale Wettbewerbsféhigkeit einer Volkswirtschaft beeintréchtigen.

Bei der in der Gegenwart relativ ausgeprégten Beurteilung der Sozial-
politik unter volkswirtschaftlichen Aspekten stehen folgende Thesen im
Vordergrund:

— mit der gegebenen Hohe des Sozialaufwands, der ,,Soziallast“ bzw.
den Soziallastquoten, seien Grenzen des ,Sozialstaats“ erreicht bzw.
liberschritten,

11 Ebenda S. 144.
12 Ebenda S. 144 £.
13 Ebenda S. 147.
14 Ebenda S. 147.
15 Ebenda S. 149.
1% Ebenda S. 151.
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— Sozialpolitik verursache eine EinbuBe an dem ceteris paribus mog-
lichen Volkswohlstand, weil sie die allokative Effizienz durch Ein-
griffe in die natiirlichen Knappheitsverhdltnisse (Mengenregulie-
rung), in die Knappheitspreisbildung (Preisregulierung durch Min-
destpreise bzw. -1ohne sowie Ho6chstpreise) sowie durch eine ineffi-
ziente Verwendung knapper Ressourcen innerhalb der sozialpoliti-
schen Institutionen beeintréchtige,

— Sozialpolitik erweise sich als Hemmnis fiir ein mégliches Wachstum
des Volkswohlstandes, weil sie mit ihrer umfassenden Ausrichtung
auf Sicherheit und Gerechtigkeit (Gleichbehandlung) die Leistungs-
und Risikobereitschaft in der Bevélkerung mindere, die Anpassungs-
flexibilitdt des marktwirtschaftlichen Systems, insbesondere gegen-
liber Strukturwandlungsprozessen, beeintréchtige und bei der Ver-
wendung des Sozialprodukts iiber den Sozialaufwand und die kon-
krete Finanzierung der Sozialen Sicherung den Konsum zu Lasten
der Investitionen fordere und die volkswirtschaftliche Kapitalbil-
dung reduziere.

SchlieBlich findet sich in der Diskussion auf volkswirtschaftlicher
Ebene eine Argumentation, die die bisher dargestellten negativen Aus-
wirkungen der Sozialpolitik auf die Gesamtwirtschaft in bezug auf ihre
Riickwirkungen auf die Sozialpolitik zusammenfaBt. Sozialpolitik habe
in vieler Hinsicht die Grenzen der Konformitit zu ihren eigenen Zielen
iiberschritten und werde , kontraproduktiv“?, indem sie auf einzelwirt-
schaftlicher Ebene durch Schutznormen fiir besonders benachteiligte
Personengruppen deren Diskriminierung in &konomischen Prozessen
geradezu herausfordere und auf gesamtwirtschaftlicher Ebene die Er-
tragsfdhigkeit der Wirtschaft und damit den Spielraum fiir Sozial-
leistungen einschrinke.

In der folgenden Behandlung der Diskussion der gegenwairtigen Aus-
gestaltung der Sozialpolitik der Bundesrepublik Deutschland soll im
Interesse der Ubersichtlichkeit die Komplexitit der Beurteilungen der
Wirtschaftlichkeit der Sozialpolitik auf vier Kriterien(-Biindel) redu-
ziert dargestellt werden:

a) die Systemkonformitét/-inkonformitét der Sozialpolitik,

b) die Zielkonformitit/-inkonformitdt der Sozialpolitik in bezug auf
die Ziele der Wirtschaftspolitik,

c) die Zielkonformitit/-inkonformitdt der Sozialpolitik in bezug auf
ihre eigenen Ziele,

17 Kiing, Emil: Kontraproduktive Sozialpolitik. In: Wirtschaftspolitische
Mitteilungen. 39.Jg. (1983). S.1ff. Stiitzel, Wolfgang: Systemkonforme So-
zialpolitik in der Sozialen Marktwirtschaft. In: Wirtschaftsdienst 1980, S. 450 ff.
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d) die Beriicksichtigung des Interdependenzproblems zwischen Wirt-
schafts- und Sozialpolitik.

Diese Kriterien zur Ordnung der Argumente bediirfen gerade ange-
sichts der Tatsache einer weiteren Konkretisierung, daB die gegenwir-
tige Diskussion als eine kaum mehr systematisch auswertbare und fiir
die weitere Entwicklung von Sozialpolitik und Wirtschaftspolitik frucht-
bar zu nutzende Gemengelage von Aussagen auf unterschiedlichen be-
triebs- bzw. volkswirtschaftlichen, methodischen und normativen Grund-
lagen erscheint.

Ad a) Unter dem Kriterium der Systemkonformitét/-inkonformitét
sollen die Aussagen iiber Wirkungen der Sozialpolitik, insbesondere
der ,Sozial-Ordnungspolitik“!®, erfaBt und im Verh&ltnis zu einer
extremtypischen Skala von der System-Notwendigkeit iiber die System-
Verbesserung, System-Adidquanz, System-Inaddquanz bis zur System-
Aufhebung® charakterisiert werden. In bezug auf das Ordnungssystem
soll nicht auf eine ,reine Marktwirtschaft oder ausschlieflich auf die
marktwirtschaftlichen Elemente der ,Sozialen Marktwirtschaft“® oder
auf eine nur an sich soziale freie Marktwirtschaft abgestellt werden,
sondern von einer durch ein (hypothetisch unterstelltes) Biindel gesell-
schaftlicher Oberziele (,Ordnungsziele“)® an sich schon auch sozial-
gebundenen Marktwirtschaft ausgegangen werden®.

Ad b) In bezug auf Zielkonformitit/-inkonformitit der Sozialpolitik
gegeniiber den Zielen der Wirtschaftspolitik kann an die wohlfahrts-
6konomische Denktradition in der Nationalokonomie insofern ange-

18 Vgl. Schlotter, Hans Giinther: Die Grenzen des Sozialstaates als norma-
tives Problem, S. 69 ff., der dort allerdings den Terminus ,soziale Ordnungs-
politik“ verwendet.

19 Vgl. nur Gutmann, Gernot: Zum Problem der Ordnungskonformitat wirt-
schaftlichen Handelns. In: Das Wirtschaftsstudium. 9. Jg. (1980), S. 137 ff. und
S. 190 ff. Schonwitz, Dietrich u. Weber, Hans Jurgen: Wirtschaftsordnung —
Eine Einfiihrung in Theorie und Politik. Miinchen, Wien 1983, S. 121 fi.

20 Vgl. nur Lampert, Heinz: Die Wirtschafts- und Sozialordnung der Bun-
desrepublik Deutschland. 7. iberarb. Aufl. Minchen 1981.

2t Die gesellschaftspolitischen Oberziele (z. B. Freiheit, Gerechtigkeit, Si-
cherheit, Frieden) kénnen wegen ihrer Relevanz fiir die Ausgestaltung der
Wirtschafts- und Sozialordnung durch diese Kennzeichnung von den Zielen
der WirtschaftsprozeBpolitik abgegrenzt werden.

22 Im Rahmen der gegenwairtigen Diskussion uUber die Sozialpolitik zeigt
sich auch, daB3 die Inhalte der Ordnungs-Konzeption der ,Sozialen Markt-
wirtschaft* umstrittener sind, als dies bislang scheinen mochte. So meinte
H. Giersch in Erhard und in Miiller-Armack typische Vertreter der beiden
hier unterschiedenen Konzeptionen sehen zu koénnen. Giersch, Herbert: Die
gefesselte Marktwirtschaft. In: FAZ v. 19.2.1983. Vgl. auch Losch, Dieter:
Das Dilemma mit dem Staat. In: Hamburger Jahrbuch, Bd. 27 (1982), S. 55 ff.
— Issing, O. (Hrsg.): Zukunftsprobleme der Sozialen Marktwirtschaft. Berlin
1981.
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knilipft werden, daBB als Ma8stab zwar der gegeniiber dem umfassen-
deren Begriff der Wohlfahrt wirtschaftlich eingeengte ,Wohlstand“
herangezogen wird. Es wird aber davon ausgegangen, daB der Wohl-
stand einer Volkswirtschaft umfassender ist, als es der Erfassung durch
das Bruttosozialprodukt bzw. das Nettosozialprodukt in der volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung entspricht, und eher durch eine Gesamt-
heit der fiir die praktische Wirtschaftspolitik relevanten (z. B. gesetzlich
festgelegten) Ziele der Wirtschaftspolitik reprisentiert wird®.

Ad c) Bei der Beurteilung der Zielkonformitit/-inkonformitdt der
Sozialpolitik in bezug auf ihre eigenen ,Ressort“-Ziele soll von einem
vom Verfasser an anderer Stelle konkretisierten Biindel aus den Zielen
der Leistungsgerechtigkeit, der Startchancengerechtigkeit und der Min-
destbedarfsgerechtigkeit ausgegangen werden®, die fiir die einzelnen
Bereiche der Sozialpolitik jeweils bei der Analyse im nichsten Abschnitt
konkretisiert werden.

Ad d) Die Beurteilung der Sozialpolitik in bezug auf die Losung des
Interdependenzproblems zwischen Wirtschafts- und Sozialpolitik faBt
Aspekte der Systemkonformitit und der jeweiligen Zielkonformitét zu-
sammen. Diese Beurteilung wird Grundlage der Uberlegungen iiber die
Moglichkeiten sein, durch eine Integration von Wirtschafts- und Sozial-
politik zu einer Erhéhung des Volkswohlstandes beizutragen.

3. Versuch einer Bestandsaufnahme zur Frage nach dem
wirtschaftlichen Wert der gegenwiirtigen Ausgestaltung der Sozialpolitik
in der Bundesrepublik Deutschland — Eine Grobskizze

Der Versuch einer Bestandsaufnahme zum wirtschaftlichen Wert/
Unwert der Sozialpolitik in der Bundesrepublik Deutschland kann in
diesem Rahmen nicht in Form einer eigenen systematischen Beurtei-
lung (Evaluation), sondern nur in Form einer relativ groben Skizze der
wissenschaftlichen Diskussion erfolgen. Diese Skizze geht von einer

3 Vgl. Weber, Wilhelm u. Streifiler, Erich: Wohlstands6konomie. In: Bek-
kerath, Erwin von u. a. (Hrsg.): Handworterbuch der Sozialwissenschaften.
Bd. 8. Stuttgart, Tiibingen, Gottingen 1965, S. 346 ff. — Horn, Mechthild:
Grundlagen zu einer Theorie der Zeitbudgetpolitik. Diss. 1984, S. 164 f. Bei
einem Bezug auf den umfassenderen Begriff der ,,Wohlfahrt“ wiirde sich eine
differenzierte Betrachtung der Zielkonformitdt in bezug auf wirtschafts- und
sozialpolitische Ziele eriibrigen. Zudem wiirde man die Beurteilung der So-
zialpolitik aus 6konomischer Sicht dann mit einer anderen normativen Grund-
lage konfrontieren. Zur Position des Verfassers bei der Analyse der Beurtei-
lungen der Sozialpolitik aus , 6konomischer Sicht“ vgl. auch Weisser, Ger-
hard: Die Uberwindung des Okonomismus in der Wirtschaftswissenschaft.
In: Grundsatzfragen der Wirtschaftsordnung. Berlin 1954, S. 9 ff.

24 Vgl. nur Kleinhenz, Gerhard: Zur Politischen Okonomie des Konsums.
Berlin 1978, S. 152 ff.
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Auswahl der verbreiteten Argumente iiber den ,Unwert“ der Sozial-
politik aus und stellt diesen — abgesehen von kritischen Uberlegungen
zu ihrer Konsistenz und Relevanz — die (wenn auch spérlicher) in der
Literatur auffindbaren Vermutungen und Forschungsergebnisse iiber
den positiven wirtschaftlichen Wert der Sozialpolitik gegeniiber.

3.1 Systeminkonformitit/Systemkonformitit der Sozial-Ordnungspolitik
in bezug auf die Ordnungskonzeption der Sozialen Marktwirtschaft

In der Regel sind die Urteile iiber die Ordnungskonformitit der
Sozialpolitik eine Verkniipfung von Vermutungen einer strukturellen
Unvertriglichkeit von marktwirtschaftlichen Lenkungsmechanismen
(pretiale Lenkung, Wettbewerb, 6konomische Anreize und Sanktionen)
und den Institutionen®, die im Zuge der Ausgestaltung des Sozialstaates
fiir die Verbesserung der Lebenslagen gesellschaftlich schwacher Per-
sonenmehrheiten geschaffen wurden sowie von Performance-Aussagen
liber die Beeintrachtigung der Leistungsfdhigkeit (also iiber mangelnde
Zielkonformitét). Die ausschlieSliche Behauptung struktureller System-
konformitédt der sozialen Institutionen wird um so seltener, je weniger
von einem Monismus in bezug auf Ordnungsmechanismen ausgegangen
und je mehr die Erfahrung von der tatsédchlichen Anpassungsfdhigkeit
marktwirtschaftlich-kapitalistischer Systeme® beriicksichtigt wird. Zu-
dem wird, ,wenn man sich auf die Konzeption der Sozialen Marktwirt-
schaft beruft, ... mit dem Argument der Wettbewerbskonformitét So-
zialpolitik als prigendes Merkmal der Wirtschaftsordnung der Bundes-
republik zur Verwirklichung von sozialer Sicherheit und sozialer Ge-
rechtigkeit nicht zur Disposition gestellt“?".

Die wohl umfassendste kritische ordnungspolitische These: ,Sozial-
politik sei der Weg der Sozialisierung von unten her, der Aufhebung
der privatwirtschaftlichen Ordnung der Wirtschaft, ihrer allméhlichen
Uberfiihrung in den Sozialismus“*® wird heute eher angesichts des Aus-
maBes und der Dichte sozialer Regelungen, der Expansion der Einkom-
mensumverteilung liber soziale Institutionen und der vermuteten Gren-
zen der Einschrénkung marktwirtschaftlicher Anreiz- und Sanktions-
mechanismen vorgetragen, als aus der grundsétzlichen Annahme einer

%5 Unter ,Institutionen“ seien hier sowohl Einrichtungen (Institutionen
i. e. S.) als auch feststehende Regelungen und Verhaltensweisen verstanden.

26 Vgl. Briefs, G6tz: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik, S. 149.

27 Schonwitz, D. u. Weber, H. J.: Wirtschaftsordnung, S. 143.

28 Briefs, Gotz: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik. S. 154 unter Be-
zug auf Heimann, Eduard: Soziale Theorie des Kapitalismus. Theorie der So-
zialpolitik. Tiibingen 1929. Diese Aussage, die fiir Heimann eine tatsichliche
Entwicklungstendenz charakterisierte, diirfte durchaus fir manche sozial-
politischen Bestrebungen in den 30er Jahren und in der Gegenwart die Funk-
tion eines Leitbildes haben.
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Ordnungsinkonformitit. Es sind vor allem die Haufung und das Zusam-
menwirken einzelner, jeweils nicht grundsitzlich als ordnungsinkon-
form einzustufender Regelungen und Interventionen, die dann die Ver-
mutung einer Beeintréchtigung der Funktionsfahigkeit, insbesondere
der Anpassungsflexibilitidt, des marktwirtschaftlichen Systems begriin-
den®.

Als Behauptungen einer eigentlichen Systeminkonformitit der Sozial-
Ordnungspolitik verbleiben dann im wesentlichen die Hypothesen, die
dem sozialpolitischen Willensbildungsprozef und dem System der kol-
lektiven Arbeitsbeziehungen eine zwingende Wirkungsweise in bezug
auf die Expansion sozialer Regelungen und Interventionen zuschreiben.

— Fiir den parlamentarisch-demokratischen Willensbildungsproze83
kann auf der Grundlage der Aussagen der ,neuen politischen Oko-
nomie“® ein systematisches Zusammenwirken von Parteien und
Interessenverbidnden vermutet werden, durch das Verteilungsent-
scheidungen in zunehmendem Mafle vom Markt in politische Ver-
fahren verlagert, eine ,institutionelle Verkrustung“ und , Vertei-
lungsprivilegien“ geschaffen und schlieBlich eine zunehmende Uber-
forderung der demokratisch-politischen Entscheidungsprozesse (,,Ent-
wicklungsfalle“) mangels allgemein akzeptabler Verteilungskriterien
herbeigefiihrt werden konnten®.

— Der kollektiven Arbeitsmarktorganisation und der Institution der
Festlegung von jeweiligen Mindestarbeitsbedingungen durch Ge-
werkschaften und Arbeitgeber bzw. Arbeitgeberverbande (Tarif-
autonomie)®®* wird eine Flexibilitit nur nach oben, ein ,Sperrklin-
keneffekt“ zugeschrieben®, so daB die erforderlichen Anpassungs-
prozesse, zumindest auf dem Arbeitsmarkt, nicht mehr marktwirt-
schaftlich bewéltigt werden kénnten.

Die Plausibilitdt der Aussagen der 6konomischen Theorie der Politik
fiir die Produktion politischer Programme und Entscheidungen in den
parlamentarischen Demokratien der Gegenwart dient offenbar auch

2 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fir Wirtschaft —
10. Bd.: Gutachten vom Dezember 1978 bis Februar 1980, ,Staatliche Inter-
ventionen in einer Marktwirtschaft“, S. 895 ff., bes. S. 947.

30 Vgl. nur Frey, Bruno: Moderne Politische Okonomie. Miinchen 1977.

3 Vgl. Streit, Manfred: Zur politischen Okonomie von Reformen wohl-
fahrtsstaatlicher Institutionen. In: Siebert, H. (Hrsg.): Perspektiven der deut-
schen Wirtschaftspolitik. S. 165 ff., S. 165 f. — Vgl. auch Molitor, Bruno: Wohl-
;ahrt;fstaat — Die realisierte Utopie. In: Hamburger Jahrbuch, Bd. 27 (1982),

.29 ff.

32 Zur weiteren Darstellung vgl. nur Kleinhenz, Gerhard: Verfassung und
Struktur der Arbeitsmirkte in marktwirtschaftlichen Systemen. In: Lam-
pert, H. (Hrsg.): Arbeitsmarktpolitik. Stuttgart, New York 1978, S. 8 ff.

3 Vgl. nur Giersch, Herbert: Die gefesselte Marktwirtschaft.
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dazu, solche SchluBfolgerungen aus den Modellen gegen die Erfahrung
zu immunisieren (z. B. die politischen Trendwenden der jlingeren Ver-
gangenheit in GroBbritannien, USA oder der Bundesrepublik Deutsch-
land oder die empirisch belegte Bedeutung auch einer kleinen Gruppe
von mobilen Wechselwihlern bei auf die ,politische Mitte“ ausgerich-
teten konkurrierenden ,Volksparteien“). Eine zwangsldufige Entwick-
lung zur Expansion der sozialen Institutionen durch die politischen Ent-
scheidungsprozesse kann aus dem Ansatz der 6konomischen Theorie der
Politik jedoch nicht begriindet werden.

Das System der Tarifautonomie enthilt zwar einen Sperrklinken-
effekt fiir die Entwicklung der in den Einzelarbeitsvertrigen vereinbar-
ten Arbeitsbedingungen gegeniiber den tariflich vereinbarten (und fak-
tisch giiltigen oder fiir allgemeinverbindlich erkldrten) Inhaltsnormen
fiir die Einzelarbeitsvertrége, eine ausschlieBliche Flexibilitdt nach oben
kann fiir dieses System — zumindest bei Betrachtung der relevanten
Reallohnentwicklung — jedoch nicht behauptet werden. Da es im Rah-
men dieser Beurteilung der Systemkonformitit nicht darauf ankommt,
zu entscheiden, ob die bei dieser Arbeitsmarktordnung verbleibende
marktwirtschaftliche Anpassungsflexibilitit (fiir bestimmte Lagen) aus-
reichend ist, kann der Verweis auf die unterschiedlichen Entwicklungen
von Effektiv- und Tarifléhnen (wage-drift), auf die Anpassungsmoglich-
keiten durch unterschiedliche Wachstumsraten in einer evolutorischen
Wirtschaft sowie auf die Moglichkeiten der Flexibilitdt durch unter-
schiedlich zusammengesetzte Biindel von (kollektiv-vereinbarten)
Arbeitsbedingungen (z. B. flexiblen Lohn-, Investivlohn- bzw. Ertrags-
beteiligungs- und Arbeitszeitregelungen) grundsétzlich einen doch er-
heblichen Spielraum fiir Anpassungen auf dem Arbeitsmarkt vermuten
lassen. Die durch die Organisation der Tarifvertragsparteien und durch
die praktizierten Strategien einer auf gesamtwirtschaftlich gleichartige
Bedingungen ausgerichteten Tariffiihrerschaft weitgehend einheitlichen
Tarifbedingungen sind keine notwendige Konsequenz dieses Systems.

In bezug auf die Systemkonformitdt einzelner Elemente der Sozial-
ordnung ist nun noch unmittelbar die Beurteilung der Arbeitsmarkt-
organisation und des Systems der Sozialen Sicherung zu betrachten.
Dabei ist die entscheidende Frage, ob diese selbstverstédndlich markt-
und wettbewerbsinkonformen Instrumente als systemkonform in bezug
auf die Gesamtheit der gesellschaftspolitischen Oberziele angesehen
werden konnen.

Auf dem Arbeitsmarkt wird von der Wettbewerbsordnung abweichend
die Bildung von Gewerkschaften zugelassen, die als Kollektivorganisa-
tionen die Tarifverhandlungen fithren und im Arbeitskampf mit dem
Streik das Arbeitsangebot wie bei einem Monopol verweigern konnen.
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Eine besondere Arbeitsmarktordnung einschlieBlich des normativen
Arbeitnehmerschutzes und der zur Beseitigung von Arbeitsmarktunvoll-
kommenheiten eingerichteten Arbeitsbehérden wird aus den Besonder-
heiten des Arbeitsmarktes, der existenziellen Bedeutung des Arbeits-
angebots fiir den Arbeitnehmer und der ,Anomalie“** des Arbeitsange-
bots, begriindet®. Mit dieser Ordnung wird zwar der Anwendungs-
bereich fiir den freien Einzelarbeitsvertrag durch allgemein giiltige
Normen eingeschrénkt, aber durch den Ausgleich eines extrem unglei-
chen 6konomischen Machtverhéltnisses auch erst die Voraussetzung ge-
schaffen, unter Beriicksichtigung aller gesellschaftspolitischen Oberziele
die Gestaltung der individuellen Arbeitsverhiltnisse auf deren Grund-
lage letztlich individuellen Entscheidungen zu iiberlassen. Die durch
Kollektivvereinbarungen gegebene Standardisierung von Arbeitsver-
héltnissen erméglicht zudem die Ausweitung der Anwendung des Allo-
kationsmechanismus ,,Markt“ gegeniiber der Steuerung durch die , Hier-
archie® innerhalb von Betrieben®. Im Vergleich zu einer staatlich-biiro-
kratischen Ordnung der Arbeit zeigt sich die Systemkonformitdt der
gegebenen Arbeitsmarktordnung durch die gréB8ere Dezentralitdt und
die Tendenz zu sozialem Frieden bei freiwilligen Vereinbarungen durch
die Kollektivorganisationen der Betroffenen.

Das System der Sozialen Sicherung, das hier im weiteren Sinne unter
EinschluB der Sozialhilfe verstanden werden soll, kann als marktinkon-
form insofern angesehen werden, als es

— das Ziel intertemporaler Einkommenssicherung mit Hilfe von Ver-
sicherungszwang und Beitragspflicht zu verwirklichen sucht,

— Beitrags- und Leistungsbemessung innerhalb der Versicherten-
gemeinschaft unter Abweichung vom Aquivalenzprinzip nach dem
Solidarprinzip zu interpersoneller Umverteilung nutzt sowie

— das Ziel der Mindestbedarfssicherung unabhéngig von eigenen Bei-
tragen und unabhingig von der Frage der Verursachung einer Not-
lage verfolgt.

34 Die aus der Zeit der Frihindustrialisierung hinreichend bekannte Situa-
tion, daf3 bei sehr niedrigen Lohnen zur Aufrechterhaltung des Existenzmini-
mums vermehrt Arbeit angeboten wird (damals insbes. Frauen- und Kin-
derarbeit) konnte in bezug auf die Aufrechterhaltung eines erreichten Le-
bensstandards ohne die Wirkung der Tarifnormen auch in der Gegenwart bei
jedem Uberangebot an Arbeitskriften auftreten.

35 Vgl. Eucken, Walter: Grundsitze der Wirtschaftspolitik. 5. Aufl. Tiibin-
gen, Zirich 1975, der im Arbeitnehmerschutz und besonderer Ordnung des
Arbeitsmarktes ein , regulierendes Prinzip“ der Marktwirtschaft sieht.

38 Vgl. Addison, John T. und Gerlach, Knut: Gewerkschaften und Produk-
tivitdt; Fehlallokation von Ressourcen oder Produktivitdtssteigerung? In:
Zeitschrift fir die gesamte Staatswissenschaft. Bd. 139 (1983), S. 215 ff.
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Ein insofern marktinkonformes Sicherungssystem kann jedoch grund-
satzlich als systemkonform in der Sozialen Marktwirtschaft angesehen
werden, weil im allgemeinen eine Unterschitzung der zukiinftigen Be-
diirfnisse vermutet und eine Unfidhigkeit der Konsumenten, ihren Be-
darf in bestimmten Notlagen (Krankheit, Unfall) zu beurteilen, ange-
nommen wird. In Verbindung mit der vom Sozialstaat libernommenen
Verpflichtung zur Sicherung eines Mindestbedarfes fiir die Fiihrung
eines ,menschenwiirdigen“ Lebens, wiirde den Sicherungsbediirfnissen
ohne Zwangsversicherung und ohne Solidarausgleich nicht in einer
Weise Rechnung getragen werden koénnen, die wiederum dem Oberziel
der Gerechtigkeit (im Sinne der Leistungsgerechtigkeit) entsprechen
wiirde®.

Moglichkeiten der Systeminkonformitédt ergeben sich bei diesem So-
zialen Sicherungssystem vor allem unter den folgenden Gesichtspunk-
ten®®:

— In Verbindung mit dem seit der Rentenreform 1957 in der Sozialen
Sicherung verfolgten Ziel der ,Lebensstandardsicherung” entbehrt
in der Alterssicherung der iiber eine generelle Grundsicherung hin-
ausgehende Versicherungszwang einer Rechtfertigung. Freiwillige
»Hoherversicherung“ mit alternativen Angeboten und Wahlmdglich-
keiten in bezug auf den Sicherungsumfang wiirde der Gesamtheit
der Oberziele eher gerecht werden.

— Die Abgrenzung der Solidargemeinschaften (Kollektive) und die Zu-
weisung der Kompetenz zur Sozialen Sicherung an solche Kollektive
unterschiedlicher Ebene nach dem ,Subsidiaritdtsprinzip“ erweist
sich als Gefahr fiir die Systemkonformitit, weil offenbar eine tat-
sdchliche irreversible Tendenz der Kompetenzansammlung bei den
zentralstaatlichen Einrichtungen besteht.

— Das Verhiltnis zwischen beitragspflichtiger Grundsicherung und
Mindestbedarfssicherung in der Sozialhilfe kann eine Systeminkon-
formitédt begriinden, wenn der Unterschied zwischen beiden Siche-
rungsniveaus der jeweiligen Bewertung des Arbeitsleides und der
Bedeutung des Einkommensmotivs fiir das Arbeitsangebot nicht
Rechnung trigt.

Ob mit diesen Aspekten moglicher Wirtschaftssysteminkonformitét des
Systems der Sozialen Sicherung eine Gefdhrdung oder Aufhebung des
Wirtschaftssystems ,,Soziale Marktwirtschaft“ gegeben ist, kann nur in

37 Vgl. Weisser, Gerhard: Soziale Sicherheit. In: Handwérterbuch der So-
zialwissenschaften, Bd. 9. Stuttgart, Tibingen, Gottingen 1956, S. 396 ff.

38 Vgl. nur Schlotter, Hans-Gilinther: Die Grenzen des Sozialstaats in
ordnungspolitischer Sicht.
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Verbindung mit Uberlegungen iiber das AusmaB einer durch diese Mog-
lichkeiten begriindeten wirtschafts- und sozialpolitischen Zielinkonfor-
mitédt beurteilt werden.

3.2 Inkonformitit/Konformitit der Sozialpolitik mit den Zielen
der Wirtschaftspolitik

Im Mittelpunkt der gegenwértigen Diskussion liber die Konformitét
der Sozialpolitik mit den wirtschaftspolitischen Zielen stehen — der
verbreiteten Diagnose der wirtschaftlichen Lage als Wachstumsschwéche
infolge einer Haufung von Anpassungsproblemen bei eingeschrinkter
Anpassungsflexibilitdt entsprechend — Aussagen iiber das Verhaltnis
von Sozialpolitik und Wirtschaftswachstum. Neben die Argumente der
Kostenbelastung, der Beeintriachtigung der Rentabilitdt und Produktivi-
tét der Wirtschaft sowie der Schmailerung der Kapitalbildung, die bei der
Diskussion Anfang der 30er Jahre im Vordergrund standen, treten nun
vor allem die Argumente des Verlustes bzw. der EinbuBle an Flexibilitat,
Leistungs- und Risikobereitschaft verstirkt auf, die jedoch ebenso un-
mittelbar auf das Ziel des Wirtschaftswachstums und die Uberwindung
der gegenwirtigen Wachstumsschwéche bezogen sind. Soweit der Sozial-
politik negative Auswirkungen auf das Ziel der Stabilitdt des Preis-
niveaus zugeschrieben werden, kénnen sie, abgesehen von dem Aspekt
der Vernachldssigung von Interdependenzen iiber die Argumentations-
kette Anspruchsinflation, Stagflation, auch der wachstumspolitischen
Argumentation zugeordnet werden. Das Ziel des hohen Beschéftigungs-
standes wird (soweit es nicht sozialpolitischen Inhalt hat) weitgehend
als komplementdr bzw. sogar identisch zu Wachstum eingestuft und das
auBenwirtschaftliche Gleichgewicht bzw. ein dazu ausreichender Lei-
stungsbilanziiberschuB als Instrumentalziel fiir das Wirtschaftswachs-
tum dargestellt. Die Frage nach der Zielkonformitdt der Sozialpolitik
mit wirtschaftspolitischen Zielen kann daher cum grano salis auf die
Analyse der Bedeutung der Sozialpolitik fiir das Wirtschaftswachstum
bzw. die wachstumsbestimmenden Faktoren konzentriert werden.

Eine systematische Widerlegung der pauschalen Thesen oder einzelner
Argumente lber die Sozialpolitik als Wachstumshemmnis ist hier nicht
moglich, da die behaupteten Tatbestinde und Zusammenhinge vielfach
kaum operationalisiert und {iberpriifbar sind sowie aus extrem kom-
plexen Ursache-Wirkungs-Zusammenhéngen einseitig und bislang weder
fiir die Bundesrepublik empirisch iiberpriift noch durch internationale
Vergleiche gestiitzt sozialpolitische Regelungen als entscheidende Ur-
sachen darstellen.

— Die der Sozialpolitik pauschal angelastete Minderung der Leistungs-
und Risikobereitschaft kann als direkte Folge eines gestiegenen all-



Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik 65

gemeinen Wohlstandes auftreten®, ebenso wie der Ausbau der So-
zialen Sicherung in parlamentarischen Demokratien (von strukturel-
ler Expansion abgesehen) selbst mehr Ergebnis der Wohlstandsstei-
gerung als einer unabhéngigen sozialpolitischen Zielsetzung gewesen
sein kénnte®.

— Eine anhaltende Tendenz zur Minderung der Ersparnis kann in der
Bundesrepublik nicht festgestellt werden, und kurzfristige Riick-
génge (wie gegenwirtig) kénnen kaum einem sozialpolitisch begriin-
deten Mangel an Anreizen zur Selbstvorsorge zugeschrieben werden,
da sie zeitlich nicht mit dem Ausbau der Sozialen Sicherung zusam-
menfallen. Vielmehr spricht der zeitliche Zusammenhang (abgesehen
von der Bedeutung der {ibermiBig hohen staatlichen Neuverschul-
dung und der zyklischen Komponente) eher fiir eine Reaktion der
privaten Haushalte auf Kiirzungen der Sozialleistungen und einen
Riickgang (bzw. Minderung der Zuwichse) der realen Arbeitnehmer-
einkommen.

— Anpassungsflexibilitdt ist in einer marktwirtschaftlichen, freiheitlich-
demokratischen Gesellschaft nicht nur vom wirtschaftlichen Wett-
bewerb, sondern auch vom Umfang natiirlicher oder gesellschaftlich
begriindeter Mobilitdt abhéngig. Ein Riickgang regionaler Mobilitat
gegeniiber den 50er und 60er Jahren mit den Wanderungsbewegun-
gen der Heimatvertriebenen und spéter der ausldndischen Arbeit-
nehmer kann (unter zusidtzlicher Beriicksichtigung von ,Zuzugs-
stopp“ und dem Einfluf hoher Arbeitslosigkeit) kaum als Riickgang
von Mobilitdtsbereitschaft aufgrund sozialpolitischer Regelungen
und Leistungen vermutet werden. Die gegenwirtig ungiinstigeren
Zugangschancen von Berufsanfingern sind wohl kaum in erster
Linie den sozialpolitischen Regelungen zur Erschwerung der Auf-
16sung von Arbeitsverhéltnissen (insbes. dlterer Arbeitnehmer) und
der Verteuerung und Reglementierung von Ausbildungsstellen zu-
zuschreiben, sondern dem ungiinstigeren Verhéltnis der Ausschei-
denden zu den Jahrgidngen der Berufsanfinger und der enormen
Zunahme des Bedarfs an Ausbildungsstellen. Je groBer umgekehrt
die Zahl der Ausscheidenden im Verhéiltnis zu den Berufsanfingern
wiére, um so mehr wiirde sich allein durch die Bevélkerungsstruktur
eine Verjlingung des Humankapitals und gleichzeitig eine Bewalti-

3 Vgl. Olson, Mancur: The Rise and Decline of Nations. Economic Growth,
Stagflation and Social Rigities. New Haven, London 1982.

40 Damit weitet sich die Kritik an der Sozialpolitik aber aus zur Behauptung
grundsétzlicher Méngel parlamentarischer Demokratien aus Gkonomischer
Sicht. Vgl. Usher, Don: Die 6konomischen Grundlagen der Demokratie (The
Economic Prerequisite to Democracy. Oxford 1981) Frankfurt/M. 1983 — An-
derson, Terry L., Hill, Peter J.: The Birth of a Transfer Society. Standford
1980.

5 Schriften d. Vereins £f. Socialpolitik 152/I
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gung von Anpassungsprozessen verwirklichen lassen (vintage ap-
proach).

Gegeniiber der verbreiteten Vermutung, da8 die Sozialpolitik ein ent-
scheidendes Wachstumshemmnis sei, wird auf ihre positiven Wirkun-
gen fiir das Wachstum der Wirtschaft kaum hingewiesen®’. Diese Ein-
seitigkeit der Diskussion mag insoweit verstindlich sein, als die Kosten
und der Aufwand der Sozialpolitik leichter erfaBbar und zurechenbar
sind, als ihr einzel- und gesamtwirtschaftlicher Nutzen; gerade in der
gegenwartigen Diskussion muB man jedoch den Eindruck gewinnen,
daB der Sozialpolitik weit weniger zuverldssig zurechenbare Funktionen
als Wachstumshemmnisse angelastet werden, als ihre ,greifbaren® posi-
tiven Auswirkungen Beachtung finden.

Betrachtet man zunichst die Sozialpolitik insgesamt, dann ist vor
allem ihr wohl unbestreitbarer Beitrag zu einer Stabilisierung der Ge-
sellschafts- und Wirtschaftsordnung®, zur Akzeptanz des Systems sowie
zur Erfiillung der gesellschafispolitischen Oberziele der Sicherheit und
des sozialen Friedens als eine der wichtigsten Voraussetzungen auch fir
ein stetiges Wirtschaftswachstum zu beriicksichtigen®’. Diese Bedeutung
mag zwar in Volkswirtschaften auf einem niedrigen Niveau der Arbeits-
und Lebensbedingungen, ebenso wie der EinfluB einer sozialpolitisch
bedingten Anhebung der allgemeinen Arbeits- und Lebensbedingungen
auf die Leistungsfdhigkeit und -bereitschaft, deutlicher erkennbar sein;
Ubereinstimmung wiirde sich jedoch wohl sicher fiir die Vermutung
gewinnen lassen, daB ,ein Hinunterdriicken der Arbeits- und Lebens-
bedingungen unter ein gewisses MaB auch die Leistungen senken muB“*
sowie daB eine systematische Politik des Abbaus von Sozialpolitik die
bislang ja wohl unbestritten hohe Leistungsbereitschaft der groBen
Mehrheit der Biirger der Bundesrepublik und ihre Zustimmung zu die-
sem Wirtschafts- und Gesellschaftssystem erheblich beeintrdchtigen
koénnte. Schlieflich kann davon ausgegangen werden, dafl die durch die
Sozialpolitik wesentlich verédnderte Stellung des Arbeitnehmers in der
Gesellschaft sowohl eine zentrale Voraussetzung des wirtschaftlichen
Aufschwungs in Deutschland nach dem 2. Weltkrieg war als auch die
Grundlage der gegenwértigen Rolle der Bundesrepublik als anerkannte
und fiihrende Industrienation (und ihrer gesamten gesellschaftlichen

41 Eine der wenigen Ausnahmen ist Struwe, Jochen: Sozialpolitik als Quelle
des Wachstums. Arbeitspapier Nr. 34 des Inst. fiir Volkswirtschaftslehre der
TH Darmstadt 1984.

42 Nostitz, Hans von: Vorwort. In: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpoli-
tik. Eine Sammelschrift, S. VII.

43 Vgl. ebenda S. VI {.
44 Ebenda S. VI.
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und politischen Kultur) ist und auch Grundlage der Bewaltigung der
sich abzeichnenden Zukunftsprobleme bleiben wird.

Von den einzelnen Bereichen der Sozialpolitik kann zunéchst die mit
dem Jugendarbeitsschutz und dem Schutz vor Unfall- und Gesundheits-
gefahren fiir alle Arbeitnehmer eingeleitete Politik eines pfleglichen
(gesamtwirtschaftlich rationalen) Umgangs mit der menschlichen
Arbeitskraft® als ,wachstumsfordernde Wirtschaftsgrundlagenpolitik
par excellence“‘® angesehen werden. Die Minderung der Siduglings- und
Kindersterblichkeit, die Verhinderung von Raubbau an der Arbeits-
kraft (wozu der ,,Druck der Konkurrenz und der Grenzmoral“ privat-
wirtschaftliches Interesse geradezu dréngt)”” und die Erhaltung der Lei-
stungsféhigkeit iber eine méglichst lange Lebensspanne sowie die allge-
meine Erhéhung der Lebenserwartung, die sowohl durch die sozialpoli-
tischen MaBnahmen des Arbeitnehmerschutzes und der Unfallverhiitung
und -sicherung als auch durch die Entwicklung und Ausbreitung der
Sachleistungen zur Gesundheitssicherung entscheidend geférdert wur-
den, stellen die notwendige Voraussetzung fiir einen erheblichen, wenn
auch fast nie quantifizierten Teil der Erhéhung des Volkswohlstandes
dar®, der in der Regel nur der Liberalisierung der Wirtschaft und der
Industrialisierung zugeschrieben wird®*.

Als zweiter fiir die Entwicklung des Wohlstandes vor allem tiiber die
Arbeitsproduktivitdt bedeutsamer Bereich kann (etwas von iiblichen
Gliederungen und vorrangig betrachteten Gegenstdnden der Sozialpoli-
tik abweichend) der Komplex der Ausgestaltung der betrieblichen und
liberbetrieblichen Arbeitgeber-Arbeitnehmer-Beziehungen behandelt
werden, der in der Diskussion vor allem fiir ein die Wettbewerbsféhig-
keit beeintrichtigendes hohes Niveau der Lohn- und Lohnnebenkosten

45 Vgl. Potthoff, Heinz: Der Mensch als Wirtschaftswert. In: Der wirt-
schaftliche Wert der Sozialpolitik. Eine Sammelschrift, S. 1 ff. Vgl. auch Gold-
scheid, Rudolf: Menschentkonomie. Ebenda S. 19 ff.

48 Lampert, Heinz: Sozialpolitik. Berlin, Heidelberg, New York 1980, S. 274.
47 Briefs, Gotz: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik, S. 146.

48 Vgl. Potthoff, Heinz: Der Mensch als Wirtschaftswert, der dort z. B. schon
eine Human-Kapital-Bestimmung, aber auch Berechnungen vornimmt, was die
»Sauglings- und Kindersterblichkeit dem Deutschen Reich ,kostet“. Diese
Uberlegungen verdeutlichen einen m. E. sehr wahrscheinlichen Grund fiir die
offentliche Vernachlédssigung des positiven wirtschaftlichen Wertes der Sozial-
politik: Der vermeintlich von den Kosten Belastete wird kaum von den Vor-
teilen sprechen, jedem neutralen Beobachter, dem Humanitéit nicht ganz ab-
handen gekommen sein sollte, widerstrebt es jedoch angesichts so elementarer
menschlicher Belange, gerade deren wirtschaftlichen Wert/Unwert hervor-
zuheben.

4 Nach Ansicht des Verfassers miiite dieser Wachstumsfaktor, der meist
nur als Bevolkerungswachstum angesprochen wird, mindestens als gleich-
wertig eingestuft werden.

5¢
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sowie fiir Einschrénkungen der Anpassungsflexibilitdt als verantwort-
lich angesehen wird.

— Fiir den Bereich der kollektiven Arbeitsmarktorganisation und die
Auswirkungen der Tarifautonomie der Sozialpartner kann einmal
auf den fiir die wirtschaftliche Entwicklung férderlichen EinfluB auf
den sozialen Frieden eingegangen werden, der sich (zumindest nega-
tiv) durch den Umfang des Produktionsausfalls bzw. (im internatio-
nalen Vergleich) durch die Vermeidung eines denkbaren (oder in
anderen Léndern eingetretenen) Produktionsausfalls infolge von
Arbeitskdmpfen® quantitativ andeuten 148t.

— Gesamtwirtschaftlich sind die Lohnkosten der Unternehmen als Ein-
kommen der Arbeitnehmer zugleich die entscheidende Basis der
Massenkaufkraft. Auch wenn man dem Kaufkraftargument des Loh-
nes keine ausschliefliche und unbedingte Geltung einrdumt, wird
nicht davon ausgegangen werden konnen, daBl die fritheren Wachs-
tumsraten der Wirtschaft c.p. ohne einen entsprechenden Anstieg
der Arbeitnehmereinkommen erreicht worden wiren sowie, da3 auf
mittlere und léngere Frist in der Bundesrepublik ohne realen An-
stieg der Arbeitnehmereinkommen ein hoher Beschéftigungsstand
und befriedigende Wachstumsraten wiirden erzielt werden kdénnen.
Angesichts der weltwirtschaftlichen, technologischen, 6kologischen
und bevoilkerungsstrukturbedingten Anpassungsprobleme wird die
Konsumgiiternachfrage im Inland fiir einen andauernden und kraf-
tigen wirtschaftlichen Aufschwung ebenso wichtig sein wie die Be-
lebung der Auslandsnachfrage. Fiir die dauerhafte Sicherung einer
ausreichend hohen Auslandsnachfrage wird zudem eine deutliche
Anhebung der Massenkaufkraft auch in den Schwellen- und Ent-
wicklungslédndern eine wesentliche Voraussetzung sein.

DaB3 gewerkschaftliche Organisation der Arbeitnehmer und kollektive
Normierung von Arbeitsverhiltnissen nicht nur zu einer Erhdhung des
Lohnniveaus und damit der einzel- und gesamtwirtschaftlichen Lohn-
kosten, sondern auch zu Produktivitatssteigerungen fiihren konnen, die
moglicherweise die Kostenerh6hungen sogar iiberkompensieren, wird
in jiingerer Zeit in den USA erértert und in empirischen Untersuchun-
gen fir unterschiedlich betroffene Branchen zu iiberpriifen versucht®.
Dabei werden die Produktivititsgewinne vor allem darauf zuriick-
gefiihrt, da die Gewerkschaften in dem wesentlich durch den Mechanis-

50 Vgl. Zerche, Jirgen: Sozialpolitische Kosten und ihr EinfluB auf die
Wettbewerbsfahigkeit. In: Besters, H. (Hrsg.): Internationale Wettbewerbs-
fahigkeit bei unterschiedlichen Sozialordnungen, S. 103 ff.

51 Vgl. Addison, John T. und Gerlach, Knut: Gewerkschaften und Produk-
tivitdt; Fehlallokation von Ressourcen oder Produktivitdtssteigerung?
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mus ,Hierarchie“ gesteuerten , Arbeitsmarkt“ und bei dem Kollektiv-
gutcharakter vieler Arbeitsplatzeigenschaften als ,Instrument der kol-
lektiven Stimmerhebung® iiber- und innerbetrieblich effizienzsteigernd
wirken®. Damit kann die begriindete Vermutung einer positiven Wir-
kung auf die Produktivitdt der Wirtschaft auch auf den Sozialpolitik-
Bereich der betrieblichen und {iiberbetrieblichen Mitbestimmung aus-
gedehnt werden. Moglichkeiten direkter und indirekter Partizipation der
Arbeitnehmer an Unternehmensplanungs- und -entscheidungsprozessen
erweisen sich ebenso wie betriebliche Sozialpolitik® fiir die Leistungs-
motivation der Arbeitnehmer férderlich und daher als ein Beitrag auch
zur Losung von Anpassungsproblemen und zur Bewiltigung der Her-
ausforderungen durch neue Technologien®.

Das System der Sozialen Sicherung wird in allen Phasen der gegen-
wirtigen Diskussion in seinen Auswirkungen auf die wirtschaftspoliti-
schen Ziele® vor allem durch die fiir die Unternehmen entstehende Bei-
tragslast erfaBt, die als gesetzlich bestimmte Lohnnebenkosten mit zu
dem Niveau der gesamten Lohnkosten beitragen und binnenwirtschaft-
lich arbeitsintensive Produktion besonders belasten sowie die ,Wett-
bewerbsfihigkeit“’® gegeniiber Billiglohn-Landern beeintrachtigen kon-
nen. Schon frither wurde auch die Vermutung vorgetragen, die Soziale
Sicherung gegen Lebensrisiken verdringe die Eigenvorsorge und schmé-
lere damit die volkswirtschaftliche Kapitalbildung, obwohl doch gerade
fiir die hierbei entscheidende Alterssicherung mit dem Kapitaldeckungs-
verfahren nur eine kollektive Kapitalbildung an die Stelle des privaten
Vorsorgesparens getreten ware™. SchlieBlich wird — ebenfalls seit der
Einfiihrung der Sozialen Sicherung — aus der grundsétzlichen Moglich-

52 Ebenda, insbes. S. 224 ff.

53 Vgl. Studers, Herbert: Sozialpolitik in Betrieben. In: Der wirtschaftliche
Wert der Sozialpolitik. Eine Sammelschrift, S.124 ff. — Gneveckow, Jiirgen:
Zur Sozialpolitik der industriellen Unternehmung. Schriften der Universitdt
Passau. Reihe Wirtschaftswissenschaften. Bd. 3. Passau 1982.

54 Dieser Aspekt scheint in der betriebswirtschaftlichen Analyse von Per-
sonalproblemen auch viel vorurteilsfreier und intensiver behandelt zu wer-
den, als die wachstumspolitische Bedeutung der Arbeitnehmer in der Natio-
nal6konomie.

5 Vgl. als frithere Beitrige zu diesem bislang durchaus nicht vernachlis-
sigten Zusammenhang Ehrhardt, Gunter: Die soziale Rentenversicherung als
Gegenstand und Mittel der Konjunktur- und Wachstumsstabilisierung. Diss.
Mannheim 1964 — Ellgering, Ingo: Sozialversicherung und Wirtschaftswachs-
tum. Diss. K6ln 1965 — Schultz, Siegfried: Makrookonomische Wirkungen der
Sozialen Sicherung. Berlin 1969.

% Vgl. nur Zerche, Jiirgen: Sozialpolitische Kosten und ihr Einflu auf die
Wettbewerbsfihigkeit.

57 Vgl. Nostitz, Hans von: Vorwort. In: Der wirtschaftliche Wert der Sozial-
politik. Eine Sammelschrift, S. VII — John, Josef: Sozialpolitik und Kapital-
bildung. Ebenda S. 191 ff,
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keit, ,,arbeitsloses® Sicherungseinkommen zu beziehen®, auf eine Beein-
triachtigung der Leistungsbereitschaft und die Inanspruchnahme des
Sicherungssystems geschlossen, wobei gegenwértig insbesondere die
Lohnfortzahlung im Krankheitsfall, die Arbeitslosenversicherung und
die (Hohe der) Sozialhilfe (im Verh&ltnis zu Arbeitseinkommen) als pro-
blematisch angesprochen werden.

Die Moglichkeit, aus dem Sozialen Sicherungssystem Einkommen zu
beziehen und das erreichte Niveau der Gesamtbelastung (einschlieBlich
der Besteuerung) formeller erwerbswirtschaftlicher Arbeit, werden in
der gegenwirtigen Diskussion fiir ein weiteres Argument iiber die nega-
tiven Wirkungen der Sozialpolitik auf das Wachstum herangezogen. Ins-
besondere im Bereich der arbeitsintensiven Handwerksleistungen und
in sonstigen Dienstleistungen werden die formellen Angebote fiir die
Nachfrage durch die gesamte Abgabenbelastung zu teuer und eine in-
formelle Leistungserbringung (,,Schwarzarbeit®) fiir den Erbringer (der
moglicherweise Sozialeinkommen empfingt) netto vorteilhafter. Damit
wird dem formellen Wirtschaftssektor immer mehr Leistungspotential
entzogen, das in der ,Schattenwirtschaft“ eingesetzt und nicht als Bei-
trag zum Sozialprodukt erfaBt und damit auch nicht fiir Abgaben und
Beitrédge berticksichtigt wird®.

Die von den Unternehmen zu zahlenden Beitragsanteile sind nicht als
realer Anteil der Unternehmen am Beitragsaufkommen fiir die Soziale
Sicherung anzusehen®, sondern als Lohnanteile, die nur direkt vom
Unternehmen an die Sozialversicherungstriger abgefiihrt werden. ,,So-
ziallast“ tragen real nur solche Unternehmen, die an sich bereits aus-
scheiden miiSten (submarginale Unternehmen) oder eine Beitragserho-
hung aufgrund ihrer Marktbedingungen nicht iiberwélzen bzw. auf-
grund ihrer Kostensituation nicht mehr tragen kénnen (Grenzunter-
nehmen)®.

Die immer wieder behauptete Einschrankung der Eigenvorsorge und
damit der volkswirtschaftlichen Kapitalbildung infolge der Vorsorge
durch die Sozialversicherung, wird bislang iiberwiegend anhand modell-
theoretischer Uberlegungen eines rational handelnden Individuums be-

% Vgl. Briefs, Gotz: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik, S. 165 ff.

5 Vgl. nur Stiitzel, Wolfgang: Systemkonforme Sozialpolitik in der So-
zialen Marktwirtschaft, S. 453 f.

60 Vgl. schon vor der Uberwilzungsdiskussion in der Nachkriegszeit Briefs,
Gotz: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik. S.161 — Potthoff, Heinz:
Der Mensch als Wirtschaftswert, S. 11 u. 17.

81 Vgl. Briefs, Gotz: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik. S. 152, der
die Auffassung, Unternehmen, die die Sozialbeitrdge nicht aufbringen kon-
nen, miflten eigentlich aufgegeben werden, noch als Zeichen einer ,neuen“
Sozialpolitik sieht.
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griindet®, das bei gegebenen Sicherheitspriferenzen und Sparmotiven
(logisch) die kollektiv gew&hrleistete Vorsorge als Substitut fiir frithere
Eigenvorsorge sieht. Langfristig angelegte empirische Untersuchungen
der Entwicklung der Sparquote und des Einflusses der Sozialen Siche-
rung auf die Sparquote kénnen diese Argumentation nicht stiitzen®.
Realititsbezogene theoretische Uberlegungen miiten vor allem die
Wahrscheinlichkeit von Lern- und Diffusionsprozessen und entsprechen-
den Préferenzénderungen im Zeitablauf berticksichtigen, so dafl gerade
die Einkommenssicherung iiber den gesamten Lebenszyklus fiir die
(frither besitzlosen) Arbeitnehmer iiberhaupt erst Vorsorgemotive zur
Entfaltung gebracht, Moglichkeiten zum Sparen er6ffnet und den Nut-
zen des Sparens verdeutlicht haben kénnte. Soweit daher iiberhaupt
fiir die Wachstumsschwiche der Wirtschaft ein Kapitalmangel verant-
wortlich gemacht werden kann®, diirfte hochstens der in der Gegenwart
erfolgte zunehmende Abbau der Kapitalbestinde bei den Sozialver-
sicherungstrégern bis auf eine reine Liquiditdtsreserve als problema-
tisch angesehen werden.

Die Einkommenssicherung iiber den gesamten Lebenszyklus, insbe-
sondere auch im Falle der Arbeitslosigkeit bei Wirtschaftskrisen und
Massenarbeitslosigkeit, gewihrleistet nicht nur individuell die Auf-
rechterhaltung eines (annihernd dem Arbeitseinkommen entsprechen-
den) Lebensstandards und Bedarfsdeckung, sondern sichert auch ge-
samtwirtschaftlich ein relativ stabiles Niveau der Konsumgiiternach-
frage ab und trdgt damit zu einer Abschwéichung der Konjunktur-
schwankungen sowie einer Verstetigung des Wachstums bei®.

Der Ausfall von produktiven Leistungsbeitrdgen aufgrund der Mog-
lichkeit des Bezugs von arbeitslosem Einkommen aus der Sozialen Siche-
rung (die auch noch unter dem MiBbrauchsaspekt zu betrachten sein
wird) ist zwar (wiederum) im rein 6konomischen Kalkiil naheliegend, in
der Realitdt diirfte er jedoch kaum von erheblicher Bedeutung sein®.

% Vgl. Vaubel, Roland: Die Soziale Sicherung aus Okonomischer Sicht,
S. 157 f.

83 Vgl. nur Schmdhl, Winfried: Systeminderung in der Altersvorsorge.
Opladen 1974, S. 90 ff.

64 Djeses Argument vertrigt sich kaum mit der ebenfalls verbreiteten These
in bezug auf den Eigenkapitalmangel der Unternehmen, der ja nur bedingt
durch ein vermehrtes Sparen der Haushalte behoben werden konnte (Sparen
in Anteilspapieren).

8 Vgl. nur Briefs, G6tz: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik, S. 159 —
Lampert, Heinz: Probleme der Konjunkturstabilisierung durch die Arbeits-
losenversicherung — ein Beitrag zur Reform der Arbeitslosenversicherung.
In: Finanzarchiv, N. F., Bd. 22 (1983), S. 247 ff.

8 Man mufB sich zudem einmal fragen, wie das auf die vermutete Weise
ausfallende Arbeitsangebot angesichts einer Zahl von liber zwei Millionen
Arbeitslosen iliberhaupt in produktive Leistungsbeitrige flieBen konnte, um
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Die Teilhabe an der gesellschaftlich arbeitsteiligen Arbeit ist in den
modernen Gesellschaften mit einer solchen Vielfalt von Interessen ver-
bunden, daB das Einkommensmotiv oder die Méglichkeit des Bezugs
von arbeitslosem Einkommen fiir die meisten Biirger nicht von aus-
schlaggebender Bedeutung fiir ihr Arbeitsangebot bzw. die Nachfrage
nach einem Arbeitsplatz ist¥”. Fiir die gegenwirtige Situation ist fest-
zuhalten, daB3 die oberste Grenze der Fille dieser Art bei der Arbeits-
losenversicherung (unter EinschluB der Arbeitslosenhilfe) durch die Zahl
der offenen Stellen gegeben ist, selbst wenn alle sonstigen Friktionen
auf dem Gesamtarbeitsmarkt abgebaut werden kénnten. In bezug auf
die Lohnfortzahlung im Krankheitsfall veranlaBt der rezessionsbedingt
niedrige Krankenstand schon eher die Befiirchtung, da aus Angst um
den Arbeitsplatz ,Krankheiten verschleppt® werden, die dann zu einer
Erhéhung der chronischen Erkrankungen und einer héheren Belastung
der Volkswirtschaft fiithren, als sie durch krankheitsbedingten Lei-
stungsausfall in der Gegenwart entstehen wiirde.

Der Argumentationszusammenhang ,, Ausbau der Sozialen Sicherung
und Zunahme der Schattenwirtschaft kann mit den zuvor angestellten
Uberlegungen vor allem auf die mdgliche Bedeutung der Sozialabgaben-
belastungen formeller Arbeit fiir die Ausbreitung der Schattenwirt-
schaft beschrankt werden. Erste Untersuchungen dieser Entwicklung
scheinen jedoch deutlich nahezulegen, daBl der Einflu§ der Abgaben-
belastung (bei der die Besteuerung ja der gewichtigere Teil ist) neben
Motiven der Selbstverwirklichung, der Selbstdndigkeit, einer neuen
sozialen Gemeinschaft bei produktiver Tétigkeit etc. nicht verabsolu-
tiert werden darf®.

3.3 Zielkonformitit/-inkonformitat der Sozialpolitik in bezug
auf die ihr eigenen Ziele

Die Probleme der Zielkonformitidt der Sozialpolitik selbst, der Effek-
tivitdt ihrer Problemldsungsstrategien und der Effizienz ihres Mittel-
einsatzes sowie der Expansion (oder Explosion) ihres Leistungsvolu-
mens und deren Beherrschbarkeit sind in der Sozialpolitik-Wissenschaft

zu sehen, welchen Stellenwert diese Argumentation (ohne Beachtung des
Einflusses, der iiber die Erhohung der Kostenbelastung geht) fiir die Wachs-
tumsdiskussion haben kann.

87 Dies verdeutlichen vor allen Dingen die Forschungen in bezug auf die
psychischen und sozialen Auswirkungen der Arbeitslosigkeit sowohl zur Zeit
der Weltwirtschaftskrise als auch in der Gegenwart.

% Dennoch bleibt die Ausweitung der Schattenwirtschaft fiir die soziale
Sicherung ein ernstes Problem, weil ihre Fortsetzung einen Zirkel der zu-
nehmenden Beitragsbelastung ingangsetzen kdnnte, wenn von immer weni-
ger formellen Arbeitnehmern immer mehr In-Aktive zu versorgen sein wer-
den. Néheres siehe den Beitrag von Schmdhl, Winfried.
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schon lange vor der gegenwirtigen breiteren Diskussion Gegenstand der
Analyse von Reformiiberlegungen und Politikberatung gewesen®. Dabei
wird allgemein anerkannt, da8 auch fiir die Sozialpolitik und fiir die
sozialpolitischen Institutionen das ,Rationalprinzip“ oder das Prinzip
,verniinftigen Wirtschaftens* gilt™, d.h. die Notwendigkeit, sich der
Begrenztheit der Ressourcen (Produktionsfaktoren, Giiter, Zeit, Kraft,
Wahlstimmen, Zustimmung etc.) bewuBt zu werden und sie unter stin-
diger Abwiagung der Dringlichkeit aller Ziele (Interessen) einzusetzen™.

In bezug auf den gréften Teil der Argumente zur Zielkonformitédt der
Sozialpolitik mit ihren eigenen Zielen brauchen daher hier kaum neue
Uberlegungen angestellt werden™. Der Vorwurf, in der Sozialpolitik
habe sich eine ,teure“, ,gigantische Umverteilungsbiirokratie ent-
wickelt, die letztlich nur intrapersonell, ,von der rechten in die linke
Tasche“ der gleichen Personen umverteilt, also eben nur Aufwand ver-
ursacht, ohne eine dquivalente Leistung zu erbringen™, macht deutlich,
daB es bei dieser, von einer negativen Wertschitzung der sozialpoliti-
schen Aufgaben geprégten Argumentation kaum um eine Verbesserung
sozialpolitischer Aufgabenerfiillung geht™.

Als eigentlich die Zielkonformitdt der Sozialpolitik betreffend ver-
bleiben dann vor allem die Argumente von kontraproduktiven norma-
tiven Regelungen und vom MiBbrauch, moral hazard und Inkonsistenz
des Sozialen Sicherungssystems. Die Moglichkeit des MiBbrauchs sozia-
ler Leistungen bleibt ungeachtet ihrer Bedeutung fiir wirtschaftspoli-
tische Ziele sozialpolitisch problematisch, weil die Mittel fiir die Errei-

8 Vgl. Briefs, Gotz: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik, S. 164 ff. —
Vgl. auch Kleinhenz, Gerhard; Lampert, Heinz: Zwei Jahrzehnte Sozialpoli-
tik in der Bundesrepublik Deutschland — eine kritische Analyse. In: ORDO.
Bd. 22 (1971), S. 103 ff.

