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Gerhard Bicker

Sozialpolitik im vereinigten Deutschland

Probleme und Herausforderungen

I. Ein Staat — zwei Gesellschaften

Seit dem 3. Oktober 1990 ist Deutschland vereinigt.

- Die DDR ist gemiB Art. 20 Grundgesetz der Bun-

desrepublik Deutschland beigetreten. Mit dem Bei-

 tritt gilt nun die Sozialordnung der alten Bundesre-

publik auch im Gebiet der ehemaligen DDR. Die

‘Modalititen des Ubergangs des DDR-Sozialsy-

stems auf das in der Bundesrepublik sind durch den
Einigungsvertrag geregelt. Damit sind die Weichen
fiir die Sozialpolitik nicht nur in den neuen Bundes-

“lindern, sondern im gesamten Deutschland ge-

stellt. Die staatsrechtliche Vereinigung schafft aber
noch keine Einheit zwischen den alten und den
neuen Bundeslindern. Die 6konomische, soziale
und kulturelle Einheit zwischen Ost und West muf3
erst noch geschaffen werden. Denn die vierzigjih-

- rige Trennung Deutschlands in zwei sehr unter-

schiedliche Staaten mit abweichenden Wirtschafts-,
Sozial- und Gesellschaftssystemen und auch mit ab-
weichenden Lebensweisen, Mentalitaten und So-
zialcharakteren laBt sich nicht durch einen Hoheits-
akt von einem Tag auf den anderen iiberwinden.
Die Biirger in den neuen Bundeslindern sind fak-
tisch von den Biirgern im Westen getrennt und wer-
den dies zunichst auch noch bleiben. In einem Staat
finden sich zwei Gesellschaften.

Der Vollzug der staatlichen Einheit hat die tiefe
Kluft zwischen Ost und West, die nach vier Jahr-
zehnten getrennter 6konomischer und politischer
Entwicklung aufgerissen worden ist, unmittelbar
sichtbar und erfahrbar gemacht. Nun zeigt sich mit
aller Deutlichkeit (und ohne geschonte Statistiken),
wie gering die Substanz der DDR-Wirtschaft ist
(Kapitalstock, Wohnungswesen, Infrastruktur) und
welche okologischen (Alt-)Lasten sich aufgetiirmt
haben. Die Wirtschaft in der ehemaligen DDR be-
findet sich insgesamt in einem desolaten Zustand,
das Produktivitdtsniveau erreicht wohl nur knapp
50 Prozent des Niveaus im Westen. Das (1: 1 umge-
stellte) Einkommens- und Lohnniveau liegt eben-
falls um mehr als die Halfte niedriger als im Westen
und entspricht damit dem Produktivititsgefalle in
etwa. Die Sozialleistungen sind zwar (nach den
Modalititen des Einigungsvertrages) zwischen Ost
und West im Grundsatz einheitlich, aber nur hin-
sichtlich der Organisationsstrukturen und Lei-
stungsprinzipien, nicht hinsichtlich ihres absoluten
Leistungsniveaus. Die lohn- und beitragsbezogenen
Sozialversicherungsleistungen (wie Renten und Ar-
beitslosenunterstiitzung) orientieren sich am ost-
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deutschen Lohnniveau und liegen deshalb ebenfalls
um mehr als die Hilfte niedriger als im Westen.
Zugleich gilt aber, daB sich in dem (seit 1. Juli 1990)
einheitlichen Wihrungs- und Wirtschaftsgebiet die
Preise weitgehend angeglichen haben und daB das
Preisniveau in West und Ost mehr oder minder
identisch ist. Die noch stark subventionierten Mie-
ten, Energiekosten und Verkehrstarife werden ab
Jahresanfang 1991 ebenfalls nach oben treiben. Bei
einem einheitlichen Preisniveau (und Preissteige-
rungsraten!) 1aBt sich dann aus Sicht des Westens
gut beurteilen, was es heiBt, von einem Durch-
schnittsnettolohn von 960 DM, einer Durchschnitts-
rente (Standardrente) von 672 DM oder von einem
Sozialzuschlagsniveau von 495 DM leben zu miis-
sen! Im Westen betragt demgegeniiber der Durch-
schnittsnettolohn 2 300 DM und die Durchschnitts-
rente (bei 45 Versicherungsjahren) 1 662 DM.

Wenn man diesen tiefen RiB betrachtet, kann von
einer 6konomischen und sozialen Einheit oder Ein-
heitlichkeit keine Rede sein. Den im Schnitt wohl-
habenden Westbiirgern stehen die zwar formal
gleichgestellten, real in vielfacher Hinsicht aber
schlechter gestellten Ostbiirger gegeniiber — sie
drohen zu Biirgern zweiter Klasse zu werden. Die
neue Bundesrepublik ist derzeit eine Zweidrittelge-
sellschaft, in der neben die gewohnten Abgren-
zungsmerkmale wie Schichtzugehorigkeit, Bil-
dungsniveau und Geschlecht nun regionale Ab-
grenzungen in einer unbekannten Schirfe und Tiefe
hinzutreten. Die offene Grenze macht die ungeloste
soziale Frage der vormaligen DDR nun zur sozialen
Frage in der neuen Bundesrepublik.

Die Einheit Deutschlands wird erst dann verwirk-
licht sein, wenn vergleichbare Lebensverhiltnisse
im gesamten Land bestehen. Der Verfassungsauf-
trag des Artikels 106 des Grundgesetzes. einheitli-
che Lebensbedingungen herzustellen, gilt auch und
gerade fiir die Biirger in den neuen Bundeslidndern.
Das Tempo des staatlichen Einigungsprozesses hat
gezeigt, wie vehement die Menschen in der ehema-
ligen DDR diese Gleichstellung einfordern und er-
warten. Die groBen sozialen und regionalen Dispa-
rititen in der ,.alten* Bundesrepublik, die sich nach
40 Jahren sozialer Marktwirtschaft eher verschirft
als eingeebnet haben, lassen jedoch erkennen, wie
entfernt schon bislang die Realitit vom Verfas-
sungsanspruch liegt. Die fiir die Zukunft entschei-
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dende Frage ist nun, ob es bei der gegenwirtigen
West-Ost-Spaltung bleibt, in deren Folge sozial-
regionale Konflikte in vollig neuer Dimension ent-
stehen diirften, oder ob ein AnnédherungsprozeB
einsetzt und in welchem Zeitraum eine Anglei-
chung erreicht wird, die in etwa den regionalen Dis-
paritdten, wie sie in der alten Bundesrepublik be-
stehen, entspricht. Die Erfahrung im In- und Aus-
land zeigt, daB eine solche Angleichung der Ein-
kommens-, Wohlistands- und Lebensverhiltnisse
nicht im Selbstlauf erfolgt und nicht dem Markt und
seinen vermeintlichen Selbstheilungskriften iiber-
lassen bleiben kann. Sozialpolitik ist gefordert, um
die ostlichen Bundeslinder nicht zum Okonomi-
schen Hinterhof werden zu lassen, um in Deutsch-
land Verhiltnisse wie im siidlichen Italien zu ver-
meiden. Nach der nationalen Frage muB die soziale
Frage in den Mittelpunkt gestellt werden; nur durch
konkretes sozialstaatliches Handeln, nicht durch
nationale Sinnstiftung, lassen sich die anstehenden
Probleme bewiltigen.

Die Problematik 1aBt sich zuspitzen: Wire nach
40 Jahren Realsozialismus das okonomische und
soziale Gefille zwischen den beiden deutschen
Staaten nicht so groB gewesen, dann wire es mog-
licherweise erst gar nicht zur staatlichen Einheit
nach der langen Zeit getrennter Existenz gekom-
men. Aber die nunmehr verwirklichte staatliche
Einheit wird wiederum gefihrdet, wenn dieses
Gefille nicht bald uberwunden wird, sondern

B 34

andauert. Die okonomischen und sozialen Pro-
bleme werden sich langfristig nicht auf die neuen
Bundeslinder beschrianken; sie wirken auf das ge-
samte Deutschland zuriick.

An der Schwelle zur Jahrtausendwende steht damit
die Sozialpolitik im vereinigten Deutschland vor
schwierigen Aufgaben und groBen Herausforde-
rungen!):

— Die Integration der neuen Bundeslander muB
sozialpolitisch gestaltet und flankiert werden.

— Die damit verbundenen hohen Finanzierungsan-
forderungen miissen erfiillt werden.

— Unverandert steht auch die neue Bundesrepu-
blik vor dem Problem des gravierenden demogra-
phischen Umbruchs. Die Gesellschaft altert und
wird ihr Angesicht verandern. Die etwas giinstigere
Altersstruktur in den neuen Bundesldandern andert
daran nur wenig.

— Im Zusammenhang mit der demographischen
und 6konomischen Entwicklung haben sich (zumin-
dest im Westen) Lebensweisen und -stile plurali-

1) Vgl. im Uberblick: G. Bicker. Die Zukunft der Sozial-
politik. in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 21—22/88;
G. Biicker/R. Bispinck/K. Hofemann/G. Naegele, Sozial-
politik und soziale Lage in der Bundesrepublik Deutschland.
2 Bde.. Koln 1989; R. G. Heinze/Th. Olk/J. Hilbert, Der
neue Sozialstaat. Analyse und Reformperspektiven. Frei-
burg 1988; B. Riedmiiller/M. Rodenstein (Hrsg.). Wie si-
cher ist die soziale Sicherung?. Frankfurt 1988.




siert und differenziert. Sozialpolitik muB3 den
Wunsch nach individueller Lebensplanung und
-gestaltung abstiitzen.

— Die gesellschaftliche wie auch sozialpolitische
Trennung von anerkannter und sozial abgesicherter

. Erwerbsarbeit einerseits und privater und sozial
I ungesicherter Reproduktionsarbeit wie Kinderer-

ziehung, Pflegetitigkeiten und anderer Sozialzeiten
laBt sich weder rechtfertigen noch auf Dauer ohne
negative Riickwirkungen auf den Bestand und die
soziale Weiterentwicklung der Gesellschaft durch-
halten.

— Frauen fordern die Vereinbarkeit von Beruf und
Familie, und zwar nicht nur zeitlich nacheinander,
sondern auch parallel. Sozialpolitik wird zu einer
wichtigen Voraussetzung, um die Kindererziechung
zuriick ins gesellschaftliche und Erwerbsleben zu
holen.

— Angesichts des demographischen und sozialen
Wandels wird der Bedarf an professionellen wie
freiwilligen sozialen Diensten weiter anwachsen.
Der eigentliche ,Pflegenotstand* steht erst noch
bevor.

II. Okonomische Probleme in den neuen Bundeslindern
und ihre sozialen Folgen

Es ist richtig, die Teilung Deutschlands kann nur
durch Teilen iiberwunden werden. Die sozialstaat-
liche Umverteilungspolitik erhilt eine neue Dimen-

- sion. Das gilt so lange, bis die neuen Bundeslidnder

die gleiche wirtschaftliche Leistungskraft und das
gleiche Einkommensniveau wie der Westen er-
reicht haben. Doch selbst unter den giinstigsten
okonomischen Bedingungen wird dies viele Jahre
dauern. Eine Angleichung binnen weniger Jahre,
vor der Vereinigung immer wieder verheiBen und

- versprochen, bleibt irreal; auf Wunder — auch auf
- Wirtschaftswunder — konnen die neuen Bundes-
- biirger nicht vertrauen. Eine einfache Rechnung
~ kann das belegen: Soll in sieben Jahren eine Ver-
~ doppelung des Sozialprodukts erreicht werden,

dann miiBten jahrlich Wachstumsraten von zehn

~ Prozent realisiert werden. Das setzt iiber Jahre hin-

weg zweistellige Zuwachsraten von Investitionen
und Produktivitit voraus.

Fiir einen solchen Weg gibt es auch international
kaum Vergleiche. Zugleich ist zu beriicksichtigen,
dal3 selbst bei einer Verdoppelung des Sozialpro-
duktes noch keine Angleichung an die westlichen
Bundesldnder erfolgt. Denn das Ziel selbst bewegt
sich ja weiter nach oben! Gerade durch den Eini-
gungsprozeB und durch die finanziellen Transfers
von Westen nach Osten boomt die westdeutsche
Wirtschaft. Die rasante Talfahrt der Okonomie in
der fritheren DDR ist gleichsam das Spiegelbild
einer auBerordentlich expansiven wirtschaftlichen
Entwicklung in den alten Bundesldndern, die auch
international ohne Beispiel ist (in den anderen
westlichen Industrielindern deutet sich eher ein
Konjunkturabschwung an!). Wir erleben derzeit
das Paradebeispiel einer extrem gespaltenen Kon-
junktur, denn so sehr die deutsche Einheit die Fi-
nanzen belastet — fiir die Konjunktur im westlichen
Teil Deutschlands wird sie zum Motor. Die Finanz-
transfers von West nach Ost, finanziert iiber die
steil anwachsende Neuverschuldung (rd. 120 Mrd.

S

DM fiir alle o6ffentlichen Haushalte 1990), wirken
wie ein gigantisches Konjunkturprogramm fiir den
Westen, denn die Mittel flieBen in Form von Nach-
frage nach Konsum- und Investitionsgiitern zuriick,
wiahrend auf der anderen Seite die Nachfrage nach
DDR-Produkten faktisch zusammengebrochen
ist.

Die glinzende wirtschaftliche Lage im Westen laft
den Biirger im Osten ihre Lage noch prekdrer und
hoffnungsloser erscheinen. Je linger die 6konomi-
sche und soziale Spaltung zwischen Ost und West
andauert, um so wahrscheinlicher wird es, daB es
wieder zu einem Anstieg der Ubersiedlung kommt.
Dies wird aber nicht nur die jiingeren, mobilen und
leistungsstarken Fachkrifte betreffen, sondern
auch die Arbeitslosen und Deklassierten in der frii-
heren DDR, die versuchen werden, ihre Chance im
Westen zu finden. Die Armutspopulation auch im
Westen wird laufende ,,Zufuhr* erhalten. Weiter
zunehmen diirfte auch das AusmaB der schon jetzt
(mit tiber 100 000) sehr hohen Pendlerzahlen von
Ost nach West. In den ehemaligen Grenzregionen
— vor allem im GroBraum Berlin, wo das hohe
Westlohnniveau mit dem niedrigen Ost-Niveau un-
mittelbar zusammentrifft (,links auf der Bernauer
StraBe wird die gleiche Arbeit besser bezahlt wie
auf der rechten StraBenseite*) — liegt es auf der
Hand, daB viele Beschiftigte versuchen, eine Stelle
im Westen zu finden. Diese steigende Arbeitsplatz-
nachfrage aus dem Osten ist ein Grund dafiir, da
im Westen trotz der giinstigen konjunkturellen Ent-
wicklung und des Zuwachses der Beschiftigtenzah-
len die Zahl der registrierten Arbeitslosen in den
nichsten Jahren kaum riicklaufig sein wird.

Die Wechselwirkung zwischen den Arbeitsmirkten
entlastet die Situation im Osten, fiihrt aber zu einer
Verschiarfung des Angebots- und Wettbewerbs-
drucks auf den Arbeitsmarkt im Westen. Dies zeigt
sich vor allem im unteren Beschiftigungssegment,
im Bereich der sog. ,,bad jobs“, z. B. bei den ge-
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ringfiigigen Beschiftigungsverhiltnissen. Hier be-
steht die Gefahr, daB es zu einer Unterbietungskon-
kurrenz hinsichtlich Lohnniveau und Arbeitsbedin-
gungen kommt. Auf der anderen Seite iibt der nun-
mehr einheitliche Arbeitsmarkt auch einen Druck
auf die Erhohung des Lohnniveaus und auf die Ver-
besserung der Arbeitsbedingungen im Osten aus
(,,Prinzip der kommunizierenden Rohren®).

Der radikale 6konomische und politische System-
schnitt erschiittert nicht nur die Okonomie. Der
Ubergang vom Realsozialismus zum Realkapitalis-
mus betrifft den ganzen Menschen in seinem sozia-
len Umfeld 2). Die gesamte Gesellschaft wird einem
gleichermaBen totalen wie abrupten Anpassungs-
druck und ModernisierungsprozeB ausgesetzt und
in ihrer sozialen Binnenstruktur umgewalzt. Die
gewohnten Arbeits- und Lebensverhaltnisse verin-
dern sich in kurzer Frist fir die gesamte Bevolke-
rung. Das relative MaB an sozialer Homogenitiit,
sozialer Sicherheit und Eingebundenheit, das die
ehemalige DDR-Gesellschaft charakterisiert hat,
wird durch den Druck des Marktes und der Kon-
kurrenz aufgelost. Die alte (an die Betriebe und den
sicheren Arbeitsplatz gekoppelte) soziale Siche-
rung bricht weg, Qualifikationen werden entwertet,
individuelle Lebenspline werden durchkreuzt.

Die Menschen sind von einem repressiv-paternali-
stischen Staat befreit, der zwar entmiindigt, aber
(auf niedrigem Niveau) auch materiell versorgt und
sozial betreut hat. Diese doppelte Befreiung fiihrt
dazu, daB die Biirger jetzt weitgehend auf sich
selbst gestellt sind, ohne je gelernt zu haben, eigene
Handlungskompetenz und Selbstvertrauen zu ent-
falten. Der Staat zeichnet aber nun nicht mehr auto-

matisch verantwortlich. In einer marktwirtschaft-
lich-liberalen Wirtschafts- und Sozialverfassung
werden Lebenslagen und -risiken primir iiber den
Markt verteilt, durch Sozialpolitik nur zum Teil
ausgeglichen. Erwartet wird jedoch nach wie vor, so
hat es den Anschein, daB die neue Regierung die
Angleichung der Lebensbedingungen herstellt. Mit
der Vereinigung ist aber nur die Wirtschafts- und
Sozialordnung iibertragen worden, ,,also genau ge-
nommen hauptsidchlich nur institutionell-rechtliche
Verfahren, eben das .freie* Spiel der Marktkriifte,
die bundesrepublikanische Lebensweise zu errei-
chen — oder auch nicht*“3).

Es entstehen damit neue Anforderungen, Wider-
spriiche und soziale Konflikte, auf die die Men-
schen — aufgewachsen in der (vermeintlichen)
»Idylle* einer eher provinziellen, von der Welt ab-
geschotteten Gesellschaft — nicht vorbereitet sind.
Viele werden ihrer Wertorientierungen, Identitit
und Geschichte beraubt, drohen sozial und kultu-
rell entwurzelt zu werden. ,,Der Abschied von der
Homogenitdt des Milieus des ,Kleinbiirgertums'
und die Umstellung auf die Pluralisierung der Le-
bensstile, auf Toleranz gegeniiber ungeordneter
Vielfalt und unkontrollierter Abweichung wird den
Biirgern nicht leichtfallen.“4)

Zusammenfassend: Es geht also nicht nur, und wo-
mdglich noch nicht einmal hauptsichlich, um die
okonomische Umstrukturierung und um die Um-
stellung der Betriebe, ,,vielmehr gleichermaBen um
die ,Altlast des Denkens‘, d. h. um den Wandel in
den Kopfen und sozialen Beziehungen. Er wird ein
entscheidender politischer Faktor in der kommen-
den Modernisierung.*3)

ITI. Gewinner und Verlierer:
Neue soziale Differenzierungen und Dauerarbeitslosigkeit

Die Marktwirtschaft wird ihre Vorziige hinsichtlich
okonomischer Effizienz, Wohlstand und individuel-
ler Freiheiten sehr bald sichtbar werden lassen.
Aber die Marktwirtschaft ist als solche nicht sozial,
wie es der Begriff ,soziale Marktwirtschaft* vor-
gibt. Die soziale Komponente dieses Wirtschaftssy-
stems muBte und muB erst erstritten werden und ist
stets in Gefahr, einzelbetrieblichen Rentabilitéits-
kalkiilen zum Opfer zu fallen. Okonomische Effi-
zienz ist nicht gleichbedeutend mit individueller
und gesellschaftlicher Wohlfahrt. Okonomische Ef-

2) Vgl. G. Bicker/). Steffen, Sozialunion. Was soll wie ver-
einigt werden?, in: WSI-Mitteilungen, (1990) 5. S. 265 ff.
3) M. Helfert, Arbeitspolitische Aspekte industrieller und
sozialer Modernisierung in der DDR, in: WSI-Mitteilungen,
(1990) 10, S. 678.

4) B. Giesen/V. Leggewie, Die deutsche Vereinigung als so-
zialer GroBversuch, in: Frankfurter Rundschau vom 9. Ok-
tober 1990.

5) M. Helfert (Anm. 3). S. 678.
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fizienz kennt Gewinner und Verlierer. Soziale Ge-
rechtigkeit ist weder MaBstab noch Ziel. Anderer-
seits schafft erst eine leistungsfihige Wirtschaft die
Voraussetzungen fiir die Finanzierung und Vertei-
lung eines hohen Niveaus von Sozialleistungen und
fir sichere Arbeitsplitze. Sozialpolitik bewegt sich
in diesem Spannungsfeld zwischen 6konomischer
Effizienz und dem Anspruch, soziale Gerechtigkeit
und sozialen Ausgleich sicherzustellen, und ist
selbst wiederum ein Wachstumsfaktor®). Daraus
folgt: Je krisenhafter sich in der friiheren DDR der
okonomische Umbau vollzieht, umso groBer wird
die sozialpolitische Aufgabenstellung, um so gerin-
ger ist aber auch die Leistungsfahigkeit der Okono-
mie, die wiederum fiir die Finanzierung der Sozial-

©) Vgl. J. Struwe, Wachstum durch Sozialpolitik, Kln 1989;
G. Vobruba (Hrsg.). Der wirtschaftliche Wert der Sozial-
politik. Berlin 1990.



. leistungen entscheidend ist. Oder anders herum:
- Eine rasche wirtschaftliche Belebung wiirde nicht
| nur die Sozialausgaben verringern, sondern auch
| deren Finanzierungsfihigkeit verbessern.

i Es ist absehbar, daB in den neuen Bundeslindern
- bislang unbekannte soziale Differenzierungen auf-
- brechen: Von den vergleichsweise egalitiren sozia-
| len Strukturen (bei allerdings groBen Privilegien
der Staats- und Parteispitzen) geht der Weg hin zu
einer starken Polarisierung von Einkommen, Le-
benslagen und Lebensrisiken, vielleicht noch radi-
kaler als in der alten Bundesrepublik. Dem , Neuen
Reichtum* insbesondere des Mittelstandes und
. mancher hochbezahlter Fachkrifte wird die ,Neue
Armut*“ der Ausgegrenzten und Uberfliissigen ge-
geniiberstehen. Arbeitslosigkeit, ungeschiitzte Be-
schiftigungsverhiltnisse, Bedrohung der Wohnung
— diese Sorgen zdhlen schon jetzt zum Alltag vieler
Biirger.

Das Einkommensniveau der Beschiftigten wird ins-
. gesamt deutlich steigen, aber Lohne und Gehiilter
- werden sich auf erhohtem Niveau entsprechend den
. aus der alten Bundesrepublik schon sehr bald iiber-
nommenen (mantel-)tarifvertraglichen Regelungen
zur Lohn- und Gehaltsstruktur und entsprechend
der betrieblichen Produktivitits- und Wettbewerbs-
stairke nach oben und nach unten ausfichern. Es
wird zu groBen Einkommensabstinden je nach
Branchen und Qualifikationen kommen. Dies geht
zu Lasten vor allem der Frauen. Und mit der Uber-
nahme des Prinzips der lohn- und beitragsbezoge-
nen Renten werden sich auch die Rentenzahlungen,
die bislang nur geringe Unterschiede aufwiesen,
ausdifferenzieren, wobei es wiederum die Frauen
sein werden, die mit den niedrigeren Renten vor-
liecb nehmen miissen7?).

' Wie groB die Zahl der Opfer und Verlierer der
- marktwirtschaftlichen Radikalkur in den neuen
Bundesliandern tatsichlich sein wird, hangt nicht
| allein von der 6konomischen Entwicklung, sondern
auch ganz maBgeblich davon ab, ob und inwieweit
es gelingt, durch sozialpolitische MaBnahmen die
negativen sozialen Folgewirkungen der Umstruktu-
rierung moglichst zu begrenzen. Auf der Verlierer-
seite des 6konomischen Umbruchs stehen vor allem
die Arbeitslosen. Seit dem Sommer hat quer durch
alle Branchen ein massiver Arbeitsplatzabbau ein-
gesetzt, der durch die neu entstehenden Arbeits-
plitze bei weitem nicht kompensiert wird. Die Zahl
von 600 000 registrierten Arbeitslosen im Novem-
ber 1990 ist hier nur ein erster Vorbote der zu
erwartenden Arbeitsmarktprobleme. Hinzugerech-
net werden miissen namlich noch die 1,8 Millionen
Kurzarbeiter, denn infolge der besonderen Kurzar-
beiterregelung im Arbeitsforderungsgesetz der
DDR ist Kurzarbeit faktisch verschobene Arbeits-
losigkeit und in vielen Fillen ,Nullarbeit“. Wenn

7) Vgl. H.-P. Schwitzer, Altenreport 1990, in: Blitter der
Wohlfahrtspflege, (1990) 10—11, S. 7 ff.

7

man davon ausgehen kann, daB bei den 1,8 Millio-
nen Kurzarbeitern der Arbeitsausfall bei durch-
schnittlich 50 Prozent liegt, dann kann die Zahl der
faktisch Arbeitslosen bereits jetzt auf etwa 1.2 Mil-
lionen hochgerechnet werden. Das entspricht einer
Arbeitslosenquote von nahezu 15 Prozent §).

Der Beschiftigungseinbruch in den ostlichen Bun-
deslandern féllt aber noch schirfer aus, als esin den
Arbeitslosen- und Kurzarbeiterzahlen zum Aus-
druck gelangt. Viele Beschiftigte ziehen sich vom
DDR-Arbeitsmarkt gédnzlich zuriick: So kommt es
zu einem Abbau der in der ehemaligen DDR beson-
ders hohen Alterserwerbsquote. Allein durch die
Inanspruchnahme des (bereits seit 1. Januar 1990
existierenden) Vorruhestands bzw. (ab 3. Oktober
1990) des Altersiibergangsgeldes haben bis Ende
September 1990 etwa 130 000 éltere Arbeitnehmer
friihzeitig ihre Erwerbsarbeit aufgegeben?). Und es
ist zu erwarten, daB unter dem wachsenden Druck
des Arbeitsmarktes noch weit mehr der insgesamt
850 000 Anspruchsberechtigten von den Moglich-
keiten der vorgezogenen Verrentung Gebrauch ma-
chen werden. Parallel zum Abbau der Alterser-
werbstatigkeit vollzieht sich auch ein Abbau der
Frauenerwerbstitigkeit, die in der ehemaligen
DDR sehr viel hoher als in der alten Bundesrepu-
blik liegt (Frauenerwerbsquote 90 Prozent im Ver-
gleich zu 54 Prozent). Ein Teil der vormals beschif-
tigten Frauen und Miitter wird in die Nicht-Er-
werbstitigkeit und/oder in die stille Reserve abge-
dringt 19). Die in die neuen Bundesldnder iibertra-
genen familien- und steuerpolitischen Regelungen
wie Erzichungsgeld, Ehegattensplitting machen zu-
dem die Hausfrauenrolle finanziell durchaus attrak-
tiv1l), Zu einer Entlastung des Arbeitsmarktes im
Osten kommt es schlieBlich durch den anhaltend
hohen Abwanderungsstrom und durch die zuneh-
mende Zahl von Pendlern; die Ost-West-Pendler
lassen sich fiir 1991 auf eine Zahl von 350 000 bis
400 000 schitzen 12).

Der Hohepunkt des Reschiftigungsriickgangs und
der Arbeitslosigkeit in der fritheren DDR ist indes
noch lange nicht erreicht. Die Beschiftigungsent-
wicklung folgt der Produktionsentwicklung immer
erst mit einem gehorigen Zeitabstand. Selbst wenn
es, wie von den Forschungsinstituten unterstellt, ab
Sommer 1991 zu einer Stabilisierung und danach zu

8) Vgl. Zur wirtschaftlichen und sozialen Lage in den ost-
deutschen Lindern, bearbeitet von G. Bicker/H. Kiichle/
G. Miiller/H. Seifert, in: WSI-Mitteilungen, (1990) 11,
S. 707 ff.

9) Vgl. H.-P. Schwitzer (Anm. 7), S. 7{f.

19) Vgl. B. Stolz-Willig. DM morgen, Wirtschaftswunder
ubermorgen, Frauenpolitik . . .?, in: WSI-Mitteilungen,
(1990) 5, S. 282ff.

1) Vgl. W. Zameck/D. Schiifer, Frauenerwerbstiitigkeit
und die deutsch-deutsche Steuerunion, in: Sozialer Fort-
schritt, (1990) 10. S. 238 ff.

12) Vgl. das Herbstgutachten der fiinf wirtschaftswissen-
schaftlichen Forschungsinstitute: Die Lage der Weltwirt-
schaft und der deutschen Wirtschaft im Herbst 1990, in:
DIW-Wochenbericht. (1990) 46. S. 616.
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einem Anstieg der Produktion kommen sollte 13),
wird sich der Arbeitsplatzabbau durch die techni-
schen und arbeitsorganisatorischen Rationalisie-
rungsmaBnahmen, die dann in den (iibrig gebliebe-
nen) Betrieben erst richtig wirksam werden, weiter
fortsetzen. AuBerdem steht der angekiindigte Ar-
beitsplatzabbau im offentlichen Dienst, der auf
etwa 600 000 Personen beziffert wird, erst noch
bevor. Das gleiche gilt fiir die Beschiftigungsverlu-
ste in der Landwirtschaft. Insofern erscheinen die
im Gemeinschaftsgutachten fiir 1991 prognostizier-
ten Zahlen von 1,5 Millionen Arbeitslosen und
1.8 Millionen Kurzarbeitern 4) immer noch verhal-
ten, obgleich damit eine Arbeitslosenquote von
30 Prozent (!) beziffert wird.

Auch wenn zu erwarten steht, daB sich die extrem
hohe Arbeitslosenquote zum Teil wieder verringern
wird, handelt es sich im groBen und ganzen nicht um
eine voriibergehende, friktionelle Arbeitslosigkeit,
die im Zuge des wirtschaftlichen Aufschwungs zii-
gig iiberwunden werden kann, sondern um eine
Massen- und Dauerarbeitslosigkeit auf hohem Ni-
veau. Das vereinigte Deutschland wird damit — im
Osten, aber unverandert auch im Westen — durch
ein hohes AusmaB an Unterbeschiftigung charak-
terisiert sein. Auf dem Arbeitsmarkt der alten Bun-
desrepublik IdBt sich erkennen, daB das Risiko, ar-
beitslos zu werden und zu bleiben, d. h. keine neue
Beschiftigung zu erhalten, sehr ungleich verteilt ist.
Zu den Personengruppen, die ein iiberdurchschnitt-
lich hohes Beschéftigungsrisiko tragen, zidhlen ins-
besondere Frauen, dltere Arbeitnehmer, Personen
ohne beruflichen AbschluB8, gesundheitlich Beein-
trachtigte und Behinderte. In den neuen Bundes-
lindern wird dies mit zunehmender Dauer der Ar-
beitslosigkeit nicht anders sein. Noch zeigt sich im
ProzeB der Entlassungen eine ziemliche Gleichver-
teilung des Risikos, aber bei den Frauen ist bereits
jetzt eine iiberproportional hohe Arbeitslosigkeit
zu vermerken, die sich weiter verschirfen diirfte.

