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Zusammenfassung

Das Arbeitspapier richtet sich an ale, die einen Einstieg in die Sozialpolitikforschung
suchen und bietet einen Uberblick (ber die zentrale Konzeptionen, Theorien und
Wirkungen von Sozialpolitik. Sozialpolitik war von jeher ein schillernder Begriff und
entzieht sich einer allumfassenden Definition, weshalb sowohl eine engere Konzeption
as auch weiter gefasste Varianten der Sozialpolitik diskutiert werden. Die enge
Konzeption bezieht sich auf ,Sozialpolitik als Staatstétigkeit* und wird dann auf
sektoraler, funktionaler und territorialer Ebene erweitert. Die Theorien zur Entstehung,
zum Wandel, zum Umbau und den nationalen Unterschieden der Sozialpolitik werden
systematisch nach drei dominierenden Schulen (Funktionalismus,
Machtressourcenansatz, Institutionalismus) abgehandelt und kritisch kommentiert. Im
letzten Teil werden die sozialen, wirtschaftlichen und politischen Wirkungen
soziapolitischer Interventionen erdrtert. Dabel wird deutlich, dass die positiven Effekte
bei aller Kritik dominieren.

Summary

The working paper is an introduction to social policy research and it reviews centra
concepts, theories and effects of social policy. The concept of social policy (particularly
in its German version “Soziapolitik”) has always been a multifaceted term without a
universal definition. Therefore, we discuss a narrow state-centred concept and broaden
the conceptual range in sectoral, functional, and territorial dimensions. Furthermore, we
critically review the dominant theories of functionalism, power resource, and
ingtitutionalism, assessing their contribution to describe and explain the origin,
development, national varieties, and recent alterations of socia policy. Finaly, the
social, economic, and political effects of social policy are discussed. The systematic
survey of major contributions shows that despite substantial criticism the positive
effects prevail.
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1 Einleitung

Seit dem Aufkommen des Begriffs Sozialpalitik in der Mitte des 19. Jahrhunderts hat
sich sein definitorischer Gehalt sténdig gewandelt. Lorenz von Stein (1850) kann als der
erste Theoretiker der Sozialpolitik gelten, wenngleich er den Begriff zunéchst selbst
nicht verwendet. Seine Vorstellungen orientieren sich stark an der hegelschen
Philosophie, insbesondere an der Unterscheidung von Staat und (btrgerlicher)
Gesellschaft. ,Soziale Verwaltung® sollte zwischen diesen beiden, von jeweils
spezifischen Gesetzlichkeiten gelenkten, Spharen vermitteln. Im deutschen Sprachraum
erfolgt die Konkretisierung des Begriffs Sozialpolitik in der Grindung des ,,Vereins fr
Sociapolitik* 1873. Erst rund hundert Jahre spéter findet Sozialpolitik als ,social
policy“ auch international breitere Resonanz, denn im angloamerikanischen Sprachraum
waren zunachst die Begriffe ,welfare® oder ,social security® gelaufiger
(Cahnman/Schmitt  1979; Kaufmann 2003a). Obwohl Deutschland mit den
Bismarckschen Sozialversicherungen nicht nur realgeschichtlich, sondern auch
begriffsgeschichtlich ein Pionier der Sozialpolitik war, wurde der Begriff im Verlauf
seiner rund 150-jdhrigen Geschichte auch in Deutschland immer wieder von
konkurrierenden Bezeichnungen Uberschattet und, zumindest zeitweise, verdrangt.
Hierzu gehoren die ,soziadle Frage® und die ,, Arbeiterfrage”, , Sozialreform®, , soziale
Marktwirtschaft”, ,Soziastaat® bzw. ,sozialer Rechtsstaat”, ,soziale Sicherheit”,
» Gesellschaftspolitik und , Wohlfahrtsstaat“ (siehe auch Lessenich 2003).

Eine Besonderheit des Begriffs Sozialpolitik war und ist das Fehlen einer allgemein
anerkannten Definition. Einer der Grinde ist die bereits erwadhnte vermittelnde Stellung
der Soziapolitik zwischen verschiedenen gesellschaftlichen Spharen — heute wirde
man vielleicht von gesellschaftlichen Tellsystemen sprechen. Die von Beginn an
interdisziplindre Sozialpolitikforschung, die sich quer durch
wirtschaftswissenschaftliche,  juristische,  soziologische,  soziaarbeitss  und
politikwissenschaftliche Debatten und Begriffsfelder zieht, ist sicherlich ein weiterer
Grund. Zudem unterscheidet sich das Verstandnis von Soziapolitik in Deutschland
teilweise deutlich von dem anderer Lénder (Kaufmann 2003b).

Ein Ausweg aus dieser definitorischen Mehrdeutigkeit war oft, sich darauf zu

beschranken, die institutionelle Ausgestaltung von Sozia politik zu beschreiben, anstatt



sich ihr begrifflich anzundhern. Eine Verkirzung von Sozialpolitik auf bestimmte
abstrakte Werte (Freiheit, Gleichheit, Bruderlichkeit/Solidaritdt) oder Politikziele
(Umverteilung, Sicherung, Inklusion) erscheint in der Tat wenig Erfolg versprechend.
Redle Soziapolitik verfolgt fast immer mehrere dieser Ziele gleichzeitig, und die
normativen Zielsetzungen unterliegen zeitlichen und réumlichen Schwankungen, die
sich kaum auf einen gemeinsamen Nenner bringen lassen.

Dennoch soll nicht verschwiegen werden, dass die normative Frage ,, Warum eigentlich
Sozialpolitik?* mit der Frage, was Sozialpolitik ist, ideengeschichtlich eng verknulpft
ist, ebenso wie mit zentralen Debatten der politischen Theorie. Insbesondere der
Gerechtigkeitsdiskurs offenbart die normative Strittigkeit von Soziapolitik, wenn
inkongruente Gerechtigkeitskonzepte (Vertellungs-, Chancen-, Teilhabegerechtigeit
usw.) mit Werten wie Anerkennung, Freiheit oder Solidaritét konkurrieren
(Fraser/Honneth 2003; Kdppe u. a. 2007; Leisering 2004; Nullmeier 2000: 361-421).
Die Verknupfung von normativer Legitimation sozialpolitischer Interventionen und
deren Inhalten, bedeutet jedoch nicht, dass auch die gewtinschten Wirkungen — wie eine
gerechtere Gesellschaft — eintreten.

Auch in diesem Papier wird keine allgemein gultige und normativ kohérente Definition
des Begriffs Sozialpolitik présentiert. Stattdessen behandeln wir in Abschnitt 1 die
Mannigfaltigkeit der gegenwartigen Sozia politikbegriffe und unterscheiden dabel grob
eine enge, staatszentrierte Tradition von jenen Ansatzen, die den Begriff erweitern und
Lentgrenzen“. Der weite Sozialpolitikbegriff, aus dem sich insbesondere Bezlige zur
Sozialarbeit und Sozia padagogik ergeben, schliefdt neben staatlicher Sozialpolitik auch
die Sektoren Markt, Verbdnde und Familie ein und erweitert den Kern der
soziapolitischen Politikfelder (z. B. Bildungspolitik, regionale Wirtschaftsforderung).
Der zweite Abschnitt behandelt Theorien zur Entstehung, zum Ausbau und Umbau des
Wonhlfahrtsstaates sowie zur Varianz der Soziapolitik. Im dritten Abschnitt wird kurz
auf die Wirkungen von Sozialpolitik eingegangen.



2  DasFeld der Sozialpolitik*

Die historischen Urspriinge der Sozialpolitik finden sich in kirchlichen, betrieblichen
und berufsstandischen Arrangements auf lokaler Ebene. Verschiedenste
Wohlfahrtsproduzenten waren also zunéchst im Feld der Sozialpolitik vertreten. Der
Begriff ,geisterte” bereits seit dem Vormérz durch die wissenschaftliche und politische
Literatur, fand aber schliefdlich durch die Schriften der prominenten Mitglieder des
bereits genannten ,Vereins fur Socialpolitik® ab den 1870er Jahren seine Verbreitung
im sozialwissenschaftlichen Diskurs, so dass ,[s|pédtestens mit dem >neuen Kursc
Wilhelms 11. gegentiber der Arbeiterfrage [...] »Soziapolitik< zu einem massenhaft
verwendeten Terminus, wenn nicht zu einem Offentlichen Schlagwort” wurde
(Kaufmann 2003a: 60).

Mit dem Auftreten staatlicher Sozialpolitik in Pionierlandern wie Deutschland,
Déanemark und Neuseeland, spatestens jedoch mit der Ausbreitung der verschiedenen
Systeme ,sozialer Sicherung® nach dem zweiten Weltkrieg erfuhr der Begriff
international eine Verengung auf wohlfahrtsstaatliche Programme. Sozialpolitik wurde
Staatstatigkeit und zuallererst als solche verstanden. In den Sozialwissenschaften gilt
dies insbesondere fur die international (makro)vergleichende Forschung, in etwas
geringerem Mal3e fur Forschung zu Teilbereichen, z. B. in der Alterssicherung. Erst in
den letzten 20 Jahren hat sich die Soziapolitikforschung gemeinhin wieder einer
pluralistischen Konzeption gedffnet, was sich sowohl in sozialpolitischen Reformen als
auch in neuen Forschungsschwerpunkten niederschiagt. Uber die staatszentrierte
Auffassung werden wir uns dem Begriff der Sozia politik ndhern, um ihn anschlief3end

sektoral, funktional und raumlich zu erweitern.

2.1 Sozialpolitik als Staatstatigkeit

Die historischen Wurzeln dtaatlicher Sozialpolitik liegen in der ungeldsten
Arbeiterfrage. Die staatliche Regulierung des Arbeitsmarktes kann deshalb als Beginn
der Sozialpolitik und damit des Wohlfahrtsstaates gesehen werden, wobel — und das war

neu — dem Staat die aleinige Lésungskompetenz sozialer Problemlagen zugeschrieben

! Gute Einfiihrungen finden sich bei Alcock u.a (1998), Baldock u.a (2007), Boeckh u.a (2004),
Lampert/Althammer (2004), Opielka (2004), Schmidt (2005).



wurde. Mit der Einfihrung der Bismarckschen Sozialversicherungen umfasste der Kern
der Soziapolitik — und damit auch die engste Definition — die staatliche soziae
Sicherung gegen die Unwagbarkeiten und Risiken des Arbeitsmarktes durch
Arbeitsschutzgesetzgebung  sowie die Leistungen aus den  (Arbeiter-)
Sozialversicherungen. Der weiterhin vor allem auf kommunaler Ebene bestehende
Bereich der Armenfirsorge wurde hingegen nicht zum Aufgabenbereich der
Sozia politik gezéhlt. Dies anderte sich erst im 20. Jahrhundert.

Die Fokussierung auf staatliche Sozia politik wirkt auch in der heutigen Forschung fort.
Insbesondere im Rahmen der klassischen Staatstétigkeitsforschung wird Sozialpolitik
implizit oder explizit mit staatlicher Intervention gleichgesetzt (z. B. Schmidt 2005).
Staatliche Programme, ihre Ziele und die konkrete Ausgestaltung staatlicher Leistungen
stehen im Vordergrund. Wie bereits erwahnt, ergibt sich eine besondere Schwierigkeit
aus der Pluraitdt sozialpolitischer Ziele und Instrumente. Die dtere deutsche
Sozia politiklehre hatte bereits versucht, dies moglichst umfassend mit Hilfe der Trias
.verscherung, Versorgung, Firsorge® (Achinger 1979 [1958]) abzubilden.
Versicherung umfasst dabei die 6ffentlichen (Sozial-) Versicherungssysteme?, wahrend
Flrsorge sich insbesondere auf den Bereich der bedurftigkeitsgepriften, am
Existenzminimum orientierten Leistungen wie die Soziahilfe bezieht. Versorgung
bezeichnet Programme, die eine Grundversorgung in bestimmten Lebenslagen
ermoglichen, ohne dass materielle Bedurftigkeit konkret nachgewiesen werden muss
(z. B. Kriegsopferversorgung, Kindergeld). Jedoch sind Sozialpolitikbegriffe, die sich
an den — konfliktbehafteten — Zielen oder den besonderen Institutionen orientieren,
haufig normativ aufgeladen oder lassen wegen zu geringer Abstraktionstiefe analytische
Reichweite vermissen.

Kaufmann (2002: 69-127) geht einen etwas anderen Weg und entwirft eine Formenlehre
(staatlicher) sozialpolitischer Intervention. Er unterscheidet: 1. rechtliche Intervention,
d. h. Regelungen, die den Rechtsstatus einer als schwéacher angesehen Personengruppe
verbessern (z. B. Arbeitsschutz, Verbraucherschutz), 2. 6konomische Intervention durch
Umverteilung von Einkommen Uber Leistungen und Abgaben (z.B.

2 Fairerweise sollte erwahnt werden, dass sich die wirtschaftswissenschaftliche Literatur dabei héufig
auch mit privaten Formen von Sozialversicherung beschéftigt hat, so etwa, um die Griinde und
Konsequenzen fir Unterschiede etwa in der Finanzierungsformen zwischen privater und staatlicher
Versicherung aufzuzeigen (Barr 2004).



Rentenversicherung, Familienleistungsausgleich), 3. ©kologische, d.h. die
Einflussnahme auf die soziale Umwelt durch Einrichtungen und Dienstleistungen, die
der Bevolkerung zur Verfligung stehen (,Gelegenheitsstruktur®, z.B. sozide
Infrastruktur, Daseinsvorsorge, soziale Dienste) und 4. padagogische Intervention, also
solche Aktivitdten, die die Handlungskompetenzen von Personen verbessern, um
gesellschaftliche Teilhabe zu erméglichen (z. B. Bildung, Beratung, Rehabilitation).
Diese Typologie erlaubt es, auch Eingriffe jenseits der  grofen
Einkommenstransfersysteme — z. B. auch soziap&dagogische und sozialarbeiterische
Interventionen (Kaufmann 2002: 122) — analytisch in den Blick zu nehmen und deren
typische Effekte und Eigenlogiken zu fassen.

Ein Grofdteil zumindest der landervergleichenden Forschung der letzten Jahrzehnte kann
dem staatszentrierten Ansatz zugeordnet werden. Drel  zentrale Indikatoren
verdeutlichen dies. Erstens spielt die Analyse der Sozialausgaben eines Staates
(Sozialleistungsquote, d. h. Sozialausgaben in Relation zum BIP) traditionell in der
Staatstatigkeitsforschung eine grof3e Rolle. Internationale Vergleichsstudien basieren
meist auf der Social Expenditure Database (SOCX), denn sie ermdglicht
Sozialleistungsquoten von bis zu 30 Landern Uber mehr als 20 Jahre zu vergleichen
(OECD 2007). Kernstiick der SOCX sind Angaben zu den Kosten direkter staatlicher
Transfers (z. B. Renten, Familienleistungen Soziahilfe), von Steuererleichterungen
soziapolitischer Natur und Dienstleistungen (inkl. staatliche Gesundheitsausgaben).
Sozialausgaben privater Akteure werden seit kurzem ebenfalls erfasst (s. néchster
Abschnitt). Die Landerunterschiede bei den Ausgaben sind betréchtlich: Unter den
westlichen OECD-Kernmitgliedern nahm Schweden mit 31,3 % des BIP im Jahr 2003
den Spitzenplatz bei den gesamten offentlichen Sozialausgaben ein. Im Vergleich dazu
war dieser Anteil in Irland mit 15,9 % nur knapp halb so grof3, wahrend Deutschland
mit 27,3 % einen Platz im oberen Mittelfeld einnahm (OECD 2007).

Ein zweiter wichtiger Indikator ist der anspruchsberechtigte Personenkreis (Versicherte,
Leistungsempfénger, etc.). Daten Uber den Deckungsgrad der sozialen
Sicherungssysteme und seine Ausweitung im Laufe der Geschichte des
Wohlfahrtsstaates finden sich z. B. in Flora (1986) und Scruggs (2004).

Eine dritte Kategorie von Indikatoren gilt dem Inhalt und der Ausgestaltung
sozia politischer Malinahmen, wie bel Lohnersatzraten typischer Leistungsempfénger,
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die eine individuelle Sozialleistung in Prozent des Durchschnittslohns wiedergeben. Die
Ausgestaltung von Leistungen kann a's das erreichte Mal3 , sozialer Rechte” verstanden
werden, ein Begriff, der auf den britischen Soziologen T. H. Marshall zurtickgeht. In
seiner Darstellung sind zu den birgerlichen und politischen Rechten im 20. Jahrhundert
die sozialen Rechte getreten (Marshall 1992 [1963]). Soziale Rechte lassen sich nicht
einffach durch die Sozialleistungsquote abbilden, sie sind weit mehr as eine
Ausgabenkategorie: Es handelt sich um verbriefte Rechte des Individuums gegentiber
dem Staat. Demnach sind hier neben der Lohnersatzrate auch Zugangsbedingungen zu
Leistungen, der Grad der Bedarfsprifung, Wartezeiten u. & von Belang. In dieser
Forschungstradition stehen das Social Citizenship Indicator Program (SOFI 2008)
sowie das Comparative Welfare Entitlements Dataset (Scruggs 2004).

Natirlich existiert neben den genannten quantitativen Indikatoren eine Fille qualitativer
Analysen und Datensammlungen zum Inhalt von Soziapolitik. Der Grad der
Systematisierung ist jedoch recht unterschiedlich und reicht von relativ schwer zu
vergleichenden Beschreibungen eines Landes bis zu systematischen Vergleichen
einzelner  Programmbereiche (z.B. Kamerman/Kahn 1997) oder ganzer
Wohlfahrtsstaaten (z. B. Scharpf/Schmidt 2000). Weitere Quellen tber Leistungen und
Zugangsbedingungen sind die vergleichenden Uberblicksdarstellungen  von
Organisationen wie der ILO, der EU, und der US-Sozialverwaltung (EK 2008; ILO
2008; SSA 2006).

Wir sind somit heute in der Lage, die Entwicklung von staatlicher Sozialpolitik
umfassend zu beschreiben und zu analysieren. Sowohl quantitative als auch qualitative
Daten geben uns vergleichend Auskunft Uber so zentrale Aspekte wie die Kosten von
Soziapolitik, die GrofRe des Adressatenkreises und die HOhe und strukturelle
Ausgestaltung von Sozialleistungen. Das Wissen Uber monetére Transfers ist alerdings
immer noch weitaus umfassender als Uber soziale Dienstleistungen. In den letzten
Jahren hat es jedoch eine Hinwendung zu neuen Formen der Sozialpolitik gegeben, die
mit dem staatszentrierten Modell nur unzureichend erfasst werden kénnen. Diese neuen
Formen sollen im Folgenden unter dem Stichwort , Entgrenzung® der Sozialpolitik

beschrieben werden.
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2.2 Entgrenzung der Sozialpolitik

Sozialpolitik allein auf staatliche Sozialprogramme zu verkirzen, wirde weite Teile
sozialpolitischer Wirkungsbereiche ausblenden. Die Pluralitét der Wohlfahrtsproduktion
wird im Feld der Soziapolitik zunehmend erkannt; der Staat wird dabei als ein
Produzent unter mehreren — wenn auch als der wichtigste — betrachtet. Substanziell ist
dies jedoch nichts grundlegend Neues. Bereits Titmuss (1963 [1956]) unterschied drei
Sphéren der Wohlifahrt (social welfare): staatliche, betriebliche und fiskalische. Alle
drei Sphéren finden wir auch im Konzept der Bundesregierung wieder, wenn zwischen
direkten Leistungen, indirekten steuerlichen Transfers und Sozialeistungen des
Arbeitgebers unterschieden wird. Seit den 1960er Jahren gibt das Sozialbudget der
Bundesregierung (BMAS 2007) nicht nur Auskunft Uber direkte staatliche Leistungen
aus den Sozialversicherungszweigen und den verschiedenen Fursorge- und
Versorgungssystemen, sondern bezieht Arbeitgeberleistungen (z. B. Entgeltfortzahlung,
betriebliche Altersversorgung) mit ein (immerhin fast 8 % des Sozialbudgets).

Auch die OECD nimmt die Soziapolitik jenseits staatlicher Transfers seit einigen
Jahren starker in den Blick. Es werden nun auch Daten zu privaten Sozialausgaben
erhoben, die schliefdlich in die Berechnung der Nettosozialausgaben einflief3en. Die
Nettosozialleistungsquote ist die Sozialleistungsquote nach Abzug der Sozialbeitrage
und der direkten/indirekten Steuern auf Leistungen plus den steuerlichen Zuwendungen
(Kinderfreibetrage etc.) und den privaten Aufwendungen (Adema/Ladaique 2005). Mit
Hilfe dieser Daten lasst sich zweierlei zeigen: Erstens findet die grofte Umverteilung
der Wohlfahrtsstaaten im Steuersystem statt (Castles/Obinger 2007: 217-219). Zweitens
offenbaren Staaten, die bisher als schwache Wohlfahrtstaaten klassifiziert wurden (z. B.
USA), eine bisher versteckte und auflerst relevante Seite ihrer Wohlfahrtstaatlichkeit
(Hacker 2002; Howard 1997). Netto ist z. B. der US-amerikanische Wonhlfahrtsstaat
Uber 50 % grofer, der schwedische hingegen etwa 17 % kleiner als bel den
Bruttoausgaben. Fir Deutschland ergibt sich hingegen wegen der geringen Besteuerung
von Sozialleistungen und der vergleichsweise marginalen Rolle privater Sozialausgaben
nur eine sehr geringe Differenz zwischen Brutto- und Nettosoziallei stungsquote.

Die Forschungen zur Mixed Economy of Welfare (Powell 2007), zum Wohlfahrtsmix
(Evers/Wintersberger 1990), zum Wohlfahrtspluralismus (Evers/Laville 2004) und zur
Wohlfahrtsproduktion (Zapf 1981; 1984) unterscheiden zwischen vier sozialpolitisch
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zentralen Sektoren: Staat, Markt, Verbdnde und Familien/Haushalte. Je nach
theoretischem Hintergrund werden einzelne Sektoren stérker hervorgehoben (Johnson
1999: 22).

Powell (2007) versucht die Ansdtze von Titmuss und den Wohlfahrtssektoren
zusammenzufihren und entwirft ein Modell, das staatliche, fiskalische, marktformige,
freiwillige (Verbande), informelle und betriebliche Sozialpolitik gemeinsam betrachtet.
Die konsistente Analyse und der strukturierte Vergleich aller sechs Sektoren sind ein
fruchtbares Unterfangen, weil Phdnomene wie Privatisierung (Verlagerung vom
staatlichen Sektor auf andere Sektoren) und Vermarktlichung (alleinige Stérkung des
Marktes) getrennt betrachtet werden konnen. Seit den 1980er Jahren ist eine
Hybridisierung einzelner Sektoren zu beobachten. Die Grenzen der Sektoren werden
unscharf und die Ubergénge verwischen. Insbesondere in GroRbritannien wurden
marktformige Mechanismen in staatliche Sozialprogramme eingebaut. Diese Quasi-
Mérkte zeichnen sich dadurch aus, dass sie zwar weiterhin staatlich finanziert werden,
die Marktakteure jedoch die Bereitstellung und Produktion Ubernehmen und um
Kunden konkurrieren. Was friher noch Burger oder Hilfsbedurftiger hief3, wird zum
Konsumenten (Le Grand 1991; 1997).

Die neuen hybriden Méarkte mit sozialpolitischer Zielsetzung werden zusammenfassend
als Wohlfahrtsmérkte bezeichnet (Berner 2009; Nullmeier 2001; Taylor-Gooby 1999).
Das Paradebeispiel ist die deutsche Riester-Rente. Im Rahmen sozialpolitischer
Gesetzgebung und unter Federfihrung des Arbeitsministeriums wurde ein
subventionierter und soziapolitisch regulierter Markt geschaffen, in dem private
Anbieter der Riester-Renten (Banken, Versicherungen, Gewerkschaften) um Kunden
konkurrieren, die wiederum staatliche Zuschusse erhaten. Marktmechanismen und
offentliche Steuerung wirken zusammen und bilden einen neuartigen Wohlfahrtssektor
zwischen Staat und Markt, mit ganz eigenen Merkmaen. Die Entstehung und
Entwicklung von Wohlfahrtsstaat und -markt weist dabei ein komplementéres Muster
auf: In aten und ausgebauten Wohlfahrtsstaaten existieren Wohlfahrtsméarkte nur
rudimenté&r und vice versa (Koppe 2008).

Diese sektorae Entgrenzung der Soziapolitik geht einher mit einer funktionalen
Entgrenzung. Die Vermeidung sozider Risikken und Kompensation von

Marktungleichheiten ist weiterhin funktionaler Kern der Soziapolitik, wird aber
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mittlerwelle haufig weiter gefasst. Bereits T. H. Marshall betonte die Chancenglei chheit
und das Recht auf Selbstverwirklichung. Hier spielten die Bildungsmoglichkeiten eine
entscheidende Rolle. Neuere soziologische Ansétze heben zudem die Relevanz sozialer
Inklusion hervor. In funktional differenzierten Gesellschaften ist die Absicherung
gegenuber Einzelrisiken nicht mehr ausreichend, um in die Gesellschaft integriert zu
sein. Es geht vielmehr um Inklusion in moglichst alle gesellschaftlichen Teilsysteme
(Luhmann 1981: 25-32), weshalb Sozialpolitik potenziell versuchen misse, auf alle
gesellschaftlichen Teilbereiche einzuwirken und gleichzeitig die Individuen mit
Fahigkeiten (capabilities) auszustatten, damit sie moglichst autonom einen grof3en
Handlungsspielraum ausschopfen konnen. Soziapolitik kommt also die Aufgabe zu,
allen Burgern mdglichst grof3e Verwirklichungschancen zu bieten (Sen 2000).

Durch die funktionale Entgrenzung geraten immer mehr Politikfelder ins Blickfeld der
Sozialpolitik. Zusétzlich zu den klassischen Politikfeldern (Alterssicherung,
Gesundheit, Arbeitsmarkt, Familienpolitik, Gleichstellungspolitik, Sozialhilfe,
Wohnungsbau etc.) nennen Lampert und Althammer (2004: 165) Mittelstandspolitik,
Wettbewerbspolitik, Verbraucherschutzpolitik und Umweltschutzpolitik. Andere
betonen wiederum die Relevanz der Wirtschafts- und Infrastrukturpolitik (Zohlnhofer
2007). Auch im aktuellen Sozialbericht der Bundesregierung werden Themenbereiche
wie Rechtsextremismus, Integration von Migrantinnen und Bildungspolitik neu
hinzugefigt (BMGS 2005). Daran wird deutlich, dass der Aufgabenbereich der
Sozialpolitik prinzipiell verschiedene Politikbereiche umfasst und keinen funktionalen
Kern besitzt, sondern gesellschaftlich konstruiert wird (Berner 2009).

Die dritte Entgrenzung der Soziapolitik erfolgt auf territorialer Ebene. Obwohl die
Urspringe der Sozialpolitik in lokalen Versicherungsvereinen und kommunalen
Armenhdusern liegen, erfolgte schnell eine Engfihrung auf die nationale
wohlfahrtsstaatliche Konzeption. Wir kénnen heute eine Entgrenzung des Begriffs in
zwei Richtungen feststellen, denn sowohl eine Regionaisierung as auch eine
Internationalisierung von Sozia politik findet statt, wenn auch noch in eingeschranktem
Mal3 (Leibfried/Zurn 2006). Der nationale Wohlfahrtsstaat bleibt aber der zentrae
Bezugspunkt der Sozialpolitik (Obinger u. a. 2006). Kommunale Soziapolitik wird
weiterhin mal3geblich von nationalen Vorgaben bestimmt, erhielt aber groferen
Handlungsspielraum (konzeptionell s. Hanesch 1997).
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Eine dem Nationalstaat vergleichbare européische Sozialpolitik konnte sich bisher noch
nicht ausbilden. Die EU verflgt beispielsweise weder Uber ausreichende monetére
Ressourcen noch Uber die rechtlichen Kompetenzen, um grof3e soziapolitische
Transferprogramme aufzulegen. Dennoch hat Europa erheblichen Einfluss auf die
Harmonisierung der Sozia politik ihrer Mitgliedslander, wenn auch tberwiegend durch
negative Integration, d.h. den Zwang, sich an die Regeln des Binnenmarktes
anzupassen (Leibfried 2005; Offe 2003). Die Agrar- und Strukturpolitik der
Europaischen Union wirkt in weiten Tellen sogar als , Ersatz-Soziapolitik”, weil sie
erhebliche Summen umverteilen und strukturschwachen Regionen zum nachhaltigen
und eigenstandigen Wachstum verhelfen sollen (Anderson 1998; Rieger 1998). Hier
gehen funktionale und territoriale Entgrenzung in eins.

Jenseits der EU wird der Begriff ,, globale Sozialpolitik verwendet (Deacon 2007) und
umfasst unter anderem die soziapolitischen Aktivitdten von internationalen
Organisationen wie Weltbank, ILO und WHO. Die einzelnen Organisationen
unterscheiden sich z. T. deutlich in ihrer inhaltlichen Ausrichtung und ihr Einfluss auf

sozia politische Reformen ist hdchst umstritten (s. etwa Armingeon/Beyeler 2004).