70 Vgl. nur Briefs, Gotz: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik, S. 166.

71 Vgl. Kleinhenz, Gerhard: Das Rationalprinzip in den Wirtschaftswis-
senschaften. In: Miickl, Wolfgang-J. und Ott, Alfred E. (Hrsg.): Wirtschafts-
theorie und Wirtschaftspolitik. Passau 1981, S. 189 ff.

72 Vgl. nur Lampert, Heinz: Effektivitit und Effizienz der Transferleistun-
gen in der Arbeitsmarktpolitik. In: Pfaff, M. (Hrsg.): Effizienz und Effektivi-
tat staatlicher Transferpolitik in der Wirtschaftskrise. Berlin 1983, S. 189 ff. —
Kaufmann, Franz-Xaver: Zur Problematik der Effektivitdt und ihrer Erfas-
sung im Bereich der Sozialen Sicherung. In: Kiilp, Haas (Hrsg.): Soziale Pro-
bleme der modernen Industriegesellschaft. Berlin 1977. — Knappe, Eckhard:
Reform der Krankenversicherung. In: Giersch, Herbert (Hrsg.): Wie es zu
schaffen ist. Agenda fiir die deutsche Wirtschaftspolitik. Stuttgart 1983,
S. 29 ff.

7 Vgl. die Sammlung von Argumenten bei Streit, Manfred E.: Zur poli-
tischen Okonomie von Reformen wohlfahrtsstaatlicher Institutionen, S. 167.

74 Manchmal muf3 man eher den Eindruck gewinnen, daf3 es sich um Emp-
fehlungen handelt, ,,das Kind mit dem Bade auszuschiitten®.



74 Gerhard Kleinhenz

chung sozialpolitischer Ziele besonders knapp sind” und weil sie iiber-
wiegend von den Angehorigen der ,Solidargemeinschaft® (,Risiko-
gemeinschaft“) selbst aufgebracht werden. Die Akzeptanz des Risiko-
ausgleichs innerhalb von Solidargemeinschaften™ wiirde bei offensicht-
lichem Uberschreiten von Schwellenwerten des MiBbrauchs nach dem
Prinzip der Grenzmoral liberhaupt gefdhrdet werden. Vermutlich sind
die Mitglieder der sozialen Solidargemeinschaften als solche nicht mora-
lisch , besser“ (wie dies in den meisten gesellschaftlichen Utopien unter-
stellt wird), aber auch nicht moralisch ,schlechter” als andere oder als
sie selbst in anderen Rollen (z.B. als Steuerzahler). Daher sind MiB-
brduche wohl nie ganz auszuschlieBen, wenn man nicht ,um dieses
System der Sozialpolitik einen die Freiheit des Einzelnen mehr und
mehr abbauenden gesetzlichen und institutionellen Zwangsapparat
schaffen“” will. Auch fiir die Kritik am MiB8brauch sozialer Leistungen
miiBte sich daher angesichts absehbar steigender Aufwendungen in Ab-
wigung der Freiheitlichkeit und der Wohlfahrtsverluste durch MiB-
bréuche (die vermutlich weit geringer sind als in der 6ffentlichen Dis-
kussion dargestellt) als konsistente Problemlésung neben angemessenen
Formen der Selbstbeteiligung an den Aufwendungen gewisse Formen
der Kontrolle, insbesondere der Selbstkontrolle durch die Versicherten
anbieten. Nach der Erprobung in vielen Politikbereichen kénnten z.B.
in der Gesetzlichen Krankenversicherung kleine ,Vertrauensleute“-,
»Laien-Gutachter“- oder ,Versicherten-Anwilte“-Gremien gebildet
werden, die solche Kontrollaufgaben (auch gegeniiber den Anbietern
des Gesundheitswesens) in einer Weise wahrnehmen koénnten, daB dies
miindigen Staatsbilirgern nicht als unangemessen erscheinen diirfte.

»2Moral hazard“ oder ,,moralisches Risiko“ beschreibt i. d. R. den Um-
stand, da nach Einfiihrung einer Versicherung und nach Abschluf} einer
Versicherung der Schadensumfang insgesamt und fiir den einzelnen
Versicherten zunimmt® Dies koénnte auf die absichtliche Schadens-

7 Bei genereller Knappheit miiiten die Mittel fir eine Politik zur Verbes-
serung der Lebenslagen sozial Schwacher liber die Umverteilung unter den
Schwachen hinaus von den Mitteln fiir die Befriedigung der Ziele der so-
zial Starkeren abgezweigt werden. Wenn ,soziale Schwiche“ in einem um-
fassenden Sinne durch die Einschrankung der Fahigkeit bestimmt wird, inner-
halb der gegebenen Gesellschaftsordnung selbstgesteckte Ziele zu verwirk-
lichen, dann diirfte auch in der Demokratie eine solche Umverteilung kaum
dauerhaft moglich sein.

70 Der Verfasser wiirde den Begriff der ,Risikogemeinschaft“ vorziehen
bzw. eher noch von ,Risikokollektiven“ sprechen, da wohl kaum mehr von
einem Gemeinschaftsgefiihl bei diesen Personengruppen gesprochen werden
kann; dennoch verbleibt er hier bei dem iiblichen Sprachgebrauch.

77 Briefs, Gotz: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik, S. 168.
78 Vgl. nur Forster, Edgar: Auswirkungen des Systems der Krankenver-

sicherung auf die Arbeitsbereitschaft. In: Sozialer Fortschritt. Jg.26 (1977),
S. 265 ff.
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herbeifiihrung, also auf MiBbrauch zuriickzufiihren sein, aber auch auf
unbeabsichtigte Verhaltensdnderungen (z.B. eine gewisse Leichtfertig-
keit etc.). Hier bleibt nur noch die zweite Alternative zu diskutieren,
deren Relevanz in den meist beispielhaft angesprochenen Bereichen
jedoch auch kaum erheblich sein kann. Bei der Krankenversicherung
kann nur die Héufigkeit des Arztbesuches zunehmen, der von diesem
bestimmte Leistungsumfang muB (systemimmanent) als ,medizinisch
notwendig“™ gelten. Moralisches Risikoverhalten bei der Arbeitslosig-
keit diirfte fiir die Bundesrepublik (innerhalb des oben erdrterten
duBersten Rahmens fiir MiBbréuche) als Verursachungsfaktor praktisch
ausscheiden, da die freiwilligen Arbeitsplatzwechsel und Fluktuationen
mit zunehmender Arbeitslosigkeit stark zuriickgehen. Das Festhalten an
tiberhohten (individuellen) Arbeitsplatzanforderungen wurde mit der
Ausweitung der Zumutbarkeit auch geringwertiger Arbeitsplitze zu
einem erheblichen Abstiegsrisiko. Soweit ,moral hazard“ in der Sozia-
len Sicherung (ebenso wie auch in der Privatversicherung) auftritt, wiir-
den ebenfalls (wie beim MiBbrauch) die Moglichkeiten der Selbstbeteili-
gung und einer Selbstkontrolle durch die Versicherten zur Steigerung
der Zielkonformitdt des Mitteleinsatzes vorgeschlagen werden konnen.
Vermutlich wiirde aber eine endlich konsequente Ausrichtung auf vor-
beugende Leistungen in der Gesundheitssicherung vor allem eine um-
fassende Ausbildung fiir gesundheitsbewufites Leben, den minderen
Wert der Versicherungsleistung gegeniiber der Risikovermeidung so
deutlich machen koénnen, daf sich Kontrolle weitgehend eriibrigen
wiirde.

SchlieBlich besteht in der Sozialpolitik, in erster Linie im System der
Sozialen Sicherung, ein Problem ineffektiver Probleml6sung und ineffi-
zienter Mittelverwendung insofern, als aufgrund der geschichtlichen
Entwicklung und des Fortbestandes relativ autonomer Teilsysteme bei
letztlich gleichen sozialen Zielsetzungen (Finalprinzip) Unterschiede
zwischen den (liberwiegend) nach dem Kausalprinzip gestalteten Teil-
systemen in bezug auf die Einbeziehung von Personengruppen sowie
die Bemessung von Beitrdgen und Leistungen und (als Folge) Leistungs-
kumulationen bestehen®. Fiir die Behebung dieser Probleme lassen sich
zwar relativ leicht theoretisch effizientere Losungen (wie generelle Aus-
richtung nach dem Finalprinzip, Vereinheitlichung der Versicherungs-
situationen bis zur Einheitsversicherung, Erfiillung aller Aufgaben der

7 Wer mit diesen Argumenten arbeitet, muf3 sich dariiber im klaren sein,
daf3 er offenbar auch in systematischer Weise den Arzten, die Krankschrei-
bungen, Verordnungen etc. vornehmen, eine nur sehr beschrinkte sachliche
Urteilsfdhigkeit oder gar ein bewuBtes Mitspielen aus 6konomischen Inter-
essen unterstellt.

80 Vgl. nur Albers, Willi: Soziale Sicherung — Konstriktionen fiir die Zu-
kunft.
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Sozialen Sicherung durch das Steuersystem mit einer negativen Einkom-
mensteuer)® angeben. Bei der Einfiilhrung eines theoretisch-konsisten-
ten Systems wiirden sich jedoch teilweise bisher wahrgenommene Auf-
gaben nicht mehr oder nicht unter Beriicksichtigung kausal bestimmter
Unterschiede erfiillen lassen und Reibungsverluste (Ineffektivitidt) zu
erwarten sein, deren Gewicht gegeniliber dem Effizienzgewinn schwer
zu beurteilen ist. Da die Kritik bislang, von den reinen Modellen abge-
sehen, keine konkreten Losungen und keine Anpassungsstrategien ent-
wickelt hat, diirfte sich eine Beibehaltung der ,gewachsenen® Teil-
systeme und eine allméhliche Angleichung in bezug auf die unsystema-
tischen Unterschiede durch eine Beeinflussung der jeweiligen Entwick-
lungsraten als eine effektivere Problemldsungsstrategie als der Versuch
der Gleichschaltung mit der Gefdhrdung der Akzeptanz des gesamten
Sicherungssystems und der Solidaritdt der Versichertengemeinschaft
empfehlen.

Als letzter Punkt der behaupteten Zielkonformitidt der Sozialpolitik
gegeniiber ihren eigenen Zielen verbleibt die in der Gegenwart vorwie-
gend gegeniiber normativen Regelungen auf dem Arbeitsmarkt aufge-
stellte These der ,Kontraproduktivitdt“ oder der bosen Folgen des
sozial Gutgemeinten®. Ein weiteres immer wieder vorgebrachtes, aber
hier ausgeklammertes Beispiel kontraproduktiver normativer staatlicher
Regulation ist die ,soziale“ Wohnungs- und Mietenpolitik, deren Instru-
menten der Produzentensubvention, des Mieterschutzes und der Miet-
preisbindung die unsozialen Tatbestéinde eines hohen Mietniveaus bei
teilweise ungenutztem Wohnraum einerseits und eine Angebotsver-
knappung andererseits zugeschrieben werden®.

Die Beurteilung der Zielkonformitat

— von Regelungen des gesetzlichen Arbeitnehmerschutzes fir beson-
dere Arbeitnehmergruppen (z. B. Jugendarbeitsschutz, Mutterschutz,
Kiindigungsschutz fiir Wehrpflichtige, Schutz fiir Behinderte),

— von generellen Regelungen der Sozialen Sicherung (z. B. die arbeits-
rechtliche Regelung der Lohnfortzahlung fiir Arbeiter und Ange-
stellte im Krankheitsfall) mit unterschiedlichen Folgewirkungen fiir
Arbeitnehmer mit unterschiedlichen Krankheits- bzw. Arbeits-
unfdhigkeitshdufigkeiten sowie

81 Vgl. Vaubel, Roland: Die soziale Sicherung aus 6konomischer Sicht, S. 163.
Eine ausfiihrliche Darstellung der Literatur findet sich bei Almsick, Josef
van: Die negative Einkommensteuer. Berlin 1981.

82 Vgl. nur Merklein, Renate: Griff in die eigene Tasche, S. 131.

8 Vgl. Haomm, Walter: An den Grenzen des Wohlfahrtsstaats. S.121 —
Stiitzel, Wolfgang: Systemkonforme Sozialpolitik in der Sozialen Marktwirt-
schaft, S. 451 f.
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— von speziellen Tarifvertragsnormen, wie z.B. der iiberproportiona-
len Anhebung der Lohnsétze fiir die unteren Lohngruppen oder des
besonderen Kiindigungsschutzes fiir dltere Arbeitnehmer

ist nur im Rahmen der Beurteilung der jeweiligen Arbeitsmarktord-
nung insgesamt maoglich. Bei der geltenden Arbeitsmarktverfassung, die
der Verfasser fiir grundsitzlich system- und zielkonform, wenn auch
verbesserungs- und ergénzungsbediirftig hilt®, kénnen vermutlich die
als ,kontraproduktiv* bezeichneten, ungewollten Diskriminierungs-
effekte (vor allen Dingen bei den Chancen der Einstellung und Wieder-
einstellung) der aufgefiihrten Regelungen nicht ganz ausgeschlossen
werden®,

Eine Losung dieser Probleme kann offenbar durchaus im Rahmen der
gegebenen Ordnung und der Prinzipien bisheriger Wirtschafts- und
Sozialpolitik angegeben werden. Die von der Funktionsfihigkeit der
Marktwirtschaft erforderliche Anpassungsflexibilitdt tber Leistungs-
anreize konnte grundsitzlich durch eine Flexibilisierung von Normen
zur Regelung von Arbeitsbedingungen bei Aufrechterhaltung des sozia-
len Schutzes erreicht werden. Dabei diirften die moglichen Problem-
16sungen (die sich letztlich erst im Einzelfall bestimmen lassen) vermut-
lich aus einer Abwigung und dem gegebenenfalls kombinierten Einsatz
der folgenden Instrumente hervorgehen:

— In manchen Fillen konnten aufgrund einer Priifung der Relevanz
des Schutzbediirfnisses und der ,guten Sitten“ in bezug auf die Ein-
haltung gewisser Mindeststandards des Schutzes (z. B. fiir Jugend-
liche) detaillierte und zwingende generelle Normen durch flexiblere
Regelungen abgeldst werden.

— Die Wirkungen der Lohnfortzahlungsregelung auf gesundheitlich be-
eintridchtigte Arbeitnehmer (héheres Entlassungsrisiko und schlech-
tere Wiedereinstellungschancen) konnten sowohl durch eine iiber-
betrieblich ausgeglichene Finanzierung der arbeitsrechtlichen Rege-
lung, einen ,offenen Transfer“® an die betroffenen Personen bei ein-

8 Vgl. Kleinhenz, Gerhard: Die Forderung nach einem ,Recht auf Arbeit“.
In: Herder-Dorneich, Philipp (Hrsg.): Die Sicherung des Arbeitsplatzes. Ber-
1in 1979, S. 73 ff.

8 Vgl. Soltwedel, Rudiger: Unerwiinschte Marktergebnisse durch sozial-
politische Eingriffe. In: Issing, Otmar (Hrsg.): Zukunftsprobleme der Sozialen
Marktwirtschaft. Berlin 1981, S.79ff. Dabei bleibt allerdings die kritische
Frage, ob die Einstellungsentscheidungen tatsidchlich dem untersteliten Mo-
dell 6konomisch-rationalen Verhaltens folgen und ob nicht andere Fakto-
ren die marginalen Kosten der Schutzregelungen kompensieren (z. B. gerin-
gere Fluktuation etc.).

8 Vgl. Stiitzel, Wolfgang: Systemkonforme Sozialpolitik in der Sozialen
Marktwirtschaft. S. 454 f., wobei allerdings die Probleme eines Mitnahme-
effektes auftreten wiirden.
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geschrinkter Lohnfortzahlungspflicht der Arbeitgeber oder den
generellen Ubergang zu einer versicherungsrechtlichen Regelung®
angegangen werden.

— Ein Aufbau von Selbstkontrolle durch die Arbeitgeber oder von pari-
tatischen Schieds- und Kontroll-Gremien im Vorfeld der Arbeits-
gerichtsbarkeit und mit dezentraler 6rtlicher Prasens (z. B. Arbeits-
oder Arbeitnehmerkammern) kénnte die bestehende Arbeitsmarkt-
organisation erginzen. Diese Einrichtungen kénnten ,Diskriminie-
rungsverbote” formulieren und ihre Einhaltung kontrollieren sowie
im Falle flexibler Regelungen auf die grundsétzliche Erhaltung des
sozialen Schutzes achten.

4. Moglichkeiten einer Vermehrung des Volkswohlstandes
durch eine Integration von Wirtschafts- und Sozialpolitik

Im Bereich der Wissenschaft von der Sozialpolitik gehort es schon fast
zu den Grundriten, die Interdependenz von Wirtschafts- und Sozialpoli-
tik zu betonen®. Ein Uberblick iiber die zum Verhiltnis von Wirt-
schafts- und Sozialpolitik im Laufe der Dogmengeschichte gefiihrien
Diskussion zeigt jedoch, daB bislang nicht in gleichem MaBe von den
Theoretikern und Praktikern auf dem Feld der Wirtschaftspolitik deren
Interdependenz zur Sozialpolitik hervorgehoben wurde sowie, da8 bis-
her in der praktischen Politik aus dieser Grundeinsicht kaum Konse-
quenzen gezogen wurden.

Am Ende ihrer Beitrdge zur Diskussion iiber den wirtschaftlichen
Wert der Sozialpolitik stand fiir Gotz Briefs die Feststellung: ,Sozial-
politik ohne Wirtschaftspolitik ist ebenso unmdéglich, wie Wirtschafts-
politik ohne Sozialpolitik“® und fiir Karl Pribram die Uberzeugung, die
gefiihrte Diskussion ,mii3te mit logischer Konsequenz dahin fiihren,
daB neben der vielerdrterten Frage nach dem wirtschaftlichen Werte
der sozialpolitischen MaBnahmen mit zum mindesten gleicher Berechti-
gung die Frage nach dem sozialpolitischen Werte aller wirtschaftspoliti-
schen MaBnahmen ausreichende Beriicksichtigung ... zu finden hétte“®.

87 Der Verfasser geht davon aus, daB es durchaus Uberginge und Gestal-
tungsformen fiir eine versicherungsrechtliche Regelung der Lohnfortzahlung
geben kann, die nicht als Abbau eines miihsam erreichten sozialen Besitz-
standes fiir die Arbeitnehmer eingestuft werden kénnen.

88 Dabei ist diese Interdependenz allerdings fiir systemiiberwindende oder
vom Klassengegensatz ausgehende Konzeptionen der Sozialpolitik vor allem
Ausdruck einer systemtypischen negativen Abhéngigkeit der Sozialpolitik
von der Wirtschaftspolitik. Vgl. nur O’Connor, James: The Fiscal Crisis of
the State. New York 1973.

8 Briefs, Gotz: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik, S. 170.

% Pribram, Karl: Die Bedeutung der internationalen Sozialpolitik fiir das
Wirtschaftsleben. In: Der wirtschaftliche Wert der Sozialpolitik. Eine Sam-
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Wenn man auch fiir die gegenwirtige Diskussion vor ihrem noch nicht
absehbaren Ende schon erste positive Resultate ermitteln méchte, so ist
es einmal die Tatsache, daB die wissenschaftliche Beschiftigung mit der
Sozialpolitik erheblich zugenommen hat und daB auch fiir die Gegen-
wart — von wohl eher als Modeerscheinungen einzustufenden Vorgin-
gen am Rande dieser Diskussion — festgehalten werden kann, daB
weder im Bereich der Wissenschaft und des Unternehmertums noch in
der praktischen Politik ernsthaft die Notwendigkeit von Sozialpolitik
uberhaupt bestritten wird®™.

Auf der Grundlage der Zunahme der Beschiftigung mit der Sozial-
politik und der grundsdtzlichen Anerkennung der Berechtigung von
Sozialpolitik kénnten im Bereich der Theorie der Wirtschaftspolitik so-
wohl in der Diskussion iiber die Neu-Konzeption einer Wirtschafts-
ablaufspolitik als auch in der Renaissance klassischen ordnungspoliti-
schen Denkens (insbesondere unter Beriicksichtigung auch des Spit-
klassikers J. St. Mill) die sozialpolitischen Erfordernisse stirker mit-
bedacht werden. Dabei wird in der Analyse der gegenwértig noch an-
dauernden Wirtschafts- und Beschéftigungskrise auch den spezifisch
wirtschaftspolitischen Versdumnissen noch mehr nachgegangen werden
miissen, die das soziale Sicherungssystem durch Einnahmeausfélle bei
wachsenden Leistungsverpflichtungen in die Finanz- und Bestandskrise
geraten lieBen. In der Wissenschaft von der Sozialpolitik wird bei den
Uberlegungen zur Uberwindung der Sozialstaatskrise den wirtschafts-
politischen Erfordernissen (nach wie vor) Rechnung getragen und der
Versuch unternommen werden miissen, aufzuzeigen, wie die (von der
Krise iiberholte und teilweise auch aufgrund der Erfahrungen zu kor-
rigierende) ,aktive Sozialpolitik“ in eine (im umfassenden Sinne) ,,pro-
duktive Sozialpolitik“ umgestaltet werden kann.

Die ,aktive Sozialpolitik“ war in der Bundesrepublik Ende der 60er,
Anfang der 70er Jahre als Sozialpolitik neuer Qualitit mit der vor-
rangigen Ausrichtung auf vorbeugende, schadenverhiitende bzw. die
individuelle Leistungsfahigkeit wiederherstellende MaBnahmen ausge-
staltet worden. Angesichts des erreichten Wohlstandsniveaus und der
Erwartung stetigen Wachstums einerseits und relativ beschrinkten Wis-
sens iber die fiir eine vorbeugende Sozialpolitik relevanten Wirkungs-
zusammenhénge andererseits diirfte sich in der ,aktiven Sozialpolitik*
die Vorstellung vom Verhiltnis der Problemlésungskompetenz von In-
dividuen, gesellschaftlichen Gruppen und Staat zur staatlichen Sozial-

melschrift, S. 214 ff., S. 228. Als Beitrag im Sinne dieser Empfehlung aus neue-
rer Zeit, vgl. nur Weger, Hans-Dieter: Sozialpolitische Analyse der Konjunk-
turpolitik. Berlin 1973.

91 Vgl. Nostitz, Hans von: Vorwort. In: Der wirischafiliche Wert der Sozial-
politik. Eine Sammelschrift. S. X {.
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politik verschoben haben. Mit den Auswirkungen der weltweiten wirt-
schaftlichen Rezession und den auf mittlere Sicht geddmpften Wachs-
tumserwartungen wurde auch fiir die Sozialpolitik in marktwirtschaft-
lich-kapitalistischen Wirtschaftssystemen deutlich, da8 sie als Teil der
Wohlfahrtspolitik auch auf die Pflege der produktiven Leistungsbereit-
schaft und Leistungsfidhigkeit der gesamten Gesellschaft ausgerichtet
sein muB®. Wechselseitige Verantwortungs- und Schuldzuweisungen
fiir das Verfehlen jeweiliger Ziele der Wirtschafts- und Sozialpolitik
konnen den Handlungsspielraum fiir die Politik insgesamt nicht ver-
groBern.

In der praktischen Wirtschafts- und Sozialpolitik konnte endlich der
Versuch unternommen werden, der vielbeschworenen Interdependenz
dieser beiden Bereiche tatsdchlich Rechnung zu tragen. Dabei wire zu-
néchst in den Willenbildungs- und Entscheidungsprozessen die verbrei-
tete Gegeniiberstellung von wirtschaftlichen (oder wirtschaftspoliti-
schen) Zielen und sozialpolitischen Zielen als gegensitzliche (sich logisch
oder empirisch ausschlieBende) Ziele aufzugeben. Die Beziehung zwi-
schen den Zielen der Wirtschaftspolitik und den Zielen der Sozialpolitik
ist in der Realitdt eine variable Zielbeziehung von Zielkomplementari-
tit bis zu Zielkonkurrenz. Sozialpolitik nach dem Subsidiaritétsprinzip
ist insoweit einer Wirtschaftspolitik zur Vermehrung des Volkswohl-
standes forderlich, als sie fiir die Individuen erst die Voraussetzungen
fiir die selbstverantwortliche Entfaltung schafft und fiir alle Gleichheit
dieser Voraussetzungen (,Startchancengerechtigkeit“) gewéhrleistet.
Eine Zielkonkurrenz ergibt sich nur insoweit, als sozialpolitische MaB-
nahmen auf Bedarfsgerechtigkeit ausgerichtet sind. Bedarfsorientierte
Sozialpolitik aber unterliegt der Beschréinkung nach dem Subsidiaritéts-
prinzip auf die Notlagen, in denen eigenverantwortliche Existenzsiche-
rung nicht moglich ist und der Beschridnkung durch die gesellschaftlich
zur Umverteilung von den Leistungsféhigen auf die Bediirftigen verfiig-
baren Bedarfsdeckungsmoglichkeiten. Die institutionellen Gliederungen
der Willensbildung und Entscheidung in der Wirtschafts- und Sozial-
politik (Ministerien, Parlamentsausschiisse) wiren der Interdependenz
entsprechend soweit wie moglich zu verklammern. Im Bereich der Wirt-
schaftsablaufspolitik konnten auf der Grundlage der (positiven und
negativen) Erfahrungen mit dem Stabilitdtsgesetz und der institutionel-
len oder informellen ,Konzertierten Aktion“ in der Einkommenspolitik
»institutionelle Arrangements®“ entwickelt werden, die den wirtschafts-

92 Fir die Sozialpolitik in den sozialistischen Gesellschaften war dies von
vornherein selbstverstdndlich, nachdem iiberhaupt die Notwendigkeit einer
(von der Ideologie her ja liberfllissigen) Sozialpolitik anerkannt wurde. Vgl.
nur Lampert, Heinz; Schubert, Friedel: Sozialpolitik V: In der Deutschen
Demokratischen Republik. In: Handworterbuch der Wirtschaftswissenschaft.
Bd. 7. Stuttgart u. a. 1977, S. 130 ff.
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und sozialpolitischen Aufgaben der Stabilisierung (insbesondere Wachs-
tum und Preisniveaustabilitdt einerseits und hoher Beschéftigungsstand
andererseits) gleichermaBen gerecht werden kénnten®.

Im Zuge der gegenwirtig diskutierten Herausforderungen an die
Wirtschaftsgesellschaft im Zusammenhang mit den &kologischen Pro-
blemen, den weltwirtschaftlichen und technologischen Wandlungen
konnte sich vor allem die ,,Wirtschaftsgrundlagenpolitik“® als Feld fiir
die Integration von Wirtschaftspolitik und Sozialpolitik erweisen, durch
die mit einer humanen, verniinftigen und weitsichtigen ,Bewirtschaf-
tung” der knappen natiirlichen Ressourcen und der begrenzten Belast-
barkeit (Regenerationsfahigkeit) der Umwelt sowie der knappen mensch-
lichen Ressourcen, insbesondere der Arbeit und des Unternehmertums,
zur mittel- und langfristigen Sicherung und Steigerung des Volkswohl-
standes beigetragen werden konnte.

Bei der wissenschaftlichen Fundierung einer solchen Grundlagenpoli-
tik ergibt sich bislang noch ein erheblicher Nachholbedarf fiir die Ge-
samtheit der Wirtschafts- und Sozialwissenschaften. Mit der Erfiillung
dieser Aufgabe konnten Wissenschaftler zeigen, daf sie tatsichlich einen
langeren Zeithorizont beriicksichtigen, als sie ihn den Politikern in der
Regel unterstellen.

93 7 B. fiir den ,beschiftigungspolitischen Konsens* wie ihn der Sachver-
stindigenrat vorgeschlagen hat. Vgl. Sachverstdndigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. Jahresgutachten 1981/82 ff. Stutt-
gart u. a. 1981 fi.

9 Mit dem Begriff der , Wirtschaftsgrundlagenpolitik“, der von H. J. Sera-
phim geprigt wurde (Seraphim, Hans-Jiirgen: Theorie der allgemeinen Volks-
wirtschaftspolitik. 2. Aufl. Gottingen 1963, S. 284 ff.), werden in bezug auf den
Menschen als Grundlage der Wirtschaften Aufgaben erfaBt, die weitgehend
der Sozialpolitik zugeordnet werden.

6 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 152/I
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Die Verflechtung der sozialen Wagnisse Arbeitslosigkeit,
Erwerbsunfihigkeit, Alter und Arbeitsunfihigkeit seit der
weltweiten Rezession im internationalen Vergleich

Von Anita B. Pfaff, Augsburg

1. Gegenstand und Ziel der Arbeit

1.1 Problemstellung®*

Seit der weltweiten Rezession 1974/75 wurden fast alle Linder —
auch die westlichen Industrienationen — mit erschwerten wirtschaft-
lichen und daraus resultierenden sozialen Problemen konfrontiert. Das
zentrale und groBte Problem stellten in fast allen Staaten die zuneh-
mende Arbeitslosigkeit und als deren Folge die erhéhten Soziallasten
dar. Die Losungswege, die dabei gesucht und beschritten wurden, wa-
ren nicht tiberall die gleichen: Sie fithrten teils zu unterschiedlichen Er-
gebnissen, teils hatten sie auch unterschiedliche Riickwirkungen auf die
Situation anderer Lénder.

In Zeiten zunehmender wirtschaftlicher und politischer Interdepen-
denz und auch verstirkter politischer Bemiihungen um supranationale
Integration sind die Erfahrungen einzelner Lénder auch fiir andere
Liander von wachsender Bedeutung: Der Einsatz unterschiedlicher so-
zialpolitischer MaBnahmen in anderen Lindern wird deshalb oft als
ein Quasi-Experiment fiir die wahrscheinliche Wirkung &hnlicher MaB-
nahmen im eigenen Land angesehen. Doch bevor solche Erfahrungen
auf die Situation im eigenen Land iibertragen werden kénnen, bedarf
es einer vergleichenden Analyse von relevanten Sachverhalten in ver-
schiedenen Léndern.

Fiir das Gebiet der Sozialpolitik besteht dabei das Problem, daB diese
sich, stark geprigt von institutionellen, historisch gewachsenen Struk-
turen, sowohl hinsichtlich der Tréger als auch hinsichtlich der Ziele und
MaBnahmen oft génzlich anders entwickelt hat.

* Mein besonderer Dank gilt Herrn Dipl.-oec. U. Fiirstenau fiir die Durch-
fihrung der statistischen Analysen am Rechenzentrum der Universitdt Augs-
burg, sowie Herrn Cand.-oec. H. Zeidler fiir das Zeichnen der Schaubilder.

6*
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Bei einem Vergleich von sozialpolitischen Bereichen mufl man sich
deshalb nur allzu oft auf Daten stiitzen, die prima facie nicht ohne wei-
tere Qualifikation vergleichbar sind, oft auch nur schwer vergleichbar
gemacht werden kénnen, oder fiir die es viele alternative Vergleichs-
moglichkeiten gibt.

Zu solchen Statistiken zéhlen z.B. jene, die das Arbeitskriftepoten-
tial, die Erwerbspersonen, die Arbeitslosigkeit oder die Arbeitsunfidhig-
keit zu erfassen suchen. Ihr direkter Vergleich kann oft nur unter gro-
Bem Aufwand und erheblichen Schwierigkeiten erfolgen.

Ein zweiter Problembereich besteht in der isolierten Untersuchung
eines Teilbereichs: Diese mufl auf Schwierigkeiten stofen, da institu-
tionelle Interaktionen zwischen Teilbereichen bestehen, die unterschied-
liche soziale Wagnisse absichern sollen. So legt eine Entlastung des Ar-
beitsmarktes durch eine liberale Politik der Frithverrentung nahe, beide
Bereiche — Arbeitsmarkt und Verrentung — simultan zu betrachten.
Auch das Niveau der krankheitsbedingten Arbeitsunfdhigkeit kann
nicht unabhéngig von Verrentung und Arbeitslosigkeit gesehen wer-
den. SchlieBlich greifen die MaBnahmen der Sozialpolitik in das indivi-
duelle Erwerbsverhalten fordernd oder hemmend ein.

Eine gemeinsame Betrachtung dieser Teilbereiche der Sozialpolitik
ist vor allem seit der weltweiten Rezession 1974/75 erforderlich: Denn
zur Bekdmpfung der hohen Arbeitslosigkeit wurden unterschiedliche
Wege — von der Friihrente bis hin zu spezifisch arbeitsmarktpoliti-
schen MaBnahmen — begangen. Als Resultat stellt das Generalsekreta-
riat der International Social Security Agency (ISSA) auf seiner For-
schungskonferenz iiber das gegenseitige Verhéltnis zwischen den sozia-
len Wagnissen Arbeitslosigkeit, Krankheit, Invaliditdit und Alter fest,
daB es ,in den letzten Jahren zu einer immer engeren Verflechtung
zwischen bestimmten Versicherungsfillen — besonders Arbeitslosigkeit,
Alter und Erwerbstétigkeit — gekommen ist, die traditionsgeméB als
vollig getrennte Kategorien betrachtet werden“l.

1.2 Ziel und Arbeitsschritte

Das Ziel der Arbeit ist es, die Verflechtung und das Zusammenspiel
der Teilbereiche der Sozialpolitik, die die sozialen Wagnisse Arbeits-
losigkeit, Erwerbsunfihigkeit, Alter und Arbeitsunfihigkeit absichern
sollen, insbesondere seit der weltweiten Rezession 1974/75, internatio-
nal vergleichend zu untersuchen.

1 General Secretariat of the ISSA, Interrelationships between Social Se-
curity Contingencies: The Main Issues in: International Social Security Agency
(Hrsg.), Social Security, Unemployment and Premature Retirement, Studies
and Research No. 22, Genf 1985.
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Die Einschriankung zeitlicher Art auf die Periode seit Anfang der sieb-
ziger Jahre erfolgt sowohl aus inhaltlichen Griinden — insbesondere
wegen der unterschiedlichen Rahmenbedingungen in den 60er und 70er
Jahren — als auch aus datentechnischen Griinden — fiir diese Zeit-
periode gibt es liber Lénder hinweg eher vergleichbare Daten.

Der Einstieg erfolgt liber die Erwerbsbeteiligung, die die Angebots-
seite des Arbeitsmarktes darstellt, weil an ihr der liberwiegende Teil
der sozialpolitischen MaBnahmen ansetzt (widhrend die Wirtschaftspoli-
tik vor allem auch auf die Beeinflussung der Arbeitsnachfrage abzielt).

Die Untersuchung besteht aus den folgenden Arbeitsschritten:
1. Abkldrung der Definitionen (Punkt 2.1 und 2.2).

2. Vorstellung einer theoretischen Konzeption, die eine Zuordnung un-
terschiedlichen Arbeitsangebotsverhaltens im Konjunkturverlauf ge-
stattet (Punkt 2.3).

3. Darstellung der Beziehungen von Erwerbsbeteiligung und Renten-
politik als MaBnahme zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit (Punkt
2.4.1 und 2.4.2).

4. Aufzeigen der Auswirkungen der Arbeitslosigkeit und der Verren-
tung auf die Arbeitsunfdhigkeit (Punkt 2.4.3).

5. Herleitung eines Modells der Interaktionen der genannten Bereiche
(Punkt 2.4.4).

6. Internationaler Vergleich des tatséchlichen Erwerbsverhaltens und
der tatsdchlichen Interaktionen der genannten Bereiche mit den
theoretisch zu erwartenden Interaktionen und Auswirkungen von
Politiken (Punkt 3).

7. Einige Folgerungen iiber die Rolle einer aktiven Rentenpolitik zur
Senkung der Arbeitslosigkeit in Zeiten anhaltender Rezession
(Punkt 4).

In die Untersuchung werden die Lénder

— Bundesrepublik Deutschland,

— Osterreich,

— Schweden und

— Vereinigte Staaten von Amerika

einbezogen. Die Auswahl der Lénder erfolgte wegen ihrer unterschied-
lichen Orientierungen bei der Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit sowie

der bekannten Unterschiedlichkeiten der Systeme der sozialen Siche-
rung.
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2. Theoretische Ansatzpunkte

Fiir das Verstédndnis der Verflechtung und des Zusammenspiels der
Teilbereiche der Sozialpolitik, die die sozialen Wagnisse Arbeitslosig-
keit, Erwerbsunfihigkeit, Alter und Arbeitsunfihigkeit absichern sol-
len, sind zunichst die Prozesse zu betrachten, die die Erwerbsbeteili-
gung bestimmter Personengruppen beeinflussen. Denn die sozialpoliti-
schen Interventionen, die fiir den Fall der Arbeitslosigkeit ergriffen
werden, kniipfen an Aspekten des Erwerbsverhaltens an.

Zur theoretischen Orientierung der Arbeit sollen

— der Begriff der Erwerbspersonen,
— das Arbeitskréftepotential im konjunkturellen Verlauf,

— die Resignations- bzw. die Zusatz-Arbeiter-Hypothese als Grund-
lage der Konjunkturreagibilitit der Erwerbsbeteiligung bestimmter
Personengruppen und

— die Beziehung sozialer Wagnisse zueinander
durchleuchtet und kritisch hinterfragt werden.

2.1 Zum Begriff der Erwerbspersonen

Die ausgewiesene Hohe der Arbeitslosigkeit hdngt u. a. ganz wesent-
lich von der verwendeten Definition der Erwerbspersonen ab.

Zur Definition der Erwerbspersonen sind unterschiedliche Konzepte
angewandt worden, die zu unterschiedlichen Héhen des Arbeitskrafte-
potentials® und somit zu unterschiedlichen Arbeitslosenquoten fithren®:

(1) Nach dem Potentialkonzept wird die gesamte im erwerbsfdhigen Al-
ter stehende Bevolkerung (unter Annahme bestimmter Altersgren-
zen) dem nationalen Arbeitskréftepotential zugeschrieben.

(2) Nach dem Unterhaltskonzept werden nur die Personen erfafit, die
ihren Lebensunterhalt iiberwiegend aus Erwerbstitigkeit beziehen.
(Somit werden Rentner, teilzeitarbeitssuchende Frauen, Auszubil-
dende u. a. von diesem Konzept nicht erfaft.)

(3) Nach dem Erwerbskonzept werden alle inldndischen Personen (in
der Bundesrepublik sind dies Personen mit Wohnsitz im Bundes-
gebiet) unabhingig von der Bedeutung des Ertrages der Erwerbs-
téatigkeit berticksichtigt. (Hierbei werden beispielsweise die mit Selb-

® ,Das Arbeitskridftepotential umfaBt alle Personen, die bereit sind, ge-
eignet und nach den personlichen Voraussetzungen in der Lage sind, eine
entgeltliche Beschiftigung auszuiiben“ (F. Egle, A. Ernst und P. Schnur, Ver-
deckte Arbeitslosigkeit, Gottingen 1976, S. 32).

3 Ebenda, S. 8 ff.
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stindigen verheirateten Frauen in der Landwirtschaft und im Ein-
zelhandel, aber auch die Erwerbslosen, mitgezdhlt, weil sie eine un-
mittelbar oder mittelbar auf Erwerb ausgerichtete Tatigkeit pflegen.)

(4) Das Labor-Force-Konzept schrinkt das Erwerbskonzept dermafBen
ein, daB nur diejenigen Erwerbspersonen erfaBt werden, die im Er-
hebungszeitraum mindestens 15 Stunden gearbeitet haben. Und:

(5) Das Hauptberufskonzept wiederum modifiziert das Unterhaltskon-
zept dadurch, daBl die Auszubildenden auch mitgezidhlt werden.

Neben diesen 5 Aspekten der Erwerbstitigkeit ist zu unterscheiden,
unter welchen Voraussetzungen ein zur Zeit nicht Erwerbstitiger den
Erwerbspersonen zuzurechnen ist. Im wesentlichen geht es hierbei um
Konkretisierungen des Erwerbs- und Labor-Force-Konzepts.

Die von der ILO bereits 1925 niedergelegten internationalen Stan-
dards* zur Messung der Arbeitslosigkeit haben zum einen Einflu8 dar-
auf, ob eine Person iiberhaupt zu den Erwerbspersonen gerechnet wird
oder als Nicht-Erwerbsperson gilt, und zum anderen, ob sie als erwerbs-
téatig oder arbeitslos gilt. Wenn aber die Zahl der Erwerbspersonen mit
den verwendeten Standards variiert, dann muB in der Tat ein Konzept
ausgewidhlt werden, das dem erkenntnisleitenden Interesse des Beob-
achters entspricht.

Eine solche Vorgehensweise wird auch erforderlich, weil insbesondere
seit der weltweiten Rezession 1974/75 ,die Vergleichbarkeit (der Ar-
beitslosenstatistiken) eher schwieriger geworden (ist) ...:

— In stirkerem MaBe als friiher und in unterschiedlichem Umfang von
Land zu Land werden eine Reihe von beschiftigungserhaltenden, be-
schédftigungsfordernden oder arbeitsplatzschaffenden MaBnahmen
durchgefiihrt, die Hohe und Struktur der Arbeitslosigkeit beeinflus-
sen.

— Das soziale Netz im Falle von Arbeitslosigkeit wurde unterschied-
lich ausgebaut. Die Aussicht auf Unterstiitzungszahlungen diirfte
aber eine wesentliche Motivation zur Einschreibung als Arbeitsloser
beim Arbeitsamt darstellen?.

Sicherlich trifft auch Klauders Aussage zu, da8 ,die Aufteilung der
Personengruppen, die nicht erwerbstitig sind, aber erwerbstitig sein
wollen, auf registrierte und nicht registrierte Arbeitslosigkeit von Ver-
haltensgewohnheiten, statistischen Konventionen und von gesetzlichen
Regelungen abhingig ist, die teilweise ,zufillig® und in den einzelnen

4 Vgl. U.S. Department of Labor, Bureau of Labor Statistics (Hrsg.), Inter-
national Comparison of Unemployment, Washington D.C. 1978, S. 6 ff.

5 F. Egle, A. Ernst, P. Schnur, Verdeckte Arbeitslosigkeit, a. a. O., S. 50.
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Lindern unterschiedlich sind und auBerdem im Zeitablauf variieren
kénnen“s,

Daneben werden in einzelnen Lindern in unterschiedlichem Umfang
sozialpolitische MaBnahmen ergriffen, die das Arbeitsangebot — und
damit auch die Zahl der effektiv realisierten Erwerbspersonen — redu-
zieren (wie unten noch zu zeigen sein wird).

Fiir einen internationalen Vergleich’ sind deswegen die offiziellen Ar-
beitslosenziffern bzw. die offiziellen Arbeitslosenquoten schon deshalb
nur mit Vorsicht zu gebrauchen, weil sie

— unterschiedlichen Erfassungskonzepten unterliegen und auerdem

— von sozialpolitischen und arbeitsmarktpolitischen Eingriffen in den
verschiedenen Lindern unterschiedlich stark ,verzerrt“ werden.

Die Unterschiede im Erfassungskonzept sind vielfdltig und sollen hier
nicht im einzelnen referiert werden®. Neben den oben angefiihrten
Aspekten der Definition der Arbeitslosen nach ILO-Standards ist als
Hauptunterschied die Erfassung in der Form von registrierten Arbeits-
losen und in der Form von Befragungen wie im Mikrozensus anzusehen.
Dies entspricht nach bundesdeutscher Terminologie und Konvention der
Unterscheidung in Arbeitslose und Erwerbslose. Da diese Zahlen aller-
dings fiir die Bundesrepublik in der Regel nicht allzu stark abweichen,
obgleich unterschiedliche Personen erfaBt werden, iibernehmen wir im
weiteren fiir die untersuchten Lénder jeweils die ,offizielle“ Arbeits-
losenzahl. Dies bedeutet fiir die Bundesrepublik Deutschland und Oster-
reich, daB3 die registrierten Arbeitslosen erfat werden. Auf die in den
jeweiligen Mikrozensen erfaBten Erwerbslosen wird nicht gesondert
eingegangen. Fiir Schweden und die USA werden die offiziellen Arbeits-
losenzahlen und -quoten aus Arbeitskréftestichproben® (dhnlich dem
Mikrozensus) ermittelt.

¢ W. Klauder, Zur Messung und Vorausschédtzung des Frauenerwerbspoten-
tials, in: W. Klauder und G. Kiihlewind (Hrsg.), Probleme der Messung und

Vorausschitzung des Frauenerwerbspotentials. BeitrAB 56, Niirnberg 1981,
S. 4.

7 Vgl C. L. Jusenius, B v. Rabenau, Unemployment Statistics in the United
States and the Federal Republic of Germany: Problems of International
Comparisons. National Commission on Employment and Unemploment Sta-
tistics, Background Paper No. 30, Washington D.C. April 1979; H. Werner, Un-
terschiede in der Erfassung der Arbeitslosigkeit: Ein zwischenstaatlicher Ver-
gleich fiir die Lander der europdischen Gemeinschaft, in: MittAB, 15.Jg.
(1982), S. 50 ff.

8 Vgl. dazu: U.S. Department of Labor, Bureau of Labor Statistics (Hrsg.),
International Comparison..., a. a. 0., S. 6 ff.

9 Fir die USA: monatlicher Current Population Survey (vgl. U.S. Depart-
ment of Labor, Bureau of Labor Statistic (Hrsg.), Handbook of Labor Sta-
tistic, Washington D.C. 1983, S. 1); flir Schweden: Die vierteljdhrliche Arbets-
kraftundersékningen (vgl. Statistika Centralbyrin (Hrsg.), aku Arbetskraft-
undersokningen Arsmedeltal, Stockholm mehrere Jahre).
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Ein weiterer wesentlicher Unterschied betrifft die BezugsgréBe der
Arbeitslosenquote (den Nenner). Wahrend in der Bundesrepublik und in
Osterreich die Zahl der Arbeitslosen auf die Zahl der abhingig Be-
schiftigten einschlieBlich der Arbeitslosen bezogen wird, beziehen
Schweden und die USA die Arbeitslosen auf die Gesamtzahl der Er-
werbspersonen. Wenngleich diese GroBe die oben erwdhnten Unge-
nauigkeiten aufweist und iiber die untersuchten Lénder hinweg nicht
ganz einheitlich gehandhabt wird, beziehen wir im weiteren die Ar-
beitslosen jeweils auf die Zahl der ausgewiesenen Erwerbspersonen.

Unterschiede in der Erwerbspersonendefinition zwischen den Lindern
ergeben sich vor allem zwischen Osterreich und der Bundesrepublik
Deutschland einerseits, und Schweden und den USA andererseits, hin-
sichtlich der Behandlung von mithelfenden Familienangehérigen, die
in den letzteren Léndern nur zu den Erwerbspersonen zéhlen, wenn sie
15 oder mehr Stunden wochentlich arbeiten. Berufssoldaten werden in
den USA nicht zu den (zivilen) Erwerbspersonen gezidhlt, in den ande-
ren Lindern werden sie als Erwerbspersonen erfa(t.

Da es in dieser Untersuchung aber um die Auswirkung sozialpoliti-
scher Interventionen in ihrer Interaktion zu anderen sozialen Tatbe-
stinden geht, ist die offizielle Arbeitslosenquote (0ALQ) nur beschrénkt
vergleichbar, ob sie nun wie in Deutschland und Osterreich definiert
wird als

AL,

1) 0ALQp o= —ALr
() ©0.0= B AL,

wobei: AL, = registrierte Arbeitslose,
uB = unselbstéindige Beschiftigte;

oder wie in Schweden und USA als

@) 0ALQs,ys = éEi

wobei: AL = Arbeitslose (bzw. Erwerbslose) und
E = Erwerbspersonen.

Angesichts der genannten Unterschiede kénnte die Wirkung von MaB-
nahmen auf die Arbeitslosigkeit im internationalen Vergleich nur be-
urteilt werden, wenn neben den offiziellen Arbeitslosen

— die Kurzarbeiter (bzw. lay-offs),

— die stille Reserve (d.h. die wéhrend der Rezession arbeitswilligen,
aber nicht als ,,offizielle“ Arbeitslose aufscheinenden Personen),

— die Permanent Ausgeschiedenen (d.h. die als Folge der Rezession
liber sozialpolitische MaBnahmen wie Frithverrentung bzw. im Fall
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von auslidndischen Arbeitskriften iiber Heimkehr'® aus dem Arbeits-
markt ausgeschiedenen Personen)

mit beriicksichtigt werden.

Eine solche Vorgehensweise wiirde eine ,wahre“ Arbeitslosenquote
bzw. Unterausnutzung des Arbeitskraftepotentials von:

(3) wALQ _ AL + RES + PA + KAA,

E + RES + PA
wobei: RES = Stille Reserve,
PA = Permanent Ausgeschiedene (Rentner und heimgekehrte
Auslénder),

KAA = das Vollbeschiftigten-Aquivalent der durch Kurzarbeit
freigesetzten Arbeitszeit,
erfordern.

Fiir die weiteren Analysen wird jedoch die Arbeitslosenquote in Form
des Quotienten von offiziell Arbeitslosen und Erwerbspersonen heran-
gezogen. Von einer Korrektur, die eine Schitzung der wahren Arbeits-
losenquote erlaubt, muB jedoch abgesehen werden.

2.2 Das Arbeitskriftepotential im konjunkturellen Verlauf

Die Zahl der Erwerbspersonen, die wir zur Messung der Arbeits-
losenquote heranziehen, variiert im Zeitablauf. Hierbei sind zwei Va-
riationsmuster zu beachten, Zyklus und Trend (vgl. Abb. 1):

— Zyklische Schwankungen entstehen im Konjunkturverlauf, weil die
hohe Arbeitslosigkeit in Zeiten der Rezession zu einem Absinken des
Arbeitsangebots fithrt. Dies wird sich in der Zahl der Erwerbsperso-
nen besonders dann zyklisch niederschlagen, wenn die Arbeitslosen
nicht als registrierte Arbeitslose (wie z.B. in der Bundesrepublik
Deutschland, Osterreich, den Niederlanden und Frankreich), son-
dern als nicht arbeitende, aktiv Arbeitssuchende erfaBt werden (wie
z.B. in den Vereinigten Staaten und Schweden). Denn auch Arbeitslo-
se, die nicht auf einen neuen Arbeitsplatz hoffen, werden sich arbeits-
los melden, solange sie Arbeitslosengeld erhalten. Diese Gruppe geht
in der Bundesrepublik und in Osterreich nicht in der Stillen Reserve
unter, weil die offizielle Definition der Arbeitslosen sich nur auf die
registrierten Arbeitslosen bezieht. Andererseits wiirden diese Per-
sonen mangels aktiver Arbeitsplatzsuche, z. B. in den USA, nicht zu
den Arbeitslosen, sondern zu den Nichterwerbspersonen gezéhlt

10 Vgl. hierzu L. Bellmann, Selektive Freisetzung von Ausldndern wihrend
der Rezession 1974/75 in der Bundesrepublik Deutschland, in: MittAB, 15. Jg.
(1984), S.147ff.; A.Sturmthal, Unemployment, Inflation, and ,Guest Work-
ers“, Comparative Study of Three European Countries, in: Industrial Rela-
tions, Vol. 37 (1982), S. 758 ff.
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werden!!. Bei verbesserten Arbeitsmarktchancen kommen die Per-
sonen aus dieser Stillen Reserve in den Arbeitsmarkt als Arbeit-
suchende und Erwerbstétige zurlick und erhdhen somit die Zahl der
Erwerbspersonen.

— Neben den kurzfristig-zyklischen Schwankungen der Zahl der Er-
werbspersonen bestehen noch langfristige Tendenzen in der Er-
werbsbeteiligung, gemessen als globale Erwerbsquote der Bevolke-
rung im arbeitsfdhigen Alter:

® So filihrt die Verldngerung der Schul- und Ausbildungszeit zu
einer Reduzierung des Arbeitsangebots bei jiingeren Ménnern und
Frauen.

® Die Verbesserung der Ausbildung sowie sich verdndernde Wert-
haltungen und Fortschritte in der Haushaltsproduktion fiihren zu
einem langfristigen Steigen der Erwerbsbeteiligung von Frauen.

® Auch die Erwerbsbeteiligung &dlterer Menschen sinkt langfristig
ab.

So kann die Hohe der effektiv zu einem Zeitpunkt realisierten Er-
werbsquote nicht als die prinzipielle Neigung der Bevolkerung zur Er-
werbsbeteiligung angesehen werden, wie Egle, Ernst und Schnur sehr
treffend ausfiihren:

»,Die Heranziehung der Durchschnittstrends wiirde ja besagen, dafl Teile
der Bevolkerung zu verschiedenen Zeitpunkten, zu denen die effektiven Er-
werbspersonen lber den Trendwerten gelegen haben, eine Erwerbstitigkeit
ausgelibt haben, obwohl sie dies gar nicht wiinschen ... Als Folgerung aus
dieser Uberlegung ergibt sich, daB der Trend durch die Maxima der effekti-
ven Erwerbsquotenkurve theoretisch sicher zu plausibleren Ergebnissen des
Arbeitskriftepotentials fiihrt!2.

Die Autoren sehen also die im Konjunkturzyklus maximal realisier-
ten Erwerbspersonen als konjunkturelles Arbeitskréftepotential an (vgl.
Abb. 1). Die Divergenz zwischen diesen und der Zahl der effektiven Er-
werbspersonen stellt die Hohe der Stillen Reserve oder der konjunk-
turell verdeckten Arbeitslosigkeit in einem bestimmten Zeitpunkt dar.

11 ygl.: U.S. Department of Labor, Bureau of Labor Statistics (Hrsg.), How
the Government Measures Unemployment, Washington D.C. 1977, S. 3.

12 . Egle, A.Ernst, P.Schnur, Verdeckte Arbeitslosigkeit, a.a.O., S.30;
vgl. auch: W. Klauder und G. Kiihlewind, Uberblick iiber das Erwerbsperso-
nenkonzept des IAB — Bedeutung, Messung, Projektion, in: D. Mertens und
W. Klauder (Hrsg.), Probleme der Messung und Vorausschidtzung des Er-
werbspersonenpotentials. BeitrAB 44, Niirnberg 1980, S. 8 -22; M. Thon, Zur
Quantifizierung des konjunkturellen Erwerbspotentials verheirateter deut-
scher Frauen, in: W. Klauder und G. Kiihlewind (Hrsg.), Probleme der Mes-
sung ..., a.a O, S.296 -312; W. Klauder, Arbeitskrafte-Potentialrechnung,
in: D. Mertens (Hrsg.), Konzepte der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung.
BeitrAB 70, Niirnberg 1982, S. 99 - 119.
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Das konjunkturelle Potential umfaBt auch Personengruppen, deren
Erwerbsbeteiligung im Konjunkturverlauf instabil ist — wie Jugend-
liche, iltere Menschen, verheiratete Frauen, Behinderte und Resoziali-
sanden. Fiir diese Gruppe ,sekundirer Arbeitskrifte“ besteht zumin-
dest eine gewisse Wahlmdoglichkeit, entweder

— vom Einkommen der Eltern, des Ehemannes oder
— von Sozialleistungen oder
— von sonstigen Unterstiitzungen

ihren Lebensunterhalt zu bestreiten.

Unter der Vielzahl objektiver und subjektiver Determinanten dieser
Wahlentscheidung®® (wie Entlohnung, alternative Transfereinkommen,
effektiver Steuersatz etc.) spielt die wirtschaftliche Konjunktur eine
bedeutende Rolle.

Von noch gréBerem Interesse jedoch ist das Konzept des latenten
Potentials: In den Worten von Klauder und Kiihlewind wird das latente
Potential, ,... da es unter den bisherigen Bedingungen des Arbeits-
marktes nicht in Erscheinung getreten ist, nur ldngerfristig und wahr-
scheinlich nur bei entsprechenden politischen Mafnahmen mobilisier-
bar sein“, Somit ist dieses Konzept nicht identisch mit dem des ,wah-
ren“ Arbeitskriftepotentials, das wir an den Anfang unserer Uberle-
gungen gestellt haben: Das ,wahre“ Potential entsteht durch das Zu-
sammenspiel von Entscheidungen einzelner Personen und von politi-
schen MaBnahmen, deren Ziel es ist, das AusmaB der offiziellen Arbeits-
losigkeit in Zeiten anhaltender Rezession zu reduzieren. Somit ist es
unter den bisherigen Bedingungen des Arbeitsmarktes sehr wohl in Er-
scheinung getreten. Und wegen der Irreversibilitdt der Prozesse, die zu
den Permanent Ausgeschiedenen gefiihrt haben, ist es jedoch nicht als
Teil der konjunkturell verdeckten Arbeitslosigkeit zu betrachten.

Sozialpolitische und arbeitsmarktpolitische Interventionen konnen
nun zweierlei Wirkungen auf das Arbeitsangebot und damit die Zahl
der Erwerbspersonen und des konjunkturellen Arbeitskriftepotentials
haben: Zum einen kénnen solche MaBnahmen latentes Potential mobi-
lisieren, indem Personengruppen, die im konjunkturellen Potential bis-
her nicht enthalten waren, Anreize oder Unterstiitzungen zur Aufnahme
einer Erwerbstétigkeit oder — unter langfristigen Aspekten — zum Er-

13 Vgl. dazu R. C. Wilcox, The Secondary Labor Force and the Measure-
ment of Unemployment, Princeton 1955, S. 167 - 208.

14 F. Egle, A.Ernst, P.Schnur, Verdeckte Arbeitslosigkeit, a.a. 0., S.31 in
Anlehnung an W. Klauder und G. Kiihlewind, Zur langerfristigen Voraus-
schitzung des Arbeitskrafteangebots in der Bundesrepublik Deutschland,
Technik, Probleme, Moéglichkeiten und Grenzen, in: MittAB, Bd.2 (1969),
S. 796 ff.
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werb einer Qualifikation geboten werden. Diese MaBnahmen kénnen
z. B. die folgenden Formen annehmen:

— Bereitstellung von Kinderkrippen und Tagesheimplédtzen fiir Kin-
der von potentiell erwerbstdtigen Miittern,

— Schaffung von Arbeitsplétzen fiir Behinderte und

— berufsbildende MaBnahmen fiir Nicht-Erwerbspersonen.

Sie konnen auch mit ,negativen Anreizen“ und Zwang ausgestattet
sein: So konnte eine Verschlechterung der Renten fiir Witwen eine zu-
nehmende Erwerbsbeteiligung von Frauen ,erzwingen“. Und in beson-
deren Situationen, beispielsweise im Krieg, wird liber ZwangsmaBnah-
men zusétzliches Arbeitskraftepotential mobilisiert.

Zum anderen kann in Zeiten eines lang andauernden Arbeitskrafte-
uberschusses durch sozialpolitische MaBnahmen voriibergehendes oder
permanentes Ausscheiden aus dem Arbeitsmarkt geférdert werden.
Einschlégige MaBnahmen sind z. B.

— Mutterschafts-, Karenz- oder Elternurlaub,

— Herabsetzen der Altersgrenze im Rentenrecht,

— Erleichterung des Zugangs zur Altersrente oder Invalidenrente,
— YVerldngerung der Schulpflicht und

— Verldngerung des Wehrdienstes.

In Abbildung 1 driickt sich das ,,wahre* Arbeitskréftepotential

— sowohl im Konjunkturzyklus als eine Erh6hung der effektiven Er-
werbsbeteiligung und somit auch als eine Erhéhung der Maxima
(d. h. des konjunkturellen Potentials)

— als auch in einer politikbedingten Erhohung des latenten Potentials
aus.

Jedoch sind die verschiedenen Konzepte des konjunkturellen Poten-
tials nicht unumstritten.

Wenn man dariiber hinaus die Schwierigkeiten von internationalen
Vergleichen berticksichtigt, die sich

— aus unterschiedlichen Definitionen (sowie deren hiufigen Anderun-
gen) der Arbeitslosigkeit,

— aus unterschiedlichen Methoden der Datenerfassung,
— aus der unterschiedlichen Erfassung von sekundédren Arbeitskriften,

— aus der Erfassung der Personen versus der Schitzung von Arbeits-
volumen als Rechnungseinheit u. a. m.”.
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ergeben, so kann eine international vergleichende Arbeit im Vorfeld
einer quantitativen Potentialschétzung sich auf die Durchleuchtung der
Anpassungsprozesse wichtiger Personengruppen konzentrieren. Hierzu
sind Verhaltenshypothesen beziiglich der Reaktionen der Arbeitskrifte
auf die konjunkturelle Entwicklung erforderlich.