Mit dem Ubergang zur betriebswirtschaftlichen
Kalkulation und unter dem scharfen Wettbewerbs-
druck geraten Frauen in Gefahr, als erste entlassen
und erst als letzte wiedereingestellt zu werden. Vor
allem die alleinerziehenden Miitter werden davon
betroffen sein. Im Einigungsvertrag ist zudem fest-
gelegt, daB die dem alten DDR-Arbeitsrecht ent-
stammenden besonderen Arbeitszeit- und Kiindi-
gungsschutzregelungen fiir Miitter nur noch fiir eine
kurze Ubergangsfrist gelten sollen. Ab 1991 werden
diese Regelungen auf das bundesrepublikanische
~NormalmaB* zuriickgeschraubt. Und der bereits
jetzt einsetzende Abbau der Kinderbetreuungsein-
richtungen (die betrieblichen Einrichtungen wur-
den zum groBten Teil an die Kommunen iibertra-
gen; die Kommunen erhalten zur Finanzierung ih-
rer Einrichtungen einen bis lediglich Mitte 1991
befristeten ZuschuB aus dem Bundeshaushalt) wird

13) Vgl. ebd.
14) Vgl. ebd.
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es vielen Miittern unmdéglich machen, Familienauf-
gaben und Berufstitigkeit miteinander in Einklang
zu bringen. Diese ,,Losung*“ von Beschiftigungs-
problemen zu Lasten der Frauen wird allerdings
kaum dazu fiihren, daB sich die Frauenerwerbsbe-
teiligung auf das MaB der Bundesrepublik einpen-
delt. Die durchgingige Berufstitigkeit der Frauen
in der frilheren DDR ist Ausdruck eines selbstver-
standlich gewordenen Wunsches nach 6konomi-
scher Unabhiangigkeit und zugleich auch schlicht
finanziell notwendig, um zu einem ausreichenden
Haushaltseinkommen zu gelangen 15).

Insgesamt gilt, daB mit dem Ubergang zur Markt-
wirtschaft und mit dem (unvermeidbaren) Zwang
zur betrieblichen Rentabilitdtsrechnung die bishe-
rige Verpflichtung der Betriebe entfillt, alle Men-
schen zu beschiftigen, auch diejenigen, die wegen
ihrer besonderen Lebens- und Gesundheitsbedin-
gungen eine geringere Arbeitsproduktivitit aufwei-
sen (z. B. Behinderte) und zugleich hohere Kosten
verursachen. Auch hier muB jetzt Sozialpolitik steu-
ernd und kompensierend eingreifen.

Arbeitslosigkeit ist fiir die Biirger im Osten nicht
das gleiche wie fiir die Biirger im Westen. Nach
40 Jahren Vollbeschiftigung und Arbeitsplatzga-
rantie kommt der Verlust des Arbeitsplatzes einem
Schock gleich, der auch deswegen so tief greift, weil
Erwerbsarbeit in der ehemaligen DDR einen un-
veriandert hohen Stellenwert im individuellen und
gesellschaftlichen BewubBtsein hat. Noch sind die
Arbeitslosen finanziell auf einem Minimalstand ab-
gesichert. Der iiberwiegende Teil hat Anspruch auf
Arbeitslosengeld (und Kurzarbeitergeld), das wie
im Westen 63 bzw. 68 Prozent des (rechnerischen)
Nettoentgelts betrigt (das Kurzarbeitergeld wird in
manchen Branchen durch tarifvertragliche Verein-
barungen noch aufgestockt). Bei einem Durch-
schnittsnettolohn von etwa 1 000 DM liegt aber das
Leistungsniveau sehr niedrig und muBB — bei Nied-
rigeinkommensbeziechern — durch den Sozialzu-
schlag auf 495 DM aufgestockt werden. Davon ma-
chen bereits jetzt 17 Prozent der Arbeitslosen Ge-
brauch. Mit wachsender Dauer der Arbeitslosigkeit
wird jedoch auch der Kreis derer zunechmen (vor
allem aus dem Bereich der Langzeitarbeitslosen),
der den Anspruch auf Arbeitslosengeld oder -hilfe
verliert und — wie im Westen — gezwungen wird,
auf familidare Unterhaltsleistungen zuriickzugreifen
oder aber Sozialhilfe zu beziechen. Wie aber werden
sich dauerhafte soziale Unsicherheit und Massenar-
beitslosigkeit sowie soziale und kulturelle Entwur-
zelung sozialpsychologisch und politisch auswir-
ken? Wie verhalten sich die Betroffenen, wenn sich
die Versprechungen und Erwartungen auf einen
baldigen Wohlstand nicht erfiillen? Welche Riick-
wirkung haben Enttduschung und Resignation auf
das politische Verhalten? Wird in der ehemaligen
DDR die Enttduschung womoglich in FremdenhaB
und Nationalismus umschlagen?

15) Vgl. S. Schenk. Die Situation erwerbstitiger Frauen in
der DDR. in: Sozialer Fortschritt. (1990) 7. S. 149 ff.
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IV. Sozial- und Arbeitsmarktpolitik: Moglichkeiten und Grenzen

| Angesichts der Dramatik der Arbeitsmarktkrise in
| der fritheren DDR richten sich die Augen naturge-
| médB auf die Arbeitsmarktpolitik, d. h. auf das ar-

beitsmarktpolitische Instrumentarium des Arbeits-

| forderungsgesetzes, das nach dem Beitritt der DDR

zum Grundgesetz nun_auch in den neuen Bundes-
landern gilt, wobei einige (zeitlich befristete) Son-

| derregelungen zu beachten sind. So wichtig die so-
| ziale Absicherung der Arbeitslosen durch Arbeits-

losengeld sowie durch Kurzarbeitergeld hierbei
auch ist — darum geht es nicht allein. Einen her-

‘ausragenden Stellenwert hat die aktive und voraus-

schauende Arbeitsmarktpolitik, denn mit deren
Hilfe kann sowohl die 6konomische Umstrukturie-
rung flankiert und gefordert als auch ein Beitrag zur
Verminderung der Arbeitslosenzahlen geleistet
werden 19). Es bedarf der Forderung der berufli-
chen Ausbildung, Fortbildung und Umschulung,
damit die Beschiftigten den Anforderungen der

'neuen Berufe, Tatigkeiten und Branchen besser

entsprechen konnen. Unstreitig ist es allemal sinn-
voll, die Zeiten der Arbeitslosigkeit oder der Un-
terbeschiftigung fiir den Erwerb neuer Qualifika-
tionen zu nutzen. Durch die besondere Kurzarbei-
terregelung, die in der ehemaligen DDR (noch) gilt
(Kurzarbeitergeld wird auch dann gezahlt, wenn in
den Betrieben der Auftragsmangel nicht nur vor-
iibergehender Natur, sondern dauerhaft ist), bieten
sich Voraussetzungen, Kurzarbeit mit Angeboten
zur beruflichen Qualifizierung inner- oder auBer-
halb des Betriebes zu koppeln. Zudem existieren
einige Tarifvertrige, die einen verlingerten Kiindi-
gungsschutz vorsehen und die eine solche Qualifi-
zierungsstrategie stiitzen. Unternehmen konnen
auch Beschiftigungs- bzw. Qualifizierungsgesell-
schaften !7) griinden, die aus den Betrieben ausge-
lagert sind und die auch dann noch weitergefiihrt
werden konnen, wenn nach Uberpriifung der Sanie-
rungsfihigkeit das Uberleben des Betriebes nicht
gesichert ist.

Vordringliche Aufgabe muB es sein, diese MalBnah-
men massiv auszuweiten. Wenn das Ziel gesetzt
wird, 1991 bis zu 300 000 Personen Fortbildungs-

- und UmschulungsmaBnahmen anzubieten, dann
- wird auf dem Gebiet der neuen Bundeslinder ein
- Forderungsniveau angestrebt, das weit iiber den rd.
- 200 000 MaBnahmen liegt, die in den alten Bundes-
landern realisiert werden 1¥). Ob dieses ehrgeizige

Ziel tatsichlich zu erreichen ist, bleibt fraglich. weil
dafiir nicht nur Geld (vor allem Zahlung von Unter-
haltsgeld), sondern auch Bildungstrager und quali-
fiziertes Personal notwendig sind. Die erforderliche

16) Vgl. W, Adamy, Marktwirtschaft und Arbeitslosigkeit in
der DDR, in: WSI-Mitteilungen, (1990) 7. S. 433 {f.

17) Zu den entsprechenden bereits in der ,,alten* Bundesre-
publik praktizierten Modellen vgl. G. Bosch, Qualifizieren
statt Entlassen. Modelle aus der Bundesrepublik fiir die
DDR., Opladen 1990.

18) Zum Stellenwert der aktiven Arbeitsmarktpolitik vgl.
G. Bicker u. a. (Anm. 1), Bd. 1, S. 244ff.
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Bildungsinfrastruktur 1Bt sich nicht kurzfristig aus
dem Boden stampfen, zumal die an die Betriebe
angebundenen Bildungsakademien von denselben
gerade abgestoBen werden.

Durch MaBnahmen zur Fortbildung und Umschu-
lung 148t sich Arbeitslosigkeit verringern, weil der
Arbeitsmarkt um die Zahl der Teilnehmer entlastet
wird. Das heiBt aber nicht, daBl nach AbschluB der
MaBnahmen den betroffenen Beschiftigten auch
automatisch entsprechende Arbeitsplitze zur Ver-
fiigung stehen. Durch arbeitsmarktpolitische Quali-
fizierungsmaBnahinen werden keine neuen und zu-
satzlichen Arbeitsplitze geschaffen; fiir die Teil-
nehmer verbessern sich nur die individuellen Chan-
cen, im alten Betrieb oder auf dem Arbeitsmarkt
generell einen Arbeitsplatz zu erhalten. Angesichts
der radikalen Umstrukturierung der DDR-Wirt-
schaft ist es auch schwierig, wenn nicht unmoglich,
den Bedarf an Qualifizierung zu ermitteln, Welche
Branchen, Berufe, Titigkeiten haben in einem
Wirtschaftssystem Zukunft, das sich nach den Be-
dingungen des Marktes und eben nicht nach staat-
lichen Pldnen richtet? Neu erworbene Qualifikatio-
nen lassen sich nicht einfach ,auf Halde legen®™;
werden sie nicht nachgefragt, dann drohen sie
schnell zu entwerten. Qualifizierung und Arbeitslo-
sigkeit — so kann dann die entmutigende Perspek-
tive lauten.

So notwendig eine vorausschauende und aktive Ar-
beitsmarkt- und Qualifizierungspolitik in der ehe-
maligen DDR ist, so wichtig erscheint es auf der
anderen Seite aber auch, die schon angelaufenen
und die noch zusitzlich erforderlichen MaBnahmen
nicht mit Erwartungen zu tiberfrachten. Enttau-
schungen sind ansonsten vorprogrammiert 9). Das
Konzept ,,Qualifizieren statt Entlassen® ist keine
Zauberformel. Arbeitsmarktpolitik kann nur einen
Teil der Arbeitsmarktprobleme lindern, und bei der
GroBenordnung des Arbeitsmarktungleichgewichts
in den neuen Bundeslindern sicherlich nur einen
sehr kleinen Teil, Auch in der alten Bundesrepublik
hat die Arbeitsmarktpolitik an dem Grundtatbe-
stand langandauernder Massenarbeitslosigkeit
nichts dndern konnen.

Diese Hinweise auf den begrenzten Stellenwert der
Arbeitsmarktpolitik bei der Bekdmpfung der Ar-
beitslosigkeit sind ein Plddoyer fiir eine niichterne,
realistische Betrachtung der wirtschaftlichen und
Arbeitsmarktsituation in der fritheren DDR. Eine
grundlegende Verbesserung der Arbeitsmarktlage
setzt eine Belebung der Wirtschaft voraus. Neue,
wettbewerbsfihige und produktivitatsstarke Ar-
beitsplitze im Dienstleistungssektor, im Handel, im
Handwerk, im Baugewerbe, aber auch im industri-
ellen Bereich miissen geschaffen werden.

19) Vgl. O. Sund, Eine Rezeptur, die vorsichtig dosiert sein
muB. Beschiftigungsgesellschaften in der DDR, in: Frank-
furter Rundschau vom 16. November 1990.
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V. Ubertragung der Sozialordnung,

1. Leistungsverbesserungen und Strukturmangel

Mit dem Beitritt der DDR zur Bundesrepublik
Deutschland ist mit der gesamten Rechtsordnung
auch die Sozialordnung auf den anderen Teil
Deutschlands iibertragen worden. Der Anglei-
chungsprozeB erfolgt zwar nicht in allen Bereichen
des Arbeits- und Sozialrechts unmittelbar — so sind
im Einigungsvertrag Uberleitungsregelungen und
zeitlich befristete Beibehalte einiger DDR-Struktu-
ren und Leistungen geregelt —, aber doch im Prin-
zip vollstandig.

Die Ubertragung des bundesdeutschen Soziallei-
stungssystems auf das Gebiet der ehemaligen DDR
hat in vielen Bereichen zu deutlichen Leistungsver-
besserungen gefiihrt und bietet auch Voraussetzun-
gen dafiir, daB der unzureichende Standard der
medizinischen und sozialen Infrastruktur bald ange-
hoben wird. Die Arbeitslosenversicherung mubte
bereits zeitgleich zur Wihrungs- und Wirtschafts-
union vollig neu aufgebaut werden. Und bei der
Rentenversicherung wurde ebenfalls zum 1. Juli
1990 eine Anhebung des Rentenniveaus auf
70 Prozent (bei 45 Versicherungsjahren) und eine
(netto-)lohnbezogene Dynamisierung eingefiihrt,
mit der Folge, daB die Renten im Schnitt um
28 Prozent aufgestockt wurden 2%). Trotz dieser und
anderer Leistungsverbesserungen kann gleichwohl
nicht die Rede davon sein, daB mit der Ubertragung
des sozialen Sicherungssystems nun das Optimum
erreicht worden ist. Sinnvoller wére es gewesen, das
in beiden deutschen Staaten Vorgefundene vorur-
teilsfrei daraufhin zu iiberpriifen, was hinsichtlich
sowohl der organisatorischen Strukturen als auch
der materiellen Leistungen und rechtlichen Rege-
lungen vorteilhaft oder unzureichend ist.

Denn nicht alle Elemente der historisch gewachse-
nen, und nicht etwa systematisch konzipierten bun-
desdeutschen Sozialordnung konnen als vorbildlich
bewertet werden. Das, was bekannt und vertraut
ist, ist nicht automatisch gut. Und ohne die Verhalt-
nisse in der fritheren DDR idealisieren zu wollen,
so kann doch festgestellt werden, daB eine ganze
Reihe sozial-, arbeits- und familienrechtlicher Re-
gelungen giinstiger waren als in der alten Bundes-
republik. Auch entsprachen manche organisatori-
schen Strukturen in der dortigen Sozialversicherung
sowie im Gesundheits- und Sozialwesen langjihri-
gen sozialpolitischen Reformforderungen, wie sie
vor allem von den Gewerkschaften und der Sozial-
demokratie in der alten Bundesrepublik formuliert
worden sind.

Analysiert man den Einigungsvertrag und das Bei-
trittsverfahren nach Artikel 20 GG generell, so

20y Vgl. G. Bicker/). Steffen, Sozialunion: Das Beispiel
Rentenversicherung. in: Sozialer Fortschritt. (1990) 7,
SSTHTE g
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kommt es in der fritheren DDR zu einer Duplizie-
rung der Sozial- und Arbeitsverfassung der Bundes-
republik. Wiederholt werden damit auch all die
Schwichen, Probleme und Ungereimtheiten des
Systems der sozialen Sicherung. Mit einem Zusam-
menwachsen, d. h. mit einem gegenseitigen Auf-
einanderzugehen und der Durchfiihrung von Ver-
dnderungen auf beiden Seiten hin zu einem hoheren
Niveau gesamtdeutscher Sozialstaatlichkeit hat die-
ses ,,Uberstiilpen® nichts gemein. Die Erarbeitung
und Diskussion konzeptioneller Uberlegungen zur
Fortentwicklung und wechselseitigen Anniherung
beider sozialer Sicherungssysteme hitte allerdings
Zeit erfordert?!); fiir die notwendigen Diskussio-
nen hitte ein zeitlicher und politischer Freiraum
bestehen oder geschaffen werden miissen. Doch
diese Zeit stand (objektiv?) nicht zur Verfiigung.
Bei einer kritischen Betrachtung des (iibereilten)
Einigungsverfahrens war es vermutlich von vorn-
herein illusiondr, vor dem Hintergrund der insge-
samt diskreditierten und politisch wie 6konomisch
zusammenbrechenden DDR sozialpolitische Refor-
men durchsetzen zu wollen, die in den Jahrzehnten
zuvor in der Bundesrepublik nicht hatten realisiert
werden konnen.

Die Ubertragung der bundesdeutschen Sozialversi-
cherung auf die DDR bezieht sich allerdings zu-
nédchst einmal nur auf die Strukturen und Leistungs-
prinzipien, nicht auf das absolute Leistungsniveau.
Bei den lohn- und beitragsbezogenen Lohnersatz-
leistungen — z. B. Arbeitslosengeld, Altersrente,
aber nicht beim Kindergeld und Erziehungsgeld —
wird das absolute Leistungsniveau im Osten so
lange unter dem westlichen Niveau liegen, bis das
Produktivitits- und Lohngefalle zwischen den bei-
den deutschen Landesteilen eingeebnet ist. Die
Duplizierung des Sozialstaates geht mit seiner Gra-
dualisierung einher 22),

Das Wohlstandsgefille zwischen den Rentnern, um
die groBte Gruppe der Sozialleistungsempfanger zu
benennen, 1dBt sich nur iiberbriicken, wenn auch
das Lohngefille zwischen Ost und West eingeebnet
ist. So betrigt die Durchschnittsrente bei 45 Versi-
cherungsjahren im Westen 1 662 DM (netto). im
Osten aber nur 672 DM (netto) bzw. ab 1. Januar
1991 773 DM. Soll dieser krasse Unterschied abge-
baut werden, dann sind in den nichsten Jahren
zweistellige Rentenanpassungssidtze im Osten er-
forderlich. Eine einfache Modellrechnung kann die

21y Vgl. B. Maydell, Auf dem Wege zu einer einheitlichen
deutschen Sozialordnung, in: Zeitschrift fiir Sozialreform,
(1990) 7. S. 515ff.

22) Vgl. E. U. Huster, Die Finanzierung der Sozialunion:
Solidarausgleich oder soziale Polarisierung. in: H.-O. Hem-
mer/F. O. Stolt (Hrsg.), Gleichheit, Freiheit. Solidaritit.
Fiir ein ,Zusammenwachsen* in gemeinsamer Verantwort-
lichkeit. Koln 1990, S. 144.
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Aufgabenstellung demonstrieren: Liegt der Netto-
anpassungssatz im Westen jihrlich bei fiinf Prozent
und im Osten bei 20 Prozent (oder allgemein: iiber-
trifft der Anpassungssatz im Osten den im Westen
um 15 Prozentpunkte), braucht es immer noch sie-
‘ben Jahre, bis der Gleichstand erreicht ist. Ein solch
rapider Rentenanstieg im Osten, der die Erho-
hungssitze im Westen weit iibertrifft, setzt aber
eine entsprechend stiirmische Lohnentwicklung
voraus. Die zum 1. Januar 1991 stattfindende Ren-
tenanpassung um 15 Prozent, der zum 1. Juli 1991
dann noch eine weitere Erh6hung folgen wird, ist

- ein erster Schritt in diese Richtung, der auch durch
die bisherige Lohnentwicklung gedeckt wird.

Im Bereich der Sozialversicherung kommt es zu
einer volligen Ubernahme jener (mit Verbands-
und Standesinteressen besetzten) berufsstindi-

schen Strukturen, wie sie trotz ihrer Zersplitterung

in der Regel als , gegliedertes” System bezeichnet
oder besser verklirt werden. Ubernommen werden
beispielsweise die dringend reformbediirftige Orga-
nisations- und Finanzierungsstruktur der Kranken-
kassen, die Versicherungsfreiheit von Selbstindi-
gen, Freiberuflern und Beamten (und zugleich die
Einfilhrung der Beamtenversorgung und berufs-
standischer Versorgungssysteme), das System der
Beitragsbemessungs- und Versicherungspflicht-
grenzen, die Versicherungsfreiheit bei ,,geringfiigi-
ger Beschiftigung” sowie die obsolet gewordene
sozial- und arbeitsrechtliche Unterscheidung zwi-
schen Arbeitern und Angestellten. Die Liste der
Probleme, Unstimmigkeiten, UnzweckmiBigkei-
ten und daraus entstehender Sicherungsliicken
lieBe sich fortsetzen. Die Gefahr ist nicht von der
Hand zu weisen, daB die neu eingefiihrten Struktu-
ren und Regelungen sich nun auch in den neuen
Bundesldndern verfestigen und die langjéhrig dis-
kutierten Reformperspektiven zunichst einmal zu-
geschiittet werden.

2. Gefahr von Ausgrenzung, Verarmung und
Sozialhilfebediirftigkeit

Ein Ergebnis der organisatorischen und leistungs-
rechtlichen Ubertragung wird sein. daB es wie im
Westen nun auch im Osten zu einer Ausgrenzung
eines wachsenden Teils der Bevolkerung aus dem
Sozialversicherungsschutz und zu einem Anwach-
sen der Sozialhilfebediirftigkeit kommen wird ).
Der Bezug von Hilfen in besonderen Lebenslagen
(insbesondere bei Pflegebediirftigkeit) und von Hil-
fen zum Lebensunterhalt (insbesondere bei Ar-
beitslosen, Rentnerinnen, Alleinerziechenden) nach
dem Bundessozialhilfegesetz diirfte fiir viele der
neuen Bundesbiirger bald zur Notwendigkeit wer-
den. Je mehr Menschen in Zukunft ohne Versiche-

23) Zur Entwicklung von Ausgrenzung und Verarmung in
den alten Bundeslindern vgl. D. Doring/W. Hanesch/
E. U. Huster (Hrsg.), Armut im Wohlstand, Frankfurt
1990.
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rungsschutz bleiben oder deren Versicherungsan-
spriiche auslaufen, je weniger Lohne, Renten, Ar-
beitslosengeld und andere Sozialleistungen das Exi-
stenzminimum decken und je frither der Sozialzu-
schlag entfallt, um so groBer wird der Empfinger-
kreis von Sozialhilfe in den neuen Bundeslindern
werden. Damit ist absehbar, daB auf die Gemein-
den erhebliche Belastungen zukommen werden,
ohne daB gewihrleistet ist, daB sie auch iiber die
entsprechenden Finanzmittel verfiigen werden.

Da das Einkommens- und damit auch das Lohner-
satzleistungsniveau in der ehemaligen DDR kaum
der Hilfte des Niveaus in den Westlindern ent-
spricht, wird der Empfingerkreis von Sozialhilfe im
Osten (relativ) erheblich groBer sein. Nimmt man
namlich das fiir die Sozialhilfe grundlegende Be-
darfsprinzip ernst, dann kann der Regelsatz fiir die
Hilfen zum Lebensunterhalt in den neuen Bundes-
lindern den in den westlichen Bundesliandern giilti-
gen Regelsatz nicht wesentlich unterschreiten.
Denn das Preisniveau liegt in beiden Teilen
Deutschlands im wesentlichen einheitlich hoch (die
Mieten werden im Regelsatz nicht beriicksichtigt).
So betrigt der Regelsatz in den neuen Bundeslan-
dern derzeit 400 DM im Monat (gegeniiber
447 DM im Durchschnitt der Westldnder), wobei
Mehrbedarfszuschlige fiir dltere Menschen und Er-
werbsunfahige nicht vorgesehen sind.

Vor allem Arbeitslose und Rentner laufen Gefahr,
auf den Bezug von Sozialhilfe angewiesen zu sein.
Die Rentenumstellung und -anpassung zum 1. Juli
1990 mit der ZielgroBe eines Rentenniveaus von
70 Prozent des Lohnes hat zwar im Durchschnitt zu
einer deutlichen generellen Anhebung des Lei-
stungsniveaus gefiihrt (verstiarkt noch einmal durch
die Anhebung zum 1. Januar 1991), aber die Erho-
hungssitze variieren sehr stark, und ein Teil der
Rentner hat iiberhaupt keine Verbesserungen er-
fahren. Aus dem Prinzip der lohn- und beitragsbe-
zogenen Renten ergibt sich, daB die neue DM-
Rente umso weniger die alte, in DDR-Mark be-
rechnete Rente iibersteigt, je weniger Versiche-
rungsjahre vorliegen und je ndaher das Rentenzu-
gangsjahr an den 1. Juli 1990 heranreicht. Insge-
samt kann man davon ausgehen, daB von den
2.9 Mio. Alters- und Invalidenrentnern zum 1. Juli
1990 rund 2,25 Mio. eine Rentenanhebung erfah-
ren haben, wihrend es in rund 650 000 Fillen bei
der bisherigen im Verhiltnis 1:1 umgestellten
Rente geblieben ist. Vor allem die élteren Frauen
erhielten nur eine geringe oder keine Anhe-
bung 24).

Um einen massenhaften Sozialhilfebezug zu ver-
meiden, wurde auf Druck der damaligen DDR-
Regierung ab dem 1. Juli 1990 ein Sozialzuschlag

24) Vgl. G. Bicker. Die doppelte Sozialversicherung. Ren-
tenprobleme im vereinigten Deutschland, in: Soziale Sicher-
heit. (1990) 11, S. 339 ff.
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eingefiihrt, der niedrige Renten, niedriges Arbeits-
losengeld, Kurzarbeitergeld sowie Arbeitslosen-
hilfe, die unterhalb eines Betrages von 495 DM lie-
gen, auf dieses Niveau aufstockt. Seine Bedeutung
ist sehr groB: Bereits im August 1990 muBte jeder
sechste Leistungsempfianger nach dem Arbeitsfor-
derungsgesetz der DDR den Sozialzuschlag in An-
spruch nehmen, obgleich die Ausgrenzungsmecha-
nismen der Arbeitslosenversicherung wegen der
bisherigen Kiirze der Arbeitslosigkeit noch kaum
wirksam werden konnten 25). Und rund ein Drittel
aller Rentnerinnen und Rentner, das sind 650 000
Personen, davon zu 94 Prozent Frauen, liegen mit
ihrer Rente unterhalb von 495 DM 26).

Nach dem Einigungsvertrag soll der Sozialzuschlag
gleichwohl nur voriibergehend gelten: Er ist nicht
dynamisiert, wird begrenzt auf Neuzuginge bis zum
31. Dezember 1991 und soll ab dem 1. Juli 1995
generell entfallen. Der Sozialzuschlag ist also nicht
als Mindestsicherung konzipiert, sondern wird fak-
tisch als Vorgriff auf die noch aufzubauende Sozial-
hilfe in den neuen Bundeslindern angesehen. Lie-
gen Rente, Arbeitslosengeld oder -hilfe unter dem
Sozialhilfesatz, dann soll in Zukunft auch in der
friilheren DDR aufstockende Sozialhilfe beantragt
werden, vorausgesetzt, Bediirftigkeit liegt vor. Die
urspriingliche Absicht der Bundesregierung, schon
bei der Rentenerhohung zum 1. Januar 1991 den
Sozialzuschlag anzurechnen, wurde nach offentli-
chen Protesten allerdings fallengelassen. Denn die
Empfinger des Sozialzuschlags hidtten dann keine
oder nur eine geringe RentenerhOhung erhalten.
Nun wird auch nach der Rentenerhohung der bis-
herige, individuell berechnete Sozialzuschlag wei-
ter gezahlt, so daB die Summe aus Rente und Sozi-
alzuschlag, individuell jeweils unterschiedlich, aber
immer tiber 495 DM liegen wird.

Ein Grund fiir diese Modifizierung der Sozialzu-
schlagsregelung war. dal} die Sozialhilfeverwaltung
in den neuen Bundeslindern bzw. in den Kommu-
nen liberhaupt noch nicht aufgebaut und arbeitsfi-
hig ist. Unabhidngig davon ist aber generell zu be-
zweifeln, ob alle Arbeitslosen oder Rentner tat-
sichlich den Weg zum Sozialamt finden und die
ihnen zustehenden Leistungen in Anspruch neh-
men. Die Erfahrungen in der Bundesrepublik mit
der hohen Dunkelziffer der Armut, insbesondere
mit der versteckten Altersarmut, sprechen dage-
gen. Es deutet sogar vieles darauf hin, daB gerade in
der ehemaligen DDR das Verhiltnis zwischen Be-
horden und Biirgern belastet ist und daB obrigkeits-

25) Vgl. W. Adamy. Auch im vereinigten Deutschland fehlt
eine vorausschauende Arbeitsmarktpolitik, in: Soziale Si-
cherheit, (1990) 10, S. 303 ff.

26) Vgl. W. Kiel/H.-W. Miiller/M. Roth, Die Bestandsren-
ten der Sozialversicherung der Arbeiter und Angestellten der
DDR und deren Angleichung an das Nettorentenniveau der
Bundesrepublik Deutschland, in: Deutsche Rentenversiche-
rung, (1990) 8, S. 496.
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staatliche Strukturen in der offentlichen Verwal-
tung — auch in der noch aufzubauenden Sozialhil-
feverwaltung —, die abschrecken und veringsti-
gen, unverandert vorherrschen. Wie werden sich
iltere Menschen, insbesondere dltere Frauen, ver-
halten, wenn sie in Zukunft auf das Sozialamt ver-
wiesen werden? Eine solche sozialtechnische Rege-
lung hat eine uniibersehbare sozialpsychologische
Dimension fiir all diejenigen, die bislang auf eine
thnen zustehende Mindestrente vertrauen konnten
und nun plotzlich zu Sozialhilfeempfangern degra-
diert werden, und dabei noch Gefahr laufen, da
das Sozialamt auf unterhaltspflichtige Kinder bzw.
Eltern zuriickgreift. Auch das Prinzip der
Generationensubsidiaritat war in der ehemaligen
DDR faktisch unbekannt.