Ausgehend vom engen Konzept des nationalen Wohlfahrtsstaates vollzieht sich die
Entgrenzung der Sozialpolitik also auf sektoraler, funktionaler und territorialer Ebene.
Diese Bandbreite fuhrt uns in gewissem Sinne wieder zur urspringlichen, pluralen
Sozialpolitik zurick, die ja ausdriucklich nicht-staatlich, nicht-national und
multifunktional war. Zwar ist die heutige Situation nicht mit der des 19. Jahrhunderts
gleichzusetzen, aber die Krisendiskussion des Wohlfahrtstaates seit den 1970er Jahren
hat nicht zuletzt dazu gefhrt, verschitteten Alternativen neuerlichen Raum zu geben,
was sich in der Forschung und in sozialpolitischen Reformen niederschlug. Aus der
heutigen Perspektive umfasst Sozialpolitik deshalb alle Ebenen und Funktionen, die
sozialpolitische Koordinierung obliegt jedoch weiterhin dem Staat. Nicht nur, dass der
Nationalstaat hinsichtlich des Ausgabenvolumens die mit Abstand wichtigste Quelle
von Soziapolitik ist; nationalstaatliche Gesetze bestimmen im algemeinen die
sozialpolitischen Grundregeln, legen den Handlungsspielraum der Akteure fest und

spannen den normativen Rahmen fir das, was Sozialpolitik ist.
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3 Theor etische Ansatze zur Entstehung und Entwicklung von
Sozialpolitik

Das weite Verstandnis der Soziapolitik etablierte sich erst in den letzten Jahren, so dass
sich die einflussreichen Theorien zu Entstehung, Ausbau, Umbau und Varianz
soziapolitischer Programme meist auf das enge Verstandnis beziehen (siehe
Leibfried/Mau 2008; Lessenich 2000; Pierson/Castles 2006; Skocpol/Amenta 1986).
Drei Fragestellungen dominieren die vergleichende Wohlfahrtsstaatsforschung: Wie
lassen sich die Unterschiede in Entstehung und Ausbau von Wohlfahrtsstaaten erklaren?
Welche Mdglichkeiten und Hirden soziapolitischer Reform lassen sich feststellen?
Und wie kdnnen die Unterschiede zwischen ausgebauten Wohlfahrtsstaaten klassifiziert

und erklart werden?

3.1 Entstehungund Ausbau

Die Entstehung der Wohlfahrtsstaaten wird gemeinhin mit drei konkurrierenden
Ansétzen erkléart: Funktionalismus, Institutionalismus oder Machtressourcenansatz. Als
vierte Schule wére noch der neomarxistische Ansatz zu nennen, der grundlegende
Ahnlichkeiten zum Funktionalismus aufweist, allerdings in den letzten zwei
Jahrzehnten stark an Bedeutung eingebif3t hat.

Der Funktionalismus sieht im Wohlfahrtsstaat eine Antwort auf soziodkonomische
Veranderungen im Zuge der gesellschaftlichen Modernisierung. Vermehrte industrielle
Arbeitsteilung, die abnehmende Bedeutung des Landwirtschaftssektors, Urbanisierung
und Verelendung fuhren zu neuen sozialen Problemlagen, Risiken und Bedurfnissen.
Steigender Wohlstand stellt zusétzlich die Ressourcen bereit, die fur die sozialpolitische
Bearbeitung der Probleme bendtigt werden. Die These lautet also: Je hoher der
gesellschaftliche Entwicklungsgrad (z. B. gemessen am Pro-Kopf-Einkommen oder
dem Urbanisierungsgrad), desto friher entstehen Wohlfahrtstaaten, desto stéarker wird
der Wohlfahrtstaat ausgebaut und desto hoher ist schlieffdlich die Sozialeistungsguote
(Wilensky 1975; 2002: 214). Ahnlich argumentieren marxistische Autoren, die
Soziapolitik as funktionale Begleiterscheinung kapitalistischer Entwicklung sehen.
Allerdings wird hier der Problemlésungscharakter von Sozialpolitik weitaus kritischer
gesehen: Als widerspriichliche Folge des Kapitalismus ist Soziapolitik ein Mittel, die

Arbeiterschaft zu kontrollieren, ihre Ausbeutung zu verdecken und Problemlagen nur
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soweit abzumildern, wie es die Erfordernisse der kapitalistischen Ordnung erlauben
(Offe 1984; Skocpol/Amenta 1986: 134-136).

Die Einfuhrung der Sozialversicherungen folgt in der Tat einem funktionalistischen
Muster: Zuerst wurde meist eine Unfallversicherung auf nationaler Ebene geschaffen,
gefolgt von Kranken-, Renten- und Arbeitslosenversicherung (Alber 1987).
Familienpolitische Programme kamen als letzte hinzu (Schmidt 2005: 182). Die
Entstehungsphase nationaler Pflegeversicherungen begann erst in den 1990er Jahre und
ist noch nicht abgeschlossen. Die Entstehung folgt augenscheinlich der Reihenfolge, in
der Problemlagen in der Industrialisierung auftauchten. Sozialpolitik erwéchst scheinbar
in erster Linie 6konomischen Zwangen; politische Prozesse spielen eine Nebenrolle.
Diese Sichtweise konnte jedoch unter anderem nicht erklaren, warum Deutschland as
ein weitgehend vorindustriell gepradgtes Land mit der EinfUhrung der ersten
Sozialversicherungen im 19. Jhd. ein Pionier der wohlfahrtstaatlichen Entwicklung war.
Allgemein konnten der Einflhrungszeitpunkt und der Ausbau von Sozialprogrammen in
den westlichen Landern empirisch nicht allein mit dem erreichten Entwicklungsgrad
erklart werden (Collier/Messick 1975). Die Entstehung und der massive Ausbau der
Sozialpolitik sowie die Unterschiede zwischen Wohlfahrtsstaaten mussten demnach
andere, moglicherwei se politische Ursachen haben.

Politische Institutionen, wie Parlamentarismus, Zentralismus und das Wahlsystem
erwiesen sich als zentrae Faktoren, die die Entstehung und den Ausbau verzogerten
oder beschleunigten (Weir u. a. 1988). Fur die Entstehungszeit konnte gezeigt werden,
dass sich ein Wonhlfahrtsstaat desto friher etablierte, je autokratischer (Flora/Alber
1981) und zentralistischer das politische System und je entwickelter die
nationalstaatliche Burokratie waren (Weir u. a. 1988) — wie im Falle des Deutschen
Reiches gegen Ende des 19. Jahrhunderts. Die politischen Rahmenbedingungen haben
also Einfluss auf den Entstehungszeitraum, die spétere Sozialleistungsquote und die
redistributiven Auswirkungen des Wohlfahrtsstaats.

Jedoch auch politische Institutionen konnen nicht erkléren, warum ohne institutionellen
Wandel grof3e sozialpolitische Entwicklungsschiibe, wie z. B. in den 1930er Jahren der
New Deal in den USA oder der Ausbau des Wohlfahrtsstaats in Schweden, mdglich
waren. Hier hilft ein Blick auf die konkreten Machtressourcen einzelner Gruppen im
Wohlfahrtsstaat weiter (Korpi 1983; Korpi/Pame 2003). Wenn der gewerkschaftliche
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Organisationsgrad und der Anteil sozialdemokratischer Parteien in Parlament und
Regierung hoch sind und die Arbeiterparteien klassenibergreifende Koalitionen (mit
Bauern und Angestellten) bilden kdnnen, kommt es typischerweise zum Ausbau. Die
skandinavischen Wohlfahrtsstaaten etwa sind zwar erst relativ spéat entstanden, erlebten
aber durch die sozialdemokratische Hegemonie nach dem Zweiten Weltkrieg eine
enorme Expansionsphase und besitzen mittlerwelle die hochste
Bruttosozialleistungsquote. Auch konnte gezeigt werden, dass nicht nur linke, sondern
auch christdemokratische Parteien in vielen kontinentaleuropéschen Léandern einen
bedeutenden expansiven Einfluss auf Sozialpolitik hatten (van Kersbergen 1995). Der
Hauptkritikpunkt an der Machtressourcentheorie ist die Annahme unverriickbarer
Klasseninteressen. Neuere Ansdtze versuchen entsprechend, die sich wandelnden
Koalitionen der Akteure zu berticksichtigen, und plédieren fir eine genauere Analyse

der jeweiligen Interessenlage (Swenson 2004).

3.2 Umbau desWohlfahrtsstaats

Wonhlfahrtsstaaten sind keine fixen Systeme, die Jahrhunderte Uberdauern, sondern
unterliegen sténdigem Wandel. Wahrend die unmittelbaren Nachkrieggahrzehnte in
praktisch allen OECD-Landern unter dem Vorzeichen eines massiven Ausbaus der
sozialen Sicherungssystemen standen, ist das Klima seit den spaten 1970er Jahren rauer
geworden. Ruckbau in Form von Leistungskirzungen und Einschrénkungen des
Zugangs sind an der Tagesordnung. Allerdings haben sich vorschnelle Prognosen Uber
einen umfassenden Sozialabbau as falsch erwiesen. Kirzungen waren oft punktuell
begrenzt — wenn auch fur die Betroffenen schmerzhaft. Radikale Einschnitte waren
aulRerst selten (Starke 2008). Die Institutionen des Wohlfahrtsstaates wurden dadurch
zwar verandert, aber nicht grundsétzlich untergraben. Darlber hinaus haben einige
Bereiche tendenziell einen weiteren Ausbau, sowohl qualitativer als auch quantitativer
Art, erlebt, so etwa die Familienpolitik (zum moderaten Wachstum der
Sozialleistungsquote in den letzten drei Jahrzehnten siehe Kittel/Obinger 2003). Was
die Leistungshohe, gemessen an der Lohnersatzrate, angeht, so ist das Bild uneindeutig:
In einigen Landern, insbesondere GrofRbritannien, gab es sehr weitgehende K drzungen,
andere Wohlfahrtsstaaten wurden jedoch noch weiter ausgebaut (Allan/Scruggs 2004;
Korpi/Palme 2003). Qualitative Untersuchungen stitzen den Befund variabler
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Einschnitte (Pierson 1994; Starke 2008): Zugangsvoraussetzungen wurden verschérft,
Anspriche gekirzt, langere Wartefristen missen in Kauf genommen werden usw. —
aber eben nicht immer und Uberall. Die begrenzten Ressourcen werden also neu verteilt,
es gibt neue sozialpolitische Gewinner und Verlierer. Es ist daher ratsam, weniger von
einer Abbau- as von einer Umbauphase des Wohlfahrtsstaats zu sprechen. Wie kann
nun die Gleichzeitigkeit von Rickbau und weiterem Ausbau in den letzten Jahrzehnten
erklart werden (Uberblick bei Starke 2006)?

Funktionalistische Ansétze haben insbesondere die Rickbauthese stark gemacht. Unter
dem Druck von Globaisierung, demographischem Wandel, ©6konomischer
Wachstumsschwache  und  hoher  offentlicher Verschuldung  finde  ein
Anpassungswettlauf von Wohlfahrtsstaaten nach unten (race to the bottom) statt. Doch
die funktionalistische Argumentation lief3e sich ebenso umdrehen: Eine alternde
Gesellschaft kdnnte genauso gut einen weiteren Ausbau verursachen. Zum einen steigt
der Antell der Wéhler im Rentenalter und eine langere Lebenserwartung fuhrt zu mehr
Pflegebedirftigen. Zum anderen werden niedrige Geburtenraten zunehmend als soziales
Problem anerkannt, dem mit einem Ausbau von Familienleistungen begegnet wird.

Die Stake der ingtitutionalistischen Ansdtze liegt darin, die Stabilitét des
Wonhlfahrtsstaates erklaren zu kénnen. Der wohl wichtigste Erklarungsansatz ist Paul
Piersons Theorie der ,,New Politics* des Wohlfahrtsstaats (Pierson 1994; 1996), wonach
der einmal eingeschlagene Pfad der Sozialpolitik nur noch schwer verlassen werden
kann. Mehr und mehr Burger sind vom Fortbestand wohlfahrtstaatlicher Einrichtungen
abhangig, sei es als Leistungsbezieher oder durch ihren Arbeitsplatz im Sozialbereich
(Beamte, Pflegepersonal etc.). Zudem koénnen politische Ingtitutionen den
Wonhlfahrtsstaat zusétzlich stabilisieren und einen Rickbau verhindern. In stark
fragmentierten foderalen Systemen wie der Schweiz bestehen viele institutionelle
Vetopunkte, die Reformgegnern Macht einrdumen und eine Stabilitat der existierenden
Programme beglnstigen. Hinzu kommt, dass K Urzungspolitik unpopulér ist. Die einzige
strategische Mdaglichkeit fur Politiker, dennoch Reformen durchzusetzen, ist die
Vermeidung von Schuldzuweisungen (blame avoidance). Entsprechend dem New-
Politics-Ansatz sind Reformpakete nur dann erfolgreich, wenn sie erst in ferner Zukunft

wirksam werden, sehr komplex sind, die Verantwortlichkeit fir unpopul&re Mal3nahmen
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verschleiern  kénnen oder zu automatischen  Kdrzungen fihren  (z. B.
Nachhaltigkeitsfaktor der Rente).

Hochst umstritten bleibt, inwiefern die Machtressourcen von gesellschaftlichen
Gruppen bzw. die Stérke von traditionellen Sozialstaatsparteien (Sozial- und
Christdemokraten) fur den Rick- und Umbau von Belang sind. Wahrend der
Funktionalismus und die New-Politics-Schule davon ausgehen, dass es auf Parteien
nicht mehr ankommt — dass aso linke wie rechte Regierungen denselben Sachzwangen
unterliegen oder sich auf die Politik der blame avoidance beschranken muissen —,
versuchen Autoren wie Korpi und Palme (2003) zu zeigen, dass sich die Reformen von
Linksparteien grundlegend von denen konservativer Regierungen unterscheiden. Dies
bedeutet zwar nicht, dass sozialdemokratische Regierungen niemals Kirzungen
durchfihren, alerdings sind unter &hnlichen Kontextbedingungen die Kirzungen je
nach parteipolitischer Férbung der Regierung unterschiedlich weitreichend und
inhaltlich ausgestaltet.

3.3 Unterschiedein der Sozialpolitik (Varianz)

Unterschiede im Entstehungszeitpunkt und der Intensitét des Ausbaus von Sozia politik
haben zu hdchst unterschiedlichen Wohlfahrtstaatstypen gefihrt — von der
vergleichenden Forschung ,Regime® genannt. Die einflussreichste Typologie von
Esping-Andersen (1990) verwendet den Ansatz der soziaden Staatsbirgerrechte und
bildet ab, inwiefern diese Rechte eine Unabhadngigkeit vom Markt ermdglichen
(, Dekommodifizierung), Ungleichheit bewirken (,Stratifizierung®) und welcher
Wonhlfahrtssektor die hauptséchliche Wohlfahrtsproduktion leistet (Staat, Markt,
Familie). Er unterscheidet drei Wohlfahrtsregime: Der liberale Typ zeichnet sich durch
ein geringes Schutzniveau, eine Konzentration auf Bedurftige und ein hohes Gewicht
des Marktsektors aus, was am ehesten auf die USA zutrifft. Deutschland représentiert
den konservativen Typ aufgrund moderater Leistungsniveaus und Stratifizierung, sowie
Vertrauen auf das Subsidiaritdisprinzip und einer entsprechenden Stérkung der
Wohlfahrtsproduktion in der Familie. Der sozialdemokratische Idealtyp ist schliefdich
von einer hohen universellen sozialen Sicherung, hoher Gleichheit und einem starken
Staat gepragt, realtypisch im schwedischen Wohlfahrtsstaat zu finden.
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Diese Typologie beflligelte die vergleichende Wohlfahrtsstaatsforschung und fihrte zu
einer Debatte Uber die Zuordnung einzelner Lander zu den Idealtypen. Viele Studien
konnten dieses Regimecluster im Grofden und Ganzen bestétigen bzw. verwendeten
andere Begriffe fur dhnliche Idealtypen (Arts/Gelissen 2002). Zwel Hauptkritikpunkte
sind dennoch hervorzuheben. Zunéchst erscheint die Dreifatigkeit der Typologie
unzureichend. Die sldeuropdischen Wohlfahrtsstaaten (Leibfried 1993) sowie
Australien und Neuseeland (CastlesMitchell 1993) wirden sich, so die Kritik,
signifikant von den drei ldealtypen unterscheiden und jeweils eine eigene Gruppe
bilden.

Die Typologie Esping-Andersens ist dartber hinaus , geschlechtsblind® (O'Connor
1998). Die Dekommodifizierungsdimension beruht auf der Annahme, dass der
Marktzugang bereits erfolgt ist und Arbeitnehmer vor Ausbeutung geschiitzt werden
mussen. Frauen haben aber in vielen Landern keinen gleichberechtigten Zugang zum
Arbeitsmarkt und missten zuerst enma ,kommodifiziert* werden, um
Dekommodifizierungsrechte in Anspruch nehmen zu kénnen. Gendersensible Ansétze
schlagen folglich aternative Dimensionen und Typen vor (Orloff 1993; Sainsbury
1994).

Die Entstehung der Regime kann auf Grundlage der grof3en Theorieschulen (s. 0.) mit
den unterschiedlichen funktionalen, machtpolitischen und institutionellen
Rahmenbedingungen in den Nationalstaaten erklart werden. Der aktuelle
politikwissenschaftliche Diskurs beschaftigt sich aber auch mit der Frage, wie sich die
Regime veréndern. Die Typologien sind ausgesprochen statisch und kénnen nicht
abbilden, inwiefern sich Lander moglicherweise innerhalb ihrer Regime modernisieren.
Denkbar sind drei Entwicklungspfade: Ersten konnten die relativen Unterschiede trotz
aller Umbaumal3nahmen und Reformen bestehen bleiben. Die Typen wirden sich intern
modernisieren und ihre strukturellen und normativen Unterschiede bleiben erhalten
(Regimestabilitat). Zweitens kénnten sich die Unterschiede abschwéachen oder vollends
verschwinden (Konvergenz). Drittens konnten die Unterschiede zunehmen und sogar
neue Typen hinzukommen (Divergenz). Empirisch l&sst sich nur sehr begrenzt
Konvergenz feststellen (Starke u. a. 2008): Konvergente Entwicklungen beschranken
sich weitgehend auf den Bereich der Sozialausgaben; hier zeigt sich ein recht deutlicher

Aufholprozess (catch-up) der ehemaligen Nachzlglerlander (z. B. Schweiz, Slideuropa)
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auf die bereits stark ausgebauten Wohlfahrtsstaaten. Ein race to the bottom findet
hingegen nicht statt, weder im Bereich der Ausgaben noch bei den Lohnersatzraten.
Unterm Strich sind die historisch gepragten Unterschiede zwischen Wohlfahrtsstaaten
erstaunlich stabil, eine Tatsache, die in der Debatte um die angeblich unsichere Zukunft

des National staats haufig ignoriert wird.

4 Wirkungen von Sozialpolitik

Der Befund institutioneller Stabilitdt sagt noch nichts tber die Leistungsfahigkeit von
Soziapolitik aus. Es gibt heute eine Reihe gut gesicherter Erkenntnisse zu den Folgen
ausgebauter Wohlfahrtsstaatlichkeit bzw. zu den Effekten unterschiedlicher
Sozia politiken. Die Bewertungen der Ergebnisse sind allerdings haufig sehr umstritten
und die praktischen Schlussfolgerungen sind abhéngig von politischen und normativen
Praferenzen. Da Sozialpolitik zum Teil im Zielkonflikt mit anderen Politiken
(Wirtschafts-, Steuer-, Bildungspolitik) steht bzw. mit ihnen zusammenwirkt, ist eine
Kritik aufgrund einzelner Evaluierungen besonders schwierig. Da hier lediglich ein
kleiner Einblick in das riesige Forschungsfeld der Effekte von Sozialpolitik gegeben
werden kann, werden wir nur die wichtigsten Einschédtzungen zu sozialen,
wirtschaftlichen und politischen Wirkungen von Sozialpolitik diskutieren (Alber 2001,
Schmidt 2005: 255-296).

Zu den wichtigsten positiven sozialen Auswirkungen der Soziapolitik zahlt die
Verhinderung bzw. Verminderung von Armut. Konservative und marktliberale Kritiker
wie Charles Murray (1984) haben argumentiert, dass Sozialpolitik systematisch eines
ihrer Hauptziele verfehle, da Einkommenstransfers Armut eher beginstigten und zur
Bildung einer dauerhaften ,Unterschicht” beitriigen. Diese Beflrchtungen konnten
empirisch nicht bestatigt werden — im Gegenteil — die armutsvermeidende Wirkung von
Sozialpolitik (absolute und relative Armut) ist wiederholt nachgewiesen worden (Brady
2005; Scruggg/Allan 2006). Die ebenfalls prominente Kritik, dass weitgehend ,,von der
rechten in die linke Tasche* (Berthold 1997: 20) umverteilt wird, trifft nicht in dem
behaupteten Ausmal3 zu und variiert zwischen den Wohlfahrtsstaatsregimen betréchtlich
(Mahler/Jesuit 2006). Schwieriger zu beantworten ist z.B. die Frage, inwiewelt
Soziapolitik zur Inklusion breiter Bevolkerungsschichten in die Gesellschaft
beigetragen hat (Bude/Willisch 2007). Unklar ist auch, ob Freiheit durch soziale
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Sicherheit erst ermdglicht wird oder — wie bisweilen von linken Kritikern gedul3ert wird
— individuelle Autonomie einschrankt, weil der Sozialstaat paternalistisch
Lebensentwirfe normiere und individuelle Gestaltung beschneide, freiwillige
K ooperativen unterbinde und die Pluralitét von Lebensentwirfen unterdriicke (Vobruba
2003).

Die wirtschaftlichen Folgen der Soziapolitik sind nicht minder umstritten. Kritiker
bringen vor, dass Sozialpolitik das Wirtschaftwachstum mindere, weil die Abgabenlast
den Gewinn der Unternehmen senke und weil staatliche Ausgaben private Investitionen
verdrangten. Ebenso sinke durch Transfers sowie hohe Steuern und Abgaben die
Arbeitsbereitschaft der Bevdlkerung, was zu struktureller Arbeitslosigkeit fihre (OECD
1994). Empirisch konnte jedoch kein robuster Zusammenhang zwischen der
Sozialeistungsquote und dem Wirtschaftswachstum sowie sinkenden Arbeitsanreizen
nachgewiesen werden (Uberblick bei Alber 2001; Lindert 2004). Zudem kann
Soziapolitik auch die Rolle eines automatischen Stabilisators einnehmen, etwa wenn
die Arbeitsosenversicherung eine stabile Konsumguternachfrage auch in Phasen der
Rezession garantiert.

Unter den verschiedenen politischen Folgen sind das Konfliktldsungspotenzial und die
Stabilisierungsfunktion der Sozialpolitik von besonderer Relevanz. In der
Entstehungszeit staatlicher Sozialpolitik stand die Konfliktldsungsfunktion oft im
Vordergrund — die Einflihrung der Sozia versicherungen im deutschen Kaiserreich sollte
das Protestpotenzial der Arbeiter verringern und das Erstarken der Sozialdemokratie
stoppen. Sozialpolitik federt politische Konflikte aufgrund 6konomischer Krisen und
Arbeitdosigkeit ab. Insgesamt stabilisiert die hohe Akzeptanz sozialpolitischer
Intervention die Demokratie und tragt damit zur Legitimitét des politischen Systems
bei. Allerdings erzeugt Sozialpolitik ihre eigenen Konflikte: Der Streit um Kirzungen
von Soziaprogrammen kann das gesellschaftliche und wirtschaftliche Leben [&hmen,
etwa durch Proteste wie 1995 in Frankreich. Ein weiterer Kritikpunkt ist die Entstehung
neuartiger, von Soziapolitik erst hervorgebrachter gesellschaftlicher Spaltungen, etwa
durch die Herausbildung von ,,Versorgungsklassen* (Lepsius 1979), dieihre Privilegien
politisch verteidigen. In a@hnlicher Weise steht heute die ungleiche Behandlung von

.Insidern® — Kernarbeitnehmern in reguldren Beschéftigungsverhdltnissen — und
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,Outsidern* — Arbeitslose und prekér Beschéftigte mit oft bedeutend geringerer sozialer
Absicherung —im Zentrum politischer Konflikte (Rueda 2005).

Unterm Strich entfaltet Sozialpolitik viele der beabsichtigten positiven Wirkungen;
insbesondere die sozialen Ziele der Reduzierung von Armut und Ungleichheit werden
erreicht und das weitgehend ohne die beflrchteten negativen wirtschaftlichen Folgen.
Eine Reihe von unbeabsichtigten Konsequenzen ausgebauter Sozialstaatlichkeit sollte
aber nicht ignoriert werden, insbesondere die politisch ambivalente Rolle der
Soziapolitik as Instrument der Konfliktldsung und gleichzeitig Ursache neuer
Konfliktherde.

5 Fazit

Der Begriff Soziapolitik ist schillernd — er 18sst sich nicht auf eine universell glltige
Definition reduzieren. Eine enge und eine weite Konzeption von Sozialpolitik erganzen
einander und, je nach Problemstellung, kann ein Konzept dem anderen vorgezogen
werden. Die Diskussion Uber Entstehung, Entwicklung und Umbau der Sozialpolitik
lenkt den Blick auf einige zentrale politische, funktionale und institutionelle
Einflusskréfte. Aufféllig sind die grofRen sozialpolitischen Unterschiede unter den
westlichen Landern, die mit Hilfe von Regimemodellen beschrieben werden. Zudem ist
diese Varianz zwischen den Wohlfahrtsstaaten bislang nicht merklich abgebaut worden.
Ebenso Uberwiegen bei aler Kritik an den Wirkungen der Sozialpolitik die positiven
gesellschaftlichen Aspekte. Wie diese auch in Zukunft bewahrt und erhalten bleiben
konnen, hangt stark von der Reformfahigkeit der Sozialpolitik ab und wie sie an neue
gesellschaftliche  Risiken und Problemlagen angepasst wird. Was ihre
Anpassungsfahigkeit anbelangt, gibt die Geschichte der Sozialpolitik alerdings Anlass

zu Optimismus.
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Alter

Das Alter wird als soziale Kategorie
und eine gesellschaftliche Reprasen-
tation (wie z.B. auch das Geschlecht)
verstanden. Bei der géngigen Unter-
teilung des Lebenslaufs wird diese
Phase oft mit Ruhestand und Ren-
tenalter gleichgesetzt. Durch die stei-
gende Lebenserwartung und die He-
terogenisierung von Altersperioden
wird heutzutage zunehmend zwischen
drittem (+/- 60 Jahre) und viertem
Alter (+/- 80 Jahre) unterschieden.
Das Alter zeichnet sich durch inter-
und intraindividuelle Unterschiede aus,
die sich bis ins hohe Alter beobachten
lassen.

Altersbilder

Altersbilder sind individuelle und ge-
sellschaftliche Vorstellungen vom Al-
ter, vom Altern und von alten Men-
schen. Sie spiegeln Meinungen, Uber-
zeugungen, Darstellungen, Einstellun-
gen, Werthaltungen und Zuschreibun-
gen wider und kénnen den Umgang
mit alten Menschen in der 6ffentlichen
— auch (sozial-)politischen — Dis-
kussion, in Organisationen und Insti-
tutionen, in der Arbeitswelt sowie bei
der gesundheitlichen und pflegerischen
Versorgung im Rahmen der sozialen
Interaktion und Kommunikation be-
stimmen. Dabei wird auch zwischen
Fremd- und Selbstbild unterschieden,
die in einer Wechselwirkung stehen
und sich gegenseitig beeinflussen kaén-
nen. Den aktuellen Forschungsstand
gibt der sechste Altenbericht der Bun-
desregierung wieder.

Altruismus

Altruismus ist das Interesse am Mit-
menschen, aber auch ein Anliegen der
betreffenden Person und somit Teil
ihrer Personlichkeit. Damit ist altruis-

tisches Handeln immer das Handeln’

eines Individuums. Altruismus muss
nicht Selbstlosigkeit bedeuten. Von
einem rationalen Altruismus wird ge-
sprochen, wenn damit eine gewollte
Umverteilung an andere aus Eigen-
nutz verbunden ist. Anderen Menschen
Zu helfen kann z.B. das soziale Anse-
hen erhdhen, die eigenen moralischen
Standards befriedigen oder ein System
von Gegenleistungen aufbauen. Dann

kommt es zu Kooperationsgewinnen,
da sich alle am Austausch Beteiligten
besserstellen. Eine solche nach dem
Pareto-Prinzip akzeptable Umvertei-
lung ist méglich, wenn die Geber der
Transferleistung empathieféhig sind,
d.h. sich in die Rolle/Situation der
Transferempfanger versetzen kbnnen.
Der materielle Verlust wird durch das
Gefiihl, menschlich gehandelt zu ha-
ben, ausgeglichen.

Arbeitslosenversicherung

Mit der gesetzlichen Arbeitslosenver-
S|cherung ALV} gem. Soziaigesetz-
buch Il (SGB Ill) werden sieben Si-
cheru ngsmele verfolgt.

» Sozialpolitisches Ziel: Bei Arbeifs-
fosigkeit sollen durch die zwischen-
zeitliche Einkommensverteilung Ein-
briiche im Lebensstandard vermie-
den und die Stetigkeit des Einkom-
mens garantiert werden.

* Arbeitsmarktpolitisches Ziel: Bei Ar-
beitslosigkeit wird auch die materi-
elle Absicherung wahrend einer 1an-
geren Suchphase gewdhrleistet, um
Arbeitsangebot und -nachirage bes-
ser abzustimmen.

¢ Konjunkturpolitisches Ziel: Die ge-
samtwirtschaftliche Nachfrage soll
stabilisiert werden.