2.3 Die Resignations- und Zusatz-Arbeits-Hypothesen

In der gebréduchlichsten Formulierung der Resignations-Hypothese
wird davon ausgegangen, daB sich der Arbeitslose vor allem dann um
einen Arbeitsplatz bemiihen wird, wenn die Erfolgswahrscheinlichkei-
ten hoch erscheinen und sich nicht aktiv engagieren wird, wenn diese
niedrig erscheinen; er wird solche Bemiihungen nach einer gewissen Zeit
der erfolglosen Suche voéllig einstellen, weil er angesichts der geringen
Erfolgschancen resigniert'. Somit fiilhrt der Riickgang der Nachfrage
nach Arbeit zu einem gleichgerichteten Riickgang des Angebots: Die
Arbeitslosigkeit und die Arbeitslosenquote unterschédtzen demnach das
wahre AusmafBl der Unterverwertung des Faktors Arbeit in Zeiten der
Rezession'.

Dariiber hinaus wird die Wahrnehmung der gegenwirtigen Erfolgs-
aussichten auch von der Erfahrung mit vergangenen Perioden der Ar-
beitslosigkeit beeinfluBt. Diese dynamische Version der Resignations-~
Hypothese!® postuliert,

— daB die Auswirkung vorhergehender Arbeitslosigkeit vor allem fiir
Jugendliche eine ,,Beeintrichtigung“ hinterldBt, weil sie angesichts
ihrer kiirzeren Arbeitserfahrung weniger positive Verstidrkung (,,re-
inforcement“) gegen die Enttduschung mobilisieren kénnen; und weil
die frithen Erfahrungen als Investitionen in Humankapital in Rich-
tung einer Karriere, in Fertigkeiten, Kontakte u.a.m. angesehen

15 Vgl. dazu M. Durand-Drouhin, Bestimmungsfaktoren der Frauenerwerbs-
beteiligung, in: W. Klauder und G. Kihlewind (Hrsg.), Probleme der ...,
S. 179 - 205, insbesondere S. 182 - 183 und 193 - 194; sowie D., Franzen, Alters-
spezifische Frauenerwerbsquoten im europiischen Vergleich, in: W. Klauder
und G. Kiihlewind (Hrsg.), Probleme der.. ., S. 206 - 216.

16 Vgl. J. Mincer, Labor Force Participation and Unemployment: A Review
of Recent Evidence, in: R. A. Gordon und M. S. Gordon (Hrsg.), Prosperity
and Employment, New York 1966, S.73-121; W. Bowen und T. A. Finegan,
The Economics of Labor Force Participation, Princeton N.J. 1969.

17 Vgl. dazu beispielsweise N. Simler and A. Tella, Labor Reserves and the
Phillips Curve, in: Review of Economics and Statistic, Vol. 50 (1968), S. 32 - 49.

18 Vgl. dazu S. O. Schweitzer und R. E. Smith, The Persistence of the Dis-
couraged Worker Effect, in: Industrial and Labor Relations Review, Vol. 27
(1974), S.249; sowie dies., The Dynamic Effect of Unemployment on Labor
Force Participation, in: American Statistical Association (Hrsg.), 1972. Pro-
ceedings of the Business and Economic Statistic Sections, S. 452 - 457.
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werden, und sich Enttduschungen somit gravierender auswirken
miissen als im:spéteren Leben'?;

— daB diese dynamische Beziehung von temporérer oder permanenter
Art sein kann, wobei die erlittene ,Beeintréchtigung® vor allem im
letzteren Fall auftritt.

Die genannten empirischen Studien belegen eindeutig, da8 kurzfri-
stige Fluktuationen in der Erwerbsbeteiligung durch Verdnderungen im
Arbeitsmarkt hervorgerufen werden. (Indirekt belegen sie die Relevanz
eines psychologischen Modells der Riickkoppelung, wobei im Falle des
Erfolgs ein positiver und im Falle des Miflerfolgs ein negativer Riick-
koppelungseffekt postuliert wird®.)

Die dltere Zusatz-Arbeits-Hypothese postuliert eine gegenldufige Be-
ziehung zwischen der gesamtwirtschaftlichen Arbeitsnachfrage und der
Erwerbsbeteiligung®: Durch die Arbeitslosigkeit oder Kurzarbeit eines
Familienmitglieds (in der Regel des Mannes) und des damit verbunde-
nen Riickgangs des Familieneinkommens (vor allem, wenn kein Vermd-
gen vorhanden ist) sehen sich die anderen Familienmitglieder (vor al-
lem die Frau) genotigt, Arbeit zu suchen. Nach dieser Zusatz-Arbeits-
Hypothese steigt demnach in der Rezession nicht nur die Zahl der Ar-
beitslosen, sondern auch das Gesamtangebot an Arbeitskriften. (Es be-
steht somit eine negative Riickkoppelung zwischen dem Einkommen des
Ehemannes und der Erwerbsbeteiligung der Frau und der anderen Fa-
milienmitglieder).

Im Konjunkturzyklus wirken die Resignations- und Zusatz-Arbeits-
Effekte gegenléufig, jedoch nicht immer im gleichen Ausma8: , A fall in
employment from a cyclical peak is initially accompanied by a sharp
decline in labor force participation, ... As economic adversity continues,
pressure builds up on additional workers whose entry into the labor
force partially offsets the discouraged-worker effect“*

Dernburg und Strand fanden heraus, da die Resignations- und Zu-
satz-Arbeits-Hypothese fiir 11 der 14 in ihre empirische Untersuchung
einbezogenen Gruppen zutraf:

19 Vgl. U.S. Department of Labor, Manpower Report of the President,
Washington D.C. 1972, S. 90.

20 Vgl. dazu auch L. Gordon, Do the Poor Want to Work, Washington D.C.
1972.

2 Vgl. W. S. Woytinsky, Additional Workers and the Volume of Unemploy-
ment in the Depression, New York 1940; sowie die oben zitierte Literatur zur
Resignations-Hypothese.

22 Vgl. T.Dernburg und K. Strand, Hidden Unemployment 1953 - 62: A
Quantitative Analysis by Age and Sex, in: American Economic Review,
Vol. 56 (1966), S. 71 - 95.
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— Die Erwerbsbeteiligung von Ménnern der Altersgruppe 25 -64 ist
fast autonom, d. h. unabhiéngig vom Konjunkturzyklus.

— Dagegen wird die Erwerbsbeteiligung von jlingeren und &lteren
Minnern und von Frauen von dem Niveau der Beschéftigung be-
einfluBt, wobei bei allen Gruppen (aufler bei Ménnern im Alter von
55 bis 64 Jahren) eine Zunahme der Beschéftigung insgesamt zu einer
Zunahme der Erwerbsbeteiligung fiihrt.

— Die Auswirkung dieser Effekte ist vor allem bei den sehr Jungen und
sehr Alten bemerkbar; sie gewinnt bei Frauen an Bedeutung®.

In Zeitreihenuntersuchungen dieses Phinomens wurde der Resigna-
tions-Effekt oft mit dem Substitutionseffekt und der Zusatz-Arbeits-
Effekt mit dem Einkommenseffekt der Nutzentheorie erklirt®: Demnach
verldBt ein Arbeitsloser den Arbeitsmarkt, wenn der Riickgang der ge-
samtwirtschaftlichen Arbeitsnachfrage die vom Arbeitssuchproze er-
warteten Arbeitseinkommen unter den Wert der Freizeit fallen 148t
(Substitutionseffekt). Zur selben Zeit veranlat das Absinken des Fa-
milieneinkommens jedoch die anderen Mitglieder des Haushalts, die
einen Teil der sekunddren Arbeitskrédfte darstellen, sich am Arbeits-
markt auf der Suche nach Einkommen zu engagieren (Einkommens-
effekt).

In der Mikro-Arbeitsangebots-Literatur werden diese Effekte expli-
zit und im Modell von Mincer zusdtzlich zu den Resignations- und Zu-
satz-Arbeits-Effekten erfaft, indem der durchschnittliche Lohnsatz und
das durchschnittliche Familieneinkommen zur Erkldrung mit herange-
zogen werden:

Nun koénnen aber — wegen der hohen Interkorrelation zwischen den
erkldrenden Variablen mit Querschnitten die Koeffizienten des Resigna-
tions- und des Zusatz-Arbeits-Effekts nicht getrennt werden. Somit ver-
bleibt — laut Mincer — nur die Moglichkeit, den Nettoeffekt beider Ein-
fliisse auf die Erwerbsbeteiligung zu schitzen, indem die zyklischen Ver-
dnderungen durch die regionale Arbeitslosenquote ausgedriickt werden.
Dies setzt die Annahme voraus, daB die Bestimmungsfaktoren der kon-
junkturellen Schwankungen mit der Arbeitslosenquote korrelieren —
eine Annahme, die gerade seit der weltweiten Rezession 1974/75 in vielen
Léndern nicht zugetroffen hat.

2 Vgl. ebenda, S. 94.

24 Vgl. dazu S. Altman, Present and Future Supply of Registered Nurses,
U.S. Department of Health, Education and Welfare, Washington D.C. 1971;
M. Cohen, S. Rea, Jr. und R. Lerman, A Micro Model of Labor Supply, U.S.
Department of Labor, Bureau of Labor Statistics Staff Paper 4, Washington
D.C. 1970; E. Kalachek und F. Raines, Labor Supply of Low Income Workers,
in: The President’s Commission on Income Maintenance Programs (Hrsg.),
Technical Studies, Washington D.C. 1970, S. 159 - 187.

7 Schritten d. Vereins f. Socialpolitik 152/I
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Das fiihrt bei Mincer zu einem reduzierten Modell:

4 M=a+bY +b,W+bU-+e
mit: M = Erwerbsbeteiligung
Y = durchschnittlichem Familieneinkommen

W = durchschnittlichem Lohnsatz
U = regionaler Arbeitslosenquote

Das Vorzeichen des Koeffizienten b; zeigt auf, ob Resignations- oder
Zusatz-Arbeits-Effekt bei einer Anderung der regionalen Arbeits-
marktbedingungen iiberwiegt. Bei einem signifikanten negativen Vor-
zeichen von bs ist der Resignations-Effekt grofer als der Zusatz-Arbeits-
Effekt.

Die in Querschnittsuntersuchungen vielfach belegte, starke negative
Korrelation zwischen Arbeitslosen- und Erwerbsquoten ist des weiteren
eher auf die Auswirkung struktureller Faktoren auf die Erwerbsbetei-
ligung von sekundiren Arbeitskrédften, denn auf konjunkturelle Fak-
toren zuriickzufiihren. Andererseits hédngen strukturelle und konjunk-
turelle Faktoren oft zusammen. Fiir eine Lingsschnittbetrachtung wiir-
de dies bedeuten, daB Trend und zyklische Schwankungen getrennt wer-
den miissen.

AbschlieBend kann folgendes festgehalten werden:

(1) Der negative Zusammenhang zwischen Arbeitslosen- und Erwerbs-
quote, und somit die Dominanz des Resignations- iiber den Zusatz-
Arbeits-Effekt, wird in fast allen empirischen Untersuchungen fest-
gestellt.

(2) Die Stiarke des jeweiligen Effekts héngt von der Konjunkturphase
ab: ,,Zu Beginn der Rezession iiberwiegt ... der Resignations-Effekt
(verheiratete Frauen ziehen sich zurilick), bei ldngerem Anhalten der
Rezession treten zusitzliche Arbeitskrifte ins Erwerbsleben (zum
Beispiel nicht erwerbstitige Frauen von arbeitslos gewordenen Min-
nern)®.“

Allerdings kann dieser Folgerung nur zugestimmt werden, solange
eine aggregierte Betrachtung erfolgt. Die beiden Effekte treten nédmlich
in verschiedenen Gruppen moglicherweise mit unterschiedlicher Stérke
auf. Vor dem Hintergrund der theoretischen Uberlegungen zum indivi-
duellen Verhalten wird deutlich, da8 mit dem Vorhandensein zusitz-
lichen oder alternativen Einkommens die Wahlhandlung zwischen Ar-
beit und Ausscheiden aus dem Erwerbsleben eher zugunsten des Aus-
scheidens aus dem Erwerbsleben ausfillt®. Wird dies vor allem als eine

% F. Egle, A. Ernst und P. Schnur, Verdeckte ..., a. a. 0., S. 134.

28 Vgl. F. Butschek, Versteckte Arbeitslosigkeit von Frauen und Jugend-
lichen, in: Wifo-Monatsberichte, 55. Jg. (1982), S. 667 {£.
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Entscheidung unter Unsicherheit angesehen, so kann z.B. bei dlteren
Arbeitnehmern die Wahl eher zugunsten der (sicheren) Rente als zu-
gunsten der unsicheren oder unwahrscheinlichen Arbeitsméglichkeiten
ausfallen. Auf der anderen Seite fiihrt die steigende Unsicherheit tiber
das Einkommen bzw. die Arbeitsplatzsicherheit — auch bei Unterstel-
lung eines marginalistischen Kalkiils — eher zu einer Entscheidung zu-
gunsten der Erwerbstitigkeit der Frau, da — auch bei zunédchst gleich-
bleibendem Einkommen des Mannes — der Erwartungswert des Ein-
kommens sinkt, wenn die Arbeitsplatzsicherheit abnimmt.

Im nichsten Teil wollen wir uns der Frage zuwenden, wie sozialpoli-
tische MaBnahmen wirken, um den Resignations- und Zusatz-Arbeits-
Effekt zu verstiarken bzw. abzuschwéchen.

2.4 Die Wechselwirkung zwischen sozialen Wagnissen und die Wirkung
alternativer sozialpolitischer Mainahmen

Die Resignations- bzw. Zusatz-Arbeits-Hypothese bezieht sich auf
das Verhalten von Einzelpersonen oder Personengruppen als Reaktion
auf Veridnderungen der gesamtwirtschaftlichen Arbeitsnachfrage. Die
Sozialpolitik im allgemeinen, und die Arbeitsmarktpolitik im besonde-
ren, konzentriert sich auf die Steuerung des Arbeitsangebotes. Dabei
konnen unterschiedliche MaBnahmen sowohl auf eine Beeinflussung des
Resignations- wie auch des Zusatz-Arbeits-Effekts gerichtet sein. Sie
sprechen unterschiedliche Personengruppen mit unterschiedlcher Wirt-
kungsweise an. Von ihrer Intention her konnen sie entweder

— auf ein voriibergehendes oder permanentes ,Discouragement“ des
Arbeitsangebots oder

— auf eine Ausweitung des Arbeitsangebots
abzielen.

Gerade im Hinblick auf sozialpolitische Interventionen sind aber zwi-
schen verschiedenen Lindern betréichtliche Unterschiede zu vermerken.
Zwar ist nicht in Frage zu stellen, daB} auch allgemeine Prozesse der
Akkulturation und Sozialisation — bei unterstellten gleichen sozialpoliti-
schen Interventionen — unterschiedliche Verhaltensweisen in verschie-
denen Léndern hervorbringen. Im Kontext dieses Beitrages geht es je-
doch primér um die Frage, wie unterschiedliche Sozialpolitiken gewirkt
haben. Vor allem, wenn man Lénder mit niedrigem Arbeitslosenniveau
wie Osterreich und Schweden betrachtet, dringt sich die Frage auf, ob
dhnliche Politiken anderswo mit dhnlichen Ergebnissen (gemessen an
der Arbeitslosigkeit) verbunden wéren.

Im folgenden soll die Beziehung zwischen sozialen Risiken skizziert
werden. Vor diesem Hintergrund werden dann sozialpolitische Entwick-

i
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lungen in ihrer Wirkung auf die steigenden Arbeitsmarktprobleme seit
der weltweiten Rezession 1974/75 betrachtet.

2.4.1 Die Beziehung zwischen Arbeitslosigkeit und Rentenpolitik

Zwischen den Institutionen der Sicherung bei Arbeitslosigkeit (Ar-
beitslosenversicherung) und fiir den Tatbestand Alter und Erwerbs-
unfihigkeit?” (Rentenversicherung) bestehen Interaktionen auf verschie-
denen Ebenen.

Fiir alle Institutionen der sozialen Sicherung besteht eine Interdepen-
denz fiskalischer Art: In Zeiten der Rezession mit gesunkenen Beschéf-
tigtenzahlen sinken die Beitragseinnahmen aller Institutionen, wiahrend
die Ausgaben steigen (Arbeitslosenversicherung) oder c.p. weitgehend
unverédndert bleiben (Renten- und Krankenversicherung). Dieses Pro-
blem wurde z.B. darin deutlich, daB} im Zuge der Auswirkungen der
Rezession 1974/75 in der Bundesrepublik Deutschland eine Beitrags-
leistung der Bundesanstalt fiir Arbeit an die gesetzliche Rentenversiche-
rung fiir Arbeitslosengeldempfinger eingefiihrt wurde, um eine Ver-
teilung der finanziellen Belastungen beider Versicherungszweige zu er-
zielen. Als Folge der simultan auftretenden Probleme wurden die Bei-
tragsgrundlagen 1982 gesenkt®. Diese und dhnliche Finanzierungspro-
bleme aller Zweige der sozialen Sicherung ergeben sich in allen Indu-
strienationen.

Dartiiber hinaus bestehen jedoch, je nach gesetzlicher Ausgestaltung
des jeweiligen Rentensystems und Rechtsprechung, andere Interaktio-
nen zwischen dem Wagnis der Arbeitslosigkeit einerseits und der Ver-
rentungspraxis andererseits.

Die wichtigsten Regelungen sind:

— Moglichkeiten der vorzeitigen Inanspruchnahme von Altersrente bei
Erfiillung der normalen Wartezeiten;

— Mobglichkeiten der vorzeitigen Inanspruchnahme von Altersrente bei
- langen Versicherungszeiten;

— Moglichkeiten der Inanspruchnahme von Altersrente bei Arbeits-
losigkeit bestimmter Dauer;

27 Im weiteren wird jeweils auf das wichtigste Alters- bzw. Erwerbs-
unfihigkeitssicherungssystem rekurriert, wenngleich vor allem in den unter-
suchten Léndern wie der Bundesrepublik Deutschland, Osterreich und den
Vereinigten Staaten fiir verschiedene Personengruppen verschiedene Siche-
rungssysteme bestehen.

28 Vgl. Gesetz zur Wiederbelebung der Wirtschaft und Beschaftigung und

zur Entlastung des Bundéshaushalts (Haushaltsbegleitgesetz 1983) vom 20. 12.
1983, BGBL. I, S. 1857 - 1911.
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— Maoglichkeit der Inanspruchnahme von Invalidenrente bei entspre-
chender Arbeitsmarktlage;

— Mildere Priifungen der Gesundheitsbeeintriachtigung bei dlteren Ar-
beitnehmern®.

Die wichtigsten Charakteristiken der Rentensysteme der vier unter-
suchten Linder sind in Ubersicht 1 zusammengefaBt. Daraus wird deut-
lich, daB bei an sich gleichen formalen ,,normalen“ Altersgrenzen in allen
Lindern Moglichkeiten des vorzeitigen Rentenzugangs gegeben sind.
Die USA sind dabei, was das Alter betrifft, vergleichsweise restriktiv
(vorgezogene Altersgrenze 62)*°. Andererseits erfordert die vorzeitige
Inanspruchnahme der Rente keine zusétzlichen Voraussetzungen; sie
fiihrt allerdings fiir die gesamte Laufzeit zu einem versicherungsmathe-
matischen Abschlag. Besondere Regelungen bei ungiinstigen Arbeits-
marktchancen bestehen nicht und sind auch nicht erwiinscht®.

In Schweden besteht prinzipiell ab 60 Jahren die Moglichkeit, ohne
Zusatzbedingungen die Altersrenten (Grundrente und einkommensbe-
zogene Zusatzrente) in Anspruch zu nehmen. Die Arbeitsmarktlage (und
die Gesundheit) wird insofern beriicksichtigt, als bei Vorliegen von
schlechten Beschiftigungschancen der versicherungsmathematische Ab-
schlag von der Rente entfillt.

Osterreich und die Bundesrepublik Deutschland haben &hnliche Vor-
aussetzungen fiir die Gewihrung von vorzeitigem Altersruhegeld wegen
Arbeitslosigkeit. Jedoch besteht die Moglichkeit des Rentenzugangs in
Osterreich fiir Frauen bereits im Alter von 55 Jahren.

Beim Invalidenrentenzugang wurden — mit Ausnahme der USA® —
in den untersuchten Léndern Erleichterungen fiir den Zugang vorge-
nommen,. Dies erfolgte teils auf dem Wege der Gesetzgebung®, teils durch
Rechtsprechung® und teils in der Praxis des Bewilligungsverfahrens.

2 Vgl. auch o. V., Frithverrentung im internationalen Vergleich, in: Inter-
nationale Chronik zur Arbeitsmarktpolitik, 1981, Nr. 5, S. 1 ff.

30 Die Altersgrenzen gelten in der Regel auch fiir Betriebsrenten, die in
den USA eine bedeutende Rolle spielen, vgl. U.S. Department of Labor, Bu-
reau of Labor Statistics (Hrsg.), Employee Benefits in Medium and Large Firms
1982, Washington D.C. 1983, S. 16 ff.

31 V. P. Reno und D. N. Price, Relationships between Retirement, Disability
and Unemployment: The U.S. Experience, in: International Social Security
Agency (Hrsg.), Social Security..., a. a. 0,. S. 111 ff.

32 G. Bruche, B. Casey, Arbeit oder ..., a.a. 0., S.156; vgl. auch R.E. Bar-
field, Some Observations on Early Retirement, in: G. M. Shatto (Hrsg.), Em-
ployment of the Middle-Aged, Springfield Ill., 1972, S. 48 f.

33 Z.B. gesefzliche Regelung in Schweden, die in Abhingigkeit von der
Arbeitsmarktlage seit 1970 bzw. 1972 einen Invaliditdtsrentenzugang vor-
sieht; Erweiterung des Invaliditdtsbegriffs fliir ungelernte Arbeit ab dem
55. Lebensjahr, durch die 35. Novelle zum ASVG in Osterreich.

34 BeschluBl des groBen Senats des Bundessozialgerichts vom 10.12. 1976
(BKK 1977, S.157), in Konkretisierung des Beschlusses vom 11.12.1969; vgl.
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Betrachtet man die vier Linder, so hat von allen Osterreich den
stdrksten Spielraum zur Inanspruchnahme von vorzeitigen Renten in
Anpassung an die Arbeitsmarktlage, wie sich in den niedrigen Alters-
grenzen zeigt®. Die USA lehnen eine solche Politik vor allem in den
letzten Jahren ab®. Allerdings kann bei Vorhandensein einer niedrigen
Altersgrenze nicht von der Hand gewiesen werden, dafl bei hoherer Ar-
beitslosigkeit ein groBerer Druck auf dltere Arbeitnehmer ausgeiibt wird,
von den Moglichkeiten der Verrentung Gebrauch zu machen. Dies knnte
besonders seit der US-Rentenreform 1972 verstdrkt der Fall sein, in der
die Hohe der Renten angehoben wurde, so daB die gesetzlichen Renten
eher einen ausreichenden Lebensunterhalt gewahren.

In der Bundesrepublik Deutschland werden zwar die beschiftigungs-
politischen Aspekte einer fritheren Verrentung diskutiert¥, auf poli-

auch R.Braun, P. Knoedel, Die Arbeitsmarktlage und die Gewidhrung von
Renten wegen Berufs- und Erwerbsunfahigkeit im Spiegel der Statistik, in:
Deutsche Rentenversicherung, 1983, Heft 9 - 10, S. 621 ff.

35 J. Peterka, The Significance of Eearly Retirement in Times of High Un-
employment, in: International Social Security Agency (Hrsg.), Social Se-
curity....a.a. 0, S. 63 ff.

38 V.P. Reno und D.N. Price, Relationships ..., a.a. 0., S.118 f.; vgl. aber
auch D. W. Morse, S.H. Gray, Taking Early Retirement, in: Monthly Labor
Review, Vol. 105 (February 1982), S. 53 ff. und Ph. L. Rones, Older Men — The
Choice between Work and Retirement, in: Monthly Labor Review, Vol. 101
(November 1978), S. 3 ff.

37 Vgl. G. Bdcker, G. Naegele, Arbeitsmarkt, Altersgrenze und die Ausglie-
derung &lterer Arbeitnehmer. Einige Anmerkungen zur Forderung nach einer
weiteren Herabsetzung der Altersgrenze, in: WSI-Mitteilungen, 34. Jg. (1981),
S. 679 ff.; Ch. Brinkmann, Arbeitslosigkeit und berufliche Ausgliederung al-
terer und leistungsgeminderter Arbeitnehmer, in: MittAB, 12.Jg. (1979),
S. 517 ff.; H. Friel, Rentenversicherung als Arbeitsmarktinstrument, Minister
Goelters Vorschlag, in: Arbeit und Sozialpolitik, 33. Jg. (1979), S. 311 £.; Institut
fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (Hrsg.), Die Erweiterung der flexiblen
Altersgrenze als beschiftigungspolitisches Instrument, Teil 1: Moglichkeiten
des vorgezogenen Ruhestandes in ausgewihlten europidischen Léndern, 3. 2.
1982, in: IAB (Hrsg.), IAB Kurzberichte 1982 BeitrAB 42.4, Nirnberg 1983,
S. 20 ff.; Institut fiir Arbeitsmarkt und Berufsforschung (Hrsg.), Die Erweite-
rung der flexiblen Altersgrenze als beschéftigungspolitisches Instrument,
Teil 3: Die aktuellen Vorschldge in der Bundesrepublik Deutschland, 5. 2. 1982,
in: IAB (Hrsg.), IAB Kurzberichte 1982 BeitrAB 42.4, Niirnberg 1983, S. 29 ff.;
E. Kirner, Friitherer Rentenbeginn entlastet Arbeitsmarkt, in: DIW-Wochen-
bericht, 45.Jg. (1978), S.1ff.; G. Kiihlewind, Die Erweiterung der flexiblen
Ruhestandsregelung als beschéftigungspolitisches Instrument, in: WSI-Mittei-
lungen, 30.Jg. (1977), S. 436 ff.; G. Kiihlewind, Zur Erweiterung der flexiblen
Altersgrenze, in: IAB (Hrsg.), Arbeitszeit und flexible Altersgrenze, BeitrAB 75,
Niirnberg 1983, S. 163 ff.; Ch. Vollmer, Altere Arbeitnehmer — Weitere Flexi-
bilisierung, in: Bundesarbeitsplatt, Heft 1 (1982), S. 23 ff.; G. Kiihlewind, Fle-
xible Retirement Age: Enforced Idleness or Opportunity?, in: International
Social Security Agency (Hrsg.), Social Security, Unemployment and Pre-
mature Retirement, Studies and Research No. 22, Genf 1985, S. 16 -25; W.
Schmdhl, Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit durch Verkiirzung der Lebens-
arbeitszeit, in: Wirtschaftsdienst, 63.Jg. (1983), S. 337 ff.; G. Kiihlewind, Be-
kampfung der Arbeitslosigkeit durch Verkiirzung der Lebensarbeitszeit?, in:
Wirtschaftsdienst, 63. Jg. (1983), S. 562 ff.; M. Steffen, F.-H. Niestrath, Die Aus-
gliederung &lterer Arbeitnehmer aus dem Arbeitsmarkt — Individuelles Ver-
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tisch-gesetzgeberischer Ebene trat man diesem Komplex im Hinblick auf
die Finanzlage der Rentenversicherung einerseits und die im internatio-
nalen Vergleich sehr hohe Invaliditdtsverrentung andererseits eher zo-
gernd nahe®.

Aus den bisherigen Ausfiihrungen kénnte der Eindruck entstehen,
daB ein Zugang zur Rente zwingend ein Ausscheiden aus dem Arbeits-
markt bedeutet. Dies trifft allerdings nur in beschrianktem Umfang zu.
Insbesondere was die Invalidenrenten und die vorzeitigen Altersrenten
betrifft, weisen alle Lédnder Regelungen auf, die ein Ruhen der Rente
oder eine Anrechnung des Erwerbseinkommens bewirken, wenn eine
bestimmte — meist niedrige Einkommenshéhe — tiberschritten wird.
In der Bundesrepublik Deutschland liegt diese Grenze bei einem Sie-
bentel der monatlichen BezugsgriéBSe (§ 1247 [2] RVO), bei den vorzeiti-
gen Altersrenten bei DM 1000 monatlich (§ 1247 [4] b RVO). In Oster-
reich f&llt die vorzeitige Rente wegen Arbeitslosigkeit weg, wenn eine
versicherungspflichtige Erwerbstétigkeit aufgenommen wird. Die Rente
wegen langer Versicherungsdauer entfdllt, wenn das Erwerbseinkom-
men einen Grenzbetrag (1984: OS 2189 monatlich, etwa DM 312) iiber-
steigt. Die Einkommen der Invaliden in den USA diirfen ,geringfiigi-
ges“ Einkommen (zwischen $ 190 und 300 monatlich) nicht iibersteigen.
Allerdings ist anzunehmen, daB3 insbesondere in Zeiten hoher Arbeits-
losigkeit die umfassenden Beschéftigungschancen invalider und #lterer
Personen vergleichsweise gering sind.

Diese geringeren Beschéftigungschancen schlagen sich allerdings er-
fahrungsgemiB nicht in einer héheren Bedrohung durch Arbeitslosig-
keit bei dlteren Arbeitnehmern nieder. Altere Arbeitnehmer haben viel-
mehr eine geringere Chance, arbeitslos zu werden; allerdings dauert ihre
Arbeitslosigkeit ldnger an, wenn sie arbeitslos werden®.

2.4.2 Die Beziehungen zwischen Rentenpolitik und Arbeitsunfihigkeit

Eine Politik des erleichterten Rentenzugangs hat — ganz unabhéngig
davon, ob diese von hoher Arbeitslosigkeit oder gefiillten Kassen der
Rentenversicherung motiviert ist — potentiell eine Auswirkung auf das

sagen oder gesellschaftliche Notwendigkeit?, in: C. Offe (Hrsg.), Opfer des
Arbeitsmarktes, Neuwied, Darmstadt 1977, S.111ff.; O. Blume, W. Plum, G.
Naegele, Altersgrenzen und Arbeitsmarktpolitik, Opladen 1977, S.191ff;
P. Friedmann, S. Weimer, Arbeitnehmer zwischen Erwerbstatigkeit und Ruhe-
stand, Frankfurt, New York 1982, S. 72; G. Kiihlewind, Einfihrung in den The-
menbereich flexible Altersgrenze, in: IAB (Hrsg.), Arbeitszeit und flexible
Altersgrenze, BeitrAB 75, Niirnberg 1983, S. 153 ff.

38 Vgl. Gesetz zur Erleichterung des Ubergangs vom Arbeitsleben in den
Ruhestand vom 13. 4. 1984, BGBL. I, S. 601 - 609.

3% Vgl. z. B. H. Hofbauer, Materialien zur Situation dlterer Erwerbsperso-
nen in der Bundesrepublik Deutschland, in: MittAB, 15. Jg. (1982), S. 101 ff.
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Niveau der Arbeitsunfihigkeit®. In vielen Lindern wurde zwar in der
letzten Dekade iiber steigende Arbeitsunfdhigkeit von Arbeitnehmern
geklagt®!, jedoch liegt bei einer statischen Betrachtung der Morbiditit
der Bevolkerung der Schlufl nahe, daB bei einem Riickgang des Ren-
tenzugangsalters der Anteil der Arbeitskridfte mit hoherer Arbeits-
unfdhigkeit abnimmt, da das Durchschnittsalter der Beschiftigten sinkt.

In allen Léndern zeigt sich ndmlich, daB mit steigendem Alter die
Héaufigkeit der Krankheitsfille abnimmt, die Dauer je Fall jedoch stark
zunimmt®. Daraus muB geschlossen werden, daB die Hohe der Arbeits-
unfihigkeit mit sinkendem Rentenalter bzw. mit steigendem Renten-
zugang der unter 63jdhrigen sinkt.

Prima facie spricht einiges dafiir, daB dies auch fiir die Beziehung
zwischen Invalidenrentenzugang und Arbeitsunfdhigkeit gilt. Allerdings
deuten die formalen Voraussetzungen — besonders deutlich wird
dies im hollédndischen System — auf eine kurzfristig andersartige Be-
ziehung hin, die (betrachtet man die Praxis und die Anreizsysteme)
wohl auch in anderen Liandern Geltung haben kann.

In den Niederlanden miissen Bezieher von Renten der Invaliden-
rentenversicherung fiir Beschiftigte (WAO) die volle maximale Kran-
kengeldzeit von 52 Wochen ausschopfen, bevor sie Invalidenrenten be-
ziehen kénnen®, Dies bedeutet, daB mit einem hohen Invalidenrenten-
zugang auch ein héheres Niveau der Arbeitsunfihigkeit Hand in Hand
gehen muB.

Formal ist die Ausschépfung des Krankengeldes zwar nicht Voraus-
setzung fiir die Gewdhrung der Invalidenrente in den Léndern dieser

40 Vgl. ebenda, S. 101.

41 vgl. fur Schweden B. Viklund (Hrsg.), Wird in Schweden weniger ge-
arbeitet? Stockholm 1981; fiir die USA J.N. Hedges, Job Commitment in
America: Is it Waxing or Waning? in: Monthly Labor Review, Vol. 106 (July
1983), S.17 -24; Bureau of National Affairs (Hrsg.), Employee Absenteeism
and Turnover, Washington D.C. 1974; Ministry of Health and Social Affairs
(Hrsg.), Rising Sickness Absence — A Statistical Analysis, Stockholm 1980.

42 Vgl. Bundesverband der Ortskrankenkassen (Hrsg.), Statistik der Orts-
krankenkassen 1981, Bonn 1983, S.237ff.; Bundesministerium fiir Gesund-
heit und Umweltschutz in Zusammenarbeit mit dem Osterreichischen Stati-
stischen Zentralamt (Hrsg.), Bericht liber das Gesundheitswesen in Osterreich
im Jahr 1982, Wien 1983, S.90+; INIFES, Vergleich von Niveau und Ent-
wicklung der Arbeitsunfahigkeit in der Bundesrepublik Deutschland und in
ausgewdhlten Landern, Gutachten im Auftrag des Bundesministeriums fiir
Arbeit und Sozialordnung, 1985, S.53; Allmén Forsdkring m m 1981, Stock-
holm 1983, S. 194.

43 J.T. Allegro, Sickness Absence and Improving the Quality of Working
Life, in: International Social Security Agency (Hrsg.), Absenteeism and Social
Security, Studies and Research No. 16, Genf 1981.
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Untersuchung®, allerdings ist es mindestens in den europiischen Léan-
dern fiir den Arbeitnehmer vorteilhaft, moglichst lange Krankengeld
zu beziehen, weil dieses in der Regel hoher ist als die Invalidenrente.
Fiir die USA gilt dies wohl in geringerem MaBe, da nicht alle Arbeit-
nehmer iiber eine Einkommenssicherung im Krankheitsfall verfiigen,
und die Lohnersatzquote niedriger ist als in den europiischen Lindern®.
So gesehen liegt eher die Vermutung nahe, dafl die Hohe der Arbeits-
unfidhigkeit mit steigendem Zugang von Invalidenrenten steigt. Aller-
ding ist nicht ganz von der Hand zu weisen, da dem Altersrenten-
zugang — vorausgesetzt ein attestierender Arzt unterstiitzt dies — ein
langerer Krankenstand vorausgeht.

2.4.3 Die Beziehungen zwischen Arbeitslosigkeit
und Arbeitsunfihigkeit

In Zeiten hoher Arbeitslosigkeit verlieren marginelle Arbeitskréfte
eher ihren Arbeitsplatz. Zu ihnen zdhlen teilweise auch solche mit ho-
her Arbeitsunfihigkeit. Allerdings unterliegen manche Gruppen wie
Schwerbehinderte einem besonderen Kiindigungsschutz. Altere Arbeit-
nehmer, die lange in einem Betrieb beschiftigt waren, werden mitunter
trotz ldngerer Arbeitsunfdhigkeit nicht entlassen. Demgegeniiber kann
die Angst vor der Entlassung auch dazu fiihren, da Arbeitnehmer bei
Erkrankung, wenn irgendwie mdglich, doch zur Arbeit kommen®.

Zwar widerspricht die Tatsache, daB formal auch Arbeitslose arbeits-
unfdhig gemeldet sein kénnen der These, dafl das Niveau der Arbeits-
unfdhigkeit insgesamt sinkt, wenn kranke Arbeitskréfte ausscheiden.
Jedoch ist davon auszugehen, daB die Krankmeldung der Arbeitslosen
in vielen Fillen nicht erfolgt, da hierfiir — bei kiirzeren Krankheiten —
weder eine besondere Motivation noch Kontrolle besteht.

Die These, da8 die Arbeitslosigkeit mit dem Niveau der Arbeitsunfa-
higkeit negativ korreliert, wird auch dadurch gestiitzt, da Arbeitslose
in der Regel einen schlechteren Gesundheitszustand aufweisen als Be-
schaftigte®.

4 Ausnahme ist die befristete Invalidenpension in Osterreich, der eine
26wdchige Arbeitsunfihigkeit vorangehen muf.

45 Vgl. D. N. Price, Income Replacement during Sickness, 1948 - 78, in: So-
cial Security Bulletin, Vol. 44 (May 1981), S. 20 ff.

4 Vgl. H.J. Kruidenier, Ziekteverzuim en werkloosheid, een analyse op
macroniveau over de periode 1965 - 1982, Amsterdam 1983, S. 20 ff.

47 Vgl. dazu fiir die Bundesrepublik Deutschland Ch. Brinkmann, Zur Ar-
beitsmarktsituation von Behinderten und Leistungsgeminderten: Arbeits-
losigkeit, berufliche Rehabilitation, arbeitsmarktpolitische Perspektiven, in:
MittAB, 14.Jg. (1981), S. 303 ff.; H. Hofbauer, Materialien zur Situation ...,
a.a. 0., S.101; R. Schettkat, K. Semlinger, Der eigenstédndige Effekt gesund-
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2.4.4 Zusammenfassende Darstellung
der Beziehungen zwischen den sozialen Wagnissen

Die bisher aufgezeigten Beziehungen zwischen den einzelnen sozialen
Wagnissen lassen sich in Wirkungsketten zusammenfassen und anhand
von 4-Quadranten-Diagrammen illustrieren (vgl. Abbildungen 2 und 3).

Eine erh6hte Zunahme der Altersrenten — gemessen an der Alfers-
rentenzugangsquote — fihrt c.p. zu einer Abnahme des Niveaus der
Arbeitsunfihigkeit (gemessen als Fehlzeitenquote). Diese Beziehung
wird in der Abbildung 2 als Rentenzugangs-Fehlzeitenquoten-Kurve
(RZ/FQ im jeweiligen 2.Quadranten) dargestellt. Steigende Arbeits-
losigkeit fiihrt ebenfalls zu sinkenden Fehlzeiten (Arbeitslosen-Fehlzei-
tenquoten-Kurve ALQ/FQ im 4. Quadranten). Steigert ein Land in An-
passung an steigende Arbeitslosigkeit seine Rentenzuginge, so fiihrt
dies zu einem Absinken der Fehlzeiten, die iiber das Maf3 hinausgeht,
die die Arbeitslosigkeitszunahme alleine bewirkt hitte (1. Quadrant).

Dies 148t sich wie folgt erkldren: Die Ausgangssituation sei durch die
Punkte P,, P, und P; gekennzeichnet, die Arbeitslosigkeit bei ALQ;,
der Rentenzugang bei RZ; und die Fehlzeiten bei FQ;. Steigt die Ar-
beitslosenquote auf ALQ@, und das Land beschlieBt daraufhin, die Ren-
tenzuginge nicht zu steigern (vgl. die dicke horizontale Linie im 1. Qua-
dranten), so bleibt der Rentenzugang bei RZ,, die Fehlzeitenquote sinkt
auf FQ, (4. Quadrant). Bei anhaltendem Rentenzugangsniveau liegt so-
mit eine niedrigere Fehlzeitenquote vor: Die Rentenzugangs-Fehlzeiten-
quoten-Kurve verschiebt sich im 2. Quadranten von RZ/FQaro, nach
RZ/FQ.Lg,. Die neue Konstellation wird durch die Punkte R,, R, und
R; wiedergegeben.

Bei einer alternativen Politik, die sich in der Steigerung der Renten-
zugénge in Anpassung an die gestiegene Arbeitslosenquote (steigende
gestrichelte Kurve im 1. Quadranten) manifestiert, steigt der Renten-
zugang auf RZ, und die Fehlzeiten sinken auf FQ;. Betrachtet man die
direkte Beziehung Arbeitslosigkeit-Fehlzeiten, so verschiebt sich die
Arbeitslosigkeit-Fehlzeitenquoten-Kurve in Richtung Ursprung von
ALQ/FQpgz, auf ALQ/FQgrzs, da bei hoherem Rentenzugang jeder Ar-
beitslosenquote eine niedrigere Fehlzeitenquote entspricht. Die neue Si-
tuation wird durch die Punkte S;, S, und S; wiedergegeben.

heitlicher Einschriankungen als Vermittlungshemmnis, in: MittAB, 15.Jg.
(1982), S.437ff.; F.Egle, W. Karr, R. Leutpoldt, Strukturmerkmale der Ar-
beitslosen fiir Strome und Bestédnde sowie Analyse der Vermittlungstétigkeit,
in: MittAB, 13.Jg. (1980), S. 107 ff.; Ch. Brinkmann, Die individuellen Folgen
langfristiger Arbeitslosigkeit, in: MittAB, 17.Jg. (1984) 4, S.454-473; fir
Frankreich: Unveréffentlichte Materialien von A. Mizraki und A. Mizraki,
Credoc, Paris 1984.
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Abb. 2: Die Beziehung der sozialen Wagnisse Arbeitslosigkeit, Alter und
Arbeitsunfihigkeit fiir unterschiedliche Politiken*

Altersrenten—
2zugangsquote

Rz, S/
e o e ¢ ¢ w— é.o— ..... —_—
RZ, ; =/ 2'
g !
// :

Fehizeiten- i AL Fan S B
Quote ¢ 0 | Quote
0_y: .
45 =Linie Fehlzeiten-
Quote

Legende: * Politikvarianten: s Politik 1: Keine Rentenzugangssteigerung zur

Quelle: Eigene Darstellung.

Bekampfung der Arbeitslosigkeit.

= e an == Politik 2: . Rentenzugangssteigerung zur Bekémp-

fung der Arbeitslosigkeit.
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Abb. 3: Die Beziehung der sozialen Wagnisse Arbeitslosigkeit, Invaliditdt und
Arbeitsunfihigkeit fiir unterschiedliche Politiken*

RZ/FO, Invalidittsrenten—
ALQi mIR)AI.Oz lzugangsquote

Fehlzeiten—
Quote

45% Linie

Fehizeiten-
Quote

Legende: * Politikvarianten: ssssssssm Politik 1: Keine Rentenzugangssteigerung zur
Bekimpfung der Arbeitslosigkeit.

== == em = Politik 2: Rentenzugangssteigerung zur Bek4mp-
fung der Arbeitslosigkeit.

Quelle: Eigene Darstellung.
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AuBerdem sinkt — was in dieser Graphik nicht deutlich wird — die
ausgewiesene Arbeitslosenquote gegeniiber der ,wahren“ Arbeitslosen-

RZ, — RZ
quote ALQ,. Im ersten Jahr entspricht diese Senkung T , d.h.

der Differenz des Rentenzugangs geteilt durch die Zahl der Erwerbs-
personen. Uber Jahre hinweg kénnen sich diese Effekte kumulieren.

Etwas anders gestaltet sich die Beziehung zwischen Invaliditédt, Ar-
beitsunfidhigkeit und Arbeitslosigkeit: In Abbildung 3 ist die Ausgangs-
lage (wie zuvor) durch die Punkte P, P, und Py gekennzeichnet. Ein An-
stieg der Arbeitslosenquote ALQ®, bewirkt, falls keine politischen MaB-
nahmen zur Rentenzugangssteigerung beschlossen werden, im 4. Qua-
dranten ein Sinken der Fehlzeitenquote auf FQ, und im 2.Quadran-
ten ein Verschieben der Rentenzugangs-Fehlzeitenquoten-Kurve nach
rechts oben. Die Situation ist durch die Punkte R;, R, und Ry gegeben.

Erleichtert dagegen ein Land den Zugang zur Invaliditédtsrente, steigt
kurzfristig der Rentenzugang auf RZ,, und die Fehlzeitenquote nimmt
das Niveau FQg an, das in unserem Fall unter FQ, liegt. Dieser Aus-
gang ist jedoch ungewif3: Bei einem flacheren Verlauf der RZ/FQ-Kur-
ven wiren Situationen denkbar, in denen die Fehlzeitenquote steigt
oder gar unveréndert bleibt.

Die Unsicherheit des Ergebnisses resultiert aus zwei gegenlidufigen
Wirkungen: Die Verdnderung der Arbeitslosenquote alleine bewirkt
die Bewegung von FQ; nach FQ,; die Steigerung des Invalidenrenten-
zugangs bewirkt kurzfristig ein Steigen der Fehlzeitenquote von FQ,
nach FQ,. Léngerfristig bewirkt natiirlich auch der héhere Invaliden-
rentenzugang eine Senkung der Fehlzeiten, da nunmehr Arbeitskrifte,
die vor ihrer Verrentung durch hohere Abwesenheiten gekennzeichnet
waren, den Arbeitsmarkt verlassen haben.

Die in Abbildung 2 und 3 ausgewiesenen theoretischen Wirkungsket-
ten sind fiir die Formulierung von politischen MaBnahmen jedoch nur
beschrénkt verwendbar, da sie einen idealtypischen Charakter besitzen:
In der Praxis ist eine politische Feinsteuerung iiber eine stetige Anpas-
sung der Rentenpolitik, wie sie durch die steigende Kurve im 1. Qua-
dranten suggeriert wird, schon allein wegen der eigenstéindigen (d.h.
von der Arbeitsmarktlage unabhidngigen) Zielsetzungen der Alters-
sicherung kaum realisierbar. Dennoch dient die Darstellung als Zusam-
menfassung der obigen Beziehungen und somit als Hintergrund fiir die
empirischen Betrachtungen im Landervergleich.
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2.5 Zusammenfassung der Hypothesen

Aus den oben gemachten theoretischen Uberlegungen lassen sich die
folgenden Hypothesen fiir die empirische Aussage ableiten:

Zur Resignations-Hypothese:

H.la: Die Erwerbsbeteiligung der &lteren Ménner schwankt im Kon-
junkturverlauf. Sie sinkt mit steigender Arbeitslosigkeit und
sinkenden Wachstumsraten des Bruttoinlandsprodukts.

H.1b: Die Erwerbsbeteiligung dlterer Frauen verhilt sich dhnlich wie
die der Méanner; die Konjunkturreagibilitét ist jedoch stirker.
Zur Zusatz-Arbeits-Hypothese:

H.2: Die Erwerbsbeteiligung von jlingeren Frauen (etwa 30 - 34jéh-
rig) schwankt im Konjunkturverlauf. Sie steigt nach einer An-
passungszeit mit steigender Arbeitslosigkeit und sinkender
Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts.

Zur Abhdngigkeit der Politik der sozialen Sicherung von der Konjunk-
turlage:

H.3a: Die Altersrentenzuginge steigen mit dem Niveau der Arbeits-
losigkeit.

H.3b: Die Altersrentenzugénge steigen mit sinkendem Wirtschafts-
wachstum.

H.4a: Die vorzeitigen Altersrentenzuginge steigen mit dem Niveau
der Arbeitslosigkeit.

H.4b: Die vorzeitigen Altersrentenzuginge steigen mit sinkendem
Wirtschaftswachstum.

H.5a: Die Invalidenrentenzuginge steigen mit dem Niveau der Ar-
beitslosigkeit.

H.5b: Die Invalidenrentenzugénge steigen mit sinkendem Wirtschafts-
wachstum.

Zur Interaktion der Bereiche der Sozialen Sicherheit:

H.6: Das Niveau der Arbeitsunfihigkeit wird von Rentenzugang und
Arbeitslosigkeit gemeinsam beeinfluBt.

H.6.1: Das Niveau der Arbeitsunfihigkeit sinkt c.p. mit steigendem
(vorzeitigem) Altersrentenzugang.

H.6.2: Das Niveau der Arbeitsunféhigkeit steigt kurzfristig c.p. mit
steigendem Invalidenrentenzugang.

H.6.3: Das Niveau der Arbeitsunféhigkeit sinkt mit steigender Arbeits-
losigkeit.
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Zum Ldndervergleich:

H.7: Das AusmaBl der Beziehungen unterscheidet sich zwischen den
Liandern nach Politiken und Rahmenbedingungen.

3. Ergebnisse

Vor dem Hintergrund der in Punkt 2 formulierten theoretischen
Grundlagen und Hypothesen wird nunmehr die Situation in den vier
Liandern betrachtet und untersucht, ob sich Beziehungen der erwarte-
ten Richtung nachweisen lassen, und ob diese Beziehungen signifikant
sind.

3.1 Zur Konjunkturabhingigkeit der Erwerbsbeteiligung
ausgewihlter Gruppen

Vor dem Hintergrund der Resignations- und Zusatz-Arbeits-Hypo-
thesen wurde oben eine gruppenspezifische Differenzierung vorgenom-
men. Entsprechend der theoretischen Ableitung soll im folgenden die
Dominanz des Resignations-Effekts liber den Zusatz-Arbeits-Effekt fiir
die &dlteren Ménner und Frauen iiberpriift werden. Fiir die Gruppe der
jiingeren Frauen soll der umgekehrte Effekt untersucht werden.

Dabei geht es nicht um die Frage des langfristigen Trends der Er-
werbsbeteiligung, der bei dlteren Menschen in der Regel negativ und
bei den jilingeren Frauen positiv ist (vgl. Tab. 1), sondern nur um die
Anpassung der trendbereinigten Erwerbsquoten im Konjunkturverlauf.

Wie in Punkt 2.3 ausgefiihrt wurde, ist eine Trennung von Zusatz-
arbeits- und Resignations-Hypothese nicht leicht mdglich. Ahnlich
der Vorgehensweise von Mincer wird deshalb der Nettoeffekt (in dem
sich allerdings gegenldufige Wirkungen niederschlagen) in Form von
Regressionsanalysen geschitzt. Bei einem Uberwiegen des Zusatzarbeits-
Effekts bewirkt eine steigende Arbeitslosenquote auch ein Steigen
der Erwerbsbeteiligung. Sinkt die Erwerbsbeteiligung dagegen mit stei-
gender Arbeitslosigkeit, so liberwiegt der Resignations-Effekt.

Die folgende Spezifikation wird fiir die Schitzgleichung dieser Be-
ziehungen gewéhlt:

(5) Trendbereinigte Erwerbsquote = Konstante + a; Arbeitslosenquote + u,

Hat a; ein signifikant positives Vorzeichen, so deutet dies auf ein
Uberwiegen des Zusatz-Arbeits-Effekts hin (u; stellt die stochastische
Variable dar).

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 152/T
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Tabelle 1
Trend in der Erwerbsbeteiligung von Minnern und Frauen
nach Altersgruppen und ausgewihlten Lindern, 1971 - 1982
Geschlecht/ | Bundesrepublik .
Alter Deutschland Osterreich Schweden USA
Mdnner
15-64 —0,38%* —-0,19 —1,04 —0,13%*
(0,04) 0,11) (0,83) (0,02)
50 - 54 —0,14%* 0,23+
(0,04) —0,28% (0,04)
55 - 59 —0,66%* (0,07) —0,34%*
0,06) (0,03) 1,03t
60 - 64 — 3’34::-:? — 2)05:?:& — 1'24z:~:? (0)07)
0,42) (0,22) (0,12)
Frauen
15 -64 0,52%% 0,12 2,16%* 1,18%*
(0,10) (0,08) (0,06) (0,03)
25-29 0,95%* 0,12
(0,05) 0,12) 2,134
30-34 1,03+ 2,53+ 0,06)
(0,04) 0,467 (0,10)
35-39 0,97+ ©,10) 2,08%*
(0,07) (0,07) 1,62+
40 - 44 0,73%* 1,75%% (0,05)
(0,04) —0,24 (0,10)
45-49 0,25% 0.12) 3,19%
(0,08) (1,34) 0,75%%
50 - 54 0,07 1,974 (0,08)
(0,27) —0,19 (0,06)
55 - 59 0,20%* ©16) 1,78
(0,06) (0,05) 0,03
60 - 64 —0,03%* —0,38%* 0,847 (0,05
(0,16) (0,06) (0,13)

Legende: ® Altersschritt: 20 - 29
b) Altersschritt: 45 - 54
** hoch signifikant (1 %o)
* signifikant (5 %)

Quelle: Eigene Berechnung nach Daten des Bundesministers fiir Arbeit und Sozialord-
nung (Hrsg.), Arbeits- und Sozialstatistik, Hauptergebnisse 1983, S. 15 ff.

Osterreichisches Statistisches Zentralamt, Mikrozensusjahresergebnisse 1980, Wien 1981,
S. 60 £., dass. Mikrozensus 1982, Wien 1983, dass. Statistisches Handbuch Osterreichs 1974,
Wien 1974, S. 24 - 29, S. 304 - 305, dass. Statistisches Handbuch Osterreichs 1975, Wien 1975,
S. 18.

Statistika Centralbyradn (Hrsg.) Aku Arbetskraftundersokningen Arsmedeltal, Stock-
holm, m.J. jeweils S. 4 ff.

US Department of Labor, Bureau of Labor Statistics, Handbook of Labor Statistics,
Washington D.C. 1982, S. 16 f.
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3.1.1 Altere Mdnner und Frauen (Hypothese 1a und 1b)

Menschen, die knapp vor dem Rentenalter stehen, sind zwar in der
Regel weniger von Arbeitslosigkeit bedroht, haben aber auch weniger
Chancen, einen Arbeitsplatz zu finden, wenn sie dennoch arbeitslos wer-
den. Deshalb liegt es fiir sie nahe, die Moglichkeiten wahrzunehmen,
frither in Rente zu gehen und damit auf weitere Arbeit zu verzichten.
Dies geschieht oft auch aufgrund sozialen Drucks von Arbeitskollegen.
Die Erfahrungen in verschiedenen Léndern bei der Einfiihrung flexibler
Altersgrenzen oder bei der Senkung der Altersgrenze lehren, da8 die
Moglichkeit einer vorzeitigen Inanspruchnahme weit populdrer ist als
ein hinausgeschobener Rentenzugang. Aus all diesen Griinden ist zu er-
warten, daf8 die Tendenz, in Zeiten schwacher Konjunktur aus dem Er-
werbsleben auszuscheiden, bei dlteren Menschen relativ hoch ist.

Allerdings ist bei einer Untersuchung dieses Phédnomens zu bertick-
sichtigen, daB die Erwerbsbeteiligung (wie aus Tab. 1 ersichtlich) auch
langfristige Trends aufweist. Deshalb sind bei der Untersuchung des
Einflusses der Konjunktur nur die Trendabweichungen der Erwerbs-
beteiligung heranzuziehen. Diese werden in Beziehung zur Arbeitslosen-
quote der Vorperiode gesetzt.

Aus Tab.2a und 2b ist dieser EinfluB auf die Erwerbsbeteiligung
dlterer Ménner und Frauen ersichtlich. Fiir die Ménner ist in allen
Landern — aufBler in Schweden — ein negativer Regressionskoeffizient
festzustellen. Mit steigender Arbeitslosigkeit sinkt somit die Erwerbs-
beteiligung tendenziell. Die mangelnde Signifikanz des Koeffizienten
deutet allerdings an, daB die Richtung der Beziehung nicht notwendi-
gerweise immer gesichert ist.

Am stédrksten wirkt sich der Einflu der Arbeitslosigkeit auf die Er-
werbsbeteiligung &lterer Ménner in Osterreich aus, gefolgt von der Bun-
desrepublik. Die USA weisen eine schwache negative und Schweden eine
positive Beziehung aus. Tendenziell deuten diese Ergebnisse eher ein
Uberwiegen des Resignations-Effekts an.

Die Ergebnisse fiir Frauen lassen fiir Osterreich und die Bundes-
republik dhnliche SchluBfolgerungen zu. Allerdings sind die Effekte bei
ihnen nicht so stark ausgeprdgt wie bei den Méannern: Steigende Ar-
beitslosigkeit fiihrt zu einem geringeren Riickgang der Erwerbsbetei-
ligung. Fir Schweden und die USA finden sich jeweils leicht positive
Koeffizienten, die allerdings nicht signifikant sind.

In der Tendenz iiberwiegt somit in Osterreich und in der Bundes-
republik eher der Resignations-Effekt, in den USA und in Schweden
eher der Zusatz-Arbeits-Effekt. Wie die Korrelationskoeffizienten (ins-
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besondere R?) andeuten, wird jedoch nur ein geringer Teil der Varianz
in der trendbereinigten Erwerbsbeteiligung durch das Niveau der Ar-
beitslosigkeit erklért.

Diese im Konjunkturabschwung zu beobachtende Tendenz zur Ab-
nahme der Erwerbsbeteiligung &lterer Menschen iiberlagert noch den
langfristigen Trend zum Riickgang der Erwerbsbeteiligung dieser Grup-
pen in der Bundesrepublik und in Osterreich, die sich in den signifi-
kanten negativen Regressionskoeffizienten der altersspezifischen Trend-
gleichungen fiir 60 - 64jdhrige widerspiegelt. In Schweden und den USA
hingegen sinkt nur die Erwerbsbeteiligung der Ménner langfristig, wah-
rend die der Frauen vor allem in Schweden langfristig steigt.

3.1.2 Jiingere Frauen (Hypothese 2)

Fiir jiingere Frauen erwarten wir, daB in stdrkerem MaBe der Zu-
satz-Arbeits-Effekt zum Tragen kommt. Die Ergebnisse der Regressions-
analyse, in Tab.3 zusammengefaBt, deuten allerdings in eine andere
Richtung: Fir die europdischen Linder finden wir durchgéngig nega-
tive Koeffizienten, d. h. der Resignations-Effekt {iberwiegt tiber den Zu-
satz-Arbeits-Effekt! Fiir die Bundesrepublik fallt dieser Koeffizient zwar
im Wert geringer aus, ist jedoch signifikant. Fiir die USA war die Be-
ziehung nicht signifikant. Im Vergleich zu den &lteren Personen finden
wir bei den jlingeren etwas hohere Signifikanzniveaus. Allerdings be-
steht keine sehr enge Beziehung zwischen den Variablen.

Der klare negative EinfluB des Niveaus der Arbeitslosigkeit bei jiin-
geren Frauen (im Vergleich zu &dlteren Ménnern und Frauen) erstaunt
um so mehr, als bei dlteren Menschen in Zeiten schwacher Konjunktur
aufgrund der Verrentungsmdoglichkeit eine klare Tendenz zur Senkung
der Erwerbsbeteiligung zu erwarten wiére.

Diese mangelnde Konjunkturabhéngigkeit bzw. die unerwartete Kon-
junkturabhéngigkeit der Erwerbsbeteiligung jlingerer Frauen darf al-
lerdings nicht als langfristiges Phédnomen interpretiert werden. Denn
wie aus Tab.1 deutlich wird, steigt in allen Landern langfristig die
Erwerbsbeteiligung jiingerer Frauen in einem erheblichen und meist
hoch signifikantem Ma8.

3.2 Zur Konjunkturabhingigkeit des Rentenzugangs

Die in 2.5 formulierten Hypothesen zur Auswirkung der konjunktu-
rellen Lage werden anhand von Regressionsanalysen getestet. Dabei
werden die qualitativen Einfliisse von Rentenreformen von den laufen-
den Wirkungen der Ausschépfung von Handlungsspielrdumen im kon-
junkturellen Verlauf getrennt.
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Es wird von linearen Beziehungen der Form

(6) Rentenzugang = Konstante + b, Arbeitslosenquote

+ b, Rentenreform(en) + u,
und

(7) Rentenzugang = Konstante + b; Wachstumsrate desBruttoinlandsprodukts
+ b,Rentenreform(en) + u,

ausgegangen, in denen die Einfliisse der Rentenreformen durch Ren-
ten-Dummy-Variablen beriicksichtigt werden; die Rentenzugangsvaria-
ble wird als Rentenzugangsquote (Zahl der Rentenzugénge pro Einwoh-
ner im Alter zwischen 15 und 65, in v. T.) verwendet. Das gestattet eine
direkte Vergleichbarkeit der Regressionskoeffizienten zwischen Landern.

Die Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts wurde u. a. auch des-
halb als Erkldrungsvariable herangezogen, weil die (realisierte) Arbeits-
losenquote bereits den Zustand nach den beschéftigungspolitischen Ein-
fliissen (d.h. ex-post-Werte) widerspiegelt. Die , wahre“ Arbeitslosen-
quote (ohne diese Einfllisse) wére jedoch eher als erkldrungsrelevante
GroBe anzusehen, jedoch ist eine solche ex-ante-Gré8e nicht empirisch
ermittelbar.