3. Demokratisierung des Sozialstaats als Aufgabe

Wenngleich festgelegt ist, daB in den neuen Bun-
deslandern die organisatorischen Strukturen des
Sozialleistungssystems, wie sie in der alten Bundes-
republik bekannt sind, eingefiihrt werden, so heift
das nicht, daB die institutionellen und personellen
Strukturen schon geschaffen sind. Es wird Zeit ver-
gehen, bis die Verwaltungen verldBlich arbeiten
konnen, bis die ungeheure Fiille der simtlich neuen
rechtlichen Regelungen erst einmal bekannt und
die derzeitige Rechtsunsicherheit iiberwunden ist.
Die Einfilhrung des neuen Rechtssystems erfolgte
vollig unvorbereitet, da auch die Verhandlungen
iiber die Staatsvertriige von der Offentlichkeit fak-
tisch abgeschirmt blieben und Verwaltungen wie
Biirger die neuen Regelungen erst nachtréglich zur
Kenntnis nehmen konnten. Dieses Verfahren einer
Rechtsetzung ohne eine vorangegangene demokra-
tische Diskussion paBt sich fatalerweise der bisher
gewohnten autoritéir-paternalistischen Sozialpolitik
an?7). Sozialstaatlichkeit setzt aber demokratische
Teilhabe und praktische Solidaritét voraus. Solida-
ritit ist Basis und Gestaltungsprinzip von Sozialpo-
litik: Sie kann nicht angeordnet werden. Sozialpoli-
tische Leistungen werden von den Biirgern auf
Dauer nur dann akzeptiert (und finanziert), wenn
sie sich an der Ausgestaltung der Politik auch betei-
ligen konnen. Gefordert ist die Entwicklung von
individueller Initiative, Biirgerbeteiligung und
Selbstverwaltung. Die nun auch in der friiheren
DDR etablierte Selbstverwaltung in der Sozialver-
sicherung muB erst noch zu einer kontrollierenden
und gestaltenden Institution werden, wenn sie nicht
— wie vielfach im Westen — zum verlingerten
Arm einer ubermichtigen Verwaltung verkiim-
mern soll. ZusammengefaBt: Sozialpolitische Mit-
bestimmung, Biirgernihe, Beteiligung von Ge-
werkschaften und von Interessenverbéinden der Be-
troffenen sowie Forderung von Selbsthilfeinitiati-
ven — dies sind Anforderungen an eine wirklich

27y Vel. G. Winkler, Sozialunion — Sozialpolitik, in: WSI-
Mitteilungen, (1990) 8, S. 534 f.
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' neue Sozialpolitik, die erst noch erfiillt und erlernt

werden miissen, und dies nicht nur jenseits der

" Elbe.

4. Gestaltung von sozialen Diensten und des
Gesundheitswesens

Auch in den neuen Bundeslindern besteht Sozial-
politik nicht nur aus der Sozialversicherungspolitik.
Von der Umstellung der Sozialordnung wird die
gesamte soziale und gesundheitliche Versorgung,
d. h. die sozialen und medizinischen Dienste und
Einrichtungen, betroffen: Es sind zuvorderst erheb-
liche Investitionen notwendig, um die im Schnitt
qualitativ unzureichenden ambulanten wie statio-
niaren Versorgungseinrichtungen im Gesundheits-
wesen, in der Alten-, Behinderten- und Jugendhilfe
zu sanieren und zu modernisieren. Da sich die Be-
triecbe mehr und mehr von ihren gesundheitlichen
und sozialen Einrichtungen trennen, fallen in der
Umstellungsphase den Kommunen, aber auch den
Wohlfahrtsverbanden hierbei neue (Triger-)Auf-
gaben zu.

Im Gesundheitswesen ist nach dem_Einigungsver-
trag vorgesehen, daB die DDR-spezifische ambu-
lante medizinische Versorgung durch Ambulato-
rien und Polikliniken, die trotz vieler unbestrittener
Miingel im Prinzip gut funktioniert hat und auch
von der Bevolkerung akzeptiert wurde, abgeschafft
und auf die niedergelassenen Arzte iibertragen
wird. Diese Regelung zielt darauf ab, den niederge-
lassenen Arzten sobald wie moglich auch in den
neuen Bundeslindern das Monopol der ambulan-
ten gesundheitlichen Versorgung einzurdumen ).
Die Probleme, die sich aus dieser Monopolstellung
fiir die Qualitit der ambulanten Versorgung und fiir
die Verbindung von ambulanter und stationdrer
Versorgung ergeben, sind bekannt. Auch die Orga-
nisationsform der Einzelpraxis mubB in ihrer Effek-
tivitdt und Effizienz als begrenzt angesehen wer-
den. Der Betrieb von Ambulatorien und Poliklini-
ken ist nach dem Einigungsvertrag nur noch fiir fiinf

Jahre vorgesehen, danach entscheiden die Zulas-
sungsausschiisse. Diese Frist ist duBerst knapp be-
messen, da nicht sichergestellt ist, daB trotz der
Vorrangpolitik fiir die niedergelassenen Kassen-
arzte diese die ambulante Versorgung flichendek-
kend wahrnehmen konnen werden. Eine Uberle-
bensgarantie fiir die bisherigen Einrichtungen be-
deutet die Ubergangsfrist nicht, denn noch ist unge-
klirt, in welchem Rahmen und unter welchen Be-
dingungen die Krankenkassen sie finanzieren wer-
den. Es besteht Gefahr, daB die Patienten zu den
Leidtragenden der (kassen-)arztlichen Interessen-
politik werden. Auch die iibernommenen Ein-
schrankungen im Leistungsrecht der Krankenversi-
cherung (Selbstbeteiligungsregelungen, Nichtab-
deckung des Risikos der stationidren Pflegebediirf-
tigkeit) wirken sich zu Lasten der Kranken aus.

Wenngleich der Einigungsvertrag die Anpassungs-
modalitiaten der Arbeits- und Sozialordnung vor-
gibt, so ist dennoch der gesamtdeutsche Gesetzge-
ber souverin, um in der ndchsten Legislaturperiode
eine sozialpolitische Reformpolitik zu betreiben.
die den in der alten Bundesrepublik in den vergan-
genen Jahren erarbeiteten Diskussionsstand auf-
greift und zugleich die besonderen Bedingungen
und Interessen der neuen Bundeslinder beriick-
sichtigt. Die Reformliste ist lang: Sie bezieht sich
beispielsweise auf die Organisationsstruktur der
ambulanten medizinischen Versorgung 29). Statt am
Leitbild des niedergelassenen Kassenarztes in sei-
ner Einzelpraxis festzuhalten, konnte die neue Re-
gierung Organisationsvielfalt einrdaumen, die auch
den Betrieb von Ambulatorien und Polikliniken
ermoglicht, iiber deren Akzeptanz die Bevolkerung
in Ost und West zu entscheiden hitte. Weiterer
Reformbedarf wie die Neuordnung der Kranken-
kassenstruktur, soziale Absicherung bei Pflegebe-
diirftigkeit, Vereinbarkeit von Beruf und Familie,
eigenstindige soziale Sicherung der Frauen, Ein-
fithrung einer bedarfsorientierten Mindestsiche-
rung treten hinzu.

VI. Sozialpolitischer Reformbedarf und die Kosten der Einigung

Die Realisierung von Reformpolitik ist durch die
Vereinigung nicht einfacher geworden, aber sie
bleibt moglich und ist dringender denn je. Sozialpo-
litische Reformen fiir die neue Bundesrepublik sind
nicht von vornherein mit Kosten verbunden; ko-
stenwirksam werden neue und/oder verbesserte
Leistungsanspriiche. aber nicht Organisations- und
Strukturreformen. Leistungsverbesserungen — vor
allem bei der Pflegesicherung, beim Ausbau von
Kinderbetreuungseinrichtungen und bei der Min-

28) Vgl. F. Deppe. Was im Osten entsteht, diirfte bis in den

Westen Kreise ziehen. in: Frankfurter Rundschau vom
30. Oktober 1990.
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destsicherung — bleiben notwendig. selbst wenn
beriicksichtigt werden muB, daB die Einheit
Deutschlands ohnehin mit hohen Kosten verbun-
den ist.

Es besteht kein Zweifel, daB die durch den Verei-
nigungsprozel bereits angefallenen und noch zu
erwartenden finanziellen Belastungen erheblich
sind. Alle optimistischen Prognosen werden ange-

29) Vgl. A. Schmidt/E. Jahn/B. Scharf. Der solidarischen
Gesundheitssicherung die Zukunft. Bd. T und II. Kéln 1987
und 1988: Endbericht der Enquete-Kommission Strukturre-
form der gesetzlichen Krankenversicherung. Bundestags-
drucksache 11/6380.
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sichts der Wucht der 6konomischen Anpassungs-
krise, in der sich die neuen Bundeslidnder befinden,
hinfillig, denn riickldufige Produktionsziffern, Um-
satze und Beschiftigtenzahlen vermindern das dor-
tige Steuer- und Beitragsaufkommen, wihrend auf-
grund der gleichen Ursachen die Ausgabenansitze
in der Sozialversicherung — vor allem in der Ar-
beitslosenversicherung, in den Linder- und Ge-
meindehaushalten, im Bundeshaushalt und bei den
Sondervermogen  (insbesondere  Treuhandan-
stalt) — steil ansteigen. Allein bei der Sozialversi-
cherung Ost ist 1991 ein Defizit von deutlich iiber
30 Mrd. DM zu befiirchten, wenn Arbeitslosigkeit
und Beschiftigungsabbau das von den Wirtschafts-
forschungsinstituten angenommene Ausmal an-
nehmen.

Die Deckung dieser Defizite, die fiir das Jahr 1991
fiir alle offentlichen Haushalte, die Sozialversiche-
rungstrager und fiir die Sondervermogen auf iiber
150 Mrd. DM veranschlagt werden kénnen ), laBt
sich nicht allein durch eine unbegrenzte Kreditfi-
nanzierung erzielen. Eine expansive Schuldenpoli-
tik treibt den Zinssatz weiter nach oben mit negati-
ven Auswirkungen fiir die Konjunktur und belastet
die offentlichen Haushalte mit Tilgungs- und Zins-
zahlungen. Zudem miissen negative verteilungspo-
litische Riickwirkungen beriicksichtigt werden: Die
Zinszahlungen flieBen den Beziehern héherer Ein-
kommen und den Geldvermdgensbesitzern zu, die
durch den VereinigungsprozeB ohnehin schon be-
giinstigt sind 3!), wihrend die Zinsen auf die Staats-
schuld aus dem allgemeinen Steueraufkommen, zu
dem vor allem die Masse der Bezieher kleiner und
mittlerer Einkommen beitrégt, finanziert werden.
Zur Begrenzung der Defizitfinanzierung ist es des-
halb unvermeidlich, sowohl Einnahmeverbesserun-
gen als auch Ausgabenkiirzungen durchzusetzen
Betroffen wird die Bevolkerung also auf jeden Fall.
Kontrovers ist ,,nur* die Frage nach dem konkreten
Was und Wie. Die Mdéglichkeiten zur Ausgaben-
kiirzung sind zahlreich: Sie beginnen mit dem Ab-
bau der sog. teilungsbedingten Lasten und reichen
bis zur radikalen Kappung des Verteidigungshaus-
halts. Auch ist es moglich, Investitionsprogramme
von Bund, Lindern und Gemeinden zeitlich zu
strecken. Und natiirlich bleiben die Sozialausgaben
in dieser politischen Diskussion nicht auBerhalb der
Betrachtung. Die Liste zeigt, daB jeweils genau
iiberpriift werden muB, in welchen Bereichen wel-
che Einsparmoglichkeiten sinnvoll und zumutbar
sind, und wer durch Leistungsumschichtungen,
Kiirzungen und Verzichte auf Verbesserungen be-
lastet wird. Politische Priorititensetzungen sind er-

) Vgl. im ‘Uberblick H. Tofaute. Die Vereinigung
Deutschlands und Probleme der Finanzierung. in: WSI-Mit-
teilungen. (1990) 11, S. 713 ff.

) Vgl. D. Schewe. Automatische Gewinne aus der Wirt-
schaftsunion Bundesrepublik/DDR. in: Sozialer Fortschritt.
(1990) 11. S. 236 ff.
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forderlich. Eine Vorrangpolitik fiir die neuen Bun-
deslinder bewirkt allerdings wahrscheinlich das
Aufbrechen von Konflikten zwischen den Biirgern
im Osten und Westen.

Auch fiir die Sozialpolitik der niachsten Jahre sind
(finanzielle) Prioritdtensetzungen notwendig. Die
finanziellen Mehranforderungen ergeben sich in er-
ster Linie auf dem Gebiet der ehemaligen DDR;
dabei ist zu beriicksichtigen, daB durch die Hoch-
konjunktur im Westen, die ja durch den Vereini-
gungsprozeB zum groBen Teil getragen wird, die
Kassen der Sozialversicherungstriager West gut ge-
fiillt sind. Sozialpolitische Prioritdten zugunsten der
neuen Bundesbiirger sind allerdings nicht gleichbe-
deutend mit einem volligen Verzicht auf dringend
gebotene Leistungsverbesserungen auch im We-
sten. Den Langzeitarbeitslosen, Sozialhilfeempfin-
gern, Pflegebediirftigen, Wohnungssuchenden und
kinderreichen Familien geht es durch die Vereini-
gung Deutschlands nicht besser, sondern eher
schlechter3?). Der Hinweis, daB in den &stlichen
Bundesldndern viele Menschen unter teilweise
noch schwierigeren Umstinden leben miissen, 16st
die sozialen Probleme im Westen nicht. Denn in der
insgesamt wohlhabenden alten Bundesrepublik
sind die Unterschiede in der Verteilung von Ein-
kommen, Vermogen und Lebenslagen gerade
durch den VereinigungsprozeB noch groBer gewor-
den. Notwendig sind deshalb aus verteilungspoliti-
schen Gesichtspunkten Einnahmeverbesserungen,
die sich am Solidarprinzip orientieren und die Biir-
ger nach ihrer finanziellen Leistungsfihigkeit bela-
sten.

Die Bundesregierung hat sich entschieden gegen
Steuererhohungen in der nichsten Legislaturpe-
riode des Bundestags ausgesprochen. Es wire zu
begriiBen, wenn die bereits diskutierte Mehrwert-
steuererhhung um zwei Punkte vermieden wird,
da die Geringverdiener (Rentner, Arbeitslose, kin-
derreiche Familien) davon im besonderen MaBe
belastet wiirden, und zwar gerade die Biirger im
Osten (wegen ihrer niedrigen Einkommen). Es ist
aber abzusehen, daB die Beitragszahler zur Finan-
zierung herangezogen werden. indem etwa die Ren-
tenversicherung Ost friihzeitig in einen Finanzver-
bund mit der Rentenversicherung West gefiihrt
wird, und die Betriebsmittelkredite damit durch die
Rentenversicherung West ausgeglichen werden
miissen. Schon angekiindigt ist die Absicht, den
Beitragssatz zur Arbeitslosenversicherung herauf-
zusetzen, um die Defizitdeckung des Bundes zur
Arbeitslosenversicherung zu limitieren, und dafiir
den Beitragssatz zur Rentenversicherung entspre-
chend zu kiirzen. Die durch Beitragszahlungen an-

32) Vgl. W. Hanesch/U. Schneider. Armut und Entsolidari-
sierung. Zur Aktualitiit der Armutsfrage im deutschen Eini-
gungsprozeB, in: Blitter der Wohlfahrtspflege. (1990) 9.
S. 200 ff.
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gesammelten, derzeit auBerordentlich hohen
(Schwankungs-)Reserven in den Rentenkassen trii-
gen dann iiber Umwege zur Entlastung des Bundes-
haushalts bei.

Bereits schon Anfang der achtziger Jahre war diese
Politik des ,,Verschiebebahnhofs* zu Lasten der
Beitragszahler beliebt. Die Kritik daran bleibt die-
selbe: Belastet werden die versicherungspflichtigen
Arbeiter und Angestellten bis zur Beitragsbemes-
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sungsgrenze; andere, versicherungsfreie Erwerbs-
tatige wie Beamte, Freiberufler und Selbstiandige
bleiben auBen vor. Doch bei der deutschen Eini-
gung handelt es sich um eine gesamtstaatliche Auf-
gabe, an der alle Biirger entsprechend ihrer Lei-
stungsfahigkeit beteiligt werden sollten. Eine sol-
che Orientierung spricht fiir eine Erhohung der
Lohn- und Einkommensteuer, womit sich bewahr-
heitet: Die Teilung Deutschlands kann nur durch
Teilen iberwunden werden.
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Ulrich van Suntum

Die soziale Komponente in der Marktwirtschaft

I. Soziale Marktwirtschaft

Der Begriff der Sozialen Marktwirtschaft geht auf
Alfred Miiller-Armack zuriick!). Die Grundidee
dieser wirtschaftspolitischen Konzeption laBt sich
indessen bis zu John Stuart Mill (1806—1873) zu-
riickverfolgen?), der das Gedankengebiude der
okonomischen Klassik nicht nur vollendete, son-
dern auch bereits durch weitgehende sozialpoliti-
sche Elemente erginzte. So trat er bereits fiir eine
(allerdings proportionale) Einkommensteuer sowie
fiir eine radikale Erbschaftssteuer ein und vertrat
eine Eigentumskonzeption, ,,die der heutigen Auf-
fassung, wie sie beispielsweise in der Sozialpflichtig-
keit der Eigentiimer im Grundgesetz fiir die Bun-
desrepublik Deutschland ihren Niederschlag gefun-
den hat, sehr nahe kommt*“3), Aber auch Adam
Smith (1723 —1790), der Urvater der Nationaloko-
nomie, steht nicht fiir ein schrankenloses Konzept
des laissez faire, fiir das er oft in Anspruch genom-
men wird.

Der zynischen Bienenfabel Bernard Mandevilles
(1670—1733)4). in welcher der wirtschaftliche Nie-
dergang eines Volkes beschrieben wird, das be-
schloB, tugendhaft zu werden, stand der schottische
Professor fiir Moraltheologie ablehnend gegen-
iiber%). Und selbst in der Bienenfabel finden sich
Hinweise darauf, daB der Eigennutz durch verbind-
liche Regeln kanalisiert werden muB}, wenn er letzt-
lich durch die Kraft der ,unsichtbaren Hand*“ des
Marktes (Smith) dem Gemeinwohl dienen soll:

~otammt nicht der Wein, der unser Leben
erfrischt., aus diirren, krummen Reben?
Stutzt man den Wuchs nicht rigoros
verholzt der Weinstock, wuchert bloB,

) Vgl. A. Miiller-Armack. Wirtschaftsordnung und Wirt-
schaftspolitik. Studien und Konzepte zur Sozialen Markt-
wirtschaft und zur Europiischen Integration, Bern-Stuttgart
1976%;s. a. W. Stiitzel u. a. (Hrsg.). Grundtexte zur Sozialen
Marktwirtschaft, Stuttgart-New York 1981; D. Grosser
u. a.. Soziale Marktwirtschaft, Stuttgart 19902,

) Vgl. O. Schlecht. Die Genesis des Konzepts der Sozialen
Marktwirtschaft, in: O. Issing (Hrsg.). Zukunftsprobleme
der Sozialen Marktwirtschaft. Berlin 1980, S. 11.

3) J. Starbatty. Die englischen Klassiker der Nationalékono-
mie, Darmstadt 1985, S. 33; vgl. zum Verhiltnis zwischen
Klassik, Ordoliberalismus und Sozialer Marktwirtschaft auch
ders.. Ordoliberalismus. in: O. Issing (Hrsg.). Geschichte
der Nationalokonomie. Miinchen 1984. S. 187—203.

4) B. Mandeville. Die Bienenfabel. oder. Private Laster als
gesellschaftliche Vorteile. Miinchen 1988 (die englische Ori-
ginalausgabe erschien 1723).

5) Vgl. J. Starbatty. Die englischen Klassiker (Anm. 3).
S. 33.
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der edle Friichte uns bereitet,

wenn man ihn bindet und beschneidet.
So kann auch Laster niitzlich sein,
schrinkt das Gesetz es weise ein.“9)

Tatsédchlich lassen sich in der nationalokonomi-
schen Literatur kaum Autoren finden, die einem
w»Nachtwichterstaat* (Ferdinand Lassalle, 1825—
1864)7) das Wort geredet hitten, wenngleich Art
und Umfang der fiir notwendig erachteten staatli-
chen EinfluBnahme auf das Wirtschaftsgeschehen
sehr unterschiedlich beurteilt wurden, abhiingig na-
tiirlich auch von den politischen und 6konomischen
Verhiltnissen der jeweiligen Zeit. So muB man die
aus heutiger Sicht sicher iibertricbene Abneigung
der okonomischen Klassik gegen staatliche Ein-
griffe 8) vor dem Hintergrund der Auseinanderset-
zung mit dem extrem interventionistischen System
des Merkantilismus sehen %), und manche pointiert
liberale Position heutiger Autoren wiirde ohne die
negativen Erfahrungen mit den Auswiichsen des
modernen Wohlfahrtsstaates wohl moderater aus-
gefallen sein.

Um so hoher ist die Leistung der Viter der Sozialen
Marktwirtschaft 1) einzuschétzen, der zentralisti-
schen Wirtschaftslenkung der Nationalsozialisten
bzw. dem Interventionismus der Weimarer Repu-
blik keinen radikalen Liberalismus entgegenzuset-
zen, sondern ein Konzept, welches zwar konse-
quent auf den Wettbewerb setzt, gleichzeitig aber
auch der Gefahr Rechnung zu tragen versucht, da
der Wettbewerb beschrankt bzw. miBbraucht wer-
den oder zu unsozialen Konsequenzen fiihren
konnte. Sie konnten dabei zum einen auf Erfahrun-
gen in der Friihzeit der Industrialisierung zuriick-
greifen, welche die Notwendigkeit entsprechender

A

6) B. Mandeville (Anm. 4), S. 25f.

7) Vgl. Ferdinand Lassalles ausgewiihlte Reden und Schrif-
ten, Bd. 1, Leipzig 0. J., S. 214.

8) Immerhin erkannte beispielsweise Smith als legitime
Staatsaufgaben neben innerer und @uBerer Sicherheit auch
schon die Bereitstellung von Infrastruktur und Bildungsein-
richtungen an; vgl. H. C. Recktenwald, Adam Smith, in:
J. Starbatty (Hrsg.). Klassiker des 6konomischen Denkens,
Bd. 1. Miinchen 1989, S. 150f.

9) Smith selber hat das Beispiel der Weidenrute gebracht.
welche man nur wieder gerade biegen kann, wenn man sie
zunichst weiter zuriickbiegt. als es eigentlich notwendig
ware.

10) Neben Alfred Miiller-Armack sind hier vor allem Walter
Eucken. Franz B6hm. Wilhelm Ropke. Alexander Riistow
und natiirlich Ludwig Erhard zu nennen.
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Vorkehrungen hinreichend deutlich gemacht hat-
ten. Zum anderen hatten die bis dahin bekannten
Experimente mit zentral gelenkten Wirtschaften
deren Ineffizienz und Menschenfeindlichkeit ge-
zeigt. Gleichwohl ist es problematisch, die Soziale
Marktwirtschaft als ,Dritten Weg* zwischen Kapi-
talismus und Sozialismus zu bezeichnen: Sie ist kein
KompromiB zwischen diesen beiden — grundsiitz-
lich unvereinbaren — Koordinationsmechanismen,
sondern setzt eindeutig auf Wettbewerb und Lei-
stungsanreize als Triebfedern der wirtschaftlichen
Entwicklung. Was sie vom Konzept der Klassiker
unterscheidet, ist weniger der moralische Anspruch

< auch die Vertreter des 6konomischen Liberalis-
mus haben nur das beste fiir die Menschen ge-
wollt11) — als vielmehr die realistischere Sicht-
weise der okonomischen und sozialen Gefahren in
einer sich weitgehend selbst iiberlassenen Wirt-
schaft. Indem sie den Schutz des Wettbewerbs vor
dem Zugriff nicht nur der Unternehmen und Ver-
binde, sondern auch des Staates zum Programm
macht, ist die Soziale Marktwirtschaft sogar konse-
quenter als der Kapitalismus des 19. und der Staats-
kapitalismus des friithen 20. Jahrhunderts und un-
terscheidet sich hierin auch grundlegend von allen
Formen sozialistischer Wirtschaftslenkung.

II. Soziale Wirkungen der Marktwirtschaft

Grundlegend fiir das Verstindnis der Marktwirt-
schaft ist die Erkenntnis, daB sie bereits von ihrer
Grundkonzeption her, d. h. auch ohne sozialpoliti-
sche Korrekturen des Staates, wichtige soziale Wir-
kungen mit sich bringt. In erster Linie ist hier auf
die Effizienz des marktwirtschaftlichen Wirtschafts-
systems zu verweisen: Dynamischer Wettbewerb
und leistungsorientierte Entlohnung der Produk-
tionsfaktoren fithren dazu, daB die Produktions-
moglichkeiten einer Volkswirtschaft optimal — im
Sinne der sich am Markt ergebenden Preissigna-
le — genutzt werden, da jede Art von Verschwen-
dung — wieder im soeben definierten Sinne — sich
nachteilig auf die personliche Einkommenssitua-
tion des Verschwenders auswirkt. Die vierzigjah-
rige Erfahrung mit der Sozialen Marktwirtschaft in
der Bundesrepublik hat gezeigt, daB dadurch ein
allgemeines Wohlstandsniveau erreicht werden
kann, welches in Systemen staatlicher Wirtschafts-
lenkung nicht anndhernd zu realisieren ist, und daB
davon auch die unteren Einkommensschichten in so
starkem MaBe profitieren, daB schon ihr marktma-
Big erzieltes Einkommen weit iiber dem in anderen
Wirtschaftsordnungen erreichbaren Niveau liegt.
Dariiber hinaus ermdoglicht das auf diese Weise er-
zielte Wirtschaftswachstum zusitzliche Vertei-
lungsspielraume, ohne die eine staatliche Sozial-
bzw. Umverteilungspolitik letztlich gar nicht mog-
lich wire. Dieser Zusammenhang lag auch der klas-
sischen Vorstellung von Sozialpolitik im Sinne von
Mill zugrunde: Maximierung des Verteilungsspiel-
raumes durch moglichst unverfilschte Knappheits-
preise am Markt und ,,anschlieBende” — im logi-
schen, nicht im zeitlichen Sinne — Korrektur der
Verteilungsrelationen durch den Staat '?). Mill sah

1) Hauptproblem in der Zeit der Klassik war der Mangel an
Kapital bei gleichzeitig rapide wachsender Bevolkerung;
ohne die dem Kapitalismus immanenten starken Anreize zur
Kapitalbildung wire ein GroBteil der damaligen Bevolke-
rung vermutlich verhungert. _

12) Die Sozialpflichtigkeit des Eigentums liegt nach dieser
Auffassung denn auch weniger darin. auf die Nutzung von
Marktchancen zu verzichten. als vielmehr in der Verwen-
dung des dabei erzielten Einkommens.
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aber auch schon deutlich die Gefahr, daB eine
Uberstrapazierung der Umverteilung die Lei-
stungsanreize gefihrden und damit auch die Vertei-
lungsmasse reduzieren konnte!3). Damit unter-
schied er sich grundlegend von Karl Marx (1819—
1883), der die Effizienz des kapitalistischen Systems
lediglich zur Vorbereitung des Sozialismus nutzen
wollte, um es anschlieBend abzuschaffen — womit
gewissermaBen die Kuh geschlachtet worden wire.
welche die Milch geben solite.

Die Effizienz des marktwirtschaftlichen Systems
bezieht sich, wie erwihnt, auf die sich am Markt
ergebenden Preissignale. Darin liegt einerseits eine
Einschriankung, andererseits aber auch eine weitere
soziale Eigenschaft der Marktwirtschaft. Die Ein-
schrinkung liegt darin, daB die Preissignale ver-
falscht sein konnen, insbesondere durch externe
Effekte (z. B. Umweltkosten), die nicht automa-
tisch in die Kalkulation der privaten Anbieter ein-
gehen und damit der staatlichen Internalisierung
bediirfen, etwa im Wege von Umweltabgaben 4),
Die soziale Dimension der Orientierung an Markt-
preisen liegt im Prinzip der Konsumentensouveri-
nitdt: Nicht der Staat befindet iiber die Knappheit
bzw. iiber den Wert der einzelnen Giiter, sondern
diese ergibt sich in einem anonymen und damit will-
kiirfreien ProzeB am Markt, namlich aus den Pri-
ferenzen der Konsumenten einerseits, den Entloh-
nungsanspriichen der Produktionsfaktoren ande-
rerseits. Damit werden Warteschlangen bzw. bii-
rokratische Zuteilungsverfahren vermieden, aller-
dings um den Preis. daB die Kaufkraft des einzelnen
auch sein Gewicht bei der Abstimmung mit dem
w~Stimmzettel Geld* bestimmt. Aber dies ist die
unvermeidliche Konsequenz aus der Leistungsan-
reizfunktion der Einkommen, und sie ldBt sich zu-

13) Sozialleistungen seien deshalb so zu bemessen. ,.daB
nicht ein ungebiihrliches Vertrauen darauf gesetzt wird™.
zitiert nach O. Schiecht (Anm. 2). S. 27.

4) Ein Beispiel dafiir sind die hoheren Kfz- und Mineralol-
steuern. die von Besitzern nicht abgasgereinigter Fahrzeuge
zu entrichten sind.
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dem im Wege von MaBnahmen der Sekundirvertei-
lung abmildern, ohne daB dabei die effizienzstei-
gernde Funktion knappheitsbestimmter Preise ver-
loren ginge.

Eng mit diesem Gesichtspunkt verbunden ist eine
weitere soziale Eigenschaft der Marktwirtschaft,
niamlich die Minimierung von Marktmacht, auch der
des Staates. Der einzelne soll nicht von staatlichen
Zuteilungen abhingig sein, sondern im Rahmen
seines Einkommens und allgemein giiltiger Gesetze
frei iiber die Befriedigung seiner Konsumwiinsche
entscheiden konnen. Das bezieht sich auch auf das
im Ausland verfiigbare Warenangebot: Importkon-
trollen, Devisenbewirtschaftung oder Beschrin-
kungen der Reisefreiheit sind unvereinbar mit der
Marktwirtschaft. Im Unterschied zum Kapitalismus
des 19. Jahrhunderts werden in der Marktwirt-
schaft aber auch Vorkehrungen dagegen getroffen,
daB das Giiterangebot durch private Kartelle oder
Monopole beschriankt wird; sichtbarer Ausdruck
dieses — nicht immer erfolgreichen — Bemiihens
ist das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen
(GWB) von 1957. Dariiber hinaus soll die Zulas-
sung von Privateigentum den einzelnen weniger ab-
hingig von privater oder staatlicher Marktmacht
machen und ihm zusitzliche Leistungsanreize ver-
schaffen.