* Wachstums- und strukturpolitisches
Ziel: Durch die materielle Absiche-
rung soll die Risikobereitschaft bei
Ausbildungs- und Berufsentschei-
dungen erh&ht werden.

* Gesellschaftspolitisches Ziel: Es wird
davon ausgegangen, dass die ALV
zur Sicherung des sozialen Friedens
beitrigt, da negative Auswirkungen
der Arbeitslosigkeit auf das gesam-
te Entgelt- und Tarifgeflige vermin-
dert werden.

Regionalpolitisches Ausgleichsziel:

Als vorgelagertes Versicherungs-

system entlastet die ALV diejenigen

Kommunen, die besonders von Ar-

beltsIOS|gke|t betroffen sind.

¢ Verteilungspolitisches Ziel: Uber die
ALV findet ein sozialer Ausgleich
zwischen Beschéftigungsgruppen mit
hohen und niedrigen Risiken statt.

Die Aufgaben nach dem SGB Il nimmt
die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) mit
Sitz in Nirnberg und Geschéaftsstel-
len in ganz Deutschland wabhr. Die BA

folgt dem Prinzip der Selbstverwal-
tung. Zum versicherten Personenkreis
gehotren zum gréBten Teil die versiche-
rungspflichtigen Beschaftigten. Von
der Versicherung befreit sind Perso-
nen, bei denen es nicht als notwendig
angesehen wird, sie vor Arbeitslosig-
keit zu schiitzten, z.B. Beamte, Selb-
standige, Studierende und Renten-
bezieher.

Die Finanzierung erfolgt hauptséach-
lich durch Sozialversicherungsbeitra-
ge von derzeit 3,0 Prozent der Bei-
tragsbemessungsgrundlage (Brutto-
entgelt bis zur Beitragsbemessungs-
grenze von 5.600 Euro in West- bzw.
4.800 Euro in Ostdeutschland in 2012)
sowie durch einen Bundeszuschuss
{ca. 7,9 Mrd. Eurc in 2011). Die Leis-
tungen der BA umfassen Beratung
und Vermittlung, Férderung der be-
ruflichen Aus- und Weiterbildung, der
Arbeitsaufnahme und der Aufnahme
einer selbstandigen Tatigkeit, der Teil-
habe behinderter Menschen, der Er-
haltung und Schaffung von Arbeits-
platzen sowie Leistungen bei Arbeits-
losigkeit. 2010 entfielen ca. 37 Pro-
zent der Gesamtausgaben der BA (ca.
45,2 Mrd. Euro) auf das Arbeitslosen-
geld bei Arbeitslosigkeit. Die Leistung
im Rahmen des SGB lll erfolgt nach
dem Grundsatz ,Vermittlung von Aus-
bildung und Arbeit vor finanzieller Si-
cherung”.

Arbeitslosigkeit

Arbeitslosigkeit entsteht durch Un-
gleichheiten auf dem Arbeitsmarkt.
Sie ist das Ergebnis der Veranderun-
genvon Angebot und Nachfrage nach
Arbeitskréften. Es wird zwischen frik-
tioneller, saisonaler, konjunktureller
und strukturbedingter Arbeitslosigkeit
unterschieden. Nach der weitverbrei-
teten Definition der Internationalen
Arbeitsorganisation (ILO) ist jede Per-
son im erwerbsfahigen Alter erwerbs-
tatig, die bei einem einwdchigen Be-
richtszeitraum mindestens eine Stun-
de lang gegen Entgelt oder im Rah-
men einer selbsténdigen oder mithel-
fenden Tatigksit gearbsitet hat. Auch
wer sich in einem formalen Arbeits-
verhéltnis befindet, das er im Berichts-
zeitraum voriibergehend nicht ausge-
bt hat, gilt als erwerbstatig.
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Arbeitsmarkt

Der dkonomische Ort, an dem das
Angebot (von privaten Haushalten)
und die Nachfrage {vor allem von pri-
vaten Unternehmen und &ffentlichen
Haushalten) nach dem Produktions-
faktor Arbeit aufeinandertreffen, ist der
Arbeitsmarkt. Der grofBite Teil der hdus-
lichen Arbeit und die Arbeitsleistun-
gen in der Schattenwirtschaft werden
in der Regel nicht vom Begriff Arbeits-
markt erfasst. Es gibt nicht nur einen,
sondern viele lokale und regionale Ar-
beitsmarkte.

Arbeitsmarkipolitik

Arbeitsmarktpolitik im engeren Sinne
sind alle MaBnahmen, die direkt auf
das Individuum (Arbeitslose oder Ar-
beitsuchende) ausgerichtet sind. Ar-
beitsmarktpolitik im weiteren Sinne
ist die Steuerung der beiden sich auf
dem Arbeitsmarkt treffenden GréBen
Arbeitsangebot und Arbeitsnachfra-
ge. Steuerung ist insofern nétig, da
der Arbeitsmarkt ein unvollkommener
Markt ist, auf dem Sonderbedingun-
gen gelten. Bei der Bekampfung von
Arbeitsiosigkeit und Ungleichheiten
auf den Arbeitsmarkten kann die Po-
litik auf ein vielfaltiges Instrumentari-
um zuriickgreifen. Arbeitsmarktpoli-
tik umfasst passive und aktive Ar-
beitsmarktpolitik und im weiteren Sinn
zusatzlich Arbeitsmarktordnungspo-
litik. Arbeitsmarktordnungspolitik ist
die Setzung von Daten fUr den Ar-
beitsmarkt durch Gesetz oder Ver-
ordnung, ohne dass Individuen direkt
angesprochen werden und ohne dass
damit direkte Transfers verbunden
sind. Die Arbeitsmarktordnungspoli-
tik umfasst Regelungen des Urlaubs,
der Lohnfortzahlung im Krankheits-
fall, des Arbeitsschutzes, das Tarif-
und Schlichtungsrecht und die Mitbe-
stimmung. Passive Arbeitsmarktpolitik
ist die finanzielle Unterstitzung Ar-
beitsuchender und Arbeitsloser. Zur
aktiven Arbeitsmarktpolitik gehdren
alle MaBnahmen, die Arbeitsuchende
und Arbeitslose wieder in Beschafti-
gung bringen oder die Arbeitslosig-
keit bereits im Vorfeld verhindern sol-
len.

Aquivalenzprinzip

In der Privatversicherung orientieren
sich die Versicherungspramien amin-
dividuellen Erwartungsschaden, der
sich aus dem Produkt aus Eintritts-
wahrscheinlichkeit des Risikos und
dem erwarteten Schadensumfang er-
gibt. Hinzu kommt ein Aufschlag far
die Gemeinkosten. Diese individuelle
Pragung des Aquivalenzprinzips wird
in den Zweigen der Sozialversicherung
in unterschiedlichem MaBe durch so-
lidarische Elemente ergénzt (z.B. bei-
tragsfreie Familienmitversicherung).
Individuelle Risikowahrscheinlichkei-
ten spielen bei der Sozialversicherung
grundsétzlich keine Rolle (Ex-ante-
Umverteilung). Bei allen Geldleistun-
gen der Sozialversicherung geht es um
eine relative Beitragsdquivalenz, d.h.
die Leistungen unterscheiden sich ent-
sprechend der individuell geleisteten
Beitrage.
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Bedarfsdeckungsprinzip

Alle Versicherten der gesetzlichen Kran-
kenversicherung (GKV) haben im Krank-
heitsfall einen Anspruch auf medizi-
nisch notwendige Leistungen. Entspre-
chend § 70 Abs. 1 SGB V sind Kran-
kenkassen und die Leistungserbrin-
ger verpflichtet, ,eine bedarfsgerech-
te und gleichmé&Bige, dem allgemein
anerkannten Stand der medizinischen
Erkenntnis entsprechende Versorgung
der Versicherten zu gewahrleisten®.
Anders als die GKV gewéhrt die Pfle-
geversicherung Versicherten bei Pfle-
gebediirftigkeit keinen Anspruch auf
Bedarfsdeckung, sie beschrénkt sich
vielmehr auf eine Grundsicherung.

Behinderung

Die Weltgesundheitsorganisation (WHO)
verwendet bei der Definition der Be-
hinderung drei Merkmale:

e Ein dauerhafter Gesundheitsscha-
den, dessen Ursache eine Erkran-
kung, angeborene Schadigung oder
ein Unfall ist.

» Der Schaden fiihrt zu einer funktio-
nalen Beeintrdchtigung der Féhig-
keiten und Aktivitaten der Person.

s Weitere Folge des Schadens ist eine
soziale Beeintrachtigung, die sich in
personlichen, familiaren und gesell-
schaftlichen Konsequenzen mani-
festiert.

§ 218GB IX stellt bei Behinderung auf
die Beeintrachtigung der Teilhabe am
Leben in der Gesellschaft ab, d.h. die
kérperliche Funktion, geistige Fahig-
keit und/oder seelische Gesundheit
weichen vom fiir das Lebensalter typi-
schen Zustand ab.-

Beitragshemessungsgrenze

Die erwerbseinkommensabhangigen
Beitrage zur Sozialversicherung be-
messen sich nach dem versicherungs-
pflichtigen Bruttoarbeitsentgelt bis zur
Beitragsbemessungsgrenze, die der-
zeit in der Renten- und Arbeitslosen-
versicherung bei 5.600 Euro in West-
und 4.800 Euro in Ostdeutschland
liegt. In der Kranken- und Pflegever-
sicherung liegt sie bundesweit bei
3.825 Euro. Das darilber hinaus ge-
hende Arbeitsentgelt wird nicht zur
Finanzierung der Sozialversicherung
herangezogen, weshalb es sich um ei-
ne (indirekt) regressive Finanzierung
handelt {Umverteilung). Damit definiert
die Beitragsbemessungsgrenze durch
Multiplikation mit dem Beitragssatz des
jeweiligen Sozialversicherungszweigs
die Beitragshochstgrenze. Die Bei-
tragsbemessungsgrenze wird jahrlich
an die Bruttolohnentwicklung ange-
passt. Sie ist von der Versicherungs-
pflichtgrenze zu unterscheiden.

Beschéftigungsformen,
atypische

Atypische Beschaftigungsverhéltnis-
se sind solche Beschaftigungsvarian-
ten, die nicht der Referenzgréfe des
Normalarbeitsverhalinisses (NAV) ent-
sprechen. Ein NAV weist diese Kriteri-
en auf:

s Vollzeittatigkeit mit entsprechendem
Einkommen,

¢ Integration in die sozialen Siche-
rungssysteme, _

» unbefristetes Beschaftigungsverhalt-
nis,

= |dentitat von Arbeits- und Beschéf-
tigungsverhaltnis und

s Weisungsgebundenheit des Arbeit-
Eehmers gegeniber dem Arbeitge-

er.

Als atypische Beschéftigungsverhalt-
nisse gelten: befristete und geringfu-
gige Beschaftigungsverhélinisse, Teil-
zeitbeschéaftigung mit 20 oder weni-
ger Wochenstunden sowie Zeitarbeits-
verhéltnisse.

Beveridge-Modell

Das Beveridge-Modell ist nach Wil-
liam H. Beveridge benannt, einem bri-
tischen Parlamentarier. Es ist ein uni-
versalistisches System der sozialen
Sicherheit, das Gegenstick zum Bis-
mmarck-Modell. Es zeichnet sich durch
eine bedarfsorientierte Leistungser-
bringung zur Existenzsicherung aus.
Die Absicherung schlieBt die gesamte
Bevélkerung ein, die Finanzierung er-
folgt schwerpunktmaBig durch allge-
meine sowie spezielle Steuern. Die
Pauschalleistungen sind einheitlich.
Der britische National Health Service
sichert die gesamte Bevdlkerung ab.
Auch die Gesundheitssysteme in Ir-
land, Spanien, Portugal und in den
skandinavischen Landern folgen dem
britischen System.

Bildung

Bildung ist ein mehrdimensionaler Be-
griff. Es geht um berufliche Qualifika-
tionen und alltagsbezogene Kompe-
tenzen, aber auch um grundlegende
Sozialisierungserfolge. Viele Studien,
auch die PISA-Studie zu Schulerfolgs-
indikatoren, zeigen einen Zusammen-
hang zwischen verhaltensabhangigen
Risikolagen und Vulnerabilitéaten (Ver-
wundbarkeiten) und schichtspezifi-
schem Bildungsverhalten. Unter an-
derem bedingt durch demografische
Verdnderungen rickt lebenslanges
Lernen immer stérker in den Vorder-
grund, was kontinuierliche Bildung
und Weiterbildung bedeutet. Auchim
Alter gewinnt Bildung zunehmend an
Bedeutung, da ein kognitives Training
einen positiven Einfluss auf den Ver-
l?uf vonh Demenzerkrankungen haben
ann.

Bismarck-Modeli

Grundstein des Bismarck-Modells
sind die Sozialversicherungsgesetze
von Reichskanzler Otto v. Bismarck
zu Ende des 19. Jahrhunderts. Damit
wurde in Deutschland zun&chst eine
gesetzliche Absicherung gegen Krank-
heit, Unfall, After und Invaliditat ge-
schaffen. Ende der zwanziger Jahre
kam die gesetzliche Arbeitsiosenver-
sicherung, 1995 die gesetzliche Pffe-
geversicherung hinzu. Grundlage ist
ein Sozialversicherungssystem, das
durch einkommensabhangige Pflicht-
beitrége von Arbeitnehmernund/oder
Arbeitgebern finanziert wird. Die Leis-
tungen sind beitragsorientiert. Ziel ist
eine Lebensstandardsicherung. Flan-
kierend zur Soziafversicherung exis-
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tiert eine Flrsorge in Form der Sozi-
alhilfe. Das Modell wurde von fast al-
len mitteleuropéischen Landern und
Japan Ubernommen und bildet die
Grundlage des Sozialstaats. Mittler-
weile lasst sich eine Konvergenz von
Bismarck- und Beveridge-Modell be-
obachten.

Biirgerversicherung

Die Blirgerversicherung ist — &hnlich
wie die Kopfpauschale — ein Sam-
melbegriff fir verschiedene Konzepte
zur Umgestaltung der gesetziichen
Krankenversicherung (GKY). Alle be-
kannten Reformkonzepte zielen im
Kern auf eine erhéhte Nachhaltigkeit,
also auf die Vermeidung von Leis-
tungsklrzungen sowie auf mehr Ge-
rechtigkeit. Dies soll durch die Er-
weiterung der Finanzierungsgrundla-
ge, d.h. die Einbeziehung aller Bevol-
kerungsgruppen sowie aller Einkom-
mensarten und durch eine héhere Bei-
tragsbemessungsgrenze erreicht wer-
den. In der Logik der Birgerversiche-
rung wirde die private Krankenversi-
cherung (PKV) die Rolle einer Zusatz-
versicherung Ubernehmen.

Capability-Ansatz

Der Capability-Ansatz von Amartya
Sen hat groBen Einfluss auf die ent-
wicklungsékonomische Forschung.
Er stellt die Person und ihre Fahigkeit,
Ressourcen und Freiheiten zu nutzen
und zu kontrollieren in den Vorder-
grund. Menschliche Entwicklung und
Wohlfahrt werden multidimensional
definiert, d.h. es gibt groBe individu-
elie Unterschiede, wie Ressourcen
und Frejheiten genutzt werden (k&én-
nen). Dies liegt am Bildungshinter-
grund, dem Gesundheitszustand, aber
auch am Umwelt- und Sozialkontext.
Damit hebt sich der Capability-An-
satz von der bioBen Fokussierung auf
Einkommen und Wohistand ab.
Gleichzeitig schlieBt er an das Kon-
zept der Lebensfage an und ermég-
licht so eine konsistente sozialpoliti-
sche Analyse im Entwicklungskon-
text.

Demografie

Demografie ist auch im Rahmen des
demografischen Wandels von Bedeu-
tung, der Verénderungen des Aliers-
aufbaus moderner Gesellschaften be-
schreibt. Beeinflusst wird er vor allem
von den Faktoren Fertilitat (Geburten-
zahl), Mortalitat (Sterblichkeitsrate)
und Migration {(Aus- und Einwande-
rung). Vorausberechnungen der Be-
volkerung gehen von verschiedenen
Szenarien (Annahmen}) aus. Unstrittig
sind die Zunahme der &lteren und
sehr alten Bevélkerung (doppelte Al-
terung) und die Schrumpfung der Ge-
sellschaft insgesamt. Bedeutsam sind
diese Verdnderungen vor allem im
Hinblick auf die Finanzierung (und Ak-
zeptanz) der umlagefinanzierten So-
zialversicherungssysteme.

Diagnosis Related Groups

Bei Diagnosis Related Groups (DRGs,
diagnosebezogene Fallgruppen} han-
delt es sich um ein im Zuge der Ge-
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sundheitsreform 2000 eingefiihries
dkonomisch-medizinisches Patienten-
klassifikationssystem zur Finanzie-
rung oder Abrechnung von Kranken-
hausbehandlungen im Rahmen eines
Fallpauschalensystems. Patienten in
Krankenh&usern werden entsprechend
inrer Haupt- und Nebendiagnose Fall-
gruppen zugeordnet, die nach dem
fur die Behandlung erforderlichen Auf-
wand bewertet und entsprechend von
den Krankenh&usern abgerechnet wer-
den.

Drei-S3ulen-Prinzip
Die Alterssicherung in Deutschland
ruht auf drei Saulen:

¢ Die erste Saule sind die gesetzli-
chen Regelsysteme, die sich aus
der geseiziichen Rentenversiche-
rung, der Beamtenversorgung und
den Alierssicherungssystemen fur
bestimmte Gruppen von Selbstan-
digen und Freiberuflern zusammen-
setzen.

¢ Die zweite S3ule sind betriebliche
Formen der Altersvorsorge.

¢ Die dritte Saule ist die individuelle
private Altersvorsorge.

Der gesetzlichen Rentenversicherung
kommt trotz der Starkung der priva-
ten Séaule in den vergangenen Jahren
nach wie vor (iberragende Bedeutung
zu. International wird das Drei-S&u-
len-Prinzip mit dem einflugsreichen
Modell der Weltbank aus den neunzi-
ger Jahren in Verbindung gebracht
(globale Sozialpolitik). Demnach soll
die erste Saule eine steuerfinanzierte
Grundrente sein. Die zweite und dritte
Saule sollen kapitalgedeckt und mit
individuellen Konten ausgestattet sein,
wobei die dritte S8ule im Unterschied
zu den anderen Saulen freiwillig und
weitgehend unreguliert ist.

Dritter Sektor

Der Dritte Sektor ist vielfiltig, amorph
und intermedi&r. Nach der Vier-Sekio-
ren-Theortie liegt er zwischen Staat,
Markt und Moraldkonomie bzw. Fa-
milie. Jeder der vier Sektoren kann
durch die jeweilige Steuerung unter-
schieden werden. Der Staat steuert
durch sein Machtmonopol, der Markt
steuert durch Preise, die Moraldko-
nomie durch generalisierte Reziprozi-
tit. Der Dritte Sektor steuert liber eine
komplizierte — nicht spannungsfreie
— Non-Profit-Logik. Die Grenzen zwi-
schen den Sektoren variieren und tei-
len zwei dichotome Gegenilberstel-
lungen: informelle Leistungssysteme
vs. formelle Leistungssysteme sowie
Sachzieldominanz der gemeinwirt-
schaftlichen Orientierung vs. Formal-
zieldominanz der erwerbswirtschaft-
lichen Qrientierung. Zum Dritten Sek-
tor zahlt unter anderen das zivilgesell-
schaftliche Engagement.

Empathie

Empathie ist die Fahigkeit, sich in an-
dere hineinzuversetzen, d.h. in deren
Gedanken, Gefiihle oder Lebensum-
stdnde. Dabei geht es um das Ver-
standnis dafiir, was andere aufgrund
ihrer Erfahrungen zu bestimmten Ent-
scheidungen und Handlungen veran-

lasst. Die Fahigkeit, sich in andere hin-
einzuversetzen, ist Voraussetzung fur
die Entwicklung moralischer Werte
und Wertungen.

Engagemennt,
zivilgesellschaftliches

Zivilgesellschaftliches Engagement
kann als informelle Praxis im Dritten
Sektor nicht in professicnelle Leis-
tungssysteme oder aber in formelle
Systeme eingebunden sein. Nicht ein-
gebunden bedeutet jedoch nicht, dass
keine 6ffentliche Férderung durch Kom-
munen oder das Land erfolgt.

Familie

Familie und Verwandtschaftssysteme
sind ein Sektor im Rahmen der Vier-
Sefktoren-Theorie. |dealtypisch zuge-
spitzt ist die Familie ein Ort, wo soli-
darische Hilfe praktiziert wird. Die
Reziprozitédt ist hier als generalisierte
Norm wirksam. Familien und Verwandt-
schaft kdnnen in der Realitét erheblich
vom |dealzustand abweichen. Sie kdn-
nen sogar Orte von Abhangigkeiten
sein. Auch kénnen Marktlogiken der
ausbalancierten Reziprozitat vorherr-
schen, indem diese Beziehungen ver-
traglich geregelt werden und Berech-
nungen und Strategien eine Rolle spie-
len.

Familienpolitik

In Art. 6 Grundgesetz ist der Schutz
der Ehe und der Familie festgeschrie-
ben. Familienpolitische MaBnahmen
betreffen den Lebenszusammenhang
und die Lebensfihrung von Familien.
Die deutsche Familienpolitik beruht
auf einem traditionellen Familienver-
stédndnis und ist auf monetére Trans-
fers zugunsten der Ehe ausgerichtet.
Wichtigste Instrumente sind das Kin-
der- und das Erziehungsgeld sowie
das Ehegattensplitting im Steuerrecht.
Ein Paradigmenwechsel in der Fami-
lienpolitik wird unter anderem am Aus-
bau der Betreuungspldtze fir unter
Dreijahrige und an Elterngeldzahlun-
gen deutlich.

Geld- vs. Sachleistungen

Geldleistungen sind monetére Trans-
fers, bei Sachleistungen geht es ins-
besondere um die Bereitstellung von
Infrastruktur und Dienstleistungen. In
der sozialpolitischen Diskussion wird
der Vorteil von Sachleistungen in ih-
rem hohen Zielerreichungsgrad gese-
hen (Effektivitat). Der Vorteil von Geld-
leistungen wird darin gesehen, dass
der Empféanger sie nach seiner indivi-
duellen Préferenz verwenden kann (Ef-
fizienz). In den einzelnen Zweigen der
Sozialversicherung finden sich oft so-
wohl Geld- als auch Sachleistungen.
Nur bei der Pflegeversicherung gibt es
die Wahl zwischen Geld- und Sach-
leistungen.

Genossenschaftsprinzipien

Zu den Genossenschaftsprinzipien zah-
len Selbsthilfe, Selbstverwaltung und
Selbstverantwortung. Selbsthilfe be-
deutet, dass die Genossenschafis-
mitglieder ihr gemeinsames Interes-
se selbst verfolgen und sich dabei so-




WISU-LEXIKON SOZIALPOLITIK

lidarisch unterstiitzen. Selbsthilfe be-
deutet im engeren Sinne auch, dass
man auf fremde Hiife, sei es von Drit-
ten oder vom Staat, etwain Form von
Subventionen, verzichtet. Selbstver-
waltung bedeutet, dass die Genossen-
schaft von den Mitgliedern gefihrt
und kontrolliert wird. Selbstverant-
wortung bezieht sich auf die Haftung
der Genossenschaft. Die vielen heu-
tigen kleinen Sozialgenossenschaf-
ten kénnen einer morphologisch wei-
teren, tiber das Non-Profit-Wirtschaf-
ten hinausgehenden Definition vom
Dritten Sektor zugeordnet werden.
Oft sind sie im soziclogischen Sinn
genossenschaftlich téatig, indem ihre
Mitglieder Hilfe zur Selbsthiife bieten.
Es sind freiwillige Zusammenschlisse,
um den Bedarf ihrer Mitglieder nach
dem Gegenseitigkeitsprinzip zu de-
cken.

Gerechligkeit

Jede sozialpolitische Intervention (und
Nicht-Intervention) beruht implizit oder
explizit auf Gerechtigkeitsiiberlegun-
gen. Neben grundlegenden Strémun-
gen wie Egalitarismus und Utilitaris-
mus ist fir die praktische Sozialpolitik
vor allem die Unterscheidung zwischen
Leistungs- und Bedarfsgerechtigkeit
wichtig. Leistungsgerechtigkeit recht-
fertigt Unterschiede, solange sie das
Ergebnis von Leistungsunterschieden
sind. Aus der Anreizperspektive ist
Leistungsgerechtigkeit ein Fundament
des marktwirtschaftlichen Systems.
Problematisch ist jedoch, dass Leis-
tung jenseits des marktlichen MaB-
stabs sehr unterschiedlich definiert
und gemessen wird. Bedarfsgerech-
tigkeit strebt keine Gleichverteilung
an, orientiert sich jedoch auch nicht
am Leistungsprinzip. Stattdessen soll
der unterschiedliche Bedarf an Gitern
und Dienstleistungen ausschlagge-
bend sein (Capabifity-Ansatz). Hinter-
grund der Bedarfsgerechtigkeit ist die
Uberlegung, dass die Realisierung von
Freiheitsrechten eine materielle Grund-
lage erfordert. Wie Bedarf konkret de-
finiert und ausgefillt wird, ist umstrit-
ten. Gerechtigkeitsiiberlegungen fin-
den ihren Ausdruck in der praktischen
Sozialpolitik, vor allem im Grad und
im Muster der Umverteilung.

Gerontologie

Sie untersucht die mit demn Alterwer-
den und Altsein verbundenen Phéno-
mene, Probleme und Ressourcen. Sie
gilt als muttidisziplinare Wissenschaft,
die sich vor allem aus den Disziplinen
Psychologie, Soziologie, Biclogie und
Medizin {auch Pflegeforschung), aber
auch aus Betriebs- und Volkswirt-
schaftlehre, zusammensetzt. Die Ge-
rontologie ist eine noch junge Wis-
senschaft, die zusehends an Bedeu-
tung gewinnt, auch im Hinblick auf
den demografischen Wandel.

Gesundheit

Gesundheit wird sehr unterschiedlich
definiert. Sie gilt als ein Grundgut, das
Voraussetzung fir die Realisierung
weiterer Bediirfnisse ist. Die Welt-
gesundheitsorganisation (WHQ) defi-
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niert Gesundheit nicht als bloBe Ab-
wesenheit von Krankheit, sondern po-
sitiv als physisches, geistiges und so-
ziales Wohlergehen. in der Praventi-
onsforschung wird auf die Wechsel-
wirkungen mit der Umwelt abgestellt
(Salutogenesa). In der Gesundheits-
okonomie wird Gesundheit als Ver-
trauensgut charakterisiert. Dies be-
deutet, dass Qualitat und Effektivitat
von Gesundheitsleistungen nach dem
Konsum nur schwierig zu beurteilen
sind. Dies liegt zum einen an der Kom-
plexitét des Gutes und der asymme-
trischen Informationsverteilung zwi-
schen Arzt und Patient (angebots-
induzierte Nachfrage) und an den be-
grenzten Informationsverarbeitungs-
méglichkeiten des Patienten (entge-
gen der Annahme des Homo-oeco-
nomicus-Modells).

Globalisierung

Obwohl die Globalisierung kein neues
Phénomen ist — man denke nur an
die Expansion der ,alten” Welt im 15.
Jahrhundert, an die rasante Zunahme
von Handels- und kommunikations-
technischen Verflechtungen oder Mi-
grationsbewegungen im 19. Jahrhun-
dert —, wird sie seit den neunziger
Jahren intensiv diskutiert. Allgemein
kann Globalisierung als die Erwei-
terung, Vertiefung und Beschleuni-
gung der weltweiten Vernetzung vieler
das menschliche Leben betreffender
Bereiche beschrieben werden. Dem-
nach ist sie ein grenziberschreiten-
der Prozess, der zur Reduzierung von
Raum und Zeit fiihrt. Fir die Sozial-
politik kann Globalisierung Heraus-
forderung und Chance zugleich sein
(globale Sozialpolitik). Der Effizienz-
these folgend wirkt sich Globalisie-
rung wegen des zunehmenden Wett-
bewerbs auf den internationalen Gii-
ter- und Dienstieistungsmaérkten so-
wie aufgrund der Méglichkeit, Kapital
und Produktion ber Grenzen hinweg
zu transferieren, negativ auf das Aus-
mab wohlfahrtsstaatlicher Aktivitaten
aus. Hingegen besagt die Kompensa-
tionsthese, dass Globalisierung lang-
fristig zu Wohlfahrtsgewinnen fiihren
kann, womit soziale Risiken ausgegli-
chen werden kénnen.

Grundsicherung

Art. 1 Grundgesetz lautet: ,Die Wirde
des Menschen ist unantastbar. Sie zu
achten und zu schiitzen ist Verpflich-
tung aller staatlichen Gewalt.” Daraus
wird ein Anspruch auf Hilfe abgeleitet,
die eine menschenwirdige Lebens-
fhrung ermdglicht. Das Sozialhilfe-
gesetz (SGB XlI) steht im Gegensatz
zu den Funktions- und Gestaltungs-
prinzipien der Sozialversicherung, da
hier keine vorherigen Beitragsleistun-
gen erbracht werden missen. Es gilt
das Subsidiaritdtsprinzip. Geld- und
Sachleistungen werden nach einer Be-
dirftigkeitsprifung gemal dem Be-
darfsdeckungsprinzip gewahrt, d.h. die
Art und Héhe richten sich nach der
Situation des Betroffenen. Leistungen
nach dem SGB Xll werden grundsatz-
lich als Hilfe zum Lebensunterhalt ge-
wahrt, als Grundsicherung im Alter und
bei Erwerbsminderung, als Hilfe zur

Gesundheit, als Eingliederungshilfe
fir Behinderte, als Hilfe zur Pilege,
zur Uberwindung besonderer sozialer
Schwierigkeiten sowie als Hilfe in an-
deren Lebenslagen.