3.2.1 Altersrenten (Hypothesen 3a und 3b)

Das AusmaB der Steigerung des Rentenzugangs wird wesentlich von
der Politik eines Landes bestimmt. Wie oben festgestellt wurde, ver-
folgt von den untersuchten Lindern Osterreich am konsequentesten
eine beschiftigungspolitisch motivierte Rentenpolitik, gefolgt von der
Bundesrepublik Deutschland und Schweden. Die USA orientieren ihre
Rentenpolitik nicht an beschéftigungspolitischen Zielen.

In allen untersuchten Léndern bestehen (bei gegebener Rechtslage,
liber MaBnahmen einer flexiblen Altersrente) Freiheitsspielrdume bei der
Wahl des Verrentungszeitpunktes. AuBlerdem traten in den europi-
ischen Léndern im Betrachtungszeitraum Reformen des Rentenversiche-
rungssystems in Kraft, die entweder die Altersrente generell senkten
(Schweden von 67 auf 65 Jahre), die flexible Altersgrenze einfiihrten
(Bundesrepublik Deutschland) oder eine solche absenkten (Osterreich,
Bundesrepublik Deutschland, Schweden).

Wirkungen auf das Niveau des Rentenzugangs gehen von zwei ver-
schiedenen Phédnomenen aus:

— Rentenreformen verdndern sprunghaft und anhaltend das Verhal-
ten dlterer Menschen; eine Liberalisierung fithrt im allgemeinen zu
steigenden Rentenzugéngen.
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Tabelle 4

Auswirkung der Arbeitslosigkeit auf den Rentenzugang (Altersrenten)
— Regressionsergebnisse fiir ausgewihlte Linder

gggzlg?:glge B%r;iizzﬁlf::élk Osterreich Schweden USA
Arbeitslosen-
quote

Regr.Koeff. —0,47 —0,64 -1,35 —0,02

Stand.-abw.

d. R.K. 0,24 1,02 0,77 0,10
Renten-Dummy

Regr.Koeff. 1,80 0,96* 0,13 -0,19

Stand.-abw.

d. R. K. 0,81 0,33 0,37 0,20
Konstante 8,32 7,43 11,88 11,76
R 0,66 0,73 0,62 0,41
R? 0,44 0,54 0,39 0,17
Wachstumsrate
des BIP

Regr.Koeff. 0,38 0,02 —0,24 0,03

Stand.-abw.

d. R. K. 0,21 0,01 0,14 0,03
Renten-Dummy

Regr.-Koeff. 1,36 1,02%% 0,44 —0,17

Stand.-abw.

d. R.K. 0,94 0,31 0,33 0,16
Konstante 7,12 6,11 8,91 11,46
R 0,45 0,76 0,61 0,50
R? 0,20 0,58 0,37 0,25

Legende: ** hoch signifikant (1 %)
* signifikant (5 %)

Quelle: Vgl. Tab.2a und 2b und Verband deutschen Rentenversicherungstriger, VDR-
Statistik, Rentenzugang 1982, Frankfurt 1983 und frithere Jahrgénge.

Bundesministerium fiir soziale Verwaltung in Zusammenarbeit mit dem Usterreichischen
Statistischen Zentralamt, Bericht ilber das Gesundheitswesen in Usterreich 1982, m. J.

Allmén Forsdakring mm 1981, Stockholm 1983, S. 275 und 286 und frithere Jahrgénge.

US Department of Commerce, Burau of the Census, Statistical Abstract of the United
States 1984, Washington D.C. 1984, S. 378 und friihere Jahrgénge.

— Die &lteren Menschen schopfen die in Form einer flexiblen Alters-
grenze gegebenen Spielrdume zur Verrentung bei hoherer Arbeits-
losigkeit (bzw. bei niedrigerem Wirtschaftswachstum) stérker aus.

Beide EinfluBfaktoren lassen erwarten, daB} insbesondere in Léndern
mit beschidftigungspolitisch orientierter Rentenpolitik die die Renten-
reformen beriicksichtigenden Dummy-Variablen in der Schétzgleichung
positive Parameterwerte aufweisen.
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Des weiteren erwarten wir eine Steigerung im Rentenzugang bei stei-
gender Arbeitslosigkeit, d.h. einen positiven Regressionskoeffizienten
fiir die Arbeitslosenquote. Wegen der negativen Beziehung zwischen
der Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts und der Arbeitslosen-
quote ist von der Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts ein negati-
ver Einflufl auf den Rentenzugang zu erwarten.

Aus Tab. 4 sind die Regressionsergebnisse dieser Beziehungen zu ent-
nehmen. Die Richtung der Beziehung wird durch das Vorzeichen des
Regressionskoeffizienten angezeigt.

In allen untersuchten Lindern wirkt sich die Arbeitslosenquote nega-
tiv auf den Rentenzugang aus! Am stdrksten ist die Beziehung fiir
Schweden. Der Koeffizient der Arbeitslosenquote unterscheidet sich je-
doch in keinem Land signifikant von Null.

Die Rentenreformen wirken in der Bundesrepublik, in Schweden und
in Osterreich mit dem erwarteten Vorzeichen, wobei der Regressions-
koeffizient fiir Osterreich signifikant ist. Die US-Reform von 1972 zeigt
eine nicht signifikant negative Wirkung. Allerdings war diese Reform
nicht auf eine Steigerung des Rentenzugangs, sondern auf eine Lei-
stungssteigerung hin orientiert.

Die Beziehung zwischen Rentenzugang und Wachstumsrate des Brut-
toinlandsprodukts zeigt mit entsprechend umgekehrten Vorzeichen ganz
dhnliche Beziehungen wie die Arbeitslosenquote.

Prima facie scheinen diese Ergebnisse der Hypothese liber die Kon-
junkturabhéngigkeit des Rentenzugangs zu widersprechen. Denn was
die Ausnutzung der Handlungsspielrdume betrifft, ist kein signifikant
positiver Einflu zu erkennen. Dabei muB} allerdings beriicksichtigt wer-
den, daBl eine kontinuierliche Feinsteuerung des Rentenzugangs in Kon-
junkturabhéngigkeit dominiert wird von den schlagartigen Auswirkun-
gen der Rentenreformen, die in den européischen Léndern eine Libera-
lisierung des Rentenzugangs bewirkt haben. Die Renten-Dummy-Ko-
effizienten weisen auch die richtigen Vorzeichen auf. In der Folge der
Reformen schwiéchen sich diese Wirkungen ab, wie z.B. deutlich im
Riickgang der Rentenzugénge nach 1973 in der Bundesrepublik und nach
1976 in Schweden zu erkennen ist.

Daneben beeinflussen demographische Faktoren die Ergebnisse mit:
Bedingt vor allem durch die Altersstruktur der ménnlichen Bevolke-
rung waren die Tendenzen zu einem steigenden Rentenzugang wéhrend
der 70er Jahre von einer fallenden Tendenz iiberlagert, da gerade die
Rentenzugangsjahrgénge dieser Periode kriegsbedingt verhéltnisméBig
schwach waren. Die Verwendung der Rentenzugangsquote an Stelle der
Rentenzugédnge kompensiert dies nur partiell.
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Tabelle 5

Auswirkung der Arbeitslosigkeit auf den Rentenzugang
(vorzeitige Altersrenten)

hinegi . .
Gusbhineise | Dundestobul | sterein
Arbeitslosen-

quote

Regr.Koeff. 0,28 —0,20 -0,13

Stand.-abw.

d. R.K. 0,13 1,12 0,08
Renten-Dummy

Regr.Koeff. 1,88%* 1,24%% 0,40

Stand.-abw.

d. R.K. 0,44 0,36 0,17
Konstante 2,10 4,80 7,31
R 0,87 0,81 0,62
R? 0,77 0,65 0,38

Legende: ** hoch signifikant (1 %).
* signifikant (5 %)

Quelle: Vgl. Tab. 4.

3.2.2. Vorzeitige Altersrentenzugdnge (Hypothesen 4a und 4b)

Bei den vorzeitigen Altersrentenzugingen werden, was die Richtung
der Beziehung angeht, die gleichen Ergebnisse wie fiir die Altersrenten
insgesamt erwartet; jedoch sollte die Hypothese noch eindeutiger be-
statigt werden.

Tab.5 faBt die Ergebnisse der Regressionsanalyse fiir die Beziehung
zwischen Rentenzugang und Arbeitslosigkeit zusammen. Diese Ergeb-
nisse bestitigen die Ausgangshypothese in der Tendenz: In Osterreich
und in der Bundesrepublik bewirken vor allem die Rentenreformen
(hoch signifikant) eine Steigerung des Altersrentenzugangs von Perso-
nen unter 65 Jahren. In der Bundesrepublik fiihrt aulerdem noch die
Arbeitslosigkeit (signifikant) zu einer entsprechenden Zunahme der Al-
tersrenten. In den USA nimmt der vorzeitige Altersrentenzugang mit
steigender Arbeitslosigkeit leicht, jedoch nicht signifikant ab. Fiir Schwe-
den liegen keine Daten zu den vorzeitigen Rentenzugéngen vor.

3.2.3 Invalidenrenten (Hypothesen 5a und 5b)

Wenngleich eine Herabsetzung der Altersgrenze in der Rentenversiche-
rung c. p. das Niveau des Invalidenrentenzugangs senken wiirde, so tre-
ten diese Effekte dennoch in der Praxis wenig in Erscheinung, da eine
beschéftigungspolitische Orientierung in der Altersrentenpolitik in der



Die Verflechtung der sozialen Wagnisse 123
Tabelle 6
Auswirkung der Arbeitslosigkeit auf den Rentenzugang
(Invalidenrenten)
32;2%?:@@ Bgé?letzzgrl’::élk Osterreich Schweden USA
Arbeitslosen-
quote

Regr.Koeff. 0,19% 0,82% 0,77 —-0,15

Stand.-abw.

d. R.K. 0,07 0,33 0,57 0,22
Renten-Dummy

Regr.Koeff. —0,18 0,56%* 0,14 —0,10

Stand.-abw.

d. R.K. 0,25 0,11 0,28 0,46
Konstante 5,78 1,22 6,96 4,62
R 0,66 0,94 0,43 0,33
R? 0,43 0,89 0,19 0,11
Wachstumsrate
des BIP

Regr.Koeff. —0,10 —0,006 0,14 0,05

Stand.-abw.

d. R.K. 0,06 0,04 0,11 0,07
Renten-Dummy

Regr.-Koeff. 0,50 0,69%* 0,03 -0,20

Stand.-abw.

d. R. K. 0,28 0,16 0,24 0,39
Konstante 6,41 2,56 8,66 3,61
R 0,47 0,90 0,42 0,32
R? 0,22 0,81 0,18 0,10

Legende: ** hoch signifikant (1 %)
* signifikant (5 %)

Quelle: Vgl. Tab. 4.

Regel auch von einer Liberalisierung der Invalidenrentenpolitik be-
gleitet wird. Aus diesem Grund wird erwartet, dafl in den Léndern mit
einer entsprechenden politischen Zielsetzung die Invalidenrentenzugéin-
ge mit steigender Arbeitslosigkeit steigen.

Die Regressionsergebnisse der Tabelle 6 zeigen fiir die europdischen
Linder tatsdchlich die erwarteten positiven Koeffizienten fiir die Ar-
beitslosenquote an. Der Koeffizient fiir Schweden ist allerdings nicht
signifikant. In der Tendenz steigen die Invalidenrentenzugénge mit der
Arbeitslosigkeit. In Osterreich weist die Rentenreform-Dummy-Varia-
ble dariiber hinaus auch einen hoch signifikanten Koeffizienten mit posi-
tivem Vorzeichen auf.
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In den USA besteht fiir den Gesamtzeitraum eine leicht negative Be-
ziehung zwischen Arbeitslosigkeit und Rentenzugang.

Insgesamt laufen die Entwicklungen aber konform mit den politischen
Orientierungen: Wie der Wert des Regressionskoeffizienten ausdriickt,
findet man in Osterreich und in Schweden eine starke Zunahme der In-
validititsrenten gegeniiber der Verdnderung der Arbeitslosenquote (der
Zusammenhang fiir Schweden wird allerdings von den Jahren 1972 und
1973 gepriégt). In beiden Landern liegt aber die realisierte Arbeitslosen-
quote wohl erheblich unter der , wahren“ Arbeitslosenquote (die ohne
Intervention vorherrschen wiirde), d.h. unter Verwendung der ,wah-
ren“ Arbeitslosenquote wére der Wert der Regressionskoeffizienten
vermutlich geringer. In der Bundesrepublik, die zu Beginn der Unter-
suchungsperiode schon vergleichsweise hohe Rentenzuginge aufwies®,
war eine starke Zunahme der Invalidenrentenzuginge nicht erfolgt.
AuBerdem erscheint der Verlauf der Steigung schwicher, weil die be-
schaftigungspolitischen MaBnahmen weniger ausgeprigt waren.

Bezogen auf die Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts ergeben
sich keine signifikanten Beziehungen aufler einem — entgegen den Er-
wartungen — positiven Koeffizienten der Rentenreform-Dummy-Va-
riablen fiir Osterreich.

3.3 Zur Beziehung der sozialen Wagnisse (Hypothese 6)

Wie in Punkt 2.4.4 oben und den Abb. 2 und 3 deutlich herausgestellt
wurde, wird eine Interaktionsbeziehung der sozialen Wagnisse im Kon-
junkturverlauf vermutet. Dabei wurden die in den Abb. 2 und 3 in Qua-
drant 1 behandelten Beziehungen der Arbeitslosigkeit zur Rentenpolitik
im vorherigen Punkt 3.2 empirisch getestet.

Aus der Abb.2 wird dariiber hinaus deutlich, in welcher Beziehung
die Wagnisse Krankheit (der Erwerbstitigen), Alter und Arbeitslosig-
keit stehen. Das Niveau der Krankheit — gemessen als Fehlzeiten-
quote — ist abhingig vom AusmalBl des Altersrentenzugangs und der
Arbeitslosigkeit. Daraus ergibt sich folgende Spezifikation:

(8) Fehlzeitenquote = Konstante + b, Arbeitslosenquote
+ b, Altersrentenzugangsquote
+ by Rentendummy + u,,

wobei erwartet wird, da8 b,, b, und bg negative Vorzeichen haben.
48 In Schweden liegt das Niveau zwar noch hoher, jedoch weist dieses Land

einen wesentlich hoheren Anteil dlterer Erwerbspersonen auf als die Bun-
desrepublik.
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Tabelle 7

Die Auswirkungen des Altersrentenzugangs und der Arbeitslosigkeit
auf die Arbeitsunfihigkeit

- Bundes-
g:gl;}éii:gxge republik Osterreich Schweden USA
Deutschland
Arbeitslosen-
quote

Regr.Koeff. —0,17%* 0,17 -0,71 —0,06

Stand.-abw.

d. R.K. 0,04 0,33 0,36 0,04
Altersrenten-
zugangsquote

Regr.Koeff. —0,07 —-0,12 0,02 0,04

Stand.-abw.

d. R.K. 0,04 0,33 0,02 0,13
Renten-Dummy

Regr.Koeff. 0,42% 0,40% 0,02 —0,01

Stand.-abw.

d. R.K. 0,13 0,15 0,15 0,08
Konstante 6,14 4,48 7,83 3,19
R 0,87 0,82 0,78 0,69
R2? 0,76 0,67 0,61 0,48

Legende: ** hoch signifikant (1 %)
* signifikant (5 %)

Quelle: Vgl, Tab. 4.

Fiir den Zusammenhang von Krankheit, Invaliditdt und Arbeitslo-
sigkeit wird in Konkretisierung der Hypothese 6 folgende Spezifikation
verwendet:

(9) Fehlzeitenquote = Konstante + ¢, Arbeitslosenquote
+ ¢, Invalidenrentenzugangsquote
+ ¢; Rentendummy + u,.

Es wird erwartet, da8 ¢, negativ und ¢, und c; positiv sind.

3.3.1 Zur Beziehung Krankheit — Alter — Arbeitslosigkeit
(Hypothesen 6.1 und 6.3)

Die Ergebnisse der Tests der Hypothesen 6.1 und 6.3 sind in Tab.7
zusammengefafit. Die Fehlzeitenquote wird in allen Lindern bis auf
Osterreich erwartungsgemdf megativ von der Arbeitslosigkeit beein-
fluBt, d. h. mit steigender Arbeitslosigkeit sinken die Fehlzeiten. Hoch
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Tabelle 8

Die Auswirkung des Invalidenrentenzugangs und der Arbeitslosigkeit
auf die Arbeitsunfihigkeit

. . Bundes-
gggk;}g?nglge republik Osterreich Schweden USA
€ Deutschland
Arbeitslosen-
quote

Regr.Koeff. —0,19%% —0,15 —0,78 —0,04

Stand-abw.

d. R.K. 0,04 0,35 0,34 0,02
Invalidenrenten-
zugangsquote

Regr.-Koeff. 0,27 0,50* —0,12 0,14**

Stand.-abw.

d R.K. 0,13 0,14 0,19 0,03
Renten-Dummy

Regr.Koeff. 0,35+ —0,02 0,06

Stand.-abw.

d. R.K. 0,10 0,15 0,04
Konstante 4,04 3,00 9,29 3,03
R 0,89 0,85 0,71 0,92
R? 0,80 0,71 0,59 0,85

Legende: ** hoch signifikant (1 %)
* signifikant (5 %)

Quelle: Vgl. Tab. 4.

signifikant ist diese Beziehung allerdings nur in der Bundesrepublik
Deutschland. Der Koeffizient fiir Schweden liegt zwar im absoluten
Wert wesentlich hoher, weist jedoch keine so klare Beziehung auf wie
in der Bundesrepublik. Beides liegt wohl auch mit an den angesproche-
nen Abweichungen der ,wahren“ von den realisierten Arbeitslosen-
quoten.

Steigende Rentenzuginge sollten die Fehlzeitenquote senken, d.h.
die Altersrentenzugangsquote und/oder die Renten-Dummy-Variable
sollten ein negatives Vorzeichen aufweisen. Diese Hypothese wird nur
fiir Osterreich und die Bundesrepublik Deutschland bestitigt; der Ko-
effizient ist jedoch nicht signifikant. Fiir Osterreich und Deutschland
weisen die Renten-Dummies zwar signifikante, aber positive Vorzeichen
auf!

Eine Betrachtung der bivariaten Beziehung zwischen Fehlzeitenquote
einerseits, und Arbeitslosigkeit und Altersrentenzugang andererseits,
fiihrt zu dhnlichen Ergebnissen.
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3.3.2 Zur Beziehung Krankheit — Invaliditit — Arbeitslosigkeit
(Hypothesen 6.2 und 6.3)

Die Beziehung zwischen einer Zunahme der Invalidenrentenzuginge
und der Fehlzeitenquote sollte kurzfristig positiv sein, die Wirkung der
Arbeitslosigkeit auf die Fehlzeiten aber negativ. Aus Tab. 8 wird deut-
lich, daB3 die Arbeitslosenquote in allen Léndern in der erwarteten Rich-
tung auf die Fehlzeitenquote wirkt, daf} dieser Zusammenhang jedoch
nur fiir die Bundesrepublik signifikant ist.

Die Rentenzugangsquoten wie auch die Renten-Dummy-Variable wei-
sen in allen Léndern auBer Schweden den erwarteten positiven Koeffi-
zienten auf. Ein signifikanter Zusammenhang 148t sich fiir die Renten-
Dummy-Variable nur fiir die Bundesrepublik sowie fiir die Invaliden-
rentenzugangsquote fiir die USA und Osterreich bestitigen.

Die in den Regressionskoeffizienten zum Ausdruck kommenden Zu-
sammenhinge werden zum Teil auch in den bivariaten Beziehungen
deutlich.

Fiir Osterreich und die USA kénnen positive Beziehungen zwischen
Invalidenrentenzugang und Fehlzeitenquote beobachtet werden. Fiir
die beiden anderen Linder treten keine klaren Muster zutage.

4. Zum Abschluf

Zum AbschluBl sollen einige methodische und sozialpolitische Folge-
rungen aus der theoretischen und empirischen Analyse gezogen werden.

Zunichst zu den methodischen SchluBfolgerungen: Die empirischen
Analysen liefern folgende Ergebnisse:

(1) Weder bei dlteren Ménnern und Frauen noch bei jiingeren Frauen
sind ausgeprigte Schwankungen der Erwerbsbeteiligung im Kon-
junkturzyklus zu vermerken. Dagegen liberwiegt tendenziell bei al-
len drei untersuchten Gruppen in allen Lindern — mit der mog-
lichen Ausnahme von Schweden — der konjunkturbedingte Resi-
gnations- liber den Zusatz-Arbeits-Effekt.

(2) Im Konjunkturverlauf ist eine ,Feinsteuerung“ des Altersrenten-
zugangs in Abhéngigkeit vom Niveau der Arbeitslosigkeit nicht evi-
dent. Die Spielrdume zur Wahl des Verrentungszeitpunktes werden
nicht in klarer Abhéngigkeit von der konjunkturellen Arbeitsmarkt-
lage ausgeniitzt. Eine stdrkere Wirkung, die jedoch eher das Niveau
als die Schwankungen der Rentenzugénge beeinfluBt, geht von Ren-
tenreformen aus, die eine Herabsetzung oder Flexibilisierung der
Altersgrenze vorsehen.
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(3) Der Invalidenrentenzugang zeigt eine stirkere Abhingigkeit vom
Niveau der Arbeitslosigkeit als der Altersrentenzugang. Auch in die-
sem Zusammenhang dominiert jedoch der Niveaueffekt von Renten-
reformen iber die zyklische Feinsteuerung.

(4) Das Niveau der Arbeitsunfdhigkeit sinkt in allen untersuchten Lén-
dern leicht, wenn die Arbeitslosigkeit zunimmt.

(5) Eine klare Beziehung zwischen der Hohe des Altersrentenzugangs
und der Arbeitsunfihigkeit besteht nicht. Tendenziell scheint jedoch
die Arbeitsunfahigkeit mit dem Rentenzugang zu steigen.

(6) Steigende Invaliditdtsrentenzuginge gehen kurzfristig mit einem
steigenden Niveau der Arbeitsunfihigkeit einher.

Die Ergebnisse weisen héufig in die erwartete Richtung; die Koeffi-
zienten sind jedoch in vielen Fillen nicht signifikant. Hauptursache
hierfiir ist die in der Kiirze der Zeitreihe begriindete geringe Sample-
groBe: Sie bestimmt die Zahl der Freiheitsgrade mit und fiihrt zu ho-
heren statistischen Fehlern, die sich in hohen Streuwerten der ge-
schitzten Parameter niederschlagen. Die Berilicksichtigung zusédtzlicher
Erkldrungsvariablen verbietet sich, da eine solche Vorgehensweise die
Freiheitsgrade und die Schitzgenauigkeit weiter beeintrédchtigen wiir-
de. Diese Wirkung ist in Zeitreihenuntersuchungen besonders gravie-
rend, da sie von der oft hohen Korrelation der erkliarenden Variablen
verstarkt wird.

Die Alternative, diese Probleme durch die Beriicksichtigung lédngerer
Zeitreihen zu reduzieren, wurde deshalb nicht gewahlt, weil sich die
Rahmenbedingungen — und somit die Kausalsysteme — der 70er Jahre
und der 60er Jahre auf vielfidltige Weise unterscheiden.

Trotzdem bestétigen die Ergebnisse der empirischen Analyse die ein-
gangs vorgestellte These, da eine Verflechtung zwischen den sozialen
Wagnissen Arbeitslosigkeit, Erwerbsunfihigkeit, Alter und Arbeits-
unfihigkeit besteht.

Diese Verflechtung ist teils auf die in der menschlichen Natur inhéren-
ten Interdependenzen (beispielsweise zwischen Alter und Erwerbs-
unfihigkeit oder zwischen Arbeitslosigkeit und Arbeitsunfihigkeit) zu-
riickzufiihren; teils ist sie von gezielten sozialpolitischen MaBnahmen
geférdert worden, deren Ziel vor allem eine Senkung der offiziellen
Arbeitslosenquote in Zeiten anhaltender Rezession war.

Wie die empirischen Muster aufzeigen, waren die Linder Osterreich
und Schweden, die der Senkung der Arbeitslosigkeit einen besonderen
Stellenwert zuteilen, auch in ihren Bemiihungen ,erfolgreich“, iiber
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Friithverrentung (Alters- und Invalidenrenten) die Zahl der Erwerbs-
personen zu reduzieren, und somit die ausgewiesene Arbeitslosigkeit
niedrig zu halten. Wenngleich die Bundesrepublik solche MaBnahmen
ebenfalls, jedoch in weniger konsequenter Form, anwandte, war die
Auswirkung auf die Arbeitslosigkeit bedeutend weniger evident. Und
in den USA wurde nicht der Versuch unternommen, die Arbeitslosig-
keit Uber eine Politik der Friihverrentung zu reduzieren — und die
USA wiesen iliber weite Zeitrdume auch die hochsten Arbeitslosenquoten
aus.

Diese Betrachtung ignoriert allerdings die vielfdltigen anderen be-
schiftigungspolitisch orientierten MaBnahmen. Es kann aus den 4 Bei-
spielen nicht zwingend gefolgert werden, daB Lénder mit einer aktiven
Beschéftigungs- und Rentenpolitik notwendigerweise niedrige Arbeits-
losenquoten erreichen konnen; oder umgekehrt, da Lénder, die der
Wirtschaftspolitik (wie auch immer angelegt) ein Primat gegeniiber so-
zialpolitisch motivierter Senkung der offenen Arbeitslosigkeit einrdu-
men, notwendigerweise signifikant hohere Arbeitslosenquoten auswei-
sen miissen! Da die Arbeitslosigkeit von einer Vielzahl von Faktoren
verursacht wird, kann aus den Korrelationsmustern nicht eindeutig auf
Kausalitdten geschlossen werden. Im Zweifelsfall legen diese Muster
jedoch die Vermutung nahe, daB3 solche kausalen Beziehungen mit héhe-
rer Wahrscheinlichkeit vorherrschen als zufillige Korrelationen.

Dariiber hinaus gibt es weitere Griinde, die gegen eine aktive Ren-
tenpolitik, insbesondere gegen die flexible Altersgrenze zur Bekdmp-
fung der Arbeitslosigkeit, angefiihrt werden. Hierzu zdhlen beispiels-
weise

— das Unwirksamkeitsargument: ,eine weitere Freigabe der Alters-
grenze wird keine Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt haben, da
der weit liberwiegende Teil der Renten heute sowie bereits lange
vor Erreichen der gesetzlichen Altersgrenze gewahrt wird“;

— das Produktivititsargument: ,die durch eine Anderung der Ruhe-
standsregelung freiwerdenden Arbeitspldtze setzen lediglich einen
Rationalisierungs- bzw. Produktivitdtsschub in Gang*;

— das Strukturargument: ,wegen beruflicher, qualifikations- oder re-
gionsbezogener Strukturdiskrepanzen und mangelnder Flexibilitdt
auf dem Arbeitsmarkt ist eine Erweiterung der flexiblen Alters-
grenze vollig ungeeignet, die Arbeitslosigkeit abzubauen®;

— das Irreversibilititsargument: ,eine einmal erfolgte Herabsetzung
des Ruhestandsalters wird auf Dauer als sozialer Besitzstand ange-
sehen, an dem auch dann nicht geriittelt werden kann, wenn spéter
einmal — insbesondere wegen der heute bereits absehbaren linger-

9 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 152/T
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fristigen demographischen Entwicklung — Arbeitskrafte wieder
knapp werden und das Verhiltnis von Beitragszahlern zu Rentnern
drastisch zuriickgeht*;

— das Schwarzarbeiterargument: ,die durch eine vorzeitige Verren-
tung gewonnene Freizeit wird nicht nur zur MuBe verwandt, sondern
insbesondere auch zu unbezahlter Eigenarbeit oder auch zu Schwarz-
arbeit, wodurch die Chance der Arbeitsmarktentlastung durch eine
weiter flexibilisierte Altersgrenze zuséitzlich entscheidend verringert
wird*.«

Die Invalidenrentenzugénge zeigten in unseren Untersuchungen eine
stdrkere Reagibilitdt auf konjunkturelle Schwankungen. Dies liegt wohl
an den fiir diesen Bereich zutreffenden héheren Ermessensspielrdumen,
die bei gegebener Gesetzeslage durch Rechtsprechung und Praxis aus-
geschopit werden.

Vielleicht liegen auch in diesem Bereich die besseren Steuerungsmog-
lichkeiten konjunktureller Art. Denn es ist grundsétzlich zu fragen, ob
die kurzfristigen Probleme der konjunkturell verursachten Arbeits-
losigkeit in der Tat durch langfristig wirksame MaBnahmen wie Sen-
kung der Altersgrenze bekdmpft werden konnen, oder ob nicht andere
Instrumente der Gegensteuerung weniger unerwiinschte Langzeitkosten
mit sich bringen. Konnten wir davon ausgehen, daB wir einem lang-
fristigen Phdnomen geprédgt von strukturell andauerndem Arbeits-
kréfteliberschu3 gegeniiber stehen, so wiirde eine Politik der Senkung
der Altersgrenze ein weit liberzeugenderes Instrument darstellen. Nach
heutigem Informationsstand ist jedoch die Situation der 90er Jahre nicht
geniigend prognostizierbar.

Desweiteren erscheint die Frage berechtigt, ob die fiir die Friihver-
rentung &lterer Menschen eingesetzten Mittel nicht ebenso erfolgreich
fir die Schaffung von zusdtzlichen Arbeitsplédtzen fiir jlingere Menschen
verwendet werden konnen. Dies wirft jedoch weitere Fragen auf, wie
beispielsweise nach der Rolle der aggregierten Nachfrage nach Giitern
und Dienstleistungen, oder nach den Moglichkeiten und Grenzen der
Umverteilung von Arbeit schlechthin. All diese Fragen gehen iiber das
Anliegen dieser Arbeit hinaus.

Ob nun der sozialpolitischen Konzeption (beispielsweise Osterreichs
und Schwedens) einer aktiven Rentenpolitik zur Bekdmpfung der Ar-

49 Die Zitate stellen in leicht abgewandelter Form Definitionen dar aus
G. Kiihlewind, Flexible Retirement Age: ..., a.a. 0., S. 16 - 25. Er weist je-
doch darauf hin, daB3 all diese Argumente nur beschriankte Giiltigkeit besitzen,
und daB die flexible Altersgrenze nur ein Instrument unter mehreren zur
Senkung der Arbeitslosigkeit darstellen konne.
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beitslosigkeit der Vorzug gegeniiber der sozialpolitischen Enthaltsam-
keit (beispielsweise der USA) gegeben werden soll oder nicht, hingt
sicherlich nicht nur von 6konomischen Argumenten ab:

— Fiir diejenigen, die in der Arbeitslosigkeit das sozialpolitische Pro-
blem par excellence sehen, scheinen die Kurz- und Langzeitkosten
einer aktiven Rentenpolitik zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit
tragbar zu sein: ,Jedenfalls scheint die teilweise Steuerung der Ar-
beitslosigkeit mit Mitteln der Pensionsversicherung und die Vertei-
lung der dadurch entstehenden Lasten auf die gesamte Bevolke-
rung — solange die Finanzierung irgendwie mdoglich ist — die bes-
sere Alternative zu sein, als die Arbeitslosen ohne jede Kontrolle
ihrem Schicksal zu iiberlassen®.,“

— Andere jedoch sehen in dieser Form der Politikverflechtung Gefah-
ren fiir die eigenstdndigen Ziele und Verantwortlichkeiten der je-
weiligen Sicherungsinstitutionen: Ein effizientes Management werde
erschwert; die Transparenz der Probleme werde gemindert; es redu-
ziere die Motivation der jeweiligen Institution, ihre Probleme selbst
zu losen, wenn diese an andere Institutionen weitergereicht werden
konnten. Dem ist entgegenzuhalten, daB eine Verflechtung ja zwin-
gend vorgegeben ist.

Letztendlich hidngt die Entscheidung fiir die eine oder andere Politik
jedoch davon ab, wieweit sich die Ziele und Zielgewichte des jeweili-
gen Landes bei kurzfristig wirkenden Sachzwingen in eine langfristig
rationale Sozialpolitik einbetten lassen.
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Soziale Sicherung und Schattenwirtschaft

— Ein Problemiiberblick* —

Von Winfried Schmdhl, Berlin

1. Problemhintergrund, Fragestellungen und Aufbau des Beitrags

In einer Zeit gesamtwirtschaftlicher Wachstumsschwiche und hoher
Arbeitslosigkeit gehort die Schattenwirtschaft in jiingster Zeit zweifel-
los zu den ,,Wachstumsbranchen® im Bereich sozial- und wirtschafts-
wissenschaftlicher Forschung'. Ob es sich beim Schattensektor selbst
tatsédchlich um eine ,,Wachstumsbranche* handelt, ist nicht so eindeu-
tig. Auch wenn Abgrenzung und Umfang des Schattensektors national
wie international umstritten sind, so scheint aber doch die Auffassung
weitverbreitet zu sein, daB sich der Schattensektor — in welcher kon-
kreten Abgrenzung auch immer — in den letzten Jahren im Vergleich
zum offiziellen Sektor stirker entwickelt hat, das heiBt also, daB das
gesamtwirtschaftliche Produkt zu einem héheren Anteil im Schatten-
sektor erstellt wurde.

Die steigende Zahl von Publikationen aus jlingerer Zeit zum Pro-
blembereich der Schattenwirtschaft hat allerdings nicht unbedingt zu
einer weiteren Kldrung des Tatbestandes beigetragen, eher ist das so-
wieso schon schillernde Phénomen® insbesondere durch definitorische

* Fur anregende Diskussionen im Zuge der Vorbereitung dieses Beitrags
danke ich den wissenschaftlichen Mitarbeitern der Fachrichtung Sozialpoli-
tische Forschung an der Freien Universitdt Berlin, insbesondere Herrn
Dipl.-Vw. Aloys Prinz — der auch bei der Literatursichtung behilflich war —
und Herrn Dipl.-Vw. Riidiger Meierjiirgen. Gedankt sei fiir Anregungen
auch den Teilnehmern der im September 1984 durchgefiihrten Jahrestagung
des Ausschusses flir Sozialpolitik. Einige Ergebnisse dieser Studie wurden
auch zur Diskussion gestellt in der gemeinsamen Sitzung der Rechts- und
Wirtschaftswissenschaftlichen Sektionen der Gorres-Gesellschaft (General-
versammlung in Regensburg, Oktober 1984) sowie bei einer Arbeitstagung
fiir Finanzreferenten der Rentenversicherung (Berlin, Oktober 1984). Den je-
weiligen Diskussionsteilnehmern sei gleichfalls fiir konstruktive Hinweise
gedankt. — Das Manuskript wurde im November 1984 abgeschlossen.

1 So hat — um nur einen Beleg dafiir anzufiihren — Mitte 1984 ein deut-
scher Fachverlag gleichzeitig zwei Sammelbinde zu diesem Fragenkreis her-
ausgebracht, siehe Schdifer (1984) und Gretschmann et al. (1984), beide mit
vielen weiteren Literaturhinweisen.

2 Vgl. auch Gretschmann im Vorwort zu Gretschmann et al. (1984). Verbin-
dung besteht hier insbesondere auch zu alternativen Formen des Wirt-
schaftens.
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Ausweitung des Untersuchungsobjektes noch unschérfer geworden. Dies
hat auch erhebliche Konsequenzen fiir die hier beabsichtigte Analyse,
wie noch zu zeigen sein wird.

Uneinigkeit besteht {iber die Definition von ,Schattenwirtschaft.
Folglich weisen auch Angaben iiber Umfang, Struktur und Entwick-
lung des Schattensektors eine groBe Bandbreite auf; die Interpretation
dieser Daten wird zudem durch die verwendeten unterschiedlichen
Schitzverfahren nicht gerade erleichtert.

Strittig sind zum groBen Teil auch die den Schattensektor bestimmen-
den EinfluBfaktoren, aber gleichfalls Wirkungen des Schattensektors
auf andere Bereiche.

DaB bei dieser Ausgangslage das Phidnomen recht unterschiedlich be-
urteilt, Positives wie Negatives hervorgehoben wird, kann kaum ver-
wundern. So wird beispielsweise auf der einen Seite eine Erhhung der
Flexibilitdt, der Gestaltungsmoglichkeit fiir den einzelnen, ein héheres
MaB an Selbstbestimmung und Selbstverwirklichung betont, auf der
anderen Seite wird auf Tendenzen der Ausnutzung staatlicher Einrich-
tungen und MaBnahmen, negative Konsequenzen fiir die 6ffentlichen
Haushalte, verzerrte statistische Informationen und — damit einherge-
hend — auf die Gefahr politischer Fehlentscheidungen verwiesen.

Versucht man bisher veroffentlichte Arbeiten zu diesem Fragenkreis
zu iberblicken, so gewinnt man den Eindruck, da8 in wissenschaft-
lichen Arbeiten konzeptionelle Fragen der Definition und Messung, em-
pirische MefBversuche sowie Hypothesen iiber Ursachen und Determi-
nanten fiir Schattenaktivitdten dominieren. Im Vergleich dazu spielen
deren Konsequenzen fiir verschiedene Bereiche der Wirtschafts- und
Sozialpolitik in der Literatur bisher eine vergleichsweise untergeord-
nete Rolle, abgesehen vom Hinweis auf verminderte Steuereinnahmen
und erschwerte Bedingungen zur Bewiltigung der Beschiftigungs-
krise®.

Unter den Determinanten fiir AuBmag, Entwicklung und Struktur des
Schattensektors sind sozial-, manchmal auch als wohlfahrtstaatlich be-
zeichnete Einrichtungen und MaBnahmen von Bedeutung — vor allem
die Hohe von Transferzahlungen und die zur Finanzierung erforder-
lichen Abgaben —. Existenz und Ausgestaltung des sozialen Siche-

3 Einer Pressemeldung (dpa, in: Tagesspiegel vom 13. 10. 1984) war zu ent-
nehmen, dafl in einem vom italienischen Finanzministerium veréffentlichten
WeiBbuch die Aussage enthalten ist, die Summe der hinterzogenen Betrige
an Einkommensteuer mache fast drei Viertel der tatsdchlich deklarierten Be-
tridge aus. — Untersuchungen mit Blick auf bestimmte Politikbereiche wur-
den vorgelegt von Cassel (1984) und Langfeldt (1984), und zwar zur Bedeu-
tung fiir die Stabilisierungs- bzw. Geldpolitik.
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rungssystems werden unter diesem Blickwinkel mit dem Schattensek-
tor in Verbindung gebracht. ,,Eine zu groe Umverteilung verfiihrt, wie
die Menschen nun einmal sind, dazu, sich nicht weiter einzuengen, son-
dern sich auf die Unterstiitzung der Gemeinschaft zu verlassen und
durch Schwarzarbeit die Steuer- und Sozialversicherungsabgaben zu
hinterziehen, aber die Staats- und Sozialversicherungsleistungen in An-
spruch zu nehmen“ (Krelle 1984). Eine der Aufgaben dieser Studie wird
sein, Wirkungen aufzuzeigen, die vom sozialen Sicherungssystem auf
Schattenaktivitdten ausgehen (kénnen).

Eine andere Wirkungsrichtung bezieht sich darauf, welche Konse-
quenzen Schattenaktivitdten — Umfang und vor allem Ausweitung des
Schattensektors — fiir das soziale Sicherungssystem haben. Thema die-
ses Beitrags ist also diese wechselseitige Beziehung zwischen Schatten-
wirtschaft und sozialem Sicherungssystem.

Angesichts der Komplexitdt des Themas — die sogleich am Beispiel
der Definitionen deutlich werden wird —, aber auch aufgrund der Tat-
sache, daB3 sich die 6konomische Analyse schattenwirtschaftlicher Akti-
vitdten in einem frithen Entwicklungstadium befindet, noch keine
geschlossene ,, Theorie der Schattenwirtschaft* vorhanden ist! und sich
auch die empirische Analyse auf unsicherem Boden bewegt, kann es
sich hier nur um einen ersten Problemaufriff handeln. Die Berechtigung
fiir die Themenwahl mag darin gesehen werden, daB sovsohl Schatten-
wirtschaft als auch soziales Sicherungssystem ein hohes Maf3 an wis-
senschaftlicher und politischer Aufmerksamkeit erfahren, daB das so-
ziale Sicherungssystem hochentwickelter Volkswirtschaften von grofier
einzel- und gesamtwirtschaftlicher Bedeutung ist, und Verbindungen
zwischen Schattensektor und sozialem Sicherungssystem — wenn auch
mehr in einseitiger Weise — politische Beachtung finden. Diskussionen
sowohl iiber Schattenaktivitaten als auch — (Finanzierungs-)Probleme
des sozialen Sicherungssystems sind zudem zum erheblichen Teil durch
die Beschidftigungskrise ausgelost worden. Angesichts der bereits exi-
stierenden und sich fiir die Zukunft abzeichnenden Aufgaben in den
verschiedenen Zweigen des sozialen Sicherungssystems scheint mir wich-
tig zu priifen, ob aus der Entwicklung des Schattensektors zusétzliche
Probleme bzw. Erschwernisse zu erwarten sind oder ob darin auch
Chancen fiir eine leichtere Bewiltigung anstehender Aufgaben liegen
(kdnnen).

Die folgenden Uberlegungen beziehen sich auf hochentwickelte west-
liche Volkswirtschaften®. Beispiele im Zusammenhang mit der konkre-

4 So auch Schdfer im Vorwort zu dem von ihm herausgegebenen Sammel-
band, Schéfer (1984). Siehe auch Stein und Wenig (1983), S. 705.

5 Allerdings besitzen Fragen des Schattensektors auch in Ostlichen Wirt-
schaftssystemen eine erhebliche Bedeutung, wenngleich z.T. mit anderen
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ten Ausgestaltung sozialer Sicherungssysteme werden iliberwiegend vor
dem Hintergrund der Regelungen bzw. Diskussionen in der Bundes-
republik Deutschland ausgewéhlt.

Im folgenden sollen — ausgehend von einigen Aspekten der Abgren-
zung und Kldrung der Begriffe ,,soziale Sicherung® und ,Schattenwirt-
schaft“ (2.) — zunéchst einige Angaben iiber Ausma8, Entwicklung und
Struktur des Schattensektors dargestellt werden (3.). Beides dient ge-
wissermaBen als Fundament fiir die nachfolgende Diskussion von De-
terminanten des Schattensektors (4.), speziell von Auswirkungen des
sozialen Sicherungssystems auf den Schattensektor (5.), bevor entgegen-
gerichtete Wirkungszusammenhénge — also Auswirkungen des Schat-
tensektors auf das soziale Sicherungssystem — ertrtert werden (6.).
AbschlieBend (7.) wird versucht, einige (erste) Folgerungen aus der
— notwendigerweise bruchstiickhaften — Analyse zu ziehen.

2. Zur Definition von ,sozialer Sicherung® und
»Schattenwirtschaft*

»Es zerfiel mir alles in Teile, die Teile
wieder in Teile, und nichts mehr lief
sich mit einem Begriff umspannen.“

Hugo von Hofmannsthal
2.1 Soziale Sicherung

Auch wenn in der 6konomischen und juristischen Literatur soziale
Sicherung nicht einheitlich definiert wird, besteht doch tiber den Be-
griffsinhalt in weitaus héherem MaBe Ubereinkunft als im Hinblick auf
das, was unter Schattenwirtschaft zu verstehen ist.

Fir die Zwecke der folgenden Darstellung ist zunéchst eine institu-
tionell orientierte Abgrenzung naheliegend, nach der zum Bereich so-
zialer Sicherung in erster Linie die gesetzliche Rentenversicherung, die
gesetzliche Krankenversicherung, die Bundesanstalt fiir Arbeit sowie
die Sozialhilfe gezdhlt werden, da diese Institutionen im Zusammen-
hang mit der zu behandelnden Fragestellung vor allem Beachtung fin-
den®. Dariiber hinausreichend werden im Zusammenhang mit einigen
interessierenden Aspekten auch weitere Bereiche des sozialen Siche-
rungssystems mit zu beriicksichtigen sein, allerdings in erster Linie un-

Problemen und anderer Blickrichtung, vgl. hierzu u.a. den von Hedtkamp
(1983) herausgegebenen Sammelband.

8 Daf3 die gesetzliche Unfallversicherung als einziger der vier ,klassischen*
Sozialversicherungszweige hier nicht genannt wird, liegt daran, daB im Hin-
blick auf die zu erdrternde Thematik dieser Bereich (in der Regel implizit)
als unproblematisch erscheint.
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ter dem Gesichtspunkt der insgesamt fiir MaBnahmen der sozialen Si-
cherung aufzubringenden Abgaben oder der insgesamt aus dem sozia-
len Sicherungsysstem an Personen/Haushalte flieBenden Transferzah-
lungen (jeweils unter Beriicksichtigung von Kumulationen).

Eine rein institutionelle Abgrenzung von sozialer Sicherung wirft
jedoch im Hinblick auf die Wirkungsanalyse allein schon deshalb
Schwierigkeiten auf, da die zur Finanzierung herangezogenen Abgaben
nur z. T. eindeutig bestimmten Zwecken zurechenbar sind. Wahrend bei
Sozialversicherungsbeitrigen eine eindeutige Zweckbindung besteht,
treten aber beispielsweise Zurechnungsprobleme auf bei Zuschiissen des
Bundes an die gesetzliche Rentenversicherung oder bei der Finanzie-
rung der Ausgaben der Sozialhilfe. Sozialhilfeausgaben werden iiber
Haushalte der Gebietskorperschaften finanziert, ohne da — angesichts
fehlender Zweckbindung bestimmter Einnahmearten — a priori gesagt
werden kann, welche Abgaben (direkte oder indirekte) und/oder welche
Kreditfinanzierungsmittel und/oder welche Minderungen anderer Aus-
gaben zur Finanzierung verwendet werden. Aus diesem Grunde wird
nachfolgend auch auf die Gesamtheit von Abgaben und Staatsausgaben
(insbesondere Transferzahlungen) einzugehen sein.

2.2 Schattenwirtschaft

Eine Durchsicht der Literatur zeigt eine Vielfalt von Begriffen fiir
»Schattenwirtschaft“ und den ,iibrigen“ Bereich der Wirtschaft. Dar-
tber hinaus existiert eine Vielfalt von Begriffsinhalten, deren Prizi-
sierung und Abgrenzung nicht nur Konsequenzen fiir die Messung von
Umfang, Struktur und Entwicklung des Schattensektors der Wirtschaft
sowie fiir Wirkungsanalysen hat, sondern auch fiir das hier zu behan-
delnde Thema von grofSer Bedeutung ist. Dies soll exemplarisch anhand
einiger Typen von Definitionsvorschligen verdeutlicht werden, wobei
in erster Linie auf einige Abgrenzungskriterien hingewiesen sei.

Als ein Abgrenzungskriterium spielt die Unterscheidung zwischen
legalen und illegalen Aktivititen eine Rolle. Schwarzarbeit und Steuer-
hinterziehung stehen stellvertretend fiir eine eher enge Begriffsfassung
von Schattenaktivitdten, bei der besonders dieser Aspekt beachtet wird.
Ob alle illegalen Aktivitdten — mit einkommensméBigen Konsequen-
zen — hierzu zéhlen (sollen), wie zum Beispiel Drogenhandel, ist aller-
dings in der Literatur umstritten.

Fiir die okonomische Analyse spielt das Produktions- bzw. Einkom-
menskonzept zur Abgrenzung eine wichtige, aber auch vielgestaltige
Rolle. So findet sich z. B. eine Orientierung an einem mehr fiskalischen
Einkommensbegriff (Einkommen, das der Finanzverwaltung zur Kennt-
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nis gebracht werden sollte) und/oder an einem 6konomischen Einkom-
mensbegriff, der an die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung und ihre
Konventionen ankniipft. Von manchen Autoren wird ergdnzend das Be-
griffspaar legal/illegal zur Abgrenzung herangezogen.

Bei der Orientierung an der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
(VGR) wird Schattenwirtschaft manchmal durch solche einkommens-
miBigen Konsequenzen von Aktivitdten definiert, die nach den Kon-
ventionen der VGR zwar in ihr als Einkommen erfa3t werden sollten,
tatsdchlich jedoch in die Sozialproduktsberechnung nicht einbezogen
werden’.

Daneben finden sich aber — wie mir scheint in jlingerer Zeit ver-
starkt — Auffassungen, nach denen zum Schattensektor auch Aktivi-
tdten gezéhlt werden, die nach den bisherigen Konventionen nicht in
der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung erfaBt werden, die aber
Einkommensdquivalente darstellen bzw. die Giiter ,am Markt vorbei“
zur Verfiigung stellen. Die wohl wichtigsten Beispiele hierfiir sind die
hauswirtschaftliche Produktion bzw. allgemeiner die Eigenproduktion
(wie Tatigkeiten im Haushalt, do-it-yourself), Naturaltausch (wozu auch
die Nachbarschaftshilfe gezdhlt werden kann), dariiber hinaus aber auch
Sebsthilfeeinrichtungen und ehrenamtliche Tétigkeiten. Solche weitge-
faBten Begriffsbestimmungen werden im deutschen Schrifttum z. B. von
Cassel und Gretschmann vertreten. So untergliedert beispielsweise Cas-
sel (Cassel 1982, auch Cassel und Casper 1984) die Schattenwirtschaft
in die
— Untergrundwirtschaft und

— Selbstversorgungswirtschaft (vgl. Ubersicht 1).

Die Untergrundwirtschaft umfaBt Aktivitaten, die offiziell im Sozial-
produkt nicht ausgewiesen werden konnen, da sie verheimlicht werden
(hierbei kann es sich um legale oder illegale Produktion handeln).

Die Selbstversorgungswirtschaft wird zwar als Sozialproduktselement
aufgefaBt, aber aufgrund bestehender Konventionen nicht in der VGR
ausgewiesen.

7 So z.B. Buttler (1983 S.11): Schattenwirtschaft wird definiert ,... als
die Gesamtheit aller 0konomischen Vorgénge, die zum Sozialprodukt geho-
ren, jedoch nicht oder nicht ausreichend einbezogen werden, weil ihre Ur-
heber sich bewuft der amtlichen Erfassung entziehen“. Abgrenzungskrite-
rium ist also, ob und inwieweit eine Erfassung im Rahmen der Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung erfolgen soll (S. 12). In dieser — an Blades an-
gelehnten — Definition gehoren dann zum Schattensektor nicht deklarierte
legale Produktionen (wie z.B. Schwarzarbeit), illegale Ausldnderbeschafti-
gung und illegale Arbeitnehmeriiberlassung, Produktion illegaler Guter (wie
z. B. Rauschgifthandel) und verdeckte Zusatzeinkommen (z.B. Diebstdhle
durch Belegschaftsangehorige).
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Kennzeichnend fiir den als Untergrundwirtschaft bezeichneten Be-
reich sind erwerbswirtschaftliche Aktivitdten privater Haushalte oder
privater Unternehmungen (legaler oder illegaler Art), wihrend die
Selbstversorgungswirtschaft durch bedarfswirtschaftliche Aktivitdten
privater Haushalte und privater ,,Selbstorganisationen® gekennzeichnet
ist (siehe fiir weitere Informationen die Ubersichten A 1 bis A 3 im An-
hang)®.

Es ist hier nicht der Ort fiir eine detaillierte Analyse unterschiedlicher
Definitionsvorschlidge bzw. Abgrenzungen. Fiir unser Thema ergeben
sich aber aus einer engeren Definition von Schattenwirtschaft (etwa im
Sinne der Untergrundwirtschaft bei Cassel)® und einem weiter gefaBten
Begriff, der insbesondere die bedarfswirtschaftlichen Aspekte mit ein-
bezieht, andere bzw. zusétzliche Aspekte. Deutlich wird dies beispiels-
weise im Zusammenhang mit Nachbarschaftshilfe und Selbsthilfeorga-
nisationen sowie der sozialen Sicherung im Krankheits- und Pflegefall.

Diese wenigen Hinweise machen bereits deutlich, da8 es geradezu
irrefithrend sein kann, einen weitgefaten Begriff von Schattenwirt-
schaft zu verwenden, ohne dabei die unterschiedlichen Auspridgungen
zu berlicksichtigen. Fiir die analytische Behandlung des Themas er-
scheint es sinnvoll, Teilbereiche herauszugreifen, aber nicht Aussagen
liber die Schattenwirtschaft insgesamt zu versuchen®.

Es gibt m. E. durchaus gute Griinde dafiir, den Begriff der Schatten-
wirtschaft nicht nur auf Schwarzarbeit, Steuerhinterziehung u. &. zu be-
grenzen, insbesondere dann, wenn man die ,,Wohlfahrtssituation“ eines
Haushalts analysieren will, ist doch z. B. die Grenze zwischen Schwarz-
arbeit und Nachbarschaftshilfe flieBend und konnen doch Eigenarbeit
und Durchfiihrung von Arbeiten durch Fremde (in der offiziellen, re-

8 Diese sehr weitgefaBte Definition weist enge Beriihrungspunkte zur Dis-
kussion iiber die Aussagefdhigkeit des Sozialprodukts als Wohlfahrtsma@3
auf; allerdings wird dabei eine Reihe weiterer Aspekte diskutiert (wie z. B.
Umweltbelastung).

9 Die Arbeitsgruppe um Bruno S. Frey geht beispielsweise von Aktivitidten
aus, die im Prinzip nach den Konventionen der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung als produktions- und einkommenssteigernde Aktivitdten einzube-
ziehen wairen, aber verheimlicht, folglich nicht erfaft werden. Siehe zusam-
menfassend Weck et al. (1984).

10 In diesem Sinne auch Grafl (1984 a). In dieser Arbeit findet sich tibrigens
eine sehr libersichtliche Analyse von Kriterien zur Abgrenzung des Schatten-
wirtschaftsbegriffes. Graf8 verwendet folgende Unterscheidungskriterien
— Erfassung im Sozialprodukt;

— Einkommen, die durch Abgaben belastet werden oder nicht;

— Eigenarbeit oder in der Gesamtrechnung erfate Transaktionen (steht in
enger Verbindung zum ersten Punkt);

— Legalitdt oder Illegalitidt der Aktivitat.

Aus diesen Kriterien entwickelt er eine Matrix jeweils zu erfassender Aspek-

te; vgl. dazu die Ubersicht A-4 im Anhang.
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guldren Wirtschaft) oder durch Schwarzarbeit (also in der Schattenwirt-
schaft) in enger Substitutionsbeziehung stehen. Dennoch scheint es not-
wendig, differenziert vorzugehen. So diirfte fiir unsere Thematik die
Untergliederung schattenwirtschaftlicher Aktivitdten danach, ob es sich
um erwerbswirtschaftliche Aktivitdten zur Einkommenserzielung han-
delt (wobei Einkommen hier im Sinne monetidrer Einkommen zu ver-
stehen ist) oder um eher bedarfswirtschaftlich orientierte Arten der
Schattenwirtschaft (wie Eigenarbeit), niitzlich sein.

Angesichts der Tatsache, dafl in jlingster Zeit verstdrkt Aspekte wie
Nachbarschaftshilfe, Selbsthilfegruppen u.a. unter schattenwirtschaft-
liche Aktivitdten subsummiert werden, wird im zu behandelnden Zu-
sammenhang darauf mit eingegangen, im Pinzip also der weite Begriff
verwendet, aber zwischen den beiden , Zweigen® der Schattenwirtschaft
unterschieden, da sie schwergewichtig auch mit unterschiedlichen Fra-
gen des sozialen Sicherungssystems in Verbindung stehen (vgl. dazu 5.).

Es wire aber erwigenswert, den Begriff der Schattenwirtschaft — der
im tiiblichen Sprachgebrauch ja doch eher negativ belegt ist (im Sinne
von etwas Illegalem, wenngleich moglicherweise [eher] toleriert als an-
dere illegale Aktivitdten) — kiinftig in einer engeren Begriffsfassung
zu verwenden und fiir den weiteren Begriff eine andere, neutrale Be-
zeichnung zu finden.

3. Umfang, Entwicklung und Struktur der Schattenwirtschaft

Nicht iiberraschen kann, dal Aussagen tber den Umfang schatten-
wirtschaftlicher Aktivitdt je nach verwendeter Weite des Begriffs un-
terschiedlich sein werden. Aber die Schitzungen — und um mehr kann
es sich zum groflen Teil angesichts ,verdeckter* Aktivitdten auch nicht
handeln — fiir ein Land, in einem bestimmten Jahr, weisen eine auller-
ordentlich groBe Spannweite auf, allerdings bei unterschiedlichen Da-
tengrundlagen und Schétzmethoden. Hierauf kann und braucht hier
nicht eingegangen zu werden'. Exemplarisch sei nur erwihnt, daB
selbst bei Verwendung eines Ansatzes, bei dem der Umfang der Schat-
tenwirtschaft iiber die Geldnachfrage geschitzt werden soll, sich fiir die
Bundesrepublik im Jahr 1980 Werte tiber den Umfang der (erwerbswirt-
schaftlich motivierten) Schattenwirtschaft zwischen 3,7 v. H. und 27 v. H.
des Bruttosozialprodukts, je nach methodischer Ausformung des An-
satzes' (vgl. auch Ubersicht A 5) ergaben. Der ,Streit um den Umfang

11 Zum Uberblick vgl. u. a. Buttler (1984), Schrage (1984), Feige (1979), Weck
et al. (1984), Tanzi (1982), Frey und Pommerehne (1984), Miickl (1984).

12 Sjehe hierzu Buttler (1984), S. 30 - 33. Der Priasident der Bundesanstalt
fiir Arbeit, Heinrich Franke, bezifferte 1984 den Umfang der Schattenaktivi-
taten allein durch illegale Beschaftigung mit 10 v. H. des Bruttosozialpro-
dukts; vgl. Stiddeutsche Zeitung Nr. 179 vom 4. 5. 1984.

10 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 152/I
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der Schattenwirtschaft (bleibt) Kampf rivalisierender Plausibilitéts-
annahmen® (Gra8 1984 b, S. 387)%.

Uber den Umfang hauswirtschaftlicher Produktion und von Eigen-
arbeit gibt es eine Fiille von Veroffentlichungen, da dies im Zusammen-
hang mit Diskussionen iiber die Aussagefdhigkeit des Sozialprodrukts
als WohlfahrtsmaB8 schon lange Beachtung fand. Auch fiihren unter-
schiedliche Datengrundlagen, Erfassungs- und Bewertungskonzepte (vor
allem Opportunitédtskosten- und Marktpreis-Methode) zu unterschied-
lichen Ergebnissen. Schétzungen fiir die Bundesrepublik liegen bei etwa
40 - 50 v. H. des Bruttosozialprodukts (Langfeldt, 1983, S. 27)".

Schétzungen iiber die Wertschépfung privater Selbsthilfeorganisatio-
nen u. . finden sich u. a. bei Langfeldt (1983, S. 31); dort wird ihr Um-
fang mit etwa 5 v. H. des Bruttosozialprodukts angegeben'®.

Bei aller Problematik der bisher vorliegenden Schitzungen herrscht
aber doch die Auffassung vor, da8l es sich um gesamtwirtschaftlich re-
levante GroBenordnungen handelt (was nichts dariiber aussagt, ob das
offiziell gemessene Sozialprodukt bei Verringerung schattenwirtschaft-
licher Aktivitédten selbst hoher wére). Allerdings scheint die Ansicht von
Buttler (1984, S.50) einiges fiir sich zu haben, ,,... da8 die Schatten-
wirtschaft gegenwirtig fiir grofer gehalten wird, als sie tatséchlich ist.
Hohe Schitzwerte konnen auch Folgen eines gesteigerten Problem-
bewuBstseins und einer unzuldssigen Verallgemeinerung spektakulérer
Einzelfille sein“, auch der Verallgemeinerung sektorspezifischer Beob-
achtungen. Insbesondere die verdnderten Verhiltnisse auf dem Arbeits-

13 Graf3 (1984Db, S.387) geht noch weiter: ,Schattenwirtschaft messen zu
wollen, ist ein zum Scheitern verurteiltes Unterfangen. Sobald man das
Phinomen gemessen hat, ist es nicht mehr das, was man eigentlich messen
wollte.“

14 Auf die Probleme, die mit diesen Schitzungen verbunden sind, kann hier
gleichfalls nicht eingegangen werden. Vgl. auch Berechnungen fiir die Ver-
einigten Staaten bei Murphy (1982), der fiir 1976 Werte zwischen 32 und
60 v.H. des Bruttosozialprodukts ausweist; kritisch zu den ,Verhaltens-
annahmen“ im Opportunitédtskostenansatz u. a. Ferber und Greene (1983). Vgl.
zum Uberblick iiber konzeptionelle Fragen auch Chiswick (1982).