Dies bezieht sich ausdriicklich auch auf das private
Eigentum an Produktionsmitteln. Dabei steht weni-
ger die Freiheit des Besitzers dieser Produktions-
mittel im Vordergrund als vielmehr die der Arbeit-
nehmer, denn diese sind weniger abhingig in ihrer
Arbeitsplatzwahl, wenn sie sich einer Vielzahl von
konkurrierenden Unternehmen gegeniibersehen,
als wenn der Staat der einzige Anbieter von Ar-
beitsplitzen wire. Zusitzlich ist ihnen der Zusam-
menschluB in Gewerkschaften und die Vereinba-
rung kollektiver Tarifvertrige erlaubt. obwohl dies
im Grunde eine Beschrinkung des Wettbewerbs
bedeutet: Werden marktwidrig iiberhthte Lohne
oder iiberzogene Kiindigungsschutzvorschriften
vereinbart, so profitieren davon die Arbeitsplatzbe-
sitzer auf Kosten der Arbeitsuchenden, fiir die es
dann keine rentablen Arbeitsplitze mehr gibt. Aus
der Koalitionsfreiheit der Tarifparteien ergibt sich
daher auch eine besondere soziale Verantwortung,
was ganz generell fiir jeden NutznieBer von Wett-
bewerbsbeschrinkungen gilt. Im GWB ist deshalb
fiir marktbeherrschende Unternechmen eine MiB-
brauchsaufsicht installiert worden. die allerdings in
der Praxis schwer umzusetzen und daher grundsitz-
lich der Schaffung wettbewerblicher Marktstruktu-
ren unterlegen ist.

Wie in allen anderen Wirtschaftsordnungen. so gibt
es auch in der Marktwirtschaft widerstreitende In-
teressen von Verbrauchern und Anbietern bzw.
Arbeitnehmern. So steht z. B. im Streit um das
LadenschluBgesetz das Interesse der Konsumenten
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an zeitlich flexiblen Einkaufsmoglichkeiten gegen
das Interesse der Erwerbstitigen im Einzelhandel,
geregelte und im ganzen nicht zu lange Arbeitszei-
ten zu haben. Umgekehrt sollen z. B. die in der
Handwerksordnung festgelegten Qualifikationsan-
forderungen, etwa fiir das Fiihren eines Elektrobe-
triebes, den Verbraucher vor Gefahren schiitzen,
beschrianken dabei aber die Gewerbefreiheit. z. B.
im Falle von aus dem Ausland stammenden Anbie-
tern.

Im politischen EntscheidungsprozeB werden solche
Konflikte meist zugunsten der besser organisierten
Gruppe entschieden, und das sind i. d. R. die An-
bieter. Es kommt hinzu, daB vermeintliche Ver-
braucherinteressen oft lediglich zur Durchsetzung
von Wettbewerbsbeschrinkungen auf der Anbie-
terseite angefiihrt werden. Vor allem aber gilt es zu
bedenken, daB jeder Anbieter gleichzeitig auch
Verbraucher ist, wenngleich auf anderen Mirkten,
so daB einseitig anbieterfreundliche Regelungen
sich letztlich fiir alle als negativ herausstellen kon-
nen. Aus diesem Grunde priferieren marktwirt-
schaftlich orientierte Okonomen im Zweifel auch
hier die dezentrale Losung von Konfliktfallen iiber
den Markt: Einzelhandelsgeschifte mit langen Off-
nungszeiten konnten z. B. hohere Preise verlangen.
um ihre Angestellten entsprechend zu entschidi-
gen, und an die Stelle verbindlicher Meisterbriefe
im Handwerk konnten freiwillige, wenngleich staat-
lich iiberwachte Qualifikationsnachweise treten.
die dann den Charakter eines Wettbewerbsparame-
ters und nicht mehr den einer Wettbewerbsbe-
schrinkung hitten. Der Markt und nicht mehr die
Macht der Verbiande wiirde dann entscheiden, wel-
ches Angebot sich letztlich durchsetzt. Wenngleich
auch dieser Losung iiber Giitesiegel, Qualititsge-
meinschaften und offizielle Berufsbezeichnungen
sicherlich Grenzen gesetzt sind. entspricht sie dem
marktwirtschaftlichen Grundgedanken sicher eher
als bindende staatliche Vorschriften.

SchlieBlich ist eine wichtige soziale Eigenschaft der
Marktwirtschaft auch in der Priferenz fiir Geldwert-
stabilitat zu sehen, die dieses Wirtschaftssystem fak-
tisch erzwingt. Zwar laBt sich die Geldversorgung
nach iiberwiegender — wenngleich nicht unbestrit-
tener — Auffassung nicht wettbewerblich organi-
sieren. sondern obliegt dem Staat bzw. vorzugs-
weise einer unabhingigen und auf die Stabilitit der
Wihrung verpflichteten Notenbank. wie dies in der
Bundesrepublik der Fall ist. Aber andererseits ist
wertstabiles Geld eine unabdingbare Vorausset-
zung fiir das Funktionieren des Preismechanismus.
so daB marktwirtschaftlich orientierte Okonomen
fast ausnahmslos diesem Ziel Prioritdt im Sinne ei-
ner conditio sine qua non fiir die Erreichung der
anderen Ziele des sog. magischen Vierecks!3) —

15) Vgl. die Artikel in: Aus Politik und Zeitgeschichte. B 18/
90).
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hoher Beschiftigungsstand, angemessenes und ste-
tiges Wirtschaftswachstum sowie auBenwirtschaftli-
ches Gleichgewicht — beimessen. Sozialpolitisch
bedeutsam ist dies vor allem wegen der negativen
Verteilungswirkungen, die mit der Inflation ver-
bunden sind: Sie benachteiligt tendenziell die Be-
zicher fester Einkommen (insbesondere Rentner
und Arbeitnehmer) gegeniiber den Beziehern von
Residualeinkommen (Gewinnen), und sie fithrt zur
Entwertung von Geldvermogen gegeniiber den
Sachvermogen, womit ebenfalls vorwiegend die we-
niger wohlhabenden Bevolkerungsschichten be-
nachteiligt sind, da diese i. d. R. Sparguthaben bil-
den und nur in begrenztem AusmaB iiber Produk-
tivvermogen oder Wohneigentum verfiigen. Zu-
dem begiinstigt die Inflation die Schuldner (insbe-
sondere den Staat) gegeniiber den Glaubigern und
lauft damit auch dem sozialpolitischen Anliegen der
Vermogensbildung in Arbeitnehmerhand zuwi-
der.

Weniger empfindlich erscheinen die Vertreter der
marktwirtschaftlichen =~ Wirtschaftsordnung zu-
nachst, wenn es um die Verletzung des Vollbeschaf-
tigungsziels geht. Zumindest temporidre Unterbe-

schiftigung im Konjunkturverlauf wird als unver-
meidbar angesehen, und ein gesetzlich festgeschrie-
benes Recht auf Arbeit wird iiberwiegend abge-
lehnt. Dahinter steht die Befiirchtung, eine staatli-
che Vollbeschiftigungsgarantie miisse letztlich die
Autonomie der Tarifparteien sowie das Recht auf
freie Arbeitsplatzwahl gefihrden, da sie sonst nicht
zu realisieren wire. Ein einklagbares Recht auf
Arbeit miisse schlieBlich dazu fiihren, daB ein von
Entlassung bedrohter Arbeitnehmer entweder trotz
fehlender Einsatzméglichkeiten weiterbeschiftigt
wird oder aber einen staatlich zugewiesenen ande-
ren Arbeitsplatz erhielte; beides wire mit den der
Marktwirtschaft immenenten  Erfordernissen
marktgesteuerter Produktion und mobiler Produk-
tionsfaktoren unvereinbar. Statt dessen wird ver-
sucht, den Konjunkturverlauf moglichst zu versteti-
gen und im iibrigen eine angemessene soziale Absi-
cherung im Wege der Arbeitslosenversicherung zu
gewiahrleisten. Seit Mitte der siebziger Jahre hat
zudem die sog. aktive Arbeitsmarktpolitik zuneh-
mendes Gewicht erhalten, die jedoch bereits als
umstrittenes Instrument im Rahmen einer Markt-
wirtschaft gilt 16).

ITI. Ergéinzende soziale Komponenten

Damit sind bereits erginzende Komponenten ange-
sprochen, die im Konzept der Sozialen Marktwirt-
schaft zusitzlich zu ihren immanenten sozialen Vor-
teilen verankert wurden. Hier sind im wesentlichen
vier Problembereiche zu unterscheiden:

— Bei der sozialen Sicherung geht es um die Be-
grenzung bzw. Abdeckung von Risiken, denen der
einzelne und seine Angehorigen im Erwerbs- bzw.
auch im Privatleben ausgesetzt sind; Beispiele sind
Krankheit, Unfall, Erwerbsunfihigkeit und Tod.
Dieses Problem kann prinzipiell auch auf rein pri-
vatwirtschaftlicher Ebene in Form von Versiche-
rungen bzw. Risikogemeinschaften gelost werden
und hat auch hier seinen historischen Ursprung 17).
Dennoch werden die wichtigsten Risiken auf der
Grundlage der Sozialgesetzgebung Bismarcks
(1815—1898) 18) heute iiberwiegend durch die
staatliche Sozialversicherung abgedeckt 19).

16) Vgl. ebd.

17) Schon diec Romer kannten private Sterbekassenvereine
(collegia funeraticia) und Krankenkassen (collegia tenuio-
num). Auch das westdeutsche. stark gegliederte System von
Kranken- und Rentenkassen geht auf privatwirtschaftliche
Urspriinge. z. B. die Knappschaftskassen im Bergbau. zu-
riick.

18) Auf der Grundlage der Kaiserlichen Botschaft Wil-
helms I. vom 17. November 1881 (,,Magna Charta der So-
zialpolitik*) wurde zunichst die gesetzliche Krankenversi-
cherung (1883) geschaffen. es folgten die Unfallversicherung
(1884) sowie die Invaliditiits- und Altersversicherung (1889).
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— Beim sozialen Ausgleich (auch: soziale Gerech-
tigkeit) steht dagegen die Solidaritit mit dem
Schwicheren im Vordergrund. Da es hier um Um-
verteilung iiber den bloBen Risikoausgleich auf Ge-
genseitigkeit hinaus geht, ist dieses Anliegen nicht
rein privatwirtschaftlich zu bewiltigen, wenngleich
es mit den freien Wohlfahrtsverbinden (z. B. Ar-
beiterwohlfahrt, Caritas, Rotes Kreuz) auch hier
privatwirtschaftliche Wurzeln gibt. Die wesentli-
chen Instrumente liegen heute indessen beim Staat
(u. a. Einkommen- und Vermogensteuer, Sozial-
transfers, Bereitstellung offentlicher Giiter usw.).

— Chancengleichheit und Gleichberechtigung (etwa
der Arbeitnehmer im wirtschaftlichen Entschei-
dungsprozeB) sind sozialpolitische Ziele, die z. B.
in der staatlichen Bereitstellung von Bildungsein-
richtungen sowie in den Mitbestimmungsregelun-
gen des Betriebsverfassungsgesetzes von 1952 (no-
velliert in den Jahren 1972 und 1976) sowie im Mit-
bestimmungsgesetz von 1976 (im Montanbereich
bereits 1951) ihren materiellen Ausdruck finden 20).
Diese Komponenten stehen allerdings in einem be-
sonderen Spannungsverhiltnis zur marktwirtschaft-

Die Arbeitslosenversicherung folgte erst sehr viel spiter,
niamlich 1927,

19) Vgl. dazu im einzelnen D. Dickertmann, Das ,Soziale
Netz* in der Bundesrepublik Deutschland und seine Finan-
zierung. in: Soziale Arbeit. Juni 1990. S. 12—20; Bundesver-
sicherungsanstalt fiir Angestellte (Hrsg.). Unsere Sozialver-
sicherung. Berlin 199018,

20y Vgl. D. Grosser u. a. (Anm. 1). S. 273 ff.
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lichen Grundidee und insbesondere zum Leistungs-
prinzip. So wiirde vollstindige Chancengleichheit
u. a. eine radikale Erbschaftsteuer voraussetzen
(ohne daB sie damit schon als gewihrleistet gelten
konnte), und eine uneingeschrinkte parititische
Mitbestimmung der Arbeitnehmer diirfte mit dem
Eigentumsrecht in Konflikt geraten.

— SchlieBlich ist noch auf die gesetzlichen MaBnah-
men zum Schutz der Arbeitnehmer und Konsumen-
ten hinzuweisen, die sich u. a. in der Verbraucher-
schutzgesetzgebung, im Kiindigungs- und Miet-
rechtschutz sowie im Unfallschutz am Arbeitsplatz
und in den gesetzlichen Arbeitszeitregelungen kon-
kretisieren. Wie bereits angedeutet, lieBe sich man-
ches davon auch wettbewerblich oder durch die
Tarifparteien organisieren. Als besonders proble-
matisch gilt, daB in diesen Bereichen die Rechtsnor-
men in zunehmenden MaBe durch gerichtliche
Grundsatzentscheidungen statt durch den Gesetz-
geber gesetzt werden (sog. Richterrecht). Dies ver-
starkt die Gefahr, daB bei der Einzelfallentschei-
dung langerfristige Konsequenzen (z. B. des Mie-
terschutzes auf den Wohnungsbau) zu wenig Beach-
tung finden und damit langfristig das Gegenteil des
Gewollten erreicht wird (z. B. Wohnungsmangel
wegen fehlender Rentabilitit der Vermietung).

Bei der Gestaltung dieser erginzenden sozialen
Komponenten konnten die Viter der Sozialen
Marktwirtschaft nach dem Zweiten Weltkrieg zum
groBen Teil an Gesetze und Institutionen ankniip-
fen, die bereits in der Zeit der industriellen Revo-
lution bzw. in der Weimarer Republik geschaffen,
von den Nationalsozialisten jedoch ausgesetzt bzw.
gleichgeschaltet worden waren. Das traf vor allem
auch auf die Vielzahl von freien Wohlfahrtsverbin-
den und staatlich installierten Institutionen der So-
zialversicherung zu. So beruht das heutige, stark
gegliederte System der staatlichen Sozialversiche-
rung noch immer auf der Grundlage der Reichsver-
sicherungsordnung (RVO) von 1911, und auch die
Selbstverwaltung dieser Institutionen durch Or-
gane, in denen Arbeitgeber und Versicherte parita-
tisch vertreten sind. wurde nach ihrer zwischenzeit-
lichen Ersetzung durch das nationalsozialistische
Fiithrerprinzip wieder eingefiihrt. Neben dem Prin-
zip der Selbstverwaltung ist die Sozialpolitik in der
Marktwirtschaft durch drei weitere, sich teilweise
erginzende, teilweise aber auch konkurrierende
Grundprinzipien gekennzeichnet:

— Das Solidarititsprinzip bezeichnete urspriinglich
die gegenseitige Hilfe im Rahmen von — nicht not-
wendigerweise staatlichen — Solidargemeinschaf-
ten nach dem Grundsatz der christlichen Sozial-
lehre: ,,Alle fiir einen, einer fiir alle.” Grundlage
solcher Solidargemeinschaften war die Uberein-
stimmung der Beteiligten in den Lebenslagen (z. B.
Knappschaften im Bergbau). in den Lebensan-
schauungen (z. B. christliche Solidargemeinschaf-
ten, Caritas) und/oder in sonstigen Interessenkon-
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vergenzen (Parteien, Gewerkschaften, Genossen-
schaften). Kennzeichnend fiir diese Gemeinschaf-
ten war deshalb das Prinzip der Freiwilligkeit ihres
Zustandekommens ohne staatlichen Zwang. Heute
wird — abweichend davon — der Begriff der Soli-
daritait auch zur Rechtfertigung hoheitlicher
ZwangsmaBnahmen in Anspruch genommen, z. B.
im Falle von steuerlichen Sonderbelastungen (.,So-
lidaritatsbeitrag der Besserverdienenden*).

— Das Subsidiarititsprinzip besagt im Kern, daB
die Regelung sozialer Probleme grundsitzlich auf
der niedrigsten moglichen Ebene erfolgen soll,
d. h. Selbsthilfe geht vor Fremdhilfe, die Familie
rangiert vor den freien Wohlfahrtsverbanden und
diese wiederum haben Vorrang vor dem Staat. Das
Subsidiarititsprinzip gliedert also das Solidaritits-
prinzip in seiner konkreten Ausgestaltung; es
wurde ebenfalls vor allem von der christlichen So-
ziallehre vertreten (Enzyklika Quadragesimo Anno
von 1931). Neben der Begrenzung der staatlichen
Macht wird es insbesondere mit der Freiheit und
Verantwortung der Biirger fiir sich selbst und an-
dere sowie — auf der pragmatischen Ebene — mit
der groBeren Problemnéhe und dem daraus resul-
tierenden Informationsvorsprung der unteren
Handlungsebenen begriindet. So ist z. B. die Zu-
stindigkeit der Kommunen statt iibergeordneter
Gebietskorperschaften fiir die Sozialhilfe auf dieses
Prinzip zuriickzufiihren, denn gerade in diesem Be-
reich gibt es erhebliche Ermessens- und Gestal-
tungsspielriume.

— Das Sozialstaatsprinzip schlieBlich kennzeichnet
das Recht und die Verpflichtung des staatlichen
Souveridns, durch Akte hoheitlicher Gewaltaus-
iibung unmittelbar gestaltend auf die sozialen Be-
lange der Bevilkerung EinfluB zu nehmen. Je nach-
dem, in welcher Form dies geschieht, kann das So-
zialstaatsprinzip im Konflikt mit den zuvor genann-
ten Prinzipien stehen oder aber diese unterstiitzen:
Ersteres ist z. B. in der gesetzlichen Rentenversi-
cherung der Fall, da diese fiir breite Bevolkerungs-
kreise obligatorische Einheitsversicherung nur we-
nig Raum fiir privatwirtschaftlich organisierte Si-
cherungsgemeinschaften ldaBt2!). Harmonie zwi-
schen dem Sozialstaatsprinzip und den Prinzipien
von Solidaritit und Subsidiaritit besteht dagegen
dort, wo der Staat Hilfe zur Selbsthilfe gewihrt
(z. B. durch die steuerliche Abzugsfihigkeit von
Vorsorgeaufwendungen) oder freie Wohlfahrtsver-
binde direkt unterstiitzt. Von marktwirtschaftlich

21) Angestellte sind bis zur gesetzlichen Beitragsbemes-
sungsgrenze (1990: 6 300 DM/Monat) in der Bundesversiche-
rungsanstalt fiir Angestellte (BfA) zwangsversichert. Arbei-
ter bis zur selben Hohe in den regional gegliederien Landes-
versicherungsanstalten (LVA). Die entsprechende Beitrags-
bemessungsgrenze in der gesctzlichen Krankenversicherung
betriagt 75 Prozent der Grenze in der Rentenversicherung.
1990 also 4 725 DM hicr gibt cs jedoch die Maglichkeit. sich
bei Ubcerschreiten dicses Verdicnstes vollstandig privat zu
versichern. *
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Abbildung 1: Gestaltungsprinzipien der Sozialpolitik
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orientierten Sozialpolitikern werden meist Losun-
gen bevorzugt, bei denen der Staat zwar eine
Pflichtversicherung in bestimmter Hohe grundsiitz-
lich vorschreibt, die Wahl des Versicherungstragers
aber dem einzelnen iiberlaBt. Damit wird einerseits
eine obligatorische Mindestsicherung jedes einzel-
nen erreicht, gleichzeitig aber Wettbewerb zwi-
schen den Versicherungen ermoglicht 22).

Das Verhiltnis der einzelnen Grundprinzipien zu-
einander ist in Abbildung 1 in stark vereinfachter
Darstellung skizziert. Die Zustandigkeit des einzel-
nen bzw. der verschiedenen Solidargemeinschaften
héngt insbesondere vom Grad der Absicherung ab,
die erzielt werden soll: Wihrend der Staat vor allem
fiir die Sicherung eines Mindestlebensstandards
(etwa im Wege der Sozialhilfe, vorzugsweise jedoch

im Wege einer Versicherungspflicht) zustandig ist,
riickt bei zunehmenden Anspriichen an das Siche-
rungsniveau die freiwillige Vorsorge bzw. die Zu-
stindigkeit spezieller Solidargemeinschaften in den
Vordergrund. Beispielsweise konnen bestimmte
Grundbediirfnisse eines mittellosen Menschen, der
zum Pflegefall geworden ist, nach Art und Umfang
als sicher gelten und daher unbedenklich als staat-
liche Regelleistung gewihrt werden. Es gibt aber
dariiber hinaus spezielle Lebenslagen, deren finan-
zielle Erfordernisse nur im Einzelfall zu definieren
sind und deren Bewiltigung daher besser in den
Hinden problemnéherer Institutionen (Kommu-
nen, Verbiande, Familie) aufgehoben ist. Fiir die
Absicherung eines dariiber hinausgehenden Nive-
aus ist schlieBlich im Regelfall personliche Vorsorge
zu treffen.

IV. Gestaltungsformen der sozialen Sicherung

Die Komplexitit der verschiedenen sozialpoliti-
schen Problemfelder und die Vielfiltigkeit der je-
weils individuellen Umstéinde verbieten es, Sozial-
politik nach einem einheitlichen Schema zu organi-
sieren. Gerade in diesem sensiblen Bereich, in dem
es einerseits um dreistellige Milliardenbetrige, an-
dererseits aber eben auch um die Bewiiltigung indi-
vidueller Notlagen geht, tun sich ausdifferenzierte

2) Vgl. z. B. Kronberger Kreis. Das soziale Netz reift.
Frankfurt 1988. insbes. S. 50f.
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Selbsteuerungsmechanismen in der Praxis jedoch
meistens schwer. Viele theoretisch iiberzeugende
Losungen scheitern z. B. in der Praxis daran, daB
die Probleme, die sie bewiiltigen sollen, Ergebnis
langjdhriger Fehlentwicklungen und Versdaumnisse
sind, die nicht mehr revidiert werden kénnen. Das
gilt z. B. fiir den Vorschlag, die Rentenversiche-
rung vom Umlageverfahren wieder auf das Kapital-
deckungsverfahren umzustellen, denn dies wiirde
aufgrund der im Umlageverfahren inzwischen auf-
gelaufenen Rentenanspriiche bedeuten, daB iiber
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viele Jahrzehnte hinweg zwei Rentensysteme zu-
gleich finanziert werden miiten?¥). Aus einem
dhnlichen Grund kann eine Pflichtversicherung fiir
den Pflegefall nur langfristig zur Lésung dieses Pro-
blems beitragen, denn fiir einen GroBteil der in
Zukunft davon Betroffenen kdme sie viel zu spit:
Die Pramien wiren fiir dltere Menschen kaum auf-
zubringen, insbesondere nicht fiir Frauen (aufgrund
deren relativ hoher Lebenserwartung).

Dementsprechend wird die konkrete Ausgestaltung
der sozialen Komponente in der Marktwirtschaft
immer auf ein Neben- und Miteinander verschie-
dener Instrumente angewiesen sein, die je nach
Problemlage zu wihlen sind. Dabei empfiehlt es
sich jedoch, sowohl auf der logischen als auch auf
der operativen Ebene zwischen dem Anliegen der
sozialen Sicherung einerseits und dem des sozialen
Ausgleichs andererseits zu trennen.

Hinsichtlich der sozialen Sicherung sind die drei
Gestaltungsmoglichkeiten Versicherung, Versor-
gung und Fiirsorge zu unterscheiden:

— Grundlage der Versicherung ist die Mitglied-
schaft sowie die Gewiahrung von beitragsédquivalen-
ten Leistungen unter EinschluB des Risikoaus-
gleichs. Auf die Leistungen besteht bei Vorliegen
dieser Voraussetzungen ein Rechtsanspruch sowohl
dem Grunde als auch der Hohe nach. Eine Bediirf-
tigkeitspriifung erfolgt nicht; die Verweigerung
bzw. Minderung der Versicherungsleistungen kann
allenfalls dann erfolgen, wenn der Versicherungs-
fall grob fahrldssig oder mutwillig herbeigefiihrt
worden ist. Kennzeichnend fiir das Versicherungs-
prinzip ist ferner die Mdoglichkeit, innerhalb be-
stimmter Grenzen den Umfang der Risikoabsiche-
rung selbst zu wihlen und gegebenenfalls einen
Selbstbeteiligungsvorbehalt zu vereinbaren, beides
natiirlich mit entsprechenden Konsequenzen fiir die
Pramienhohe. Wihrend letzteres bei privaten An-
bietern (z. B. Lebensversicherungen, private Kran-
kenversicherungen) durchaus iiblich ist, sind ent-
sprechende Elemente in der gesetzlichen Sozialver-
sicherung bisher nur ansatzweise eingefithrt wor-
den. '

— Grundlage des Versorgungsprinzips ist die Zuge-
horigkeit zu einer bestimmten Gruppe (z. B. Be-
amte) und/oder die Erbringung bestimmter (nicht-
geldlicher) Vorleistungen (z. B. Kriegsteilnehmer);
es kommt vor allem im staatlichen Bereich zur An-
wendung. Die Leistungen werden nicht aus Beitra-
gen, sondern i. d. R. aus allgemeinen Haushalts-
mitteln finanziert, und dic Bemessung der Leistun-
gen setzt nicht allein am Umfang etwaiger erbrach-
ter Vorleistungen an, sondern auch an personlichen
Merkmalen wie Alter, Familienstand etc. Es be-

2%) Eine begrenzte Riickkehr zur Kapitaldeckung wire
gleichwohl sinnvoll und moglich. vgl. U. van Suntunt. Maog-
lichkeiten und Grenzen privatwirtschaftlicher Altersvor-
sorge. in: Wirtschaftsdienst. (1989). S. 207 —216.
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steht ein Rechtsanspruch sowohl dem Grunde als
auch der Hohe nach ohne Priifung der individuellen
Bediirftigkeit.

.— Das Fiirsorgeprinzip schlieBlich setzt weder fi-

nanzielle noch sonstige Vorleistungen fiir den Lei-
stungsbezug voraus, sondern orientiert sich allein
an der Bediirftigkeit. Ein Rechtsanspruch besteht
meist gar nicht oder nur dem Grunde nach, d. h.
iiber den Umfang der Leistungen entscheidet z. B.
im Falle der Sozialhilfe letztlich der zustindige
Sachbearbeiter, wenngleich natiirlich im Rahmen
entsprechender Richtlinien. Bei der Priifung der
Bediirftigkeit wird i. d. R. auch das Vermdgen des
Betreffenden sowie seiner engeren Familienange-
horigen beriicksichtigt und gegebenenfalls sein Ein-
satz vor dem Erhalt staatlicher Leistungen gefor-
dert.

Jedes dieser drei Gestaltungsprinzipien hat spezifi-
sche Vor- und Nachteile. Dem marktwirtschaftli-
chen System am ehesten adédquat ist das Versiche-
rungsprinzip: Das Prinzip von Leistung und Gegen-
leistung ist hier ebenso gewahrt wie die Moglichkeit
des Wettbewerbs zwischen verschiedenen Anbie-
tern von Versicherungsleistungen, und die Leistun-
gen haben keinen Almosencharakter, sondern sind
selbst erworbene Anspriiche. deren Umfang (und
Kosten) weitgehend selbst bestimmt werden kon-
nen.

Der Vorteil des Versorgungsprinzips ist dagegen
vor allem darin zu sehen, daB es auch nach Eintritt
des Risikofalles noch installiert werden kann, z. B.
im Fall der Kriegsopferversorgung. AuBBerdem ist
es relativ einfach zu handhaben, da keine Priamien
erhoben und keine versicherungsmathematischen
Berechnungen angestellt werden miissen. Dafiir be-
steht hier die Gefahr der Uberversorgung sowie
eines Ubergewichts leistungsfeindlicher Elemente
in der Gestaltung, da mit den allgemeinen Haus-
haltsmitteln eine kaum versiegende Finanzierungs-
quelle zur Verfiigung steht. So sind Beamte im Al-
teri. d. R. weitaus besser abgesichert als vergleich-

bare Angestellte in der gesetzlichen Rentenversi-
cherung.

Das Fiirsorgeprinzip schlieBlich ist das am flexibel-
sten einsetzbare Instrument, gleichzeitig aber auch
das leistungsfeindlichste, da hier keinerlei Vorlei-
stungen des Bezugsberechtigten vorausgesetzt wer-
den. Andererseits haben die Leistungen hier star-
ken Almosencharakter, und die Bediirftigkeitsprii-
fung birgt ebenso wie der Zugriff auf das Vermogen
des Leistungsempfingers die Gefahr von Behor-
denwillkiir ebenso wie die Moglichkeit unangemes-
sener Hirten. Dieses Prinzip — etwa in Gestalt der
Sozialhilfe — eignet sich daher vor allem fiir jene
Fille, die von den anderen Maschen des sozialen
Netzes nicht aufgefangen werden.

Die richtige Auswahl bzw. Kombination der drei
sozialpolitischen Gestaltungsprinzipien laBt sich
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Abbildung 2:

Magisches Dreieck der Sozialpolitik

wenig Risiko

wenig MiBbrauch

wenig Kontrolle

auch anhand des in Abbildung 2 dargestellten ,,ma-
gischen Dreiecks™ der Sozialpolitik veranschauli-
chen. Die dort dargestellten drei Ziele lassen sich
im allgemeinen nicht gleichzeitig realisieren: Wenn
man etwa die verbleibenden Risiken und Kosten fiir
den einzelnen sehr gering wihlt, gleichzeitig aber
MiBbrauch und Mitnahmeeffekte vermeiden will,
so braucht man eine sehr starke und ins einzelne
gehende biirokratische Kontrolle der Leistungsge-
wiahrung. Will man dies vermeiden, also z. B. die
Regelsitze in der Sozialhilfe zu Lasten der Kann-
Leistungen ausweiten, so mufl man entweder er-
hohten MiBbrauch einkalkulieren oder das Lei-
stungsniveau so wihlen, daB geniigend private An-
reize bestehen, moglichst wieder ein marktmiBiges
Einkommen zu erzielen. Ahnliche Zielkonflikte be-
stehen im Gesundheitswesen und bei der Arbeitslo-
senunterstiitzung. Die Kunst der Sozialpolitik be-
steht darin, die Zielkonflikte durch geschickte
Kombination und Ausgestaltung der einzelnen Si-
cherungsinstrumente moglichst gering zu halten.

Im Bereich des sozialen Ausgleichs lassen sich zwei
grundsitzlich verschiedene Ansatzpunkte unter-
scheiden, ndmlich objekt- und subjektgebundene
UmverteilungsmaBnahmen:

— Beispiele fiir objekigebundene Transfers sind So-
zialtarife im offentlichen Nahverkehr, staatlich ge-
bundene oder subventionierte Mieten im Woh-
nungsbau, kostenlos¢ Bereitstellung von Bildungs-
einrichtungen usw. Der Vorteil wird darin gesehen,
daB diese Transfers zweckgebunden erfolgen und
somit neben dem reinen Umverteilungsziel auch ein
staatliches Lenkungspotential hinsichtlich der pri-
vaten Konsumwiinsche erschlieBen. Dem steht als
wesentlicher Nachteil gegeniiber, daB die wahren
Kosten dieser Giiter nicht mehr sichtbar werden
und so eine Tendenz zur Ineffizienz auf der Anbie-
terseite, zur Anspruchsmentalitit auf der Nachfra-
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gerseite entsteht. Die Folgen sind Warteschlangen
(etwa im sozialen Wohnungsbau) und/oder aus-
ufernde Kosten fiir den Steuerzahler (etwa im 6f-
fentlichen Nahverkehr). AuBerdem ist kaum zu
vermeiden, daB die Sozialtarife auch Nicht-Bediirf-
tigen zugutekommen und damit weitere Mittel ver-
schwendet werden — warum soll z. B. der siebzig-
jdhrige Millionir mit dem SeniorenpaBl zum halben
Fahrpreis Bahn fahren und sein Sohn auf Staatsko-
sten studieren diirfen?