Giiter, meritorische

Das Konzept der meritorischen Giiter
geht auf den Finanzwissenschaftler
Musgrave (1910 - 2007) zurlck. Me-
ritorische Giiter sollen nach dem Ur-
teil der politischen Entscheidungstra-
gerin gréBerem oder geringerem Um-
fang bereitgestellt werden, als es den
Prédferenzen der Birger entspricht.
Dies kann durch Konsumzwang, Ver-
bot oder pretiale Lenkung erreicht
werden. Die neoklassische%konomie
sieht die Meritorik als paternalisti-
sche Politik an, da sie in die — Uber
die individuelle Zahlungsbereitschaft
der Biirger am Markt zum Ausdruck
kommenden — Praferenzen lenkend
eingreift. Das urspringliche Konzept
der meritorischen Giter hat jedoch
Veranderungen erfahren, die es mit
dem methodologischen Individualis-
mus vereinbar machen. So lieBe sich
eine rationale Delegierung von Ent-
scheidungen an die politischen Ent-
scheidungstriager im Sinne einer re-
prasentativen Demokratie als Meta-
praferenz rechtfertigen. In der Sozial-
politik sind meritorische Uberlegun-
gen allgegenwartig: So wird aufgrund
der Versicherungspflicht ein Absiche-
rungsniveau gegeniiber sozialen Risi-
ken erreicht, das in dieser Form kaum
am Markt erzielt werden wiirde. De-
metritorische Giiter, deren Konsum re-
duziert werden soll, sind z.B. umwelt-
und gesundheitsschadliche Produkte
wie Tabak und Alkohol, die mit Len-
kungssteuern belegt werden.

Hartz-Reformen

Als Hartz-Reformen werden landlau-
fig die vier arbeitsmarktpolitischen
Gesetze (1. - 4. Gesetz flir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt,
bzw. Hartz | - IV) bezeichnet, die zwi-
schen 2003 und 2005 schrittweise
eingeflihrt wurden und auf die Vor-
schlage der Kommissicn ,Moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt®
unter Leitung des ehemaligen VW-
Personalvorstands Peter Hartz zu-
riickgehen. Bekanntheit erzielte vor
allem das als ,Hartz IV“ bezeichnte
Gesetz, das die Zusammenflhrung von
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe fir
Erwerbstéatige zum Arbeitslosengeld
Il reguliert.

Homo oeconomicus

Der Homo oeconomjcus, ein Modell
bekannt aus der klassischen und neo-
klassischen Wirtschaftstheorie, ist
ein eigeninteressierter, rational han-
delnder Akteur, der seinen Nutzen
maximiert. Sein Nutzenmaximum ist
ein Optimum, erkléarbar aus dem Zu-
sammenwirken seiner Priferenzord-
nung und den Restriktionen der Hand-
lungssituation. Lange Zeit dominierte
als Restriktion die einkommensab-
héngige und vom System der relativen
Preise gepragte Budgetrestriktion.
Grenznutzen und Grenzkosten wur-
den abgewogen. Spéater folgten dann




differenziertere Restriktionen wie Zeit-
budgetrestriktionen oder beschrank-
te und asymmetrische Informationen.
Als sich die Mikrodkonomie fiir die
kognitive Psychologie &ffnete, konn-
ten sozialpolitische und sozialpsy-
chologische Aspekte der Macht und
des Status in 6konomische Transak-
tionen integriert werden. Die Nutzen-
funktionen wurden fir weitere Para-
meter gedffnet und die Modelle &ffne-
ten sich in Richtung interindividuelle
Dependenzen. Anerkannt wurde, dass
menschliches Verhalten nicht in sich
selbst abgeschlossen und isoliert ist,
sondern dass die Nutzenmaximie-
rung aus sozialen Referenzpositionen
und Bezugssystemen heraus stattfin-
det. Soziales Verhalten wurde zu ei-
nem Skonomisch modulierbaren Ver-
halten.

Homo reciprocans socialis

Der Homo reciprocans socialis bildet
den Gegenpol zum klassischen Denk-
modell des Homo oeconomicus. Der
Homo reciprocans schafft durch sinn-
hafte Interpretation der Welt soziale
Ordnung, praktiziert Kulte und Ritua-
le. Er integriert seine Mitmenschen,
vernetzt sich und spielt Rollen. Die
Figurationen des Gebens und Neh-
mens bzw. des Helfens oder Teilens
unterscheiden sich hinsichtlich des
Grades der Asymmetrie bzw. der Ver-
tikalitat/Horizontalitat der Vernetzung.
Dabei ist das System des Gebens und
Nehmens (Reziprozitit) eine univer-
selle Eigenschaft der menschlichen
Existenz.

Humankapital

in der Okonomie wird mit Humanka-
pital jede Qualifikation des Faktors
Arbeit bezeichnet, die zur Produktion
von Giitern und Dienstleistungen mit
anderen Faktoren (Kapital, techni-
schem Fortschritt) verknipft wird.
Humankapital ist nur eine von vielen
Daseinskompetenzen.

Intervention, sozialpolitische

Unter einer sozialpolitischen Interven-
tion im Sinne praktischer Sozialpolitik
wird eine Intervention in die Ressour-
cenausstattung in Lebensfagen ver-
standen, die als Handlungsspielrau-
me bestimmen, ob und inwieweit die
Menschen themenorientiert zur freien
Entfaltung ihrer Personlichkeit befa-
higt werden. Bei den sozialpolitischen
Interventionen wird zwischen Trans-
ferleistungen (z.B. Altersrente), Rechts-
ansprlichen {z.B. Kindigungsschutz),
Infrastruktur (z.B. Kindertagesstatten)
und Padagogik (z.B. Umschulungs-
maBnahmen) unterschieden.

Kapitaldeckungsverfahren

Das Kapitaldeckungsverfahren ist eine
Form der Finanzierung vor allem bei
Privatversicherungen, potenziell aber
auch bei Sozialversicherungen. Es be-
ruht auf dem Prinzip, dass Kapital fir

den Fall angespart und verzinst wird, .

dass bestimmte soziale Risiken wie
Krankheit oder Alter eintreten. Dies
kann auf kollektiven oder individuel-
len Konten geschehen. Bei individu-

ellen Konten liegt der Vorteil der Ka-
pitaldeckung darin, dass eine Aquiva-
lenz zwischen individuellen Beitrdgen
und Leistungen hergestellt werden
kann. Durch die Anlage der Beitrage
am Kapitalmarkt sind tempordre Ren-
diten oberhalb des volkswirtschaftli-
chen Wachstums denkbar. Die Ka-
pitaldeckung ist gleichzeitia Kapital-
marktrisiken ausgesetzt. Die vielfach
der Kapitaldeckung zugeschriebene
Demografieresistenz gegenlber dem
Umiageverfahren liegt jedoch nicht vor,
da auch beim Kapitaldeckungsver-
fahren die reale Guter- und Dienst-
leistungsproduktion einer Periode als
Obergrenze fir die konsumtiven An-
spriche der Gesellschaft wirkt (Asset
Meltdown, s. Mackenroth-Satz). Das
Kapitaldeckungsverfahren wird viel-
fach als Alternative zum in der Sozial-
versicherung dominierenden Umlage-
verfahren gesehen.

Kompetenzen

Der Kompetenzbegriff l1asst sich nicht
auf Wissen und Informationen redu-
zieren. Es geht vielmehr um die kom-
plexen kognitiven, emotionalen und
affektiven Bearbeitungskapazitaten ei-
ner Person. Daseinskompetenzen sind
alitagsbezogene Bewdltigungsressour-
cen, die helfen, den Entwicklungsauf-
gaben im Leben — beruflich wie all-
gemein — gerecht zu werden. Kogni-
tive Kompetenz ist nicht nur die Fa-
higkeit, Wissen zu erwerben und an-
zuwenden, sondern auch die berufli-
che und allgemeine Zielorientierung im
Leben. Die emotionale Bearbeitungs-
kapazitat besagt, wie Geschehnisse
emotional verarbeitet werden. Unter
psychische Kompetenz bzw. Wider-
standsfahigkeit fallt der Umgang mit
Ereignissen. Es wird gefragt, inwie-
weit ein Kohéarenzgefihl entstanden
ist, das die Person befahigt, krisen-
hafte Situationen eigenstandig zu be-
waltigen.

Kopfpauschale

Die Kopfpauschale (Gesundheitspra-
mie) ist — &hnlich wie die Birgerver-
sicherung — ein Sammelbegriff fiir
verschiedene Konzepte zur Umge-
staltung der gesetziichen Krankenver-
sicherung (GKVY). Die Kopfpauschale
ist einradikaler Bruch mit der einkom-
mensbezogenen Beitragsbemessung.
Danach wirde jeder Versicherte eine
Gesundheitspramie zahlen, die fir alle
Versicherten (derselben Kasse) gleich
hoch ist. Die Pramie ist nur von den
Versicherten zu finanzieren. Kinder so-
wie Versicherte mit geringem Einkom-
men erhalten steuerfinanzierte Prami-
enzuschisse. Ziel der Kopfpauschale
ist es zum einen, die Lohnkosten von
der Beitragsentwicklung abzukoppeln,
zum anderen, die Finanzierung des Ge-
sundheitssystems zu starken. Die mit
dem Gesundheitsfonds eingefihrten
einkommensunabhéngigen Zusatzbei-
trige sind ein erster Schritt in Rich-
tung Kopfpauschale.

Kosien, soziale

Das auf KW. Kapp (1910 - 1976) zu-
riickgehende und vor allem in der éko-

logischen Okonomie verwandte Kon-
zept der sozialen Kosten beschreibt
Kosten, die nicht in die individuelle
Kostenkalkulation der Unternehmen
eingehen. Kapp zufolge sind soziale
Kosten allgegenwartig, oft jedoch nur
schwer zu identifizieren. So bleiben
langfristige gesundheitliche Schaden
oder Schaden des Okosystems auf-
grund wirtschaftlicher Aktivitaten hiu-
fig unentdeckt oder betreffen viele Per-
sonen. Das Konzept der sozialen Kos-
ten &hnelt dem in der Okonomie ver-
breiteten Konzept der technologischen
Externalitaten, geht aber dariber hin-
aus, da eine monetére Internalisierung,
z.B. bei asthetischen sozialen Kos-
ten, oft nur schwer vorstellbar ist. So-
ziale Kosten kdnnen Ausgangspunkt
sozialpolitischer Interventionen sein.
Gleichzeitig kdnnen sie in bestimm-
ten Fallen, etwa bei einer unzurei-
chenden Integration sozialpolitischer
Felder, auch erst verursacht werden.

Krankenversicherung,
geseizliche

Die 1883 eingefiihrte gesetzliche Kran-
kenversicherung (GKV} ist die alteste
der funf deutschen Sozialversicherun-
gen. Sieistim Sozialgesetzbuch V ge-
regelt. Hauptaufgabe der GKV ist es,
die Gesundheit der Versicherten zu
erhalten, wiederherzustellen oder ih-
ren Gesundheitszustand zu verbes-
sern. Die GKV umfasst Leistungen zur
Verh(itung von Krankheiten und ihrer
Verschlimmerung, zur Friiherkennung
und zur Behandlung von Krankheiten
sowie Leistungen zur medizinischen
Rehabilitation. Die GKV wird von den
Krankenkassen getragen, deren Zahl
wegen der verschiedenen Reformen
des Gesundheitswesens stark riick-
laufig ist. Bis zur Versicherungspflicht-
grenze besteht eine Versicherungs-
pflicht, wobei die Versicherten die Wahl|
zwischen verschiedenen Krankenkas-
sen haben. Die Krankenkassen unter-
liegen einem Kontrahierungszwang,
d.h. sie dirfen niemanden wegen sei-
nes Gesundheitszustandes ablehnen.
Zudem werden nicht-versicherungs-
pflichtige Familienmitglieder beitrags-
frei mitversichert. Grundprinzipien der
GKY sind:

¢ Nach dem Solidarprinzip hat jeder
Versicherte unabhangig von der Ho-
he der gezahlten Beitrdge einen An-
spruch auf medizinische Leistungen
seiner Krankenkasse.

» GemaB dem Bedarfsdeckungsprin-
zip umfasst dieser Rechtsanspruch
alle medizinisch notwendigen Leis-
tungen, d.h. die Kassen sind dazu
verpflichtet, eine gleichmé&Bige, be-
darfsgerechte und dem allgemein an-
erkannten Stand der medizinischen
Erkenntnis entsprechende Versor-
gung zu gewahrleisten.

* Nach dem Sachleistungsprinzip wer-
den die Leistungen tberwiegend als
Sachleistung gewdhrt (Gegenteil:
Kostenerstattungsprinzip).

Die Finanzierung der GKY erfolgt seit

20092 iiber den Gesundheitsfonds, der

sich aus den einheitlichen Beitragen
der Versicherten, den Beitragen der

Arbeitgeber sowie Steuerzuschissen

zusammensetzt.
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WISU-LEXIKON SOZIALPOLITIK

Lebenslage

Dieses Konzept thematisiert die Le-
benslage, wobei die An-und Heraus-
forderungen im Leben beriicksichtigt
werden. Damit die Person die Ent-
wicklungsaufgaben bewéltigen kann,
benétigt sie Ressourcen. Dabej ist
das Konzept der Lebenslage ressour-
centechnisch als Wechselspiel von
Person und kontextuellen Ressour-
cen zu verstehen. Die Ressourcen der
Person sind verschiedene Kompe-
tenzen (Alltagskompetenzen, kKogniti-
ve und psychische Kompetenzen). Die
Kontextressourcen sind dkonomische
Ressourcen wie Berufsbiographie, Ein-
kommen und Vermdgen, aber auch
Transferleistungen und soziale Res-
sourcen wie Netzwerke. Dazu gehé-
ren auch soziale Infrastrukturen und
Erreichbarkeit, Zuganglichkeit, Ver-
fligbarkeit und Akzeptanz von Einrich-
tungen und Diensten, etwa des Ge-
sundheitswesens. Auch die Rahmen-
bedingungen des Wohnens und die
Anbindung an Verkehrssysteme ge-
héren dazu.

Mackenroth-Satz

Der Mackenroth-Satz stammt aus ei-
nem Vortrag von Gerhard Macken-
roth aus dem Jahr 1952: ;Nun gilt der
einfache und klare Satz, daB aller So-
zialaufwand immer aus dem Volks-
einkommen der laufenden Periode
gedeckt werden muB. Es gibt gar kei-
ne andere Quelle (...), aus der Sozial-
aufwand flieBen kénnte, es gibt keine
Ansammlung von Fonds, keine Uber-
tragung von Einkommensteilen von
Periode zu Periode, kein ,Sparen‘ im
privatwirtschaftlichen Sinne — es
gibt einfach gar nichts anderes als
das laufende Volkseinkommen als
Quelle fur den Sozialaufwand.” Der
Mackenroth-Satz beschreibt damit
eine realwirtschaftliche Aquivalenz von
Kapitaldeckung und Umiageverfah-
ren bei der Finanzierung von Sozial-
leistungen. Am Mackenroth-Satz ent-
ziindete sich die Debatte, ob das Ka-
pitaldeckungsverfahren zumindest in
dynamischer Hinsicht durch die An-
sammlung von Kapital der Umlagefi-
nanzierung berlegen sei. Eine solche
potenzielle Uberlegenheit fuBt jedoch
auf fragwiirdigen Annahmen: Zum ei-
nen, dass durch Kapitaldeckung volks-
wirtschaftlich eine héhere Sparquote
erzielt werden kénne, zum anderen,
dass eine solche hdhere Sparquote
Zu gréBerem Wirtschaftswachstum
fuhre. Eine héhere Sparquote |asst
sich nur dann erreichen, wenn die pri-
vate Ersparnisbildung nicht verdréngt
wird. Eine héhere Sparquote flihrt wie-
derum nur dann zu mehr Investitionen
und Wirischafiswachstum, wenn die
simultane Reduzierung der Konsum-
quote nicht bereits eine Konjunktur-
schwéchung bewirkt hat.

Markt

Der Markt ist ein Sektor bei der Vier-
Sekforen-Theorie. Er wird durch die
For-Profit-Handlungslogik definiert
und folgt der Logik ausbalancierter
Reziprozitdt. Die Tauschpartner ver-
folgen ihren Eigennutz, kdnnen sich
aber gemeinsam durch kooperatives

WISU 6/12
786

Verhalten besserstellen. Marktunter-
nehmen kénnen aber auch komplexe-
re Ziele haben, indem sie z.B. sozial
verantwortlich und nachhaltig agieren
(Social Corporate Responsibility und
Corporate Gitizenship).

Moral Hazard

In der Sozialpolitik kommt es zu Moral
Hazard (,Gefahrdung der Moral®), falls
ein Versicherungsnehmer durch eine
bewusste Verhaltens&nderung die Ein-
trittswahrscheinlichkeit eines Scha-
dens und die versicherte Schadens-
héhe beeinflusst, ohne dass dies fir
die andere Seite erkennbar ist (,Hid-
den Acticn®, asymmetrische Informa-
tion). Moral Hazard wird auch ,Ratio-
nalitdtenfalle® genannt, da durch die
kollektive Versicherung individuelle
und kollektive Rationalitat auseinan-
derfallen, was eine Verhaltensande-
rung bewirkt, die dem Kollektiv der
Versicherten schadet. Moral-Hazard-
Verhalten untergribt die Solidaritét der
Versicherten und hat zur vermehrten
Einfihrung von Selbstbehalten und
Eigenbeteiligungen der Versicherten
gefihrt. Moral Hazard ist ein theoreti-
sches Konzept, dessen empirische
Relevanz umstritten ist. So wird in der
Krankenversicherung darauf verwie-
sen, dass der ,Konsum® von Gesund-
heitsleistungen zwar weitgehend kei-
ne direkten Kosten beim Patienten
verursacht, eine medizinische Behand-
lung jedoch unangenehm sein kann
und damit eine negative Nutzenkom-
ponente enthélt, die allein von ihm zu
tragen ist. Dariiber hinaus ist die Re-
levanz von Moral Hazard bei der Kran-
kenversicherung gering, da keines-
wegs alle fiir die Versicheriengemein-
schaft méglicherweise kostspieligen
Lebensstile Ausdruck ven bewussten
Entscheidungen sind, sondern auf so-
zialisierien Verhaltensweisen, die wie-
derum schichtspezifischen Risikopro-
filen entsprechen.

Nachfrage, angebotsorientierte

Ein theoretisches Konzept der Ge-
sundheitsdkonomie, das auf die spe-
zifische Interdependenz zwischen An-
gebot und Nachfrage im Gesundheits-
wesen abstellt. Eine Nachfrage nach
Gesundheitsleistungen wird als an-
gebotsinduziert bezeichnet, wenn die
Seite der Leistungserbringer effektiv
Uber Art und Quantitat der nachge-
fragten Leistungen entscheidet. Dies
ist einer der Griinde, weshalb das Gut
Gesundheit als Vertrauensgut charak-
terisiert wird. Potenziell fihrt eine an-
gebotsinduzierte Nachfrage zu einer
erheblichen Einschrénkung der Funk-
tionsfahigkeit der Gesundheitsmark-
te. Die empirischen Befunde zum Vor-
liegen von angebotsinduzierier Nach-
frage sind jedoch nicht eindeutig.

Ontogenese

OCntogenese ist ein Begriff aus der
Entwicklungspsychologie, mit dem die
individuelle Entwicklung von Persén-
lichkeitsmerkmalen bezeichnet wird.

Pareto-Prinzip

Das Pareto-Prinzip geht auf den ita-
lienischen Okonomen Vilfredo Pareto

(1843 - 1923) zurlick. Es besagt, dass
eine Verteilung nur dann als Verbes-
serung bezeichnet werden kann, wenn
mindestens eine Person besser ge-
stellt, ohne dass eine andere schlech-
ter gestellt wird. Das Pareto-Prinzip
ist Grundlage der paretianischen Wohl-
fahrtsékonomie und beruht auf der
Annahme, dass nur ordinale und kei-
ne kardinale Nutzenmessung méglich
ist. Dies impliziert die Unmoglichkeit
interindividueller Nutzenvergleiche,
wie sie fir die Messung von Nettowohl-
fahrtseffekten von UmverteilungsmaB-
nahmen notwendig wéren. Das Pare-
to-Prinzip schlieBt folglich jegliche
Form der Umverteilung aus. Eine Um-
verteilung wére nur dann eine Pare-
to-Verbesserung, wenn der materiell
schlechter Gestellte einen positiven
Nettonutzen aus der Umverteilung zie-
hen wiirde (z.B. aufgrund vonrationa-
tem Altruismus). Ein Pareto-Optimum
liegt dann vor, wenn niemand besser
gestellt werden kann, ¢hne einen an-
deren schlechter zu stellen.

Prlegeversicherung

Die Pflegeversicherung wurde 1995 als
finfte Saule des Sozialversicherungs-
systems eingefihrt, um eine finanzi-
elle Grundsicherung gegen das Le-
bensrisiko Pflegebedirftigkeit zu ge-
wabhrleisten und die Abhangigkeit von
Sozialhilfeleistungen zu vermeiden.
Damit soll den Pflegebediirftigen ein
méglichst selbsténdiges und selbst-
bestimmtes Leben ermdglicht wer-
den. Trager der Pflegeversicherung
sind die Pflegekassen, die den Kran-
kenkassen organisatorisch zugeord-
net sind. Aufgabe der Pflegekassen
ist die Sicherstellung der Pflegever-
sorgung der Versicherten durch Leis-
tungen (Pflegesachleistungen, Pflege-
geld, Pflegehilfsmittel) bei hduslicher,
teilstationdrer und auch vollstationa-
rer Pflege, wobei die Pflegeversiche-
rung als plafondierte Grundsicherung
nur die pflegerische Grundversorgung
absichert. Entsprechend dem Grund-
satz der Pflegeversicherung ,hausli-
che vor stationarer Pflege” spielen
Familienangehérige bei der Pflege die
entscheidende Rolle. Laut SGB Xl
spiegelt sich der Grad der Pflegebe-
dirftigkeit in drei Pflegestufen wider.
Die Uberprifung der Pflegebediirftig-
keit sowie die Zuordnung zu den Pfle-
gestufen erfolgen durch den Medizi-
nischen Dienst der Krankenkassen
(MDK). Die Diskussion dreht sich der-
zeit im Hinblick auf Demenz um die
Definition des Pflegebedirftigkeits-
begriffs und angesichts des demo-
grafischen Wandels um die Finanzie-
rung.

Pravention

Als Pravention werden im Allgemei-
nen vorbeugende MaBnahmen be-
zeichnet, mit denen drohende Risiko-
peotenziale vermieden oder verringert
werden kénnen. Die Préventionslogik
findet sich in nahezu allen sozialpo-
litischen Politikfeldern. Die Krankheits-
prévention ist besonders augenschein-
lich, wobei zwischen priméarpraven-
tiven MaBnahmen (Vermeidung von
Krankheiten, z.B. mithilfe von Schutz-




impfungen), sekundarpraventiven MaB-
nahmen (Frilherkennung von Krank-
heiten, z.B. durch Screening-Verfahren)
und tertiarpraventiven MaBnahmen
(Wiederherstellung des Gesundheits-
zustandes vor der Erkrankung und
\Vermeidung von Folgeerkrankungen,
z.B. durch RehabilitationsmaBnahmen)
zu unterscheiden ist. Im Rahmen der
Pflegeversicherung besagt § 5 SGB
Xl, dass die Pflegekassen darauf hin-
zuwirken haben, dass alle geeigneten
Praventionsmafnahmen zur Vermei-
dung von Pflegebediirftigkeit ausge-
schdpft werden, es gilt also das Prin-
zZip des Vorrangs der Pravention. Préa-
vention in der Unfallversicherung be-
deutet hingegen, arbeitsbedingte Ge-
sundheitsgefahren, die zu Arbeitsun-
fallen und Berufskrankheiten filhren
kénnen, zu verhindern oder zu verzé-
gern. Weitere Beispiele finden sich in
den Bereichen Arbeitsmarkt, Bildung,
Armut, Verschuldung etc.

Praferenzen

Unter Praferenz versteht man den Vor-
zug oder die Beglnstigung einer Al-
ternative. Praferenzen kdnnen sich
auf Produkte, z.B. Konsumgiiter, be-
ziehen, aber auch auf Prozesse, auf
Institutionen und Regelsysteme.

Rehabilitation

Rehabilitation bedeutet im sozialpoli-
tischen Kontext Wiedereingliederung.
Man unterscheidet je nach Zusam-
menhang zwischen Rehabilitation im
Gesundheitswesen sowie beruflicher
und sozialer Rehabilitation:

¢ Neben Behandlung und Pflege stellt
die Rehabilitation einen wesentli-
chen Aspekt bei der Wiederherstel-
lung der Gesundheit dar. Ziel ist es,
einen Rickfall bei bereits geheilten
Krankheiten, eine Verschlimmerung
bei gelinderten sowie Folgekrank-
heiten zu vermeiden.
* | eistungen zur beruflichen Rehabi-
litation zielen gema dem Prinzip
Rehabilitation vor Rente auf die Wie-
dereingliederung in das Arbeitsle-
ben, z.B. durch die Vermittlung un-
terstiitzender Leistungen, durch Be-
rufsvorbereitung und berufliche Wei-
terbildung.
Leistungen zur sozialen Rehabilita-
tion férdern und sichern die Teilha-
be am Leben in der Gesellschaft
und zielen auf die Bewéltigung der
alltaglichen An- und Herausforde-
rungen. MaBnahmen der sozialen
Rehabilitation sind z.B. heilpada-
gogische Leistungen und Hilfen zur
Férderung der Verstandigung mit
der Umwelt.

Rehabilitationsleistungen sind auf sie-
ben verschiedene Rehabilitationstra-
ger verteilt und finden ihre gesetzli-
che Entsprechung in SGB |lI, V-IX und
XIl.

Rentenversicherung,
gesetzliche

Die gesetzliche Rentenversicherung
(GRV) wurde 1889 unter Otto v. Bis-
marck eingefiohrt und ist heute im
SGB VI geregelt. Sie ist mit einem
Jahresvolumen von ca. 250 Mrd. Euro

der quantitativ wichtigste Sozialversi-
cherungszweig. Urspriinglich als ar-
mutsreduzierender Zuschuss zum Le-
bensunterhalt konzipiert, wurde mit
der Einflihrung der dynamischen Ren-
te im Jahr 1957 die Sicherung des Le-
bensstandards im Alter angestrebt.
Beginnend mit den Rentenreformen in
den neunziger Jahren wurde die GRV
zugunsten der privaten und betriebli-
chen Siule geschwécht, womit eine
Sicherung des Lebensstandards allein
durch die GRV nicht mehr gewahrleis-
tet ist. Die GRV wird durch das Umia-
geverfahren finanziert und versichert
den Verlust des Arbeitseinkommens
im Alter und bei Erwerbsminderung,
wobei die Regelaltersgrenze den Ren-
tenzugang weitgehend standardisiert
(die Regelaltersgrenze wird bis 2029
stufenweise von 65 auf 67 Jahre an-
gehoben). Entsprechend kann von ei-
ner Lohnersatzfunktion der Rente ge-
sprochen werden. Die individuelle Ren-
tenhdhe bemisst sich nach der Hohe
und Dauer der individuellen Beitrags-
zahlungen (Aquivalenzprinzip), die ver-
fassungsrechtlich geschiitzte Renten-
anwartschaften begriinden. Die Bei-
trage bemessen sich als fester Bei-
tragssatz (2012: 19,6 Prozent} am
Bruttoeinkommen bis zur Beitragsbe-
messungsgrenze. Hinzu kommt ein
steuerfinanzierter Bundeszuschuss, der
mit versicherungsfremden Leistungen
{Solidarprinzip) begriindet wird (z.B.
rentenrechtliche Anrechnung von Kin-
dererzishungszeiten und nicht erwerbs-
maBigen Pflegezeiten). Die Erwerbs-
orientierung und das Aquivalenzprin-
Zip sorgen insgesamt fir eine ver-
gleichsweise schwache Auspragung
des Solidarprinzips in der GRV.

Resilienz

Resilienz wird in verschiedenen Fach-
gebieten unterschiedlich interpretiert.
in der Entwicklungssoziologie ist es
die psychische Widerstandsfahigkeit
des Menschen, die Entwicklungsauf-
gaben im Leben, insbesondere kriti-
sche Ereignisse, zu bewdltigen (Co-
ping). Gesundheit steht in Zusam-
menhang mit dem erfolgreichen Um-
gang mit Stressfaktoren, da sich da-
bei Fahigkeiten herausbilden, welche
die eigene Kontrollkompetenz erhd-
hen. Der Resilienzbegriff ist eng mit
dem Konzept der Salutogenese ver-
bunden. Faktoren, welche die Resili-
enz beeinflussen, sind vor allem die
Familie des Betroffenen sowie seine
soziale und emotionale Intelligenz.