15 Vgl. jetzt auch Schitzungen iliber die Grofle des alternativen Sektors in
der Bundesrepublik fiir 1983 von Grottian und Kiick (1984), S. 7:

(Arbeitsplitze)
Bereich Anzah, von Zahl der
1 Mitarbeiter

Alternative

Sozialdienstleistungen 10 000 80 000
Alternativ-

okonomischer Sektor 4000 24 000
Insgesamt 14 000 104 000

Vgl zu diesem Themenkomplex auch Hegner und Schlegelmilch (1983).
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markt haben bestimmte Aspekte von Schattenwirtschaftsaktivitdten
mehr in den Brennpunkt der 6ffentlichen Diskussion geriickt. AuBerdem
kann gefragt werden, ob iliberhaupt bereits geeignete Erfassungskon-
zepte fiir die verschiedenen Phénomene vorhanden sind angesichts des
insgesamt noch unscharfen Erscheinungsbildes, der vielfiltigen Formen
von ,,Grauzonen“ des Erwerbsverhaltens (vgl. auch Mertens 1980).

Hinsichtlich der quantitativen Entwicklung des Schattensektors domi-
niert in der Literatur die Auffassung, daB die relative Bedeutung in
den letzten Jahren zugenommen hat', auch wenn die Schitzungen selbst
s .. alle auf ausgesprochen schwachen Fiien (stehen)“ (GraB 1984b,
S. 387). Wichtiger ist moglicherweise die quantitative Bedeutung fir
einzelne Bereiche 6konomischer Aktivitit.

Allerdings sind Aussagen iiber die Struktur schattenwirtschaftlicher
Aktivitdten gleichfalls wenig gesichert. Unter Struktur kann hier zum
einen die Aktivitdt in bestimmten Bereichen verstanden werden, zum
anderen aber auch die Aufgliederung der in der Schattenwirtschaft té-
tigen Personengrupen.

So schreiben Schmidt et al. (1984, S.58) bezeichnenderweise, da8 es
vom ,Horensagen“ drei Bereiche zu sein scheinen, in denen die Schat-
tenwirtschaft (im Sinne der Untergrundwirtschaft) eine groBe Rolle
spielt,

— die Bauwirtschaft,
— das Handwerk und

— das Dienstleistungsgewerbe.

Dies sind allesamt Bereiche, in denen relativ einfache Produktions-
techniken dominieren, die also in bezug auf die Faktorausstattung eher
arbeits- als kapitalintensiv sind".

Da es sich in besonderem MaBe um arbeitsintensive Tatigkeiten han-
delt, ist von groBem Interesse, welche Personen(-gruppen) hier vor al-
lem tétig sind. Fiir die Auswirkungen auf das soziale Sicherungssystem
ist beispielsweise wichtig, ob es sonst unselbstdndig Beschiftigte sind,
wenn ja, ob es Arbeiter/Angestellte oder Beamte sind, ob sie dieser of-

16 So z. B. zusammenfassend Langfeldt (1983), S. 63, Stein und Wenig (1983),
S.96, Schmidt (1982), S.15, Frey und Pommerehne (1982a), Graf (1984b),
S. 387. Anderer Auffassung fiir die USA Denison (1982).

17 Bei Buttler (1984, S. 37), findet sich eine Aufstellung mit dem bezeichnen-
nen Titel ,Mogliche Verteilung schattenwirtschaftlicher Aktivitdten nach
Wirtschaftszweigen“. Vgl. weiterhin Windisch (1984, S.238£f.). Vgl. auch Rie-
bel (1983) zur berufsspezifischen Verbreitung von Schwarzarbeit auf der Ba-
sis von Bufigeldern und Zeitungsinseraten (S. 115 ff.).

10*
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Ubersicht 2
Gruppen von Arbeitskriften im Schattensektor
im Scha}t.ensektor
im offiziellen Sektor titig tatig
ja nein
Arbeiter
Voll- | Angestellter
zeit
Beamter
Unselbstandiger
Arbeiter
Teil- | Angestellter
zeit
Beamter
Selbstédndiger
nicht tatig

fiziellen Tatigkeit als Vollzeit- oder Teilzeitbeschéftigte nachgehen, oder
ob es sich um Selbsténdige handelt. Empirische Informationen dariiber
sind m. W. bislang aber nicht vorhanden. Eine derartig tiefgehende Dif-
ferenzierung — wie sie in Ubersicht 2 schematisch angedeutet ist — kann
den folgenden Uberlegungen allerdings nicht zugrunde gelegt werden.

4. Determinanten der Schattenwirtschaft — ein Uberblick

Wihrend dieser vierte Abschnitt einen grobskizzierenden Uberblick
uber wichtige Gruppen von EinfluBfaktoren vermitteln soll, ist der dar-
auf folgende Abschnitt (5.) in speziellerer Sicht dem sozialen Sicherungs-
system als Determinante schattenwirtschaftlicher Aktivitdt gewidmet.

4.1 Gruppen von Einflufaktoren

In der wissenschaftlichen Literatur und der politischen Diskussion
existieren viele Hypothesen iiber Faktoren, die Umfang, Entwicklung
und Struktur des Schattensektors bestimmen. Bislang fehlt es aber an
einer Theorie schattenwirtschaftlicher Aktivitdten; ,,... insbesondere die
Verbindung von markt- und nicht marktméaBigen Aktivitdten privater
Haushalte (ist) weitgehend Forschungsneuland ...“ (Merz 1984, S. 695).

Versucht man, die verschiedenen EinfluBfaktoren fiir Umfang und
Struktur der Schattenwirtschaft grob zu biindeln, so konnen vier Grup-
pen unterschieden werden:
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Entwicklungsstand der Volkswirtschaft.
Arbeitsmarktsituation.
Staatliche Aktivitdten.

Wertvorstellungen, Einstellungen in der Bevolkerung (in gewisser
Hinsicht 2. und 3. iiberlagend)®.

Lol o S o

Auf den Entwicklungsstand der Volkswirtschaft als EinfluBfaktor
soll hier nicht ndher eingegangen werden”.

Fiir unsere Thematik von unmittelbarer Bedeutung ist die Arbeits-
marktsituation. Sie wird insbesondere unter dem Gesichtspunkt des An-
gebotspotentials fiir Aktivitdten im Schattensektor angefiihrt. Es gibt
verschiedene Versuche zur Operationalisierung dieser Hypothesengrup-
pe. Zum einen wird auf die Verkiirzung der offiziellen Arbeitszeit und
die jeweiligen Arbeitszeitregelungen verwiesen, zum anderen auf Aus-
maf und Dauer der Arbeitslosigkeit. Verkiirzungen der offiziellen Ar-
beitszeit und grioflere Arbeitszeitflexibilitit schaffen — so die vielfach
vertretene Auffassung — verstidrkt Moglichkeiten zur Verwendung von
Arbeitszeit im Schattensektor. Dies setzt allerdings voraus, daB eine ent-
sprechende Nachfrage nach solchem Arbeitseinsatz bzw. den damit er-
stellten Produkten besteht®.

18 Wie jede solcher Einteilungen, so ist auch diese nicht ohne ein (erheb-
liches Maf3 an) Willkiir moglich. So bestehen enge Beziehungen zwischen
2. und 3., wie auch — oben erwdhnt — mit den in einer Gesellschaft existie-
renden Wertvorstellungen, die ja nichts Statisches sind.

19 So wird in der Literatur u. a. hervorgehoben, daf3 sich das Ausmag schat-
tenwirtschaftlicher Aktivitdt im Zuge der wirtschaftlichen Entwicklung ver-
dndere, gewisse ,typische“ Entwicklungslinien erkennbar seien: Nach lan-
gen Phasen quantitativ sehr bedeutsamer hauswirtschaftlicher Produktion er-
folgte immer mehr die Auslagerung hauswirtschaftlicher Aktivitdten auf den
Markt (damit also in den offiziellen Sektor; Ausweitung des Dienstleistungs-
sektors), zusammenhéngend u.a. mit zunehmender Erwerbstitigkeit von
Frauen (insbesondere auch verheirateter Frauen), wahrend sich jetzt mog-
licherweise z. T. eine Umkehrung dieses Prozesses vollziehe. Voraussetzung
ist, daB auf dem Markt angebotene Giiter durch im Haushalt selbst er-
zeugte Giter substituierbar sind. Diese Substituierbarkeit hangt u. a. mit dem
Stand der Technologie zusammen. So ist einerseits durch arbeitssparenden
technischen Fortschritt im Haushaltsbereich (und Riickgang der Kinderzahl)
Arbeitszeit ,frei“ geworden, die nun im offiziellen Sektor angeboten werden
kann, andererseits ist aufgrund der Ausstattung der Haushalte mit verschie-
denen Typen langlebiger Gebrauchsgiiter auch die Voraussetzung fiir eine
Zuriickverlagerung von Aktivitdten aus dem offiziellen Sektor gegeben, zu-
mal sich bestimmte dieser Gliter auch zur Produktionstédtigkeit aufBlerhalb
des Haushalts verwenden lassen. Dariiber hinaus kann z. B. durch verstdrk-
ten Einsatz der Mikroelektronik (Heimcomputer als ein Beispiel) eine Ver-
lagerung von Arbeitspldtzen zurlick in die Haushalte erfolgen.

20 Arbeits- und Produktnachfrage héngen u. a. von den relativen Preisen,
damit auch der Abgabenbelastung ab, gleichfalls von Regelungen, Vor-
schriften, die im offiziellen nicht aber im Schattensektor von Bedeutung sind.
Darauf wird weiter unten eingegangen.
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Ubersicht 3
Aufteilung der gesamten Arbeitszeit

Arbeits -
zeit

in der
offiziellen
Wirtschaft

Arbeitszeit in der
Schattenwirtschaft

Die einfache Vorstellung eines gegebenen Arbeitszeitangebots, das
zwischen offizieller und inoffizieller Wirtschaft aufgeteilt wird (siehe
Ubersicht 3), ist in diesem Zusammenhang genauso unzutreffend wie im
Zusammenhang mit der Diskussion iiber die Arbeitszeitverkiirzung®.
Diese Frage ist im Haushaltszusammenhang und nicht nur als indivi-
duelles Arbeitsangebots- und Arbeitseinsatzproblem zu behandeln.

Besondere — vor allem auch politische — Beachtung finden Ausmaf
und Dauer der Arbeitslosigkeit als EinfluBfaktoren. Hier bestehen enge
Beziehungen zur Frage, ob und inwieweit das soziale Sicherungssystem
— hier insbesondere die Arbeitslosenversicherung — die Arbeitslosig-
keit und damit das potentielle Arbeitsangebot im Schattensektor beein-
fluBt. Fehlende Arbeitsmoglichkeiten im offiziellen Sektor kénnen An-
trieb fiir eine Tédtigkeit ohne (monetédre) Einkommenserzielung sein (Er-
héhung der Eigenproduktion, Nachbarschaftshilfe). Fehlende Arbeits-
moglichkeiten im offiziellen Sektor kénnen aber auch sowohl registrierte

21 Limitierend wirken fiir die Aufteilung die bestehenden Mdglichkeiten
der Arbeitszeitgestaltung im offiziellen Sektor.
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Arbeitslose (mit und ohne Transferzahlungen der Arbeitslosenversiche-
rung) als auch Personen, die sich in die ,stille Reserve“ zuriickgezogen
haben, zur Einkommenserzielung im Schattensektor bewegen.

Im Zentrum der Diskussion iiber EinfluBfaktoren stehen aber zwei-
fellos staatliche Aktivititen®. Abgaben, Staatsausgaben und regulie-
rende Eingriffe (Verordnungen, Vorschriften usw.) sowie (insbesondere
hinsichtlich Schwarzarbeit, illegaler Leiharbeit und Steuerhinterzie-
hung) das AusmaB der Strafandrohung und der Kontrollen finden hier-
bei Beachtung. Die entwickelten Hypothesen beziehen sich in aller Regel
auf solche schattenwirtschaftlichen Aktivitidten, die im Hinblick auf Ein-
kommenserzielung ergriffen werden, also vor allem Schwarzarbeit,
Steuerhinterziehung usw. Diese Art der Schattenaktivitdten (mit Ein-
kommenserzielungsmotiv) steht auch im Blickpunkt, wenn auf mog-
liche Einfliisse der Arbeitsmarktsituation auf den Schattensektor hinge-
wiesen wird®. Die noch zu erérternden Wertvorstellungen (Stichwort
»Wertwandel“) werden dagegen vor allem mit bedarfswirtschaftlich
orientierten Schattenaktivititen (wie z.B. Selbsthilfe) in Verbindung
gebracht. Dennoch kdnnen auch staatliche Aktivitdten, insbesondere Art
und AusmaB des Leistungsangebots, mit bedarfswirtschaftlich motivier-
ten Tatigkeiten in Zusammenhang stehen (z. B. bei zu geringem bzw. in-
effektivem Dienstleistungsangebot)®.

Die letzten beiden Determinantengruppen werden iiberlagert durch
die Bedeutung von Priferenzen, Einstellungen, den Wertvorstellungen.
Hinzuweisen ist hier schlagwortartig auf die vieldiskutierten Thesen
vom Wandel zur ,postindustriellen Gesellschaft“ (Bell 1976), vom , Ha-
ben“ zum ,,Sein“ (Fromm 1976) sowie dem Vordringen ,,postmaterieller
Werte“ (Inglehart 1977 und 1981). Das zunehmende Gewicht ,post-

22 H&ufig wird dies in Verbindung gebracht mit der Ausweitung des ,,So-
zial- und Wohlfahrtsstaates“. Dariiber hinaus wird auf Staatsverdrossenheit
und die ,,... Befreiung von den iibermichtigen Zwingen des ,Systems‘ ...“
verwiesen, sowie auf schattenwirtschaftliche Aktivitdten als ,Reaktion auf
die staatliche Durchdringung vieler Lebensbereiche“ und als ,, Ausdruck einer
zunehmenden Entfremdung zwischen Biirger und Staat“ (Gretschmann 1983,
S.31). Zum Problembereich Staat und Schattenwirtschaft siehe insbes. auch
Petersen (1984).

23 Allerdings wird auch z.T. die Eigenproduktion im Haushalt und die
Nachbarschaftshilfe unter dem Einkommensgesichtspunkt diskutiert (im Sinne
der Vermeidung von Ausgaben; siehe dazu weiter unten).

24 So wird hinsichtlich der Bildung von Selbsthilfegruppen im Gesund-
heits- und Sozialbereich als ,,wesentliche Ursache“ hingewiesen auf ,,. .. wach-
sende Bedlirfnisse nach nichtstandardisierten und personlichkeitsbezogenen
Dienstleistungen ..., die durch das Angebot an expertendominierten Sozial-
diensten frustriert werden“ (Heinze und Olk 1984, S.209). Vgl. auch Ferber
(1982, S.17): ,Die primdren Netzwerke sind der Ort der Selbsthilfe, der ge-
genseitigen Hilfe, der Selbstorganisation. Bei ihnen endet die Sozialpolitik,
an ihnen wird die Hilflosigkeit der beruflichen Hilfen deutlich.“
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materieller Werte“, die steigende Bedeutung von Selbstverwirklichung,
der Schaffung eigener Gestaltungsmoglichkeiten, aber auch — wie
manchmal betont wird — von Sattigungstendenzen auf dem Markt und
eine damit verbundene Verlagerung des Interesses auf nichtmaterielle
Aspekte, zunehmende Freizeitwiinsche u. ., werden als Determinanten
fiir Schattenaktivitdten hervorgehoben®. Das Leben ,,... inmitten eines
UberdruB erzeugenden Uberflusses“ (Wapnewski 1984, S.61) habe vor
allem bei Jingeren zu verdnderten Einstellungen und Priferenzen ge-
fiihrt.

Wichtig fiir unser Thema ist dabei u. a.

— ob es sich hierbei um kohortenspezifische Verdnderungen handelt
oder um Wandlungen, die im Lebensablauf — wenn die Jiingeren
selbst &lter werden — selbst wieder Verdnderungen unterworfen
sind und sich weitgehend mit bisherigen Befunden fiir heute Altere
decken, sowie

— ob das soziale Sicherungssystem durch seine Existenz und/oder seine
Ausgestaltung selbst zu Priferenzénderungen beitrégt.

Was die erstgenannte Frage betrifft, so wiirde ihre Beantwortung
Léngsschnittsdaten erfordern. Tatséchlich werden zumeist Querschnitts-
befunde (iiber Einstellungen usw.) als Léngsschnittsbefunde im Sinne
kohortenspezifischer Unterschiede interpretiert?.

25 Siehe z. B. Gretschmann (1983), S. 38: , Es mag sich ... bei der Schatten-
wirtschaft auch um den Versuch handeln, angesichts unqualifizierter, ent-
menschlichter Massenproduktion, exzessiver Arbeitszerlegung, fortschreiten-
der Hierarchisierung und Zentralisierung u. a. den ,neuen‘ hoheren Werten
wie Selbstbestimmung etc. entsprechend das Leben zu organisieren, den Vor-
stellungen eines lebenswerten Arbeits- und Freizeitideals zu entsprechen.“
Ein ernstzunehmendes Zeugnis fir ,,... ein Votum gegen einen Lebens- und
Arbeitsstil, der den Zielen und Organisationsprinzipien der ,normalen Oko-
nomie‘ untergeordnet ist“ (S.39). Siehe auch Opaschowski und Raddatz
(1982). Vgl. zum Uberblick iiber kritische und relativierende Beitrdge zum
Wertewandel (am Beispiel der Bundesrepublik) Mohr (1984) mit weiteren
Literaturhinweisen.

2% Ein Vorgehen, das auch in anderen Bereichen, z. B. der Einkommens-
analyse, weitverbreitet ist. Eine sich zumindest liber 3 Jahre erstreckende
Untersuchung von Bargel fiihrt zu dem (wenngleich vorsichtig interpretier-
ten) Ergebnis, dal ein auf bestimmte Grundmuster beschridnkter Wandel
nicht als Unterschied im lebenszyklischen Muster, sondern als kohorten-
spezifische Veradnderung angesehen werden kann. Allerdings handelt es sich
dabei nicht um eine echte Léangsschnittsanalyse fiir (identische Untersu-
chungseinheiten), sondern um einen Vergleich von Altersgruppen zu drei Zeit-
punkten, also einen dynamischen Altersgruppenvergleich (zu diesen Ana-
lysearten vergleiche Schmdhl 1983, S. 7 - 10). Fir eine aus Querschnittsanga-
ben abgeleitete Léangsschnittinterpretation zur Verschiebung zwischen ma-
teriellen und nichtmateriellen (postmateriellen) Werten fiir Liénder der Euro-
péischen Gemeinschaft auf der Basis des Ansatzes von Inglehart vgl. Kom-
mission der Europdischen Gemeinschaft (1982), S. 76 ff. sowie Anhang 4.
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Mit der zweiten Frage wird ein altes Thema angeschnitten, ob Ein-
richtungen der sozialen Sicherung, der Schutz bei Krankheit, Arbeits-
losigkeit usw., nicht nur Ansto8 fiir ungerechtfertigte ,,Ausnutzung“ des
Systems liefern, sondern auch Verdnderungen des Verhaltens und der
Einstellungen bewirken. ,Moral hazard“ wird viel diskutiert. ,,Simu-
lantentum“, ,Rentenhysterie“ und ,Rentensucht“ sind frithe Schlag-
worte in der Auseinandersetzung um Wirkungen des sozialen Siche-
rungssystems, vor allem auch der gesetzlichen Rentenverssicherung (vgl.
u. a. Bernhard 1913).

Empirisch VerlédBliches zu diesen Fragen liegt aber kaum vor, insbe-
sondere nicht dariiber, ob sich in jlingster Zeit signifikante Verschie-
bungen ergeben haben, die wiederum Schattenaktivititen mit hervor-
rufen. Im Zusammenhang mit der Diskussion einzelner Zweige des so-
zialen Sicherungssystems wird hierauf noch einzugehen sein®.

Daf bestimmte Einstellungen — so aktuell sie erscheinen mdgen —
doch immer wieder im Zeitablauf auftraten bzw. als negativ bezeichnet
wurden, soll exemplarisch an Aussagen von Max Weber verdeutlicht
werden, der noch vor Ende des ersten Weltkriegs das , Ideal der siche-
ren Rente“ und eine daraus entstehende ,Rentnergesinnung® geiBelte
(Rentner hier im Sinne von ,Rentier“), eine Gesinnung, die es wieder
loszuwerden gelte. ,Gelingt das nicht, so wird Deutschland ein 6kono-
misch stationdres Land ..., und unsere Zukunft in der Welt, die auf an-
gespanntester 6konomischer Arbeit allein ruhen kann, ist verscherzt...“*.

Einstellungen spielen nicht nur fiir die Arbeitsbereitschaft, die Bereit-
schaft zur Ubernahme von Pflichten oder die Betonung eigener Rechte
eine Rolle, sondern auch fiir die Einstellung zu und die Reaktion auf
staatliche Abgaben und Vorschriften, wie sie zum Beispiel unter dem
Begriff der ,Steuermoral® zusammengefat werden. Gleichfalls zu nen-
nen ist die Einstellung zur Inanspruchnahme staatlicher Leistungen.
Darauf wird weiter unten eingegangen.

Es gibt verschiedene Versuche der empirischen Uberpriifung solcher
Hypothesen, wobei allerdings das soziale Sicherungssystem selten ex-
plizit eine Rolle spielt. Zumeist wird allgemein mit staatlicher Aktivitat

27 Nur am Rande sei erwahnt, dal iiber Veranderungen der Priferenzen
durch soziale Sicherungseinrichtungen bzw. staatliche Leistungsbereitstel-
lung auch Begriindungen fiir eine , Anspruchsgesellschaft“ ableitbar wéiren.
Skeptisch hinsichtlich eines allgemeinen Einstellungswandels auch im Hin-
blick auf die Frage, inwieweit in der Jugend vorhandene Einstellungen ,eine
lebensgeschichtliche Dauer und Bestidndigkeit erhalten, und inwieweit be-
stimmte — etwa auf Erneuerung gerichtete — Einstellungsmuster innerhalb
der jungen Generation eine reprasentative Verbreitung finden“, Wissen-
schaftlicher Beirat fiir Familienfragen (1984), S. 93 £.

28 Weber (1980), S. 189, erstmals 1917 verdffentlicht.
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Ubersicht 4

Schitzung der Beziehung zwischen den EinfluSfaktoren der Schattenwirtschaft
und deren Indikatoren; kombinierte Querschnitts-Lingsschnitts-Schitzung fiir
17 OECD-Linder und fiinf Zeitpunkte, 1960 - 1978

Einfluffaktoren Unbeobachtbare Variabie Indikatoren
Anteil der direkten
Steuern am BIP I\O,42"
(2.8)
Abgaben- Anteil der indirekten 0,09
belastung: Steuern am BIP w1y Altersbereinigte 179]
- ’ : _w| Erwerbsquote der 0%
Anteil der Sozialver- ~0,11 -0,80 minnl. Bevélkerung o
sicherungsbeitrige am BIP (-12)—y
Wahrnechmung der Abgabenbelastung: 0.29° ~1,00 Arbeitszeit: Wochen- 0.65
Verinderung des Anteils der direkten Steuern [— ('2,4) —> - arbeitsstunden in 4—%.{2%}

am BIP iber die jeweils letzten 5 Jahre der Metallindustric

- 0.04/

Belastung aufgrund staatlicher Vorschriften: (-0,6)
Anteil der im unmittelbaren &ffentlichen '

-0,20 Wachstumsrate des

: ) . len BIP: Bereinigt
Dienst Beschiftigten an den Erwerbspersonen 0,1458 :;: ;:n Mi"de‘:c;;lg" 4—52':“2}
{1.5) 17 OECD Linder
[Stcucmnmoral: Index 0,14

(1.4)
[ Real verfugbares Pro-Kopf-Einkommen }/_ 0,08

-1,
Arbeitslosenquote: 10-Jahres-Durchschnitt =1 z
der vorherigen Dekade (0,01)

Quelle: Weck et al. (1984), S. 60.

oder mit der gesamten Abgabenbelastung (ggf. unterschieden in direkte
und indirekte Abgaben) sowie der Gesamtheit der Transferzahlungen
argumentiert®.

Eine der wenigen Ausnahmen, daB in einem empirischen Versuch zur
Uberpriifung des Einflusses von Faktoren auf Schattenaktivitidten die
Sozialversicherung explizit behandelt wird, stammt von B. S. Frey und
Mitarbeitern: Neben direkten und indirekten Steuern werden auch So-
zialversicherungsbeitrige beriicksichtigt® (vgl. Ubersicht 4).

Allerdings zeigt das Vorzeichen dieser Variablen nicht in die ,rich-
tige Richtung“ (ein h6herer Anteil der Sozialversicherungsbeitrige am
Bruttoinlandsprodukt fithrt hier zur Abnahme — erwerbswirtschaft-
lich motivierter — Schattenaktivitdten). Da aber der Parameter sowie-
so statistisch nicht signifikant ist, ist diesem Ergebnis kaum Gewicht bei-
zumessen.

® Eine Ausnahme stellt insbesondere die Arbeitslosenversicherung dar, fir
die es eine umfangreiche Literatur zur Frage gibt, ob die Arbeitslosenver-
sicherung die Arbeitslosigkeit erh6he. Daran kann in einem weiteren Schritt
die Frage angeknlipft werden, ob dadurch vermehrt Schwarzarbeit von Ar-
beitslosen erfolgt usw. Dazu weiter unten Néheres.

30 Ob die Operationalisierung durch eine Variable , Anteil der Sozialver-
sicherungsbeitridge am Bruttoinlandsprodukt* dafiir eine geeignete Grdfe ist,
sei dahingestellt.
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Frey und Pommerche (1982 a) verwenden folgende ordinale Rangfolge
fiir Einflulfaktoren, die von ihnen als wichtig fiir die GroBe der Schat-
tenwirtschaft angesehen werden:

Steuerlast = Minderung der Steuermoral > Zunahme staatlicher Vor-
schriften = Abnahme der Erwerbsquote = Abnahme der Wochenarbeits-
zeit > Zunahme der Zahl auslédndischer Arbeitskrifte.

Hieran wird exemplarisch die herausragende Bedeutung der staat-
lichen Aktivitdt, aber auch der Arbeitsmarktsituation erkennbar. Die
beiden folgenden Abschnitte sind deshalb einigen Fragen gewidmet, die
mit diesen beiden Problembereichen verbunden und fiir alle Zweige des
sozialen Sicherungssystems wichtig sind.

4.2 Erweiterung der iiblichen , Arbeitszeit-Freizeit“-Entscheidung

Ublicherweise wird die individuelle oder im Haushaltszusammenhang
zu treffende Entscheidung iiber das Arbeitsangebot in einem Arbeits-
zeit-Freizeit-Schema diskutiert. Als ein dafiir wichtiger EinfluBfaktor
ist z. B. die Einkommensteuer schon seit langem ein Thema vor allem
der finanzwissenschaftlichen Forschung (vgl. zu einem neueren Uber-
blick Aaron und Pechmann 1981). Dabei werden Einkommens- und Sub-
stitutionseffekte unterschieden, wobei sich der Einkommenseffekt insbe-
sondere aus bestimmten individuellen Einkommenszielen (der Hohe des
angestrebten verfiigbaren Einkommens) ergibt. Eine Erh6hung der Ab-
gabenbelastung kann dann zu Kompensationsversuchen fiihren. Der
Substitutionseffekt steht in Verbindung mit der marginalen Belastung,
durch die der relative Preis von Freizeit zu Arbeitszeit verdndert wird.

Ein einfaches Arbeitszeit-Freizeit-Schema ist allerdings im Zusam-
menhang mit Schattenaktivitdten unzureichend und bedarf der Erwei-
terung®: Es geht ja nicht nur um die Entscheidung iiber Arbeitszeit im
offiziellen Sektor oder Freizeit, sondern dariiber hinaus um die Ver-
wendung von Zeit fiir Arbeitstdtigkeit im Schattensektor. Zumindest
drei Formen der Zeitverwendung sind somit zu unterscheiden,

— Arbeitszeit im offiziellen Sektor,
— Arbeitszeit im Schattensektor und
— Freizeit.

31 Dariliber hinaus sind gruppenspezifische Analysen erforderlich, da nicht
von gleichen Verhaltensweisen bei Einkommensempfinger- oder Berufs-
gruppen oder Beschiftigungsarten ausgegangen werden kann. Zu Schwie-
rigkeiten empirischer Analysen vgl. aber allgemein Brown (1981, z. B. S. 143),
wo hervorgehoben wird, wie stark Schitzergebnisse (z. B. fiir Preis-, Ein-
kommens- oder Substitutionselastizitdten) von der jeweiligen Modellspezi-
fikation abhiéngen.
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Ubersicht 5

Arbeitsangebotsentscheidungen

offizieller Sektor IArbeitJ [Freizeit—i <] D
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informeller Sektor Schatten- Freizeit] —=o .
aktivitit [Freizery ;
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t

Arzt den Schwarz- Eigen- N - :
Akzivitdzt arbeit arbeit L

Hinsichtlich der Schattenaktivititen wire dariiber hinaus zu kléren,
um welche Art von Titigkeit es sich handelt, um Schwarzarbeit, um
Eigenproduktion usw. (vgl. Ubersicht 5). Schwarzarbeit steht dabei nicht
nur hinsichtlich der Erzielung monetdren Einkommens, sondern haufig
auch hinsichtlich der ausgeiibten Tatigkeit in enger Beziehung zur offi-
ziellen Arbeitstétigkeit.

Diese Uberlegungen kénnen noch etwas weiter differenziert werden,
indem fiir diejenigen, die im offiziellen Sektor tétig sind, bei denen aber
(voriibergehend) keine tatsdchliche Arbeitsleistung vorliegt, gefragt
wird, ob sie auch in irgendeiner Form Schattenaktivitdten austiben. Dies
betrifft Arbeitnehmer, die Urlaub haben, aber auch diejenigen, die of-
fiziell krank sind (was — z. B. als Folge der Lohnfortzahlung — manch-
mal nicht ausgeschlossen wird). Enge methodische Beziehung besteht
dabei zur Frage, ob diejenigen, die offiziell arbeitslos gemeldet sind,
Schattenaktivititen ausiiben (vgl. Ubersicht 6).

Wenn also Wirkungen staatlicher Tétigkeit (insbesondere Abgaben
und Leistungen)®” oder von Einrichtungen des sozialen Sicherungs-
systems iiber das Arbeitsangebotsverhalten auf den Schattensektor un-
tersucht werden sollen, so stellt sich nicht nur die Frage, ob die offizielle
Erwerbstitigkeit gemindert wird®, sondern dariiber hinaus, ob damit
gleichzeitig eine Ausweitung der Schattenaktivitdt einhergeht.

32 Balassa (1984, S.11) weist relativierend darauf hin, dafl méglicherweise
der mit der Erhohung von Abgaben verbundene Einkommenseffekt, der ten-
denziell das Arbeitsangebot erhohen wiirde (im Gegensatz zum Substitu-
tionseffekt), z. T. dadurch kompensiert werden konnte, dal die Wirtschafts-
subjekte die durch die Steuern finanzierten Staatsleistungen mit bertick-
sichtigen. Balassa argumentiert allerdings recht ,eindimensional“, da er aus-
schlieBlich auf den Allokationsgesichtspunkt und die Bedeutung relativer
Preise abstellt.

33 So werden negative Effekte hoher marginaler Abgabensitze hinsicht-
lich des Arbeitseinsatzes, der Aufstiegsbereitschaft, der Mobilitdt und mog-
licherweise auch der Investitionen in human capital hervorgehoben und mit
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Ubersicht 6

Arbeitsangebot im Schattensektor

offizieller offizielle Freizeit
Sektor Arbeitstdtigkeit

7\

tatsachliche Abwesenheit
Arbeits- vom Arbeits-
tatigkeit platz
(aber Lohn-
empfang)
z.B. infolge
von Urlaub

"Freizeit" Schatten- Schatten-
aktivitdten aktivitdten Freizeit

In jlngster Zeit sind einige modelltheoretische Arbeiten vorgelegt
worden, in denen explizit zwischen unterschiedlichen Lohnsétzen im of-
fiziellen und im Schattensektor unterschieden wurde®. Allerdings ist

als Grund fiir einen Riickgang des Produktivitdtszuwachses genannt, so z. B.
Lindbeck (1983, insbes. S. 16 - 17); zur amerikanischen Diskussion Baily (1984,
vor allem S.233), der auf die begrenzte Aussagefdhigkeit indirekter Meflver-
suche hinweist.

3 Vgl. z. B. Riebel (1983), Riebel (1984), Cassel (1984, S.165-169), Gijsel
(1984) sowie Windisch (1984) und Wiegard (1984). De Gijsel bertlicksichtigt als
EinfluBfaktoren fiir Schwarzarbeit den Steuersatz, Lohnsétze fiir legale und
illegale Arbeit (Schwarzarbeit), die Bestrafungswahrscheinlichkeit, Strafthohe
und Beschiftigungsrisiko auf dem legalen Arbeitsmarkt. Wahrend die Aus-
wirkungen des Steuersatzes auf das Schwarzarbeitsangebot als nicht eindeu-
tig bezeichnet werden, sind Lohnsatz fiir legale Arbeit, Bestrafungswahr-
scheinlichkeit und erwartete Strafhohe negativ korreliert mit dem Angebot
an Schwarzarbeitsstunden; Lohnsatz fiir illegale Arbeit und Beschiftigungs-
risiko auf dem legalen Arbeitsmarkt sind positiv korreliert (S.76/77), un-
mittelbar einleuchtende und erwartete Ergebnisse. Ob die (vom Verfasser
als indirektes Verfahren angesehene) empirische Analyse von Mehrfachbe-
schaftigungsverhéltnissen tragfihig ist, kann hier nicht diskutiert werden.
In der Untersuchung von Wiegard werden Auswirkungen der Besteuerung
auf Schwarzarbeit als abhéngig von Annahmen iiber das Risikoverhalten
der Wirtschaftssubjekte, die Form der ,Straffunktion“ und das Ausmaf der
einkommensmaéfBigen Belastung bei Entdeckung behandelt (S. 153). Klar weist
Wiegard darauf hin, daB3 zwar bei verschirften Kontrollen und hoéherer sub-
jektiver Entdeckungswahrscheinlichkeit der Umfang der Schwarzarbeit re-
duziert werde, ob dadurch aber das offizielle Arbeitsangebot liberhaupt zu-
nimmt, ist vollig ungesichert (S.153). Hackmann (1984) behandelt die Frage,
ob die progressive Besteuerung die Schattenwirtschaft fordere. Eindeutige
Beziehungen zwischen Stirke schattenwirtschaftlicher Anreize und Stédrke
der Progression bestlinden nicht. Schon von Sandmo wurde 1981 dargelegt,
daB eine Erhohung der steuerlichen Abgabenbelastung nicht in jedem Falle
schattenwirtschaftliche Aktivitdten stimuliert, also in theoretischer Sicht Aus-
sagen nicht eindeutig seien. Vgl. hierzu wie zum Uberblick iiber Besteuerung
und Schattenwirtschaft allgemein Mettelsiefen (1984).
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darauf hinzuweisen, daB diese theoretischen Analysen auf der Basis ge-
gebener Praferenzen erfolgen. Neben Einkommens- und Substitutions-
effekten wéren aber Auswirkungen von Préferenzinderungen zu be-
riicksichtigen®.

So wie in dieser Arbeit keine differenzierte Analyse fiir verschiedene
Gruppen von Arbeits-Anbietern vorgenommen werden kann (vgl. Uber-
sicht 2), so ist auch keine Analyse auf der Grundlage unterschiedlicher
Arbeitsmarktszenarien moglich, wie Unterbeschiftigungs- oder Vollbe-
schéftigungssituationen. Auch dies 148t schon erahnen, wie schwer es
ist, allgemeine Aussagen abzuleiten, Aussagen, wie sie aber in politi-
schen Diskussionen hiufig zu finden sind.

4.3 Abgabenwiderstinde

Abgabenwiderstdnde konnen sich in legalen Ausweichreaktionen oder
illegalen Aktivitdten niederschlagen. Pommerehne reslimiert einen
Uberblick iiber eine Reihe empirischer Untersuchungen dahingehend —
und dies scheint eine weitverbreitete Auffassung zu sein —, daf§ ,,... die
Ergebnisse aller angefiihrten Untersuchungen fiir die Hypothese (spre-
chen), da8 die fiskalische und die nicht-fiskalische Belastung durch den
Staat auf seiten der Individuen immer stirkeren Steuerwiderstand her-
vorrufen. Er duBert sich darin, daB immer mehr Personen nicht nur Teile
ihres in der offiziellen Wirtschaft erzielten Einkommens dem Fiskus
gegeniiber verheimlichen, sondern auch dazu tibergehen, ihr Einkommen
in der verborgenen Wirtschaft zu erzielen“ (Pommerehne 1983, S. 271).

Steuerhinterziehung ist ein altes Thema®. Das Anfang des 18.Jahr-
hundert formulierte Swiftsche Steuereinmaleins, daB wachsende Abga-
bensidtze auch zu einem Riickgang des Steueraufkommens fithren koén-
nen, feierte vor allem in der amerikanischen Literatur im Rahmen an-
gebotsorientierter Wirtschaftspolitik eine Wiederentdeckung unter dem
Schlagwort der Laffer-Kurve, vor allem auf die Einkommensteuer be-
zogen (vgl. Ubersicht 7; siehe u. a. Wanniski (1979), Frey (1984),
S.111-113).

Steuerhinterziehung wurde aber beispielsweise vor rd. 100 Jahren
besonders mit Blick auf indirekte Abgaben, vor allem auch Zdlle, dis-
kutiert. Adolph Wagner sah noch Ende des 19. Jahrhunderts in indirek-
ten Steuern den wichtigsten Anlaf} zur Steuerverheimlichung (Wagner
1890)*.

35 Schmidt et al. (1984, S.55) sprechen im Zusammenhang mit der Nach-
frage nach langlebigen Konsumgilitern von einem , Praferenzeffekt*.

3% Vgl. hierzu die Ausfihrungen bei Jostock (1943) und den knapp ge-
faBten Uberblick bei Gretschmann und Mettelsiefen (1984, S.17f£.).
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Ubersicht 7
Hypothetische , Laffer-Kurve*

Autkommen

100 marginaler
Abgabesatz in v.H.

Waihrend spéter vor allem in der ,direkten”, unmittelbar merklichen
Einkommensteuer Gefahren fiir Ausweichreaktionen gesehen wurden,
den indirekten Steuern weitaus mehr ,, Unmerklichkeit“ attestiert wur-
de, wird in jlingster Zeit zunehmend betont, da sowohl direkte als auch
indirekte Steuern Anlafl fiir Steuerwiderstinde und Anreiz zum Ab-
wandern in den Schattensektor bieten®. ,Sofern die Kiufer von Giitern
ihre Entscheidungen an den Mit-Steuer-Preisen und Verkdufer an den
Ohne-Steuer-Preisen ausrichten, ist nicht zu erkennen, daB solche Steu-
ern — nur weil sie ,indirekt‘ sind und ihre Belastungswirkung gar nicht
oder nur ungenau bekannt ist — bei einer gleichen steuerlichen Be-
lastung einer Wertsch6pfung weniger schattenwirtschaftliche Anreize
setzen als direkte Steuern“ (Hackmann 1984, S. 118 £.).

37 DaB sich die Fragestellungen im Zeitablauf verschoben haben, z. T. in
Verbindung mit anderer Besteuerungstechnik, macht folgendes Zitat von
Wagner deutlich. Er sah die ,Hauptgefahr des Unterschleifs ... in der di-
recten Unterstiitzung oder in der Zulassung desselben Seitens der Organe
der Steuerverwaltung, namentlich des Personals des Veranlagungs- und Er-
hebungsdiensts selbst“ (Wagner 1890, S. 788).

38 Dijes bezieht sich vor allem auf allgemeine indirekte Steuern, wie die
Mehrwertsteuer. Indirekte Steuern auf nur schwer substituierbare Produkte
10sen — abgesehen vom Schmuggel — kaum schattenwirtschaftliche Anreize
aus (Hackmann 1984, S. 118).
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Im Zusammenhang mit der Abgabenbelastung sind verschiedene ,,0b-
jektive“ und ,subjektive“ Aspekte zu unterscheiden, die fiir Reaktio-
nen der Wirtschaftssubjekte von Bedeutung sein kénnen,

— die Durchschnittsbelastung (Belastungsquote);
— die marginale Belastung bei Einkommenszunahme;
— die Entwicklung der Belastung im Zeitablauf;

— das Belastungsgefiihl (die subjektive Wahrnehmung der Héhe der
Belastung);

— subjektive Vorstellungen dariiber, ob die Belastung ,gerecht®, fair
ist;

— Vorstellungen dariiber, ob die Verwendung der Mittel effizient er-
folgt oder verschwenderisch damit umgegangen wird, sowie — damit
in Verbindung stehend —

— Vorstellungen dariiber, ob, welcher Art, und in welchem Umfang
staatliche Gegenleistungen im Zuge der Abgaben erfolgen und

— ob auch die Ausgabenverteilung als ,gerecht“, als fair angesehen
wird®.

Ob die Gesamtbelastung entscheidend ist oder ob Unterschiede zwi-
schen verschiedenen Abgabearten aus der Sicht der Pflichtigen beste-
hen, wird in der Literatur unterschiedlich beurteilt. Im Zusammenhang
mit der Frage Beitrags- und Steuerfinanzierung von Sozialausgaben
wird darauf noch einzugehen sein (5.1 und 7.3). Erinnert sei auch daran,
daBl steigende Faktor- (insbes. Arbeits-)einkiinfte im offiziellen Sektor
zur Abnahme von Transferzahlungen fiihren kénnen und wie Abgaben-
erh6hungen wirken (Wohngeldzahlungen und Sparférderung seien als
Beispiele genannt)®.

Hingewiesen sei auch auf einige Hypothesen iiber eine asymmetri-
sche Wahrnehmung von Belastungen und zuflieBenden ,Leistungen®.
Hinsichtlich der Abgaben lautet die These etwa folgendermaBen: Ab-
gaben, die einen selbst treffen, werden stdrker und eher wahrgenom-
men, als Abgaben von denen andere betroffen werden®. Im Hinblick auf

3 Vgl. zu verschiedenen Aspekten, die hier aufgefiihrt werden Frey et al.
(1983, S. 742), Mackscheidt (1985, S. 5).

4 Verwiesen sei auf die ausgiebige Diskussion iiber , Umkippeffekte®, daB3
also das Nettoarbeitsentgelt sinkt trotz steigenden Bruttoentgelts. Siehe
hierzu u. a. Transfer-Enquéte-Kommission (1981). Dies ist auch ein in ande-
ren Lindern diskutiertes Phianomen; vgl. u. a. Parker (1982).

41 Zudem weist Hackmann zu Recht darauf hin, dal der Quellenabzug im
Rahmen der Lohnsteuer unter Umstédnden Fehlinformationen iiber die Hohe
der Grenzsteuersdtze bewirken kann, was wiederum fiir das Arbeitsangebot
zu beachten ist (Uberstunden lohnen nicht), wenn und soweit die ,ausglei-
chende Wirkung® iiber den Lohnsteuer-Jahresausgleich nicht beriicksichtigt
wird. Hackmann (1984, S. 119, Fufinote 27).
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die Ausgaben: Man nimmt eher das wahr, was anderen zuflieBt im Ver-
gleich zu selbst empfangenen Staatsleistungen. Vielfach wird auch die
These der asymmetrischen Wahrnehmung von Abgaben einerseits,
Staatsausgaben andererseits verwendet: Bei gleicher Hohe werden Ab-
gaben eher oder stirker wahrgenommen als gleich hohe, dem Abgabe-
pflichtigen zuflieBende Staatsausgaben.

Betrachtet man Einfliisse negativer und positiver Transfers hinsicht-
lich der Giiterbereitstellung im Schattensektor, insbesondere durch
Schwarzarbeit, so erscheint es sinnvoll, Anbieter und Nachfrager zu
trennen. Wiahrend beim Anbieter das (direkte) Einkommenserzielungs-
motiv im Vordergrund steht — durch Schattenaktivitdt werden im Ver-
gleich zur Tétigkeit in der offiziellen Wirtschaft Abgaben vermieden,
wodurch das verfiigbare Einkommen erhéht wird, und zwar durch Ein-
sparungen von Einkommensteuer, ggf. von Arbeitnehmerbeitriagen zur
Sozialversicherung sowie durch Vermeidung des Riickgangs mancher
positiver Transfers —, steht beim Nachfrager eher der Aspekt der Ver-
meidung oder der Minderung von Ausgaben im Mittelpunkt (wodurch
indirekt auch die Einkommenssituation verbessert wird). Dies wird im
Vergleich zur offiziellen Wirtschaft erreicht durch Reduktion von Mehr-
wertsteuerzahlungen und Vermeidung im Preis weitergewélzter Arbeit-
geberbeitrige®. Vgl. zusammenfassend hierzu Ubersicht 8.

Ubersicht 8
Transfers und Produktion durch Schwarzarbeit

Anbieter Nachfrager
dominierendes Motiv Einkommenserzielung Ausgabenvermeidung
im V‘ergleich.zur Minderung von Minderung von
offiziellen Wirtschaft Einkommensteuer Mehrwertsteuer

Arbeitnehmerbeitrag Arbeitgeberbeitriagen
zur Sozialversiche- zur Sozialversiche-
rung (ggf.) rung
(Vorwalzung unter-
stellt)
(positiven) Transfers ggf. (zunéchst riick-
gewadlzter) Lohn-
steuer

42 Eventuell bleiben sogar im Preis weitergewilzte Lohnsteuerzahlungen

Lerspart¥, wenn man einmal unterstellt, daB in bestimmten Situationen die
Gewerkschaften hohere Lohne aushandeln und z.T. die Lohnsteuer riick-
wilzen konnen. Uber solche Uberwilzungshypothesen kann man natiirlich
streiten; allgemeine Aussagen hiertiber sind schwerlich mdoglich.

11 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 152/1
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Die oben angefiihrten Aspekte — die gerade fiir die subjektive Be-
lastung, also das Belastungsgefiihl, und die , Abgabenmoral® wichtig
sind — machen wiederum deutlich, daB fiir die 6konomische Wirkungs-
analyse die addquate Abbildung von Verhaltensweisen von zentraler
Bedeutung ist. Verhaltensweisen selbst werden im Zeitablauf selbst An-
derungen unterworfen sein, wobei hier von besonderem Interesse ist, ob
durch staatliche MaBnahmen — so auch die Ausgestaltung des sozialen
Sicherungssystems — Préferenzinderungen und verhaltensbeeinflus-
sende Effekte bewirkt werden (kénnen). Einfache Reiz-Reaktions-Hypo-
thesen konnen folglich nur eine erste Anndherung darstellen. Im Inter-
esse erkldrungsfihiger Ansétze sind Einstellungen und Anderungen von
Verhaltensweisen ein eigenstédndiges Untersuchungsobjekt. Die zuvor an-
gefiihrten Hinweise auf Wertwandel und Priferenzinderungen werden
dabei zu bertlicksichtigen sein. Erforderlich sind allerdings gruppenspe-
zifische Analysen, nicht zuletzt auch deshalb, da Abgaben und Ausga-
ben im sozialen Sicherungssystem zum erheblichen Teil gezielt einzelne
Personengruppen betreffen. Es bedarf kaum besonderer Betonung, daB
dies Forderungen sind, deren Realisierung erhebliche theoretische und
empirische Schwierigkeiten aufwirft. Die Isolierung kausaler Faktoren,
zumal in einem Bereich, der ex definitione schwer der Messung zugéng-
lich ist — wie dies fiir einen groBen Teil der Schattenaktivitaten gilt —,
wird somit allenfalls sehr unzuldnglich méglich sein.

5. Auswirkungen des sozialen Sicherungsystems
auf den Schattensektor

Wihrend im vorangegangenen Abschnitt eher allgemeine Fragen an-
geschnitten wurden, soll jetzt stdrker das soziale Sicherungssystem selbst
als Determinante der Schattenwirtschaft analysiert werden. An den An-
fang werden einige Uberlegungen gestellt, die sich auf alle Zweige der
Sozialversicherung beziehen. So wird fiir die Bundesrepublik vor allem
der starke Anstieg der Sozialversicherungsbeitrige betont, der mageb-
lich den Anstieg der gesamtwirtschaftlichen Abgabenquote bestimmt
hat und fiir viele Gruppen von Arbeitnehmern eine héhere Belastung
als durch Lohn- bzw. Einkommensteuer bewirkt (siche exemplarisch
hierzu Ubersicht 9).

Folglich stellt sich die Frage, ob verschiedene (direkte) Abgabearten,
d.h. hier Sozialversicherungsbeitrige einerseits, Lohn- bzw. Einkom-
mensteuer andererseits, unterschiedliche Effekte im Hinblick auf Schat-
tenaktivitdten hervorrufen (5.1). Damit verbunden — z.T. aber weit
dariiber hinausgehend — ist zu fragen, ob von einzelnen Einrichtungen
bzw. der Ausgestaltung der Zweige des sozialen Sicherungssystems spe-
zielle Wirkungen zu erwarten sind. Dies wird in den Abschnitten 5.2 bis
5.6 behandelt.
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5.1 Sozialversicherungsbeitrige sowie Lohn- und Einkommensteuer

Oftmals werden Sozialversicherungsbeitrédge und direkte Steuern im
Hinblick auf den belasteten Arbeitnehmer ausschlieSlich unter dem
Aspekt der Minderung des verfiigbaren Einkommens in der Periode des
Einkommensbezugs gesehen. Anders ausgedriickt, Beitragszahlungen an
die verschiedenen Zweige der Sozialversicherung werden — wie es dem
anglo-amerikanischen Sprachgebrauch entspricht — als ,payroll taxes“
betrachtet. Zu fragen ist aber, ob Beitrdge nicht mit anderen Wirkun-
gen verbunden sind und ggf. aus der Sicht der Pflichtigen anders beur-
teilt werden als andere direkte Abgaben, was zu verhaltensbeeinfluBen-
den Effekten fiihren kann.

Zunichst ist darauf hinzuweisen, daB die Durchschnitts- und Grenz-
belastungskurven fiir die deutsche Einkommensteuer und die Sozial-
versicherungsbeitrdge unterschiedlich verlaufen. Bei Sozialversiche-
rungsbeitrégen steigt die Grenzbelastung im Gegensatz zur Einkommen-
steuer nicht progressiv an (siecht man vom Bereich zwischen der Bei-
tragsbemessungsgrenze der Krankenversicherung und der Beitragsbe-
messungsgrenze fiir die Rentenversicherung und Bundesanstalt fiir Ar-
beit ab). Dies ist in Ubersicht 10 dargestellt.

Allerdings ist bei unselbsténdiger Tatigkeit — abgesehen von der Té-
tigkeit als Beamter — nicht nur Lohnsteuer, sondern es sind auch So-
zialversicherungsbeitrige (Arbeitnehmeranteil) zu zahlen. Es gibt also
keine separate Entscheidung, ob man das eine oder andere vermeiden
will bzw. kann. Es bleibt aber zu priifen, ob bestimmte (z. B. arbeits-
anreizmindende) Wirkungen der Besteuerung durch Beitrdge verstirkt
werden oder nicht.

Hierbei stellt sich die Frage, ob eine ausschlieBlich auf eine Periode
bezogene Betrachtung, die nur die Abgabenseite einbezieht, addquat ist.
Bei Sozialversicherungsbeitrigen besteht ,,... eine unmittelbare mehr
oder weniger enge Beziehung zwischen den Abgaben und den Lei-
stungsanspriichen, die der einzelne erhilt ... Sieht man in diesem Sinne
in den Sozialabgaben adquivalenzmiBige Beitrdge fiir individuelle Lei-
stungsanspriiche — und so sind die Sozialabgaben im Prinzip gestal-
tet —, dann ist es nicht unproblematisch, sie mit den Einkommensteuer-
sidtzen zusammenzufassen. Geschieht dies trotzdem, so bleibt zu beriick-
sichtigen, daBl beide wesensméBig verschieden sind“ (Transfer-Enquete-
Kommission 1981, S. 214).

Entscheidend ist aber nicht die Sicht des Wissenschaftlers, sondern ob
die Pflichtigen einen Unterschied zwischen diesen Abgabearten machen
und gegebenenfalls darauf unterschiedlich reagieren. Werden die Bei-
trage als Preis fiir eine Gegenleistung angesehen, so werden die auf
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Ubersicht 10

Grenz- und Durchschnittsbelastung durch Einkommensteuer
und Sozialabgaben fiir Verheiratete!
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Unter der Annahme, daB nur ein Ehepartner Einkommen bezieht, und zwar ausschlieBlich
sozialversicherungspflichtige Einkiinfte aus unselbstandiger Arbeit. Die Belastung wurde auf das
Bruttoeinkommen bezogen, das um die jeweiligen Sozialabgaben tber dem zu versteuernden
Einkommen liegt.

Quelle: Transfer-Enquéte-Kommission (1981), S. 213.

Steuern zurlickgefiihrten Abgabenwiderstdnde — mit ihnen unter Um-
stdnden das Abwandern in den Schattensektor — nicht durch die Bei-
tragszahlungen verstérkt.

In einer kiirzlich vorgelegten Analyse verschiedener Faktoren, die
unter finanzpsychologischen Aspekten fiir die Belastbarkeit des Biirgers
von Bedeutung sind, kommt Mackscheidt bei einer vergleichenden Be-
trachtung von Sozialversicherungsbeitridgen und (insbesondere) Lohn-
steuerzahlungen fiir die Bundesrepublik zu dem Ergebnis, daB — ab-
gesehen von der absoluten Belastungshéhe — die Sozialversicherungs-
beitrége besser abschneiden als die Steuern (Mackscheidt 1984, S. 19 £.).
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Man wird wohl davon ausgehen kénnen, da die Abgabenwidersténde
um so geringer sind, je mehr die Sozialversicherungsbeitriage fiir Ver-
sicherungszwecke verwendet werden und folglich eine Gegenleistung
darstellen, die mit der Beitragszahlung in einer (fiir den Pflichtigen)
deutlich erkennbaren positiven Beziehung stehen. Vor allem diirfte dies
fiir die gesetzliche Rentenversicherung gelten, fiir die derzeit die hoch-
sten Beitragssidtze zu zahlen sind und fiir die Zukunft in besonderem
MaBe Abgabensteigerungen erwartet werden. Fiir diesen Bereich diirfte
auch am ehesten plausibel zu machen sein, da mit den (Pflicht-)Bei-
tragszahlungen ein Anspruch auf kiinftige Rentenzahlungen verbun-
den ist, Renten spéter (relativ) um so héher sind, je héher die eigenen
Lohne im offiziellen Sektor und damit die Beitragszahlungen waren
(sieht man einmal von der Beitragsbemessungsgrenze ab). Entscheidend
ist also, ob und in welchem AusmaB die Pflichtigen diese Leistung-
Gegenleistungs-Beziehung sehen und sich in ihrem Verhalten dadurch
beeinflussen lassen. Hierauf wird im Zusammenhang mit den Folge-
rungen in Abschnitt 7. noch zuriickzukommen sein.

Die folgenden Abschnitte (5.2 - 5.6) beziehen sich in der Regel auf sol-
che Personen, die als Arbeitnehmer im offiziellen Sektor beschiftigt
sind. Es werden Aspekte behandelt, die fiir ihre Schattenaktivitdt — da-
bei in erster Linie Tétigkeiten mit einkommenserzielendem Motiv, wie
insbesondere Schwarzarbeit — eine Rolle spielen konnen®.

5.2 Arbeitslosenversicherung

Es existiert eine Fiille an Verdffentlichungen zur Frage, ob die Ar-
beitslosenquote und/oder die Dauer der Arbeitslosigkeit durch die Ein-
richtung der Arbeitslosenversicherung (speziell die Lohnersatzrate [Ab-
sicherungsniveau] und die zur Finanzierung herangezogenen Beitrége)
erhéht werden (vgl. zum Uberblick u.a. Aab [1979]). Auch wenn aus
theoretischer Analyse oftmals sehr dezidiert ein die Arbeitslosigkeit er-
hohender und das (offizielle) Arbeitsangebot mindernder EinfluB der
Arbeitslosenversicherung (wie auch anderer Zweige des sozialen Siche-
rungssystems) abgeleitet wird*, so scheint mir dies empirisch noch weit-

43 Dariiber hinaus wird vielfach darauf hingewiesen, dal die Sozialver-
sicherung mit ihren Verrechtlichungs- und Biirokratisierungstendenzen, ihren
anonymen Grofinstitutionen auch einen Bedarf an kleineren Einheiten, in-
dividueller Zuwendung usw. mit hervorrufe — gewissermaBen als Gegen-
bewegung oder als ergidnzende Formen —, was (wie schon oben erwihnt)
mehr unter bedarfswirtschaftlichem Aspekt als Begriindung fir Selbsthilfe-
gruppen u. d. angeflihrt wird.

4 Fir eine allgemeine Aussage dieser Art siehe z. B. Balassa (1984, S. 25):
»~Among developped countries, social legislation has raised the cost of labor
to a considerable extent in Western Europe and has contributed to un-
employment by reducing both the demand for and the supply of labor.“
Speziell zur Arbeitslosenversicherung vergleiche unter vielen anderen Ar-
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gehend ungekldrt zu sein, kann doch u.a. in der Méglichkeit des Er-
werbs von Sozialversicherungsanspriichen auch ein Anreiz enthalten
sein®. Noch weniger klar ist, ob bzw. inwieweit hierdurch eine Erho-
hung z.B. der Schwarzarbeit erfolgt’®. Nicht zuletzt unterschiedliche
Arbeitsmarktsituationen werden aber allgemeingiiltige Aussagen weit-
gehend unmdéglich machen.

Genauso wenig scheint eindeutig belegbar zu sein, ob eine Reduktion
der Transferzahlungen an Arbeitslose Schwarzarbeit reduziert — wobei
streng genommen nicht nur Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe, son-
dern auch andere Transfers (wie z. B. Wohngeld), die mit dem Marktein-
kommen negativ korreliert sind und sich bei Arbeitslosigkeit erh6hen
konnen, mit in die Uberlegungen einzubeziehen wiren. Dies hingt u. a.
von der Einstellung zur Transferzahlung, vor allem aber auch von den
Arbeitsmoglichkeiten im offiziellen Sektor ab. So ist zwar denkbar, da
die Verringerung von Transferzahlungen (hier insbesondere Arbeits-
losengeld) unter bestimmten Bedingungen Versuche zur schnelleren
Wiedereingliederung in den offiziellen Wirtschaftsproze8 verstédrkt, an-
dererseits aber auch Anreize zu mehr Schwarzarbeit zur Verbesserung
der Einkommenssituation bewirkt.

5.3 Soziale Sicherung im Krankheitsfall

Im Zusammenhang mit der sozialen Sicherung im Krankheitsfall stellt
sich die Frage, ob einerseits die gesetzliche Krankenversicherung, ande-
rerseits die Lohnfortzahlung im Kranheitsfall von EinfluB} auf Schatten-
aktivitdten ist. Wie bei der Arbeitslosenversicherung, so wird auch hier
auf das Phénomen des moral hazard hingewiesen. Dabei geht es zum
einen um die Frage, ob der Krankenstand durch die sozialen Sicherungs-

beiten Burdett (1979), Burdett und Hool (1981), Feldstein (1978), Hamermesh
(1979), Harrison und Hart (1983), Nickel (1979), OECD (1981), Solon (1984),
Soltwedel (0. J.), Windolf und Weirich (o. J.).

4 Darauf weisen z.B. Clark und Summers (1982) hin. Auf der Basis von
Schitzungen mittels eines Simulationsansatzes werden sowohl Erhéhungen
der Beschiftigung als auch der Arbeitslosigkeit abgeleitet. Vgl. auch Yaniv
(1982).

46 Eine Steigerung der Haushaltsproduktion ist eher zu erwarten, sowohl
angesichts fehlender Arbeitsmoglichkeiten als auch verringerten Einkommens.
»Aber es gibt ... viele, die die Arbeitslosigkeit dazu benutzen, entweder am
eigenen Haus zu bauen, oder aber etwas schwarz zu arbeiten. Man braucht
nur wenig zur Arbeitslosenunterstiitzung hinzuzuverdienen, um sich netto bes-
ser zu stehen. Schliefllich aber gibt es unter jungen Leuten auch den Trend,
eben nicht das ganze Jahr zu arbeiten und die Arbeitslosigkeit gewisser-
maflen als einen nicht ganz vollbezahlten Urlaub zu werten. Wiahrend im
Bereich der Gesundheit der Ausbeutungskoeffizient wenigstens nicht mehr
anzusteigen scheint (was allerdings schwer zu beurteilen ist, weil der Kran-
kenstand durch die Arbeitslosigkeit beeinflu3t ist), stehen wir bei der Aus-
beutung der Arbeitslosenversicherung erst am Anfang“ (Engels 1984, S.28).
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einrichtungen erh6ht wird und zum anderen, ob die im offiziellen Sek-
tor krankgeschriebenen Personen im Schattensektor aktiv sind, ob sie
nur ,Scheinkranke“ (also nur auf dem Krankenschein Kranke) sind.