— Die subjektgebundene Verteilungspolitik ist vor
allem im System der progressiven Einkommenbe-
steuerung verwirklicht, ergianzt durch personenbe-
zogene Transfers wie Mindestrenten, Arbeitslosen-
unterstiitzung, Sozialhilfeleistungen und (mit Ein-
schrankung) Wohngeld 2¢). Konsequente Vertreter
dieses Prinzips denken sogar daran, es ausschlie-
lich iiber das Steuersystem zu verwirklichen, indem
die Vielzahl von Transferzahlungen weitgehend in
Form einer ,negativen Einkommensteuer“25) bei
voller Verwendungsfreiheit fiir den einzelnen zu-
sammengefaBt werden. Dies entspriche nicht nur
dem Prinzip der Konsumentensouveranitit, son-
dern wiirde auch die von subventionierten Preisen
ausgehenden Anreize zur Verschwendung bei An-
bietern und Nachfragern beseitigen. In jedem Fall
sind subjektgebundene Transfers gezielter zugun-
sten der wirklich Bediirftigen einsetzbar und erho-

24) Letzteres ist zwar im Prinzip zweckgebunden. jedoch
konnen die Begiinstigten dies durch Umschichtung anderer
Haushaltsmittel relativ leicht umgehen.

25) Das Konzept der ,negativen Einkommensteuer* ver-
sucht, die zahlreichen Transferzahlungen systematisch mit
der Einkommensteuer zu verkniipfen, um ein einheitliches
System von Unterstiitzungszahlungen zu schaffen, das Be-
diirﬂigkcitspriifungcn iiberfliissig macht und den Anreiz er-
hilt, Selbst Einkommen zu erzielen: Wird ein bestimmtes
Einkommen unterschritten, so wird die Differenz zu diesem
Einkommen ganz oder teilweise erstattet.
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hen die Transparenz des Umverteilungssystems.
Der staatliche Lenkungsanspruch hinsichtlich der
Einkommenverwendung muB insoweit allerdings
preisgegeben werden: Wenn sich der Begiinstigte
z. B. lieber ein Auto kauft, statt in eine bessere
Wohnung zu ziehen, so wire dies als Ausdruck sei-
ner personlichen Priferenzen hinzunehmen 26),

Besonders problematisch sind Regelungen, bei de-
nen die Ziele der sozialen Sicherung mit Umvertei-
lungszielen kombiniert werden, und dies womdéglich
auch noch im Wege objekt- statt subjektbezogener
Sozialpolitik. Dies ist beispielsweise im System der
gesetzlichen Krankenversicherung (GKV) der Fall:
Hier sind nicht nur die Beitrige nach Einkommen
(und die Selbstbeteiligung zusitzlich nach Familien-
stand) statt nach Risikodquivalenz gestaffelt, auch
der Leistungsbezug (etwa bei Medikamenten) ist je
nach der personlichen Bediirftigkeit unentgeltlich
oder kostenpflichtig. Solche Mischsysteme weisen
gravierende Miingel auf:

Erstens ist Wettbewerb zwischen verschiedenen
Anbietern praktisch nicht moglich; z. B. wiren
Krankenkassen mit einer giinstigen Einkommen-
struktur ihrer Mitglieder dabei immer im Vorteil,
auch wenn sie nicht effizienter arbeiten. Dadurch
werden staatlich reglementierte Beitrige und Aus-
gleichszahlungen notwendig, die aber wiederum
den Leistungswettbewerb verhindern.

Zweitens treten zwangsliufig Ungerechtigkeiten
auf; z. B. konnen sich Bezicher hoher Einkommen
der Umverteilung im System der GKV durch Ab-
wanderung in die private Krankenversicherung ent-
ziehen. Wenig sinnvoll erscheint es auch, daB z. B.

Junggesellen die kostenlose Mitversicherung von
Familienangehorigen anderer GKV-Mitglieder mit-
finanzieren, obwohl diese vielleicht sogar ein héhe-
res Einkommen erzielen.

SchlieBlich leidet auch die Transparenz der staatli-
chen Umverteilung, und es treten im Ergebnis so-
gar widersinnige Belastungseffekte ein. So kann
eine Lohnerhdhung dazu fiihren, daB das verfiig-
bare Nettoeinkommen des Begilinstigten sinkt, weil
er aufgrund des hoheren Bruttoeinkommens z. B.
Anspriiche auf Wohnbeihilfen verliert und/oder
eine hohere Selbstbeteiligung in der Krankenversi-
cherung auferlegt bekommt. Zudem fiihrt die
mehrmalige Uberpriifung des Einkommens durch
Finanzamt, Krankenkasse, Wohngeldbehorde etc.
zu unnétigen Kosten — auch auf Seiten der Begiin-
stigten, die permanent Antréige ausfiillen und Be-
lege vorlegen miissen.

Es gibt somit gewichtige Griinde fiir eine organisa-
torische Trennung der beiden Hauptanliegen der
Sozialpolitik, soziale Sicherung auf der einen und
sozialer Ausgleich auf der anderen Seite: Das Aus-
gleichsziel konnte weitgehend dem Finanzamt
iibertragen werden, wihrend die Absicherung von
sozialen Risiken weitgehend iiber konkurrierende
— moglichst private — Versicherungsgesellschaf-
ten zu erfolgen hitte; dem Staat kdme dabei vor-
wiegend die Aufgabe zu, darauf zu achten, daB
auch jedermann eine entsprechende Mindestsiche-
rung erwirbt, und ihn notfalls dabei im Wege der
Hilfe zur Selbsthilfe zu unterstiitzen. Auch wenn
sich nicht alle sozialen Probleme auf diese Weise
l6sen lassen, so wire dies doch der einer Marktwirt-
schaft am ehesten adidquate Weg.

V. Fehlentwicklungen und Steuerungsdefizite

Die soziale Komponente in der Marktwirtschaft
hat, gemessen an der sog. Sozialleistungsquote
(d. i. der gesamte Sozialaufwand, in Bezichung ge-
setzt zum Bruttosozialprodukt), seit den sechziger
Jahren stark an Gewicht gewonnen und betrug 1990
ca. 30 Prozent?’). Herausragenden Anteil daran
haben die Bereiche Alterssicherung und Gesund-
heitswesen; sie lassen auch in der Zukunft iiber-
durchschnittliche Steigerungsraten erwarten. vor

26) Dies schlieBt allerdings keineswegs aus, dafBl z. B. das
Autofahren aus dkologischen Griinden verteuert und auf
diese Weise staatliche Anreize gesetzt werden. den offentli-
chen Nahverkehr zu nutzen. Dabei blicbe aber die Freiheit
der Konsumwahl ebenso erhalten wie der Zwang zur Effi-
zienz bei den Nahverkehrsunternehmen.

27) Vgl. die Tabelle 1; dabei ist zu beachten, daB diese Kenn-
ziffer aufgrund des im Nenner stehenden Sozialprodukts ten-
denziell entgegengesetzt zum Konjunkturzyklus schwankt.
wegen der guten Konjunktur also derzeit etwas unterzeichnet
ist.
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allem wegen der steigenden Alterslast der Bevolke-
rung.

Ein iiberproportionaler Kostenanstieg im Sozialbe-
reich ist nicht per se als bedenklich zu werten; so-
weit er Ausdruck entsprechender Priferenzinde-
rungen der Bevolkerung ist, ist er ebenso zu akzep-
tieren wie die gestiegene Nachfrage nach einem
beliebigen anderen Gut. Darum ist es auch fragwiir-
dig, z. B. den Anstieg der Gesundheitsausgaben an
die Entwicklung der sog. Grundlohnsumme zu bin-
den, wie dies im Rahmen der Kostendampfungspo-
litik seit Mitte der siebziger Jahre wversucht
wird 28),

Anders liegt der Fall jedoch, wenn der Kostenan-
stieg auf Fehlsteuerungen der Nachfrage und man-

%) So auch der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaltlichen Entwicklung, Jahresgutachten 1987/
88. TZ 306.
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gelnde Effizienzanreize bei den Anbietern von So-
zialleistungen zuriickzufiihren ist. DaB dies in der
Bundesrepublik der Fall ist, dafiir gibt es gut be-
griindete Argumente 29):

— Auf der Anbieterseite mangelt es an Wettbewerb
und damit an Effizienzanreizen, z. B. im Gesund-
heits- und Bildungswesen. Vor allem aufgrund der
Verbindung mit verteilungspolitischen Zielen sind
diese Bereiche iiberwiegend als staatliches Handeln
organisiert, in denen Verwaltungs- und Zuteilungs-
denken dominiert statt KostenbewuBtsein und
Nachfrageorientierung der Leistungen.

— Die Nachfragerseite ist ebenfalls durch fehlendes
KostenbewuBtsein und daraus resultierende An-
spruchsmentalitidt gekennzeichnet. Da die Kosten
der sozialen Leistungen iiberwiegend anonym,
namlich von der Gemeinschaft der Beitrags- bzw.
Steuerzahler getragen werden, hat der einzelne
kaum Anreize, seine Nachfrage nach sozialen Lei-
stungen zu begrenzen. Die Vorstellung, die Kosten

2%) Vgl. zum folgenden P. Klemmer, Wirtschaft und Sozia-
les. in: Deutscher Caritasverband (Hrsg.), Der Sozialstaat in
der Krise, Freiburg 1984, S. 43—58; Sachverstindigenrat,
Jahresgutachten 1983/84, TZ 484 ff.; ders., Jahresgutachten
1986/87, TZ 310ff.; ders.. Jahresgutachten 1987/88,
TZ 305 ff,

wiirden von anderen getragen, wird durch die ein- -
gebauten Umverteilungselemente noch verstarkt,
erweist sich aber als Illusion, da die teilweise explo-
sionsartig gestiegenen Kosten — etwa im Gesund-
heitswesen — letztlich zu starken Beitragsanhebun-
gen fiir alle Versicherten gefiihrt haben (vgl. die
Tabelle).

Besonders bedenklich sind die ,,wachstumsmin-
dernden Riickkoppelungseffekte™ (Klemmer), die
sich aus diesen Fehlsteuerungen ergeben haben:
Steigende Kosten fiihren zu steigenden Steuer- und
Abgabenlasten, diese wiederum fordern das Be-
streben, moglichst viel von der eigenen Beitragslast
tiber die vermehrte Inanspruclinahme von Leistun-
gen wieder ,hereinzuholen*, Uberdies mindert die
steigende Abgabenlast die Leistungsanreize und
fordert die Tendenz zur sog. Schattenwirtschaft,
d. h. zur Hinterzichung von Steuern und Sozialab-
gaben. Dies wiederum gefidhrdet das Wirtschafts-
wachstum und damit die Finanzierung des sozialen
Sicherungssystems.

Die Wirtschaftspolitik hat auf diese Entwicklungs-
tendenzen seit Mitte der siebziger Jahre vor allem
mit MaBnahmen zur sog. Kostendimpfung rea-
giert. Diesen blieb ein nachhaltiger Erfolg jedoch
versagt, weil sie nicht an den Ursachen der Pro-
bleme — den falschen Anreizen fiir Anbieter und

Tabelle: Sozialpolitische Kennziffern fiir die Bundesrepublik Deutschland

Sozialleistungsquote ') Sozialbeitrige )
Jahr darunter fiir: darunter fiir:
i ; insoesamt’ its-
i 1::133 Gesundheit [;h :n?]?sl S %Z?;il;- K:jz:}:(?)"- l':sr::\:rzsr.
Hinterbl. . 7 =5 sicherung
1960 22,7 9.4 6,1 4.7 244 14.0 8.4 2,0
1965 250 99 6.7 =74 | 252 14.0 2.9 1.3
1970 26,7 10,7 1.9 4.6 26.5 17.0 8.2 1.3
1975 33.7 13:1 104 4.7 30.5 18.0 10,5 2,0
1980 32.2 12.5 10.6 4.6 32.2 18.0 114 3.0
1985 32 12,4 10,4 39 354 19,2 11.8 4.4
1986 313 123 10.4 4.2 354 19.2 12.2 4.0
1987 31.5 124 10.5 4.2 35.6 18.7 12.6 43
1988 31.2 123 10.5 4.0 35.9 18.7 12.9 43
1989 30.0 12,1 99 4.0 35.9 18.7 129 43
1990 294 119 9.8 3.8 35.6 18.7 12.6 43

1) Sozialbudget in Prozent vom Bruttosozialprodukt.

2) In Prozent des versicherungspflichtigen Einkommens, einschlieBlich Arbeitgeberbeitrige.
3) Fiir Einkommen bis zur Beitragsbemessungsgrenze der Krankenversicherung.

4) Arbeiter und Angestellte.

) Durchschnittssatz fiir Arbeiter. ab 1970 identisch mit dem fiir Angestellte.
Quelle: Bundesminister fiir Arbeit (Hrsg.). Statistisches Taschenbuch 1989, Tabellen 7.4 und 7.7.; Sozialbericht 1990.
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Nachfrager — ansetzten. Es wurde gewissermaBen
versucht, einzelne Kostenventile zu verschlieBen,
ohne daB der Uberdruck im System damit beseitigt
worden wire. Inzwischen sind allerdings erste
Schritte in diese Richtung getan worden, vor allem
mit dem Gesundheitsreformgesetz von 1988, wel-

ches neben vielen fragwiirdigen Komponenten erst-
mals eine spiirbare Selbstbeteiligung der Versicher-
ten an den von ihnen verursachten Kosten gebracht
hat. Ob sich die seitdem erreichte Senkung der
Krankenkassenbeitrige als dauerhafter Erfolg er-
weisen wird, bleibt abzuwarten.

VI. Fazit

Die inzwischen iiber vierzigjihrige Erfahrung mit
der Sozialen Marktwirtschaft hat die Uberlegenheit
dieser Konzeption gegeniiber allen in der Realitit
vorhandenen Alternativen eindrucksvoll bestitigt.
Dies bezieht sich nicht nur auf die Effizienz des
Systems, sondern auch auf seine soziale Kompo-
nente; so hatte 1988 selbst ein Arbeitslosenhaushalt
in der Bundesrepublik mit knapp 1 100 DM pro
Haushaltmitglied noch ein hoheres verfiigbares
(Netto-)Einkommen als ein Durchschnittshaushalt
in der DDR (813 Mark) 3°). Die im Zuge des Ver-
einigungsprozesses gewonnenen Erkenntnisse ha-
ben zudem die Vorteile deutlich gemacht, welche

30) Quelle fiir Grundzahlen: Sachverstindigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Sondergut-
achten vom 20. Januar 1990, S. 52; fiir den Arbeitslosen-
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die Marktwirtschaft auch in Bereichen wie dem
Wohnungswesen hat. in denen ihr vielfach Versa-
gen nachgesagt wird. Wenn dennoch Steuerungsde-
fizite in diesem wie auch in anderen sozialrelevan-
ten Bereichen zu beobachten sind. so hat dies seine
Ursache vielfach darin, daBl zu wenig Gebrauch von
wettbewerblichen Elementen in der Sozialpolitik
gemacht wird. Insofern besteht eine wechselseitige
Komplementaritdat zwischen Marktwirtschaft und
Sozialpolitik.

haushalt ist dabei ein Einkommen von 60 Prozent des Durch-
schnitts aller Haushalte unterstellt. vgl. dazu die Angaben in
Statistisches Bundesamt. Einkommens- und Verbrauchs-
stichprobe 1983. Fachserie 15. H. 4. Tabelle 3. Die Kauf-
kraft der Ost-Mark war aufgrund der Preissubventionen in
der DDR zwar etwas hoher. die Verfiigbarkeit vieler Giiter
aber dafiir stark eingeschrinkt.
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Winfried Schmahl

Finanzierung sozialer Sicherung
bei einer alternden Bevolkerung in Deutschland

I. Die demographische Herausforderung

Die demographische Situation und Entwicklung
sind fiir alle Bereiche der Wirtschafts- und Sozial-
politik wie allgemein fiir das gesellschaftliche Leben
in einem Land von zentraler Bedeutung. Wichtig
fiir die verschiedenen Bereiche der sozialen Siche-
rung — Vorsorge und Sicherung bei Alter und In-
validitat, Krankheit, Pflegebediirftigkeit und Ar-
beitslosigkeit, um nur die wichtigsten zu nennen —
ist vor allem die Struktur der Bevolkerung (insbe-
sondere nach Alter, Geschlecht und regionaler Ver-
teilung): Fiir relativ mehr alte Menschen sind Ren-
ten und Pensionen zu finanzieren, auch steigende
Ausgaben bei Krankheit und Pflegebediirftigkeit,
wenn sich der Anteil alter Menschen an der Bevol-
kerung erhoht und édltere Menschen mehr als junge
von Krankheit und Pflegebediirftigkeit betroffen
werden.

Vor allem der Riickgang der Geburtenhdufigkeit
und die lingere Lebenserwartung tragen zu dieser
Entwicklung bei, die sich in allen hochentwickel-
ten Lindern — besonders ausgeprigt aber in
(West-)Deutschland — zeigt. Allerdings ist zu be-
achten, daB die Situation in den westeuropdischen
Lindern mit allenfalls noch langsamem Bevolke-
rungswachstum, z. T. sogar — wie in Deutsch-
land — absolutem Riickgang der Bevolkerungs-
zahl, in scharfem Kontrast zu Entwicklungen in
anderen Teilen der Welt steht. Nach den neuesten
Bevolkerungsvorausberechnungen der UNO ist in
den nichsten Jahrzehnten in Afrika mit der stark-
sten Bevolkerungsexplosion zu rechnen. Nicht nur
der Umfang der Weltbevilkerung, sondern auch
ihre regionale Verteilung werden sich tiefgreifend
wandeln !).

Eine weitere wichtige Quelle nationaler demogra-
phischer Verdnderung sind Wanderungen. Das
wurde gerade in jingster Zeit auf dem Gebiet der
ehemaligen Bundesrepublik Deutschland durch die
Einwanderung von Aus- und Ubersiedlern deut-
lich: 1989 wanderten 721 000 Aus- und Ubersiedler

1) Lebten 1950 noch 22 Prozent der Weltbevilkerung in Eu-
ropa und Nordamerika. so wiirden es nach der mittleren
Vorausberechnungsvariante der UNO im Jahre 2025 nur
noch 9 Prozent sein. wihrend der Anteil Afrikas in diesem
Zeitraum von 9 auf 20 Prozent stiege. Vgl. Nafis Sadik. Welt-
bevolkerungsbericht 1990. Entscheidungen fiir das nichste
Jahrhundert. Bonn 1990; zur Bevolkerungsentwicklung in
OECD-Linderns. a. OECD. Aging Populations. The Social
Policy Implications. Paris 1988.
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zu (1990 waren es bis Juni weitere 470 000), wih-
rend die Zahl der 1989 auf dem damaligen Bundes-
gebiet Geborenen nur 677 000 betrug. Im Vergleich
zu den ebenfalls mit erheblicher Unsicherheit be-
hafteten Annahmen iiber die kiinftige Entwicklung
von Geburten und Sterbefillen sind Wanderungs-
annahmen noch erheblich unsicherer.

Dennoch lassen sich deutlich einige Entwicklungsli-
nien und damit verbundene Aufgaben erkennen. So
wissen wir, dal die um 1960 Geborenen, die gebur-
tenstarken Jahrginge, nach etwa 60 Jahren ins
Rentenalter kommen. Wir kennen auch zumindest
die inldndische Erwerbsbevolkerung bis etwa zum
Jahre 2010 vollstandig — da alle schon geboren
sind — und fiir die Folgezeit einen groBen Teil.
Unter alternativen Annahmen iiber kiinftige Ge-
burten- und Sterblichkeitsverhaltnisse 148t sich zu-
dem die Bandbreite moglicher Entwicklungen ab-
schitzen. Die mit demographischen Vorausberech-
nungen verbundene Unsicherheit darf also nicht
dazu verleiten, sich abzeichnende demographische
Strukturwandlungen bei wirtschafts- und sozialpoli-
tischen Uberlegungen zu vernachlissigen.

Fiir die alten Bundeslander (d. h. Westdeutsch-
land) zeigte die 1987 vom Statistischen Bundesamt
vorgelegte Bevolkerungsvorausberechnung (mitt-
lere Variante) auf der Basis einer weiterhin niedri-
gen Geburtenhaufigkeit und einer noch weiter
leicht steigenden Lebenserwartung einen Riickgang
der deutschen (inlidndischen) Bevolkerung bis zum
Jahre 2030 um etwa 14 Millionen. Damit wire zu-
gleich eine tiefgreifende Wandlung der Altersstruk-
tur verbunden: Wiahrend die Zahl der Personen im
Alter unter 60 Jahren um 18 Millionen sinken
wiirde, stiege die Zahl der 60 Jahre und Alteren
sogar noch absolut um etwa vier Millionen. Kamen
1985 36 Personen im Alter von 60 und mehr Jahren
auf je 100 Personen im erwerbsfahigen Alter von 20
bis unter 60 Jahren, so wiirde dieser Altenquotient
bis zum Jahr 2030 auf 81 steigen. Auch die Zahl sehr
alter Menschen (z. B. 80 Jahre und ilter) wird ab-
solut und relativ zunehmen.

Es wire falsch, wiirde man nach der Vereinigung
der beiden deutschen Nachkriegsstaaten von einer
tiefgreifenden Veranderung der demographischen
Situation ausgehen. Zwar ist die Geburtenhéufig-
keit in der ehemaligen DDR z. Zt. noch héher (al-
lerdings auch unterhalb des Niveaus, das eine Be-
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Tabelle 1: Lebenserwartung

Durchschnittliche Lebenserwartung eines Neugeborenen in Jahren

minnlich weiblich
Durchschnitt der EG-Linder?!) J 7 78.4
Bundesrepublik Deutschland ?) 71.8 78.4
DDR?2) 69.5 795
Japan!) 75.9 82,1
Durchschnittliche Lebenserwartung eines Sechzigjahrigen in Jahren

Bundesrepublik Deutschland ?) 17,3 215
DDR?) 15,8 19,2

1) 1986/87

2) 1988

Quellen: EG und Japan: Prognos, Die Arbeitsmiirkte im EG-Binnenmarkt bis zum Jahr 2000 (hrsg. vom Institut fiir
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesanstalt fiir Arbeit), Niirnberg 1990, Tab. 2.2-6; Bundesrepublik Deutschland
und DDR: Statistisches Bundesamt bzw, Statistisches Jahrbuch der DDR.

standserhaltung der Bevolkerung ermoglicht), und
die Lebenserwartung spiirbar niedriger als in West-
deutschland, doch wird zumeist damit gerechnet,
daB sich Geburtenhiufigkeit und Lebenserwartung
in beiden Teilen anndhern werden. Allerdings
braucht dies Zeit.

Tabelle 1 verdeutlicht exemplarisch die Unter-
schiede in der Lebenserwartung von Neugeborenen
sowie (was gerade fiir sozialpolitische Uberlegun-
gen von besonderem Interesse ist) der z. B. Sech-
zigjahrigen zwischen West- und Ostdeutschland.
Obgleich die Lebenserwartung in Westdeutschland
deutlich hoher ist als in Ostdeutschland (ahnliches
gilt generell fiir West- und Osteuropa), gibt es doch
Linder, deren Lebenserwartung noch hoher ist

(z. B. Japan), was zur Begriindung fiir eine weitere
positive Entwicklung auch bei uns oft herangezogen
wird.

Zwar ist insgesamt die Bevolkerung in Ostdeutsch-
land jiinger, doch dndern sich durch die Vereini-
gung die gesamtdeutsche Bevolkerungsentwicklung
und Altersstruktur im Vergleich zur westdeutschen
nur sehr begrenzt, da die Bevolkerungszahl Ost-
deutschlands nur etwa ein Fiinftel der gesamtdeut-
schen Bevplkerung ausmacht. Insofern ist davon
auszugehen, daB die zuvor fiir Westdeutschland ab-
sehbaren demographischen Strukturwandlungen
nach der deutschen Vereinigung tendenziell beste-
hen bleiben. Dies gilt auch fiir die Auswirkungen
auf verschiedene Bereiche sozialer Sicherung.

I1. Bevolkerungsentwicklung, soziale Sicherung
und deren Finanzierung

1. Zum Zusammenhang von Bevolkerungsent-
wicklung und sozialer Sicherung

Die demographische Entwicklung hat auf die Fi-
nanzlage in den verschiedenen Bereichen sozialer
Sicherung nicht nur direkte. sondern auch indirekte
Auswirkungen, da durch demographische Veriin-
derungen u. a. die Situation auf dem Arbeitsmarkt
beeinfluBt wird (was unmittelbar erkennbar wird
hinsichtlich des Angebots an Arbeitskriften), so-
ziale Sicherung aber in vielfaltiger Weise mit dem
Arbeitsmarkt verkniipft ist (lohnbezogene Bei-
tragsfinanzierung, Lohnersatzleistungen wie Ren-
ten, Arbeitslosen- und Krankengeld). Zum ande-
ren sind fiir die Entwicklung des Finanzbedarfs im
Bereich sozialer Sicherung auch weitere arbeits-
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marktrelevante Faktoren wichtig, z. B. das Er-
werbsverhalten (altersspezifische Erwerbsquoten
von Minnern und Frauen, AusmaB der Erwerbsta-
tigkeit in Form von Vollzeit- oder Teilzeitbeschif-
tigung, Arbeitslosigkeit. Einkommens- und insbe-
sondere Lohnentwicklung und Preisentwick-
lung)?2).

Bevolkerungsentwicklung. Arbeitsmarkt, allge-
mein die gesamtwirtschaftliche Lage und Entwick-
lung sowie soziale Sicherung stehen in vielfiltigen,
zudem héufig wechselseitigen Beziehungen. Dies

2) Fir eine ausfithrliche Darstellung siche Winfried
Schmihl. Bevélkerungsentwicklung und soziale Sicherung.
in: Bernhard Felderer (Hrsg.). Beitrage zur Bevolkerungs-
okonomie. Berlin 1986. S. 169 ff.
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Abbildung: Bevilkerungsentwicklung, 6konomische Entwicklung und soziale Sicherung

im wechselseitigen Zusammenhang

Arbeitsmarkt
Angebot Niveau
Nachfrage Struktur

Bevolkerung
Umfang Fertilitat
Struktur Mortalitit

Migration

Gesamtwirtschaftliche Lage

Einkommensentstehung
— verteilung
— verwendung

\ b
Soziale Sicherung
Gesundheit Sozialversicherung
Alter offentliche
Gebietskorper-
schaften (Bund usw.)

Quelle: Winfried Schmihl, Perspektiven Sozialer Sicherung in einer alternden Gesellschaft. in: Horst Claus Recktenwald
(Hrsg.). Der Riickgang der Geburten. Folgen auf lingere Sicht. Mainz 1989. S. 257.

wird exemplarisch in der Abbildung angedeutet. So
werden Auswirkungen sozialpolitischen Handelns
auf Sterblichkeit (und Gesundheitszustand), Ge-
burtenentwicklung und Wanderungen diskutiert
(also Riickwirkungen auf die demographische Ent-
wicklung selbst), aber auch auf Arbeitsangebot
(man denke an Altersgrenzen. Rehabilitation, Ge-
sundheitsmaBnahmen) und Arbeitsnachfrage (Ar-
beitgeberbeitrige zur Sozialversicherung als Lohn-
bestandteile). Intensiv wird wissenschaftlich auch
iiber mogliche Auswirkungen sozialer Sicherung
auf Sparen und Investieren, Kapitalbildung und
Wirtschaftswachstum diskutiert, was wiederum
u. a. die Finanzierung sozialer Sicherung beein-
fluBt. Allerdings muB man sich stets vor allzu ver-
einfachenden, insbesondere die spezifischen Bedin-
gungen und institutionellen Regelungen eines Lan-
des auBer acht lassenden allgemeinen Aussagen hii-
ten3). Solche Aspekte sind im Hinblick auf Entste-

3) Vgl. zum Uberblick Henry Aaron, Economic Effects of
Social Security. Washington. D. C. 1984; Winfried Schmihl.
Okonomische Grundlagen sozialer Sicherung. in: Bernd von
Maydell/Franz Ruland (Hrsg.). Sozialrechtshandbuch
(SRH). Neuwied 1988. S. 151—202. Zu verschiedenen
Wechselwirkungen zwischen Bevolkerungs- und Wirtschafts-
entwicklung vgl. Bernhard Felderer/Michael Sauga. Bevol-
kerung und Wirtschaftsentwicklung, Frankfurt-New York
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hung und Deckung des Finanzbedarfs zu beach-
ten.

2. Moglichkeiten zur Deckung des Finanzbedarfs
im Bereich sozialer Sicherung

Bevor exemplarisch Aufgaben und Losungswege in
einzelnen Bereichen des deutschen sozialen Siche-
rungssystems aufgezeigt werden. ist es niitzlich, sich
die prinzipiell verfiigbaren Alternativen zu verdeut-
lichen. Wenn Ausgaben im Zusammenhang mit so-
zialer Sicherung (z. B. im Krankheitsfall) entste-
hen, ist zunidchst zu fragen, wo sie entstehen. in
offentlichen Haushalten (Sozialversicherungstri-
ger, Gebietskorperschaften) oder bei privaten
Haushalten oder Unternehmungen. Selbstbeteili-
gung der Versicherten an Krankheitskosten verla-
gert z. B. unmittelbar bestimmte Ausgaben auf pri-
vate Haushalte. Lohnfortzahlung im Krankheitsfall
durch Arbeitgeber anstelle von Krankengeld verla-

1988: Horst Claus Recktenwald (Hrsg.). Der Riickgang der
Geburten. Folgen auf lingere Sicht. Mainz 1989, Speziell zu
Auswirkungen demographischer Entwicklungen auf den Ar-
beitsmarkt (der EG-Linder) siche Prognos. Die Arbeits-
miirkte im EG-Binnenmarkt bis zum Jahr 2000 (hrsg. vom
Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundes-
anstalt fir Arbeit). Nurnberg 1990.
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gert Ausgaben von der Krankenversicherung auf
Arbeitgeber, insbesondere Unternehmen. Im fol-
genden geht es — sofern nichts anderes gesagt
wird — um die Finanzierung von Ausgaben in 6f-
fentlichen Haushalten (der Sozialversicherung so-
wie von Bund, Lindern und Gemeinden)4).

Der (offentliche) Finanzbedarf hingt von vielen
EinfluBfaktoren ab. Er kann insbesondere auch
vom Gesetzgeber selbst beeinfluBt werden durch
Anderung der fiir die Ausgabenentwicklung maB-
gebenden Regelungen. So senkt z. B. eine Erho-
hung des Rentenecintrittsalters in der gesetzlichen
Rentenversicherung die Rentenausgaben und da-
mit den Finanzbedarf. Wenn iiber Finanzierung
und Finanzierbarkeit sozialer Sicherung gespro-
chen wird, sind in der Regel auch Méglichkeiten zur
Beeinflussung der Ausgaben einzubeziechen und
nicht allein Alternativen zur Deckung eines gegebe-
nen Finanzbedarfs.