Reziprozitit

Mit Reziprozitat ist Gegenseitigkeit als
grundlegendes Prinzip des menschli-
chen Zusammenlebens gemeint. Mo-
derne Vertragsgesellschaften lassen
sich als komplizierte und komplexe
Form der Reziprozitat sehen. Bei Re-
ziprozitdt geht es um Fairness und
Gerechtigkeit. Dabei sind verschie-
dene Formen zu unterscheiden. Das
System des Gebens und Nehmens
kann einerseits eine generalisierte
Norm sein. Bei der generalisierten
Reziprozitat wird auch dann gegeben,
wenn kein Rickfluss oder kein quanti-
tatives oder qualitatives Aquivalent er-

wartet oder auf zeitnahe Gegengaben
verzichtet wird. Diese sozialen Aus-
tauschprozesse kdnnen homomorph
(Gabe und Gegengabe in gleicher Wah-
rung) oder heteromorph (Gabe und
Gegengabe in verschiedener Wahrung}
sein. Andererseits kann das System
von Gabe und Gegengabe auf Ausba-
lancierung ausgerichtet werden, wie
es bei Markttransaktionen der Fall ist.
Dann geht es um eine Win-Win-Situ-
ation der gemeinsamen Nutzenmaxi-
mierung. Das System kann auch ein-
seitige Ausbeutung bedeuten, wie es
sich bei Moral Hazard und Trittbrett-
fahrerverhalten beobachten lasst.

Riester-Rente

Vor dem Hintergrund des demografi-
schen Wandels und der prognosti-
zierten Abnahme des Rentenniveaus
der geselziichen Rentenversicherung
(GRV) wurde 2001 mit dem Altersver-
mébgensgesetz (AVmMG) die Riester-
Rente als eine freiwillige und privat
finanzierte Altersversorgung einge-
fahrt, welche vom Staat mit Zulagen
(Grundzulage von 154 Euro pro Jahr)
oder steuerlichen Sonderabzugsmég-
lichkeiten (vier Prozent des Bruttoein-
kommens bis zur Beifragsbemessungs-
grenze) gefordert wird. Geférdert wer-
den alle Anlageformen, die von der
Bundesanstalt fir Finanzdienstleistun-
gen (BaFin) zertifiziert sind, meist han-
delt es sich um private Rentenversi-
cherungen und Investmentfondsspar-
pldne, aber auch um Banksparpléane.
Bis 2011 wurden Gber 15 Mio. Ries-
ter-Vertrage abgeschlossen. Der Name
geht auf den damaligen Bundesmi-
nister fir Arbeit und Sozialordnung
Walter Riester zuriick. Eine weitere
staatliche Unterstitzung der freiwilli-
gen privaten Altersversorgung ist die
Férderung der Rirup-Rente. Die be-
triebliche Alterssicherung wird Uber
die Mdglichkeit der Entgeltumwand-
lung unterstitzt.

Risiken, sozjale

Klassische soziale Risiken sind etwa
der Verlust des Arbeitseinkommens
oder unplanméaBige Ausgaben auf-
grund ven Krankheit, Unfall, Atier oder
Arbeiislosigkeii. Neue soziale Risiken
sind Risikosituationen, in denen Indi-
viduen Wohlfahrtsverluste infolge so-
ziodkonomischer Verdnderungen des
Post-Industrialismus seit Ende der sech-
ziger Jahre erleiden. Sie manifestieren
sich in der Notwendigkeit, Arbeit und
Familie aufeinander abzustimmen, der
Externalisierung der Pflege sowie dem
erhdhten Armutsrisiko von alleinerzie-
henden, geringqualifizierten und alten
Menschen.

Salutogenese

Der Begriff geht auf den Medizinsozi-
ologen Anton Antonovsky zuriick und
bedeutet so viel wie Gesundheitsent-
stehung. Bei dem bis Ende der siebzi-
ger Jahre vorherrschenden pathologi-
schen Gesundhsitsbegriff wurde di-
chotom zwischen gesund und krank
unterschieden. Nach dem Salutoge-
nese-Modell ist Gesundheit kein Zu-
stand, sondern ein Prozess. In der sa-
lutogenetischen Forschung sind Ver-
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stehbarkeit, Sinnhaftigkeit und Hand-
habbarkeit die zentralen Dimensionen
des Kohérenzgefihls: die Fahigkeit,
die Zusammenhénge des Lebens zu
verstehen, die Uberzeugung, das eige-
ne Leben zu meistern, und der Glau-
be, dass das Leben Sinn hat.

Selbsthilfe

Selbsthilfe in verschiedenen Formen
ist Teil des deutschen Sozialrechts.
Hier zeigt sich einerseits die im deut-
schen Recht verankerte Tradition des
Subsidiaritatsgedankens, anderer-
seits auch die Idee, soziale Selbsthilfe
zu férdern. Dabei geht es vor allem
um die Férderung der autonomen Le-
bensfiihrung. Soziale Selbsthilfegrup-
pen oder -organisationen Uberneh-
men auf der Grundlage selbstorgani-
sierter Gegenseitigkeit quasi 6ffentli-
che Aufgaben. Der Staat delegiert so-
mit Aufgaben an freie Trager, die zu
Akteuren im staatsmittelbaren Sektor
werden. Die soziale Selbsthilfe tritt in
drei Formen auf. Nach dem Prinzip der
Gegenseitigkeit wirken die sozialen
und gemeinschaftlichen Selbsthilfe-
gruppen auf der Mikroebene, wahrend
auf der Mesoebene Selbsthilfekon-
taktstellen bestehen. Auf der Makro-
ebene sind die Bundesarbeitsge-
meinschaft Selbsthilfe, die Organisa-
tion von Selbsthilfeaktivitédten im Pa-
ritdtischen Gesamtverband und die
Deutsche Arbeitsgemeinschaft Selbst-
hilfegruppen als politische Verbande
aktiv.

Selbstverwaltung

Der Selbstverwaltungsgedanke geht
auf Lorenz v. Stein zurlick und wurde
Anfang des 19. Jahrhunderts im Zuge
der Verwaltungsreformen propagiert.
Auf diese Weise sollte der Gemein-
schaftsgeist angeregt werden. Selbst-
verwaltung bedeutet die Ubertragung
von Aufgaben an rechtlich selbstan-
dige Organisationen (meist Kérper-
schaften des &ffentlichen Rechts) mit
dem Ziel, die dffentlichen Angelegen-
heiten bestimmter territorialer sowie
funktionaler Bereiche in Eigenverant-
wortung zu regeln. Man unterschei-
det zwischen kommunaler (z.B. Ge-
meinden), kultureller (z.B. Hochschu-
len), berufsstandischer (z.B. Berufs-
kammern) und sozialer Selbstverwal-
tung. Die soziale Selbstverwaltung ist
ein wesentliches Strukturmerkmal der
deutschen Sozialversicherungstrager.
Da die Birger bei der Erfillung der
Aufgaben der Versicherungstrager mit-
wirken kénnen, zielt die Entscheidungs-
findung der sozialen Selbstverwaltung
auf ein hohes MaB an Legitimation,
sachlicher Nahe, Effizienz und Authen-
tizitat. Die Vertreter der sozialen Selbst-
verwaltung werden in freien, gleichen
und geheimen Wahlen (Sozialwahlen)
alle sechs Jahre — zuletzt 2011 —
von den Versicherten und Arbeitge-
bern gewahilt.

Solidarprinzip

Unter dem Solidarprinzip ist das Fiir-
einandereinstehen der Mitglieder ei-
ner Gemeinschaft bei einem sozialen
Problem zu verstehen, das vor allem
in der gesetzlichen Krankenversiche-
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rung (GKV} zum Tragen kommt. Die
Umsetzung dieses Prinzips erfolgt je-
doch nicht durch direkte oder unmit-
telbare Hilfe zwischen den einzelnen
Mitgliedern der Gemeinschaft, son-
dern wird durch sozialpolitisch ge-
wollte interpersonelle Umverteilungs-
prozesse verwirklicht. In der GKV ma-
nifestieren sie sich durch Solidaraus-
gleiche zwischen Gesunden und Kran-
ken, zwischen héheren und niedrige-
ren Einkommen sowie zwischen bei-
tragszahlenden Mitgliedern und bei-
tragsfrei mitversicherten Familienan-
gehdrigen.

Sozialhilfe
s. Grundsicherung

Sozialkapital

Sozialkapital ist der Wert (Ertrag) von
Investitionen in Netzwerke. Personen
tatigen Netzwerkinvestitionen, um Er-
trage zu erzielen. Das Netzwerk ist ein
System von Reziprozitdten generali-
sierter oder ausbalancierter Natur, de-
ren Grundlage Vertrauenskapital ist.
Es sind zwei Idealtypen zu unterschei-
den:

* Der erste Typ ist der nutzenmaxi-
mierende Homo oeconomicus, der
aus rationalen Griinden Netzwerk-
arbeit betreibt. |dealtypisch ist es
ein strategisch-funktionaler Mensch,
der sich opportunistisch verhlt. Er
nutzt die Netzwerke, solange er sie
bendtigt. Die Netzwerke sind fiir ihn
Instrumente zur Verkettung. Es fin-
det keine unmittelbare Identifikation
mit ihnen statt.

* Fiir den zweiten Typ, den Homo re-
ciprocans socialis, sind Netzwerke
identitétsstiftende Orte personaler
Existenz als Balance zwischen Ei-
gensinn und Gemeinsinn. Erlebt vom
Geben und Nehmen und findet dort,
in und durch die Netzwerke seine
Freiheit und Sinnerfiillung. Idealty-
pisch ist es ein lebensweltlich-onti-
scher Mensch. Er lebt kulturell ein-
gebettet in Netzwerke. In der Reali-
tat mischen sich die beiden |deal-
typen.

Sozialpartner/Tarifparteien

Die Arbeitgeber- und Arbeitnehmer-
verbé&nde werden als Sozialpartner be-
zeichnet. Sie verfolgen das Ziel, in ei-
ner kooperativen Beziehung Konflikte
und Interessengegensatze einzuddm-
men und zu ldsen (Sozialpartner-
schaft). Die Tarifparteien sind hinge-
gen Parteien eines Tarifvertrags (dies
kénnen auch einzelne Firmen sein).
Ziel der Tarifparteien ist es, unabhan-
gig vom Staat Tarifvertrage zu verhan-
deln und abzuschiieBen. Man spricht
in diesem Zusammenhang auch von
Tarifautonomie.

Sozialpolitik

Die Sozialpolitik ist eine grundrecht-
lich fundierte intervention in die Le-
benslagen der Person, um notwendi-
ge Ressourcen zu schaffen und be-
reitzustellen, damit sich diese frei ent-
falten und an den politischen, sozia-
len, kulturellen und ékonomischen G-
tern der Gesellschaft teilhaben kann.
Dabei wird zwischen wissenschatftli-

cher und praktischer Sozialpolitik dif-
ferenziert: Erstere versucht, die Wir-
kungen von sozialpolitischen Interven-
tionen und MaBnahmen darzustellen,
zu analysieren und zu verstehen. Die
praktische Sozialpolitik versucht, so-
ziale Risikolagen abzudecken und in-
terveniert bei Gefahrdungsprofilen.

Sozialpolitik, europdische

Im Mehr-Ebenen-System der Euro-
péischen Union (EU) hat sich eine ge-
teilte Kompetenz der Sozialpolitik ge-
bildet, die kennzeichnend fir die euro-
paische Sozialpolitik ist. Dies bedeu-
tet, dass die Sozialpolitik der Mit-
gliedstaaten auch von der EU-Ebene
beeinflusst wird. Es bilden sich eigene
SArenen” der politischen Agenda so-
wie der Rechtsetzung. Dabei entwi-
ckelt sich eine (zwischen Supranatio-
nalismus und Intergouvernmentalis-
mus) hochgradig verschachtelte So-
zialpolitik, die sich materiell gesehen
in der Grundrechte-Charta, im Sozi-
al- und Arbeitsrecht, der Struktur-
fondspolitik {Kohasionspolitik), der of-
fenen Methode der Koordinierung, dem
Dialog mit den Sozialpartnern sowie
in Dienstleistungen von allgemeinem
(wirtschaftlichen bzw. nicht-wirtschaft-
lichem) Interesse manifestiert. Die
Entwicklung der europaischen Sozial-
politik ist funktional als Folge von
Spillover-Effekten der Binnenmarkt-
dynamik zu sehen.

Sozialpolitik, globale

Globale Sozialpolitik umfasst die Her-
ausforderungen der Sozialpolitik, die
insbesondere durch die Globalisie-
rung, aber auch durch transnationale
Interessengruppen und multilaterale
Organisationen entstehen. Diese Ele-
mente der globalen Sozialpolitik ein-
schlieBlich der prédgenden Kraft und
Eigendynamik von globalen Paradig-
men haben Einfluss auf die praktische
Sozialpolitik, die nach wie vor vorwie-
gend nationalstaatlich organisiert ist,
auch wenn, insbesondere im Rahmen
der européischen Sozialpolitik, inter-
nationale Faktoren an Bedeutung ge-
wonnen haben. Es sind drei Richtun-
gen der globalen Sozialpolitik zu un-
terscheiden:

* Zum einen die globale Sozialpolitik
im Sinne grenziberschreitender so-
zialpolitischer Probleme, die zu glo-
balem Handlungsbedarf fihren. Da-
zu gehort etwa die Etablierung von
Sozialstandards im Welthandel.
Zweitens sind es grenziiberschrei-
tende Entwicklungen wie die Glo-
balisierung, die die nationalstaatli-
che Sozialpolitik unter Anpassungs-
druck setzen.

Drittens wird unter globaler Sozial-
politik die ideelle und materielle Ein-
flussnahme von globalen Akteuren
(z.B. Weltbank, ILO} auf die Sozial-
politik, insbesondere in Entwick-
lungs- und Transformationslindern,
verstanden.

Sozjalstaat

Das spezifisch deutsche Verstandnis
von Wohlfahrtsstaat, welches sich im
Begriff Sozialstaat manifestiert, be-
ruht im Wesentlichen auf dem Sozial-




staatsprinzip des deutschen Grund-
gesetzes. Esist in Art. 20 und Art. 28
verankert und verlangt die Garantie
sozialer Mindeststandards sowie die
Beachtung der Normen sozialer Si-
cherheit und sozialer Gerechtigkeit.
Der deutsche Sozialstaat ist sehr stark
am (Sozial-)Versicherungsprinzip aus-
gerichtet, wéhrend sich andere Wohl-
fahrtsstaaten verstarkt am Versor-
gungs- und Fiirsorgeprinzip orientie-
ren.

Sozialstandards

Sozialstandards sind meist Mindest-
standards, um die am Produktions-
prozess Beteiligten zu schitzen (z.B.
inre Gesundheit oder ihre Freiheits-
rechte). Typische Sozialstandards sind
das Verbot von Kinderarbeit sowie Ar-
beitsschutz- und Arbeitszeitvorschrif-
ten. International sind verschiedene
Organisationen wie die Internationale
Arbeitsorganisation {ILO), die Organi-
sation fUr wirtschaftliche Zusammen-
arbeit und Entwicklung (OECD), die
Internationale Organisation fur Nor-
mung {ISO) und eine Reihe privat-6f-
fentlicher und Nichtregierungsorgani-
sationen an der Standardsetzung be-
teiligt. Fehlende weltweite Sozialstan-
dards sind aufgrund der Glohalisie-
rung ein Problem, das einer kollekti-
ven Lésung bedarf. Aus diesem Grund
spielen Sozialstandards in der globa-
len Sozialpolitik eine besondere Rolle.
Befiirworter sind der Ansicht, dass
globale Sozialstandards rechtlich ver-
bindlich im internationalen Handels-
recht verankert werden sollten, um ei-
nen Unterbietungswettbewerb (Race-
to-the-Bottom) auf Kosten sozialer
Produktionsbedingungen zu vermei-
den. Die Gegner beflrchten hingegen,
dass Sozialstandards im Welthandel
als Vorwand fir nicht-tarifdre Handels-
hemmnisse missbraucht werden. Aus
diesem Grund erkennt die Welthan-
delscrganisation (WTQ) derzeit nur
Produktstandards und keine Prozess-
standards wie Sozial- und Umwelt-
standards an.

Sozialversicherung

In Deutschland nimmt die Sozialversi-
cherung eine hervorgehobene Stel-
lung bei den Sozialleistungen ein. 2010
wurden fiir die Leistungen der finf Sau-
lender Sozialversicherung (Arbeitsio-
sen-, Renten-, Kranken-, Pflege- und
Unfaliversicherung), die jeweils unter-
schiedliche Tatbestande und Risiken
abdecken, iber 490 Mrd. Euro aufge-
wandt, was einem Anteil von 65 Pro-
zent am Sozialbudget und 20 Prozent
des Bruttoinlandsprodukts entspricht.
Der breite Versichertenkreis in den
einzelnen Versicherungszweigen (z.B.
Uiber 90 Prozent der Gesamtbevdlke-
rung ist in der Krankenversicherung)
unterstreicht die zentrale Bedeutung.
Die Sozialversicherung ist eine Pflicht-
versicherung, die Mitgliedschaft knipft
in der Regel an ein Arbeitsverhaltnis
an, wobei z.B. Versicherungsfreiheit
fur Beamte und Selbstéandige besteht.
Die Finanzierung erfolgt grundsétz-
lich Uber lohnbezogene Beitrage, die
in der Regel paritatisch vom Arbeit-
geber und Arbeitnehmer gezahlt wer-

den, was dem modifizierten Individual-
versicherungsprinzip entspricht. Dem-
nach werden die Beitrage nicht an die
individuellen Risikowahrscheinlich-
keiten von Personen geknipft {risiko-
aquivalente Beitrage), stattdessen gel-
ten fiir alle Versicherten die gleichen
Prozentsatze. Weiterhin sind nicht
alle Versicherungsleistungen streng
beitragsorientiert, etwa die Sachleis-
tungen in der GKV. Geldleistungen
werden hingegen nach dern Aquiva-
lenzprinzip {ein balanciert reziprokes
Verhaltnis zwischen Ansprichen und
eingezahlten Beitrdgen) bestimmt.
Die Leistungen beruhen auf einem
Rechtsanspruch und sind nach Art
und Hdhe normiert. Dem Sofidarprin-
zip folgend werden lber die Sozial-
versicherungen umfangreiche Umver-
teilungen vorgenommen. Sozialversi-
cherungen sind organisatorisch gese-
hen Selbstverwaltungen. Erste Versu-
che einer von Staats wegen verordne-
ten Sozialversicherung beschrénkten
sich auf spezifische, besonders ge-
fihrdete Berufszweige, wie Seeleute
(1844 in Belgien) oder Bergleute (1854
in PreuBen). Der Durchbruch der Sozi-
alversicherung erfolgte im Deutschen
Reich in den 1880er Jahren, als unter
Reichskanzler Otto v. Bismarck eine
Versicherungspfiicht fir Arbeiter und
Angestellte mit geringem Einkemmen
gegen industrielle Unfélle, Krankheit
und Invaliditat geschaffen wurde.

Staat

Der Staat, ein Sektorbei der Vier-Sek-
toren-Theorie, ist ein allokativ und
(re-)distributiv, auch regulativ wirken-
des, normierendes Regime. Durch
Zwangsabgaben (Steuern, Sozialbei-
trage, Gebdhren) und die Verausga-
bung dieser Mittel kann der Staat so-
ziale Umverteilungspolitik betreiben.
Durch Gesetzgebung, Verordnungen,
Richtlinien etc. kann er die Bedingun-
gen norrieren, unter denen die Blr-
ger am Markt, aber auch privat han-
deln. Der Staat greift als demokra-
tisch legitimierte &6ffentliche Instanz in
die Spharen der biirgerlichen Gesell-
schaft, in offizielle Mé&rkte und private
Beziehungen ein. Er agiert zunehmend
als Governance innerhalb eines poli-
tischen Systems, das viele Akteure
(Verbénde, Medien) umfasst. Zusatz-
lich existieren vertikale Politikverflech-
tungen (EU, Bund, Lander, Kommu-
nen) und auf den Ebenen horizontale
Politikverschachtelungen.

Statuspassage

Statuspassagen sind Ubergangspha-
sen im Leben von Menschen. Es sind
Lebensabschnitte, durch die Bin-
dungen deutlich, aber auch Optionen
offengelegt werden. Gefordert wird
eine Umorientierung, wobei die Chan-
cen in einer biographischen Neuorien-
tierung liegen. Der geforderte Rollen-
wechsel kann, wenn die bis dahin
gelebten Rollen identitétsstiftend wa-
ren, zu einer von Koharenzkrisen be-
gleiteten Herausforderung werden.
Beispiele fir Statuspassagen sind die
Entscheidung Jugendlicher fir einen
bestimmten Bildungsweg und der
Ubergang in die nachberufliche Le-

bensphase. Die Statuspassage wird
individuell durchlebt.

Subsidiaritdtsprinzip

Das Subsidiaritatsprinzip ist ein Ge-
staltungsprinzip der sozialen Ordnung,
mit dem der Vorrang der Selbsthilfe
vor der Fremdhilfe gemeint ist. Da-
nach sollen staatliche Institutionen nur
dann eingreifen, wenn die Mdaglichkei-
ten des Einzelnen oder einer kleinen
Gruppe (Gemeinde, Familie) nicht
ausreichen, die Aufgaben der Daseins-
gestaltung zu lésen.

Umlageverfahren

Das Umlageverfahren ist die dominie-
rende Finanzierungsform der Sozial-
versicherung in Deutschland. Geman
dern Prinzip der Generationensolidari-
t4t werden die Leistungen der Sozial-
versicherung aus den laufenden Bei-
tragszahlungen finanziert. Die Beitra-
ge und Leistungen missen sich in je-
der Periode ausgleichen. Da die Bei-
tragszahlungen an das Erwerbsein-
kommen ankniipfen, trégt die jeweili-
ge Generation der Erwerbstétigen die
Hauptlast und erwirbt selbst einen
Anspruch auf Leistungen aus der So-
zialversicherung nach ihrer Berufsta-
tigkeit, die dann Uberwiegend von der
nachfolgenden Generation erbracht
werden. Das Umlageverfahren wird
oft als besonders demografieanféllig
bezeichnet, dabei macht es nur die
Abhéngigkeit von der laufenden Pro-
duktion von Gutern und Dienstleis-
tungen deutlich, der alle Finanzie-
rungsformen, einschlieBlich der Ka-
pitaldeckung, unterliegen (Mackenroth-
Satz).

Umverteilung

Bei der praktischen Sozialpolitik ist
zwischen distributiver und redistribu-
tiver Politik zu unterscheiden. Erstere
zielt auf die Herstellung von Chancen-
gleichheit, wihrend Letztere die Er-
gebnisse der wirtschaftlichen Aktivitat
korrigiert und umverteilt. Redistributi-
ve Sozialpolitik steht unter erhdhtem
Legitimationsbedarf, da sie gegen das
Parelo-Prinzip verstoBt, wenn keine in-
terdependenten Nutzenfunktionen (Al-
trufsmus) angenommen werden. Beim
Ansatz der Gerechtigkeit als Fairness
nach John Rawls (1921 - 2002) ist Gber
das Pareto-Prinzip hinausgehend Re-
distribution méglich: Schlechter ge-
stellte Bevélkerungsgruppen sollen an
der Wohlstandsdynamik teilhaben. Die
Umverteilung in den einzelnen Zweigen
der Sozialversicherung findet in un-
terschiedlicher Form statt. So erfolgt
bei der geseizlichen Krankenversiche-
rung eine Umverteilung von Gesun-
den zu Kranken (im Unterschied zur
privaten Krankenversicherung nicht nur
ex post, sondern auch ex ante). Dar-
dber hinaus findet eine Umverteilung
von hohen zu niedrigen Einkommen
im Rahmen der Beftragsbemessungs-
grenze statt.

Unftaliversicherung

In Deutschland wurde die erste ge-
setzliche Unfallversicherung (GUV)im
Rahmen der Bismarckschen Gesetz-
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gebung 1894 eingeflihrt. Sie ist heute
eine der fiunf Sozialversicherungssau-
len. Gesetzliche Grundlage ist das
Sorzialgesetzbuch VII. Gegenstand der
GUV ist die Prdavention, Rehabilitation
und Entschadigung bei Arbeitsunfal-
len, Berufskrankheiten und arbeits-
bedingten Gesundheitsgefahren. Tra-
ger der gesetzlichen Unfallversiche-
rung sind die Berufsgenossenschaf-
ten, Unfallkassen und Gemeindeun-
fallversicherungsverbande. Die GUV
ist eine Zwangsversicherung, wobei
neben den Beschéftigten z.B. auch
Kinder wihrend des Besuchs von Ta-

eseinrichtungen sowie Schiiler und

tudierende versichert sind. Was die
Finanzierung anbelangt, unterscheidet
sich die GUV fundamental von den
anderen Sozialversicherungszweigen,
da sie dem Kausalitats- und Verursa-
cherprinzip folgt. Kausalitit bedeutet
Ursachlichkeit. Die GUV tritt also nur
bei Unfallen und Krankheiten ein, fir
die die berufliche oder eine sonstige
Tatigkeit urséchlich ist. DarUber hin-
aus ist auch der direkie Weg zu oder
von der Arbeitsstatte versichert. Das
Verursacherprinzip bedeutet, dass die
Versicherungsbeitrage fir jedes Unter-
nehmen individuell festgelegt werden
und von der Gefahrenklasse, also der
Unfallgefahr in den einzelnen Gewer-
bezweigen, abhiingen. Die Sozialver-
sicherungsbeitrige fir die GUV wer-
den ausschlieBlich von den Arbeitge-
bern erbracht. Die Aufgaben der GUV
sind Unfallverhtung (Uber- und in-
nerbetrieblicher Arbeitsschutz}, Re-
habilitation und Entschadigungen mit-
tels Geldleistungen (Pflegegeld, Ver-
letztengeld, Ubergangsgeld, Renten).

Verbraucherpolitik

Ausgangspunkt der Verbraucherpolitik
ist die strukturelle Asymmetrie zwi-
schen Konsumenten und Produzen-
ten, die in unterschiedlichsten Berei-
chen zum Ausdruck kommt. Verbrau-
cherpolitik ist also ein Querschnitts-
politikfeld, das je nach Instrument auf
die Starkung (z.B. durch Information)
oder den Schutz (z.B. durch Verbote)
des Konsumenten gegeniiber den
Produzenteninteressen abstellt. In der
Sozialpolitik zeichnet sich zunehmend
ein Bedarf an verbraucherpolitischer
Intervention ab: Die Trends hin zu mehr
privater Risikoabsicherung und einer
generellen Marktéffnung der Sozialpo-
litik haben die Empfanger sozialpoliti-
scher Leistungen aus einer passiven
Haltung in die Rolle des Risikomana-
gers gedringt. Der dadurch entstan-
dene ,sozialpolitische Verbraucher”
sieht sich angesichts verschiedener
Trager und einer differenzierten Sozi-
alpolitik zunehmend komplexen Ent-
scheidungen gegentber.

Vereinbarkeit

Vereinbarkeitsfragen befassen sich vor
allem mit der Verkniipfung von Er-
werbstatigkeit und Familie, wobei ins-
besondere auf Erwerbstatigkeit und
die Familienplanung abgestellt wird.
Durch die demografischen Verénde-
rungen wird auch die Vereinbarkeit
der Erwerbstatigkeit mit Pflegeauf-
gaben zum Thema. Ein Paradigmen-
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wechsel in der Famifienpolitik, aber
auch Instrumente auf Unternehmens-
seite wie Arbeitszeijtkonten und Ar-
beitszeitflexibilisierung erleichtern die
Vereinbarkeit.

Versicherungspflicht

In der Sozialversicherung besteht weit-
gehend Versicherungspflicht. Damit
soll zum einen vermieden werden,
dass Einzelne fir soziale Risiken wie
Alter oder Krankheit nicht vorsorgen
und deshalb von der Allgemeinheit
Uber die steuerfinanzierte Sozialhilfe
versorgt werden miissen. Dies wiirde
diejenigen benachteiligen, die vorge-
sorgt haben. Zum anderen soll ver-
mieden werden, dass ,gute Risiken®
wie junge, gut verdienende Kinder-
lose zu den Privatversicherungen ab-
wandern und damit die Leistungsfa-
higkeit der Sozialversicherung aus-
héhlen. Insofern bedeutet die Versi-
cherungspflicht — neben pragmati-
schen Grinden, die in der Kalkulier-
barkeit von Ein- und Ausnahmen lie-
gen — in erster Linie eine Unterstiit-
zung des Sofidarprinzips. In der ge-
setzlichen Krankenversicherung be-
steht darliber hinaus eine Versiche-
rungspflichtgrenze, d.h. ab einem be-
stimmten Bruttoarbeitsentgelt (2012:
4.237,50 Euro monatlich) kann zu ei-
ner privaten Krankenversicherung ge-
wechselt werden. Unabhéngig vom
Bruttoarbeitsentgelt gilt seit dem Jahr
20089 eine allgemeine Krankenversiche-
rungspflicht fiir alle Einwohner der
Bundesrepublik Deutschland.

Vier-Sektoren-Theorie

Die Vier-Sektoren-Theorie betrachtet
zwischen den Sektoren Staat, Markt
und Familie/Verwandtschaft den in-
termedidren Sekior als Dritten Sektor.
Zwischen den Sekioren bestehen In-
terdependenzen.

Wohlifahrispiuralismus

Unter Wohlfahrtspluralismus versteht
man, dass Wohlfahrt von verschiede-
nen Tragern in verschiedenen Sektio-
ren der Gesellschaft geschaffen wird.
Dabei sind die Sektoren gem&B ihrer
eigenen Programm-Codes zu unter-
scheiden und greifen ineinander. Ne-
ben Staat und Markt sind Familie und
Verwandtschaft sowie die artifiziellen
selbst- und fremdorganisierten Formen
des zivilgesellschaftlichen Engage-
ments Wohlfahrtsproduzenten, eben-
so die vielféltigen Gebilde des Dritten
Sektors. Die Idee des Wohlfahrtsplu-
ralismus ist im System der Sozialge-
setzblcher verankert. Dabei ist der
deutsche Sozialstaat weitgehend ein
Gewahrleistungsstaat und Uberlasst,
obwohl er finanziert und reguliert, die
eigentlichen Leistungen gleichwertig
den freien und privaten Tragern.