Derzeit wird in der Bundesrepublik intensiv tiber Determinanten des
Krankenstandes diskutiert. Die Argumentation ist dabei zunehmend
differenzierter geworden, indem strukturelle Aspekte vermehrt hervor-
gehoben wurden. (Vgl. hierzu u. a. Preiser und Schridder 1983 und 1984,
Lefelmann 1984 sowie Dennerlein und Schneider 1984). Ob und inwie-
weit moral hazard vorliegt, ist allerdings stark umstritten. Empirische
Belege dieser These — unter Berilicksichtigung der Arbeitsmarktsitua-
tion — erscheinen nicht allzu iiberzeugend. Eine andere Frage ist, ob
die Existenz des Krankenversicherungsschutzes (dessen Umfang — bis
auf monetdre Transfers — einkommensunabhingig ist) nicht Kosten
von Schattenaktivitdten (z.B. im Fall von Verletzungen) mindert, zu
niedrigem ,Schattenlohn® beitrédgt und von daher die Nachfrage nach
Schattenaktivitdten stimuliert. Denn Anspruch auf Leistungen der Kran-
kenversicherung — da iiberwiegend einkommensunabhéngig gewadhrt —
kann bereits bei recht geringer offizieller Erwerbstdtigkeit erworben
werden.

Noch in einem anderen Zusammenhang spielt die Krankenversiche-
rung und ihre Ausgestaltung eine Rolle. Dies betrifft den bedarfswirt-
schaftlichen Bereich der Schattenaktivititen, und zwar hier Pflege im
Krankheitsfall, insbesondere stationire versus ambulante Pflege. Wenn
im Krankheitsfall durch die Krankenversicherung auch hiusliche Pflege
— z.B. durch Nachbarn bis hin zur ,,Oma auf Krankenschein“ — finan-
ziert wird, so kann dies fiir den inoffiziellen Sektor insofern eine Rolle
spielen, als dadurch Anreize zu vermehrter hiuslicher Pflege bewirkt
werden. Aber auch fiir den offiziellen Sektor — hier die gesetzliche
Krankenversicherung — ist dies bedeutsam, werden dadurch doch Aus-
gaben gemindert. Die Frage ist allerdings, inwieweit die Finanzierung
durch die Krankenversicherung im Falle der Pflege nur durch Fach-
krafte erfolgt oder auch z.B. durch Familienmitglieder, Nachbarn und
inwieweit eine Finanzierung dieser Pflege durch die Krankenversiche-
rung diese Tétigkeit zu einer dem offiziellen Sektor zuzurechnende Ak-
tivitdt macht.

5.4 Gesetzliche Rentenversicherung

Hier geht es vor allem darum, ob durch die Ausgestaltung der gesetz-
lichen Rentenversicherung der Zeitpunkt des Ausscheidens aus dem of-
fiziellen Erwerbsleben vorverlegt und ggf. dadurch auch mehr Raum fiir
Aktivitdten im Schattensektor geschaffen wird, aber auch, ob die Be-
reitschaft zur Aufnahme einer ,offiziellen“ Tatigkeit gemindert wird.
Drei Aspekte seien erwéhnt:
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Durch die Einfiihrung flexibler Altersruhegelder (Rentenreformge-
setz von 1972) ist auch fiir Ménner in verstirktem MaBe eine Wahlmog-
lichkeit bezliglich des Zeitpunktes fiir altersbedingtes Ausscheiden aus
dem Erwerbsleben gegeben, eine Wahlmoglichkeit, die fiir Frauen
schon lédnger bestand. Durch die Ausgestaltung der flexiblen Alters-
ruhegelder existiert faktisch ein Anreiz zu fritherem Ausscheiden, da
keine — im versicherungsmathematischen Sinne — volle Minderung
der individuellen Rentenzahlbetrige erfolgt. Allerdings existiert bei In-
anspruchnahme dieser Altersrenten — im Gegensatz zum lange Zeit
»normalen“ Altersruhegeld mit Vollendung des 65. Lebensjahres — eine
Hinzuverdienstgrenze, die nur in vergleichsweise geringem Umfang
eine Erwerbstitigkeit ermoglicht, sofern nicht die Rentenzahlung ge-
mindert werden soll. Faktisch bewirkt die Hinzuverdienstgrenze bei
dariiber hinausgehender Erwerbstdtigkeit eine hohe marginale Abga-
benbelastung. Ob sich hieraus Anreize zu Schattenaktivitidten ergeben,
ist noch offen. Nicht auszuschlieBen ist jedoch, da immer fritheres Aus-
scheiden — sofern nicht gravierende gesundheitliche Griinde die Ursache
dafiir sind — das Arbeitspotential im Schattensektor (nicht zuletzt an-
gesichts von Hinzuverdienstgrenzen) erh6ht, und zwar um so eher, je
mehr jiingere, leistungsfdhige und qualifizierte Arbeitskréfte aus dem
Berufsleben herausgedringt werden und eine Aufgabe, aber auch eine
zusdtzliche Einkommensquelle suchen (fiir neuere amerikanische Be-
funde vgl. u. a. Burtless und Moffitt 1984).

Zweitens ist auf die Berufs- und Erwerbsunfihigkeitsrenten hinzu-
weisen. Angesichts der Rechtsprechung des Bundessozialgerichts — de-
ren Konsequenzen erst durch jlingste Entscheidungen der Bundesregie-
rung zu korrigieren versucht wurden — hat sich iiber viele Jahre die
Situation herausgebildet, daB bei Personen, die nach medizinischen Kri-
terien zwar berufsunfihig, jedoch nicht erwerbsunfidhig sind, dennoch
die (h6here) Erwerbsunfihigkeitsrente gewidhrt wurde, da ein entspre-
chender Arbeitsplatz fiir einen Berufsunfahigen (z. B. fiir Teilzeittéatig-
keit) nicht zur Verfiigung stand. Erwerbsunféhigkeit bedeutet im Ver-
gleich zur Berufsunfidhigkeit jedoch vollstdndiges Ausscheiden aus dem
offiziellen Erwerbsleben. In den erwihnten Fillen konnte es zu Akti-
vitdten im Schattensektor insbesondere dann kommen, wenn Berufs-
unfihigkeit in vergleichsweise frithem Lebensalter eintrat, zumal eine
nachtrédgliche Reintegration in das offizielle Erwerbsleben (beispiels-
weise durch spitere Uberpriifung der Erwerbsunfihigkeitsvorausset-
zungen) in der Regel nicht erfolgt (auch wenn sich in der Zwischenzeit
die Arbeitsmarktsituation verdndert hat).

SchlieBlich sei als drittes Beispiel die Neuregelung der Rente im
Hinterbliebenenfall erwihnt: Nach dem sogenannten ,Anrechnungs-
modell“ werden im Falle des Todes eines Ehegatten auf die Hinterblie-
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benenrente nicht nur eigene Rentenanspriiche (aus eigener Erwerbs-
tatigkeit im offiziellen Sektor) angerechnet, sondern beispielsweise
auch eigene Lohneinkiinfte. Nach Uberschreiten eines bestimmten Frei-
betrags (gegenwirtig wird von 900 DM monatlich ausgegangen) wird
eine 40°9%oige Anrechnung dieser Einkiinfte erfolgen, d.h. daB allein
hierdurch eine marginale Abgabenbelastung von fast 30 eintritt.
Es ist durchaus vorstellbar, daB hieraus negative Effekte hinsichtlich
einer offiziellen Arbeitsiibernahme erwachsen konnen, insbesondere
bei (jlingeren) Frauen im erwerbsfdhigen Alter. Hier wird eine Situa-
tion geschaffen, bei der sich eigene Erwerbstédtigkeit dann weniger
lohnt, wenn aus der Erwerbstdtigkeit des Ehegatten ein Anspruch
auf eine (hohere) Hinterbliebenenrente besteht. Zumindest kénnte hier-
aus eine Begrenzung der offiziellen Erwerbstétigkeit erfolgen, da ja im
Rahmen eines Freibetrags ein begrenzter Hinzuverdienst aus eigener
Erwerbstitigkeit bzw. daraus abgeleitete eigene Rentenanspriiche nicht
rentenmindernd wirken. Die Frage ist, ob nicht statt dessen in andere
Aktivitdten ausgewichen wird, die nicht zu anrechnungsfihigem Ein-
kommen fiihren. Eine solche Entwicklung liegt nahe (vgl. auch Schméhl
1984 und vor allem 1985 a).

Gerade fiir den Bereich der gesetzlichen Rentenversicherung liegt
aber auch der Gedanke nahe, dafl in der Moéglichkeit des Anspruchs-
erwerbs im Zuge offizieller Erwerbstitigkeit ein anreizférdernder Effekt
vorliegen kann, wenn ja, dann eher und in héherem Ma8e hier als z. B.
im Zusammenhang mit der gesetzlichen Krankenversicherung und ihren
weitgehend einkommensunabhingigen Leistungen. Von grofier Bedeu-
tung dafiir diirfte aber sein, ob und inwieweit den Versicherten dieser
Zusammenhang zwischen Beitragszahlung und Rentenanspruch bekannt
ist und er von ihnen durchschaut wird (vgl. hierzu spéter Abschnitt 7.3).

5.5 Sozialhilfe

Die Sozialhilfe (d.h. insbesondere die laufende Hilfe zum Lebens-
unterhalt und mit ihr in Zusammenhang stehende einmalige Zahlungen
sowie Gutscheine fiir Sachleistungen) findet groBe Aufmerksamkeit,
wenn es um Griinde fiir die Ausweitung von Schattenaktivitdten geht.
Die Sozialhilfe liefert durch eine sozialstaatliche (Mindest-)Absicherung
moglicherweise Anreize fiir ein , Aussteigen aus der leistungsorientier-
ten offiziellen Wirtschaft“ (ein Abwandern anstelle des Widerspruchs).
Sozialhilfe wird dabei in der Diskussion haufig nur als Prototyp fiir so-
zialstaatliche Absicherung erwéhnt", die eine Voraussetzung bieten
kann fiir eine ,subventionierte Selbstverwirklichung“®,

47 Hierzu gehoren beispielsweise auch Preiserméfiigungen, z. B. im Nah-
verkehr, bei der Inanspruchnahme von Einrichtungen usw.
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Die Relation der Sozialhilfezahlungen zum Netto-Arbeitsentgelt hat
in der Vergangenheit vielfach Aufmerksamkeit gefunden, wobei hinge-
wiesen wurde auf die Nichtdynamisierung oder seltene Erhéhung be-
stimmter Transferzahlungen (z. B. des Kindergeldes), wihrend im Ver-
gleich dazu Sozialhilfezahlungen faktisch dynamisiert wurden. Die Re-
gelsédtze der Sozialhilfe haben sich im Zeitablauf lange Zeit nahezu par-
allel zu den Anpassungssédtzen in der Rentenversicherung verindert, da-
mit faktisch etwa im AusmaB der Zuwéchse der durchschnittlichen
Nettolohne erhoht. Hieran zeigt sich, daB das soziokulturelle Existenz-
minimum die — einkommensmé&Bige Armutsgrenze — gesellschaftspoli-
tisch als relative GroBe in Abhéngigkeit vom allgemeinen Einkommens-
niveau gesehen wird.

Im Zeitablauf betrachtet entwickelt sich aus der Ausgestaltung der
Sozialhilfe schwerlich ein Anreiz, die eigene Arbeitstatigkeit, d. h.
Selbsthilfe, zu verstarken, da der Bezieher von Sozialhilfe im Vergleich
zur Vorperiode relativ nicht schlechter gestellt wird.

Die Ausgestaltung der laufenden Hilfe zum Lebensunterhalt ist dar-
liber hinaus in sich nicht arbeitsanreizférdernd. Da Arbeitsentgelte in
vollem Umfang auf die Sozialhilfe angerechnet werden, tritt bis zur
Hohe der Sozialhilfezahlungen eine marginale Belastung von 100 v. H.
ein. Ein (Netto-)Einkommenszuwachs ergibt sich erst dann, wenn der
Nettolohn — also nach Abzug direkter Abgaben — die Sozialhilfezah-
lungen iibersteigt. Allerdings steht dem erzielten Arbeitsentgelt dann
auch eine Arbeitsleistung gegeniiber. Beim Abwé&gen von Arbeitsauf-
nahme und Sozialhilfeempfang ist nicht auszuschlieBen, daB ein be-
trachtlicher Abstand zwischen Nettolohn und der sonst erzielbaren So-
zialhilfezahlung — unter Bertiicksichtigung von Einmalzahlungen usw. —
erreichbar sein muB. Hinsichtlich der Bruttoarbeitsentgelte wird bei der
Festlegung der Tariflohne dieser Aspekte beachtet. Ob dies auch hin-
sichtlich der Nettoentgelte bzw. der verfiigbaren Einkommen der Fall
ist, ist eine umstrittene Frage. Da zudem mit der Sozialhilfe eine Ar-
beitsverpflichtung — bis auf wenige Ausnahmen — faktisch nicht durch-
gesetzt wurde, ist nicht auszuschlieBen, da — selbst bei Arbeitsfdhig-
keit — die Sozialhilfe den Charakter einer Dauerleistung bei Personen
im erwerbsfdhigen Alter bekommen kann®. Im Zusammenhang mit

48 Zum Begriff siehe Institut der Deutschen Wirtschaft (1983). ,Ein GroS3-
teil des alternativen Lebens diirfte von Sozialhilfe finanziert werden, erweist
sich also als gesetzlich alimentierte Aussteigerei“; Scheuch (1983, S. 196).

49  Sozialhilfe wird eine Spielart als selbstverstdndlich empfundener Erst-
hilfe“ (Klanberg und Prinz 1983, S.308). Zu den Schwierigkeiten, empirisch
etwas liber die EinfluBfaktoren fiir langerfristigen Sozialhilfeempfang aus-
zusagen, insbesondere iiber die Bedeutung der marginalen Abgabenbela-
stung vgl. exemplarisch Plant (1984).
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Vorschlidgen zu einer stdrkeren ,Entkoppelung von Arbeit und Ein-
kommen“ wird in Abschnitt 7.3 darauf noch zuriickzukommen sein.

Die Struktur der Sozialhilfeempfénger hat sich in den letzten Jahren
signifikant verschoben (vgl. Prinz 1984). So hat sich die relative zahlen-
méBige Bedeutung jiingerer Empfinger von laufender Hilfe zum Le-
bensunterhalt stark erhoht; besonders die Altersgruppe zwischen 18 und
25 Jahren weist eine hohe zahlenmiBige Ausweitung auf*. Allerdings
gibt es eine Reihe von Ursachen dafiir, so beispielsweise die Senkung
des Volljahrigkeitsalters, damit verbunden die Griindung eigener Haus-
halte durch jiingere Personen, Verdnderungen im Ehe- und Scheidungs-
recht (mit der Zunahme z. B. der Zahl von Alleinlebenden mit Kindern).
AuBerdem diirfte die Jugendarbeitslosigkeit eine Rolle spielen. Dar-
tber hinaus ist in unserem thematischen Zusammenhang eine verin-
derte Einstellung zur Inanspruchnahme dieser Sozialausgabenart eine
der moglichen Ursachen, die allerdings empirisch kaum befriedigend
isolierbar sein diirfte.

Im Zusammenhang mit der Sozialhilfe (aber auch hinsichtlich Ar-
beitslosengeld, Arbeitslosenhilfe und z. T. der Leistungen der Kranken-
versicherung) wird der Aspekt einer kohortenspezifischen Verénderung
von Einstellungen sowohl gegeniiber dem Transfersystem als auch ge-
geniiber der Arbeitswelt und der Arbeitstdtigkeit (im offiziellen Sektor)
hervorgehoben. Wihrend jedoch in der Renten-, Arbeitslosen- und
Krankenversicherung durch Beitragszahlungen gewissermafen eine
Form der Gegenleistung erworben wird (die man in manchen Féllen
vielleicht auch einfordern mochte), kann ein Sozialhilfeanspruch dage-
gen auch dann geltend gemacht werden, wenn die Bereitschaft zur Lei-
stung kaum besteht (trotz mittlerweile schirferer Fassung der Arbeits-
pflicht nach dem BSHG). Rechte kdnnen also betont werden, ohne dafl
ihnen Pflichten gegeniiberstehen.

Wenn der Begriff der ,,Anspruchsgesellschaft in negativem Sinne
eine Berechtigung besitzt, dann hinsichtlich einer fehlenden Balance
von Rechten und Pflichten, Anspriichen und Leistungen. Nicht nur die
Inanspruchnahme von Sozialhilfezahlungen bei — zumindest fiir die
nihere Umwelt erkennbar — fehlender Leistungsmotivation, sondern
allgemein die als nicht gerechtfertigt angesehene Inanspruchnahme von

5% So ist der Anteil von Haushaltsvorstdnden im Alter bis zu 25 Jahren
von 3,1 v. H. (im Jahre 1968) tiber 11,5 v. H. (1972) auf 20,4 v. H. im Jahre 1980
gestiegen und weist damit — gemessen an der Zunahme der Zahl der Haus-
haltsvorstdnde mit Hilfe zum laufenden Lebensunterhalt — eine weit liber-
durchschnittliche Zunahme auf. Die Zahl dieser Empféanger hat sich mehr als
verzehnfacht, wihrend die Gesamtzahl der Hilfeempfanger (soweit sie Haus-
haltsvorstdnde sind) in diesem Zeitraum um etwa 70 v. H. gestiegen ist. Vgl.
hierzu Prinz (1984), Tabelle 3.
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Vergiinstigungen und die als nicht gerechtfertigt angesehene Vermei-
dung von Abgaben konnen verhaltensbeeinflussend fiir die ,Umwelt”
wirken (,,schlechte Beispiele verderben die Sitten*).

Auch wenn es keine schliissigen Belege dafiir gibt, ob tatsédchlich ko-
hortenspezifische Einstellungsidnderungen dem Transfersystem, vor al-
lem der Sozialhilfe gegeniiber existieren, so liegt nach Auffassung vie-
ler Beobachter doch die Vermutung nahe, daB sie eingetreten sind®.
Allerdings ist bei der Uberpriifung zu beriicksichtigen, da8 sich die Si-
tuation, die heute Jiingere vorfinden, stark von der unterscheidet, die
fiir Personen galt, die vielleicht vor 30 Jahren in diesem Alter waren.
U. a. haben sich die institutionellen Regelungen gewandelt. Daraus re-
sultiert die weitgehend offene Frage, inwieweit die Entwicklung und der
Ausbau des sozialen Sicherungssystems verhaltensbeeinflussend bzw.
einstellungsbeeinflussend wirkte, ob also vom sozialen Sicherungssystem
— iiber veridnderte Einstellungen — Auswirkungen auf Aktivitdten im
offiziellen und inoffiziellen Sektor ausgehen. Angesichts der unbefriedi-
genden Forschungslage ist es allerdings leicht, Auswirkungen zu be-
haupten.

5.6 Sozialversicherung und Schattenaktivitit von
Unternehmern (Arbeitgebern)

Wihrend sich die bisherigen Hinweise zumeist auf Personen bezogen,
die als Unselbstidndige beschéftigt sind bzw. von der Sozialversicherung
betroffen werden, ist auch auf andere Vorgénge hinzuweisen, vor allem
im Zusammenhang mit illegaler Beschéftigung®. Neben der Schwarz-
arbeit sind dabei zu nennen

— die illegale Beschdftigung von Ausldndern sowie
— die illegale Leiharbeit (z. T. auch mit auslédndischen Arbeitskriften).

Fiir diejenigen, die solche Arbeitskrafte beschdftigen, treten Kosten-
minderungen auf, in vielen Fillen auch unter Ausnutzung der beson-
deren Situation von Auslindern (beispielsweise bei fehlender Arbeits-
erlaubnis). Als Begriindung wird aber nicht allein auf den Kosten-

51 Ein auch noch wenig untersuchter Aspekt des Versicherungsnachfrage-
verhaltens sind die Griinde und Tendenzen von Verhaltens- und Normen-
dnderungen, welche in den letzten Jahren zu beobachten sind. So &ndern sich
nicht nur die individuellen Priferenzen, d.h. die Bereitschaft, Risiken zu
iibernehmen (Grad der Risikoaversion), sondern auch der Informationsgrad
iiber den tatsdchlichen Versicherungsschutz und seine Nutzung. Hinzu treten
Anderungen im Rechtsempfinden bis hin zur Bereitschaft, Versicherungsver-
triage in illegaler Weise auszunutzen; ein Phinomen, welches Mahr als ,Ten-
denz absinkender Grenzmoral‘ bezeichnet, bei der der Versicherungsnehmer
seine Anspriiche ,bis zu der Schranke des gerade noch nicht Illegitimen‘ hoch
schraubt.“ Schulenburg (1984, S. 317).

52 Zu illegaler Beschidftigung siehe aus der Sicht des Bundesarbeitsmini-

steriums: Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung (1983) sowie Cramer
(1983). Vgl. weiterhin Marschall (1983).
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aspekt hingewiesen, sondern es werden dafiir auch sozial- und arbeits-
rechtliche Vorschriften verantwortlich gemacht, da sie den Bewegungs-
spielraum der Unternehmen stark einengen®. Fiir die Bauwirtschaft
wird beispielsweise die Zunahme illegaler Leiharbeit auch damit be-
griindet, da8 den Unterehmen oft nur der Weg bliebe, ,zweifelhafte
Subunternehmer“ einzuschalten, da Termine und Bauvorgaben von
Bauherren mit eigenen Leuten nicht eingehalten werden kénnen®.

Fiir diese Aktivitdten spielen aber wohl vor allem die Vermeidung
eines groBen Teils von Lohnnebenkosten und die Moglichkeit, geringere
als sonst tarifvertraglich abgesicherte Lohnsitze zahlen zu kénnen (ne-
ben weiteren kostenverursachenden Regelungen), eine Rolle®. So stel-
len z. B. Arbeitgeberbeitrdge Lohnkosten dar. Der in der Regel zu unter-
stellende Versuch einer Uberwilzung in Form der Vorwilzung iiber die
Preise bedeutet cet. par., daB die Preise hoher sind als sie ohne diese
Abgabe wiren (dhnliches gilt fiir eine Riickwélzung auf Lieferanten).
Sie miissen am Markt durchgesetzt werden; dies macht ,Schattenunter-
nehmen* konkurrenzfghiger.

In noch einem weiteren Sinne kénnen Schattenaktivitdten durch so-
zialrechtliche Regelungen gefordert werden, nidmlich dann, wenn die
(geringere) Arbeitsnachfrage der Unternehmungen aufgrund hoher
Lohnnebenkosten zur Arbeitslosigkeit beitrdgt, was — wie erwéhnt —
wiederum eine Determinante fiir AusmaB und Art von Schattenakti-
vitédten sein kann®. Insbesondere fiir arbeitsintensive Produktionen wer-
den diese kostensteigernden Wirkungen beklagt und fiihren beispiels-
weise zur Forderung nach einer wertsch6pfungs-, statt lohnbezogenen
Bemessung von Arbeitgeberbeitrédgen (vgl. Schmaihl et al. 1984).

6. Auswirkungen der Schattenwirtschaft auf die soziale Sicherung

Im Gegensatz zu Wirkungen, die vom sozialen Sicherungssystem auf
Schattenaktivitdten ausgehen (konnen), findet der entgegengerichtete
Wirkungszusammenhang bislang vergleichsweise wenig Aufmerksam-
keit. Wenn {iberhaupt eine separate Behandlung des sozialen Siche-

53 Allerdings sind damit auch Kostenaspekte verbunden (z.B. Kkleinere,
dauerhaft beschiftigte Stammbelegschaft).

5 So der Leiter des sozialpolitischen Ausschusse des Bauindustrieverban-
des (Nordrhein-Westfalens), Dr. Alfred Stolte, in einem Gespridch mit dem
Handelsblatt vom 31. 7. 1984.

55 Die Vermeidung von Arbeitgeberbeitrdgen bezieht sich nur auf solche
Fille, in denen der Anbieter eines Produkts Unselbstdndige beschéftigt, die
sonst sozialversicherungspflichtig wéren. Auf die Geringverdienergrenze bei
der Beitragsberechnung gehe ich nicht ein.

58 Ein wichtiger Punkt hierbei ist — worauf noch einzugehen sein wird —,
ob z.B. die Nachfrage und die Produktion insgesamt durch Schattenaktivi-
tdten gemindert wird.
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rungssystems oder der Sozialversicherung neben den Haushalten &ffent-
licher Gebietskorperschaften erfolgt, erschopft sich dies zumeist im Hin-
weis, dall — wie auch im Staatshaushalt — verminderte Einnahmen ein-
treten (z.B. Langfeldt 1983). Aber: ,Eindeutige Einnahmenminderun-
gen gibt es nur bei der illegalen Arbeitnehmerbeschéftigung einschlieB3-
lich der illegalen Vermittlung sowie bei den verdeckten Zusatzeinkom-
men. Bei der Schwarzarbeit kommt es darauf an, ob die Ausfiihrenden,
wiirden sie reguldr titig sein, als Selbsténdige oder als Abhéngige zu
gelten hitten. Geschifte ohne Gegenrechnung sind, sofern durch sie nur
die Unternehmergewinne verringert werden, fiir die Sozialabgaben ir-
relevant“ (Buttler [1984], S. 43).

Neben den Einnahmen sind aber auch die Ausgaben zu beriicksichti-
gen. Gerade sie erfordern fiir die einzelnen Zweige des sozialen Siche-
rungssystems eine differenzierte Sichtweise.

Vorab ist generell festzuhalten, daBl die Annahme verringerter Bei-
tragseinnahmen in den Sozialversicherungszweigen voraussetzt, daB die
Aktivitdten im offiziellen Sektor geringer sind als sie ohne Schatten-
aktivitdten wéren — eine nicht unumstrittene Annahme.

6.1 Soziale Sicherung im Krankheitsfall

In der gesetzlichen Krankenversicherung wéren geringere Beitrags-
einnahmen die Folge, wenn ein Teil der wirtschaftlichen Aktivitdt auf
den Schattensektor verlagert wiirde. Demgegeniiber wiirden die Aus-
gaben kaum reduziert, da sie liberwiegend aus Sachleistungen bestehen,
die nicht einkommensbezogen sind. Geldleistungen der Krankenversi-
cherung (wie Krankengeld) machen nur einen vergleichweise geringen
Anteil an den Ausgaben aus. Unterstellt man, daB die vermehrte Schat-
tenaktivitdt nicht zu einer Verringerung der Zahl der Versicherten in
der Krankenversicherung fithrt und weiterhin, daB sich der Gesund-
heitszustand nicht verdndert und das Leistungsniveau in der Kranken-
versicherung gleichfalls unverédndert bleibt, so hidtten die Sachaus-
gaben quasi Fixkostencharakter. Bei verringerten Einnahmen (sofern
vermehrte Schattenaktivitdt auf geringerem Arbeitseinsatz im offiziel-
len Sektor beruht) wiren hoéhere Beitragssitze erforderlich. — Die-
ser Effekt dhnelt dem einer Ausweitung der Teilzeitbeschdftigung. Denn
freiwillig gewédhlte Teilzeitbeschédftigung stellt gleichfalls eine Minde-
rung der Aktivitdt im offiziellen Sektor dar. Auch hier wiren gerin-
gere Beitragseinnahmen die Folge, wihrend die Ausgaben im Zweifel
unverdndert blieben®.

57 Ob — wie manchmal geduBlert — durch geringere Aktivitiat im offiziel-
len Sektor der Gesundheitszustand verbessert wiirde und dadurch eine Ent-

lastung der Krankenversicherung eintritt, bleibe angesichts der Fiille der da-
mit verbundenen Voraussetzungen hier unbehandelt.
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Fir die Unternehmungen ergeben sich Minderungen von Ausgaben
fiir die Lohnfortzahlung, wenn im offiziellen Sektor infolge der Reduk-
tion der Aktivitdt weniger Lohn gezahlt wiirde.

6.2 Arbeitslosenversicherung

In der Arbeitslosenversicherung wiirden verringerte Beitragseinnah-
men auftreten, sofern die Aktivitdt im offiziellen Sektor reduziert wiir-
de. Unter Umsténden entstiinden hohere Ausgaben, wenn und soweit
im Interesse von Aktivitdten im Schattensektor die Arbeitslosigkeit ho-
her wire als sonst (und die Arbeitslosen auch Leistungsempfénger sind).
Ein gewisser ddmpfender Effekt ergibt sich durch niedrigere Zahlun-
gen von Arbeitslosengeld, wenn im offiziellen Sektor die regelmiBige
Arbeitszeit im Interesse der Schattenaktivitédt verringert wird. Die Viel-
zahl der hier genannten Voraussetzungen 14Bt aber kaum signifikante
Auswirkungen auf den Haushalt der Arbeitslosenversicherung erwarten.

In der Literatur wird aber auch auf positive Wirkungen fiir die Ar-
beitslosenversicherung hingewiesen: Versuche zur Eindimmung von
Schattenwirtschaft und Alternativokonomie wiirden dazu fiihren ,,...,
daB sich die Arbeitslosigkeit erhdht, mit den entsprechenden Belastun-
gen fiir die Versichertengemeinschaft und den Staat ..., sofern es Per-
sonen gibt, die liberwiegend oder vollkommen ihren Lebensunterhalt
in der Schattenwirtschaft — speziell etwa in der Alternativ-Okono-
mie — erarbeiten, ob sie nun offiziell arbeitslos registriert sind oder
nicht ...“ (Gretschmann 1983, S. 116)%. Finanzielle Entlastungen fiir die
Arbeitslosenversicherung wiirden voraussetzen, daB die betreffenden
Personen die Anspruchsvoraussetzungen fiir Arbeitslosengeld und -hilfe
erfiillen.

6.3 Gesetzliche Rentenversicherung

Die Auswirkungen fiir die gesetzliche Rentenversicherung sind be-
sonders komplex. In der Literatur wird hervorgehoben, dal zwar ge-
ringere Beitragseinnahmen auch fiir die Rentenversicherung auftreten,
aber gleichfalls geringere Rentenausgaben zu erwarten sind. Dabei wiir-
den Senkungen der Beitragseinnahmen sofort, Ausgabenminderungen
jedoch spater eintreten (Langfeldt 1983). ,Echte Verluste durch die
Schattenwirtschaft kommen nur dann zustande, wenn nicht nur Zah-

% Dariiber hinaus verweist Gretschmann darauf, daB es ,... weitgehend
unstrittig (ist), daB sie, indem sie von formellen und informellen Arbeits-
miérkten Arbeitslose als Mitglieder rekrutiert, sie organisatorisch einbindet
und wenigtens eine existenzminimale Reproduktion gewihrleistet, Personen
vom Arbeitsmarkt fernhilt und das Abdriften in die kriminelle Szene, den
Alkoholismus und andere Formen ,abweichenden Verhaltens ... verhindert
oder zumindest korrigiert* (Gretschmann 1983, S. 117).



Soziale Sicherung und Schattenwirtschaft 177

lungen ausfallen, sondern wenn gleichzeitig etwa Renten- und Arbeits-
losenversicherungs-Anspriiche entstehen. Bemessungsgrundlage dafiir
aber ist das reguldre Einkommen: Wo dieses entfdllt, hat auch der
Schattenwirtschaftler sein Recht verloren“ (Gretschmann 1983, S. 119).

Zunichst ist darauf hinzuweisen, dafl in der gesetzlichen Rentenver-
sicherung die Hohe der Rentenzahlungen nicht in direkter Weise an die
Beitragseinnahmen gekoppelt ist. MaBgebend fiir die Rentenanspriiche
sind die relativen Lohnpositionen (individueller Bruttolohn zum Brutto-
lohn aller Arbeitnehmer), daneben die Linge der Versicherungszeit,
Steigerungssatz und Hohe der sog. allgemeinen Bemessungsgrundlage
(basierend auf den Durchschnittsléhnen aller Arbeitnehmer vergange-
ner Jahre). Die relative Hohe individueller Rentenanspriiche hingt vom
Verhéltnis des im offiziellen Sektor erzielten individuellen Arbeits-
entgelts zum Durchschnittsentgelt aller Versicherten ab. Die absolute
Rentenhdhe wird maBgebend — tiiber die allgemeine Bemessungsgrund-
lage — vom durchschnittlichen Bruttoarbeitsentgelt beeinflut. Es kommt
nun darauf an, in welcher Weise schattenwirtschaftliche Aktivititen in-
dividuelle Lohne einerseits und das durchschnittliche Bruttoarbeitsent-
gelt aller Versicherten andererseits beeinflussen. Hinsichtlich des durch-
schnittlichen Bruttoarbeitsentgelts kommt es auf dessen Zuwachsrate
an. Es ist eine allgemein interessierende Frage, ob schattenwirtschaft-
liche Aktivitdten die gesamtwirtschaftliche Lohnzuwachsrate mindern.
Hier interessiert dies insbesondere deshalb, weil die durchschnittliche
Lohnzuwachsrate den jdhrlichen Fortschreibungsfaktor der allgemei-
nen Bemessungsgrundlage bestimmt und damit die Verdnderung der
absoluten Hohe von Renten®.

Wie wird nun die relative Lohnposition von Arbeitnehmern durch
schattenwirtschaftliche Aktivitdten beeinfluft? Unterstellen wir zu-
nichst, daB sich die durchschnittliche Lohnzuwachsrate durch schatten-
wirtschaftliche Aktivitdten nicht &ndert. Wiirde die schattenwirtschaft-
liche Aktivitdt mit Verringerung der Arbeitstidtigkeit und des Lohn-
bezugs im offiziellen Sektor einhergehen, und wire dies fiir alle Arbeit-
nehmer in relativ gleicher Weise der Fall, so wédren zwar die absoluten
Lohne niedriger als ohne schattenwirtschaftliche Aktivitdt, doch wiirde
sich die Zuwachsrate der Durchschnittsléhne bei unverédndertem Anteil
schattenwirtschaftlicher Aktivitdt in Relation zur offiziellen Aktivitdt
nicht verdndern, und auch die relativen Lohnpositionen blieben unbe-
riihrt. Allerdings kann von dieser Gleichverteilung der Aktivitdten
nicht ausgegangen werden. Das heifit, die relativen Rentenanspriiche,
die spiter zu honorieren sind, werden veréndert.

5 Auf Auswirkungen auf die Hohe der Bundeszuschiisse, deren Entwick-

lung gleichfalls an die Entwicklung der allgemeinen Bemessungsgrundlage
gekoppelt ist, wird hier nicht eingegangen.

12 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 152/I
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Wichtiger diirfte der Fall sein, da auch die durchschnittliche Lohn-
zuwachsrate beeinfluBt wird. Weitet sich der Schattensektor relativ zum
offiziellen Sektor aus, so kann dadurch cet.par. die Zuwachsrate der
durchschnittlichen Bruttoléhne gesenkt werden. Unterstellt ist hier also,
daB das durchschnittliche Einkommenswachstum bei sich ausweitendem
Schattensektor reduziert wird (auf diese Voraussetzung wird noch ein-
zugehen sein).

Wenn sich aber die durchschnittliche Lohnzuwachsrate mindert, dann
hat dies zunichst einmal unmittelbare Konsequenzen, da die Renten-
anpassungssitze und die Hohe der Zugangsrenten (liber die allgemeine
Bemessungsgrundlage) an die Lohnzuwachsrate gekoppelt sind. Die
Ausgaben fiir die Personen, die jetzt schon in der Rentnerphase leben,
wiirden also reduziert. Diese Entlastungseffekte in der Rentenversiche-
rung treten also unmittelbar auf; sie wiren zu vergleichen mit den Bei-
tragsmindereinnahmen. Wie bei einer Arbeitszeitverkiirzung, die den
Anstieg des Durchschnittsentgelts mindert, wiirde also auch bei stei-
gender Schattenaktivitit die gegenwirtige Rentnergeneration einkom-
mensmaBig schlechter gestellt.

Allerdings ist die durchschnittliche Lohnzuwachsrate mit maBgebend
fiir Entwicklung und Hohe der relativen Lohnposition der einzelnen
Arbeitnehmer (iiber die persénliche Bemessungsgrundlage) und damit
fiir die Hohe der individuellen Rentenanspriiche. Hieraus ergeben sich
auch ldngerfristige Konsequenzen. Welche Auswirkungen die Durch-
schnittslohnverinderung auf die Entwicklung relativer Lohnpositionen
hat, ist nicht ohne weiteres zu sagen, wenn sich Z#hlergréBe (indivi-
dueller Lohn) und die NennergroB8e (Durchschnittslohn) gleichzeitig ver-
andern®. Bei relativer Zunahme der schattenwirtschaftlichen Aktivitét
und damit verbundenem Riickgang des Durchschnittslohnanstiegs kann
fiir diejenigen Arbeitnehmer, die in unveridnderter Weise im offiziel-
len Sektor erwerbstétig sind, die relative Lohnposition steigen (da die
Nennergrofe cet. par. niedriger ist). Das heiBit also, daBl Unterschiede in
den Rentenanspriichen und damit auch in der Rentenstruktur nicht nur
vom AusmaB der Einkommenselemente des jeweiligen Versicherten im
offiziellen und inoffiziellen Sektor abhéingen, sondern unter Umstén-
den auch noch iiber diesen ,Durchschnittslohneffekt” verstiarkt werden
koénnen®.,

80 Auch andere Tendenzen fir die Entwicklung der Durchschnittslohne sind
denkbar, in Abhingigkeit davon, welche Personen sich teilweise oder ganz
aus dem offiziellen Wirtschaftsleben in den Schattensektor zurlickziehen.
Wiren dies Personen mit relativ niedrigen (unterdurchschnittlichen) Loéhnen,
so konnte dies tendenziell einen die Durchschnittslohnentwicklung steigern-
den Effekt haben. Auf die Frage, ob durch Schattenaktivitdten die regionale
Mobilitdt und dartiber die Lohnentwicklung beeinflulit werden konnte, wird
hier nicht eingegangen.



Soziale Sicherung und Schattenwirtschaft 179

Hinsichtlich der Ausgabenentwicklung der Rentenversicherung ins-
gesamt kommt es darauf an, in welchem Verhiltnis diese Effekte zu de-
nen stehen, die sich iiber die von der Durchschnittslohnentwicklung ab-
héngigen Anpassungssidtze und Zugangsrenten ergeben. Der Sachver-
halt wird aber dadurch noch komplizierter, da sich die Erh6hung rela-
tiver Rentenanspriiche bei heute sinkenden durchschnittlichen Lohn-
zuwachsraten u.U. erst in Jahrzehnten auswirkt, wenn die betreffen-
den Arbeitnehmer ihre Rentenantrége stellen. Fiir die Auswirkungen
auf die Ausgaben kommt es dann u.a. darauf an, wie sich zu diesem
Zeitpunkt die Durchschnittsléhne entwickeln. Unterstellt ist dabei je-
weils, daB sich Rentenberechnung und -anpassung auch in Zukunft an
der Durchschnittslohnentwicklung orientieren.

Diese Hinweise machen deutlich, da Auswirkungen auf den Haus-
halt der Rentenversicherung auBerordentlich komplex sind und nicht
mit einer einfachen Formel wie ,Beitragsausfille heute, aber Minde-
rung der Rentenausgaben spiter umschrieben werden konnen. Ob die
Rentenausgaben spéter auch tatsidchlich niedriger sind, hingt von einer
Fiille von Umstdnden ab. Andererseits kénnen aber auch die Renten-
ausgaben fiir die jetzige ,Rentnergeneration“ (in der Querschnittsbe-
trachtung) verringert werden, falls der Durchschnittslohn gemindert
wird.

Tendenziell kénnen sich aber die Finanzierungsprobleme in der Ren-
tenversicherung bei relativer Ausdehnung des Schattensektors zu La-
sten der offiziellen Wirtschaft verstidrken, weil die Rentenanspriiche im
Zeitpunkt ihrer Realisierung — wenn also Ausgaben fillig werden —
auf dem friither hoheren Niveau offizieller Erwerbstitigkeit beruhen.

6.4 Minderung des Einkommenswachstums und
Erschwerung von Umverteilungsprozessen

Wenn die oben erwahnte These zutreffen sollte, dafl die schattenwirt-
schaftliche Aktivitdt das (offizielle) Wirtschaftswachstum und das all-
gemeine Einkommenswachstum mindert, dann ergibt sich grundsétzlich
fiir das soziale Sicherungssystem, da Umuverteilungsprozesse erschwert

81 Zwar konnte argumentiert werden, daB3 angesichts der Tatsache, daf die
relative Hohe der Beitragszahlungen die Hohe der spater zuflieBenden Ren-
ten mitbestimmt, eine Einschriankung der offiziellen Erwerbstitigkeit anders
zu beurteilen sei als beispielsweise in der Krankenversicherung, wo die Aus-
gaben weitgehend unabhingig von den individuellen Beitrdgen und der indi-
viduellen Lohnhohe sind (einmal abgesehen vom Krankengeld und Lohn-
fortzahlung). Doch stellt sich hier die Frage, ob damit nicht angesichts mog-
glicher Minderschitzung kiinftiger Bediirfnisse (Einkommensbedarf bei In-
validitdt und im Alter) eine Allokation der individuellen Ressourcen erfolgt,
die den ,wahren“ individuellen Praferenzen der Wirtschaftssubjekte nicht
entspricht.

12¢
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werden. Umverteilungsprozesse sind im Zweifel bei niedrigeren Brutto-
einkommens-Zuwachsraten schwerer durchzusetzen als bei hheren Zu-
wachsraten®™. Da gerade im Bereich der Rentenversicherung — aber
auch in anderen Zweigen des sozialen Sicherungssystems, erinnert sei
an Ausgaben fiir Pflege — allein angesichts der sich abzeichnenden de-
mographischen Entwicklung mit einer Zunahme von Einkommensum-
verteilungsvorgdngen zu rechnen ist, wiirden Verteilungskonflikte
durch die Ausweitung schattenwirtschaftlicher Aktivitdten nicht gemin-
dert, sondern verstiarkt®.

Wenn es aber in den Sozialversicherungszweigen zu einem zusétz-
lichen Finanzbedarf kommt, also Abgabesédtze cet. par. erhéht werden
miiBten, so kann dies wiederum Abgabenwiderstinde verstdrken. Bei
Entscheidungen iiber Struktur und Niveau von Abgaben und Leistun-
gen sowie sonstigen Regelungen in der Sozialversicherung ist also auch
erforderlich, darauf zu achten, daB hiervon moglichst keine Effekte aus-
gehen, die das reale Einkommenswachstum mindern und damit die Auf-
gabenerfiillung in der Sozialversicherung erschweren sowie Verteilungs-
konflikte verstérken.

Allerdings ist auch darauf hinzuweisen, da moglicherweise z. T. fiir
die Krankenversicherung, vor allem aber fiir den Bereich der Pflege
Entlastungen durch Schattenaktivitdten auftreten konnen, sofern von
einer weitgefaBten Definition von Schattenwirtschaft ausgegangen wird:
Bei Pflege im Krankheits- oder Pflegefall durch Familienangehorige,
Nachbarn oder ehrenamtliche Helfer kénnen Entlastungseffekte z. B. fiir

82 So stellt auch die Grundwertekommission der SPD (1984, S.43) fest:
»Neue soziale Bilindnisse sind schwerer zu schlieBen als friiher, weil soziale
Interessengegensitze und die Spannweite der individuellen Wertmuster mehr
denn je anwachsen, und weil bei einer Verknappung der verteilbaren Giiter
die Bereitschaft zu sozialen Kompromissen abnimmt.*

8 Allerdings ist die These, Schattenaktivititen mindern das wirtschaft-
liche Wachstum, umstritten. So wird unter anderem darauf hingewiesen,
» .. dal der Riickgang der Produktion auf dem Markt nicht notwendig er-
folgen mufBl, denn er hidngt davon ab, wer die Schattenwirtschafts-Produk-
tion nachfragt und warum. Handelt es sich um Nachfrager, die ihre Nach-
frage wegen zu hoher Preise am reguldren Markt bisher nicht befriedigen
konnten, so erwichst selbst bei Abschaffung der Schattenwirtschaft dem be-
troffenen Wirtschaftszweig keine zusitzliche Nachfrage. Sollte aber tatsdch-
lich eine Nachfrage-Verschiebung — im Sinne eines gleichgroBen Nachfrage-
ausfalls in der reguldren und Nachfragezuwachses in der informellen Okono-
mie — erfolgen (glinstigere Preise, schnellere Herstellung, groBere Beliebt-
heit der Produkte), dann darf nicht libersehen werden, daf3 die Nachfrager
dann wegen der ersparten Preisdifferenzen insgesamt liber mehr Restein-
kommen verfiigen (Substitutions- und Einkommenseffekt*), Gretschmann
(1983, S.115). Allerdings muf3 hier gesehen werden, dal Wachstum nicht nur
eine Funktion der Nachfrage ist, sondern dafiir auch das Produktionspoten-
tial von Bedeutung ist, hier vor allem das Arbeitspotential und die Arbeits-
bereitschaft im offiziellen Sektor. Hierauf wurde oben eingegangen.
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die gesetzliche Krankenversicherung auftreten®. Hierauf wird im Zu-
sammenhang mit einigen Folgerungen (7.2) noch eingegangen.

6.5 Sozialhilfe

AbschlieBend sei noch auf die Konsequenzen fiir den Sozialhilfebe-
reich hingewiesen. Wenn es zu einer zunehmenden Verlagerung in den
Schattensektor kommt — gleiches gilt {ibrigens auch fiir zunehmende
freiwillige Teilzeitarbeit —, mit der Konsequenz, daB Wirtschaftssub-
jekte im offiziellen Sektor nur in vergleichsweise geringem Umfang Ein-
kommen erzielen, Einkommen, das gerade zur aktuellen, méglicherweise
gering veranschlagten Bediirfnisbefriedigung ausreicht, aber nicht mehr,
um in hinreichendem MaBe Vorsorgeaufwendungen zu finanzieren (z. B.
fiir den Fall der Erwerbsunfihigkeit, fiir das Alter), so kann die Situa-
tion eintreten, da mehr und mehr Menschen aus dem Sozialversiche-
rungssystem nur noch Zahlungen erhalten, die unter dem Sozialhilfe-
niveau liegen. Denn Anspriiche im Bereich der Sozialversicherung wer-
den ja nur auf der Basis des offiziell bezogenen Arbeitsentgelts erworben.
Allgemein konnen sich héhere Anspriiche auf solche Arten von Trans-
ferzahlungen ergeben, die negativ mit dem Einkommen korreliert sind,
wie z. B. Wohngeld. Dies gilt generell, also auch bereits in der Zeit der
Erwerbsfihigkeit, reicht aber bis in die Altersphase hinein.

Die Zunahme bestimmter Formen des , Aussteigens* — geringe Teil-
zeitaktivitdt im offiziellen Sektor mit geringer oder gar keiner Vorsorge,
z. B. fiir das Alter — kann also dazu fiihren, dafl zunehmend Personen
sozialhilfebediirftig werden. Ihr Lebensunterhalt ist dann von denen zu
finanzieren, die immer (durch Beitragszahlungen) fiir sich selbst vor-
gesorgt haben, jetzt aber iiber Steuern noch zum Untierhalt derjenigen
beitragen miissen, die nicht (ausreichend) vorsorgten. Auch wenn tiber
die quantitative Relevanz solcher Vorgénge in hohem MaSBe Unsicherheit
besteht, sollten diese Tendenzen doch sorgfiltig beachtet werden, sind
sie doch mitentscheidend fiir die Bereitschaft, Abgaben auch im Rahmen
der Sozialversicherung zu tragen und zu tolerieren®. Die manchmal be-

%4 So weist auch Gretschmann (1983, S.119) darauf hin, daB3 gerade ,per-
sonengebundene soziale Dienste“ angesichts ,eines tertidren Kostendrucks
im offentlichen Sektor” immer teurer werden. ,... alternative kollektive
Dienstleistungen und Eigenversorgung aulerhalb von Tauschékonomien (kon-
nen) wesentliche Entlastungen der sozialen Dienstleistungsausgaben erbrin-
gen, wenn unorthodoxe Alternativen nicht nur geduldet, sondern mittels von
Subventionen kollektive, dezentrale Produktions- und Lebensweisen gefor-
dert werden.“ Auf den Subventionierungsaspekt gehe ich nicht weiter ein;
hier wire u. a. zu fragen, ob damit nicht auch — oder sogar vor allem —
Mitnahme-Effekte verbunden wéren.

65 Eine andere Sichtweise wird z.B. in Ausfiihrungen von Gretschmann
(1983) deutlich (S.119): ,Wird durch staatliche Mainahmen zur Bekdmpfung
der Schattenwirtschaft ihrer Auflésung Vorschub geleistet, dann wird wahr-
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gruBte freiwillige Reduktion der Bereitschaft zu offizieller Erwerbstétig-
keit kann somit selbst unter der durchaus zweifelhaften Annahme, da83
das Einkommensniveau infolge der Integration von Arbeitslosen in den
ErwerbsprozeB nicht gemindert wird, fiir das soziale Sicherungssystem
zu einem kostentreibenden Faktor werden.

Solange Sozialversicherungsbeitrdge oft auch zur Abwicklung inter-
personeller Umverteilungsvorgénge im Rahmen der Sozialversicherung
dienen, entziehen sich die betrefienden Personen mehr oder weniger der
Finanzierung dieser Umverteilungsprozesse. Anders wéire es, wenn Bei-
trage tatséchlich nur noch zur Finanzierung von Versicherungsaufgaben
verwendet wiirden. Dann verlagert sich das Problem allerdings auf die
nicht erfolgende Beteiligung an der steuerfinanzierten Einkommensum-
verteilung wie auch allgemein an der Finanzierung der (zum erheblichen
Teil unverdndert genutzten) Staatsausgaben (wie z.B. 6ffentliche Ein-
richtungen, StraBen usw.).

7. Einige Folgerungen
7.1 Unterschiedliche Beurteilung — unterschiedliche Folgerungen

Die Beurteilung von Schattenaktivititen hidngt von den normativen
Vorstellungen ab, die in einer Gesellschaft vertreten werden, insbeson-
dere auch von den angestrebten wirtschafts- und sozialpolitischen Zielen.
Erscheint das Phianomen des Schattensektors auf den ersten Blick als
eine Allokationsfrage, so wurde doch sehr schnell deutlich, da8 in gerade
beispielhafter Weise allokative und distributive Gesichtspunkte inein-
ander spielen. Wenn im folgenden unter dem Aspekt der Gestaltung und
weiteren Entwicklung des sozialen Sicherungssystems einige Folgerun-
gen aus der vorangegangenen Darstellung abgeleitet werden, so ist je-
doch stets zu beachten, daB z. B. eine Beurteilung der Schattenaktivitdten
aus dem Blickwinkel des sozialen Sicherungssystems und seiner Ziele
nur einen Teil der Beurteilungskriterien berticksichtigt.

Folgerungen miissen angesichts der ungesicherten Grundlagen {iber
AusmaB, Entwicklung und Wirkungen von Schattenaktivitdten vorsich-
tig, eher tastend sein. Dariiber hinaus werden angesichts der Vielgestal-
tigkeit von Schattenaktivititen sehr differenzierte Urteile zu féllen
sein®.

scheinlich die Zahl der im bedarfswirtschaftlichen Sektor bisher ,unsichtbar*
versorgten Wirtschaftssubjekte erhoht, die dann voll auf das staatliche So-
zialbudget angewiesen sind. Wenn es richtig ist, daB gerade der alternative,
bedarfswirtschaftliche Sektor die staatlichen Instanzen von Sozialkosten ent-
lastet, wobei eine Verminderung nicht nur der Arbeitslosen- und Sozialhilfe-
zahlungen anfillt, sondern auch psychische und soziale Langzeitschdden der
,Normalarbeitslosigkeit‘ aufgefangen und absorbiert werden, dann sind dies
deutlich fiskalische Vorteile, die die Schattenwirtschaft zeitigt.“
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Wihrend in AuBerungen von Vertretern der ,offiziellen Wirtschafts-
politik“ und bestimmter Standesorganisationen eher der Gesichtspunkt
der Bekdmpfung betont wird (Cramer 1983, Bundesminister fiir Arbeit
und Sozialordnung 1983), sind Stellungnahmen von Wissenschaftlern dif-
ferenzierter und tendenziell um so positiver, je weiter der Begriff ,,Schat-
tenwirtschaft“ gefaBt wird®. Gegen eine Ausweitung der Bestrafung fiir
Tétigkeiten in der Schattenwirtschaft wird u. a. angefiihrt, daB sich die
Einstellung zum Staat weiter verschlechtern kénne, was wiederum die
Steuermoral mindere®.

Vielfach wird nach Wegen gesucht, wie z. B. Schwarzarbeit ,wieder in
die Betriebe zurlickgefithrt werden kann®, also zuriick in die Legalitat
und den offiziellen Sektor (Albrecht 1983, S.55), denn ,es kann nicht
darum gehen, sinnvolle 6konomische Aktivitdten zu unterbinden“ (Butt-
ler 1984, S. 47). Insbesondere Schwarzarbeit als Nebentédtigkeit — so ver-
schiedentlich die Vorschldge — soll nicht ,kriminalisiert* werden (Butt-
ler 1984, S.47). So hat der Niedersichsische Ministerprédsident Ernst
Albrecht — offenbar mit Blick auf das Einkommenserzielungsmotiv so-
wohl von Arbeitnehmern als auch Arbeitgebern — vorgeschlagen, daf3
fiir Arbeiten, die die tarifvertraglich vereinbarte Arbeitszeit libersteigen
-« . alle steuerlichen Belastungen und alle Versicherungsbeitrége — mit
Ausnahme der Rentenversicherung — entfallen“ (Albrecht 1983, S. 55)%.
Hier wird also gezielt auch durch Ausgestaltung sozialrechtlicher Vor-

66 Selbst eine solche Trennung wie zwischen legalen und illegalen Aktivi-
taten hilft nicht viel weiter, da zum Beispiel eine illegale Téatigkeit wie
Rauschgifthandel (wird dies zum Schattensektor gezihlt) anders zu beur-
teilen wire bzw. andere Konsequenzen nach sich zoge als bestimmte Formen
der Schwarzarbeit. Aber auch Schwarzarbeit wird zumeist nicht einheitlich
beurteilt werden (man denke an die gegen Entgelt verrichtete Hilfe eines
Nachbarn, die nicht steuerlich deklariert wird im Vergleich zur illegalen Be-
schiftigung ausldndischer Arbeitskrafte, z. T. unter Ausnutzung bestimmter
personlicher Umsténde).

67 Sogar Schwarzarbeit wird manchmal als Ausdruck geradezu ,ausglei-
chender Gerechtigkeit* fiir diejenigen angesehen, die im Vergleich zu besser
Verdienenden weniger legale Steuerausweichmoglichkeiten haben. Vgl. z. B.
Hankel (1983).

68 Die Einstellung zum Staat, die fiir die Existenz und das Wachstum der
Schattenwirtschaft bedeutend ist, stellt keine exogen vorgegebene Grofie dar
und &ndert sich auch nicht autonom, sondern hingt von der zur Beeinflus-
sung der Schattenwirtschaft eingesetzten Politik ab.“ Frey und Pommerehne
(1983, S.149). Auch Liibbe vertritt die Auffassung, daf die Schattenwirt-
schaft ,,... in ihrer alltagskulturellen Bedeutung eher zunehmen als abneh-
men (wird). Es diirfte sich empfehlen, sich darauf statt repressiv rahmen-
setzend einzustellen“ (Liibbe 1984).

8 Die Ausnahme hinsichtlich der Rentenversicherung begriindet sich aus
zwei Gesichtspunkten. Zum einen meine ich, daf3 vielen Arbeithehmern sehr
daran gelegen ist, durch mehr Beitrédge ihre Altersrente aufbessern zu kon-
nen, zum anderen haben wir als Staat ein grofies Interesse daran, fiir die
Finanzierung der Rentenversicherung eine zusétzliche Liquiditdt zu bekom-
men“ (Albrecht 1983, S. 55).



184 Winfried Schméhl

schriften angestrebt, das Arbeitsangebot und die Produktion im offiziel-
len Sektor zu steigern (Produktion kostengiinstiger zu gestalten), um so
Aktivitdten vom inoffiziellen in den offiziellen Sektor zu verlagern. An-
gesichts der hohen Arbeitslosigkeit diirften aber abgabenfreie Uber-
stunden derjenigen, die im offiziellen Sektor schon einen Arbeitsplatz
haben, auf erhebliche Widerstinde stoflen, gibt es doch derzeit vielfach
Forderungen, Uberstunden zu verbieten oder zumindest zu verteuern.

Da nach weit verbreiteter Auffassung ein Grofteil von Schwarzarbeit
im Zusammenhang mit Bau und Instandhaltung von Geb&duden steht,
konnte eine erweiterte steuerliche Abzugsfdhigkeit von damit in Ver-
bindung stehenden Kosten bei den Nachfragern (Auftraggebern), d.h.
vor allem den Besitzern selbtsgenutzter Einfamilienh&user, ein Interesse
an Rechnungen hervorrufen. Die Anbieter der Tétigkeit hitten die Ein-
kiinfte zu versteuern, wobei allerdings — da es sich nach iiberwiegender
Ansicht um selbstdndige Tatigkeit handelt — nur Einkommensteuer an-
fiele. Die Preise fiir Schattenaktivitdten wiirden zwar im Vergleich zur
Situation ohne diese Regelung héher, blieben aber immer noch unter
denen, die iiblicherweise in Rechnung gestellt werden. Die Tétigkeiten
selbst wiirden in den offiziellen Sektor zuriickverlagert. Allerdings gehen
die derzeitigen Pléne hinsichtlich der Besteuerung von Haus- bzw. Woh-
nungseigentum in eine andere Richtung (Konsumgutlésung)™.

Ob die Schwerpunktverlagerung in der Besteuerung von direkten zu
mehr indirekten Steuern dimpfend auf das Wachstum der Schattenakti-
vitdt wirken wiirde (wie Buttler 1984, S. 48, meint), da die ,,Moglichkei-
ten und Anreize zur Hinterziehung direkter Steuern... ungleich gréfler
(sind)“, ist jedoch angesichts der deutlich gewachsenen Merklichkeit auch
der indirekten Steuern (siehe oben) stark zu bezweifeln.

Aber es wird auch die Férderung bestimmter, iiberwiegend bedarfs-
wirtschaftlich motivierter Arten von Schattenaktivitdten vorgeschlagen,
in Form von Subventionen und steuerlichen Begiinstigungen fiir den
Fall, ,,... daB das, was an gesellschaftlichem Nutzen durch die Schatten-
wirtschaft erzeugt wird, die Steuerausfille erheblich iibersteigt...“
(Gretschmann 1983, S.120£.)"™. Ob dabei aber (vielleicht sogar vorwie-
gend) Mitnahme-Effekte erfolgen, indem bestimmte Formen der ,Selbst-

7 Da keine Sozialversicherungsbeitrige gezahlt wiirden, bliebe damit das
free-rider-Problem, sofern die Auftragnehmer sonst als Arbeitnehmer im
offiziellen Sektor beschéftigt sind, und zwar vor allem hinsichtlich der Kran-
kenversicherung. Zum Besteuerungsproblem vgl. Fecht (1983).

71 Als Begriindungen werden u.a. angefiihrt, dal die Schattenwirtschaft
Arbeitslose absorbiert, soziale Dienstleistungen erbracht wiirden, die andern-
falls der Staat erbringen miiite, ,kleine soziale Netze“ gekniipft wiirden
»e - . fUr Leute, die weder durch Familienbande noch durch das staatliche So-
zialversicherungssystem abgefedert sind“ (Gretschmann 1983, S. 121).
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verwirklichung® subventioniert werden, bediirfte noch genauerer Prii-
fung™.

Der Stand der Analyse von Wirkungen schattenwirtschaftlicher Akti-
vitdten ist angesichts der Vielgestaltigkeit der Vorgénge uneinheitlich.
Hinzu kommen unterschiedliche BeurteilungsmaBstédbe. ,Nimmt man
alles zusammen, dann zeigt sich, da8§ iiber die Schattenwirtschaft in 6ko-
nomischer Sicht kein eindeutiges Urteil gefédllt werden kann“ (Schmidt
1982, S.22. Vgl. auch die Gegeniiberstellung von Risiken und Chancen
einer wachsenden Schattenwirtschaft in Kommission Zukunftsperspek-
tiven 1983, 136, S. 136 £.)".

Fiir einige Aspekte unserer Thematik lassen sich aber dennoch einige
konkretere Aussagen ableiten, wie abschliefend anhand zweier Beispiel-
bereiche verdeutlicht werden soll.