Zur Deckung des Finanzbedarfs gibt es verschie-
dene Wege. Sie unterscheiden sich hinsichtlich des
Finanzierungsverfahrens und der Finanzierungsin-
strumente. Zum einen ist zu kldren, ob Ausgaben
jeweils durch laufende Einnahmen ohne vorherige
Vermogensansammlung gedeckt werden sollen
(Umlageverfahren). Dies erfolgt in der Bundesre-
publik fiir alle staatlichen Sicherungssysteme. Dem-
gegeniiber findet z. B. in der privaten Lebensversi-
cherung angesichts des fiir die Zukunft unsicheren
Umfangs an Primieneinnahmen eine vorherige
Vermogensansammlung statt (kapitalgedecktes Fi-
nanzierungsverfahren). Renten werden dann auch
aus Zinseinkiinften und Vermogensauflosung fi-
nanziert.

Fiir die Finanzierung im Umlageverfahren stehen
lohnbezogene Sozialversicherungsbeitrige sowie
Steuereinnahmen zur Verfiigung, wenn man von
(voriibergehender) Kreditfinanzierung einmal ab-
sicht. Bei Steuern kann es sich um direkte und indi-
rekte Steuern handeln, die unterschiedliche Perso-
nenkreise treffen. Die Sozialversicherungsbeitrage
zur gesetzlichen Renten- und Krankenversicherung
sowie zur Bundesanstalt fiir Arbeit werden in der
Bundesrepublik jeweils zur Hélfte von Arbeitneh-
mern und Arbeitgebern gezahlt, in der gesetzlichen
Unfallversicherung allein vom ArbeitgeberS5).
Zahlt z. B. der Bund an die Rentenversicherung
einen ZuschuB, so sind dies Einnahmen fiir die
Sozialversicherung, die jedoch vom Bundeshaus-
halt wiederum finanziert werden miissen.

Die Auswahl der verschiedenen Instrumente sollte
in Abhingigkeit von ihren Wirkungen und deren
Beurteilung anhand der wirtschafts- und sozialpoli-
tischen Ziele erfolgen. Von besonderer Bedeutung
ist dabei auch die Bereitschaft der Abgabepflichti-
gen zur Tolerierung oder Akzeptierung von Abga-
ben. Dabei diirfte dem Unterschied zwischen ,,Bei-
tragen* und , Steuern* eine wichtige Rolle zukom-
men, da durch Beitrige ein Anspruch auf eine (spi-
tere) Gegenleistung erworben wird (besonders
deutlich in der gesetzlichen Rentenversicherung),
wihrend mit der Steuerzahlung kein Anspruch auf
eine (spezifizierte) Gegenleistung verbunden ist. Je
mehr zudem der jeweilige Verwendungszweck be-
jaht wird, um so eher diirfte auch die dafiir erfor-
derliche Abgabe akzeptiert werden. Gerade in Zei-
ten steigenden Finanzbedarfs ist dies ein wichtiger
Gesichtspunkt.

ITII. Entwicklung, Beeinflussung und Deckung
des Finanzbedarfs fiir die Alterssicherung

1. Reduzierung des Ausgabenanstiegs und verin-
derte Belastungsverteilung durch das ,,Renten-
reformgesetz 1992*

Vor allem die Alterssicherung wird von dem
starken AlterungsprozeB der Bevolkerung be-
troffen. Demographische wie auch um &konomi-
sche Variablen erginzte Modellberechnungen zeig-
ten. daB bei unverdndertem Leistungsrecht sowohl

4) Dabei konzentriere ich mich auf wenige. jedoch quantita-
tiv bedeutende Bereiche (Alterssicherung sowie soziale Si-
cherung im Krankheits- und Pflegefall). Sie bestimmen be-
reits heute in der Bundesrepublik mabBgeblich die Sozialaus-
gaben. 1989 konnten rd. 40 aller im Sozialbudget der Bun-
desregierung ausgewiesenen Sozialausgaben dem Bereich
LAlter und Hinterbliebene* zugerechnet werden (bezogen
auf das Bruttosozialprodukt sind dies 12 Prozent). dem Be-
reich ,,Gesundheit* rd. 33 Prozent. Dies unterstreicht die
hohe einzel- und gesamtwirtschaftliche Bedeutung dieser Be-
reiche sozialer Sicherung in hochentwickelten Volkswirt-
schaften.
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in der gesetzlichen Rentenversicherung (dem quan-
titativ bei weitem bedeutendsten deutschen Alters-
sicherungssystem) als auch in der (aus den Haushal-
ten der Gebietskorperschaften finanzierten) Beam-
tenversorgung etwa mit einer Verdoppelung des
Finanzbedarfs (ausgedriickt in Abgabe-Prozent-
punkten) gerechnet werden miiBte6). Dies hat in

S) Zur Erhohung der Beitragseinnahmen gibt es wiederum
vielfiltige Moglichkeiten — auBer einer Anhebung des Bei-
tragssatzes —, z. B. die Ausweitung der Bemessungsgrund-
lage des zur Abgabenpflicht herangezogenen Personenkrei-
ses; vgl. Winfried Schmihl, Finanzierung sozialer Sicherung,
in: Deutsche Rentenversicherung, (1986), insbes. S. 552 ff.
6) In der Beamtenversorgung wire bereits heute ein Abga-
bensatz auf die Beamtengehilter von etwa 36 Prozent erfor-
derlich, wollte man die Ausgaben aus dem beamtenrechtli-
chen Versorgungssystem mit einer proportionalen Abgabe
auf Beamtengehiilter finanzieren. Vgl. Winfried Schmahl,
Perspektiven sozialer Sicherung in einer alternden Gesell-
schaft, in: H. C. Recktenwald (Anm. 3). S. 257; Gisela Fir-
ber/Konrad Littmann, Bevolkerungsentwicklung und Staats-
finanzen, in: ebd.. insbes. S. 111 ff.
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Tabelle 2: Finanzielle Auswirkungen einze!ner MaBSnahmen
(gemessen am erforderlichen Beitragssatz bei geltendem Recht)

Jahr
2010 2030
1 | Beitragssatz bei geltendem Recht 249 Prozent 36.3 Prozent
2 | Beitragssatz nach ReformmaBnahmen 21.6 Prozent 26,9 Prozent
in Beitrags- | in Pro- | in Beitrags- | in Pro-
satzpunkten zent!) satzpunkten zent!)
3 | Verianderung des Beitragssatzes bei geltendem
Recht im Vergleich zu 18,7 Prozent (Ausgangs-
wert) 6.2 (100) 17.6 (100)
Anteil einzelner MaBnahmen an der Verinderung
(Mehreinnahmen/Minderausgaben):
4 | Nettoanpassung 2.05 (33) 5.71 (32)
5 | Anhebung der Altersgrenzen 0,20 3) 0.83 (5)
6 | Beitragslose Zeiten 0,14 (2) 0.35 (2)
7 | Rente nach Mindesteinkommen —0.25 (—4) =0.20 (-1)
8 | Bundeszahlungen 0,87 (14) 2.69 (15)
9 | Beitragszahlungen Bundesanstalt fiir Arbeit
(80 Prozent vom Bruttoentgelt) 0,32 (5) 0.29 (2)
10 | Erhohung Beitragssatz 2.90 (47) 2,69 (2)
11 | Sonstige MaBnahmen -0.02 (0) -0,04 (0)
12 | Zusitzliche Kindererziehungsjahre 0.00 (0) -0.22 (-1)

1) Abweichungen von 100 durch Rundungen.

Quellen: Ausgangszahlen fiir 2010 Horst-Wolf Miiller, Zu den Finanzierungsvorschriften und den finanziellen Auswirkungen
der geplanten Rentenreform 1992; in: Deutsche Rentenversicherung. (1989). S. 456; fiir 2030 Horst-Wolf Miiller (unverof-

fentlichte Berechnungen).

der Bundesrepublik zu langen und intensiven Dis-
kussionen iiber die erforderlichen und akzeptablen
MaBnahmen gefiihrt7), die in das von breitem poli-
tischen Konsens getragene , Rentenreformgesetz
1992 (RRG 1992) miindeten. Dieses Gesetz wurde
im Deutschen Bundestag am 9. November 1989
verabschiedet. Durch das beschlossene MaBnah-
menbiindel sollte zum einen der Anstieg des Fi-
nanzbedarfs reduziert, zum anderen eine ausgewo-
gene Belastungsverteilung zwischen den von der
Rentenversicherung betroffenen Gruppen der Be-
volkerung erreicht werden. Ubergang von der
brutto- zur nettolohnorientierten Rentenanpassung
und Verdnderungen der Rentenformel, die das vor-
zeitige (nicht krankheitsbedingte) Ausscheiden aus
dem Erwerbsleben durch allmihlich — allerdings
erst nach der Jahrtausendwende — einsetzende

7) Niheres wird behandelt in Winfried Schmihl. Beitrige
zur Reform der Rentenversicherung. Tiibingen 1988.
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Abschldge von der Rentenhohe finanziell weniger
attraktiv machen, gehoren zu den ausgabenbrem-
senden MaBnahmen. Dennoch bleibt ein steigender
Finanzbedarf, der durch hohere Beitragssatze z. T.
aufgefangen werden soll, aber auch dadurch, daB
der Finanzierungsanteil des Bundes nicht weiter
sinkt. Zu diesem Zweck wurde der an die Renten-
versicherung gezahlte BundeszuschuB nicht mehr
nur — wie bisher — an die Lohnentwicklung, son-
dern auch an die Entwicklung des Beitragssatzes in
der Rentenversicherung gekoppelt. Hierdurch wird
erreicht, daB iiber lingere Zeit der Anteil der Bun-
deszahlungen an den Rentenausgaben etwa kon-
stant bleibt. Insgesamt wiirde durch diese MaBnah-
men erreicht, daB der sonst — nach geltendem
Recht — erforderliche Anstieg des Beitragssatzes
etwa halbiert wird (vgl. Tabelle 2) bei einem Ren-
tenniveau, daB zumindest fiir langjihrig Versi-
cherte zu einem erheblichen MaB das Aufrechter-
halten des in der Erwerbsphase durch Arbeitsent-
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gelt erreichten Lebenshaltungsniveaus ermog-
licht 8).

Die Art der Einnahmenbeschaffung — iiber Sozial-
versicherungsbeitrage und durch Zahlungen aus
dem Staatshaushalt — ist verteilungspolitisch, auch
im Hinblick auf die Akzeptanz der gesetzlichen
Rentenversicherung und zur Verminderung von
Abgabenwiderstdnden von erheblicher Bedeutung.
Die gesetzliche Rentenversicherung ist — wie jede
Sozialversicherung — ein Mischsystem, in dem so-
wohl der Versicherungsgedanke (Leistung und Ge-
genleistung sollen sich unter Beriicksichtigung des
versicherungsimmanenten Risikoausgleichs ent-
sprechen) als auch der Gedanke des sozialen Aus-
gleichs verwirklicht werden sollen. Durch den so-

8) Vgl. Wolfgang Heine. Die Rentenreform 1992. in: Franz
Ruland (Hrsg.). Handbuch der Gesetzlichen Rentenversi-
cherung, Neuwied 1990. S. 189—222; Stellungnahme des So-
zialbeirats zum Entwurf eines Gesetzes zur Reform der ge-
setzlichen Rentenversicherung (Rentenreformgesetz 1992 —
RRG 1992). Bundestags-Drucksache 11/4124 (vom 12. April
1989): Winfried Schmihl. Reformen der Rentenversiche-
rung: Griinde. Strategien und Wirkungen — das Beispiel der
»Rentenreform 1992, in: Bernhard Gahlen u. a. (Hrsg.).
Theorie und Politik der Sozialversicherung. Tiibingen 1990,
S. 203—255.
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zialen Ausgleich wird — anders als bei der Orien-
tierung am Versicherungsgedanken (Aquivalenz-
prinzip) — eine Umverteilung von Einkommen im
Lebensablauf zwischen Personen und Personen-
gruppen ausgelost, und nicht nur eine intertempo-
rale Einkommensumschichtung von der Erwerbs-
auf die Rentnerphase wie bei der weitgehend allein
am Versicherungsgedanken orientierten privaten
Lebensversicherung. Interpersonelle, nicht versi-
cherungsgemidBe Umverteilungsausgaben sind je-
doch als Ergebnis allgemeiner Staatsaufgaben anzu-
sehen und sollten aus allgemeinen Staatshaushalten
finanziert werden, nicht aber aus lohnbezogenen
Sozialversicherungsbeitrigen (denen ja eine Ge-
genleistung gegeniiber stehen soll).

Dem wird hiufig entgegengehalten, daB3 der Kreis
von Beitragszahlern weitgehend dem der Steuer-
zahler entspriche und deshalb die Unterscheidung
nach Beitrags- und Steuerfinanzierung eher von
akademischem als praktischem Interesse sei. Damit
werden aber fiir die Wirkungen der Abgaben und
ihre Beurteilung in der Bevolkerung wichtige
Aspekte iibersehen: Der Kreis der Steuerpflichti-
gen umfaBt — je nach Steuerart — auch andere
Personen als nur versicherungspflichtige Beitrags-
zahler (so bei der Mehrwertsteuer alle Konsumen-
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ten und bei der Einkommensteuer auch steuer-
pflichtige Beamte, Rentner und Pensioniire sowie
nicht versicherte Selbstindige). Auch werden bei
der Einkommensteuer nicht nur Arbeitsentgelte bis
zur Beitragsbemessungsgrenze der Rentenversiche-
rung herangezogen, sondern alle Einkiinfte. Zu-
dem wird die Familien- und Haushaltssituation be-
riicksichtigt, und es wird ein progressiver Tarif an-
gewandt und nicht ein proportionaler wie bei der
Beitragsfinanzierung. Werden nun dem sozialen
Ausgleich dienende Staatsaufgaben iiber die Ren-
tenversicherung abgewickelt — gleiches gilt auch
fiir andere Sozialversicherungszweige — und aus
Beitrdgen und nicht aus Steuern finanziert, kann es
zu einer hochst ,unsozialen* Art der Finanzierung
kommen, wie ein Vergleich mit der Einkommen-
steuer deutlich macht.

Alle seriosen Berechnungen iiber den Anteil nicht
versicherungsadidquater Ausgaben in der Renten-
versicherung deuten darauf hin, daB der jetzige
Anteil des Bundeszuschusses von etwa 18 Prozent
der Rentenausgaben bereits zu niedrig ist (1957
betrug der Anteil rund 30 Prozent). Ein weiteres
Absinken des Finanzierungsanteils aus Steuern zu
verhindern war somit vor allem aus verteilungspoli-
tischen Griinden erforderlich, um die Leistungs-
Gegenleistungs-Beziehung in der Rentenversiche-
rung nicht noch weiter auszuhohlen?). Die aus-
gabenadidquate Art der Finanzierung wird in der
ndchsten Zeit vor allem im Zusammenhang mit
Ausgaben der deutschen Vereinigung in verschie-
denen Zweigen des sozialen Sicherungssystems von
Bedeutung sein.

2. Finanzierung der Alterssicherung im vereinten
Deutschland

Durch die deutsche Vereinigung ergeben sich fiir
die gesetzliche Rentenversicherung viele neue Auf-
gaben. Dies resultiert nicht aus der demographi-
schen Entwicklung, da — wie erwiahnt — die Al-
tersstruktur auf dem Gebiet der ehemaligen DDR
tendenziell eher giinstiger als im bisherigen Bundes-
gebiet ist. Finanzierungsprobleme erwachsen viel-
mehr zum einen aus der unterschiedlichen wirt-
schaftlichen Entwicklung in West- und Ostdeutsch-
land. zum anderen aus der verglichen mit dem bun-
desdeutschen System vollig unterschiedlichen Kon-
zeption der fritheren DDR-Rentenversicherung.

Zum 1. Juli 1990 wurde auf dem Gebiet der dama-
ligen DDR eine erhebliche Erhohung von Renten

9) Eine ausfiihrliche Diskussion dieser Zusammenhiinge fin-
det sich in Winfried Schmihl, Die Finanzierungsstruktur in
der Sozalversicherung. Lohnbezogene Sozialversicherungs-
beitrige, Wertschopfungsabgaben und Steuern aus wirt-
schafts-, sozial- und ordnungspolitischer Sicht. in: Gabriele
Rolf u. a. (Hrsg.), Sozialvertrag und Sicherung. Frankfurt/
Main 1988. S. 465—489. Vgl. auch die verschiedenen Bei-
trige in Hans F. Zacher (Hrsg.). Die Rolle des Beitrags in
der sozialen Sicherung. Berlin 1980.
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aus dem staatlichen Rentensystem wirksam 10).
Hierdurch sollten zum einen in der DDR beste-
hende erhebliche Rentenunterschiede zwischen
Rentnern mit sonst gleichen rentenrechtlichen
Merkmalen, nur unterschiedlichem Jahr des Ren-
tenbeginns beseitigt, zum anderen die Renten auf
ein Niveau angehoben werden, das — unter Be-
riicksichtigung des niedrigeren Lohnniveaus in der
DDR - dem Rentenniveau in der Bundesrepublik
entspricht. Diese Niveauanhebung in die Berech-
nung einbeziehend wurde erwartet, da mit einem
Beitragssatz wie in Westdeutschland und einem
dhnlichen Staatsanteil an der Rentenfinanzierung
im Prinzip ein ausgeglichener Rentenversiche-
rungshaushalt moglich wire (Anlaufprobleme bzw.
Anschubfinanzierung einmal ausgeklammert).

Eine solche Erwartung setzt jedoch eine relativ ra-
sche Besserung der 6konomischen Lage auf dem
Gebiet der ehemaligen DDR voraus. Diese Berech-
nung fuBt aber noch auf dem Rentenrecht der DDR
(unter Beriicksichtigung der erwihnten Niveauan-
hebung). Nach den zwischen den beiden Regierun-
gen getroffenen Vereinbarungen soll jedoch das
Rentenrecht der Bundesrepublik ab 1992 in der
Form des RRG 1992 in Gesamtdeutschland gelten.
Da sich aber das DDR-Rentenrecht in vielerlei
Hinsicht fundamental von dem der Bundesrepublik
unterscheidet, wiirde eine unmodifizierte Ubertra-
gung zu erheblichen Mehrausgaben fiithren. So sind
z. B. in Westdeutschland die Altersgrenzen niedri-
ger und die Witwenrenten hoher. Das Schaffen glei-
cher Bedingungen auch in dem neuen Teil der Bun-
desrepublik fiihrt folglich zu Mehrausgaben. Wie
Uberleitungsregelungen aussehen werden und wel-
che finanziellen Konsequenzen damit verbunden
sind, ist noch unklar. Insgesamt ist jedoch mit zu-
satzlichem Finanzbedarf zu rechnen.

Die Rentenversicherungen in West- und Ost-
deutschland sind bislang finanzierungsmaBig noch
getrennt. Es wird eine wichtige Zukunftsaufgabe
sein, fiir den Zeitpunkt der Verschmelzung der bei-
den Rentenversicherungen eine den jeweiligen
Aufgaben addquate Finanzierung festzulegen, um
nicht unerwiinschte Umverteilungseffekte auszulo-
sen und u. U. lingerfristig das gesamte Rentenver-
sicherungssystem in seiner Grundkonzeption tief-
greifend zu verdandern.

Dies ist vor allem auch deshalb wichtig, weil fiir eine
lingere Zeit noch Renten. die nach DDR-Recht
festgesetzt wurden. im Rentenbestand sein werden.
Die Renten des Pflichtversicherungs- und des Frei-
willigen Zusatzrentenversicherungssystems (FZR)
der DDR haben mit einer auch nach Aquivalenzge-
sichtspunkten konzipierten Rentenversicherung
kaum etwas zu tun. Die Hohe der Pflichtversiche-
rungsrenten war weitgehend unabhéngig vom frii-

10) Vgl. dic Angaben im Rentenanpassungshericht 1990 (er-

scheint als Bundestags-Drucksache).
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heren Lohn. Die Rentenstruktur ist vielmehr von
Mindestleistungen gepragt. Interpersonelle Ein-
kommensumverteilung dominiert auch in der
FZR ). Insofern ist die jetzt beschlossene weit
iiberwiegende Beitragsfinanzierung dieser Renten
verteilungspolitisch problematisch. Die Gestaltung
der DDR-Renten rechtfertigt in hohem MaBe Steu-
erfinanzierung.

Neben dem Pflicht- und Zusatzrentensystem exi-
stieren auf dem Gebiet der ehemaligen DDR noch
viele hochst unterschiedliche Zusatz- und Sonder-
versorgungssysteme (so fiir Mitarbeiter des Staats-
apparates, der SED, der Blockparteien, verschie-
dene Gruppen der ,Intelligenz* u. v. a. m.). Die
dort angesammelten Anspriiche sollen auch in die
Rentenversicherung iiberfiihrt werden. Hier wird
sorgfiltig darauf zu achten sein, daB der Rentenver-
sicherung von den jeweils zustindigen Stellen ent-
sprechende Finanzierungsbetriige zuflieBen. Insbe-
sondere wird dies Finanzierungsmittel aus dem
Staatshaushalt erfordern. Dabei ist angesichts der
Finanzierungsprobleme offentlicher Haushalte im
Zuge der deutschen Vereinigung aber nicht auszu-
schlieBen, daB versucht wird, moglichst viel iiber

Beitragszahlungen abzuwickeln. Dies hitte zum ei-
nen die oben beschriebenen negativen verteilungs-
politischen Folgen, aber auch die Konsequenz, da3
damit die Rentenversicherung immer mehr zu ei-

‘nem allgemeinen Umverteilungssystem wiirde, sich

immer weiter vom Gedanken einer Entsprechung
von Leistung und Gegenleistung entfernte. Eine
Konsequenz konnten wachsende Abgabewider-
stinde (Ausweichreaktionen der Pflichtigen) sein.

Bei der Finanzierung der Rentenversicherung geht
es also nicht nur um das Niveau der Abgaben und
ihrer Verinderung, sondern auch um die ausgaben-
adaquate Finanzierungsstruktur. Fiir die Akzep-
tanz des Systems in der Bevilkerung ist beides von
Bedeutung. Renten sind eben nur so lange ,,sicher*,
wie die Abgabepflichtigen bereit sind, zur Finanzie-
rung beizutragen. Die bislang hohe Wertschitzung
des Rentenversicherungssystems, das am Konzept
des Erhalts des Lebensstandards und damit notwen-
digerweise auch an dem von Leistung und Gegen-
leistung ausgerichtet ist, sollte durch Entscheidun-
gen im Zusammenhang mit der schwierigen Uber-
gangsphase des Zusammenwachsens beider Teile
Deutschlands nicht aufs Spiel gesetzt werden.

IV. Soziale Sicherung bei Krankheit
sowie Hilfs- und Pflegebediirftigkeit

Die soziale Absicherung im Krankheitsfall sowie
bei Hilfs- und Pflegebediirftigkeit ist in der Bundes-
republik bislang hochst unterschiedlich geregelt. Im
Krankheitsfall tritt entweder die gesetzliche und/
oder eine private Krankenversicherung ein. Der
Schutz erstreckt sich hier auf die gesamte Bevolke-
rung. Bei Pflegebediirftigkeit gibt es keine Sozial-
versicherungsinstitution, die hierfiir zustandig ist,
auch wenn die Grenzzichung zwischen Krankheit
und Pflegebediirftigkeit in der Praxis oft schwierig
ist, so daB folglich manche der mit Pflegebediirftig-
keit verbundenen Ausgaben auch iiber die Kran-
kenversicherung abgewickelt werden. Die Absiche-
rung erfolgt im Pflegefall entweder durch private
Vorsorge oder intrafamilidare Hilfen oder — so
schitzungsweise bei der Hilfte der Kosten fiir sta-
tiondre Versorgung im Pflegefall — durch die (steu-
erfinanzierte) Sozialhilfe, weil angesichts der damit
verbundenen hohen Kosten in der Regel selbst
hohe Renten/Pensionen nicht zur Finanzierung aus-
reichen. Zudem ist zu beriicksichtigen, daB sich das
Potential an familidrer Hilfe verringert angesichts
der kleiner werdenden Familien (weniger Kinder),
der groBeren raumlichen Entfernung zwischen Fa-

11y Vgl. Winfried Schmahl. Alterssicherung in der DDR und
ihre Umgestaltung im Zuge des deutschen Einigungsprozes-
ses. Einige verteilungspolitische Aspekte. Arbeitspapier
10/1990. Zentrum fiir Sozialpolitik. Universitdt Bremen.
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milienangehorigen sowie der steigenden Erwerbs-
beteiligung von Frauen (die iiberwiegend als Toch-
ter oder Schwiegertochter Eltern pflegen). Fiir die
Hohe des Finanzbedarfs bei Krankheit und Pflege-
bediirftigkeit ist von betréchtlicher Bedeutung. ob
die Versorgung ambulant oder stationdr erfolgt.

Fiir beide Bereiche ist der Alterungsproze der
Bevolkerung von erheblichem EinfluB, da die rela-
tive Haufigkeit von Erkrankungen bzw. von damit
verbundenen Ausgaben mit dem Lebensalter zu-
nimmt und Hilfs- und Pflegebediirftigkeit vor allem
im hoheren Lebensalter auftritt. Der Alterungspro-
zeB der Bevolkerung fithrt zu einer stiarkeren zah-
lenmiBigen Besetzung dieser ,kostenintensiven®
Altersgruppen und damit zu steigenden Ausga-
ben.

Allerdings wire es verfehlt, die demographischen
Veridnderungen als iiberwiegenden oder gar einzi-
gen ausgabenerhohenden EinfluBfaktor anzusehen
— er ist bei weitem nicht der wichtigste Grund fiir
Ausgabenanstieg und erhohten Finanzbedarf. Me-
dizinisch-technischer Fortschritt, veridndertes Ver-
halten von Nachfragern und Anbietern sowie die
Preisentwicklung sind einige der wichtigen
Griinde 12).

12) Vgl. Sachverstindigenrat fiir die Konzertierte Aktion im

Gesundheitswesen. Jahresgutachten 1987. Baden-Baden

1987.
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Zudem ist der EinfluB der demographischen Verin-
derungen fiir Finanzierungsprobleme im Bereich
der Krankenversicherung bei weitem nicht so gro
wie in der Rentenversicherung. Dort scheidet der
Rentner zugleich aus dem Kreis der Beitragszahler
aus, wihrend in der Krankenversicherung auch die
Rentner weiterhin Beitrdge abfiihren. Angesichts
der absolut und relativ wachsenden Rentnerzahl ist
dies fiir die erforderlichen Beitragssitze von groBer
Bedeutung. Wihrend in der gesetzlichen Renten-
versicherung ohne MaBnahmen des RRG 1992 bis
zum Jahre 2030 etwa eine Verdoppelung des Bei-
tragssatzes erforderlich gewesen wire (auf etwa
36 Prozent), wiirde der AlterungsprozeB im Be-
reich der gesetzlichen Krankenversicherung in die-
sem Zeitraum nur etwa einen Beitragssatzanstieg
um rund drei Beitragssatzpunkte erfordern 13). Zu-
dem ist zu beachten, daB sich der Personenkreis,
der Beitrage zur gesetzlichen Krankenversicherung
entrichtet, auch immer mehr dem annihert, der
Leistungen empfingt, da angesichts niedriger Ge-
burtenhdufigkeit der Anteil beitragsfrei mitversi-
cherter Kinder an allen Versicherten sinkt. Glei-
ches gilt wegen der steigenden Frauenerwerbsquote
auch hinsichtlich des Anteils beitragsfrei mitversi-
cherter Ehefrauen.

Allerdings kommt es bei Aussagen iiber den Fi-
nanzbedarf in diesen Bereichen auch auf die An-
nahmen iiber die kiinftige Entwicklung des Gesund-
heitszustandes der Bevolkerung an. Hier gibt es
— gerade im Zusammenhang mit der erwarteten
weiteren Steigerung der Lebenserwartung — sehr
unterschiedliche Annahmen: So wird einerseits da-
mit gerechnet (bzw. erhofft), daB die Bevolkerung
immer élter und zugleich auch gesiinder wird bzw.
daB Erkrankungen erst spiter eintreten. Anderer-
seits wird befiirchtet, daB die lingere Lebensspanne
mit erh6hten (zudem sehr ausgabenintensiven) Er-
krankungen — insbesondere auch chronischer und
degenerativer Art — verbunden sein diirfte.

AlterungsprozeB und Wandlungen des Krankheits-
spektrums verdandern aber nicht nur das Ausgaben-
volumen, sondern erfordern auch Veranderungen
in der Ausgabenstruktur bis hin zum Ausbildungs-
bereich und der Forschung, wo geriatrische
Aspekte zunehmende Beachtung finden miissen.

Hinsichtlich der Deckung des Finanzbedarfs in der
gesetzlichen Krankenversicherung wird im Unter-
schied zur gesetzlichen Rentenversicherung nur
iiber Veridnderungen der Beitrige diskutiert, nicht
dagegen dariiber, ob nicht auch bestimmte Ausga-
ben — wie z. B. die Mitversicherung von Familien-

13) Vgl. hierzu wie zum gesamten Fragenkreis Winfried
Schmihl, Demographischer Wandel und Finanzierung der
Gesetzlichen Krankenversicherung. Auswirkungen und Fi-
nanzierungsalternativen, in: Christian von Ferber u. a.
(Hrsg.), Die demographische Herausforderung. Das Ge-
sundheitssystem angesichts einer veranderten Bevolkerungs-
struktur. Gerlingen 1989, 281 —333.
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angehorigen als Form des Familienlastenaus-
gleichs — insbesondere unter verteilungs- und ggf.
auch beschiftigungspolitischen Aspekten statt des-
sen aus Steuern finanziert werden sollten.