Wohlifahrtsstaat

Lorenz v. Steins (1815 - 1890) Unter-
scheidung zwischen Staat und Ge-
sellschaft und seine Analyse der Be-
ziehung zwischen beiden werden als
ideeller Ursprung des Wohlfahrtsstaa-
tes gesehen. Was die konzeptionelle
Klarheit des Begriffs Wohlfahrisstaat

anbelangt, herrscht lediglich Einig-
keit, dass man sich uneinig ist. Neben
der Bezeichnung Sozialstaat gibt es
solche wie L'état providence (Frank-
reich), Verzorgingsstat (Niederlande)
oder Folkhemmet (Schweden). Inter-
national und seit den siebziger Jahren
auch in den bundesrepublikanischen
Sozialwissenschaften vorherrschend
ist die wertfreie Verwendung des Be-
griffs im angelséchsischen Sinn. Da-
mit ist ein Staat gemeint, dessen Ins-
titutionengeflige durch regulierende
Eingriffe in das Wirtschafts- und Ge-
sellschaftssystern darauf ausgerich-
tet ist,

+ die Biirger vor sozialen Risiken zu
schitzen,

¢ auf die freie Entfaltung und die Ver-
teilung von individuellen Teilhabe-
chancen an den politischen, sozia-
len, kulturellen und dkonomischen
Gltern der Gesellschaft im Sinne
vorherrschender Vorstellungen von
Gerechtigkeit und Gleichheit Ein-
fluss zu nehmen und der so

¢ gleichzeitig die kollektive Nachhal-
tigkeit sichert.

Prof. Dr. Frank Schulz-Nigswandt/
Dr. Ursula Kostler/Dr. Remi Maier-
Rigaud/Dipl.-Kffr. Kristina Mann/
Dipl.-Ges.-Ok. Heike Marks/
Dipl.-Pol.-Wiss. Michael Sauer, Kéln
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I Okonomische Grundlagen und
Finanzierung

1 Sozialpoelitik in der Marktwirtschaft

Sozialpolitik verfolgt das Ziel, soziale Risiken zu begrenzen und deren Folgen
auszugleichen, Menschen bei der Bewiiltigung sozialer Probleme zu unterstiitzen
sowie Einkommens-, Versorgungs- und Lebenslagen zu stabilisieren und zu ver-
bessern. Mit ihren Mafinahmen bewegt sich Sozialpolitik auf dem Boden einer
marktwirtschaftlich-kapitalistischen Wirtschaftsordnung. Die Erfahrungen haben
gezeigt, dass das Marktsystem eine hohe dkonomische Leistungsfihigkeit aufweist
und auf der Basis von Privateigentum an Produktionsmitteln, Autonomie von Pro-
duzenten und Konsumenten, freier Preisbildung, Wettbewerb und leistungsorien-
tierter Entlohnung zu einer effizienten Allokation der Produktionsfaktoren fiihrt.
Die Leistungsfihipkeit der Marktwirtschaft duflert sich in einer anhaltenden Dy-
namik von Produktion und Produktivitit, einem hohen gesamtgesellschaftlichen
Einkommens- und Wohlstandsniveau sowie einem umfassenden Angebot an Gii-
tern und Dienstleistungen. Auf der anderen Seite ist eine sich selbst iiberlassene
Marktwirtschaft krisenanfillig, kann Arbeitslosigkeit nicht vermeiden und ist mit
einer ungleichen, sozial nicht akzeptablen Verteilung von Einkommen und Verma-
gen sowie von Lebenslagen insgesamt verbunden. Die Summe der wirtschafilichen
Eigeninteressen entspricht nicht dem gesamitgesellschaftlichen Interesse. Vielmehr
schafft und verschirft ein ungehemmter Marktmechanismus soziale Probleme und
gefiihrdet damit den gesellschaftlichen Zusammenhalt, versagt aber zugleich bei
der verlisslichen Absicherung von sozialen Risiken und der bedarfsgerechten Ver-
sorgung mit sozialen Dienstleistungen und sozialer Infrastruktur. Durch den Ein-
satz der staatlichen Sozialpolitik soll dieser Entwicklung entgegengewirkt und die
Marktwirtschaft erginzt und korrigiert werden.

1.1 Sozialpolitische Interventionsebenen und -formen

Die Eingriffe der Sozialpolitik in den Steuerungs- und Verteilungsmechanismus

des Marktes lassen sich nach Interventionsebenen und -formen unterscheiden (Ab-

bildung I1.1):

#  Durch die rechtliche Regulierung von Mirkten, vor allem des Arbeitsmarktes,
wird der Verhaltensspielraum der Marktteilnehmer in zentralen Bereichen
normiert.
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=  Durch sozialpolitische Geldzahlungen erhalten Personen, die kein oder kein
ausreichendes Markteinkommen erzielen, einen Ausgleich; es kommt zu einer
Korrektur der Einkommensverteilung. .

= Durch die Bereitstellung von Diensten und Einrichtungen im Bereich des Ge-
sundheits- und Sozialwesens, die weitgehend unentgeltlich und nach Bedarf in
Anspruch genommen werden kénnen, wirkt der Staat als Produzent und/oder
Finanzier von Dienstleistungen.

= Um die Zahlung der Geldleistungen sowie die Bereitstellung sozialer Dienste 1
und Einrichtungen finanzieren zu kénnen, erhebt der Staat Abgaben.

Abbildung 11.1: {
Sozialpolitik in der Marktwirtschaft [
]
Regulierung ven Einkommens- Bereltstellung sozialer
Markten umvertellung Diensta
L] ¥ v |
Setzung sines Zahlung ven Unentgeitliche
Crdnungsrahmen Sozialeinkommen an Inanspruchnahme von
durch geseizliche Ge- Personen, die kein Sach- und Dienst- ,
g und Verbote, oder kein leistungen, Steusrung |
Interventionsform Einschrankung der ausreichendes von Angebot und i
Vertragsfreiheit Markteinkomman Machfrage nach |
arhalten Bedarfamalistaben
Staatliche
i Eigenproduktion oder
Medium : 5 .
Recht Geid Finanzierung privater
Anbietar
Wirkung Verhaltenssteusrung Korrektur der M::ﬂ?_“:;?sﬂ
der Marktakteure Markteinkommen KacH At
, Geldieistungean der
?ar;mtr:masr:r:%rm Sozialversicharung, Gesundheitswesen,
Beispiele Amaimih’gma e Sozialhilfe/ Sozialwesen, :
Pflegemarkt ! Grundsicherung Bildungswesen :
Kindergeld i

Regulierung von Mirkten, inshesondere des Arbeitsmarktes

Die wirtschaftsliberalen Prinzipien eines ungehinderten Wirkens von Angebot und
Nachfrage, von Vertragsfreiheit und Wettbewerb kommen insbesondere auf dem
Arbeitsmarkt nur eingeschrankt zur Wirkung. Der Arbeitsmarkt 1st ein sozialstaat- t
lich regulierter Markt, auf dem das Handeln der Akteure durch gesetzliche Ge- und
Verbote geordnet wird. Beispiele fiir diesen Ordnungsrahmen sind u.a. (vgl. dazu
ausfiihrlich Kap. IV ,,Arbeit und Arbeitsmarkt”, Pkt. 3.1.2):
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= der Kiindigungsschutz,

= die Entgeltfortzahlung im Krankheitsfall,

v die Schutzbestimmungen fiir besondere Personengruppen (so fiir Jugendliche
und Behinderte),

= die Arbeitszeitvorschriften,
= der Arbeits- und Gesundheitsschutz.

Der Arbeitsmarkt ist zugleich dadurch charakterisiert, dass zentrale Regelungsbe-
reiche von Arbeitsverhiltnissen durch Kollektivvereinbarungen zwischen Gewerk-
schaften und Arbeitgeberverbidnden bestimmt werden. Die im Rahmen von Koali-
tionsfreiheit und Tarifautonomie geschlossenen Tarifvertriige legen die Mindest-
normen fiir Entlohnung, Arbeitszeit und Arbeitsbedingungen fest.

Diese gesetzlichen und kollektivvertraglichen Regulierungen reagieren auf den
Tatbestand, dass es sich beim Arbeitsmarkt um einen besonderen Markt handelt:
Die auf dem Arbeitsmarkt gehandelte Ware , Arbeitsleistung™ ldsst sich nicht von
thren Verkidufern, den Arbeitnehmern, trennen. Die Menschen, die ihre Arbeit an-
bieten und einsetzen, bringen sich mit threr ganzen Person, mit ihren Interessen,
lebensweltlichen Anforderungen und Bediirfnissen in den Arbeitsprozess ein. Die
Arbeitnehmer stehen zugleich unter einem hohen Angebotsdruck, denn Aufnahme
und Aufrechterhaltung eines Arbeitsverhéltnisses und der Bezug eines Lohnes sind
zur Sicherung des Lebensunterhalts zwingend erforderlich. Die Bedingungen und
Ergebnisse auf dem Arbeitsmarkt sind damit von entscheidender Bedeutung fiir die
Lebenslagen und -perspektiven der iiberwiegenden Mehrheit der Bevilkerung.

Die Regulierungen auf dem Arbeitsmarkt zielen darauf ab, das Markt- und
Machtungleichgewicht zwischen Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage, zwischen
Arbeitnehmern und Arbeitgebern auszugleichen, im Arbeitsieben soziale Mafistibe
zur Geltung zu bringen und die Beschiftigten vor Gesundheitsgefdhrdungen, un-
zumutbaren Arbeitsbedingungen, iiberlangen Arbeitszeiten und unzureichender
Entlohnung zu schiitzen.

Von der Ordnung des Arbeitsmarktes gehen positive Wirkungen (,,externe Ef-
fekte™) auf die Wirtschaft und Gesellschaft insgesamt aus. So liegt die Sicherung
von Gesundheit und Arbeitsfihigkeit der Beschiftigten im {ibergeordneten gesell-
schaftlichen Interesse. Eine Gesellschaft, die den sozialen Zusammenhalt gewihr-
leisten und soziale Verwerfungen vermeiden will, ist aber auch ganz grundsitzlich
auf einen sozialen Ausgleich am Arbeitsmarkt angewiesen. Nur auf der Grundlage
verlidsslicher Beschiftigungsperspektiven und existenzsichernder Entlohnung kén-
nen die Arbeitnehmer ihr Leben mit einem Mindestmall an Sicherheit gestalten und
planen. Nicht zuletzt lassen sich Berufstitigkeit und familiire Aufgaben — insbe-
sondere im Hinblick auf ein Leben mit Kindern — nur miteinander vereinbaren,
wenn bei der Gestaltung von Arbeitszeiten und -bedingungen auch die familidren
Anforderungen Beriicksichtigung finden.
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Spezifische, sozialpolitisch motivierte Regulierungen, die iiber den allgemei-
nen Ordnungsrahmen der Marktwirtschaft hinausreichen, finden sich auch auf den
Mirkten der privaten Vorsorge und Versorgung. Abgestellt wird auf jenen Sektor
der sozialen Absicherung, der nicht durch den Staat organisiert und dessen Finan-
zierung iiber Abgaben sichergestellt wird, sondern privatwirtschaftlich gestaltet ist,
sich iiber Preise finanziert und der angesichts des Abbaus der staatlichen Sozialpo-
litik (,Privatisierung der sozialen Sicherung*) zunehmend an Gewicht gewinnt.

Im Wesentlichen handelt es sich hier um Regulierungen auf den Finanz- und
Versicherungsmirkten, auf den Mérkten fiir soziale und gesundheitliche Dienstleis-
tungen und auf dem Arzneimittelmarkt. Ziel ist, die Dominanz der Anbieterseite zu
begrenzen und die Position der Nachfrager zu stirken, Informationsasymmetrien
auszugleichen, QualititsmaBstibe festzulegen und ein Mindestmalf} an Sicherheiten
zu garantieren. An Gesetzen sind beispielhaft zu nennen das Versicherungsauf-
sichts- und Versicherungsvertragsgesetz (fiir den Bereich der privaten Krankenver-
sicherung und Lebensversicherung), das Arzneimittelgesetz, die Gebiihrenordnung
fiir Arzte und das Heimgesetz. In dem MaBe, wie der Staat private Vorsorge durch
Steuererleichterungen oder direkte Zuwendungen fordert, kann er auch festlegen,
welchen zusitzlichen Anforderungen ein forderungsfahiges privates Vorsorgepro-
dukt geniigen muss; dies gilt z.B. fiir die Férderung der privaten Altersvorsorge im
Rahmen der . Riester-Rente® (vgl. Bd. II, Kap. ,,Alter”, Pkt. 7.3).

Einkommensumverteilung durch Geldleistungen

Die aus der Beteiligung am Wirtschaftsprozess erzielten Einkommen — Einkom-

men aus abhéingiger Arbeit sowie Einkommen aus Gewinn und Vermogen — vertei-

len sich in einer Marktwirtschaft nach dem Kriterium des wirtschaftlichen Erfol-

ges. Diese Einkommensverteilung weist gravierende Funktionsdefizite auf:

= Leer gehen die Personen aus, die keinen Zugang zum Arbeitsmarkt haben.
Dazu zihlen Kinder und Jugendliche, die noch nicht erwerbsfihig sind und/
oder in einer Ausbildung stehen. Ohne Erwerbseinkommen bleiben aber auch
daverhaft Kranke und Behinderte sowie Menschen, die wegen familidrer Auf-
gaben (Kindererziehung, Pflege) h4uslich gebunden sind.

= Zu Einkommens- und Versorgungsliicken kommt es bei einer Unterbrechung
oder Beendigung von Arbeitsverhiltnis und -einkommen durch Krankheit, Un-
fall, Invaliditit, Arbeitslosigkeit und im Alter.

= Die an Erfolg und Leistung orientierte Einkommensbemessung lésst besonde-
re, aber erforderliche Bedarfslagen und Ausgaben, die bei einer Person bzw. in
einem Haushalt anfallen, unberiicksichtigt: Das Markteinkommen reagiert
nicht darauf, wenn beispielsweise der Unterhalt von Kindern sichergestellt
werden muss oder Ausgaben im Krankheitsfall zu finanzieren sind.

= Der weit iiberwiegende Teil der Bevolkerung verfiigt nicht {iber Kapitalein-
kiinfte, die hoch genug sind, um damit auch ohne Arbeit die Existenz zu si-
chern.
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Infolge dieser Defizite einer marktlichen Einkommensverteilung ist nicht gewihr-
leistet, dass die gesamte Bevilkerung einen ausreichenden Lebensunterhalt erhilt.
Nicht nur die Existenzgrundlagen einer Grofizahl von Menschen sind gefiihrdet;
von Armut, Not und Einkommensunsicherheit gehen zugleich negative Effekte auf
die gesamte Gesellschaft und Wirtschaft aus. Zwar kann im Rahmen des Markisys-
tems durchaus Vorsorge gegeniiber Einkommensrisiken getroffen werden. Durch
Sparen und Vermdogensbildung oder durch den Abschluss von Versicherungen
lassen sich Einkommensausfille iiberbriicken. Aber die Reichweite einer privaten
sozialen Absicherung ist begrenzt. Ebenso begrenzt sind die Mdglichkeiten eines
Einkommensausgleichs im familidren Verbund (vgl. ausfiihrlich: Kap. ,,Einkom-
men®, Pkt. 1.2).

Staatliche Sozialpolitik reagiert auf die Defizite der marktlichen Einkommens-
verteilung: Personen, die kein Markteinkommen erzielen oder deren Markteinkom-
men nicht ausreicht, um den Lebensunterhalt zu sichern, erhalten unter bestimmten
Voraussetzungen liber sozialpolitische Geldleistungen einen Ausgleich. Finanziert
werden die Zahlungen durch Abgaben (Steuern und Beitrige), mit denen die Markt-
einkommen belegt werden. Den Einkommensiibertragungen stehen damit Einkom-
mensabziige gegeniiber. Diese Umverteilung der Markteinkommen belastet Perso-
nen mit héherem und begiinstigt Personen mit niedrigerem Einkommen (interperso-
nelle Umverteilung), gleicht die unterschiedliche Betroffenheit von sozialen Risiken
aus (risikobezogene Umverteilung) und verlagert — so vor allem in der Alterssiche-
rung — Einkommen in zeitlicher Hinsicht (intertemporale Umverteilung).

Zielsetzung dieses Umverteilungsvorgangs ist es, Unterversorgung und Armut
zu vermeiden, Einkommensausfille bei den groflen Lebensrisiken zu iiberbriicken,
den Einkommensverlauf zu verstetigen und besondere Bedarfslagen zu beriicksich-
tigen:
= Das Ziel der Armutsvermeidung ist in erster Linie Aufgabe von Grundsiche-

rung und Sozialhilfe.
= Der Einkommensausgleich bei Krankheit, Arbeitslosigkeit, Arbeitsunfillen,

Erwerbsminderung und im Alter ist Aufgabe der Sozialversicherung und ande-

rer gesetzlicher Vorsorgesysteme.
= Besondere Bedarfslagen werden vor allem durch den Familienleistungsaus-

gleich (Kindergeld, Ausbildungsforderung) und durch das Wohngeld ausgegli-
chen.

Bereitstellung von Dienstleistungen im Gesundheits- und Sozialwesen

Die konstitutiven Elemente einer Marktwirtschaft, ndmlich freies Spiel von Ange-
bot und Nachfrage (Anbieter- und Konsumentensouverénitit), Wettbewerb, Steue-
rung von Angebot und Nachfrage und Ressourcenallokation iiber den Preis, fithren
nicht automatisch und nicht immer zu einer optimalen Versorgung der Bevolke-
rung mit Giitern und Dienstleistungen. In einigen Bereichen kommt es zu iiber-

haupt keinem Angebot oder lediglich zu einer — an Bedarfsmafstiben gemcssenerf
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_ unzureichenden Versorgung. Ein solches Marktversagen tritt ein, wenn sich Kon-
sum und Nutzen eines Gutes oder einer Dienstleistung nicht oder nur sehr einge-
schriinkt einem potenziellen Kiufer zurechnen lassen. Auch diejenigen, die nicht
bezahlen, wiirden gleichermafien von dem Angebot profitieren. Da unter diesen
Bedingungen keine individuelle Zahlungsbereitschaft besteht, kommt es trotz eines
hohen Bedarfes zu keiner privaten Bereitstellung der entsprechenden Giiter oder
Dienstleistungen.

Wenn aus iibergeordneten gesamtwirtschaftlichen und -gesellschaftlichen
Griinden dennoch ein bedarfs- und flichendeckendes Angebot fiir notwendig ge-
halten wird, muss der Staat die Bereitstellung organisieren und die Finanzierung
iiber dffentliche Abgaben sicherstellen. Es handelt sich dann um ,, dffentliche Gii-
ter*. Beispiele dafiir finden sich nicht nur in den Bereichen innere und duBere Si-
cherheit, Bildungswesen, Verkehrswesen, Infrastruktur und Daseinsvorsorge, son-
dern auch im Sozial- und Gesundheitswesen (Kinder- und Jugendhilfe, Sozialar-
beit, Gesundheitsdienst).

Probleme entstehen aber auch dann, wenn zwar Angebot und Nachfrage auf-
einander treffen und sich ein Markt entwickelt, aber Versorgungsniveau und -qua-
litit politisch-demokratisch gesetzten (Mindest)Kriterien nicht entsprechen. Als
grundlegendes Ziel kann gelten, dass in bestimmten, herausgehobenen Lebensbe-
reichen, so bei der Gesundheitsversorgung oder bei der Versorgung mit sozialen
Dienstleistungen, alle Menschen entsprechend ihres Bedarfs die erforderlichen
Leistungen in Anspruch nehmen kénnen. Dazu ist der Markt-Preis-Mechanismus
nicht in der Lage, denn die Steuerung des Marktes iiber Preise bindet die Nachfrage
an das zur Verfiigung stehende Einkommen der Kiufer. Bei fehlender oder be-
grenzter Kaufkraft erfolgt keine oder eine nur unzureichende Beriicksichtigung der
Bedarfe.

Werden Dienste hingegen 6ffentlich bereitgestellt und finanziert, kann deren
Inanspruchnahme unentgeltlich oder gegen einen Kostenbeitrag erfolgen; es
kommt dadurch zu einer Verschiebung des Nachfrageverhaltens und der ansonsten
durch Kaufkraft und Preisrelationen beeinflussten Konsumentenpréiferenzen. Hier
handelt es sich um so genannte ,, meritorische Giiter", die zwar prinzipiell markt-
fihig sind, deren einkommensabhiingige Nutzung aber als nicht akzeptabel ange-
sehen wird, Zuteilung bzw, Inanspruchnahme der Dienste und Leistungen werden
nicht iiber den Preis, sondern iiber administrative Regelungen gesteuert.

Eine unentgeltliche Nutzung der Leistungen setzt deren dffentliche Finanzie-
rung voraus; nicht erforderlich ist hingegen, dass die Erbringung auch immer in
eigener Regie des Staates (Gebietskdrperschaften oder Sozialversicherungstriger)
erfolgt. Soziale und gesundheitliche Dienste und Einrichtungen konnen auch durch
private Anbieter (Freiberufler, Unternehmen) oder durch gemeinniitzige Organisa-
tionen (non-profit-Unternehmen, Wohlfahrtsverbénde usw.) erbracht werden, wenn
deren Kosten durch 6ffentliche Mittel refinanziert werden.
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Da das Angebot nicht gegen Entgelt verkauft wird, sind Nutzer und Finanzier
der Leistung nicht identisch. Damit stehen die Leistungsanbieter, die sich bei den
Kostentrigern refinanzieren miissen, auBlerhalb des normalen Markt- und Wettbe-
werbssystems. Allerdings kénnen durch bestimmte Finanzierungsformen und -ver-
fahren zwischen den Anbietern marktférmige Wettbewerbsprozesse in Gang ge-
setzt werden (vgl. dazu Bd. II, Kap. ,,Gesundheit und Gesundheitssystem®, Pkt.
12.3.1 und ,,Soziale Dienste®, Pkt. 6.2

Beispiele fiir die unentgeltliche, allerdings im zunehmenden Mafe mit Kos-
tenbeteiligung (Zuzahlungen, Selbstbehalte, Gebiihren usw.) verbundene Nutzung
von Sach- und Dienstleistungen finden sich in
= der gesundheitlichen Versorgung (ambulante drztliche Versorgung, stationire

Versorgung, Arzneimittel, Heil- und Hilfsmittel) und in der Pflege (stationdire

Versorgung, Pflegesachleistungen),
= der Familienpolitik (Tageseinrichtungen fiir Kinder, Familienbildung und -

beratung),
= der Arbeitsmarktpolitik (Berufsberatung, Arbeitsvermittlung, Weiterbildung)

sowie im

= Sozialwesen (Kinder- und Jugendhilfe, Behindertenhilfe, Altenhilfe).
Da die bedarfsbezogene Inanspruchnahme zu einer Ubertragung spezifischer realer
Leistungen fiihrt, ldsst sich hier von Realtransfers sprechen. Geftrdert und finan-
ziert werden Leistungsangebote (Objektférderung). Monetéire Transfers hingegen,
die im Rahmen der Geldleistungsstrategie gezahlt werden, statten Personen bzw.
Haushalte mit zusétzlicher Kaufkraft aus, determinieren aber nicht die individuelle
Verwendung der Einkommen. Zwischen diesen beiden Strategien gibt es allerdings
keine starren Grenzlinien; auch durch Geldleistungen kann die Einkommensver-
wendung gesteuert werden, wenn die Geldzahlung an einen bestimmten Verwen-
dungszweck gebunden wird, so durch Kostenerstattungen oder die Vergabe von
zweckgebundenen Gutscheinen (Subjekiforderung).

1.2 Interdependenzen zwischen Sozialpolitik und Marktprozess

Sozialpolitik korrigiert die Verteilung des Sozialprodukts, greift in dessen Entste-
hung und Verwendung ein und finanziert sich iiber Steuern und Beitriige, die aus
der Wertschopfung abgezweigt werden. Die Beziehungen zwischen wirtschaftli-
cher Wertschopfung und Sozialpolitik sind aber nicht einseitig. Beide Systeme
beeinflussen sich gegenseitig. So hat das System der Sozialen Sicherung Einfluss
auf das Produktions-, Einkommens- und Beschéftigungsniveau, wihrend wiederum
die Strukturen des konomischen Systems auf die Sozialpolitik zurtickwirken.

Bei der Einschidtzung der Wechselwirkungen stehen sich kontroverse Positio-
nen gegeniiber: Auf der einen Seite wird befiirchtet, dass ein (zu) eng gekniipfes
Netz der Sozialen Sicherung die wirtschaftliche Dynamik beeintriichtige, Beschaf-

tigung behindere und zu WachstumseinbufBlen, Standortnachteilen im internationa-
1
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len Wettbewerb und Arbeitsplatzverlusten fiihre. Auf der anderen Seite wird darauf
verwiesen, dass gerade der Sozialstaat wirtschaftliches Wachstum und Beschifti-
gung sichere, eine unverzichtbare Voraussetzung sei fiir die Verkniipfung von effi-
zienter Marktwirtschaft mit sozialem Ausgleich, zugleich aber immer wieder durch
die Versaumnisse der Wirtschafts- und Beschaftigungspolitik belastet werde.

Dieser Diskussion iiber die Interdependenzen zwischen Sozialstaat und Markt-
prozess soll im Folgenden nachgegangen werden. Im Mittelpunkt der Analyse steht
dabei zunichst die Frage, welche finanziellen Groflenordnungen das System der
Sozialen Sicherung hat, wie die erforderlichen Mittel aufgebracht werden und wer
die Belastungen trigt. Es geht um die zwei Seiten einer Medaille: den sozialpoliti-
schen Leistungen steht deren Finanzierung gegeniiber. ,Lisst sich der Sozialauf-
wand, der auf den Biirgern und der Wirtschaft lastet, noch langer verkraften?* ,Ist
der Sozialstaat angesichts des Umbruchs in der Altersstruktur der Bevolkerung
auch in der Zukunft tragfihig und finanzierbar?“ — so oder ihnlich lauten die in der
aktuellen Politik diskutierten Fragen.

[hre Beantwortung wird durch die Uniibersichtlichkeit des Systems der Sozia-
len Sicherung in Deutschland erschwert. Es folgt keinem wohldurchdachten Bau-
plan, sondern ist historisch gewachsen und damit in seiner Struktur und Entwick-
lung durch eine Vielzahl von skonomischen, sozialen und politischen Faktoren
beeinflusst. Im Ergebnis zeigt sich ein breites Spektrum einzelner Leistungen, die
sich sowohl hinsichtlich ihrer Prinzipien (Versicherung, Versorgung, Fiirsorge),
ihrer Ziele (Lebensstandardsicherung, Grundsicherung, Zuschuss), ihrer Ausgestal-
tung (anspruchsberechtigter Personenkreis, erfasste Tatbestinde und Risiken, Leis-
tungshohe und -dauer, Bezugsvoraussetzungen usw.) als auch ihrer Finanzierung
(Steuern, Beitriige) deutlich unterscheiden und durch verschiedene Institutionen
und Triger verwaltet werden. Eine Systematisierung von Leistungen wie Zahlungs-
stromen ist deshalb unverzichtbar, um die Wirkungen der Sozialpolitik {iberpriifen
zu konnen.

Bevor also in den jeweiligen problembezogenen Kapiteln die Einzelfelder der
Sozialpolitik auf der Grundlage der sozialen Gefihrdungs- und Problembereiche
behandelt und Zieladdquanz und -defizite der unterschiedlichen Leistungen in Be-
zug auf die Lebenslage der Bevolkerung (z.B. Einkommenslage im Alter, Absiche-
rung bei Arbeitslosigkeit, Qualitiit des Gesundheitssystems) tiberpriift werden, soll
ein Uberblick iiber das Gesamtsystem, seine innere Struktur und seine Finanzie-
rung gegeben werden. Erst auf der Grundlage dieser Darstellung ist eine differen-
zierte Analyse des Spannungsverhiltnisses zwischen Sozialpolitik und Gkonomi-
schem Prozess méglich.
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Grundziige einer Theorie staatlicher Sozialpolitik

6.1 Zu den Aufgaben und zum Stand der Theorie der
Sozialpolitik

In der Einfithrung wurden die Aufgaben der Wissenschaft von der So-
zialpolitik bereits dargestellt. In diesem Kapitel sollen aus diesem Auf-
gabenkomplex zwei Fragestellungen herauvsgegriffen und mit Hilfe der
theoretischen Analyse! zu beantworten versucht werden:?

1. Wodurch wurde und wird Sozialpolitik notwendig {Theorie der Ent-
stehungsbedingungen staatlicher Sozialpolitik)?

2. Wodurch wird die Entwicklung der Sozislpolitik in einer Gesellschaft
bestimmt {Theorie der Entwicklungsbedingungen)?

Dieser Versuch erhiilt dadurch besonderes Gewicht, dass v.a. an neoklas-
sischem Denken orientierte Okonomen nicht nur die Auffassung vertre-
ten, es gebe keine Theorie der Sozialpolitik, sondern auch die Entwick-
lung einer ,Skonomischen Theorie der Sozialpolitik® fordern.?