7.2 Soziale Sicherung im Pflegefall

Geht man von einem weiten Schattenwirtschaftsbegriff aus, der auch
Eigenproduktion und Nachbarschaftshilfe sowie die Aktivitdt von Selbst-
hilfegruppen umfaBt, so wird — wie bereits oben erwdhnt — die Bedeu-
tung dieser Téatigkeiten fiir die Pflege im Krankheits- und im Pflegefall
unmittelbar deutlich. Es stellt sich dann die Frage, ob und ggf. wie diese
Aktivitidten verstdrkt bzw. geférdert werden kénnten und sollten. Dar-
aus erwiichsen Chancen fiir mehr ambulante anstelle stationédrer Pflege.
Ein Aspekt konnte die Honorierung von Pflegetétigkeit sein (einschlieB-
lich des Erwerbs von Anspriichen an das soziale Sicherungssystem™), als
Ersatz bzw. in Gleichstellung zu Tétigkeiten im offiziellen Sektor.

Im Zusammenhang mit Diskussionen iiber die Einfiihrung einer Pfle-
geversicherung bzw. einer verbesserten sozialen Sicherung im Pflegefall
und vor dem Hintergrund der zu erwartenden Altersstrukturédnderungen
ist die Information wichtig, daB8 heute weitaus mehr Pflegebediirftige
ambulant versorgt werden als in Heimen leben™.

72 . Selbstverwirklichung* ist nicht ein neuer Stern am Wertehimmel ma-
teriell desinteressierter Subjekte, vielmehr eine lebenspraktische Konsequenz
zunehmender Dispositionsfreiheit auf relativ hohem materiellem Lebens-
niveau und bei relativ hoher sozialer Sicherheit* (Liibbe 1984). Es sollte
nicht verkannt werden, daB3 das Schlagwort von der ,Selbstverwirklichung*
in manchen Féllen auch ein Deckmantel fiir (egoistisches) Pochen auf Rechte
ist, ohne die Bereitschaft zur Ubernahme von Pflichten.

78 Ob die in neuerer Zeit haufiger in 6konomischen Veréffentlichungen an-
zutreffende Verwendung von Begriffen wie ,.Liebe“ usw. nur ein Ausdruck
dieses Tatbestandes oder noch mangelnder 6konomischer Analysekategorien
ist, mag dahingestellt bleiben (vgl. Gretschmann [1983] Klipstein und Strim-
pel [1984]).

7 Fir Anspriiche an die gesetzliche Rentenversicherung vgl. § 69 BSHG.

7% Die hohe Zahl ambulant versorgter Pflegebediirftiger resultiert ... aus
der Tatsache, dafl sich die Pflegebediirftigen in den meisten Fillen auf noch
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Inwieweit ambulante Pflege moglich ist, wird u. a. vom Grad der Pfle-
gebediirftigkeit, den hiuslichen bzw. familidren Umstédnden (Haushalts-
typ) und auch davon abhéngen, ob eine oder eventuell sogar mehrere
Pflegebediirftige in einer Familie bzw. einem Haushalt leben (sollen).
Fiir die tatséchliche Durchfiihrung spielen neben der Motivation der
Pflegenden u.a. auch das Anreizsystem und mogliche Hilfen fiir Pfle-
gende eine Rolle.

Aber nicht nur die Frage ambulant versus stationdr steht hierbei zur
Diskussion, sondern bei der ambulanten Pflege auch, ob sie von pro-
fessionellen oder nichtprofessionellen Kréaften durchgefiihrt werden soll.
Dies iiberschneidet sich mit der Frage nach Durchfiihrung im offiziellen
Sektor und im Schattensektor™.

Dabei sind aber auch Gefahren zu berticksichtigen, die durch Anreize
zur ambulanten Pflege in der Familie oder durch Nachbarn auftreten
koénnen, wie etwa die Gefahr eines Abdriangens von Frauen aus anderen
Bereichen in eine dem Haushalt eng verbundene Tétigkeit. So wird auch
jetzt schon vor einer Uberbeanspruchung der Familie gewarnt, ,,... weil
sie in der Tat das fast einzige personal-gemeinschaftliche Widerlager
gegeniiber der Vereinzelung und Funktionalitit der Industriegesell-
schaft ist“ (Béckenforde 1983, S. 250)™.

funktionierende soziale Netzwerke, insbesondere auf ihre néchsten Ange-
horigen stiitzen konnen“ (Mettler-Maybohm, Hdberle 1983, S.43). Vgl. zu
den gesamten Regelungen jetzt auch Bundesregierung (1984).

78 Darliber hinaus bedarf es noch der Entscheidung im offentlichen Sek-
tor, ob staatliche oder private Organisationen sie durchfiihren sollen. Mag
sein, daB Schattenaktivititen z.T. nur ein Signal fiir mangelnde Dienst-
leistungsangebote im offiziellen Sektor sind, wodurch AnstéBe fiir Reaktio-
nen im offiziellen Sektor erfolgen. Schattenaktivitit wire dann nur ein Uber-
gangsphinomen. Ob der vor allem in den USA und Kanada héhere Anteil von
Erwerbstéatigen in Dienstleistungsberufen im Vergleich zur Bundesrepublik
eine Entwicklung signalisert, die auch fiir die Bundesrepublik zu erwarten
ist, erscheint aber noch unklar. Den Hinweis auf diesen Tatbestand verdanke
ich H.-J. Krupp; vgl. Schuhmacher (1984, S. 404), wo fiir 1980 fiir die Bundes-
republik ein Anteil der Erwerbstatigen mit Dienstleistungsberufen an allen
Erwerbstédtigen von rd. 57 v. H., in den USA und Kanada von iiber bzw. knapp
unter 65 v. H. ausgewiesen wird (zur genaueren Abgrenzung siehe dort).

77 So wird in der Literatur auch auf verschiedene negative Effekte der Fa-
milienpflege hingewiesen, so, daB3 sie zur Zerriittung der eigenen Familien
fiihren kann, wenn nicht gleichzeitig dem Helfenden selbst Hilfe geleistet
wird. Auch hier bedarf es also mehr als nur finanzieller Hilfen. Die Tatsache,
daf3 Pflegedienste vor allem durch Frauen erbracht werden, sich hieraus eine
Verringerung von Moglichkeiten zu aufBlerhduslicher Tétigkeit ergibt, aber
auch, daf3 viele dltere Menschen nicht bei ihren Kindern leben wollen, ist zu
bedenken. Vgl. Lehr (1984, insbesondere S. 26 - 28). Hingewiesen sei auch auf
Befunde, die Imhof fiir Japan mitteilt, daf dort 50 v. H. aller Personen im Al-
ter von 50 Jahren und mehr auf die Unterstiitzung durch ihre Kinder ange-
wiesen waren (1973), und dafl beim Ableben &lterer Menschen eher eine Nei-
gung zum Feiern als zum Trauern bei Hinterbliebenen festzustellen ist (Im-
hof (1984, S. 172).



Soziale Sicherung und Schattenwirtschaft 187

7.3 Versicherungsprinzip und Grundsicherung;
Stiarkung des Leistungsprinzips oder Entkoppelung von Arbeit und
Einkommen

Abschlielend sei auf grundsitzlich unterschiedliche Konzeptionen fiir
die Weiterentwicklung des sozialen Sicherungssystems in ihrer Bedeu-
tung fiir schattenwirtschaftliche Aktivitdten eingegangen. Formuliert
wird dies manchmal anhand des Gegensatzpaares von Leistungsprinzip
und Bedarfsprinzip®.

Gefordert wird nicht nur eine Staatsbiirger-Grundrente fiir alle im
Alter™, sondern dariiber hinaus wird auch bereits fiir die Erwerbsfihig-
keitsphase eine Art garantiertes Mindesteinkommen befiirwortet, eine
Entkoppelung von Arbeit und Einkommen, also von Leistung und Ge-
genleistung®. Obgleich der Leistungsbegriff vielfach kritisiert wird, fin-
det sich im gleichen Zusammenhang die Forderung nach einem ,,dualen
Transfersystem“, das besteht aus ,,... gesellschaftlicher Subsistenzgaran-
tie und einem darauf aufbauenden, staatlich garantierten und 6ffentlich
organisierten, von den beitragszahlenden Versicherten allein (!) selbst-
verwalteten Sozialversicherungssystem, das einkommensbezogen, ,lei-
stungs‘-dquiwalent ist“. Dies ,,... ermoglichte die Wahl einer Partizipa-
tion im Erwerbssektor, am Arbeitsmarkt, die nicht getrieben ist von der

78 ,Die alternative Okonomie stellt ... als Gegenmodell zum Leistungsprin-
zip der Einkommenserzielung das Bedarfsprinzip zur Diskussion ... Es stellt
lediglich als grundsitzliches Charakteristikum fest, da Einkommen ... un-
abhéngig von einer bestimmten Eigenschaft, Eignung, Leistungsfdhigkeit und
Leistungserbringung garantiert wird“ (Gretschmann 1983, S.87). Auf Pro-
bleme der Definition von Bedarf wird hier nicht eingegangen.

7 Eine Forderung, die jetzt wieder von der Partei ,Die Griinen“ erhoben
wird, aber auch Anhénger in vielen anderen ,Lagern“ hat; erinnert sei an die
Vorschldge aus dem Wissenschaftlichen Institut, das K. Biedenkopf leitet, an
frithere Vorschldge der FDP, siehe auch Schmidt (1982, S.23). Eine Grund-
sicherung wird in der Regel in Kombination mit einer beitragsfinanzierten
Zusatzversicherung gefordert. Hinweise auf friihere Grundrentenkonzepte
finden sich bei Schmdhl (1974).

80 Auch auf die Definition des Leistungsbegriffs und seine Probleme sei
hier nicht eingegangen. Die Forderung nach einem garantierten Mindestein-
kommen wird auch im Zusammenhang mit Arbeitslosigkeit erhoben, vgl.
Balsen et al. (1984, S. 162 ff.). Dieses Mindesteinkommen solle ,,... nicht we-
sentlich unter dem Durchschnittseinkommen liegen“, an keine Voraussetzun-
gen geknlipft sein und den Arbeitslosen ,,. .. zeitlich unbegrenzt gewahrt wer-
den“ (S.162). Zu solchen generellen Mindesteinkommensvorstellungen ver-
gleiche auch Bust-Bartels (1984). Diese Bedarfsorientierung der Einkommens-
zuweisung auch im Erwerbsleben steht vielleicht u. a. im Zusammenhang mit
der Vermutung, ,..., dal der intergenerationelle Wandel primér das Ein-
kommen betrifft, und zwar als Folge eines Sattigungsprozesses. Die jlingere
Generation neigt dazu gegen eine Gesellschaft zu protestieren, die das so-
ziale Ansehen vom Einkommen abhangig machen wird, und sie vermutet,
daB die Gesellschaft gegen jene protestiert, die dem Einkommen den Cha-
rakter einer Belohnung absprechen wollen“ (Heintz 1979, S. 190).
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Angst um das eigene und das Essen der Kinder...“ (Opielka 1984,
Spalte 70).

DaB Schattenaktivitdten hierdurch reduziert wiirden, ist wohl nicht
zu erwarten, soll ja dieses garantierte Mindesteinkommen gerade die
Freiheit verschaffen, Tatigkeiten nachzugehen, die den individuellen Be-
diirfnissen entsprechen. In weitaus héherem MafBe als heute wiirde eine
sozialrechtliche Absicherung fiir Schattenaktivitdten geschaffen. Die Ar-
beitsbereitschaft im offiziellen Sektor diirfte — auch angesichts der zur
Finanzierung des Mindesteinkommens erforderlichen Abgaben — redu-
ziert werden, insbesondere dann, wenn man von einer vielfach konsta-
tierten verinderten Einstellung zur ,Erwerbsarbeit ausgeht®.

Die Gegenposition zu solchen Mindesteinkommensvorstellungen wire
eine Stirkung des Aquivalenzgedankens im Sinne einer Entsprechung
von Leistung und Gegenleistung (vgl. hierzu die verschiedenen Beitréige
in Schméhl 1985). Eine solche Strategie konnte ein Abwandern zumin-
dest in bestimmte Formen schattenwirtschaftlicher Aktivitdt verhindern
oder mindern und damit auch dazu beitragen, da8 kein free-rider-Ver-
halten aufgrund sozialrechtlicher Absicherung im offiziellen Sektor ge-
stiarkt wird. Dies sei kurz erldutert.

Fiir das Sozialversicherungssystem wiirde dies heiflen miissen, daBl
Beitrége (allein) fiir Ausgaben zur Abwickelung von Versicherungsauf-
gaben verwendet werden, damit der Abgabepflichtige sieht, daB sich Lei-
stung (im Sinne von Beitragszahlung) lohnt, da ja die sozialrechtlichen
Anspriiche erhoht werden. In erster und unmittelbarer Weise ist dies fiir
die gesetzliche Rentenversicherung deutlich zu machen, dem Sozialver-
sicherungszweig mit dem derzeit héchsten Beitragssatz, fiir den auch die
stirksten Beitragssteigerungen fiir die Zukunft erwartet bzw. befiirchtet
werden (vgl. Schmihl 1983 a zum Uberblick).

Eine solche Strategie fiir die Rentenversicherung erforderte die ada-
quate Festlegung der Staatszuschiisse, die zur Abwicklung von Staats-
aufgaben, die der Rentenversicherung iibertragen sind, dienen miiiten.
Staatszuschiisse sollten dariiber hinaus mdéglichst den tagespolitischen
Anderungen weitgehend entzogen werden, z.B. durch grundgesetzliche
Absicherung.

8t Allerdings wird ,,... ein sinkendes Engagement in Berufsarbeit bei den-
jenigen, die einen Arbeitsplatz haben, nahezu als ideale motivationale Vor-
aussetzung zur Bewiltigung der Beschaftigungskrise“ gesehen. ,Wir sollten
fiir eine sinkende Identifikation mit der Berufsarbeit, egal wie wir dazu von
unserer eigenen Wertgrundlage stehen, dankbar sein, weil sie die Voraus-
setzung fiir die Losung des Beschéftigungsproblems dann liefert, wenn es
durch Wachstum nicht mehr zu bewdéltigen ist® (Klipstein und Strimpel,
1984, S. 53).
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Eine Anderung der Bemessungsgrundlage fiir Arbeitgeberbeitrige
(z. B. wertschopfungsbezogene anstelle lohnbezogener Bemessungsgrund-
lage) wiirde demgegentiber die Leistungs-Gegenleistungs-Beziehung wei-
ter mindern. Da durch lohnbezogene Arbeitgeberbeitrige arbeitsintensive
Produktionen relativ stirker als kapitalintensive Produktionen belastet
werden, hierin mit ein Grund fiir hohe Dienstleistungspreise gesehen
wird, die wiederum zu Schattenaktivitdten (wie Schwarzarbeit) beitragen
konnen, andererseits eine Verstirkung des Rationalisierungsdrucks be-
fiirchtet wird, bliebe anstelle der Umbasierung immer noch die Finan-
zierung der Staatszuschiisse (verstdrkt) aus solchen Steuern, die an der
Wertschopfung ankniipfen, wenn durch solche Verdnderungen der Ko-
stenstruktur beschdftigungspolitisch positive Effekte erwartet werden
(vgl. Schméhl 1984 a).

Eine Stidrkung des Versicherungsgedankens kénnte im Hinblick auf die
Abgabenwiderstidnde positiv — d.h., sie mindernd — wirken: Wenn
Sozialversicherungsbeitrige stirker den Charakter eines Preises erhal-
ten, eine eindeutige Beziehung zwischen Leistung und Gegenleistung
besteht und zudem die Verwendung der Beitrdge bejaht wird, man also
weil}, wofiir man zahlt (z. B. zur Erh6hung des eigenen Rentenanspruchs),
ist eher ein Tolerieren der Abgaben bzw. von Abgabenerhdhungen zu
erwarten, als wenn diese fiir allgemeine (Umverteilungs-)Aufgaben ver-
wendet werden® ®, Verstidrkt wird dies noch dadurch, wenn der grund-
gesetzliche Eigentumsschutz (durch Beitrédge!) selbsterworbener Renten-
anwartschaften (Artikel 14 GG) vom Budesverfassungsgericht weiter
konkretisiert und gefestigt wiirde. Dies — zusammen mit der dadurch
verminderten Eingriffsmoglichkeit des Gesetzgebers — konnte mit zur
Stdrkung des Sicherheitsgefiihls bei den Versicherten beitragen.

82 So betonte beispielsweise auch Jostock (1943, S.34), daB die innerliche
Bejahung oder Verneinung des Verwendungszwecks der Steuergelder von
grofler Bedeutung fiir die Leistungswilligkeit sei.

Auch Meinhold (1983, S.214) schreibt: ,,Wenn iiberhaupt die Menschen be-
reit sein werden, die Belastung zu tragen, ohne da der Leistungsanreiz
schwindet oder noch mehr und mehr zur Schattenwirtschaft tibergegangen
wird, dann ist das ganz sicher nur der Fall, wenn die Beitragszahler wieder
wissen, daf sie diese Beitréige fiir den Erwerb des eigenen Rentenanspruchs
auf Alterssicherung faktisch wie einen eben nur obligatorischen Sparakt lei-
sten.”

8 Fir Schweden kommt Lindbeck (1980) zum Ergebnis, daB3 disincentive-
Effekte der Abgabenbelastung solange nicht sehr ernst waren, als u. a. die
Umverteilung sich vor allem in Form der sozialen Versicherungssysteme voll-
zog. Das jetzige schwedische Transfersystem mache es dem einzelnen schwer,
seine eigene Okonomische Situation durch ,produktive“ Arbeit zu beein-
flussen (S. 36ff.) Auch Lindbeck nennt unter den Losungsmoglichkeiten fir
diese Probleme eine engere Beziehung zwischen Beitrdgen und Leistungen
in einem Sozialversicherungssystem (S. 44).
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Anders ausgedriickt: Die Wahl einer ausgabenadidquaten Finanzie-
rungsart konnte mit dazu beitragen, dal die sogenannte ,Laffer-Kurve“
(bildlich gesprochen) nach oben verschoben wiirde und der Bereich ver-
minderter 6ffentlicher Einnahmen bzw. verminderten Einnahmeanstiegs
spiter, d. h. erst bei hoheren marginalen Abgabesétzen, erreicht wiirde®.
Allerdings miiBte die Verbindung zwischen Leistung (Beitrag) und Ge-
genleistung (z. B. Rentenzahlung) den Versicherten deutlicher gemacht
werden, als dies bisher der Fall ist. Ein Weg konnte z. B. darin bestehen,
daB die Versicherungstriger verstindlich formulierte Rentenauskiinfte
(-informationen) bereits an jlingere Versicherte libersenden.

Eine solche Riickfiihrung der Beitragsfinanzierung auf den Zweck der
Finanzierung von Versicherungsaufgaben kénnte — wird dies den Ver-
sicherten deutlich gemacht — mit zu Einstellungséinderungen beitragen®.
Denn wenn einerseits durch die Existenz, vor allem aber die Ausgestal-
tung des sozialen Sicherungssystems Einfliisse auf bestimmte Verhaltens-
weisen und Einstellungen hervorgehoben werden (wie hinsichtlich Ar-
beitsbereitschaft, moral hazard und free-rider-Verhalten), dann ist auf
der anderen Seite nicht a priori auszuschlieBen, daB andere Formen
institutioneller Arrangements gleichfalls priaferenz- und verhaltensén-
dernd wirken kénnen®. Es bediirfte also auch der Aufklarung der Betrof-
fenen bzw. eines hoheren Mafles an Transparenz im sozialen Sicherungs-
system. Die Stirkung des Versicherungsgedankens und des Gefiihls von
Leistung und Gegenleistung konnten dann zu einem Einstellungswandel
beitragen, damit das Sozialversicherungssystem nicht als etwas angese-
hen wird, aus dem man mdoglichst viel herausholt, da ja doch (hauptséch-
lich) andere zahlen. Es kommt auf eine aus der Sicht der Betroffenen als
fair empfundene Ausbalancierung von Beitrdgen und Renten an — und

8 Allerdings — wer kennt die Lage einer solchen Beziehung zwischen
offentlichen Einnahmen und Abgabesitzen? Zur Diskussion des Ansatzes
und Schitzungen fiir die USA und Schweden siehe z.B. die Lehrbuchdar-
stellung bei Barro (1984, S. 358 £.).

8 Schon Adolph Wagner (1890, S.790) betonte im Zusammenhang mit der
Steuerhinterziehung zwar einerseits die Bestrafung, hob andererseits aber
auch die Notwendigkeit einer Einstellungsédnderung hervor. Fiir diese wies
er u.a. hin auf ,... die Ausbildung eines gerechten Steuersystems, dessen
Richtigkeit und Angemessenheit im VolksbewufBitsein anerkannt wird ...“
»e+. €S ist schon viel zu viel reguliert worden, und es ist sehr viel einfacher
und am Ende auch wirkungsvoller, wenn man sich auf die moralischen Stiit-
zen verlassen kann, die den einzelnen in den gesamtwirtschaftlich und sozial
vernunftigen Grenzen halten* (Krelle 1984).

88 Allerdings wird in der 0konomischen Literatur i{iberwiegend von gege-
benen Praferenzen ausgegangen. Im hier behandelten Zusammenhang geht
es dagegen um die Determinanten von Préferenzen, um eine Endogenisie-
rung von Praferenzen. Vgl. zur Endogenisierung von Prédferenzen wvon
Weizsdcker (1971), Kapteyn et al. (1980). Vor allem im Bereich der Konsum-
forschung spielt dieser Aspekt eine Rolle.
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hierauf bezieht sich ja in erster Linie die Stirkung des Versicherungs-
gedankens®.

Nach wie vor gilt, was bereits Montesquieu, den Fritz Karl Mann einen
»Meister des MaBhaltens“ nannte (Mann 1937, S. 161), schrieb: , Nichts
muBl Weisheit und Vernunft genauer regeln, als den Teil, den man den
Untertanen nimmt, und den, welchen man ihnen 138t“, man kénnte hin-
zufiigen: und was man ihnen (durch Staatsausgaben) wiedergibt®.

Im Hinblick auf reduzierte offizielle Erwerbstéatigkeit und die Gefahr
unzureichender Vorsorge und damit der wachsenden Sozialhilfebediirf-
tigkeit liegt die Forderung nahe nach einer Ausdehnung der Vorsorge-
pflicht auf alle und dariiber hinaus nach Schaffung einer Mindestsiche-
rungspflicht. Dies wiirde im Prinzip bedeuten, daB jeder solange und auf
alle Fille in dem Ausmall vorsorgen miiite, bis ein Einkommensniveau
sichergestellt wird, das zumindest das Sozialhilfeniveau erreicht, es mog-
lichst sogar iibersteigt. In dem hier behandelten Zusammenhang erfor-
derte dies u.a., dal Personen, die ihre Erwerbstitigkeit im offiziellen
Sektor freiwillig stark reduzieren, u. U. einen hoheren Beitragssatz als
z.B. Vollzeitbeschéftigte zu entrichten hitten, um den Mindestbeitrag
aufzubringen®. Wie die Durchsetzbarkeit im Falle fehlenden bzw. sehr
geringen Markteinkommens sichergestellt werden soll und kann, dariiber

87 Schwieriger ist dies im Zusammenhang mit der Kranken- und Arbeits-
losenversicherung, obgleich auch hier Ansatzpunkte zu einer Stirkung des
Versicherungsprinzips bestehen. Die aufgabenadidquate Verwendung von So-
zialversicherungsbeitriagen konnte allerdings nur ein Element in einem Biin-
del von MafBnahmen zum Bewirken von Einstellungsdnderungen sein. Eine
Wandelung der Einstellung bei denjenigen, die soziale Sicherungseinrichtun-
gen mehr oder minder als ,,Selbstbedienungsladen“ sehen — dies betrifft kei-
nefsfalls allein die Versicherten, sondern z. B. auch Leistungsanbieter — er-
fordert sicherlich weitaus mehr, zumal durch diese MaBnahme unmittelbar
nur die Versicherten beriihrt werden.

8 Montesquieu schrieb dies in ,,Vom Geist der Gesetze“; hier zitiert nach
der Neuiibertragung von Forsthoff (Montesquieu 1951, S. 291).

8 Vgl. Transfer-Enquéte-Kommission (1981, S.163 -166). Auch von Klip-
stein und Striimpel (1984) schlagen vor, daBl sich arbeitsfihige Erwachsene
eine Grundsicherung durch ein bestimmtes Ausmaf3 an monetidren Beitrdgen
und Steuern verdienen sollten, wobei verschiedene Optionen zur Wahl ge-
tsellt werden sollten, wie z. B.

»— normale monetére entlohnte Vollzeitarbeit von etwa 4 Jahrzehnten, mit
relativ hohen monetéren Beitrdgen und Versorgungsanspriichen; oder
— beitragspflichtige Vollzeitarbeit von 20 Jahren bzw. Teilzeitarbeit von
40 Jahren (oder Zwischenformen), verbunden mit Mindestrentenanspruch
und Mindestkrankenversorgung; oder
— noch geringere Arbeitsleistung im formellen Sektor, jedoch flankiert von
Mindestbeitrigen an die Versicherungstréiger, die in ihrer absoluten Hohe
dem vorstehenden Typ entsprechen, in einem relativen Anteil am Brutto-
einkommen aber héher liegen.
Fir den Einzelnen konnte das dann attraktiv sein, wenn das niedrige Netto-
einkommen durch monetdr nicht entlohnte Eigenarbeit, z. B. Ausbau von
Wohnungseigentum, ergénzt wird“ (S. 147 £.).
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existieren meines Wissens allerdings noch keine konkreten Vorstellun-
gen®. M. E. ist die Realisierbarkeit dieses Vorschlags (zumindest bislang)
mit erheblichen Zweifeln behaftet.

So schillernd das Phidnomen ,Schattenwirtschaft“ auch ist, so gering die
Faktenkenntnis hieriiber auch sein mag, so deutlich diirfte andererseits
aber sein, daB bei der Ausgestaltung sozialer Sicherungssysteme Entwick-
lungstendenzen, wie sie durch die Diskussion um die Schattenwirtschaft
verdeutlicht wurden, in die Uberlegungen einzubeziehen sind. Dies be-
trifft insbesondere die Auswirkungen auf die Arbeitsbereitschaft und die
Abgabenwilligkeit, dariiber hinaus allgemein das Zusammenwirken von
staatlichen sozialen Sicherungseinrichtungen und individuellem Verhal-
ten im Interesse einer gesellschaftlich und individuell akzeptablen Be-
wiltigung der Folgen bei Eintritt sozialer Tatbesténde.
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Ubersicht A 1

Zur Charakterisierung der Untergrundwirtschaft

Untergrundwirtschaft
Tunnelwirtschaft/Schwarzwirtschaft
Hidden (Clandestine, Submerged, Irregular) Economy

Versteckte erwerbswirt-
schaftliche Aktivitdten
privater Haushalte

Versteckte erwerbswirt-
schaftliche Aktivitdten
privater Unternehmen

Legale Aktivitaten
mit Abgabenhinterziehung

Legale Aktivitdten
mit Abgabenhinterziehung

— Gelegentliche geringfiigige,aber

steuerpflichtige  gewerbliche,
freiberufliche oder landwirt-
schaftliche Tatigkeit (z. B. Vor-
trags-und Lehrtétigkeit; kilinst-
lerische Betdtigung; Schreib-
und Biiroarbeiten; Gesund-
heits- und Pflegedienste; Ver-
tretertatigkeiten; Planungsar-
beiten; Beratungstéatigkeit;
Erntehilfe).

Steuerpflichtige = Vermietung,
Verpachtung und XKreditver-
gabe.

Steuerpflichtige Annahme von
Trinkgeldern, Geschenken,
Konventionalstrafen, Ab-
standszahlungen und Unter-
stlitzungsleistungen, Zins-,
Miet- und Pachtverzichten.
Naturaltausch (barter): auf
Tauschtreffs, durch Anzeigen
und durch Mund-zu-Mund-
Propaganda vermittelter Aus-
tausch von Waren und Dienst-
leistungen zwischen privaten
Haushalten.

— Legale, aber nicht verbuchte

Umsétze (Verkauf ohne Rech-
nung; cash in die Téasch; cash
business; skimming) insbeson-
dere im Handwerk, im Handel,
im Gaststédttengewerbe und bei
freien Berufen (Schwarzarbeit
und Schwarzhandel).

Naturaltausch (barter): Nicht
verbuchte Gegengeschifte im
Handel, Handwerk usw. (Tep-
pichboden gegen Schmuck; Ma-
lerarbeiten gegen Fliesenlegen;
Elektroinstallation gegen
Fleisch- wund Wurstwaren;
Steuerberatung gegen Garten-
arbeit; Bauzeichnungen gegen
Zahnbehandlung; Kiesliefe-
rung gegen Vergniigungsreise).
Privater Eigenverbrauch und
private Ausgaben, die als Be-
triebsaufwand verbucht sind
(Warenentnahmen, Reisespe-
sen, Reparaturen, Renovierun-
gen, Privatwagen auf Firmen-
kosten, Gartenarbeit, Bewir-
tung von Gésten, Blumen und
Geschenke).

(Fortsetzung auf der folgenden Seite)
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Illegale Aktivitdten
mit Abgabenhinterziehung

Illegale Aktivitdten
mit Abgabenhinterziehung

— Schwarzarbeit;

iw.S.: Teil-
nahme am Markt fiir entgeltli-
che Dienst- oder Werkleistun-
genohne vollstindige Ubernah-
me der dabei 6ffentlich-recht-
lich allen Wettbewerbern auf-
erlegten Lasten; i.e.S.: Gemal
§ 1 Abs. 1 Schwarzarbeitsgesetz
vom 1. 1. 1982 handelt ord-
nungswidrig, , wer wirtschaft-
liche Vorteile in erheblichem
Umfange durch die Ausfiih-
rung von Dienst- oder Werk-
leistungen erzielt, obwohl er

1. der Mitwirkungspflicht ge-
geniiber einer Dienststelle
der Bundesanstalt fiir Ar-
beit nach §60 Abs.1 Nr.2
des Ersten Buches Sozialge-
setzbuch nicht nachgekom-
men ist,

2. der Verpflichtung zur An-
zeige vom Beginn des selb-
stindigen Betriebes eines
stehenden Gewerbes (§14
der Gewerbeordnung) nicht
nachgekommen ist oder die
erforderliche Reisegewer-
bekarte (§ 55 der Gewerbe-
ordnung) nicht erworben
hat oder

3. ein Handwerk als stehendes
Gewerbe selbstindig be-
treibt, ohne in der Hand-
werksrolle eingetragen zu
sein (§ 1 der Handwerksord-
nung).“

Schwarzarbeit kann als einzige
Tatigkeit (sole job) oder als Ne-
bentitigkeit (moonlighting) er-
folgen.

Organisiertes und nichtorgani-
siertes Verbrechen, soweit da-
durch unversteuertes Einkom-
kommen oder wertschépfungs-
mindernde Vorleistungen ent-
stehen: Firmendiebstahl (fid-
ling); Schmuggel; Hehlerei;
Drogenhandel; Wucher (loan
sharking); Erpressung; illegale
Gliicksspiele und Wetten.

— Prostitution; Zuhilterei.

Umsédtze mit verbotenen oder
illegal erworbenen Waren und
Dienstleistungen (indizierte
Publikationen; Drogen; Waf-
fen; Schmuggel- und Hehler-
gut; Heizol als Diesel; Devisen;
gewerbliche Prostitution; Men-
schenhandel).

Nicht deklarierte Geschifte
aufgrund Beschéftigung von
Schwarzarbeitern (illegale

Leiharbeit; Heimarbeit; Kin-
der, Studenten, Rentner, Haus-
frauen, mithelfende Familien-
angehorige, Nebenerwerbstati-
ge in illegaler abhédngiger Be-
schaftigung, illegale Ausldnder-
beschaftigung).

Aktive Bestechung
Schmiergeldzahlungen.

Verlagerung von Einkommen in
Linder mit niedrigerer Be-
steuerung durch international
titige Unternehmen mit Hilfe
unternehmensinterner Ver-
rechnungspreise.

Ausstellen und Absetzen fin-
gierter oder uberhohter Rech-
nungen (z.B. Bewirtungsko-
sten).

und

Quelle: Cassel (1982), S. 6.
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Ubersicht A 2

Zur Charakterisierung der Selbstversorgungswirtschaft

Selbstversorgungswirtschaft
Bedarfswirtschaft/Vernakulédre Wirtschaft
Self-Service Economy/Voluntary-Non-Profit Economy

Bedarfswirtschaftliche Bedarfswirtschaftliche
Aktivitdten privater Aktivitaten privater
Haushalte Selbstorganisationen
Legale Aktivitdten Legale Aktivitaten

— Haus- und Gartenarbeit,

Transportleistungen.

— Kindererziehung, Aus- und

Weiterbildung.

— Kinder-, Kranken- und Alten-

pflege.

— Giiter- und Dienstleistungspro-

duktion (Neu-, Um- und Aus-
bauten; Reparaturen; Biiroar-
beiten; Beratung; Beaufsichti-
gung usw.) in Selbsthilfe (Do-
it-yourself), Nachbarschaftshil-
fe oder aus Gefalligkeit.

Gelegentlicher Verkauf oder
Tausch gebrauchter Konsum-
gliter (langlebige Gebrauchs-
guter; Flohmarktwaren; ga-
rage sales).

Steuerfreie Geschenke, Unter-
haltsleistungen, Zins- und
Mietverzichte usw.

Freiwillige unentgeltliche Mit-
arbeit (voluntary-non-profit ac-
tivities) bei spontanen Hilfs-
aktionen oder in Hilfsorganisa-
tionen (z. B. DLRG, Bergret-
tung, Friedenskorps).

— Personliche soziale Dienste (Al-

ten-, Kranken- und Notfall-
dienste; Selbsthilfeaktivitdten
fiir Eltern und Kinder; thera-
peutische Selbsthilfe).

Gestaltung der lokalen Umwelt
(Pflege und Erhaltung von Erho-
lungsflachen; Denkmalspfiege).
Okonomische und regionale
Entwicklung (Planungsaktivi-
tdten; Biirgerinitiativen; alter-
native Landwirtschaften, Bak-
kereien, Tischlereien; genos-
senschaftliche Finanzierungen;
Arbeitsbeschaffung in Selbst-
hilfe).

Nahversorgung (Einkaufs-
clubs; Bestellgemeinschaften).
Transportleistungen (Vermitt-
lung von Mitfahrgelegenhei-
ten; Bildung von Car-pools;
Bussysteme in Selbstverwal-
tung; Transportleistungen als
Sozialdienst).

Bauleistungen (Hausbau in ge-
nossenschaftlicher Hilfe; Reno-
vierungen durch Wohngemein-
schaften).

Beratung und Bildung (Bera-
tungszentren, Nachhilfezen-
ren).

Illegale Aktivitdten Illegale Aktivitdten
— Schmuggel — Fluchthilfe
— Drogenherstellung — Drogenherstellung und -ver-
teilung

Quelle: Cassel (1982), S. 5.
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Ubersicht A 3

Die wichtigsten Unterscheidungsmerkmale zwischen der offiziellen,
der Untergrund- und der Selbstversorgungswirtschaft

offizielle Untergrund- | Selbstversor-
Wirtschaft wirtschaft gungswirtsch.

— die Aktivitédten sind
aufgrund bestehender
Konventionen prinzipiell
Bestandteil der VGR ja ja nein

— die Aktivitdten werden
in der Regel in der VGR
erfait ja nein nein

— die Aktivitdten werden
uberwiegend markt-
maBig abgewickelt und
16sen monetére Zah-
lungsstréme aus ja ja nein

— bei der Ausfiihrung der
Aktivitdten wird gegen
bestehende Gesetze ver-
stolen nein ja nein

— die Aktivitdten unter-
liegen prinzipiell der
Steuer, staatlichen Ab-
gaben oder anderen
Formen staatlicher Re-
gulierung ja ja nein

Quelle: Langfeldt (1983), S. 14.
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Ubersicht A 4
Abgrenzungskriterien fiir die Schattenwirtschaft
Im Volkseinkommen Im Volkseinkommen
erfat nicht erfait
mit ohne mit ohne
Abgabelast | Abgabelast| Abgabelast| Abgabelast
1111 1011 0111 0011
Alle Ein- Einkom- Prostitu- Einkom-
kommen men un- tion men aus
einer terhalb Spekula-
,recht- des tionsge-
schaffe- Grund- schéften,
legal nen*“ freibetra- die nicht
Wirtschaft | gesdes ordentlich
Einkom- versteuert
men- werden
steuer- Nachbar-
rechts schafts-
hilfe
Transaktionen
1110 1010 0110 0010
nicht ent- | nichtent- Prostitu- Schwarz-
deckte deckte tion ille- arbeit
Filschun- | Filschun- | galein- Drogen-
gen, Uber- | genetc., gereister handel
illegal tretendes | aber un- Auslédnder
Nacht- terhalb
back- des
verbotes Grund-
freibetra-
ges
1101 1001 0101 0001
Selbsther- | Selbsther- do-it-
gestellte stellung yourself
Anlagen geringwer- — Haus-
legal tiger Wirt- frauen-
schafts- arbeit
gliter Klein-
gartnerei
Eigenarbeit
1100 1000 0100 0000
Selbsther- | Selbsther- Eigen-
gestellte stellung anbau von
Anlagen, gering- — Cannabis,
die von il- | wertiger Selbsther-
illegal legal ein- Wirt- stellung
gereisten schafts- einer
Auslédn- gliter »Schwarz“-
dern her- | durch ille- distille
gestellt gal einge-
worden reiste
sind Auslédnder

Quelle: GraB (1984 a), S. 280.
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Ubersicht A 5
Schitzungen zum Umfang der Schattenwirtschaft*
in der Bundesrepublik Deutschland iiber die Geldnachfrage
—in v. H. des Bruttosozialprodukts —
Jahr Geschatzter Methode Autor
Wert
1976 34
1978 3,5 Regression Langfeldt
(1982)
1980 3,7
Quantitats- Langfeldt
1980 21 gleichung (1982)
1960 2,0
1965 4,3
1970 3,1 Regression Kirchgédssner
(1981)
1975 6,0
1978 8,0

* Einer engeren Begriffsfassung folgend, etwa entsprechend der ,Untergrundwirtschaft®.

Entnommen aus: Buttler (1984), S. 31.



Die Krisenanfilligkeit der Sozialversicherung und
Moglichkeiten zu ihrer Uberwindung

Von Christof Helberger, Berlin

1. Die kurzfristige Wirtschaftsentwicklung als Krisenursache
der Sozialversicherung

Seit etwa dem Jahr 1975 stiirzen die verschiedenen Zweige der Sozial-
versicherung aus einer Haushaltskrise in die andere. Sie bieten den Ver-
sicherten ein Bild bedrohlicher Instabilitdt und halten Gesetzgeber wie
Gesetzesvollzieher fortwdhrend in Atem. Dem Krankenversicherungs-
Kostenddmpfungsgesetz folgte ein Krankenversicherungs-Kostenddmp-
fungs-Ergénzungsgesetz, dem einschneidenden 20. Rentenanpassungs-
gesetz folgte das nicht weniger einschneidende 21. Rentenanpassungsge-
setz, der Operation '82 die Operation 83, und ein Ende ist noch immer
nicht absehbar (s. auch Zacher 1984).

In der allgemeinen Wirtschaftspolitik ist das Prinzip der regelge-
bundenen Politik vielfdltig diskutiert worden und findet weithin An-
erkennung. Was konnte dieses Prinzip, angewandt auf den Bereich des
sozialen Sicherungssystems, bedeuten? Fiir die Sozialversicherung ist
in den letzten Jahren eine Krisenursache intensiv analysiert worden:
die Entwicklung der demographischen Bevolkerungsstruktur (vgl. Groh-
mann 1981, Wissenschaftlergruppe 1981). Dies ist eine sehr langfristige
Krisenursache. Die Frage, wie dieses Stabilitdtsproblem zu bewiltigen
wire, hat viele Autoren beschiftigt (vgl. hierzu Helberger 1984 a). Ein
wichtiger Aspekt war in diesem Zusammenhang das Bestreben, die In-
stitutionen des sozialen Sicherungssystems — insbesondere der Alters-
sicherung — so zu gestalten, daB diese Krisenursache mdoglichst auto-
matisch abgefangen wiirde. Losungsansédtze sind die Nettoanpassung,
demographische Rentenformeln, Variation der Altersgrenze, Begiinsti-
gung von Kindererziehungszeiten u. a.

Die kurzfristigen Haushaltsrisiken der Sozialversicherungen und die
Stabilisierungsaktivitdten des Gesetzgebers sind zwar eingehend be-
schrieben und beklagt worden, es ist aber weit weniger systematisch
iiberpriift worden, ob nicht auch die Anfélligkeit der Sozialversiche-
rungen gegeniiber kurzfristigen Krisen verringert oder gar liberwun-
den werden konnte.
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Unter kurzfristigen Risiken sollen hier und im folgenden die (relativ)
kurzfristigen Schwankungen der gesamtwirtschaftlichen Aktivitdt und
ihre Folgen verstanden werden. Es sind dies in erster Linie Ande-
rungen

— der Wachstumsrate des Sozialprodukts und der Erwerbseinkommen,
— der Zahl der Arbeitslosen und Beschéftigten,

— der Preissteigerungsrate.

Die Ereignisse des Jahres 1984 haben dariiber hinaus erneut daran
erinnert, daB auch Anderungen

— der Wochenarbeitszeit

in den Kreis dieser kurzfristig verénderlichen, folgenreichen und poten-
tiell krisentridchtigen Faktoren einzubeziehen sind. In einem weiten
Sinne des Wortes konnen diese 4 Faktoren als das konjunkturelle Ri-
siko der Sozialversicherung bezeichnet werden, wobei nicht die nur
teilweise gegebene und oft asymmetrische Zyklizitdt der Entwicklung
gemeint ist, sondern ihre kurzfristige Veranderlichkeit.

Im folgenden soll zuerst danach gefragt werden, wie sich das Kon-
junkturrisiko in den verschiedenen Zweigen der Sozialversicherung nie-
derschlégt. Das Interesse gilt hierbei nicht der detaillierten empirischen
Ermittlung und Abgrenzung der quantitativen Effekte, sondern den Me-
chanismen der Ubertragung des Konjunkturrisikos auf die Sozialver-
sicherungshaushalte. Hieran anschlieBend soll danach gefragt werden,
ob eine Reduktion der Krisenanfilligkeit der Sozialversicherungshaus-
halte tiberhaupt ein sinnvolles Ziel ist. Unter der Voraussetzung, daf3
dies bejaht wird, beschéftigt sich der letzte Abschnitt mit institutionel-
len Losungen, welche die Krisenanfilligkeit verringern konnten.

2. Zusammenhiinge zwischen Konjunkturrisiko und Sozial-
versicherungshaushalten — empirische Globalbetrachtung

Bevor die gestellten Fragen fiir die 3 groBen Zweige der Sozialver-
sicherung iiberpriift werden, ist ein Blick auf den Gesamtzusammen-
hang angebracht. Den umfassendsten Uberblick iiber die Finanzen des
Sozialbereichs gewahrt das Sozialbudget. Tabelle 1 zeigt die Hauptkom-
ponenten der Leistungsseite des Sozialbudgets in funktionaler Abgren-
zung fiir den empirisch verfiigbaren Zeitraum von 1965 bis 1983 — je-
weils in der Form von Anteilswerten am Bruttosozialprodukt. Die So-
zialleistungsquote insgesamt stieg in diesem Zeitraum von 24,5 auf
32,3%!, Von diesem Anstieg sind etwa 2 Prozentpunkte abzuziehen, die

1 Die Zahlen fir 1983 sind Schatzungen der Bundesregierung.
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durch Umstellungen der Statistik im Zuge der Revision der Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung im Jahre 1974 und durch die Einkommen-
steuerreform 1975 bewirkt wurden®. Angesichts der bekannten Trigheit
makrodkonomischer Aggregate ist der Anstieg der Sozialleistungsquote
ein Ausdruck tiefgreifender Verdnderungen. Die Frage, welche Ausga-
benpositionen fiir diese Entwicklung hauptsichlich verantwortlich wa-
ren, 148t sich am besten durch eine Konzentration auf die Anfangs- und
Endpunkte der Entwicklung und auf die ,gro8en Posten*“ kldren. L8t
man alle Positionen, welche nur marginal oder gar nicht an der Ver-
dnderung beteiligt waren, beiseite, ergibt sich folgendes Bild (Tab. 2):

Tabelle 2

Hauptkomponenten der Anderung der Sozialleistungsquote!

Anderung zwischen 1965 und 1983

Bereich Funktion > 1,0%-Punkt > 0,5 %-Punkt
Alter und Alter 3,7
Hinterbliebene
Gesundheit Krankheit 2,6
Invaliditat 0,8
Beschiftigung berufliche Bildung 0,6
Arbeitslosigkeit 1,9
Ehe und Familie Kinder -0,9
Sonstige Folgen politischer -0,7
Ereignisse
Summe 8,2 -0,2

1 Vgl. Tabelle 1.

Vereinfacht kann man sagen, der Anstieg der Sozialleistungsquote in
den letzten 18 Jahren ist im wesentlichen auf 3 von 16 Positionen zu-
rlickzufiihren: die Funktionen Alter, Krankheit und Arbeitslosigkeit —
in dieser Reihenfolge. Einige weitere mittelgroBe Verinderungen sal-
dierten sich gegenseitig in diesem Zeitraum. Invaliditdt und berufliche
Bildung expandierten, wihrend die Funktionen Kinder und Kriegsfol-
gen zuriickgingen.

2 Die Umstellung 1974 wirkte sich in erster Linie in der Funktion Alter
aus und resultiert daraus, dafl die Krankenversicherung der Rentner ab 1974
in nicht konsolidierter Form beriicksichtigt wird, vgl. J. Brakel (1983). Sie
machte einen Anstieg der Quote um ca. 1% Prozentpunkte aus. Die Umstel-
lung 1975 im Umfang von ca. /2 Prozentpunkt resultierte aus der Ablosung
der Steuerfreibetrige durch das Kindergeld.
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Wiinschenswert wére nun eine sorgfiltige empirische Datenanalyse,
um zu ermitteln, auf welche Ursachen diese Entwicklungen zuriickge-
fiilhrt werden konnen. Dies ist m. W. bisher noch nicht erfolgt. Grund-
sétzlich ist es von Interesse, 4 Verursachungskomplexe zu unterschei-
den:

1. Einfliisse sozialpolitischer Reforinen,
2. konjunkturelle Verdnderungen,

3. demographische Verédnderungen,
4

. sonstige strukturelle Ursachen (z. B. ,technischer Fortschritt“ in der
Medizin).

Diese Unterscheidung ist deshalb bedeutsam, weil demographisch be-
dingte Verdnderungen wie auch die sonstigen strukturellen Faktoren
fiir das soziale Sicherungssystem in vieler Hinsicht als weitgehend
exogene Determinanten betrachtet werden. Das Interesse konzentriert
sich demzufolge auf die Streitfrage, ob und in welchem Umfang der dra-
matische Anstieg der Sozialleistungsquote die Folge sozialpolitischer
Gesetzesdnderungen ist oder aber die Auswirkung konjunktureller Ef-
fekte (im oben definierten Sinne) — d.h. insbesondere eine Folge des
Anstiegs der Arbeitslosigkeit.

Die normative Beurteilung der realisierten sozialpolitischen Gesetzes-
dnderungen ist bekanntermafBen kontrovers. Die einen sehen zumin-
dest die erste Hilfte des Untersuchungszeitraums als eine Periode des
Ausbaus und der Vervollkommnung des sozialen Sicherungssystems.
Die anderen sprechen von einer entmiindigenden und immer driicken-
deren Soziallast und von ,, wuchernden“ versorgungsstaatlichen Leistun-
gen. Doch wie die normative Wertung auch immer ausfallen moge, es
ist zweifellos ein bedeutsamer Unterschied, ob der Anstieg der Sozial-
leistungsquote Resultat ausdriicklicher politischer Entscheidungen war
oder aber Reflex einer ungiinstigen gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung.

Eine freihdndige Schitzung des Effekts der 4 EinfluBfaktoren kénnte
wie folgt aussehen:

— Der Anstieg der Position Alter — bereinigt um den Effekt der Sta-
tistikumstellung — ist zu etwa gleichen Teilen eine Folge von ge-
setzlichen Leistungsverbesserungen (vor allem der flexiblen Alters-
grenze) und der schlechten Arbeitsmarktlage (vor allem durch indu-
zierte und gesetzlich erleichterte Senkung des Verrentungsalters).

— Die Position Gesundheit wird dominiert durch ,;sonstige strukturelle
Faktoren“.

14*



212 Christof Helberger

— Die relativ gestiegenen Invaliditdtskosten sind lberwiegend eine
Folge der hohen Arbeitslosigkeit und der sog. ,konkreten Betrach-
tungsweise“ bei der Gewihrung von EU-Renten in der BRD®.

— Dije Expansion der Leistungen fiir berufliche Bildung ist bedingt
durch gesetzliche Leistungsausweitungen.

— Die Aufwendungen fiir Arbeitslosigkeit sind Folge der gestiegenen
Arbeitslosigkeit.

— Die gesunkenen Ausgaben fiir Kinder und Kriegsfolgen sind in er-
ster Linie demographisch verursacht (sinkende Geburtenziffern,
Riickgang der Zahl der Kriegsversehrten)®.

Insgesamt kann man somit vergrébernd folgern, daB etwa die Hélfte
des Anstiegs der Sozialleistungsquote arbeitslosigkeitsbedingt ist, wih-
rend der Rest sich auf die librigen Faktoren verteilt. Im folgenden soll
zu diesen Zusammenhingen und Zurechnungen noch einiges N&here
gesagt werden.

Freilich ist zu beriicksichtigen, dafl sich die Faktoren nicht immer
sauber trennen lassen, etwa wenn eine arbeitsmarktinduzierte Ent-
wicklung durch gesetzliche Anderungen toleriert oder gar erméglicht
wurde (wie bei der Altersgrenze). AuBerdem enthalten die realisierten
Sozialleistungsquoten bereits die Auswirkungen der zahlreichen MaB-
nahmen zur Stabilisierung der Sozialversicherungshaushalte. Wéiren
diese MaBnahmen nicht erfolgt, wire die Sozialleistungsquote stdrker
angestiegen und ihre Verteilung auf die 4 Komponenten auf eine schwer
bestimmbare Weise anders.

Die Haushaltslage der Sozialversicherungen schlug 1975 um und wur-
de defizitdr. Fiir eine kurze Zeit erwartete man damals, da diese Si-
tuation nur eine Episode bleiben wiirde und — wie im Jahr 1967 —
durch antizyklische Haushaltspolitik schnell ins Positive zuriickgewen-
det werden konne. Als dies nicht eintrat, wurde die defizitire Entwick-
lung der Sozialfinanzen nicht mehr als antizyklisch und erwiinscht, son-
dern als bedrohlich und krisenhaft interpretiert und loste eine Serie
von SanierungsmafBnahmen aus. Dennoch hilt die Situationsdeutung,
derzufolge sich die soziale Sicherung in einer Krise befindet, wihrend
der darauffolgenden 9 Jahre kontinuierlich an, nicht zuletzt deshalb,
weil sich in dieser Zeit nahezu in jedem Jahr neue Haushaltsdefizite
abzeichneten und weitere Sanierungsmafinahmen auslgsten.

3 Hierfir spricht u. a., daB der Anstieg dieser spezifischen Sozialleistungs-
quote zu dem Zeitpunkt und in dem Umfang einsetzt, zu dem die Arbeits-
losigkeit steigt (vgl. auch den Effekt der Rezession 1967). Eingehender hierzu
R. Braun und P. Knoedel, 1983.

4 Daneben aber auch eine Folge der Nichtdynamisierung der Leistungen
fir Kinder.
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AufschluBireich fiir den Zusammenhang zwischen Sozialfinanzen und
Wirtschaftsentwicklung ist auch eine Periodisierung nach Konjunktur-
phasen (vgl. Tabelle 3). Der hochste Anstieg der Sozialleistungsquote,
der in eine konjunkturelle Aufschwungphase fiel, ergibt sich mit jahres-
durchschnittlich 0,8 %/o-Punkten des Bruttosozialprodukts fiir die Jahre
1961 bis 1965. In den ersten Jahren der sozial-liberalen Koalition (1968
bis 1973) fédllt demgegeniiber der Anstieg — trotz einer Fiille von sozial-
reformerischen Gesetzen — gering aus. Dieses iiberraschende Ergebnis
ist in erster Linie bedingt durch das starke relative Absinken des Ren-
tenniveaus als Folge der steigenden Inflationsraten. In der Aufschwung-
periode 1976 bis 1979 machten sich die Kiirzungsmanahmen bereits
deutlich bemerkbar.

Tabelle 3
Verinderung der Sozialleistungsquote®
im Konjunkturverlauf
Bruttosozial- Sozial- Sozial-
produkt® budget? leistungs-
real nominal quote?
Aufschwung 1961/65 4,9 8,6 12,4 +0,8
Rezession 1966/67 1,3 3,8 8,8 +1,2
Aufschwung 1968/73 5,1 10,9 11,2 +0,1
Rezession 1974/75 —0,6 5,8 144 +2,2
Aufschwung 1976/79 3,9 7,9 6,4 -0,5
Rezession 1980/82 0,2 47 6,4 +0,4

a) Sozialbudget in v. H. des Bruttosozialprodukts (in jeweiligen Preisen).
b Jahresdurchschnittliche Verianderungen in v. H. (geometrisches Mittel).

¢ In jeweiligen Preisen; jahresdurchschnittliche Veridnderungen in v. H. (geometrisches
Mittel).

9 Jahresdurchschnittliche Verinderungen in Prozentpunkten (arithmetisches Mittel).
Quellen: Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Fachserie 18, Reihe 1, Konten und Standard-
tabellen 1981; Sozialbericht 1980 (BT-Drucksache 8/4327); Bundesministerium fiir Arbeit
und Sozialordnung; eigene Berechnungen.

Aus: W. Lerch 1983, S. 160.

Das auffallendste Ergebnis der Ubersicht in Tabelle 3 ist jedoch, daB
mit dem Einsetzen einer Rezession regelméBig ein abrupter Anstieg der
Sozialleistungsquote verbunden war (vgl. hierzu Lerch 1983). Auf wel-
chen Wegen die wirtschaftliche Entwicklung die Finanzen der Sozial-
versicherungen beeinfluBt, soll im folgenden naher betrachtet werden.
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3. EinfluBkanile der konjunkturellen Entwicklung auf die
finanzielle Lage der Sozialversicherungen

Im folgenden werden die Griinde der Konjunkturanfilligkeit der Ge-
setzlichen Rentenversicherung, der Gesetzlichen Krankenversicherung
und der Arbeitslosenversicherung dargestellt. Auf eine nihere Betrach-
tung der Gesetzlichen Unfallversicherung wird verzichtet, da sich im
vergangenen Jahrzehnt erwiesen hat, daB sie nicht mit den Haushalts-
schwierigkeiten der iibrigen Zweige der Sozialversicherung konfron-
tiert war.

3.1 Gesetzliche Rentenversicherung

1. Einnahmenseite

Die Einnahmen der Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV) bestan-
den 1983 zu 79% aus Beitrdgen, zu 20% aus dem Staatszuschufl und
zu 1% aus Zinsertrigen. Alle weiteren Einnahmepositionen sind quan-
titativ bedeutungslos. Konjunkturbedingte Finanzierungsfolgen sind
also fiir diese 3 Positionen zu untersuchen.

Beitragseinnahmen

Die Beitragseinnahmen entwickeln sich unter den heutigen Bedin-
gungen fast vollstdndig proportional zur Lohnsumme der unselbstindig
beschiftigten Arbeiter und Angestellten in der BRD. Dies ist eine Folge
des proportionalen Beitragssatzes, der vollstindigen Dynamisierung der
Beitragsbemessungsgrenze und der Sozialversicherungspflichtigkeit na-
hezu sidmtlicher Komponenten der Arbeitnehmerentlohnung (insbes.
auch des 13. Monatsgehalts und der Uberstundenzuschlige, welche im
Konjunkturverlauf stirker variieren). Die Ausweitung des Versicher-
tenkreises ist praktisch abgeschlossen und hat daher ihren eigensténdi-
gen EinfluB verloren.

Die Verénderungen der Lohnsumme kénnen aufgespalten werden in
Verdnderungen

— der Beschéftigtenzahl,
— der Arbeitszeit pro Beschiftigtem,

— und des nominellen Stundenlohnsatzes.

Der EinfluB der konjunkturellen Variablen kann daraus unmittelbar
abgelesen werden. Sinkende (steigende) Raten des realen Wirtschafts-
wachstums und der Inflation lassen die Beitragseinnahmen sinken (stei-
gen). Arbeitszeitverkiirzungen senken c. p. die Beitragseinnahmen, eben-
so ein Riickgang der Beschiftigung. Was geschieht mit den Personen,
welche aufgrund des Riickgangs der Beschiftigung kein beitragspflichti-
ges Einkommen erhalten? Es handelt sich hierbei um 3 Gruppen:
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1. Arbeitslose Leistungsempfinger der Bundesanstalt fiir Arbeit,
2. gemeldete Arbeitslose ohne Leistungsanspruch,
3. Nichterwerbstitige (Stille Reserve).

Die Gruppen 2 und 3 fithren zu vollstdndigen Beitragsausfillen fiir
die GRV (freiwillige Beitrdge diirften in diesen Gruppen wenig Bedeu-
tung haben). Fiir arbeitslose Leistungsempfinger der BA (Arbeitslosen-
geld, -hilfe, Umschulung) existiert seit dem 1.7.1978 die bedeutsame
Regelung, derzufolge die BA Beitridge an die GRV entrichtet. Die Kon-
junkturempfindlichkeit der GRV-Einnahmen ist hierdurch bereits stark
gemindert worden. Die Hohe der Beitrége fiir die Arbeitslosen richtete
sich bis Ende 1982 nach dem vorherigen Bruttoeinkommen. Seit 1983
werden sie nach der Hohe der Arbeitslosenunterstiitzung berechnet, d. h.
sie sind erheblich niedriger (Kolb 1983, S. 84). Dies hat die Konjunktur-
abhéngigkeit der GRV erneut erhéht.

Eine Erhohung des Konjunkturrisikos der GRV wird weiterhin durch
die Verschérfung der Anspruchsvoraussetzungen fiir Arbeitslosenunter-
stiitzung bewirkt.

StaatszuschuB

Der StaatszuschuB wird heute {iberwiegend als Entschédigung der
GRYV fiir gesetzlich auferlegte versicherungsfremde Leistungen inter-
pretiert. Er ist per Gesetz grundsitzlich an die Verédnderung der all-
gemeinen Bemessungsgrundlage gekoppelt, wurde aber in der Vergan-
genheit vom Bund hiufig diskretiondr gekiirzt (Hoffmann 1982). Die
Kiirzungen erfolgten regelmiBig in Zeiten mit Haushaltsschwierigkei-
ten des Bundes. Meist waren dies Jahre wirtschaftlicher Rezession.

Diese Praxis des Bundes ist ein eigensténdiger Faktor, welcher zur
Krisenanfilligkeit der GRV-Finanzen beitrdgt. Die vielfach kritisierte
Bindung des Zuschusses an die Bemessungsgrundlage statt an die Ent-
wicklung der GRV-Ausgaben und die hierdurch bewirkten trendméBig
sinkenden ZuschuBquoten tangieren demgegeniiber zwar die langfri-
stige Stabilitdit des GRV-Haushalts (aufgrund des Anstiegs der Rela-
tion zwischen Rentnern und Beitragszahlern). Dies wirft aber fiir die
kurzfristige Betrachtung keine neuen Gesichtspunkte auf.

Zinseinnahmen

Zinseinnahmen spielen heute fiir die GRV keine bedeutende Rolle
mehr. Dies mii3te nicht sein. In welcher Weise sich die Zinseinnahmen
auf den RV-Haushalt auswirken, héngt von ihrer Entwicklung im kon-
junkturellen Verlauf ab. Im Normalfall schwankt das Zinsniveau in
ausgepragter Weise zyklisch, d. h. das Niveau der realen Zinsen ist in
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der Hochkonjunktur niedrig und in der Rezession hoch. Dies schwicht
die Konjunkturanfilligkeit der GRV tendenziell ab.

2. Ausgabenseite

Die GRYV titigte 1983 ihre Gesamtausgaben zu 869 fiir Rentenzah-
lungen, zu 9% fiir die Krankenversicherung der Rentner, zu 2% fiir
RehabilitationsmaBnahmen und zu 2% fiir Verwaltungskosten. Die
librigen Ausgabenpositionen sind vernachlissigbar. Da die Verwaltungs-
kosten sich sehr stetig entwickeln, sollen auch sie nicht weiter betrach-
tet werden.