Wihrend es im Rahmen der Bismarckschen Sozial-
versicherungsgesetzgebung vor rund 100 Jahren
erst fiir die gesetzliche Rentenversicherung poli-
tisch durchsetzbar war, einen betriachtlichen Teil
der Ausgaben aus Steuern zu finanzieren, gelang
dies bei der gesetzlichen Krankenversicherung
nicht. Dieser Unterschied blieb bis heute erhalten.
Die betréachtlichen Unterschiede zwischen Ost- und
Westdeutschland auch im Bereich der Krankenver-
sorgung geben allerdings AnlaB, liber die ausgaben-
addquate Finanzierungsstruktur der gesetzlichen
Krankenversicherung bzw. im Gesundheitssystem
nachzudenken 14),

Die soziale Absicherung bei Pflegebediirftigkeit
wird in der nidchsten Legislaturperiode des (ersten
gesamtdeutschen) Bundestages gesetzgeberische
Weichenstellungen erfordern, da das Potential an
Familienpflege tendenziell abnimmt, wahrend die
Nachfrage nach entsprechenden Leistungen
steigt 1%). Bei allen MaBnahmen sollte darauf geach-
tet werden, daB keine Anreize fiir eine Auslagerung
von Pflegetatigkeit aus den Haushalten gegeben
werden. Wichtig ist dafiir auch Hilfe fiir die Pfle-
genden (stundenweise Unterstiitzung, Ubernahme
der Pflegeaufgaben durch andere in Urlaubszeiten
u. a. m.) sowie eine Honorierung von nicht er-
werbsmiBig erbrachter Pflegetitigkeit, z. B. durch
Erwerb von eigenen Rentenanspriichen. Durch
hiusliche Versorgung kann die besonders kosten-
trachtige stationare Pflege vermieden oder zumin-
dest hinausgeschoben werden. Um dies zu errei-
chen ist auch eine Verbesserung der Moglichkeiten
fiir ambulante Versorgung — also nicht allein im
Sinne der Ubernahme von Pflegetiitigkeiten durch
Familienangehorige, sondern durch vermehrte am-
bulante Hilfen von ehrenamtlichen und professio-
nellen Helfern (z. B. iiber Sozialstationen) — erfor-
derlich, erginzt z. B. durch die Anbindung der ei-
genen Wohnung an Sozialstationen durch Notruf-
einrichtungen. Allgemein ist der Gestaltung der
Wohnbedingungen und des Wohnumfeldes in die-
sem Zusammenhang Aufmerksamkeit zu widmen,
damit ein Hilfsbediirftiger eher in die Lage versetzt
wird, linger in seiner eigenen Wohnung zu leben.
Aber auch stirkere Beachtung von Rehabilitation
fir dltere Menschen — nicht im Sinne der Wieder-
eingliederung in das Erwerbsleben, sondern zur

14) Aus unterschiedlichen Risikostrukturen und durch das

okonomische Gefille zwischen Ost- und Westdeutschland
erwachsen fiir die Gesetzliche Krankenversicherung Finan-
zierungsprobleme.

15) Die Datenlage — sowohl was die Zahl der Pflegebediirf-
tigen (unterschiedlichen Grades an Pflegebedirftigkeit) als
auch was die mit Pflege verbundenen Ausgaben (und ihre
Verteilung) betrifft — ist in dicsem Bereich bislang noch
tiberaus unzuldnglich.
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Verbesserung der Moglichkeiten zu selbsténdiger
und aktiver Lebensgestaltung — gehort hierzu.

Die Bewiiltigung der mit Pflegebediirftigkeit ver-
bundenen Aufgaben setzt aber vor allem ein ausrei-
chendes professionelles Dienstleistungsangebot fiir
den ambulanten wie stationdren Bereich voraus.
Angesichts der Schwere vieler der mit Pflegetétig-
keit verbundenen Aufgaben wird dies nur durch
entsprechend attraktive Entlohnung zu realisieren
sein. Dies steigert den Finanzbedarf und macht
gleichzeitig deutlich, da8 ambulante Versorgung
nicht notwendig mit Ausgabenreduktion im Ver-
gleich zu stationirer Betreuung verbunden sein
muB, sicher aber in der Regel mit mehr Lebensqua-
litat fiir diejenigen, die Hilfe bendtigen.

Hinsichtlich der kiinftigen Deckung des Finanzbe-

darfs werden verschiedene Modelle zum Abschluf}
von Versicherungen diskutiert:

1. Freiwillig, angeregt durch entsprechende An-
reize zum AbschluB einer privaten Versiche-
rung, die bestimmten Mindestbedingungen ge-
niigt, und

2. Versicherungspflicht im Sinne von

a) Pflicht zum AbschluB einer entsprechenden pri-
vaten Versicherung;

b) Pflicht-Sozialversicherung, Finanzierung iiber
Sozialversicherungsbeitrige.

Bei den privaten Versicherungen werden bereits
jetzt sowohl von der privaten Krankenversicherung
als auch der privaten Lebensversicherung Ange-
bote unterbreitet. Im Hinblick auf die Sozialversi-
cherungslésung wird iiber die Angliederung an be-
reits bestehende Sozialversicherungseinrichtungen
(insbesondere die gesetzliche Krankenversiche-
rung) diskutiert oder iiber das Schaffen einer eigen-
standigen Einrichtung.

SchlieBlich gibt es auch Vorschlige, statt der Versi-
cherungslosungen eine Abwicklung iiber offentliche
Haushalte (und damit steuerfinanziert) vorzusehen.
Aber auch hier sollen die Kommunen von Ausga-
ben entlastet werden, die sie jetzt im Rahmen der
mit Pflege verbundenen Sozialhilfeausgaben zu fi-
nanzieren haben. Desgleichen geht es bei den Ver-
sicherungslosungen nicht allein um Sozialversiche-
rungsbeitrage oder Pramien, sondern auch durch
steuerliche Anreize bzw. Abzugsfahigkeit wird Ein-
fluB auf die Lastverteilung genommen. Durch eine
frithzeitig im Lebensablauf einsetzende Vorsorge
fiir das Risiko, pflegebediirftig zu werden, werden
insgesamt jedoch keine hohen oder nicht akzep-
tablen Zahllasten entstehen.

V. Einige allgemeine Folgerungen

Gerade demographische Verdnderungen zeigen,
daB eine langerfristige Orientierung des wirtschafts-
und sozialpolitischen Handelns erforderlich ist.
Dies ist zudem in sozialen Sicherungssystemen ge-
nerell von groBer Bedeutung, wo — wie insbeson-
dere in der Alterssicherung — eine langfristige Sta-
bilitat maBgeblich zur Schaffung eines Sicherheits-
gefiihls bei den Betroffenen beitrigt sowie zu deren
Bereitschaft, sich an der Finanzierung der Systeme
zu beteiligen. Insgesamt besteht kein AnlaB. die
durch den AlterungsprozeB der Bevolkerung ausge-
losten Herausforderungen im Bereich sozialer Si-
cherung zu dramatisieren; allerdings sind sie auch
nicht zu vernachlissigen. Es spricht vieles dafiir,
daB sie in einer wirtschafts- und sozialpolitisch ak-
zeptablen Weise bewiltigt werden konnen. Dies
wird erleichtert, wenn die gesamtwirtschaftliche
Lage und Entwicklung giinstige Finanzierungs-
grundlagen schafft. Abbau von Arbeitslosigkeit
und steigende Erwerbsbeteiligung erhohen zumin-
dest die Einnahmen. Die Auswirkungen kénnen fiir
verschiedene Bereiche jedoch unterschiedlich sein.
So ldBt z. B. eine steigende Frauenerwerbsquote in
der Krankenversicherung die Ausgaben weitge-
hend unberiihrt, hat jedoch mehr Beitragseinnah-
men zur Folge, wihrend in der gesetzlichen Ren-
tenversicherung den gestiegenen Beitragseinnah-
men erhohte Rentenversicherungsanspriiche ge-
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geniiber stehen, die spiter zu Ausgaben fiihren.
Vor allem aber erleichtert Einkommenswachstum
die Finanzierung sozialer Sicherung: Je stirker die
Bruttoeinkiinfte wachsen, so daB bei steigender
Abgabenbelastung — die unvermeidlich er-
scheint — auch noch die Nettoeinkiinfte zuneh-
men, um so groBer diirfte die Bereitschaft zum
Tolerieren héherer Abgaben sein. Dies gilt um so
mehr, wenn deren Verwendungszweck bejaht und
eine moglichst klare Verkniipfung zwischen eige-
nem Finanzierungsbeitrag und den (Gegen-)Lei-
stungen besteht. Allerdings darf Einkommens-
wachstum nicht mit negativen Folgen u. a. fiir Um-
welt und Gesundheit verbunden sein, da hierdurch
die sozialpolitische Aufgabenerfiillung eher behin-
dert als gefordert wiirde. Neben Erwerbsmoglich-
keiten und Erwerbsfihigkeit (beeinfluBt insbeson-
dere durch den Gesundheitszustand) kommt es
aber auch auf die Erwerbsbereitschaft an,

Dies alles macht exemplarisch deutlich, daB insge-
samt eine umfassende, ganzheitliche Problemsicht
erforderlich ist 16). Dies betrifft z. B. die Auswir-

16) Siche exemplarisch den Bericht der Kommission ,,Altern
als Chance und Herausforderung™, (hrsg. vom Staatsministe-
rium Baden-Wiirttemberg), Stuttgart 1988. Erforderlich ist
u. a. ein Uberblick iiber Aufgaben und Ausgaben in den
verschiedenen Bereichen, so z. B. im Zusammenhang mit
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kungen, die von sozialer Sicherung — und hier spe-
ziell ihrer Finanzierung — auf die Einkommensent-
wicklung ausgehen. So machte beispielsweise die
Diskussion iiber eine Veranderung der Bemes-
sungsgrundlagen fiir Arbeitgeberzahlungen durch
Erginzen oder Efsetzen der bisherigen lohnbezoge-
nen Beitridge durch eine umfassend definierte Wert-
schopfungsabgabe deutlich, daB hierdurch u. U.
negative Folgen fiir die wirtschaftliche Entwicklung
ausgehen konnen und damit dem Ziel, Finanzie-
rungsprobleme besser zu 16sen, nicht entsprochen
wiirde 17).

. Voraussetzung fiir reales Einkommenswachstum ist
aber auch, daB die gesamtwirtschaftliche Produkti-
vitat im Zuge des demographischen Alterungspro-
zesses nicht negativ beeinfluBt wird. Hier werden
haufig Befiirchtungen laut, da dltere Arbeitnehmer
— die ja dann einen groBeren Anteil an der Er-
werbsbevolkerung ausmachen — eine geringere
Arbeitsproduktivitit als jiingere aufweisen wiirden.
Unabhingig davon, ob diese Aussage empirisch
fundiert ist, ergibt sich als wichtige Zukunftsauf-
gabe, die Qualifikation und Produktivitit élterer
Arbeitnehmer durch vermehrtes Einbeziehen in
WeiterbildungsmaBnahmen usw. zu fordern.
Hierzu gehort ebenso, die invaliditatsbedingte Min-
derung der Arbeitsleistung wie auch das vorzeitige
Ausscheiden aus dem Berufsleben durch MaBnah-

der absolut und relativ sinkenden Zahl von Kindern und
Jugendlichen. Allerdings muB8 man sich davor hiiten, von
dieser Entwicklung einfach auf sinkende Ausgaben in den
betreffenden Bereichen oder leichte Umschichtungsméglich-
keiten auf den Bereich der Alterssicherung zu schlieBen.
17) Vgl.  Winfried 'Schmihl/Klaus-Dirk  Henke/Horst
M. SchellhaaB, Anderungen der Beitragsfinanzierung in der
Rentenversicherung? Okonomische Wirkungen des ,,Ma-
schinenbeitrags®, Baden-Baden 1984.
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men der Priavention und Rehabilitation zu reduzie-
ren. All dies verdeutlicht exemplarisch, daB die
Bewiltigung der Finanzierungsaufgaben im Be-
reich sozialer Sicherung weit iiber die Diskussion
einzelner Finanzierungsinstrumente hinausreicht.
AbschlieBend sei nochmals betont, daB Abgaben-
bereitschaft auch Akzeptanz voraussetzt. Um sie zu
erlangen, erhohen und zu erhalten, sollte Verunsi-
cherung durch immer neue Diskussionen iiber tief-
greifende Anderungen des sozialen Sicherungssy-
stems vermieden werden (sie erfordern zudem lédn-
gerfristige Ubergangsprozesse, wie allein im Zu-
sammenhang mit dem deutschen EinigungsprozeB
deutlich wird). Erforderlich ist, daB den Betroffe-
nen eine klare Konzeption im Bereich sozialer Si-
cherung deutlich wird und MaBnahmen, die ergrif-
fen werden, einsichtig sind. Dies erfordert u. a.,
vermehrt dem Gesichtspunkt der Information Auf-
merksamkeit zu schenken. Klare und verlaBliche
Information verdeutlicht den Betroffenen, inwie-
weit ergidnzende soziale Sicherungen — sei es durch
den privaten Haushalt selbst, sei es iiber Be-
tricbe — notwendig erscheinen bzw. wiinschens-
wert sind und welche langerfristigen Konsequenzen
dies fiir die Haushalte, aber auch fiir die Arbeitge-
ber hitte. Durch tagespolitisch und wahlkampf-
orientierte Vorschlige und Handlungen, durch
Verschieben von Finanzierungslasten dorthin, wo
man gerade glaubt, dies leichter und/oder unauffal-
liger durchsetzen zu kénnen, wird dem entgegenge-
wirkt; es werden eher Verunsicherung und Wider-
stande ausgelost. Die Bewaltigung der mit dem de-
mographischen AlterungsprozeB verbundenen Fi-
nanzierungsaufgaben im Bereich sozialer Sicherung
setzt deshalb entsprechendes konzeptionell orien-
tiertes Handeln der politisch Verantwortlichen vor-
aus.
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Britta Kuhn

Sozialunion in Europa

I. Der Europiische Binnenmarkt und die Sozialpolitik

1. Das Projekt 1992

Am 31. Dezember 1992 soll der europdische Bin-
nenmarkt vollendet sein. Bei dem Binnenmarkt-
projekt handelt es sich um die Verwirklichung der
vier Grundfreiheiten, der Freiziigigkeit von Waren,
Personen, Dienstleistungen und Kapital. Bereits
die Romischen Vertrige aus dem Jahre 1957 ent-
hielten dieses Ziel neben anderen, die Art. 3 EWG-
Vertrag nennt: z. B. gemeinsamer AuBenzolltarif,
gemeinsame Verkehrs-, Landwirtschafts- und Au-
Benhandelspolitik. Freihandel und Freiziigigkeit
stellen daher einen Teilbereich des Gemeinsamen
Marktes dar.

Der Binnenmarkt wird den Wettbewerb auf Giiter-,
Kapital- und Arbeitsmérkten verstirken. Auf eine
»soziale Flankierung® der Folgen dieses Wettbe-
werbs bezieht sich die Forderung nach einer ge-
meinschaftlichen Sozialpolitik.

1. Giitermdrkte: In dem MaBe, in dem die Han-
delshemmnisse im europidischen Warentausch
fortfallen, werden auch die Arbeitskrifte einem
starkeren internationalen Wettbewerb ausgesetzt
sein.

2. Kapitalmdrkte: Mit der Freiheit des Kapital-
verkehrs werden die Unternechmen mobiler.
Standortentscheidungen werden daher in zu-
nehmendem MaBe von arbeits- und gesellschafts-
rechtlichen Bestimmungen sowie von Sozialab-
gaben der Unternehmen im jeweiligen Land abhén-
gen.

3. Arbeitsmirkte: Die Mobilitit von Arbeitskrif-
ten wird die nationalen Arbeitsmirkte verschmel-
zen; eine direktere Konkurrenz unter den Arbeit-
gebern, aber auch unter den Arbeitnehmern in der
EG wird die Folge sein.

Zu untersuchen ist, ob das Binnenmarktprojekt
von einer Harmonisierung des nationalen Arbeits-
rechts und der sozialen Mindestleistungen auf
europdischer [Ebene begleitet werden darf
(rechtliche Frage), inwieweit dies bereits geschieht
(politisch-institutionelle Frage) und ob es sich dabei
um einen effizienten Weg handelt (6konomische
Frage).
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2. Die Sozialpolitik im EWG-Vertrag

Die Romischen Vertrige aus dem Jahre 19571) ziel-
ten auf die Errichtung eines gemeinsamen Marktes
(Art. 2 EWGV), d. h. sie waren in erster Linie
wirtschaftspolitisch motiviert. Die eigentliche so-
ziale Errungenschaft der Griindungsvertréige wurde
in verbesserten Lebens- und Arbeitsbedingungen
als Ergebnis einer international arbeitsteiligen
Wirtschaft gesehen.

Die im weiteren Sinne sozialen Vorschriften des
EWG-Vertrages befinden sich in den Artikeln 117
bis 128 (,,Die Sozialvorschriften* und ,,Der Euro-
péische Sozialfonds“) und 48 bis 58 (Freiziigigkeit
von Arbeitnehmern und Niederlassungsfreiheit).
Zu unterscheiden ist zwischen zwingenden und
nicht zwingenden Vorschriften. Bei letzteren han-
delt es sich um reine Programmsitze, welche keine
Gemeinschaftskompetenz begriinden, so z. B.
Art. 117: ,Die Mitgliedstaaten sind sich iiber die
Notwendigkeit einig, auf eine Verbesserung der
Lebens- und Arbeitsbedingungen der Arbeitskrifte
hinzuwirken . . .* Erstere dagegen werden in der
Regel einstimmig beschlossen und stellen eine Er-
michtigungsgrundlage fiir gemeinschaftliches Se-
kundirrecht dar, beispielsweise Art. 51: ,Der Rat
beschlieBt einstimmig auf Vorschlag der Kommis-
sion die auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit fiir
die Herstellung der Freiziigigkeit der Arbeitnehmer
notwendigen MaBnahmen . . .. Das Einstimmig-
keitserfordernis verdeutlicht den Wunsch der Ver-
tragspartner — entgegen vielfach anderslautender
.Lippenbekenntnisse* —, den zwischenstaatlichen
Charakter der EG nicht zugunsten einer suprana-
tionalen Organisation aufzugeben. So hebt auch der
Grundsatz der Einzelermiachtigung den qualitati-
ven Unterschied zwischen dem EWG-Vertrag und
einer nationalen Verfassung hervor: ,,Zur Erfiillung
ihrer Aufgaben und nach Mafigabe dieses Vertrages
erlassen der Rat und die Kommission Verord-
nungen, Richtlinien und Entscheidungen . . .*
(Art. 189 Satz 1; Hervorhebung durch die Verfas-
serin). Ein gewisses MaB an Flexibilitat bieten aller-
dings die Artikel 100 (Richtlinienkompetenz zur
Angleichung solcher nationaler Rechtsvorschriften,
welche sich ,,unmittelbar auf die Errichtung oder
das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes aus-

1) EWG-Vertrag, Euratom und EGKS-Vertrag (Montan-
union). Im folgenden wird nur der EWG-Vertrag behan-
delt.
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wirken*) und 235 (ErlaB von Vorschriften seitens
der Gemeinschaft fiir unvorhergesehene Fille, ,,um
im Rahmen des Gemeinsamen Marktes eines ihrer
Ziele zu verwirklichen®).

Die Einheitliche Europiische Akte (EEA) sollte
dreiBig Jahre nach Griindung der EWG neue inte-
grationspolitische Impulse geben. Die politische
Stagnation der siebziger und friithen achtziger Jahre
wurde nicht zuletzt mit der Ausdehnung der Ge-
meinschaft von sechs auf nunmehr zwolf Mitglieder
erklart. Die zunehmende Vielfalt der Interessensla-
gen erschwerte den EntscheidungsprozeB im Rat.
Der Zusatz zum EWG-Vertrag sah daher auf eini-
gen fiir die Verwirklichung des Binnenmarktes
wichtigen Gebieten den Ubergang von der Einstim-
migkeit zu qualifizierten Mehrheiten vor.

Die Mehrheitsregel bewirkt eine Stirkung des su-
pranationalen Moments. Dies ist aus 6konomischer
Sicht jedoch nur dann wiinschenswert, wenn die
Priferenzen zwischen Mehrheit und Minderheit

kaum divergieren. Diese Bedingung scheint jedoch
nur dort erfiillt zu sein, wo es um die Integration der
Miirkte geht. Was die Integration und Zentralisie-
rung der Politik angeht, hat die Bandbreite der
Priferenzen in der Gemeinschaft eher zugenom-
men.

Auf dem Gebiet der Sozialpolitik interessieren vor
allem die neuen Artikel 118a und 100a EEA. Er-
sterer betrifft den ErlaB von Mindestvorschriften im
Bereich der ,,Arbeitsumwelt . . ., um die Sicherheit
und die Gesundheit der Arbeitnehmer zu schiitzen*
(Abs. 1). Letzterer bezieht sich in Abs. 1 auf eine
Rechtsharmonisierung zum Zwecke der Vollen-
dung des Binnenmarktes bis 1993. Diese Sonderre-
gelung zu Art. 100 findet ihre Grenze aber in
Abs. 2, welcher die Bestimmungen iiber die Freizii-
gigkeit und iiber die ,,Rechte und Interessen der
Arbeitnehmer® ausdriicklich von Art. 100al aus-
nimmt. Das Einstimmigkeitserfordernis bleibt also
im Bereich der Sozialpolitik scheinbar erhalten mit
Ausnahme des Art. 118a.

II. Die Sozialpolitik der EG-Organe

1. Der Europiische Gerichtshof (EuGH)

Dem EuGH obliegt die ,,Wahrung des Rechts bei
der Auslegung und Anwendung dieses Vertrages*™
(Art. 164 EWGYV). Problematisch ist nun vor allem
die Auslegung des EWG-Vertrages: Fast immer
wurde einer ,,integrationsfreundlichen™ (d. h. zen-
tralistischen) Auslegung der Vorzug gegeben, wo-
bei der Ubergang zur Rechtsfortbildung als flieBend
bezeichnet werden muB. Die ,,Dynamisierung™ des
EWG-Vertrages durch den EuGH lidBt sich anhand
der sozialen Sicherung von Wanderarbeitnehmern
veranschaulichen ?):

1. , Positive Diskriminierung von Wanderarbeitneh-
mern*“: Die EG-Verordnung 1408/71 sieht in Ver-
bindung mit Art. 51 EWGV fiir Arbeitnehmer, die
in mehreren Landern der Gemeinschaft gearbeitet
haben, eine anteilige Rentenberechnung ,,nach den
verschiedenen innerstaatlichen Rechtsvorschrif-
ten” (Art. 51) entsprechend der Versicherungszeit
vor. Damit sollte vermieden werden, daB diese Per-
sonen schlechter oder besser gestellt werden als die
international nicht mobilen Arbeitskrifte. Der
EuGH vertrat die Ansicht, daB mobile Arbeits-
kriafte durch Antikumulierungsvorschriften gewisse
nationale Vergiinstigungen verlieren, was einer
Einschrankung der Freiziigigkeit gleichkomme.

2) Vgl. Klaus A. Klang, Soziale Sicherheit und Freiziigigkeit
im EWG-Vertrag, Baden-Baden 1986; Peter Clever, Europa
'92 — die soziale Dimension. in: Der Bundesminister fiur
Arbeit und Sozialordnung (Hrsg.). Der EG-Binnenmarkt
und die Sozialpolitik. Leben und Arbeiten in Europa. Bonn
1989, S. 22.
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Er bewirkte durch seine stindige Rechtsprechung,
daB die international mobilen Arbeitskrifte tat-
sdchlich besser gestellt sind als die immobilen. So
erhilt ein Arbeitnehmer, der in der Bundesrepu-
blik und den Niederlanden beschiftigt gewesen
war, nach Eintritt seiner Arbeitsunfihigkeit
zwei volle Invalidititsrenten: eine beitragsab-
hingige deutsche und die von der Versicherungs-
dauer unabhingige niederlindische (Fall Be-
sem?)).

2. ,Sozialexport“: Finanziell noch folgenreicher ist
die Neigung des EuGHs, bei sozialen Leistungen
wie etwa dem Kindergeld vom Territorialitatsprin-
zip abzuweichen. So verpflichtete der EuGH die
Bundesrepublik. Kindergeld an die in Italien leben-
den Kinder eines von dort stammenden Arbeitneh-
mers zu zahlen, nachdem dessen berufstatige Frau
es versdumt hatte, einen entsprechenden Antrag in
Italien zu stellen (Fall Salzano )). Die Bundesrepu-
blik befiirchtet, wenn dieses Beispiel Schule macht,
einen umfangreichen Export deutscher Soziallei-
stungen, da diese meist hoher als in den anderen
EG-Staaten sind.

3) RS 274/81 vom 23. September 1982, EuGHE Bd. I11/82,
S. 2995 ff.

4) RS 191/83 vom 13. November 1984 EuGHE TV/84.
S. 3741f1f.; S. 3743: ,Der Anspruch des Kligers auf Deut-
sches Kindergeld ergebe sich aus iibergeordnetem europii-
schem Recht . . .*. Mit der neuen Verordnung Nr. 3427/89
(ABI. L 331). welche seit Mai 1990 rechtskriiftig ist, muB das
Beschiftigungsland nur noch den Differenzbetrag zwischen
der Leistung im Beschiftigungsland und jener im Wohnsitz-
land des Kindes bezahlen.
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2. Die Kommission

Die Kommission ist das Exekutivorgan der Ge-
meinschaft. Thr obliegt zum einen die Anwendung
des Vertrages (Art. 151 1. Spiegelstrich, in Verbin-
dung mit Art. 169 EWGV). Zum zweiten hat sie
das alleinige Vorschlagsrecht (Art. 155, 2. bis
4. Spiegelstrich, in Verbindung mit Art. 152, 149
und 189 EWGYV). Zur Erfillung ihrer Aufgaben
bedient sich die Kommission eines rapide wachsen-
den Beamtenapparates. Die Kommission hat ein
Interesse daran, ihr Initiativrecht weit auszulegen.
Die Maoglichkeit dafiir bietet vordergriindig der
Auftrag des Art. 155 EWGV, ,,Empfehlungen oder
Stellungnahmen auf den in diesem Vertrag bezeich-
neten Gebieten abzugeben, soweit der Vertrag dies
ausdriicklich vorsieht oder soweit sie es fiir notwen-
dig erachtet” (Hervorhebung durch die Verfasse-
rin). Zwar entfalten Empfehlungen und Stellung-
nahmen selbst nach ihrer Verabschiedung durch
den Rat keine rechtsverbindliche Wirkung
(Art. 189; anderes gilt fiir Richtlinie und Verord-
nung). Doch forciert die Kommission Gemein-
schaftsinitiativen zur ,sozialen Flankierung des
Binnenmarktes* in zunehmender Anzahl und
Reichweite. Sie erweckt so in der europiischen Of-
fentlichkeit den Eindruck, als unterliege die Sozial-
politik in weiten Teilen gemeinschaftlicher Kompe-
tenz.

Bis 1987 konzentrierte die Kommission ihre sozial-
politischen Initiativen auf eine faktische Durchset-
zung der Freiziigigkeit und der Niederlassungsfrei-
heit. Die nationalen, zum Teil abgeschotteten Ar-
beitsmirkte sollten in einem europiischen Arbeits-
markt verschmolzen werden. So wurden einmal be-
reits 1958 sozialversicherungsrechtliche Koordinie-
rungsregelungen fiir Wanderarbeitnehmer geschaf-
fen, um deren Gleichstellung mit inlandischen Ar-
beitskriften zu erreichen. Zum zweiten versuchte
die Kommission im Rahmen des Strukturfonds (So-
zial-, Regional- und Agrarfonds), den Anpassungs-
prozeB am Arbeitsmarkt zu erleichtern. Neben den
— nur im weiteren Sinne sozialpolitischen — regio-
nalen Finanzhilfen betrieb die Kommission gemaB
Art. 123 EWGYV eine aktive Beschiftigungspolitik
iiber die von ihr verwalteten Mittel des Sozialfonds.
Seit 1984 werden rund 75 Prozent der Fondsmittel
dafiir verwendet, die Jugendarbeitslosigkeit in den
strukturschwachen Gebieten zu mildern. Die
Fondsmittel werden stindig aufgestockt, denn die
Kommission neigt dazu, die Arbeitsmarktprobleme
nicht an der Wurzel zu bekampfen: Anstatt Inflexi-
bilitaten im privaten Bereich zu beseitigen, werden
deren Kosten (namlich erhohte Arbeitslosigkeit)
der Allgemeinheit angelastet ).

5) Vgl. Karl-Heinz Paqué. Die soziale Dimension des EG-
Binnenmarktes — Theorie. Bestandsaufnahme und Kritik,
in: Die Weltwirtschaft, 40 (1989) 1, S. 122.
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Ein drittes Betitigungsfeld stellt die Arbeitsschutz-
politik dar. Auf der Grundlage des ,,Sozialpoliti-
schen Aktionsprogramms* aus dem Jahre 1974 er-
gab sich die Moglichkeit, zahlreiche Richtlinien
zum Gesundheitsschutz der Arbeitnehmer zu erlas-
sen. Hier wurde erstmals eine Politik der Mindest-
standards betrieben, die allerdings insofern wenig
Aufsehen erregte, als sie a) dem Einstimmigkeits-
erfordernis unterlag und b) eng umgrenzte Hy-
giene- und Sicherheitsstandards am Arbeitsplatz
betraf.

Das Aktionsprogramm von 1974 offnete viertens
den Weg zu einer EinfluBnahme auf die Unterneh-
mensverfassung. So wurden im Zuge einer Verstir-
kung der Beteiligungsrechte von Arbeitnehmern
und Sozialpartnern Richtlinien verabschiedet, die
sich auf Massenentlassungen, Unternehmensiiber-
tragungen und den Schutz des Arbeitnehmers bei
Zahlungsunfahigkeit des Arbeitgebers beziehen.

Weitere Initiativen der Kommission hatten zum
Ziel, die Gleichstellung von Mann und Frau beim
Arbeitsentgelt zu erreichen (Art. 119 EWGV) und
das Ursprungslandprinzip bei der Anerkennung
von Diplomen und sonstigen Berufsabschliissen
durchzusetzen (Art. 57 EWGV).

Seit Inkrafttreten der EEA verfiigt die Kommission
nicht nur formell iiber zusitzliche Kompetenzen.
Sie versucht dariiber hinaus, durch fragwiirdige
Auslegung der neuen Rechtsnormen noch weiter
sozialpolitische Zustdndigkeiten verbindlich auf
Gemeinschaftsebene zu verlagern. Im Vordergrund
ihrer Bemiithungen steht nun weniger die Liberali-
sierung des Arbeitsmarktes, als vielmehr eine um-
fassende Regulierung des Arbeitsrechts. Die natio-
nalen Rechtsvorschriften sollen harmonisiert und
auf einen moglichst groBen gemeinsamen Nenner
gebracht, d. h. erweitert werden.