Fiir die beiden ersten Jahrzehnte nach dem Zweiten Weltkrieg kann
man zwar grofere Theoriedefizite der Sozialpolitiklehre feststellen. Diese
Liicken wurden jedoch, nicht zuletzt angeregt durch Elisabeth Liefmann-
Keils ,Okonomische Theorie der Sozialpolitik® (1961), zu einem grofen
Teil geschilossen. Insbesondere Soziologen lieferten beachtliche empirische

! Bine ausfithrliche Dasstellung dieser ‘Theorie findes sick bei Lampert 1590b, 5.9 ff.

? Zwei weitere zentrale Fragestellungen, niimlich die Frage nach den Wirkungen der
Sozialpolitik und nack den Grenzen der Sozialpolitik werden an anderen Stellen
aufgepriffens (8. 503 f. baw. 5. 523 f).

% ¥zl dasn und zur Widerlogung der Auffassung von der Theoriearmut der wissen-
schaftlichen Sozialpolitik die susfihrlichers Darstellung bei Lampert/Bossert 1987
und Lampert 1890b, 8. 14 £, Zu den Leistungen und Grengen ciner ,Skonomischen
Theorie der Sozialpolitik® vgl. Lampert 18924d.
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Beitrige.4 Die Theorie der Sozialpolitik steht mittlerweile der Theorie
der Wirtschaftspolitik, wenn éberhaupt, dann nicht mehr viel nach.

Zur Forderung nach einer dkonomischen Theorie der Sozialpolitik sei
hier nur angemerki, dass sie dem multidiszipliniren Charakter der Sozi-
alpolitik nicht Rechnung trigt; Sozialpolitik lasst sich weder der Okono-
mie noch der Soziologie noch der politischen Wissenschaft zuordnen. Die
sozialstaatlichen und wohlfahrtsstaatlichen Gesellschaftssysteme sind au-
Berdem nicht nur aus Gkonomischen Griinden geférdert und entwickelt
worden, sondern zur Sicherung des sozialen Friedens in der Gesellschaft
und zur Verwirklichung menschlicher Grundrechte. Die kritisierte Forde-
rung nach einer Skonomischen Theorie der Sczialpolitik stellt daher eine
methodologisch unzulissige disziplinidre Einengnng der Sozialpolitik nnd
eine unzulissige Uberbetonung konomischer Aspekte gegeniiber nicht-
tkonomischen Zielsetzungen dar.

Der Hinweis auf die Grenzen einer Skonomischen Theorie der Sozi-
alpolitik schliefit selbstverstindlich Skonomische Rechtfertigungen eines
Wohlfahrts- oder Sozialstaates nicht aus. Der mogliche Nachweis, dass
Sozialpolitik die dkonomische Effizienz eines Wirtschaftssystems fordern
kann, kénnte auch zur Folge haben, dass diejenigen, die nur die Kosten
einer Sozialpolitik, nicht aber auch ihre Skonomischen und gesellschaftli-
chen Ertrage iin Ange haben, eine neue Perspektive zur Beurteilung der
Sozialpolitik gewinnen. Bei der folgenden Entwicklung der Grundziige
der Sozialpolitik werden wir daher den Skonomischen Begriindungen der
Soztalpolitik besondere Aufmerksamkeit schenken.

Aus Skonomischer Perspektive wird Sozialpolitik v.a. notwendig, um
die Folgen von Marktversagen in Gestalt unvollkommenen Wettbewerbs,
unvolikommener Information, vor allem auf den Arbeits- und Versiche-
mngsméarkten, positive externe Effekte der vor allem in Familien erfol-
genden Humanvermégensbildung®, negative externe Effekte sehr niedri-
gen Einkommens, die Notwendigkeit des Angebots an meritorischen Gii-
tern und die Notwendigkeit, die Konseguenzen fehlender oder nur mit
starker zeitlicher Verzégerung oder mit hohen sozialen Kosten wie Kapi-
talvernichtung und Arbeitslosigkeit zustandekommender Marktgleichge-
wichte® zu vermeiden oder abzumildern. ,Such a welfare state is justified
not simply by redistributive aims one may {or may not) have, but be-
cause it does things which private markets would either do inefliciently,
or would not do at all*?

% Vegl, daze den Nachweis bel Lampert/Bossert 1887, 8. 117 £, und Lampert 1990b,
S5.43 .

5 Vgl dazu vor allem Bundesministerinm fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend

(Hg.), 2001

6 Vgl dazu Barr 1992.

T Barr 1992, S.754.
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Neben dem Marktversagen stellt eine eigenstindige Gruppe von Ur.
sachen fiir staatliche Sozialpolitik dar, wag man unter dem Begriff so-
ziales Wirtschaftssystem--Versagen“ subsumieren kann. Gemeint ist die
Tatsache, dass jedes nicht absichtlich entsprechend sozialen Zielen aus-
gestaltete Wirtschaftssystem sich nur in dem Mafe an sozialen Normen
orientiert, in dem die wirtschaftliche Funktionserfiillung durch diese Nox-
men beeinflusst wird. Threr Ausrichtung am Prinzip Skonomischer Ratio-
nalitiit entsprechend sind politisch nicht an sozialen Zielen ausgerichtete
Wirtschaftssysteme sozial indifferent.

6.2 Grundziige einer Theorie der
Entstehungsbedingungen staatlicher Sozialpolitik

Eine Theorie der Entstehungshedingungen staatlicher Sozialpolitik muss
zunichst erkifren konnen, wann staatliche Sozialpolitik notwendig wird.
Wenn die Theorie aligemeingiiltig sein will, muss diese Erklarung raum-
und zeitunabhingig sein. Zusdtzlich ist es erforderlich, fir bestimmte
Gesellschaften in bestimmten historischen Epochen speziellere Theorien
gleichsam als Unterfille einer allgermneinen Theorie zu entwickeln, um
Besonderheiten der Sozialpolitik, seien sie in der Qualitdt oder in der
Quantitdt begrilndet, zu erkidren.

6.2.1 Eine raum~ und zeitunabhingige Erklarung der
Notwendigkeit staatlicher Sozialpolitik

Einen grundlegenden Beitrag zur Begriindung der Notwendigkeit staatii-
cher Sozialpolitik hat 1811 Oto von Zwiedineck-Sidenhorst geleistet, als
er in seiner Sozialpolitik” anf folgende Entstehungsbedingungen hinwies:

1. eineim Zuge wirtschafthicher Entwickiung mit der Arbeitsteilung und
der beruflichen (liederung verbundene Vergesellschaftung, die
a) die wirtschaftliche Autarkie bestimmter Sozialgebilde zerstbrt
und gegenseitige Abhéngigkeiten schafft (S. 2) und
b) gleichzeitig in ihrem inneren Geflige eine Schichtung aufweist, die
durch Unterschiede im Besitz, i Einkommen, im Beraf und in
der Rasse begriindet sein kann {8. 9-11, S. 16-20);
2. eine unterschiedliche Teithabe der unterschiedlichen gesellschaftlichen
Schichten an den wirtschaftlichen Errungenschaften, die
a) entweder das Fortbestehen der (Gesellschaft durch eine Bedrohung
des inneren Friedens gefihrdet (8. 49) oder
b} ayaufgrund der Uberzengung fiir korrekéurbediizftig gehalten wird,
dass jedes Individuum einen Anspruch auf ein menschenwiirdiges
Dasein und anf die fiir die PersOnlichkeitsentfaltung notwendigen
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Bedingungen, also Anspruch auf eine bestimmte Grundsicherung,
hat {S. 22);

3. die Bxistenz eines Bedarfs, der nur kollektiv byw. politisch gedecks
werden kann. Zwiedineck-Siidenhorst nennt v.a. die Einschrinkung
wirsschaftlicher Fretheit, soweit diese Freiheit die begriindeten Inter-
essen anderer verietzen kann, die Umgestaltung der Produktionsver-
fassung, die Erleichferung des sozialen Aufstiegs, die Verwirklichung
des Rechts anf Bildung und die Einflussnahme auf die Einkommens.
gestaltung mit dem Ziel der Verringerung scharfer” Einkommens-
und Besifzunterschiede. Zwiedineck-Sidenhorst spricht damit insbes.
den aus starken Ungleichheiten resultierenden Bedarf an interperso-
nelier Umverteilung von Rechten, Chancen, Einkommen und Vermé-
gen an.

Aus diesem Ansatz lasst sich auch eine auf Industriegesellachaften bezo-
gene Theorie der Entstehungsbedingungen staatlicher Sogialpelitik ab-
leiten.

6.2.2 Erklérung der Notwendigkeit staatlicher Sozialpolitik in
entwickelten Wirtschaftssystemen

Zur Grundlegung einer Theorie der Entstehungsbedingungen staatlicher
Sozialpolitik in entwickelten Wirtschaftssystemen haben v.a. Soziologen
beigetragen, die — wie Zwiedineck-Sidenhorst — herausgsarbeitet haben,
dass die mit Arbeitsteilung verbundene Industrialisierung, die Verstad-
terung und die Herausbildung der Biirokratie im Zuge der Entstehung
der Nationalstaaten strukturellfunktionelle Differenzierungsprozesse mit
sich brachten, die - vor allem in Verbindung mit der Entstebung des
Lohnarbeitsverhaltnisses ~ sozialpolitischen Bedarf in Bezug auf die Ar-
beitsbedingungen, die Arbeitsmarktverfassung, die soziale Sicherheit und
die Versorgung mit 6ffentlichen Giitern® entstehien lieken,

Diese Ansitze lassen sich zu einer Theorie der Entstebungsbedingun-
gen staatlicher Sozialpolitik ausbauen.®

8 vgl. dazu Flora/Alber 1084a, 5.37 f., inshes. §. 38, die in ihrer Theorie
wohlfahrtsstaatlicher Eatwicklung auf Durkheim purlickgreifen. In Eurcpa lag
nach Wolfran Fischer eine wirtschaftliche Grundbedingung fir die Entstehung
der neuzeitlicken Sorialpolitik in der Ablésung der agrarisch-kicingewerblich.
hausindustrieiler Produktionsweise durch die industriell-grofbetrieblich bestimmie
Wirtschaft, W, Fischer 1979, S. 91 £, inshes, §. 101

% Bin Aushan erscheint erforderlich, weil sowoh] bei Otlo v, Zwiedineck-Stidenhorst
als auck bei Pefer Flora und Jens Alber, deren Analyse sich nur auf das System
scezialer Sicherheit bezieht, die durch den entwicklungsbedingten gesellschaftiichen
Strukturwande! verursachten sosialpolitischen Bedarfe nicht systematisch erfasst
und beide Ansiitze nur anf kapitalistische” Gesellschaften bezogen sind.
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Grundlage fiir diese Theorie ist die These, dass die Notwendigkeit zu
staatlicher Sozialpolitik besteht, wenn kumulativ folgende Bedingungen
gegeben sind:

1. es entsteht oder besteht die Notwendigkeit, die Lebenslage (= Exis-
tenzbedingungen) bestimmter gesellschaftlicher Gruppen zu beein.
flugsen, weil andernfalls entweder der soziale Friede und die Existenz
der Gesellschaft bedroht ist oder weil geselischaftliche Ziele, die von
den ‘Tragern politischer Entscheidung anerkannt und verfolgt wer-
den, wie 2.B. die Wahrung der Menschenwiirde und der Schutz vor
existenzbedrohenden Risiken, verletzt werden;

2. die fiir erforderlich gehaltene bzw. erwiinschte Lebenslagebeeinflus-
sung ist selbstverantwortlich oder mit Hilfe marktwirtschaftlicher
Einrichtungen oder bisher bestehender nichtstaatlicher Binrichtun-
gen nicht mdglich. Wenn beide Bedingungen erfillt sind, existiert in
einer Gesellschaft sozialpolitischer Bedarf verschiedener Art, der im
folgenden Abschnitt systematisiers werden wird.

Beide Bedingungen kdnnen auch in nichtindustriellen Gesellschaften
erfillt sein (vgl. Partsch 1983), weil auch in diesen Gesellschaften die
Lebenslager: der Menschen prinzipiell, wenn auch richt so stark wie in
der Industriegesellschaft, durch schwerwiegende Risiken {Krankheit, Al
ter, Unfall) bedroht und die Moglichkeiten individueller Risikovorsorge
durch intertemporale Einkommensumverteilung sehr begrenzt sind, so
dass iiberindividueile, koliektive, wenngleich nichtstaatliche Sicherungs-
einrichtungen entstanden (in der archaischen Gesellschaft die verwandt-
schaftliche Gruppe, in der Feudalgesellschaft die Hausgemeinschaft, die
Nachbarschaft und die Genossenschaft). Die mit der Industrialisierung
verbundene Anderung der Arbeitsverfassung hat den Bedarf an Sozial-
politik im Vergleich zu vorindustrielien Gesellschaften potenziert.

Die Grundthese iiber die Entstehungsursachen sozialpolitischen Be-
darfs sst sich differenzieren, wenn man die sozialpolifischer: Bedarfe ei-
nerseits und die denkbaren Moglichkeiten ihrer Deckung andererseits er-
fasst. Da die Notwendigkeif zu staatlicher Sozialpolitik noch nicht gleich-
bedeutend mit der Entstehung und Entwicklung staatlicher Sozialpolitik
ist, weil dies die Moglichkeit der Verfligung iiber Instrumente voraus-
setzt, ist eine Antwort auf die Frage nach den Voraussetzungen fiir die
Entstehung und Entwicklung staatlicher Sozialpolitik erforderlich. Be-
vor diese Frage aufgegriffen wird, sollen die Grundziige einer Theorie
sozialpolitischer Bedarfe und der Moglichkeiten ihrer Deckung skizziert
werden.
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6.2.3 Theorie sozialpolitischer Bedarfe

Eine Theorie der Entstehung sozialpolitischer Bedlirfnisse, die ,die erste
Sdule einer Theorie der Sozialpolitik bilden solf*, entwickelte Hans-Peter
Widmaier {1976, S. 47 bis 55). Diese Theorie, die auf die neuzeitlichien
Wohlfahrtsstaaten, insbes. kapitalistischer Provenienz, bezogen ist, kann
zu einer allgemeingiiltigeren Theorie sozialpolitischer Bediirfnisse oder
sozialpolitischen Bedarfs'® ausgebaut werden, wenn man zuniichst unab-
hingig vom Entwicklungsstand einer Gesellschaft und nnabhéngig von
der Ausprégung ihres Wirtschaftssystems von den tiberhaupt denkba-
ren soziaipolitischen Bedarfskategorien ausgeht. Eine solche allgemeine
Systematik sozialpolitischen Bedarfes kann dann auch Grundlage fir die
Ableitung entwicklungs- und wirtschaftssystemspezifischer sozialpoliti-
scher Bedarfe sein.

a) Allgemeine Systematsk sozialpolitischer Bedarfe

Ausgehend von der Frage, in welchen Fillen es erforderlich werden kann,
die Lebenslage bestimmter gesellschaftlicher Gruppen zu beeinfiussen,
stGft man auf die im Folgenden angefiihrten Bedarfsarten bzw. sie aus-
lésende Ussachen:

i. permanent vorhandener Grundbederf Er ist seiner Qualitdt nach
raum~, zeif- und wirtschaftssystemunabhéngig, weil es in jedem so-
zialen Verband stets eine gewisse Zahl von Menschen gibt, die auf-
grund geistiger, psychischer oder kdrperlicher Schwiche iiberhaupt
nicht oder nur begrenzt in der Lage sind, ihre Existenz ohne Hilfe
Dritter zu sichern; es gibt auch stets mehr oder minder grofe soziale
Gruppen, die aufgrund mangelnden intellektuellen und wirtschaft-
lichen Vermdgens keine ausreichende selbsiverantwortliche Vorsorge
gegen die Folgen von Standardrisiken treffen kdunen; der Quantitit
nach wird der permanent vorhandene Grundbedarf nachhaltig durch
die sozictkonomische Struktur der Bevilkerung (Altersstruktur, Be-
rufsstruktur) beeinflusst, aber auch durch die Wert~ und Zielvorstel-
lungen in der Gesellschaft, die wiederum nicht unabhéngig von den
Bedarfsdeckungsméglichkeiten sind;

2. evolubions- oder enfwicklungsbedingter Bedarf. Ex wird dadurch ver-
ursacht, dass im Gefolge gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Ent-
wickiung entweder durch strukturellfunktionelle Differenzierungspro-
zesse (Arbeitsteilung, soziale Desintegration, Verstidterung) die Mog-
lichkeiten der Existenzsicherung und der Risikovorsorge fiir soziale

1 Hass Widmaier den Terminus ,Bediirfais®) nicht den Begriff Bedarf verwendet,
soilte als unerheblich befrachtet werden. Die Verfasser zichen den Ausdruck Be-
darf* vor, weil er in htherem Mafe die Notwendigkeit einer Deckung anzeigt als
ein Bediirfnis.
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Gruppen beeintrichtigt werden oder dass der mit wirtschaftlicher
Entswicklung zwangstinfig verbundene wirtschaftliche Strukturwan-
del individuelle und familiale Lebenslagen beeintrichtigi (Arbeitslo-
sigkeit, berufliche Dequalifizierung, Notwendigkeit zu sozialer und re-
gionaler Mobilitét) oder dass wirtschafissystemspezifische Lebensla-
gebeeintrichtigungen auftreten, z.B. eine Ausbeutung auf der Gruad-
lage einer bestimnmten Produktions- bzw. Arbeitsverfassung; je gré-
fer die Rate des technischen Fortschrists ist und je mehr Lebens- und
Wirtschaftsbereiche er durchdringt, desto gréfier wird der evolutions-
bedingte Bedarf. Da sich dertechnische Fortschritt irumer schneller
volizieht, liegt hier eine gewichtige Ursache sozialpolitischer Expan-
sion;

3. verteilungsbedingter Bedarf. Er ist prinzipiell ebenfalls gesellschafts-
und wirtschaftssystemmunabhéngig und beruht auf mehr oder min-
der ausgeprigten Ungleichheiten in der Verteilung von politischen,
persdnlichen und/oder wirtschaftlichen Rechten bew. in den Verfi-
gungsmiglichkeiten iiber wirtschaftliche Giiter {Existenz einer ,gozia-
len Frage); verteilungsbedingter sozialpolitischer Bedarf wird nicht
nur vor allem durch Ungleichheiten der Einkommens- und Vermé-
gensverteilung verursacht, sondern auch durch die rdumliche Vertei-
lung der dkonomischen und sozialen Ressourcen und Infrastruktu-
ren {Verkehrserschlieffung, Kommunikationsméglichkeiten, Ausstat-
tung des Rausmes mit Kindergérten, Schulen, Krankenhfunsern, Bera-
tungseinrichtungen usw.};

4. katastrophenbedingter (Seuchen, Frdbeben, Uberschwainmungen nsw.}
und kriegsfolgenbedingier Bedarf. Fs ist unschwer einzusehen, dass
alle diese Bedarfsarten in nichtstatischen, sich entwickelnden Ge-
selischaften wirtschaftssystemunabhéngig auftreten kénnen und auch
tatsdchlich aunftreten.

5. Eine Bedarfskategorie, die entwicklungsstand~ und wirtschaftssys-
temsperifisch ist, ist der ,geweckie” Bedarf. Darunter ist zum einen
zu verstehen ein Bedarf, der in verbéndestaatiich organisierten Mehr-
partelendemokratien durch die Triger der politischen Willensbildung
{Parteien, Verbiinde} erzeugt wird oder auch bei einer bestimmten
Ausgestaltung sozialer Sicherungssysteme durch die Anbieter sozia-
ler Leistungen, z.B, die Arzte, die Krankenhiuser, Versorgungsimter
usw., produgiert wird.'! Es ist zu einem guten Teil dieser geweckte
Bedarf, der den Sozialstaat an die Grenzen seiner Leistungsfihigkeit
fithrt. Geweckten Bedarf gibt es zum anderen in weniger entwickelten

1 Vgl dazu anch Bethusy-Huc 1976, S. 287 f., die darauf verweist, dass die Fanktio-
nére des sozislen Sichernngsapparates ans Griinden der Machtavsweitung an zu-
nehmender Befriedigung des Bediirfaisses der Primérgrappen nach Sicherheit und
steigender Abhingigheit threr Mitglieder von den Bindungen an diesen Apparat
interesstert sind.
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Léndern, auf die durch internationale Organisationen sozialpolitische
Standards entwickelter Lidnder iibertragen werden oder die von sich
aus (entsprechend der Diffusionstheorie) sozialpolitische Ziele und
Systeme anderer Linder zum Vorbild nehmen. Diese Spezifizierung
der Bedarfe soll fiir marktwirtschaftliche Industrie~ und Dienstleis-
tungsgesellschaften imn folgenden Abschnitt vorgenommen werden.

b} Bereichsbezogene Ableitung sozialpolitischer Bedarfe fiir entwickelte
marktwirtschaftliche Industrie— und Dienstleistungsgesellschaften

in der Literatur finden sich zahlreiche Beltrige zur Notwendigkeit der
Deckung bereichshezogener sogialpolitischer Bedarfe.!? Die in den ein-
schligigen Arbeiten angefithrten Argumente fiir die Notwendigkeit einer
Arbeitnehmerschutz-, einer Sozialversicherungs-, einer Arbeitsmarkt-, ei-
ner Betriebs- und Unternehmensverfassungspolitik, einer Vermogens-,
Familien-, Wohnungs- und Bildungspolitik lassen sich ausnahmslos ab-
leiten, wenn man Gberpriift, wie in marktwirtschaftlichen Systemen ohne
sozialpolitisch orientierte Ausgestaltung dieser Bereiche die Lebensiagen
jeweils relevanter sozialer Gruppen beeintrichtigt werden wiirden. Ge-
ordnet nach ausgewshlten zentralen sozialpolitischen Handlungsfeldern'®
sind folgende Bedasfe ru decken:

- in der Arbestnehmerschutzpolitik der Bedarf an Mafnahmen zum
Schutz der Gesundheit, der Arbeitskraft, der Regenerationsméglich-
keiten und der Personlichkeitsrechte der Arbeitnehmmer; er ergibt sich
aus der sozialen Bediirfnissen der Arbeitnehmer gegeniiber indiffe.
renten marktwirtschaftlichen Produktionsverfassung und aus exter-
nen Effekten der Produktion, die auf den Produktionsfakior Arbei
wirken; 4

— in der Sozielversicherungspolitit: der Bedarf an Sicherung vor existenz-
bedrohenden Risiken, die die potentiell Gefdhrdeten nicht aus eigener
wirsschaftlicher und geistiger Kraft oder Einsicht bewiltigen kénnen
und fitr deren Absicherung zieladiquate nichistaatliche Sicherungs-
einrichtungen nicht existieren;!®

*? Die skizzierte Theorie gilt nicht nur fiir Nationalstaaten mit einem Triger der
Soziatpolitik, sondern auch fiir nationalstaatliche Teilgebilde (z. B. Lénder und
Gemeinden} und fiir Stastengemeinschaften, wie etwa die Buropliische Gemein-
schaft. In dicsen Fillen existieren mehrere Triger sozindpolitischer Verantwortung,
Fiir jeden dieser TrAger ist eines der in Abschnitt 6.3.2 dargesteliten Determinan-
tensysteme 1ndt einer spezifischen Ausprigung wirksam.

3 Vel dazu Lampert/Bossert 1987, 8. 117 ff. Vel auch den Uberblick #iber 5ko-
nomische Begriindungen filr staatliche Sozialpolitik in Rolf/Spahn/Wagner 1988,
§8.21 ff. sowle weitere Beitrdige in diesem Samsmelband.

14 Eine Auflistung soxialpofitischer Bedarfe unter dem Aspekt sozialer Sicherheit fir
verschiedene Genorationen (#ltere, mittlere, junge, nrgeborene) findet sich bei Hau-
soy 1088, 5. 147 &,

1% Vgl. dazu Wisterstein 1977, 5. 308 sowie Kapp 1958, 5. 41 . und S. 141 £
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----- in der Arbeitsmarktpolitik der Bedarf an Marktordnungspolitik, der
angesichis der Marktformenungleichgewichte und der Marktunvoll-
kominenheiten auf freien Arbeitsméarkten gedeckt werden muss, um
den Ausgleick zwischen den Teilarbeitsmarkten zu sichern und an-
omale Reaktionen des Arbeitsangebotes sowie monopsonistische Aus-
beutung zu verhindern;!%

— in der Belricbsverfassungspolitih der Bedarf an Sicherung elementa-
rer Arbeitnehmerinteressen {Gesundheitsschutz, Schutz der Arbeits-
kraft, Wahrung der Menschenwiirde}, die durch die fiir kapitalisti-
sche® Unternehmen typische Zuordnung der Verfiigungsrechte iber
den Betrieb, iiber den Produktionsfaktoreneinsatz, itber die erzeug-
ten Produkte und liber den Produktionsertrag auf die Kapitaleigner
bzw. ihre Beauftragten {die Unternchiner) gefiihrdet erscheinen;'’

- in der Famdlienpolitik der Bedarf an Ausgleich zum Teil erheblich
unterschiedlicher Skonomischer Lasten von Familien mit Kindern ge-
geniiber Familien ohne Kinder;

- weitere sozialpolitische Handlungsnotwendigkeiten ergeben sich im
Bereich der Einkommensverteilungspolitih und zwar zum einen dar-
aus, dass die strukturwandlungsbedingten Anpassungslasten, die die
Arbeitnehmer in Form einer Entwertung ihres Humankapitals, not-
wendiger Humankapitalreinvestitionen und als Fahigkeit sowie als Be-
reitschaft zu beruflicher und regionaler Mobilitédt zu tragen haben,
gerecht verteilt werden miissen, zum andern daraus, dass in einem
auf demn Prinzip der Leistungsgerechtigkeit beruhenden Wirtschafts-
system NichiLeistungsfahige von der Einkormmensverteilung zunichst
ausgeschiossen werden und begrenzé Leistungsfahigen kein unterhalts-
sicherndes Einkommen zufliefit.

Wie oben erwihng, lisst sich die Notwendigkeit staatlicher Sozialpoli-
sik nicht allein aufgrund der Existenz von Lebenslagebeeintrachtigungen
ableiten; vielmehr muss noch die Bedingung hinzukommen, dass die Be-
hebung dieser Beeintriichtigungen in bestimmeen Fillen nicht durch das
marktwirtachaftliche System und nicht chne Mafnahmen des Trégers der
politischen Verantwortung moglich ist. Anders formuliers: nitig ist eine
Begriindung staatlicher Sozialpolitik als notwendige Folge des Versagens
von Mérkten. Diese Begriindung findet sich im folgenden Abschnitt.

6.2.4 Marktversagen als Ursache staatlicher Sozialpolitik

Die Notwendigkeit der Deckung sozialpolitischen Bedarfs durch den
Staat kann als erwiegen gelten, wenn gezeigt werden kann, dass eine Ver-
schlechterung von Lebenslagen weder durch die Betroffenen selbst mit

8 Vgl dasu Weisser 1956, 5,306 ff. sowie Schonback 1988, 5. 45 ff.
7 ygl. dazu Briefs 1926, 5.200 ££; Kapp 1958, 5. 141 ff; Heimann 1980, S.127 f£.
und Kleinkens 1979s, 5.8 £
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Hilfe privatwirtschaftlicher Vertrige noch durch nichtstaatlicke Einrich-
tungen, z.B. durch marktwirtschaftliche Regelungen, wirksam beseitigt
werden kann. Dann némlich schiiebt die Gesellschaft die Liicke durch
nicht-marktliche Institutionen.'8

Die zentralen Funktionsmingel marktwirtschaftlicher Ordnungen, die
die Notwendigkeit sozialstaatlicher Interventionen aus Skovomischer Sicht
begriinden kénnen, sind

die Existenz rneritorischer Giiter,

. Offentliche Gater und externe Effekte,

. Marktmacht,

. privatwirtschaftlich nicht versicherbare Risiken sowie
. Informationsasymmetrien.

S 00 D

1. Meritorische Giiter

Sozialpolitische Eingriffe des Staates werden hiufig damit begriindet,
dass die Individuen aufgrund von Informationsdefiziten bel privaten Ent-
scheidungen gegen ihre eigenen {langfristigen) Interessen verstofen. Es
liegt also {Zeit-) Inkonsistenz der individuellen Priferenzordnungen vor
{vgl. Tietzel/Miilier 1998). So wiirden zukiinftige Bedarfe oder Risiken,
die eine geringe Risikoeintrittswahrschemnlichkeit aufweisen, systematisch
unterschéitzt. Ohne die Setzung staatlicher Mindestnormen wiirden also
Versicherungsieistungen nicht in ausreichendem Umfang nachgefragt. Bei
Eingriffien aus meritorischen Griinden werden also die am Markt offen-
barten Priferenzen der Konswmenten anhand einer polilisch gesetzten
Praferenzordnung korrigiert. Das Konzept meritorischer Bedarfe ist als
normative Grundlage sozialstaatlichen Handelns in der Okonomie jedoch
dulerst umstritien, da es mit der Annahme bricht, dass nur der Einzelne
in der Lage ist, die fiir ihn addquaten Entscheidungen zu treffen {metho-
dologischer Individualismus}.