Rentenzahlungen

Die Rentensumme kann aufgespalten werden in die Anzahl der Rent-
ner und die Héhe der Renten. Beide werden von konjunkturellen Ent-
wicklungen deutlich beeinfluBt. Ein konjunkturbedingter EinfluB} auf die
Rentnerzahl ergibt sich iiber das Rentenzugangsverhalten. Grundséitz-
lich gilt, daB8 das Rentenzugangsalter bei sich verschlechternder Arbeits-
marktlage sinkt. Unfreiwillige Arbeitskriaftehorte der Unternehmen,
Arbeitslosigkeit von Arbeitnehmern, Arbeitsplatzunsicherheit und ver-
scharfter Leistungsdruck in Zeiten, in denen der Arbeitsmarkt zum
Kiaufermarkt wird, fithren zu einem Abschieben aus dem Arbeitsmarkt
und zu einer Flucht in die Rente. Das massive Absinken des Renten-
zugangsalters seit 1974 zeigt dies sehr deutlich (vgl. hierzu Helberger
1984 a, S. 165 ff.), selbst wenn zuzugeben ist, daBl es schwierig ist, diesen
EinfluBfaktor von dem anderen, dem Wunsch nach einem friiheren Ge-
nufB} des Ruhestands, zu trennen (Genosko 1984).

Gesetzgeber und Sozialverwaltung haben diesem Druck in verschie-
dener Weise nachgegeben: Senkung der Altersgrenze fiir Schwerbesché-
digte und EU-Rentner auf 60 Jahre, Arbeitslosenruhegeld, erleichterte
Gewidhrung von EU-Rente, Verkiirzung der Wartezeit, Vorruhestand.
Das Sinken der Altersgrenze bringt fiir die GRV groBe finanzielle Be-
lastungen mit sich. Dies ist die unmittelbare Folge der Tatsache, da8 die
vorgezogenen Altersrenten in der GRV ohne versicherungsmifiige Ab-
schlége berechnet werden und auch fiir die Vorfinanzierungskosten kein
Ausgleich erfolgt (vgl. hierzu Miiller 1983 b). Fiir das Vorruhe-
standsgeld treffen diese Aussagen nicht zu, da dieses von den Tarif-
parteien und der BA gezahlt wird und sogar mit Beitrigen an die GRV
verbunden ist.

Die Hohe der Renten wird durch konjunkturelle Einfliisse auf dem
Wege liber den time-lag bei der Anpassung der Bestandsrenten und der
Zugangsrenten an die Lohnentwicklung beeinflut (vgl. Schméhl 1978,
Rolf 1980, Wissenschaftlergruppe 1981, Miiller 1981 und 1983a). Der
time-lag betrug frither 3 bzw. 3,5 Jahre und wurde mittels gleitender
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3-Jahres-Durchschnitte berechnet. Von 1984 an ist er auf 1 Jahr redu-
ziert worden (Anpassung um die Lohnsteigerungsrate des Vorjahres).
Jeder Anpassungs-time-lag fithrt grundsitzlich zu finanziellen Entla-
stungen der GRV, wenn die Lohnsteigerungsraten hoch sind oder wenn
sie steigen, und er fiihrt zu finanziellen Belastungen, wenn die Lohn-
steigerungsraten niedrig sind oder fallen. Vermeidbar wire dieser Effekt
nur durch eine vollstindige Aktualisierung. Quantitativ ist der Haus-
haltseffekt des tim-lag fiir die GRV ein Einflufaktor ersten Ranges.
Durch die nunmehr erfolgte Teilaktualisierung ist er deutlich reduziert
worden.

Krankenversicherung der Rentner

Die Zahlungen der GRV bzw. der Rentner an die Gesetzliche Kran-
kenversicherung entsprachen vor 1977 den effektiven Kosten der Rent-
ner fiir die Kassen. Seit 1977 ist fiir diese Zahlungen ein Hochstsatz von
11,7%0 der Rentensumme festgelegt, der in den vergangenen Jahren im-
mer zugleich auch der effektiv geleistete Satz gewesen ist. Der indivi-
duelle Krankenversicherungsbeitrag éndert an dieser Regelung nichts.
Er fiihrt nur zu einer GRV-internen Substitution.

Aufgrund der Bindung an die Rentenzahlungen wirft die Kranken-
versicherung der Rentner keine neuartigen Gesichtspunkte auf.

Rehabilitationsleistungen

Die Rehabilitationsleistungen — dies sind in erster Linie Kuren —
zeigten in der Vergangenheit die Tendenz, prozyklisch zu schwanken.
Sie gingen in der Rezession iiberproportional zuriick und stiegen im
Aufschwung wieder an. Die Haushaltslage der GRV wird durch dieses
zyklische Verhalten entlastet. Das quantitative Gewicht dieses Effektes
ist aber sehr gering. Fiir die Zyklizitdt der Rehabilationsleistungen sind
3 Effekte verantwortlich. Erstens fiihrt der Anstieg der Friihverrentun-
gen in der Rezession zu einem Riickgang des Bedarfs an Rehabilitation,
denn diese wird von dlteren Erwerbstéitigen verstdarkt in Anspruch ge-
nommen. Zweitens bewirkt die in Rezessionen verschlechterte Haus-
haltslage der GRV eine grofere Zuriickhaltung bei der Bewilligung von
Rehabilitation. Drittens flihrt die Sorge um den Arbeitsplatz zu einem
Sinken der Nachfrage nach Kuren. Kiinftig konnte die verstdrkte finan-
zielle Selbstbeteiligung diesen Effekt verstdrken.

Insgesamt ergibt sich fiir die GRV somit sowohl auf der Einnahmen-
seite wie auf der Ausgabenseite ein stark ausgeprigter Einflu8 der kon-
junkturellen Entwicklung. Beide Seiten entwickeln sich in einer Sche-
renbewegung auseinander. Wenn sich die Lage auf dem Arbeitsmarkt
verschlechtert, gehen die Einnahmen herunter und die Ausgaben stei-
gen,
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3.2 Gesetzliche Krankenversicherung
1. Einnahmenseite

Die Einnahmen der GKV bestehen nahezu ausschlieSlich aus Beitra-
gen der Mitglieder (zu 95% im Jahr 1982). Fiir die Konjunkturabhén-
gigkeit der Einnahmen der GKV gilt in analoger Weise das, was zu den
GRV-Einnahmen gesagt wurde. Die Einnahmen sinken mit sinkenden
nominellen Lohnwachstumsraten, mit abnehmender effektiver oder ta-
riflich vereinbarter Arbeitszeit und mit sinkender Zahl der Beschaf-
tigten.

Unterschiede ergeben sich fiir die Nichterwerbstitigen. Abweichend
von der geltenden Regelung fiir die GRV zahlt die Arbeitslosenver-
sicherung fiir ihre Leistungsempfinger an die GKV die vollen Kassen-
beitrdge (d. h. Beitrige, berechnet vom fritheren Arbeitseinkommen der
Arbeitslosen). Die Krisenanfilligkeit der GKV ist in dieser Hinsicht ge-
ringer. Die Krisenanfélligkeit ist dariiber hinaus auch deshalb schwi-
cher, weil der Riickgang der Erwerbspersonen (Erwerbstéitige und Ar-
beitslose) in der Rezession nicht in vollem Umfang zu Beitragsausfil-
len in der GKV fiihrt: Fir die zusétzlichen Frithrentner werden eben-
falls Kassenbeitriage gezahlt. Die Arbeitslosen ohne Leistungsanspruch
und die Personen in der Stillen Reserve verringern jedoch die Beitrags-
einnahmen der Kassen.

2. Ausgabenseite

Die Ausgaben der Krankenkassen entfielen im Jahr 1982 zu 8090 auf
medizinische Leistungen (Arzte, Zahnirzte, sonstige Heilpersonen, Me-
dikamente, Krankenhiuser), zu 6% auf Krankengeld und zu 5% auf
Verwaltungskosten (Sozialbericht 1983, S.82). Letztere kénnen auch
hier auBler Betracht bleiben. Die Leistungen fiir Mutterschaft (3 %o) wer-
den den Kassen durch den Bund erstattet. Die iibrigen Ausgabenposi-
tionen sind quantitativ vernachléssigbar.

Die Inanspruchnahme medizinischer Leistungen kann aufgespalten
werden in

— die Anzahl der Behandlungsfille,
— den Umfang der Leistungen pro Fall und
— den Preis je Leistung.

Grundsitzlich ist nicht erkennbar, weshalb der Gesundheitszustand
der Kassenmitglieder mit der Konjunktur schwanken sollte. Noch we-
niger plausibel ist es, daBl das Verhalten der medizinischen Leistungs-
erbringer von der konjunkturellen Lage abhéngig sein sollte. Geht man
davon aus, daf3 die Wachstumsraten der Kasseneinnahmen mit der kon-
junkturellen Entwicklung abgeschwéicht proportional zur Grundlohn-
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summe schwanken, wahrend die Inanspruchnahme medizinischer Lei-
stungen eher trendmiBig steigt, kann man konstatieren, daB die GKV
keinen eingebauten Entscheidungsmechanismus besitzt, der einen Haus-
haltsausgleich bei wechselnden Konjunkturlagen sicherstellen wiirde.
Zu erwarten sind demzufolge Defizite in Zeiten des Abschwungs und
Uberschiisse in Zeiten des Aufschwungs. Hieraus ergibt sich jeweils ein
Bedarf an diskretiondren MaBnahmen, wobei in der Vergangenheit der
Einfachheit halber oft zu dem Instrument der Beitragssatzanpassung
gegriffen worden ist.

Wenngleich diese Charakterisierung im Grundsatz zutrifft, sind doch
hinsichtlich des konjunkturellen Verhaltens der Kassenfinanzen einige
differenzierende Aspekte zu beriicksichtigen.

Es ist bekannt, da der Krankenstand der Beschiftigten im Kon-
junkturzyklus schwankt. Das Ausmaf3 dieser Schwankungen ist nicht
unerheblich (Krankenstand 1970 - 72: 5,5%o, 1983: 4,5%0). Dies wirft die
Frage auf, welche finanziellen Konsequenzen dies fiir die Krankenver-
sicherung hat. Eine Antwort setzt voraus, daBl die Ursachen der Zykli-
zitdt bekannt sind. 3 Antworten liegen vor:

1. Die Fehlzeiten gehen aus Angst vor Arbeitsplatzverlust zuriick, und
der Riickgang der Fehlzeiten erfolgt bei Arbeitnehmern, die tatséch-
lich krank sind. Moglicherweise sind sie ambulant in Behandlung,
ohne sich krankschreiben zu lassen. In diesem Falle gehen die Aus-
gaben fiir Krankengeld zuriick, die Ausgaben fiir medizinische Be-
handlung ebenfalls, aber in geringerem Umfang.

2. Die Fehlzeiten gehen aus Angst vor Arbeitsplatzverlust zuriick, der
Riickgang erfolgt jedoch bei Arbeitnehmern, welche gar nicht oder
zumindest nicht so ernsthaft krank sind, daB eine Arbeitsunféhigkeit
erforderlich gewesen wire. In diesem Falle gehen die Ausgaben fiir
Krankengeld zuriick, die Ausgaben fiir medizinische Behandlung
aber nur in geringfiigiger Héhe.

3. Die Fehlzeiten gehen zuriick, weil die Unternehmen die kranken Be-
schiftigten bevorzugt aussondern (Preiser/Schréder 1983). Die Aus-
sonderung erfolgt in die Arbeitslosigkeit, den vorzeitigen Ruhestand
oder die Stille Reserve. Diese These gewinnt an Plausibilitdt durch
die ungleiche Verteilung der Arbeitsunfdhigkeitstage. Empirisch ent-
féllt etwa die Hilfte der AU-Tage auf nur 5°%o der Beschaftigten.
Der Effekt der Aussonderung von Kranken wire daher gro. Auch
bei dieser These ist zu erwarten, daB die Inanspruchnahme medizi-
nischer Leistungen durch den Arbeitsplatzverlust kaum veréndert
wird. Die betreffenden Personen wechseln zwar ihren Erwerbssta-
tus, nicht aber ihre Krankenkasse. Die Ausgaben fiir Lohnfortzah-
lung diirften auch hier deutlich sinken.
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Welche dieser 3 Hypothesen zutrifft, ist in hohem Ma8 kontrovers.
Keine dieser Thesen diirfte jedoch génzlich falsch sein. Per Saldo kén-
nen zwei SchluBfolgerungen gezogen werden: Erstens fithren die
Schwankungen des Krankenstands nicht zu einer Problemverschirfung,
sondern zu einer Problementlastung, denn wenn die Haushaltslage in
der Rezession ungiinstig wird, sinken die Ausgaben fiir Krankengeld.
Da sie {iberwiegend von den Arbeitgebern getragen werden und ihr An-
teil an den Gesamtausgaben der Kassen gering ist, diirften die Gesamt-
ausgaben selbst durch eine starke Veridnderung des Krankenstandes
wenig beeinfluBt werden.

Eine andere Vermutung bezieht sich auf einen direkten Einfluf der
Arbeitslosigkeit auf die Gesundheit. Die Kausalkette lautet: Arbeits-
losigkeit ist ein StreB8faktor. StreB fiihrt zu Krankheit. Es gibt gewisse
empirische Belege, welche zugunsten dieser Hypothese sprechen (Schwe-
fel 1983). Es ist allerdings zweifelhaft, ob ein solcher Effekt quantitativ
bedeutsam sein kann. Im iibrigen sind auch gegenldufige Effekte plausi-
bel (Arbeitslose sind beispielsweise der Ausnutzung im Erwerbsleben
nicht ausgesetzt).

Unabhiéngig von den bisher diskutierten Zusammenhingen diirfte die
Preisbildung fiir Gesundheitsleistungen zyklischen Einfllissen unterlie-
gen. Da Gesundheitsleistungen sehr personalintensiv sind — ausgenom-
men Medikamente —, schlagen sich Anderungen der gesamtwirtschaft-
lichen Lohnsteigerungsraten in der Preisentwicklung des Gesundheits-
sektors deutlich nieder. Im {ibrigen wichst bei defizitirer Haushalts-
entwicklung der politische und organisatorische Druck der Kassen auf
die Anbieter von Gesundheitsleistungen. In der Konzertierten Aktion
fiir das Gesundheitswesen hat dies seinen Ausdruck gefunden. Die pau-
schalierten Empfehlungen dieses Gremiums zum zulédssigen Umfang der
Ausgabensteigerung fiir Medikamente und &rztliche Behandlung tragen
dem Rechnung. In analoger Weise erfolgte auch in der Weltwirtschafts-
krise in Deutschland der Ubergang zur Preisbildung gemiB Kopfpau-
schalen (Z6llner 1983, S. 53).

Zusammenfassend kann man feststellen: Auch die GKV-Haushalte
werden von dem Konjunkturrisiko betroffen. EinfluBreich sind in erster
Linie die Schwankungen des Beschiftigungsgrades. Das Haushaltsrisiko
der Kassen resultiert hauptsichlich aus der konjunkturellen Reaktion
der Einnahmen. Die Ausgaben reagieren nur in geringerem Umfang auf
konjunkturelle Schwankungen. Die Krisenanfilligkeit der Krankenkas-
sen ist insgesamt geringer als die der Rentenversicherung.

3.3 Arbeitslosenversicherung

Die Arbeitslosenversicherung finanziert sich durch Beitrige und — so-
fern erforderlich — durch den ZuschuB8 des Bundes. Ihre Aufwendun-
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gen erfolgen einerseits fiir MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik (einschl. Arbeitsvermittlung), andererseits fiir Einkommensersatz-
leistungen fiir Arbeitslose.

Es ist unmittelbar einsichtig, auf welche Weise die ALV durch kon-
junkturelle Verdnderungen betroffen wird. Ausschlaggebend ist auch
hier die Entwicklung des Beschiftigungsgrades. In Krisenzeiten sinkt
die Anzahl der Beitragszahler, und dieses Sinken kann auch nicht — wie
bei GRV und GKV — durch ersatzweise Zahlungen anderer Sicherungs-
systeme aufgefangen werden. Die beitragspflichtige Lohnsumme je Be-
schéftigten wéchst langsamer oder sinkt ebenfalls.

Auf der Ausgabenseite steigt die Zahl der Leistungsempfénger stark
an, und dieser Effekt ist ungleich direkter und heftiger als bei der Ren-
tenversicherung oder gar der Krankenversicherung. Dem Anstieg der
arbeitslosen Leistungsempfinger in der Rezession wirkt entgegen, da8
bei ldngerem Andauern der Arbeitslosigkeit ein Teil der Leistungs-
empfinger aus der ALV ausgesteuert wird (wegen Nichterfiillen der
Voraussetzungen fiir AL-Hilfe). Dies schwécht den Anstieg der Lei-
stungsempfénger jedoch nur ab.

Als MaBnahme zur Bewahrung des Haushaltsgleichgewichts besteht
die Moglichkeit, da die Aufwendungen fiir aktive Arbeitsmarktpolitik
kompensatorisch eingespart werden. Dieser Weg ist in den Jahren seit
1975 in der BRD auch tatsédchlich beschritten worden (Webber 1982). Der
mogliche Entlastungseffekt ist allerdings begrenzt. Erstens ist das Haus-
haltsvolumen der aktiven Arbeitsmarktpolitik ohnehin nicht sehr groB.
Zweitens kann man auf MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
auch bei hoher Arbeitslosigkeit nicht génzlich verzichten, im Gegenteil,
es ergeben sich fiir sie andere und neue Aufgaben (z. B. MaBnahmen
zur Integration von Problemgruppen der Arbeitslosigkeit).

Verédnderungen der Lohnwachstumsrate haben fiir die ALV, wenn der
Beschiftigungsgrad unverdndert bleibt — anders als fiir die GRV —,
nur in geringem Umfang destabilisierende Wirkung. Verdnderungen
der Arbeitszeit i. S. von tariflichen Arbeitszeitverkiirzungen wirken sich
sogar positiv auf den Haushalt der ALV aus (Ebert 1984), wenn sie die
Arbeitslosenquote senken. Obwohl die Sozialhilfe nicht zu dem ver-
sicherungsmaBig organisierten Teil des sozialen Sicherungssystems ge-
hort, welches Gegenstand dieser Betrachtungen ist, sei erwihnt, daB die
Kiirzung der Einkommensleistungen der ALV sich z.T. in der Sozial-
hilfe als Leistungsanstieg niederschlagt®.

5 Bereits 1980 waren rd. 10% der Haushalte, die laufende Hilfe zum Le-
bensunterhalt erhielten, wegen Verlustes des Arbeitsplatzes hilfebediirftig
geworden (Schdfer 1983, S. 128). Vgl. hierzu auch den Beitrag von Hauser in
diesem Band.
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3.4 Auswirkungen von Arbeitszeitverkiirzungen auf die Haushalte
der Sozialversicherungen

Wenn Wochen- oder Jahresarbeitszeit-Verkiirzungen in einer Situa-
tion der Vollbeschdftigung vorgenommen werden, ist ihr Effekt auf die
Sozialversicherungshaushalte identisch mit dem Effekt einer niedrige-
ren Wachstumsrate der nominalen Einkommen. In diesem Sinne sind
Arbeitszeitverkiirzungen in den vorangehenden Abschnitten bereits be-
riicksichtigt worden. Werden Arbeitszeitverkiirzungen jedoch in einer
Situation vorgenommen, in der hohere Arbeitslosigkeit besteht, ergibt
sich eine Reihe zusitzlicher Effekte, welche eine gesonderte Betrach-
tung erfordern.

Als Szenario wird im folgenden vorausgesetzt, daB die Arbeitszeit-
verkiirzung fiir die Unternehmen kostenneutral erfolgt und die gesamt-
wirtschaftliche Nachfrage nach Arbeit — von dem induzierten Produk-
tivitatseffekt abgesehen — nicht verdndert. Die Tarifparteien verwen-
den also einen mehr oder weniger groBen Anteil des jdhrlich anfallen-
den Lohnerhéhungsspielraums nicht fiir eine Erh6hung der Lohnsétze,
sondern fiir eine Verkiirzung der Arbeitszeit, ohne die Léhne absolut zu
senken (d. h. fiir den ,,Lohnausgleich“). Hierbei wird davon ausgegangen,
daB RationalisierungsmaBnahmen der Unternehmen, welche durch die
Arbeitszeitverkiirzung induziert werden, den Lohnerh6hungsspielraum
vergroBern und Verdnderungen der Kapitalkosten durch geringere An-
lagenauslastung ihn verringern. Es werden nur die Priméreffekte der
Arbeitszeitverkiirzung betrachtet. Von diesen evtl. abweichende Kreis-
laufeffekte werden nicht beriicksichtigt (vgl. hierzu und zum folgenden
auch Schettkatt 1983 und Ebert 1984). Unter diesen Annahmen wirkt
eine Arbeitszeitverkiirzung wie eine Kombination von einer Senkung
der Lohnsteigerungsrate und einer Senkung der Arbeitslosigkeit.

Bei der Gesetzlichen Rentenversicherung sind folgende Auswirkun-
gen zu beriicksichtigen (in Klammern: Wirkungsrichtung des Effekts,
+ = haushaltsentlastend, — = haushaltsbelastend):

Einnahmenseite

1. Langsamerer Beitragsanstieg der beschidftigten Arbeitnehmer (we-
gen niedrigeren Lohnanstiegs) (—),

2. zusétzliche Beitrédge der Ersatzeingestellten (+),
3. Wegfall von Beitrigen der BA infolge verringerter Zahl leistungs-
berechtigter Arbeitsloser (—);

Ausgabenseite

4. langsamerer Rentenanstieg wegen langsameren Anstiegs der Bemes-
sungsgrundlage (+),
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5. relativ h6heres Rentenniveau (wegen time-lag) (—),

6. Riickgang der Friihverrentung (wegen verbesserter Lage auf dem
Arbeitsmarkt) (+).

Da sich die verschiedenen Effekte teils positiv, teils negativ auf die
Haushaltslage der GRV auswirken, konnen Aussagen iiber den Netto-
effekt nur gemacht werden, wenn die Einzeleffekte quantitativ abge-
schétzt werden. Unter den getroffenen Annahmen kann davon ausge-
gangen werden, daB sich die Effekte 1 und 2 in etwa kompensieren. Dem
Effekt 5 wird in der Diskussion um Arbeitszeitverkiirzung hidufig die
stiarkste Beachtung geschenkt, was dazu gefiihrt hat, daB fiir die GRV
als Folge einer Arbeitszeitverkiirzung eine defizitdre Haushaltstendenz
erwartet wird. Es ist aber zu beriicksichtigen, daB die Wirkung dieses
Effekts befristet ist. Er tritt nur in dem Jahr auf, in dem Arbeitszeit-
verkiirzungen vorgenommen werden und ist daher von geringerem Ge-
wicht. Die librigen Effekte sind dauerhaft (4) bzw. fiir mehrere Jahre
wirksam (3 und 6) und sind daher von groSerer Bedeutung. Quantita-
tiv betrdgt der Entlastungseffekt des langsameren Rentenanstiegs we-
gen des verzogerten Anstiegs der allgemeinen Bemessungsgrundlage
ein Mehrfaches der entfallenden Beitragssumme der Bundesanstalt fiir
Arbeit (Ebert 1984, S. 70).

Insgesamt bewirken Arbeitszeitverkiirzungen in der GRV somit ten-
denziell Haushaltsentlastungen.

In der Gesetzlichen Krankenversicherung ist mit folgenden Auswir-
kungen zu rechnen:

Einnahmenseite

1. Langsamerer Beitragsanstieg der beschidftigten Arbeitnehmer (we-
gen niedrigeren Lohnanstiegs) (—),

2. zusétzliche Beitriage der Ersatzeingestellten (+),

3. Wegfall von Beitrdgen der Bundesanstalt fiir Arbeit infolge ver-
ringerter Zahl leistungsberechtigter Arbeitsloser (—),

4. langsamer Anstieg der Krankenversicherung der Rentner und der
Krankenversicherung der leistungsberechtigten Arbeitslosen (wegen
niedrigeren Lohnanstiegs) (—);

Ausgabenseite

5. langsamerer Anstieg der Ausgaben fiir Krankengeld (wegen niedri-
geren Lohnanstiegs) (+).
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Die Positionen 1 und 2 werden sich auch hier in etwa kompensieren.
Beriicksichtigt man dariiber hinaus, daBl das Krankengeld auf der Aus-
gabenseite nur eine kleine Etatposition ist, ergibt sich als Gesamteffekt
einer Arbeitszeitverkiirzung eine — miBige — defizitdre Tendenz.

Wenn man, wie wir es getan haben, davon ausgeht, da eine lohn-
kostenneutrale Arbeitszeitverkiirzung die Arbeitslosigkeit senkt, liegt
es auf der Hand, daBl der Haushalt der Bundesanstalt fiir Arbeit ent-
lastet wird. Dies resultiert aus dem Zusammenwirken folgender Ein-
fliisse:

Einnahmenseite

1. Langsamerer Beitragsanstieg der beschiftigten Arbeitnehmer (we-
gen niedrigeren Lohnanstiegs) (—),

2. zusitzliche Beitrége der Ersatzeingestellten (+);

Ausgabenseite

3. langsamerer Anstieg der Lohnersatzleistungen (Arbeitslosengeld-,
-hilfe, Unterhalts- und Ubergangsgeld, Kurzarbeitergeld etc.) (+),

4. Wegfall der Lohnersatzleistungen und Sozialversicherungsbeitrige
der Ersatzeingestellten, die zuvor leistungsberechtigte Arbeitslose
waren (+).

Bei einer ungefdhren Saldierung der Effekte 1 und 2 ist der Gesamt-
effekt fiir die Arbeitslosenversicherung eindeutig haushaltsentlastend.

Als Fazit kann festgehalten werden, daB lohnkostenniveauneutrale
Verkiirzungen der Wochen- oder Jahresarbeitszeit in einer durch Ar-
beitslosigkeit charakterisierten Wirtschaftslage das Budget der Sozial-
versicherungen positiv beeinflussen®.

Bei Verkiirzungen der Lebensarbeitszeit im Sinne eines friiheren
Ausscheidens aus Erwerbstédtigkeit hdngt das Ergebnis von der Form
der Institutionalisierung ab. Wahrend die Senkung der Altersgrenze in
der GRV (und in den vergleichbaren Alterssicherungssystemen) die So-
zialversicherungshaushalte insgesamt belastet, ist das 1984 eingefiihrte
Vorruhestandsmodell mit einer Verlagerung des tiberwiegenden Teils
der Kosten auf die Tarifparteien verbunden und fiihrt fiir die Sozialver-
sicherungen insgesamt zu deutlichen Entlastungen (Helberger 1984 b).

¢ Fiir die Gegebenheiten der BRD im Jahre 1984 ist der quantitative
Effekt einer Wochenarbeitszeitverkiirzung von 40 auf 38 Stunden von Ebert
(1984, S.70) fir die GRV (einschl. Knappschaft) auf + 3,3 Mrd. DM, fiir die
ubrigen gesetzlichen Alterssicherungssysteme (Landwirte, Kriegsopfer, Be-
amte) auf + 1,2 Mrd. DM, fiir die GKV auf — 1,2 Mrd. DM und fiir die BA
auf + 5,3 Mrd. DM geschédtzt worden (wobei fiir die Alterssicherung die
Effekte 5 und 6 nicht in Anschlag gebracht worden sind).
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4. Ist die Uberwindung des Konjunkturrisikes der Sozial-
versicherungshaushalte wiinschenswert?

Wie die Ergebnisse der beiden vorangehenden Abschnitte gezeigt ha-
ben, wird das Budgetgleichgewicht der Sozialversicherungstriger von
konjunkturellen Entwicklungen stark beeinfluft. In den Jahren seit
1975 war dies auch empirisch beobachtbar. Diese Situation wird fiir die
Sozialversicherung als Krise empfunden und hat vielfdltige dezisio-
nistische MaBnahmen ausgelost. Ein naheliegender Ausweg besteht dar-
in, nach institutionellen Losungen zu suchen, welche die Krisenanfil-
ligkeit der Sozialversicherungen von vornherein vermeiden oder zumin-
dest deutlich verringern. Dieser Weg soll im folgenden als die Strate-
gie der eingebauten Krisenneutralisierung der Sozialversicherung be-
zeichnet werden.

Es ist jedoch nicht selbstverstdndlich, daB dieser Weg als eine positive
Losung gewertet wird. Aus zwei Richtungen liegen Gegenargumente
vor.

Erstens sind die Sozialversicherungen aufgrund ihrer Krisenanféllig-
keit der klassische Fall eines automatischen Stabilisators (vgl. hierzu
im einzelnen Meinhold 1976, Rolf 1980). In zahlreichen Lehrbiichern der
Konjunkturpolitik werden sie in dieser Funktion als Musterbeispiel
zweckméBiger Konjunkturpolitik erwdhnt. Gerade wegen ihrer Regel-
gebundenheit trifft auf sie ein Teil der gegen diskretionidre Konjunk-
turpolitik vorgetragenen Kritik von vornherein nicht zu. Im Unter-
schied zu vielen anderen MaBnahmen der Konjunktursteuerung han-
delt es sich bei den Haushaltssalden der Sozialversicherungen auch quan-
titativ um Positionen, von denen eine fiihlbare konjunkturelle Wirksam-
keit erwartet werden kann. Da sie im Primireffekt den privaten Kon-
sum regulieren und sich ihre Auswirkungen somit auf einen sehr gro-
Ben Teil des Unternehmenssektors verteilen, haben sie auch nicht die
allokativen Verzerrungen, EngpaBsituationen und Folgekosten zur Fol-
ge, welche beim Einsatz der Fiskalpolitik nur zu leicht auftreten. Ver-
glichen mit diskretiondren Mafnahmen der Geldpolitik, die durch einen
langen Wirkungslag erschwert werden, und diskretiondren MaBnahmen
der Fiskalpolitik, die unter einem langen Entscheidungslag leiden, wirkt
die automatische Stabilisierung durch die Sozialversicherungen auch
schnell.

Das zweite Argument gegen eine eingebaute Krisenneutralisierung
der Sozialversicherungen 148t sich aus der Konzeption der ,Reinigungs-
krise“ herleiten: Es wird die These vertreten, daB moderne Demokra-
tien aufgrund struktureller Méngel des politischen Entscheidungspro-
zesses dazu tendieren, dafl die Staatsquote iiber das an sich wiinschens-
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werte MaB ausgedehnt wird und insbesondere der Sozialhaushalt zu
groB dimensioniert wird (s. in diesem Sinne etwa Bernholz 1983, Brown-
ing 1975). Es ist diese eine Form des ,Staatsversagens“. Sie kann z. B.
aus fortwdhrenden Verteilungskonflikten, verbunden mit zirkuldren
Mehrheiten, resultieren. Eine andere potentielle Ursache kann in dem
beschrénkten Zeithorizont von Wiahlern und Politikern gesehen wer-
den. Dariiber hinaus gibt es Griinde fiir die Annahme asymmetrischer
Interessenwahrnehmung in dem Sinne, daB der Abbau von staatlichen
Leistungen bei den Betroffenen mehr Widerstand hervorruft als die fi-
nanziellen Entlastungen an politischer Zustimmung bei den hiervon
potentiell Begiinstigten erzeugen. Analoges gilt fiir den umgekehrten
Fall eines Ausbaus staatlicher Leistungen.

Angesichts einer derartigen Situation ist eine Trendwende, eine Ein-
schrinkung von Sozialleistungen, eine Korrektur von Fehlentwicklun-
gen politisch am ehesten realisierbar, wenn ein hoher politischer Ent-
scheidungsdruck existiert, wie er in Krisensituationen gegeben ist. Kon-
junkturelle Krisen des sozialen Sicherungssystems sind in dieser Sicht
das Mittel, um die weitgehende Irreversibilitit von Sozialleistungen und
die Starrheit individueller Verhaltensweisen und institutioneller Struk-
turen zu liberwinden. Eine Beseitigung seiner konjunkturellen Krisen-
anfilligkeit wiirde das soziale Sicherungssystem dieser Moglichkeit der
Erneuerung und Weiterentwicklung berauben.

Allerdings ist zu beachten, daB die beiden Argumente gegen eine ein-
gebaute Krisenneutralisierung nicht miteinander kompatibel sind. Wéh-
rend das erste konjunkturbedingte Haushaltssalden befiirwortet und
hinzunehmen empfiehlt, forderte das zweite dazu auf, die Haushalts-
salden — in diesem Falle vor allem die Haushaltsdefizite — durch dis-
kretiondre Reform- und KonsolidierungsmaBnahmen zu beseitigen.

Gegen beide Argumente lassen sich weitere Einwendungen vorbrin-
gen. Beziiglich des Arguments der Reinigungskrise sollte nicht verges-
sen werden, daB diese Strategie auch Risiken in sich birgt. Sie bestehen
in erster Linie in der Gefahr von Fehlentscheidungen bei gesetzgebe-
rischen ad hoc-MaBnahmen, welche in derartigen Situationen getroffen
werden. Der groBe Zeitdruck, der hierbei entsteht, ist der Entschei-
dungsqualitit oft nicht férderlich. Wahltaktik und Einfliisse von Inter-
essengruppen sind auch in Krisensituationen mitnichten ausgeschaltet.
Die Hektik von SanierungsmafBnahmen, die in der BRD im letzten Jahr-
zehnt herrschte, hat nicht nur zum Teil zu widerspriichlichen Entschei-
dungen gefiihrt, sondern auch zu einer starken Rechts- und Planungs-
unsicherheit bei den Mitgliedern der Sozialversicherungen. Diese ist vor
allem bei der Rentenversicherung bedenklich, da sie ihrer Natur nach
auf langfristige Berechenbarkeit angelegt sein muB.
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Zu den Problemen dieser Politik gehdrt auch die Gefahr von Uber-
reaktionen. Uberreaktionen haben der Sozialversicherung bereits in der
Weltwirtschaftskrise stark geschadet. Sie haben dazu gefiihrt, da8 die
KonsolidierungsmaBnahmen so stark ausfielen, da8 trotz Wirtschafts-
krise hohe Haushaltsiiberschiisse entstanden (Zéllner 1983). Uberreak-
tionen haben auch in der BRD zu Problemen gefiihrt (vgl. die iliber-
dimensionierten SanierungsmafBnahmen fiir die GRV 1967 oder die un-
realistischen Leistungsverbesserungen in der GRV 1972).

Im iibrigen soll es bei der im folgenden ausgefiihrten Strategie der
eingebauten Krisenneutralisierung der Sozialversicherungen nicht dar-
um gehen, Fehlentwicklungen und manifeste Méngel des sozialen Si-
cherungssystems zu kaschieren. Es soll jedoch erreicht werden, da8 An-
derungen des Wirtschaftswachstums, des Preisniveaus, des Beschifti-
gungsgrades und der Wochenarbeitszeit sich moglichst nicht automa-
tisch in Krisen des sozialen Sicherungssystems auswirken.

Hinsichtlich des Arguments der automatischen Stabilisatorwirkung
ist darauf hinzuweisen, daB man diese positiven antizyklischen Wirkun-
gen der Sozialversicherungssalden nur in Situationen erwarten darf,
welche den Voraussetzungen fiir eine keynesianische Konjunkturpolitik
entsprechen. Im Zustand einer Stagflation sind diese Voraussetzungen
nicht erfiillt. Auch bei einem strukturell bedingten Arbeitsplatzdefizit
ist pauschales deficit spending nur mit Einschrédnkungen sinnvoll (vgl.
hierzu auch die Ausfiihrungen von H. Albeck (1984, S. 33 {.) {iber die Al-
ternative ,,Verschulden oder Konsolidieren®).

Antizyklische Wirtschaftspolitik im Sinne keynesianischer Global-
steuerung ist jedoch auch aus anderen Griinden Vorbehalten ausgesetzt.
Die Argumentation stiitzt sich hierbei auf die Behauptung konterkarie-
render rationaler Erwartungen, auf die Existenz schédlicher crowding
out-Effekte, auf die These systematisch zielwidriger faktischer Hand-
habung der Globalsteuerung und den Vorwurf, daB die Globalsteue-
rung zu einer allméhlich immer hoéher steigenden Inflationsrate und zu
einem kontinuierlichen Anstieg der Staatsquote gefiihrt habe.

Inwiefern diese Argumente berechtigt sind, kann an dieser Stelle
nicht diskutiert werden, und dies erscheint nicht einmal erforderlich.
Denn welche theoretische Position man auch immer einnehmen mag,
auf einer pragmatischen Ebene der Argumentation erscheint die Fest-
stellung berechtigt, daB gegenwirtig nicht erwartet werden kann, da8
eine konsequente Strategie antizyklischer Haushaltssalden fiir die So-
zialversicherungen politisch realisierbar wire. Weder kann man er-
warten, daB hohe Haushaltsiiberschiisse und Riicklagenbildung in Zei-
ten glinstiger Wirtschaftsentwicklung toleriert wiirden, noch gilt dies

15*
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fiir hohe Defizite und hohe ZuschuBpflichten des Bundes bei schlechter
Wirtschaftslage. Die Verteilung der inflationsbedingten Scheingewinne
der Rentenversicherung im Jahre 1972 war hierfiir ein Schliisselerlebnis
der deutschen Sozialpolitik — zu einer Zeit, da keynesianische Global-
steuerung noch weit unangefochtener war als heute. Das Jahr 1972 ist
jedoch keineswegs der einzige Beleg dafiir, daB die eingebaute Stabili-
sierungswirkung der Sozialversicherungen politisch nicht toleriert wird,
wie die Hinweise auf Uberreaktionen gezeigt haben. Auch in den Jah-
ren seit 1975 hat der Gesetzgeber die Stabilisierungswirkung der So-
zialhaushalte durch Leistungskiirzungen wie durch Beitragserh6hungen
weitgehend eingeschrankt.

Vor diesem Hintergrund miissen die GesetzméiBigkeiten des Verhal-
tens der sozialpolitischen Entscheidungstréiger als das zentrale Problem
einer antizyklischen Steuerung der Sozialversicherungshaushalte ange-
sehen werden. Das Grundkonzept verlangt die Ansammlung von Uber-
schiissen in der Prosperitéit und Vermégensauflosung bzw. Verschuldung
in der Rezession. Beobachtbar ist jedoch, daB Uberschiisse der Sozial-
versicherung vom Staat ausgegeben oder vereinnahmt und Defizite kon-
solidiert werden. Wollte man, um ersterem Fehlverhalten zu entgehen,
auf Uberschiisse verzichten, hiitte dies die problematische Folge, da8
die Schulden von Rezession zu Rezession anstiegen (Albeck 1984, S. 34).
Den Sozialversicherungen den Weg der Kreditfinanzierung zu eroffnen,
ist zudem riskant. Wie ein internationaler Vergleich lehrt, kénnen hier-
bei neben konjunkturelle leicht strukturelle Defizite treten, und die
Schuldenlast kann schnell ein Volumen erreichen, das eine Haushalts-
stabilisierung zu einem schwierigen Unterfangen macht. Die Ausfall-
garantie des Bundes, welche in der Bundesrepublik bei GRV und ALV
statt dessen vorgesehen ist, kann mit diesen Argumenten begriindet
werden. Soll dagegen die antizyklische Stabilisierung allein durch Auf-
bauen und Abschmelzen von Uberschiissen erreicht werden, miiten
Wege gefunden werden, die diese Uberschiisse vor dem staatlichen Zu-
griff schiitzen. Welche institutionellen Mechanismen dies erreichbar wer-
den lieBen, ist eine bisher ungeldste Frage.

Diese Uberlegungen sprechen dafiir, nach Wegen zu suchen, um die
Krisenanfilligkeit der Sozialversicherungen im Interesse der Funktions-
fahigkeit des sozialen Sicherungssystems zu reduzieren (in diesem Sinne
auch Sozialbeirat 1983, S.97). Die Strategie der eingebauten Krisen-
neutralisierung kann bewirken, da8 die Sozialversicherungen nicht bei
jeder groBeren Anderung der makroskonomischen Daten in den Stru-
del einer Krise hineingerissen werden. Auf die automatische Stabilisa-
torwirkung braucht hierbei nicht einmal verzichtet zu werden. Sofern
dies gewiinscht wird und politisch realisierbar erscheint, kann der Haus-
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halt der Bundesanstalt fiir Arbeit, auf den sich die Krisenanfélligkeit
dann konzentriert, durchaus in dieser Weise eingesetzt werden.

In diesem Sinne soll nunmehr danach gefragt werden, ob aus den Ein-
sichten, welche in Abschnitt 3 gewonnen wurden, SchluBfolgerungen fiir
institutionelle Anderungen gezogen werden kénnen.

5. Moglichkeiten zur Uberwindung des Konjunkturrisikos der
Sozialversicherungshaushalte

Im folgenden sollen zuerst einige generelle Uberlegungen fiir das So-
zialversicherungssystem insgesamt angestellt werden. Danach erfolgt
eine Betrachtung von Regelungen fiir einzelne Teilsysteme.

Es sei noch einmal daran erinnert, da hier nicht danach gefragt wird,
wie mit Mitteln der Sozialpolitik die gesamtwirtschaftliche Lage be-
einflut werden kann, sondern danach, wie das soziale Sicherungssystem
besser mit den Anderungen der gesamtwirtschaftlichen Lage synchro-
nisiert werden kann. Im Mittelpunkt stehen dabei naturgemiB die
Schwankungen der Arbeitslosenquote.

Generell muB davon ausgegangen werden, daB eine Uberwindung
des Konjunkturrisikos fiir die Arbeitslosenversicherung nicht moglich
ist. Im Gegenteil, die Arbeitslosenversicherung ist die Institution, wel-
che dazu geschaffen worden ist, die Sicherung fiir den sozialen Tatbe-
stand Arbeitslosigkeit zu ibernehmen. Insofern erscheint es konsequent
und sinnvoll, das Arbeitslosigkeitsrisiko auch tatsdchlich bei dieser In-
stitution zu konzentrieren — im Unterschied zu Konzeptionen, welche
dieses Risiko auf die verschiedenen Zweige des sozialen Sicherungs-
systems verteilen. Die GRV und die GKV sollten demgegeniiber in der
Weise dynamisiert werden, da ihr Haushaltssaldo durch Anderungen
der makrodkonomischen Daten moglichst wenig tangiert wird. Offen
bleibt bei dieser Konzeption freilich, ob erwartet werden kann, da8 der
Bund die GRV und GKYV schont, wenn die ALV — evtl. hohe — Defizite
hat.

Eine wichtige Folgerung, welche aus dieser Grundkonzeption gezogen
werden kann, besteht darin, daB alle Zweige der Sozialversicherung
eine hohere Riicklage zur Verfiigung haben sollten, die als Schwan-
kungsreserve verwendet werden kann (fiir die GRV vgl. hierzu Kolb
1983). Der radikale Abbau der Haushaltsreserven der Sozialversiche-
rungen in den letzten 15 Jahren hat die Krisenanfélligkeit entscheidend
erhoht. Ist eine derartige Riicklage nicht gegeben, operieren die Sozial-
versicherungen fortwéihrend am Rande der Krise und jede Kkleinere,
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unvorhergesehene Datenénderung kann die Krise zum Ausbruch brin-
gen und die Regierung mit gesetzgeberischen MaBnahmen auf den Plan
rufen, auch wenn die objektive Situation dies nicht erfordert und die
Sozialversicherung die Situation mit einer hdheren Reserve glatt tiber-
standen hitte.

Folgerungen fiir die Gesetzliche Rentenversicherung

Die Relevanz der Problemstellung ist fiir die GRV am griéBten. Die
folgenden Punkte kénnen hierbei in Betracht gezogen werden:

1. time-lag der Anpassung

Durch die Teilaktualisierung ist dieses Problem deutlich entschirft
worden. Eine hohere Schwankungsreserve wiirde das Problem zusétz-
lich mildern. Dennoch besteht ein gewisses Haushaltsrisiko fort (vgl. die
Situation des Jahres 1984 mit den unvorhergesehenen Arbeitszeitver-
kiirzungen). Gegen die vollstindige Aktualisierung werden tiblicher-
weise 2 Argumente vorgebracht (Wissenschaftlergruppe 1981, S. 45 ff.).
Erstens sei eine Prognose des Einkommenswachstums des laufenden
Jahres ein Eingriff in die Tarifautonomie. Zweitens seien keine brauch-
baren Prognosen und Anpassungsformeln verfiigbar. Das erste Argu-
ment halte ich fiir wenig iiberzeugend, dies auch angesichts der Tat-
sache, daf§ sowohl Regierung wie Sachverstidndigenrat sich keineswegs
scheuen, Lohnprognosen vorzunehmen. Durch eine geeignete institutio-
nelle Gestaltung konnte man das Argument moglicherweise zusitzlich
entkréften. Die Prognose und die Anpassungsformel sind im wesent-
lichen technische Probleme, und es ist zu fragen, ob die hier gegebenen
Gestaltungsmoglichkeiten wirklich bereits hinreichend ausgeschopft
sind.

2. Rentenversicherungsbeitrége fiir Arbeitslose

Die Wiederherstellung der zwischen 1977 und 1982 giiltigen Regelung,
die volle lohnbezogene Beitridge der Bundesanstalt an die GRV vorsah,
wiirde das Arbeitslosigkeitsrisiko der Alterssicherung ebenfalls redu-
zieren. Gegen diese Forderung kann nicht eingewendet werden, da8
aus Griinden der Erhaltung der Leistungsanreize die Leistungen an Ar-
beitslose nicht so hoch sein diirften. Denn der Gesetzgeber hat die von
der Bundesanstalt zu entrichtenden Beitrdge zwar gesenkt, er hat je-
doch die Rentenanspriiche, welche den Arbeitslosen zuwachsen, auf ihrer
alten Hohe belassen. Es ist im iibrigen durchaus fragwiirdig, ob eine
Verédnderung von in der Zukunft liegenden Anspriichen des hier rele-
vanten Umfangs die Motivation von Arbeitslosen fiihlbar beeinfluft.
Ist dies nicht der Fall, entfillt aber das Vorsichtsmotiv bei der Gestal-
tung der Hohe des Rentenanspruchs fiir Arbeitslose.
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3. ZuschuBempfiangerquote der gemeldeten Arbeitslosen

Da von der Bundesanstalt nur fiir Leistungsberechtigte Rentenver-
sicherungsbeitridge gezahlt werden, wirkt sich die Verschirfung der Lei-
stungsvoraussetzungen der ALV auch fiir die GRV problemverschir-
fend aus. Dieser Punkt bedarf sorgféltiger Diskussion im Rahmen der
ALV, er sollte aber an dieser Stelle erwdhnt werden.

4. Regelbindung des Staatszuschusses

De jure ist der StaatszuschuB in der BRD regelgebunden — auch wenn
seitens der GRV eine andere, fiir sie giinstigere Regel wiederholt ge-
fordert wurde. Das Problem besteht darin, daB sich der Bund an diese
Regel nicht gehalten hat. Zu fragen ist deshalb, ob es politisch und ju-
ristisch bindendere Formen der Institutionalisierung des Staatszuschus-
ses gibt.

Die Hoffnung, daB die Rentenversicherung den Staat auf irgendeine
Weise zwingen konnte, den zugesagten StaatszuschufBl zu entrichten, ist
sicherlich unrealistisch. Erfolgversprechend kénnte aber die Vereinba-
rung und gesetzliche Kodifizierung einer neuen, moralisch und politisch
verpflichtenderen Berechnungsgrundlage fiir den StaatszuschuB sein.
Diese sollte am Begriff der Fremdleistungen der GRV ankniipfen und
genau festlegen, welche Leistungen darunter zu verstehen sind. Diese
Leistungen miiiten von der GRV gesondert bilanziert werden. Im Zuge
einer solchen Neuordnung des Staatszuschusses konnte auch iiberpriift
werden, welche der bisherigen Fremdleistungen in Zukunft anfallen
konnten oder abgebaut werden kénnen (vgl. hierzu Mackscheidt u. a.
1981, Transfer-Enquete-Kommission 1981, S. 359 ff., Wagner 1984a und
b). Bei kiinftigen Anderungen des Beitrags- oder Leistungsrechts wire
demzufolge jeweils zu beriicksichtigen, ob der Fremdleistungskatalog
dadurch modifiziert wird oder nicht. Die strikteste Regelung bestlinde
darin, daB den Versicherten die Fremdleistungen durch die GRV nur
dann gewidhrt werden miissen, wenn der Staat die hierfiir erforder-
lichen Bundesmittel tatsdchlich zur Verfiigung stellt.

5. Rentenversicherungsbeitrége fiir nichterwerbstiatige Ehegatten

Beitrdge fiir nichterwerbstitige Ehegatten wiirden die Beitrags-
schwankungen, welche durch Wanderungen in die und aus der Stillen
Reserve bzw. Arbeitslosigkeit ohne Leistungsanspruch entstehen, weiter
entschirfen. Manche Modelle der Hinterbliebenenversorgung sehen
derartige Beitrige vor (Krupp u.a. 1981). Das Problem ist allerdings
sehr vielschichtig und kann an dieser Stelle nur erwéhnt werden.
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6. Reform der Altersgrenze und der Friithrenten

Durch die derzeit bestehende Ausgestaltung der Altersgrenze trigt
die GRV einen erheblichen Teil des Arbeitslosigkeits-Risikos. Im letz-
ten Jahrzehnt hat eine einschneidende Verkiirzung der Lebensarbeits-
zeit stattgefunden. Sie erfolgte zu einem groBen Teil, um die Arbeits-
losenquote zu entlasten und die Arbeitslosigkeit auf solche Personen-
gruppen zu verteilen, welche dadurch die geringsten Wohlfahrtsver-
luste erfahren. Es ist allerdings in keiner Weise selbstverstdndlich, da8
die GRV die hiermit verbundenen Kosten tibernimmt. Abgesehen von
diesen Kosten lassen sich noch zahlreiche weitere Argumente zugunsten
einer Umgestaltung der Altersgrenze anfiihren (Helberger 1984 a). Das
Modell des Vorruhestands weist hier in die richtige Richtung. Grund-
konzeption konnte sein, daB eine fiir alle Versicherten giiltige Ruhe-
standsgrenze existiert, die nicht notwendigerweise eine Altersgrenze
sein muBl und die aus Griinden der langfristigen Finanzierbarkeit der
Alterssicherung eher hoch liegen sollte. Zur Eroffnung von Freiheits-
spielrdumen sollte ein hohes MaB an Flexibilitdt beziiglich des Zeit-
punktes des Rentenantritts erdffnet werden. Jedoch sollte dies fiir die
Rentenversicherung mit Kostenneutralitit verbunden bleiben (d.h.
Rentenzu- und -abschlége). Sofern die Arbeitsmarktlage dies nahelegt,
sollte die Bundesanstalt, evtl. in Kooperation mit den Tarifparteien, die
GRV-Friihrenten aufbessern, um hierdurch Anreize zu einer Entlastung
des Arbeitsmarktes durch fritheren Rentenantritt zu gewdhren. Eine
derartige Konzeption wiirde zu einer sehr weitgehenden Problement-
lastung der GRV fiihren. Dies 148t sich bereits anhand des Vorruhe-
standsmodells erkennen (Helberger 1984 b).

7. Zyklizitat der Rehabilitationsleistungen

Geht man davon aus, dafl bei den Kuren in der BRD des Guten eher
zuviel getan worden ist, so ist dies ein Fall, welcher als Anwendungs-
beispiel fiir das Konzept der ,,Reinigungskrise“ angesehen werden kann.
Nach Erreichen eines auch fiir die Zukunft verniinftigen Niveaus wire
es jedoch wiinschenswert, diesen Bereich weniger zyklisch als bisher,
sondern stdrker trendméiBig sich entwickeln zu lassen. Die GRV kann
hierzu zumindest durch eine konjunktur-invariante Genehmigungs-
praxis beitragen.

8. Nettoanpassung

Die de facto nach wie vor bestehende Anpassung der Renten an die
Bruttolohnentwicklung fiihrt in bestimmten Situationen zu einer Ausein-
anderentwicklung von Nettoerwerbseinkommen und Renten, welche als
nicht stabilitdtskonform empfunden und zum AnlaB fiir diskretionire
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gesetzgeberische Eingriffe genommen werden kann. Probleme entste-
hen u.a. in zwei Situationen: Bei hohen Inflationsraten wachsen die
Lohne angesichts der fehlenden Dynamisierung der Lohn- und Ein-
kommensteuer beschleunigt in die Progression hinein. Andererseits wer-
den bei hoher Arbeitslosigkeit die ALV-Beitrdge der Erwerbstitigen
typischerweise stark angehoben.

In beiden Situationen fiihrt die Bruttoanpassung zwar nicht per se zu
Haushaltsungleichgewichten in der GRV. Die unterschiedlichen Wachs-
tumsraten von Nettolohnen und Renten lassen jedoch Rechtsdnderun-
gen erwarten, die ihrerseits destabilisierende Konsequenzen fiir die
Haushaltslage haben.

Eine Uberwindung dieser Stérfaktoren ist durch die Nettoanpassung
der Renten moglich. Gegeniiber der umfassenden Nettoanpassung ist
hierbei die beitragsbereinigte Anpassung in Verbindung mit einer Re-
form der Rentenbesteuerung vorzuziehen. Wie obige Argumentation
zeigt, wire es hierbei konsequent, auch um die Verédnderungen des
ALV-Beitragssatzes zu bereinigen (vgl. Helberger 1984 a, S. 160 £.).

Folgen fiir die Gesetzliche Krankenversicherung

Der Haushaltssaldo der GKV hat sich als der vergleichsweise weniger
konjunkturanfillige erwiesen. Die zusitzlichen Méglichkeiten der Kri-
senneutralisierung sind ebenfalls begrenzt. Einen wesentlichen Beitrag
zur Entschiarfung bedeuten die Krankenversicherungsbeitrége, welche
fiir unterstiitzungsberechtigte Arbeitslose entrichtet werden. Diese Bei-
trige werden vom fritheren Arbeitslohn berechnet.

Die verschiedentlich vorgeschlagene Senkung der Beitrige’ — wie
derzeit bei den Beitrdgen zur GRV — wire lediglich ein weiterer An-
wendungsfall fiir das leidige Spiel des Verschiebebahnhofs und wire
ein Schritt in die falsche Richtung. Da die Mitglieder der Ortskranken-
kassen von dem Arbeitslosigkeitsrisiko regional sehr ungleich betroffen
sind und insgesamt wesentlich stirker betroffen sind als die Mitglieder
der Ersatzkassen, wiirde eine derartige MaBnahme der Forderung nach
einem Finanzausgleich zwischen den Krankenkassen eine zusitzliche
Stiitze geben. Der Finanzausgleich wird jedoch in der sozialpolitischen
Diskussion auBerordentlich kontrovers beurteilt.

MaBnahmen, welche der Senkung der Leistungsberechtigten-Quote in
der ALV entgegenwirken — diese Quote liegt derzeit bei 65 - 70 %o, wiir-
den auch die Kassen krisenfester machen.

7 Dieser Vorschlag wurde kiirzlich aus dem Bundesministerium fir Ar-
beit und Sozialordnung gemeldet (FAZ vom 30. 8. 1984).
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In die gleiche Richtung wiirde eine Individualisierung des Kranken-
versicherungsbeitrags fiir die bisherigen , Mitversicherten* wirken. Dies
ist eine MaBnahme, welche derzeit zwar wenig beachtet wird, welche
aber angesichts mancher Schwierigkeiten der heute giiltigen Tarifge-
staltung und ihrer Anreizwirkungen in Erw#gung gezogen werden
kann.

Auch Veridnderungen der Preisbildungsmechanismen fiir Gesund-
heitsleistungen konnen die Krisenanfilligkeit der Kassen vermindern.
Alle Mainahmen, welche den derzeitigen Zustand in Richtung auf eine
einnahmeorientierte Ausgabengestaltung verdndern, wirken in diesem
Sinne. Ein Beitrag hierzu kann die vorgesehene Ubertragung von Preis-
bildungsbefugnissen fiir Krankenhausleistungen auf die Kassen sein.
Wenn Krankenhaustarife durch Verhandlungen zwischen Kassen und
Krankenhdusern zustandekommen, kann angenommen werden, daB
nicht nur generell ein stirkerer Widerstand gegen Preiserh6hungen
wirksam wird, sondern auch, daB dieser Widerstand sich in Zeiten
schlechterer Haushaltslage der Kassen intensiviert.

Fir &drztliche und medikamentgse Leistungen werden durch die Kon-
zertierte Aktion des Gesundheitswesens ohnehin bereits Richtlinien fiir
die Steigerungsraten der Ausgabensummen ausgegeben.

Folgen fiir die Arbeitslosenversicherung

Der Haushalt der ALV kann der Natur der Sache nach nicht krisen-
unabhingig sein. Einige der vorgeschlagenen MaBnahmen wiirden diese
Krisenabhingigkeit sogar erhéhen. Dies erscheint nicht unangemessen,
da die ALV die Institution ist, welche fiir Schwankungen der Arbeits-
losigkeit zustandig ist.

Entscheidungsbediirftig ist hierbei die Frage, wie in Zeiten hoher Ar-
beitslosigkeit der Haushalt der ALV ausgeglichen werden soll. Es ist
bereits darauf hingewiesen worden, dafl an dieser Stelle ein automati-
scher Stabilisatoreffekt einsetzen kann, sofern dies von der Wirtschafts-
politik gewiinscht wird. Die Alternative hierzu wiirde darin be-
stehen, den Beitragssatz zur ALV so anzupassen, da der Haushalts-
ausgleich erreicht wird. Es ist denkbar, diese MaBnahme so zu auto-
matisieren, daB auch an dieser Stelle eine Entscheidung des Gesetz-
gebers nicht mehr erforderlich ist. Dies wiirde auch fiir die ALV eine
weitgehende Krisenunabhéngigkeit des Haushaltsaldos und ihre Unah-
héngigkeit gegeniiber der Regierung ermoglichen.
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6. Zusammenfassung

Unter Krisenanfilligkeit des sozialen Sicherungssystems wurde die
BeeinfluBbarkeit der Haushalte von Gesetzlicher Rentenversicherung,
Gesetzlicher Krankenversicherung und Arbeitslosenversicherung durch
kurzfristige Schwankungen der gesamtwirtschaftlichen Variablen Wirt-
schaftswachstum, Inflation, Beschiftigungsgrad und Wochenarbeitszeit
verstanden. Die Analyse der Zeitreihen des Sozialbudgets zeigt, daB die
Sozialleistungsquote u. a. durch die Veridnderungen des Beschiftigungs-
grades stark beeinflut wird. Es wurde geschitzt, daBl etwa die Hélfte
des Anstiegs der Sozialleistungsquote zwischen 1965 und 1983 auf den
Anstieg der Arbeitslosigkeit seit 1974 zuriickgeht.

Es werden die Mechanismen aufgezeigt, wie Verédnderungen der ge-
samtwirtschaftlichen Variablen die Haushaltssalden der Sozialversiche-
rungen beeinflussen. Die Krisenanfilligkeit ist bei der Arbeitslosenver-
sicherung am gré8ten und der Natur der Sache nach unvermeidlich. Bei
der Krankenversicherung ist die Krisenanfélligkeit relativ am gering-
sten. Sie resultiert aus der Schwankungsempfindlichkeit der Beitrags-
einnahmen bei nur eingeschrinkt gleichsinnigen Schwankungen der
Kassenausgaben. Die Krisenanfélligkeit der GRV ist nicht so ausge-
prigt wie die der Arbeitslosenversicherung, aber wesentlich stérker als
die der Krankenversicherung. Aufgrund ihres groBen Haushaltsvolu-
mens sind Schwankungen im GRV-Haushalt gleichwohl ein gesamt-
wirtschaftlicher EinfluBfaktor ersten Ranges. Die Krisenempfindlichkeit
der GRV resultiert aus einer gréBeren Zahl einzelner Effekte, welche
teils auf der Einnahmenseite, teils auf der Ausgabenseite wirksam sind.
Wochenarbeitszeit-Verkiirzungen fithren in Zeiten hoher Arbeitslosig-
keit zu Haushaltsentlastungen fiir die Sozialversicherung.

Es werden 8 Vorschldge aufgefiihrt, welche die Krisenanfalligkeit
der GRV wesentlich reduzieren konnten. Quantitativ bedeutsame Vor-
schldge sind insbesondere volle Rentenversicherungsbeitrige fiir Ar-
beitslose, die Reform der Altersgrenze, die Neuregelung des Staats-
zuschusses und die Erhéhung des Anteils der Unterstiitzungsberechtig-
ten an den Arbeitslosen. Auch fiir die Krankenversicherung werden
Moglichkeiten zur Verringerung der Krisenanfilligkeit aufgezeigt.

Grundprinzip fiir die Gestaltung der Sozialversicherung sollte es sein,
das Arbeitslosigkeitsrisiko auf die Arbeitslosenversicherung als der hier-
fiir zustdndigen Institution zu konzentrieren und die Sozialversiche-
rungen im iibrigen so zu dynamisieren, da Anderungen der gesamt-
wirtschaftlichen Daten von ihnen moéglichst problemlos aufgefangen
werden.
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