So wurde den Regierungschefs der EG Mitte De-
zember 1989 eine ,,Gemeinschaftscharta der sozia-
len Grundrechte* ) als , feierliche Erklidrung®™ zur
Verabschiedung vorgelegt. Die Grundrechte er-
strecken sich auf Freiziigigkeit, Beschiftigung und
Entlohnung, Verbesserung der Lebens- und Ar-
beitsbedingungen, sozialen Schutz, Koalitionsfrei-
heit und Tarifverhandlungen, Berufsausbildung,
Gleichberechtigung, Beteiligungsrechte von Ar-
beitnehmern, Arbeitsumwelt, Kinder- und Jugend-
schutz, Alte und schlieBlich Behinderte. Der Leer-
formelcharakter zahlreicher Bestimmungen (z. B.
w~angemessenen sozialen Schutz®, Art. 10) sollte
dazu dienen, die Erklarung fiir moglichst viele Mit-
gliedslinder konsensfihig zu machen. Die Kommis-
sion vertritt die Ansicht, soziale Grundrechte auf
europiischer Ebene seien , fiir den reibungslosen

6) Gemeinschaftscharta der Sozialen Grundrechte der Ar-
beitnehmer vom 9. Dezember 1989, in: Rolf Birk (Hrsg.),
Europiisches Arbeitsrecht: Textausgabe, Miinchen 1990,
S. 43—50.
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" Ablauf des Binnenmarktgeschehens“ unabdingbar
(Art. 27). ,,Damit soll verhindert werden, daB die
Mitgliedstaaten im Zuge der Vollendung des Bin-
nenmarktes soziale MaBnahmen ergreifen, die ihre
Wettbewerbsfihigkeit gegeniiber anderen Mitglied-
staaten verbesssern.“7) (Hervorhebung durch die
Verfasserin). Finde diese AuBerung allgemeine
Zustimmung, so kénnte die Kommission versu-
- chen, weite Teile der Sozialcharta iiber verschie-
. dene rechtliche ,, Tricks* in verbindliches Recht um-
- zusetzen:

1. Sie wiirde die Charta als Beitrag zur ,,Arbeits-

umwelt” (Art. 118a EWGV) interpretieren und die

Einstimmigkeitsregel von Art. 100a IIEWGV um-
gehen.

2. Sie konnte versuchen, das Ziel des ,,wirtschaftli-
chen und sozialen Zusammenhalts* (Art. 130a
- EWGYV) zum allgemeinen Gestaltungsauftrag der
Gemeinschaft in Fragen der Sozialpolitik zu erhe-
ben.

3. SchlieBlich wire eine ,,dynamische* Nutzung der
Liickenvorschrift 235 in Verbindung mit Art. 8a
EWGYV (Binnenmarkt) denkbar.

Im ersten Entwurf der Charta war das an die Kom-
mission gerichtete Mandat des Rates enthalten, ein
Aktionsprogramm zu erstellen, aufgrund dessen ein
Sockel sozialer Mindeststandards rechtsverbindlich
in die Gemeinschaftsgesetzgebung iibertragen wer-
den konnte. Das Aktionsprogramm enthalt zwar
ein einleitendes Bekenntnis zum Subsidiaritatsprin-
zip8®). Gleichzeitig werden jedoch Thesen vertre-
ten, die hierzu in krassem Widerspruch stehen, so
etwa die Notwendigkeit, ,,das Problem der Arbeits-
losigkeit . . . auf Gemeinschaftsebene zu l6sen* 7).
In Verfolgung einer ,,Gesamtpolitik* 1°) plant die
Kommission Arbeitsbeschaffungsprogramme, eine
Koordination der nationalen Arbeitsvermittlungs-
monopole auf Gemeinschaftsebene und ausgewei-
tete Interventionen im Rahmen des Européischen

7) Frau Papandreou im Namen der Kommission auf eine
Frage von Herrn Thomas Raftery, Irland. vom 7. Marz 1989;
abgedruckt in: Axel Weber/Volker Leienbach, Soziale Siche-
rung in Europa. Die Sozialversicherung in den Mitgliedstaa-
ten der Europidischen Gemeinschaft, Baden-Baden 1989,
S. 157:

8) Aktionsprogramm der Kommission der Europiischen Ge-
meinschaften zur Anwendung der Gemeinschaftscharta der
‘sozialen Grundrechte vom 29. November 1989, in: R. Birk

(Anm. 6), S. 52.
9) Ebd., S. 54.
10) Ebd.

43

Sozialfonds, um eine eigenstédndige, aktive Beschif-
tigungspolitik zu betreiben.

Die Kommission will ihre Initiativen als Beitrag zur
wArbeitsumwelt* verstanden wissen. Damit be-
schreitet sie den ersten der drei oben skizzierten
Wege. So legte sie im Juni 1990 drei Richtlinienvor-
schlige zur Reglementierung ,,atypischer” Beschif-
tigungsverhiltnisse (Teilzeit, befristete und Leihar-
beitsverhiltnisse) vor. Sie zielen darauf ab, solche
Beschiftigungsverhiltnisse finanziell unattraktiv zu
machen und so vom Markt zu verdriangen. Weitere
Einschrankungen der Vertragsfreiheit auf dem Ar-
beitsmarkt befinden sich in der Vorbereitung.

Ein gesondertes Kapitel der Kommissionsarbeit
liegt schlieBlich in dem Versuch, ein europiisches
Tarifvertragsrecht auf der Grundlage des Arti-
kels 118b EEA (Dialog zwischen den Sozialpart-
nern) sowie ein gemeinschaftliches Unternehmens-
verfassungsrecht iiber Art. 235 EWGYV zu schaffen.
Beides sei angesichts des Vorhandenseins transna-
tionaler Unternehmen erforderlich.

Wihrend europdische Tarifvertrage vor allem von
Arbeitgeberseite abgelehnt werden, wird die Ab-
sicht, die Mitbestimmungsrechte der Arbeitnehmer
am Unternehmen zu vereinheitlichen, durch unter-
schiedliche nationale Traditionen erschwert. Zur
Diskussion steht daher eine Europdische Aktienge-
sellschaft, welche die Wahl lieBe zwischen 1. dem
deutschen Mitbestimmungsmodell, 2. dem franzo-
sischen Modell (gewihlter Betriebsrat ohne Arbeit-
nehmerkontrolle), 3. dem skandinavischen Unter-
nehmensmodell des individuellen Aushandelns der
Mitbestimmungsform ).

Auf dem Gebiet des Gesellschaftsrechts sind die
politischen MiBerfolge der Kommission besonders
offensichtlich. Zahlreiche Vorschlige wurden
mehrfach aufgelegt. scneiterten aber vorliufig oder
endgiiltig im Rat. Ein Paradebeispiel in diesem Zu-
sammenhang stellt der Werdegang der Vredeling-
Richtlinie (Unterrichtung und Anhérung von Ar-
beitnehmern in Unternehmen mit transnationaler
Struktur) aus dem Jahre 1980 dar. Sie fiihrte
schlieBlich zu einem Zerwiirfnis der Sozialpartner
und liegt nun wohl endgiiltig bei den Akten.

) Vorschlag der Kommission (89/C 262/08) fiir eine Richt-
linie des Rates zur Ergénzung des SE-Statuts hinsichtlich der
Stellung der Arbeitnehmer vom 25. August 1989. in: R. Birk
(Anm. 6). S. 418—422,
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ITI. Sozialunion in Europa durch Harmonisierung der Sozialpolitik?

In den bisherigen Ausfiihrungen standen rechtliche
und institutionelle Gesichtspunkte im Vorder-
grund. Im folgenden soll die Sozialpolitik der EG
aus okonomischer Sicht betrachtet werden. Die Ge-
meinschaft strebt in zunehmendem MaBe eine Har-
monisierung des Arbeits- und Sozialrechts an. Har-
monisierung bedeutet hier eine Ausweitung der Re-
gulierungstatigkeit.

1. Harmonisierung und individuelle
Priferenzbefriedigung

Die Wiinsche der Biirger konnen umso eher be-
riicksichtigt werden, je weniger sie sich innerhalb
eines Gemeinwesens unterscheiden. Die EG ist da-
gegen durch die Siiderweiterung heterogener ge-
worden. Dies legt somit eher eine Dezentralisie-
rung oder einen Abbau von Regulierungen nahe als
deren Ausbau: Angesichts groBerer regionaler Un-
terschiede konnen die Priferenzen der Biirger
umso besser befriedigt werden, je dezentraler ent-
schieden wird.

2. Harmonisierung und internationaler
Wettbewerb

In Mode gekommen ist der Begriff des ,,Sozialdum-
pings*. Dahinter steht die Vorstellung, daB die
niedrigeren Sozialleistungen der Unternehmen in
den ,,Billiglohnldndern* diesen einen nicht gerecht-
fertigten Wettbewerbsvorteil verschaffen. Gleich-
zeitig weisen unsere Sozialpolitiker regelmiBig auf
den hohen Wert deutscher Sozialleistungen (inklu-
sive Mitbestimmung) fiir den Standort Deutschland
hin. Problematisch an dieser Argumentation ist ihre
Widerspriichlichkeit.

Sozialleistungen, die ihre Kosten wert sind, setzen
sich auch ohne staatliche Interventionen auf dem
Arbeitsmarkt durch. Wiren die siidlichen EG-Mit-
glieder an einem hohen sozialen Schutzniveau inter-
essiert, so wiirden die Arbeitnehmer eine entspre-
chende Senkung der Nettolohne in Kauf nehmen.
Ihre internationale Wettbewerbsfihigkeit bliebe
davon unberiihrt.

Eine Harmonisierung der Sozialleistungen auf ho-
hem Niveau bezweckt dagegen eine Verteuerung
des Faktors Arbeit in den weniger entwickelten
Lindern der Gemeinschaft: Bei konstanten Netto-
Iohnen sollen zusiatzliche Sozialleistungen einge-
fiihrt werden. Die Verteuerung des Faktors Arbeit
schadet vor allem schlecht ausgebildeten Arbeit-
nehmern in arbeitsintensiven Sektoren. Sie konnen
mangels Produktivitit nicht weiterbeschiftigt wer-
den. Die sogenannten ,Billiglohnlinder* wiirden
ihren Spezialisierungsvorteil bei der Herstellung ar-
beitsintensiver Giiter verlieren. Daneben wiirden
die iiberhohten Arbeitskosten auslindisches Kapi-
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tal abschrecken, welches den wirtschaftlichen Auf-
holprozeB beschleunigen konnte. Die Folge wiren
eine Flucht in die (nicht regulierte) Schattendkono-
mie, verstiarkte Regionalhilfen durch den Europai-
schen Sozial- oder Regionalfonds sowie Wanderun-
gen der Arbeitslosen in die nordlichen Industrie-
zentren.

Die NutznieBer harmonisierter Sozialleistungen
wiren vor allem Arbeitnehmer in den importkon-
kurrierenden Sektoren der nordlichen EG-Staaten
(z. B. Agrar- oder Textilbranche). Das Kapital
bliebe im Land und vergroBerte dort den Spielraum
fiir Lohnerhohungen.

3. Harmonisierung und Zentralisierung

»Binnenmarkt bedeutet ganz allgemein den Trans-
fer von Souverinitiatsrechten auf die Gemein-
schaft.* 12)) Diese Aussage des Prisidenten der
Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberver-
biande zeigt, welch fortgeschrittenes Stadium die
Irrmeinungen um den Europiischen Binnenmarkt
erreicht haben. Fast geht es nur noch um ein Mehr
an Regulierungen auf Gemeinschaftsebene.

Harmonisierung bedeutet Zentralisierung in all je-
nen Fillen, in denen sozialpolitische Entschei-
dungskompetenzen nach oben verlagert werden.
Genau dieses wire bei einer Durchsetzung europii-
scher Mindeststandards der Fall. Okonomisch ge-
rechtfertigt wire eine solche Zentralisierung nur,
wenn die auftretenden sozialen Probleme nicht auf
unterer Ebene zu bewiiltigen wiren (Subsidiaritéts-
prinzip). Zwei Beispiele mogen diesen Zusammen-
hang verdeutlichen. :

1. Seuchenschurz: Seuchen machen vor Grenzen
nicht halt. IThre Bekiampfung kann daher im natio-
nalen Alleingang nicht effizient erfolgen. DaB dar-
aus allerdings eine Gemeinschaftskompetenz zur
Seuchenbekidmpfung abgeleitet werden muB. er-
scheint nicht als zwingend. Ebenso konnten sich die
Mitgliedsstaaten in Verhandlungen einigen, koor-
dinierte MaBnahmen in Verbindung mit Finanzaus-
gleichszahlungen zu ergreifen.

2. Sozial- und Arbeitsmarkistatistiken: Die Trans-
parenz des Sozialraumes Europa kann, was zum
Teil bereits geschieht, durch die Veroffentlichung
vereinheitlichter Statistiken auf Gemeinschafts-
ebene erhoht werden. Statt einer EG-zentralen
Produktion wire aber auch denkbar, daB die EG
lediglich die Erhebungstechniken normierte, sich
im iibrigen darauf beschrinkte, Sozialstatistiken
von nationalen und privaten Anbietern zu kaufen.

12) E. G. Erdmann, Die europiischen Instanzen konnen in
der Sozialpolitik kein Recht setzen. in: Handelsblatt vom
26. Juni 1989.
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Dieser Weg zentraler Bereitstellung bei dezentraler
Produktion stellte den geringeren Eingriff dar.

| Mindeststandards auf Gemeinschaftsebene ent-
- zichen sich in aller Regel einer solchen Begriin-

dung. Zwar empfinden inldndische Arbeitneh-

mer eine ,Mitfreude* an iiberhohten Lohnen
im Ausland, weil diese ihre eigene Position am
Arbeitsmarkt stirken. Doch handelt es sich dabei
um ganz normale Marktinterdependenzen, nicht
um externe Effekte im Sinne der 6konomischen
Theorie.

IV. Sozialunion in Europa: Einheit durch Vielfalt

- Im folgenden sollen aus marktwirtschaftlicher Sicht
. Vorschlige unterbreitet werden, wie eine europii-

sche Sozialunion ausgestaltet werden koénnte. An-
gesichts zuweilen gewichtiger institutioneller und/
oder politischer Hindernisse bei der Durchsetzung
der (aus okonomischer Sicht) optimalen Losung
werden auch ,Minimalstrategien“ angeboten, wel-
che dem Beharrungsvermdogen traditioneller Struk-
turen eher Rechnung tragen.

1. Die Zukunft der nationalen Systeme sozialer
Sicherung

a) Minimallosung

Es erscheint nicht nur aus 6konomischen Erwigun-

| gen unzweckmiBig, die europiischen Sozialversi-

cherungssysteme harmonisieren zu wollen. Ange-
sichts der zu erwartenden politischen Widerstiande

| wird dies auch von keiner Seite ernsthaft versucht.

Die nationalen Systeme konnten daher beibehalten
und lediglich um eine europiische Dimension er-

- weitert werden. Eine Besserstellung von Wanderar-
beitern gegeniiber

immobilen Arbeitskriften
miiBte dabei unmoglich gemacht werden, um Wan-
derungen ohne okonomische Funktion (,,Uber-
Wanderungen* oder ,,Sozialtourismus* 13) zu ver-
hindern. Ein entsprechendes Regelwerk konnte
auch durch zwischenstaatliche Abkommen erstellt
werden, welche — im Gegensatz zu einer europdi-
schen Normierung — den Besonderheiten jeweils
nur zweier nationaler Versicherungssysteme ge-
recht werden miiBten. Das Problem der Gleichstel-
lung mobiler und immobiler Arbeitskrifte und ihrer
Familien wiirde auf diese Weise vereinfacht, aber
nicht aus der Welt geschafft: Denn die nationalen
Sozialversicherungssysteme enthalten in sehr unter-
schiedlichem MaBe Umverteilungselemente.

1. Auf zwischenstaatlicher Ebene erschwert dieser
Umstand die Umsetzung des Ursprungslandprin-
zips. d. h. die volle Anerkennung der von einem
Wanderarbeitnehmer im Ursprungsland A erwor-
benen Sozialversicherungsanspriiche im Beschifti-
gungsland B: Die Hohe der von A an B zu leisten-

13) P. Clever (Anm. 2). S. 22.
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den Finanzausgleichszahlungen wire um so eher
strittig, je mehr das eine Land dem Versorgungs-
prinzip (soziale Sicherung erfolgt beitragsunabhin-
gig aus Steuermitteln), das andere dagegen
dem Versicherungsprinzip (beitragsabhangiger Lei-
stungsanspruch) folgte (vgl. den ,Fall Be-
sem™).

2. Auf der individuellen Ebene wiirden die interna-
tionalen Unterschiede in den Umverteilungswir-
kungen der nationalen Sozialversicherungen Wan-
derungsbewegungen hervorrufen, wie sie bereits
aus steuerlichen Erwdgungen zu beobachten sind:
Der Wettbewerb der Sozialversicherungssvsteme
wiirde finanzstarke Beitragszahler in jene Linder
zichen, in denen das Versicherungsprinzip vor-
herrscht. Die Umverteilungsmasse fiir finanzschwa-
che Bevolkerungsgruppen wiirde dadurch entspre-
chend geschmilert. Dieser Effekt wire zwar inso-
fern zu begriiBen, als er das Umverteilungselement
in der Sozialversicherung schwichen wiirde. Der
Wettbewerb der nationalen Sozialversicherungen
wiirde jedoch lingere Anpassungszeiten und gro-
Bere Wanderungsstrome erfordern als eine direkte
Stirkung des Versicherungsprinzips in allen Mit-
gliedslandern.

b) Optimallosung

Das Versicherungsprinzip konnte dadurch gestirkt
werden, daB die Sozialversicherungssysteme in
ganz Europa fiir private Anbieter geoffnet werden.
Die privaten Versicherungen wiirden die nationa-
len Sozialgesetzgeber stark entlasten, ganz zu
schweigen von EuGH und Kommission. Vorzu-
schreiben wire lediglich eine nach Lindertarifen
differenzierte Mindestversicherungspflicht. Mobile
Arbeitskrifte konnten unabhingig von ihrem
Wohnort Anspriiche erwerben. Im Zuge der
Dienstleistungsfreiheit wiirden auch internationale
Versicherer auf den Plan treten, welche konzernin-
tern ohne Einschaltung der nationalen oder euro-
paischen Verwaltung abrechnen. Auch diejenigen
Versicherungspflichtigen, die ihr Heimatland nicht
verlassen, konnten frei entscheiden, ob sie staatli-
che und halbstaatliche , historisch gewachsene* So-
zialsysteme oder private Versicherungen vorzie-
hen.
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2. Die Zukunft des nationalen Arbeits-
und Gesellschaftsrechts

a) Minimallosung

Die nationalen Bestimmungen des Arbeits- und
Gesellschaftsrechts gehen innerhalb der EG weit
auseinander. Die Vielfalt und der Wettbewerb der
Institutionen konnte im Binnenmarkt auch als Ent-
deckungsverfahren dienen.

Beispiel Mitbestimmung: DaB die deutsche Mitbe-
stimmung ihre Kosten wert ist bzw. ein Modell wie
das britische dem ,sozialen Frieden“ abtriglich
wire, ist nicht mehr als eine Vermutung. Transna-
tionale Unternehmen konnten daher eine ,,Vorhut*
darstellen beim Vergleich verschiedener Arten der
Arbeitnehmerbeteiligung. Der Richtlinienentwurf
der Kommission beziiglich einer Européischen Ak-
tiengesellschaft mit drei Wahlmoglichkeiten geht in
diese Richtung. Noch weitreichender wire die
Moglichkeit, samtliche in der EG existierenden Be-
teiligungsmodelle zuzulassen. Damit wiirden aller-
dings transnationale Unternehmen gegeniiber in-
nerstaatlichen Unternehmen bevorzugt. Es wiire
daher noch giinstiger, wenn die gleichen Maoglich-
keiten auch den nationalen Unternechmen eroffnet
wiirden.

b) Optimallosung

Was exemplarisch anhand der Mitbestimmung auf-
gezeigt wurde, kann auf das Arbeitskampfrecht, die
Arbeitszeiten, den Kiindigungsschutz, die Tarifver-
triage und alle Formen sogenannter atypischer Be-
schiftigungsverhiltnisse iibertragen werden: eine
Starkung der Vertragsfreiheit brichte weitrei-
chende Veranderungen auf dem Arbeitsmarkt und
in den Unternehmen mit sich. So konnten die heute
durch ein restriktives Arbeitsrecht benachteiligten
Bevolkerungsgruppen (Behinderte, Frauen, Unter-
qualifizierte) in frei ausgehandelten Arbeitsvertri-
gen ihre Attraktivitit erhohen und wieder in den
Markt integriert werden. Gleichzeitig konnten neue
Beschiftigungsformen erprobt werden. Je hoher
die Flexibilitat, desto groBer die Wahrscheinlich-
keit, daB Losungen gefunden werden konnen, die
den unterschiedlichen Bediirfnissen der Arbeits-
krifte gerecht werden. Die Harmonisierungsbemii-
hungen der Kommission wiirden sich als weitge-
hend liberfliissig erweisen.

B 34

3. Die Zukunft der gemeinschaftlichen
Sozialpolitik

Die Europiische Gemeinschaft hat die Aufgabe,
auf die Verwirklichung der Freiziigigkeit in allen
Mitgliedsldindern hinzuwirken — nicht durch mehr,
sondern durch weniger Regulierungen. Sie konnte
z. B. darauf dringen, daB die gegenseitige Aner-
kennung fachlicher Qualifikationen nach dem Ur-
sprungslandprinzip faktisch in allen Mitgliedslin-
dern vollzogen wird.

Daneben konnte die Kommission dafiir zustindig
sein, den Mitgliedsstaaten bei der Errichtung mul-
tilateraler Finanzausgleichssysteme zu helfen, ohne
diese unbedingt selbst zu verwalten. Sie wire dar-
iiber hinaus geeignet, als Informations-Pool zu fun-
gieren, also nach Regionen und Branchen differen-
zierte Informationen anzukaufen und europaweit
zur Verfiigung zu stellen. Im Vordergrund stiinden
hierbei Arbeitsmarktstatistiken. Die Harmonisie-
rung wiirde sich darauf beschrinken, daB die Kom-
mission die Information zur besseren Vergleichbar-
keit standardisiert.

Der Europiische Sozialfonds konnte reformiert
werden. Seine Gelder wiren auf Darlehensbasis zu
gewdhren, um den Projektverantwortlichen einen
Anreiz zu erfolgreicher Mittelverwendung zu bie-
ten.

SchlieBlich bestiinde ein gemeinschaftlicher Hand-
lungsbedarf bei der grenziiberschreitenden steuerli-
chen Anerkennung privater Spendentitigkeit. Die
Kommission konnte eine Liste der gemeinniitzigen
Institutionen zusammenstellen, die in allen Lén-
dern der Gemeinschaft als steuerbegiinstigt anzuer-
kennen sind.

Die Aufzihlung laBt sich erweitern, doch sollte die
Richtung der Gemeinschaftstitigkeit dabei nicht
aus den Augen verloren werden. Die Sozialunion in
Europa muBl darauf hinwirken, daB die Biirger
mehr Moglichkeiten erhalten, ideelle und mate-
rielle Befriedigung zu finden, als dies im National-
staat der Fall wire. Es gilt, Barrieren zu beseitigen
und nicht — unter dem Vorwand der ,sozialen
Flankierung® — das Leben der Biirger noch stéirker
zu reglementieren.
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Gerhard Bicker: Sozialpolitik im vereinigten Deutschland. Probleme und Herausforde-
rungen
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 3-4/91, S. 3—15

Mit der Vereinigung Deutschlands ist die soziale Einheit zwischen den Biirgern im Osten und Westen noch
nicht hergestellt. Die neue Bundesrepublik ist derzeit eine ,,Zweidrittelgesellschaft*, deren Trennlinie an
den alten Grenzen verlduft. Neben der Wirtschaftspolitik ist nun vor allem die Sozialpolitik gefordert, um
diese tiefe Kluft moglichst bald zu fiberwinden. An der Schwelle zur Jahrtausendwende steht damit die
Sozialpolitik im vereinigten Deutschland vor groBen Herausforderungen. Die zentrale Aufgabe wird sein,
die sozialen Folgen des 6konomischen und gesellschaftlichen Umbruchs im Osten — der aber auch auf den
Westen zuriickwirkt — zu begrenzen. Das betrifft vor allem das Problem der hohen und anwachsenden
Arbeitslosigkeit. Mit dem Beitritt der DDR zur Bundesrepublik Deutschland ist mit der gesamten Rechts-
ordnung auch die Sozialordnung auf den anderen Teil Deutschlands iibertragen worden. Nun muB sich
erweisen, ob das aus dem Westen — mit all seinen Vorziigen, aber auch Schwichen — iibernommene
soziale Sicherungssystem in der Lage ist, die im Osten aufgetiirmten sozialen Probleme zu l6sen. Sozial-
politik wird dariiber mitentscheiden, mit welcher Lastenverteilung sich der Umbruch vollzieht. Dies wird
nicht zuletzt mit finanziellen Belastungen der Biirger im Westen verbunden sein.

Ulrich van Suntum: Die soziale Komponente in der Marktwirtschaft
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 3—4/91, S. 16—27

Der Grundgedanke der Sozialen Marktwirtschaft 1aBt sich bis zur 6konomischen Klassik zuriickverfolgen.
Vom Kapitalismus des 19. Jahrhunderts unterscheidet sich das nach dem Zweiten Weltkrieg von Miiller-
Armack und anderen entwickelte Konzept vor allem durch die realistischere Sichtweise der 6konomischen
und sozialen Gefahren einer sich selbst iiberlassenen Wirtschaft. Die Marktwirtschaft enthilt bereits von
ihrer Grundkonzeption her wichtige soziale Wirkungen. Erst die in diesem System erreichte Effizienz des
Wirtschaftens ermoglicht iiberhaupt Wohlstand und soziale Leistungen im heute in der Bundesrepublik
erreichten AusmaB. Dariiber hinaus wirkt sie auf die Minimierung von Marktmacht, die Geltung der
Konsumentensouverinitit sowie auf die Bewahrung der Geldwertstabilitit hin.

Als ergidnzende soziale Komponenten lassen sich Instrumente und MaBnahmen der sozialen Sicherung, des
sozialen Ausgleichs, der Chancengleichheit und des Schutzes von Arbeitnehmern und Konsumenten vor
gesundheitlichen Gefahren unterscheiden. Diese Komponenten werden aus den Grundprinzipien von
Solidaritidt und Subsidiaritdt sowie aus dem Sozialstaatsprinzip hergeleitet. Im System der gegliederten
Sozialversicherung gilt auBerdem das Prinzip der Selbstverwaltung. Als konkrete Gestaltungsformen der
sozialen Sicherung treten Versicherung, Versorgung und Fiirsorge auf, die je nach Problemlage einzeln
oder kombiniert einzusetzen sind. Der Marktwirtschaft am ehesten adiquat ist das Versicherungsprinzip,
jedoch kann dieses allein nicht alle auftretenden sozialen Probleme l6sen. Beim sozialen Ausgleich ist
subjektgebundenen MaBnahmen der Vorzug vor Eingriffen in den Preismechanismus zu geben. Steue-
rungsdefizite treten zudem durch mangelnde Effizienzanreize sowie durch die Vermischung von Siche-
rungs- und Verteilungszielen auf. Ebenso wie die Marktwirtschaft der sozialen Ergiinzung bedarf, bedarf
die Sozialpolitik wettbewerblicher Steuerungselemente.



Winfried Schmihl: Finanzierung sozialer Sicherung bei einer alternden Bevolkerung in
Deutschland

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 3—4/91, S. 28—39

Aus der Alterung der deutschen Bevolkerung auch nach der deutschen Vereinigung ergeben sich fiir
verschiedene Bereiche der sozialen Sicherung erhebliche Herausforderungen. In der gesetzlichen Renten-
versicherung wurde durch das ,Rentenreformgesetz 1992* bereits 1989 eine Antwort auf die Herausfor-
derungen gegeben, um lingerfristige Stabilitiit bei akzeptabler Finanzbelastung und weiterhin leistungs-
bezogenen sowie an der Aufrechterhaltung des Lebensstandards orientierten Renten zu ermoglichen. Im
Gesundheitswesen wird es vor allem um eine Umstrukturierung der Ausgaben gehen, wihrend die demo-
graphisch bedingten Finanzierungsprobleme (insbesondere verglichen mit der Alterssicherung) vergleichs-
weise gering sind. Besondere Aufgaben ergeben sich fiir die soziale Sicherung bei Pflegebediirftigkeit
infolge altersstrukturbedingt wachsender Nachfrage nach Pflegeleistungen. Im Vordergrund steht die aus-
reichende Bereitstellung von Versorgungsmoglichkeiten, insbesondere im ambulanten Bereich.

Fiir die langerfristige Finanzierbarkeit der sozialen Sicherung kommt es entscheidend auf klare Konzepte
an, die Richtschnur fiir die Auswahl von EinzelmaBnahmen sind und den Betroffenen klare Perspektiven
und ein Sicherheitsgefiihl vermitteln. Wo es moglich ist, sollte mit dem eigenen Finanzierungsbeitrag ein
Anspruch auf eine klar definierte Gegenleistung erworben werden. Dies vermindert Abgabenwiderstinde.
Unterschiede zwischen Beitriigen und Steuern sollten folglich nicht verwischt und Beitrige nicht zur
Finanzierung von vorleistungsunabhiingigen Ausgaben zweckentfremdet werden.

Finanzierungsprobleme und Ubergangsregelungen im Zuge des deutschen Integrationsprozesses sollten
nicht AnlaB fiir kurzsichtige, an akuten Finanzierungsnoten orientierte MaBnahmen sein. Sie wiirden
lingerfristig die Finanzierbarkeit untergraben. Die Abgabenbereitschaft hdngt jedoch nicht nur von Hohe
und Struktur von Abgaben und Ausgaben und der Bejahung des Ausgabenzwecks ab, sondern auch davon,
ob trotz hoherer Abgaben das Nettoeinkommen weiterhin steigt. Folglich ist Einkommenswachstum not-
wendig, das jedoch nicht mit vermehrten negativen Auswirkungen fiir Umwelt und Gesundheit verbunden
sein darf, da sonst zusitzliche sozialpolitische Aufgaben entstehen wiirden.

Britta Kuhn: Sozialunion in Europa
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 3—4/91, S. 40—46

Der europiische Binnenmarkt wird den Wettbewerb auf den Giiter-, Kapital- und Arbeitsmiirkten ver-
stirken. Zu fragen ist, ob die Folgen des Binnenmarktes durch eine Harmonisierung des nationalen
Arbeitsrechts und sozialer Mindestleistungen auf Gemeinschaftsebene flankiert werden sollten, und inwie-
weit dies bereits geschieht.

Der EWG-Vertrag behandelt die Sozialpolitik weitgehend als nationale Angelegenheit. Der Europiische
Gerichtshof dagegen betreibt im Rahmen seiner ,integrationsfreundlichen* Rechtsprechung zuweilen
Rechtsfortbildung. Auch die Kommission ist darum bemiiht, das Arbeitsrecht auf Gemeinschaftsebene
iiber ihre Befugnisse hinaus zu harmonisieren.

Die Gefahren einer solchen Politik liegen vor allem in einer Schwichung des Wettbewerbs und der inter-
nationalen Arbeitsteilung. Die Folge wire erhohte Arbeitslosigkeit in den weniger entwickelten Mitglieds-
lindern. Der dann folgende sozialpolitische Interventionskreislauf und seine Kosten wiirden die Wohlfahrt
in der gesamten EG senken.

Es erscheint daher sinnvoll, die nationalen Sozialpolitiken zwischenstaatlich oder auf Gemeinschaftsebene
nur so weit wie unbedingt erforderlich zu koordinieren und eine Integration der nationalen Arbeitsmirkte
tiber deren Liberalisierung zu betreiben. Lingerfristig wiire eine Starkung des sozialpolitischen Wettbe-
werbs auch durch eine weitreichende Offnung der nationalen Sozialversicherungssysteme fiir private
Anbieter zu erreichen.
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