2. Offentliche Giiter und externe Effekte

Unter 6ffentlichen Giifern versteht man Giiter oder Dienstleistungen,
bei denen das Ausschlussprinzip nicht anwendbar ist bzw. mit prohibitiv
hohen Durchsetzungskosten verbunden wire. Da niemand vom Konsum
dieser Giiter ausgeschlossen werden kann, haben die pofenziellen Kon-
sumenten keinen Anreiz, ihre wahre Zahlungshereitschaft fiir dieses Gut

¥ vgl. daze K. Arrow, Uncertainfy and the Welfare Economics of Medical Care, in:
American Fconomic Review 1963, 5. 947; 1 propose here the view that, when
the market fails to achieve an optimal state, society will, o some extent at jeast,
recognize the gap, and nonmarket social institutions will arise attempting to bridge
it.i{
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bzw. diese Dienstleistung zu offenbaren. Diese Giiter bzw. Dienstleistun-
gen werden deshalb auch nicht privat bereitgestelit, obwohl sie einen Nut-
renzuwachs stiften, der die marginalen Produktionskosten dbersteigt. Im
Bereich der Sozialpolitik weisen verteilungspolitische Mafinahmen Merk-
male eines éffentlichen Gutes auf. Wenn man realistischerweise unter-
stelit, dass alle Mitglieder einer Gesellschaft ein Interesse daran haben,
dass in der Gesellschaft, in der gie leben, Armut und Not bekdmpft wird,
dann ist ein bestimmies Makk an Umverteilung durchaus priferenzad-
Beuat, Sofern nun der Staat die Sicherung eines soziokulturellen Fxis-
tenzminimmims gewihrleistes, wird diesem Bedarf Rechnung getragen,
und zwar unabhfingig davon, ob der Einzelne seinen Beitrag zur Finan-
zierung der verteilungspolitischen Mafnahmen leistet oder nicht. Damit
hat aber jeder Nettozahler einen Anreiz, sich seinen Zahlungsverpflich-
tungen zu entziehen.

Eng mit dem Problem &ffentlicher Giiter ist das Problem externer
Effckte verbunden. Externalititen liegen vor, wenn die Handlung einer
Person oder Institution die Nutzen- oder Produktionssphére einer ande-
ren PPerson oder Institution tangiert, ohne dass hierfiir eine Kompensati-
on erfolgt. In diesem Fall {librt die freie Marktallokation zu suboptimalen
Ergebnissen. Bei pogitiven externen Effekten, d.h. sofern die Handlungen
einen Zusatznutzen bei Dritten hervorrufen, wird zu wenig von diesem
Gut oder dieser Dienstleistung bereitgestellt, wihrend sich im Fall so-
zialer Zusatzkosten ein suboptimal hohes Angebot ergibt. Die Aufgabe
der staatlichen Sozialpolitik ist es somii, externe Eririge und soziale Zu-
sabzkosten nach dem Verursacherprinzip adicuat zazurechnen, d.h. zu
internalisieren. Ein in Hingster Zeit verstirkt diskutiertes Beispiel fiir
die Existenz externer Ertrige sind die Erzichungsleistungen, die die Fa-
milien erbringen. Diese Leistungen sind zwar teilweise privater Natur,
stellen jedoch auch in erheblichem Umfang gesellschaftliche Ertrége fir
die Allgemeinheit dar (vgl hierzu Kap. 13}

3. Morktmacht

Die Allokation auf deregulierten Mérkten fithri nur dann zu einem pa-
retooptimalen Ergebnis, wenn der Bedingungskatalog vollstandiger Kon-
kurrenz erfillt ist. Dazu z8hl u.a. die Annshme, dass kein Anbieter
oder Nachfrager durch seine Mengenentscheidungen den Marktpreis be-
einflussen kann, d.b. dass keine Marktmachi vorliegt. Diese Bedingung
ist insbesondere auf den Arbeitsmirkien nicht erfiilit, Aufgrund spezi-
fischer Gegebenheiten des Faktors Arbeit {vgl. Kap. 8.2} legt zwischen
Arbeitnehmern und Arbeitgebern ein Machtgefiille vor, das bei einer frei-
en Aushandiung des Arbeitsvertrags zu ineffizienten und verteilungspo-
iitisch unerwinschten Ergebnissen fiihrt. In diesen Fillen ist der Sozi-
alstaat gefordert, entweder dusrch das Setzen ordnungspolitischer Rah-
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menbedingungen oder durch direkte Interventionen, das Marktergebnis
entsprechend zu korrigieren.

4. Privatwirtschaftlich nicht versicherbare Risiken

Pamit ein existenzbedrohendes Risiko von privaten Versicherungen abge-
deckt werden kann, miissen ebenfalls bestinmte Voraussetzungen erfiillt
sein.’® So diirfen die Risikoeinirittswahrscheinlichkeit und die erwarte-
te Schadenshbhe nicht prohibitiv hoch sein; diese Voraussetzungen sind
bspw. verletzt, wenn das Risiko bereits eingetreten ist {Geburt eines
behinderten Kindes) oder der Risikoeintritt mit hoher Wahrscheinlich-
keit absehbar ist {Absicherung des Risikos der PHegebediirftigkeit bei
spiegenaben” Jahrgingen). Weiterhin dirfen die individuellen Risiken
untereinander nicht positiv korreliert sein. Fine Verletzung dieser Bedin-
gung wird fiblicherweise fiir das Risiko der Arbeitslosigkeis unterstellt.
Denn in Rezessionsphasen steigt nicht nur die individuelle, sondern auch
die aggregierte Wahrscheinlichkeit, arbeitslos zu werden. Sofern Nicht-
versicherbarkeit eines Risikos vorliegt, besteht awar ein Bedarf an Ab-
sicherung, aber kein privatwirtschaftliches Angebot. In diesen Fallen ist
die staatliche Sozlalpolitik geforders, diesen Bedarf abzudecken.

5. Informatlionsasymmetrien

Ein weiterer Grund fiir das Versagen von Versicherungsmirkten kann
darin bestehen, dass die Informationen tiber vertragsrelevante Merkmale
ungieich zwischen Anbietern und Nachiragern von Versicherungsleistun-
gen verteilt sind. In diesem Fall kann es zu Negativselektion {adverse
selection) und zu opportunistischem Verhalten {moral hazerd} kommen.
Negativselektion ist auf Informationsasymrmetrien vor Vertragsabschiuss
zuriickzufithren. Sofern ein Versicherer keine oder nur unzureichende In-
formationen iiber die Verteitung der Schadenswahrscheiplichkeiten eines
Versichertenbestandes besitzt, kann er den unterschiedlichen Risikotra-
gern nur eine einheitliche Durchschnittsprimie zuordnen. Damit findet
eine ez enfe Umverieilung von den Versicherungsnehmern mit geringer
individueiler Schadenswahrscheinlichkeit {den sog. ,gufen” Risiken) zu
jenen mit hoher Schadenswahrscheinlichkeit (den ,schlechten” Risiken)
statt. Da die kostendeckende Versickerungsprimie unterdiesen Umstan-
den die marginale Zahlungsbereitschaft der Trager guter Risiken iiber-
steigt, haben diese einen Anreiz, die Versicherung zu verlassen. Dies kann
bis zum Zusammenbruch einer Versicherung fithren bzw. urséchlich da-
fiir sein, dass fiir bestimmie Risiken keine Versicherungslosung zustande
komiat. Das Problem der Negativselektion kann geldst werden, indem
der Staat fiir bestimmie Risiken eine Versicherungspflicht erlésst.

19 gl Strassi 1088,
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Opportunistisches Verhalten {moral hazard) bedeutet, dass ein Ver
tragspartner leistungsrelevante Vertragsinhalte nach Vertragsabschinss
verdndern kann, ohne dass dies durch die Vertragsgegenseite iiberpriif-
bar ist. PDadurch bestehs fitr den Versicherten ein Anreiz, die Inanspruch-
nahme von Leistungen nach Art und Umfang auszudehnen. Beispiele fiir
opportunistisches Verhalten sind der Uberkonsum von Gesundheitsleis-
tungen und der {versicherungsinduzierte} Verzicht auf préventive und
prophylaktische Mafnahmen. Ein spezifisches moral hazard Problem
ist die angebotsinduzierte Nachfrage nach &rztlichen Leistungen {vgl.
Kap. 10.3.1}. Opportunistisches Verhalten liegt ebenfalls vor, wenn Indi-
viduen bewusst auf den Abschluss von Versicherungen verzichten, da sie
bei Eintrist eines Notfalls durch ein staatliches Mindestsicherungssystem
abgesichert sind. Auch wm diesen Fall auszuschliefen kann es erforderlich
sein, eine generefle Versicherungspflicht einzufiihren.

Mit dem Nachweis der Existenz sozialpolitisclien Bedarfs und der Not-
wendigkeit seiner Deckung mit Hilfe staatlicher Aktivitéten?® ist die Not-
wendigkeit staatlicher Sozialpolitik nachgewiesen, noch nicht aber die
Ensstehung staatlicher Sozialpolitik. Diese Entstehung setzt die Mog-
lichkeit der Bedarfsdeckung vorans. Auf sie soll im folgenden Abschnift
eingegangen werden.

6.2.5 Allgemeine Voraussetzungen fir die Moglichkeiten der
Deckung sozialpolitischen Bedaris

Ein Blick in die Geschichte der Fntstehung staatlicher Sicherungssys-
teme und staatlicher Sozialpolitik best8tigt, was auch logisch ableitbar
ist, dass nainlich staatliche Sozialpolitik nur entstehen kann, wenn eine
Gesellschaft nicht mur bereit, sondern auch in der Lage ist, die Aufwen-
dungen fiir Sozialpolitik zu tragen.

Diese Aunfwendungen bestehen nicht nur aus Sozialtransfers, sondern
auch aus Rechispormen, deren Einhaltung verbindlich gemacht wird und
die die wirtschaftiichen Bedingungskonsteliationen wirtschaftender Per-
soner bzw. Einrichtungen verfndern. Z. B. wirkt sich eine Begrenzung
der maximal zuliissigen Arbeitszeit im Rahmen eines Arbeitnehmerschut-
zes nicht nur eindentig positiv auf die Gesundheit der Arbeitnehmer

Rechaung tragen, dass die sozialpolitischen Giiter und Dienstleistungen nicht in
allen Fillen vom Stast produziert und verteilf werden missen. Je nack der Wirt-
schaftsordnung, den Zielen der Sozislpolitik, den in einem System verfolgten Prin-
zipien der Sozialpolitik und der Funktionsfihigkeit marktwirtschaftlicher Systeme
kann es auch geniigen und sozialpolitisch eflizient sein, wenn der Staat Aufgeben an
halbstaatliche oder fund nicht staatliche Triger delegiert und sich - 2. B. ixa Bereich
der sozislen Sicherung - mit der Schaffung von Ralkmenbedingungen, 2. B, mit der
Festlegung einer Versicherungspflicht und der Definition von Mindestnormen der
Sicherung {fiir Versicherte und Versicherer}, beguiigt.
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aus, sondern verlangt ceteris paribus Einkommensverzichte. Durch Ar-
beltnehmerschutznormen, insbes. durch den Betriebsschutz und den Be-
standsschutz der Arbeloverhilinisse, werden die Produktionskosten er-
h8ht. Unmittelbarer erkennbar als in der Arbeitnehmerschutz- und in
der Betriebs- sowie Unternehmensverfassungspolitik sind die Kosten der
Sozialpolitik im Falle der Einfiihrung von Systemen sozialer Sicherung,
anderer Sozialtransfers und beim Auf- bzw. Ausbau der sozialen Infra-
struktur,

Wenngleich bisher empirisch keine Schwellenwerte der Industrialisie-
rung oder Urbanisierung nachgewiesen werden konnten, nach deren Er-
reichung die Einfithrung vor Systemen sozialer Sicherung notwendig und
zugleich moglich wird {vgl. Alber 1979, 5. 148}, s0 zeigen doch interna-
tionale Vergleiche, dass nur industrialisierte und wirtschaftlich leistungs-
fahigere L#nder Gber leistungsfihige Systeme sozialer Sicherung verfii-
gen und dass eine positive Korrelation zwischen dem wirtschaftlichen
Leistungsniveau und dem Anteil der Sozialaunsgaben am Sozialprodukt
besteht (vgl. Zéliner 1963; Pryor 1968; Wilensky 1975).

Neben der Skonomischen Fundierung bzw. den Moglichkeiten der Fi-
nanzieruug der Sozialpolitik ist eine weitere Voraussetzung fiir die De-
ckung sozialpolitischen Bedarfs, dass sich entsprechende Institutionen
{insbes. Solidargemeinschaften) herausgebildet haben bzw. begriindef
werden. Diese Bedingung ist jedoch weit weniger bedeutend als die Fi-
nanzierung der Bedarfsdeckung.

Die hier skizzierte Theorie der Entstehung staatlicher Sozialpolitik
konzentriert sich entsprechend der beabsichtigten Allgemeingiiltighkeit
nur auf die wesentlichen Bestimmungsgriinde, ndmlich:

1. die Entstehung sozialpolitischen Bedarfs aufgrund der strukturell-
funktioneilen Differenzierung in sich wirtschaftlich entwickeinden Ge-
sellschafien, der im wesentlichen Bedarf an Beeinflussung individuel-
ler und familialer Lebenslagen ist;

2. die Unmbglichkeit, diesen Bedarf privatwirtschaftlich oder durch
nichistaatliche Institutionen zu decken;

3. die Finanzierbarkeit der Bedarfsdeckung mit Hilfe spezifischer staat-
licher oder staatlich initiierter Institutionen.

Die Qualitit und der Umfang einer entstehenden und sich entwickeln-
den staatlichen Sozialpolitik hingen von spezifischen Bestimmungsgriin-
den ab. Sie sollen iin Rahmen der Theorie der Entwicklungsbedingungen
staatlicher Sozialpolitik aufgerzeigt werden.
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= Der Sicherung ihres selbststandigen Wohnens dient der Ausbau wohnungsbe-
zogener sozialer Dienste, vor allem hauswirtschaftlicher Hilfen.

= Der Vermeidung von isolationsfordernden Wohnbedingungen dienen ein ver-
mehrtes Angebot an Gemeinschaftswohnen sowie Angebote zum Erhalt und
zur Forderung von Kommunikation und Kontakten insbesondere im intergene-
rationellen Kontext.

= Vor dem Hintergrund steigender Alterspflegebedurftigkeit und Demenzer-
krankungen kommt dem Ausbau und der verbesserten Qualifizierung der stati-
onaren wie des ambulanten und teilstationdren professionellen Pflegeinfra-
struktur besondere Beachtung zu. Diese muss vor allem auf die gerontopsychi-
atrische Pflege zugeschnitten sein.

= Daneben gilt es, die rucklaufigen familiaren Ressourcen infrastrukturell wie
materiell zu stitzen bzw. durch komplementare Dienste zu ergéanzen oder zu
ersetzen. Gemeinsam mit Betrieben, Verwaltungen und Tarifparteien muss
nach Moglichkeiten einer besseren Vereinbarkeit von Berufstatigkeit und
Pflege gesucht werden.

= Kinftig gilt es, die Férderung und Unterstitzung sekundarer informeller Un-
terstiitzungssysteme voranzutreiben. Das burgerschaftliche Engagement fir
Altere (moglichst auch mit Alteren) ist auszuweiten

= Insgesamt muss der Ausbau primarer Gesundheitspravention bereits in frihe-
ren Lebensphasen ansetzen, so z.B. durch arbeitsweltbezogene Pravention
(z.B. Arbeitsschutz, Humanisierungsforschung, betriebliche Gesundheitszir-
kel) oder durch die bessere Nutzung der Méglichkeiten lokaler Gesundheits-
forderung (vgl. Kapitel ,Gesundheit und Gesundheitssystem®, Pkt. 3.1).

= Da der Anteil alterer Menschen mit Migrationshintergrund stark zunehmen
wird, ist der Auf- und Ausbau einer Altenhilfeinfrastruktur zu intensivieren,
die darauf Bezug nimmt.

5 Alterssicherung: Ziele, Gestaltungsformen und Systeme

Mit der altersbedingten Berufsaufgabe entféllt das Erwerbseinkommen und damit
die wesentliche Quelle zur Bestreitung des Lebensunterhalts. Deswegen ist beizei-
ten Vorsorge fur diesen Lebensabschnitt zu treffen — Armut oder die Abhéngigkeit
von finanziellen Hilfen durch Kinder oder andere Familienangehérige waren an-
sonsten die zwangslaufige Folge.

Zwar werden sich im Alter bestimmte Ausgaben verringern (z.B. Wegfall der
Unterhaltsleistungen an die Kinder, abgeschlossene Ausstattung des Haushaltes,
Wegfall berufsbedingter Aufwendungen, miet- und zinsfreie Nutzung von Wohn-
eigentum). Auf der anderen Seite aber erhdhen sich auch einzelne Ausgabenansat-
ze, weil vermehrte Aufwendungen fur soziale Kontakte, Gesundheitsvorsorge oder
Pflege erforderlich sind. Diese Ausgaben schlagen um so mehr zu Buche, wenn
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Kranken- und Pflegeversicherung sowie die sozialen Dienste bestimmte Leistungen
nur noch begrenzt tbernehmen oder hohe Zuzahlungen zu leisten sind. Insgesamt
nimmt deshalb der Einkommensbedarf im Verhéltnis zur mittleren Lebensphase
nur begrenzt ab, in einzelnen Fallen kann er sich sogar noch erhéhen.

Will man, dass altere Menschen ab einer bestimmten Altersgrenze nicht mehr
erwerbstétig sein miussen, aber dennoch uneingeschrankt am sozialen Leben teilha-
ben koénnen, dann bedarf es Einkommenstibertragungen an die altere Generation.
Zu entscheiden ist,
= wann der Zeitpunkt im Lebenslauf erreicht ist, zu dem die Berufsaufgabe und

Einkommensubertragung erfolgt,

= welche Einkommensrisiken abgesichert werden sollen und
= welches Leistungsziel mit der Einkommensubertragung angestrebt wird.

In modernen Gesellschaften setzen der Zeitpunkt der altersbedingten Berufsaufga-
be und der Beginn der nachberuflichen Lebensphase weit vor dem durchschnittli-
chen Todesalter ein. Hierflr ist nicht nur ausschlaggebend, ob Erwerbstatigkeit im
hoheren Alter wegen des eingeschrankten physischen und psychischen Leistungs-
vermogens oder wegen der Probleme auf dem Arbeitsmarkt Gberhaupt noch mdg-
lich ist. Vielmehr wird der Zeitpunkt der Berufsaufgabe auch von der Zielsetzung
bestimmt, die letzte Lebensphase mdglichst in Gesundheit und ohne die Zwénge
und Belastungen der Berufsarbeit erleben und geniel3en zu kbénnen. Das Alter gilt
als eine eigenstandige Lebensphase, in der — weitgehend unabhangig von der Leis-
tungsfahigkeit — &lteren Menschen Erwerbsarbeit nicht mehr zugemutet wird. Auf
der anderen Seite hangt die Festlegung der Altersgrenze auch von den finanziellen
Mdoglichkeiten ab. Je friher der Zeitpunkt der Berufsaufgabe einsetzt, desto langer
muss geleistet werden und desto hoher fallt die Belastung derjenigen aus, die die
Einkommensubertragungen an die Alteren zu finanzieren haben.

Das Arbeitseinkommen kann auch sehr frihzeitig, weit vor dem regularen Be-
rufsaustrittsalter entfallen, wenn wegen schwerwiegender gesundheitlicher Beein-
trachtigungen Erwerbsunfahigkeit eintritt. Die Frage ist, ob dieses Risiko der Er-
werbsunfahigkeit bzw. Erwerbsminderung im System der Alterssicherung erfasst
wird oder unbericksichtigt bleibt. Ein weiteres Einkommensrisiko entsteht, wenn
durch den Tod des Ernahrers der wesentliche Teil des Familieneinkommens entfallt
und der Lebensunterhalt der Kinder und des nicht erwerbstatigen Ehepartners — in
aller Regel sind dies die Hausfrauen — nicht mehr gesichert ist. Auch hier ist zu
entscheiden, ob die Absicherung von Hinterbliebenen (Witwen/Witwer/Waisen)
zum Aufgabenbereich eines Alterssicherungssystems gehort.

Offen ist schlie3lich, welche Leistungsziele mit der finanziellen Absicherung
im Alter verbunden sind. Idealtypisch lasst sich zwischen zwei (sich nicht aus-
schlieRenden) Zielen unterscheiden:
= Das Minimalziel besteht in devermeidung von Einkommensarmut. Altere

Menschen sollen ein Einkommens- und Lebensstandardniveau erreichen, das
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zumindest dem sozial-kulturellen Existenzminimum der Gesellschaft ent-
spricht. Dabei ist es letztlich eine politisch-normative Entscheidung, auf wel-
chem Niveau die Armutsgrenze angesetzt wird und ob fur &ltere Menschen be-
sondere, von der erwerbsfahigen Bevolkerung abweichende Bedingungen gel-
ten.

= Als weiterreichendes Ziel gilt dieebensstandardsicherung. Da sich der Ein-

kommensbedarf im Alter an dem im Arbeitsleben erreichten Einkommens-
und Lebensstandardniveau orientiert, ware ein Absinken des Einkommens
beim Berufsaustritt bis an die Armutsgrenze gleichbedeutend mit einer erheb-
lichen Beeintrachtigung der Lebenslage. Die Alterssicherung soll deshalb dazu
beitragen, derartige Einkommenseinschnitte zu vermeiden. Offen ist dabei,
was unter Lebensstandardsicherung konkret verstanden wird. Zu entscheiden
ist insbesondere, welches Einkommen als Referenz dient, das letzte Einkom-
men oder das Einkommen im Durchschnitt des Berufsverlaufs, das individuel-
le Arbeitseinkommen oder das Haushaltseinkommen, und ob das Einkommen
beim Berufsaustritt voll und ganz ersetzt werden soll oder ob bestimmte Ein-
bul3en als tragbar angesehen werden.

5.1 Gestaltungsformen der Alterssicherung

Die alteste, ursprungliche Form der Unterhaltssicherung fur die nicht (mehr) er-
werbstatigen und erwerbsfahigen Alteren ist die Unterstiitzung durch Familienan-
gehorige vor allem durch Kinder und Enkelkinder. Diese, in der vorindustriellen

Zeit Ubliche und in Deutschland noch bis in die Zeit nach dem 2. Weltkrieg hinein

praktizierte Form der familiaren Unterstitzung lasst sich aber unter den Bedingun-
gen moderner Gesellschaften nur noch begrenzt realisieren.

Dies ist bereits erkennbar, wenn man sich die familiare Absicherung alterer
Menschen in der vorindustriellen Zeit vor Augen fuhrt. Im Gegensatz zu manchen
idealistisch verklarten Vorstellungen bot sie den &lteren Menschen damals wenig
mehr als ein Existenzminimum und zwéngte sie in eine hohe 6konomische wie
private Abhangigkeit von den anderen Familienmitgliedern. Und selbst diese Mi-
nimalversorgung war keineswegs immer automatisch gegeben: So wurde z.B. das
Altenteil in der Landwirtschaft als explizites Schutzrecht der Altbauern eingefihrt,
um im Alter einen Anspruch auf Versorgung durch den Jungbauern zu haben und
Uberhaupt auf dem Hof bleiben zu kénnen.

In einer modernen, ausdifferenzierten Gesellschaft haben sich traditionelle
Wohn- und Lebensformen (Mehrgenerationenhaushalte) weitgehend aufgeldst und
sozial-familiare Bindungen und Verpflichtungen gelockert. Traditionelle Produkti-
onsformen in der Landwirtschaft und im Handwerk sind selten geworden. Zudem
bedeutet der Ruckgang der Geburtenhaufigkeit, dass ein wachsender Teil der alte-
ren Menschen tberhaupt keine Kinder bzw. weniger Kinder hat, von denen sie im
Bedarfsfall unterstiitzt werden kénnten. Dartber hinaus ist von grol3er Bedeutung,
dass die jeweiligen Generationen eigenstandig und 6konomisch unabhéngig von-
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einander leben wollen. Aber selbst wenn dies nicht gewollt wéare: Familien waren
finanziell auch gar nicht in der Lage, ihren alteren Mitgliedern angesichts der ho-
hen und steigenden Lebenserwartung Uber Jahrzehnte hinweg ein ausreichendes
Einkommen und Lebensniveau zu garantieren.

Die sinkende Leistungsfahigkeit finanzieller Unterstiitzung durch die Familie
war historisch der entscheidende Anlass zum Aufbau von Alterssicherungssyste-
men, welche die familiaren Einkommensiubertragungen zunachst ergdnzt und
schliel3lich ganz ersetzt haben. Dabei lassen sich grundsétzlich drei Gestaltungs-
formen unterscheiden, (1) die 6ffentliche Alterssicherung, (2) die private Alters-
vorsorge und (3) die betriebliche Altersversorgung.

5.1.1 Offentliche Alterssicherungssysteme

Aufgabe der gesetzlich geregelten, 6ffentlich verwalteten und Uber Beitrdge oder
Steuern finanzierten Alterssicherung ist die Sicherstellung des Lebensunterhalts der
alteren Generation unabhéngig von familiarer Unterstlitzung oder privater Vorsor-
ge. Der internationale Vergleich zeigt, dass es jedoch nicheinuAlterssiche-
rungssystem gibt, sondern eine breite Vielfalt unterschiedlicher Ausgestaltungs-
formen, Leistungsziele und Finanzierungsregelungen (vgl. Pkt. 5.3 dieses Kapi-
tels). Auch in Deutschland existieren mehrere Systeme nebeneinander. Will man
hier zu einem besseren Verstandnis daatlichen Systeme kommen, ist es hilf-
reich, zwischen drei Grundformen zu unterscheiden, dem Fursorgemodell, dem
Grundrentenmodell und dem Sozialversicherungsmodell. Dabei handelt es sich um
Idealtypen, die sich in der Realitat durchaus Gberschneiden und erganzen kénnen.

Modell Firsorge

Das aus der traditionellen Armenfiirsorge abgeleitete Fursorgemodell stellt die
unterste Schwelle der sozialen Absicherung im Alter dar. Bei Bedurftigkeit werden
Einkommensleistungen und/oder Sachleistungen gewahrt. Die Finanzierung erfolgt
aus dem allgemeinen Steueraufkommen. Die Anspruchsberechtigung bezieht sich
(in der Regel) auf die gesamte Bevolkerung, nicht nur auf &ltere Menschen. Es gilt
das Nachrangprinzip, d.h. dass die Zahlungen nur dann erfolgen, wenn der Lebens-
unterhalt nicht durch eigenes Einkommen, Vermégen oder durch Leistungen von
unterhaltsverpflichteten Angehdrigen sichergestellt werden kann. Das Niveau der
Leistungen bemisst sich am sozial-kulturellen Existenzminimum, bezogen auf den
Bedarf des Haushaltes, in dem der Bediirftige bzw. die Bedurftigen leben.

In der konkreten Ausgestaltung bleibt offen, ob das Flursorgemodell mit je-
weils spezifischen Regelungen und Bedingungen auf einzelne Personen- und Al-
tersgruppen zugeschnitten ist oder als einheitliches System universell gilt. Unter-
schiede zeigen sich auch bei der Frage, wie streng das Nachrangprinzip greift und
wie die Bedurftigkeitsprifung erfolgt. Entscheidend ist schlie3lich, wie die Hohe
des Existenzminimum definiert wird und ob es eine Anpassung der Leistungen an
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die allgemeine Einkommens- und Preisentwicklung gibt. (vgl. Bd. I, Kapitel ,Ein-
kommen* Pkt. 7.1).

Da das Absicherungsniveau niedrig ist und infolge des Nachrangprinzips nur
ein kleiner Tei der Alteren tiberhaupt Leistungen erhalt, bleibt das Finanzierungs-
volumen einer nach dem Firsorgemodell ausgestalteten Alterssicherung ver-
gleichsweise gering. Das lediglich existenzminimale Niveau hat zur Folge, dass mit
dem Ubergang in den Ruhestand ein tiefer Einkommenseinschnitt verbunden sein
kann. Von der Zielsetzung her soll lediglich Armut vermieden werden. Das Nach-
rangprinzip wiederum verweist die alteren Menschen zunachst auf die Unterstit-
zung durch ihre Familienangehdrigen (in erster Linie auf die Kinder), schafft Ab-
hangigkeiten und kann die familidren Beziehungen geféahrden. Bedurftigkeitspri-
fungen sind zudem mit sozialer Kontrolle verbunden und wirken entwirdigend; die
Leistungsempfanger drohen stigmatisiert und ausgegrenzt zu werden.

Modell Grundrente

Bei einer Grundrente zahlt der Staat allen Birgern mit Erreichen der Altersgrenze
eine Einkommensleistung. Vorleistungen mussen nicht erbracht werden; allerdings
kann eine bestimmte Aufenthaltsdauer im Land zur Voraussetzung gemacht wer-
den. Einkommen und Vermogen des Leistungsempfangers oder von Angehérigen
werden nicht angerechnet. Die Grundrente ist in ihrer Hohe durch einen pauschalen
Betrag gekennzeichnet, der zur Bestreitung eines angemessenen Lebensniveaus
ausreichen soll. Leistungsabstufungen bei mehreren Haushaltsmitgliedern sind
maoglich. Finanziert werden die Leistungen aus allgemeinen Steuermitteln im Um-
lageverfahren.

Bezug und Hohe der Grundrente sumhbhéngig vom Erwerbstatus (Dauer
der Erwerbstatigkeit, Hohe des Erwerbseinkommens), Phasen der Nicht-Erwerbs-
tatigkeit, etwa wegen Ausbildung, Kindererziehung, Angehorigenpflege, Arbeitslo-
sigkeit, Krankheit) oder von Teilzeitbeschaftigung wirken sich auf den Grundren-
tenanspruch nicht aus. Damit werden Manner und Frauen trotz ihrer unterschiedli-
chen Lebensverlaufe und Erwerbsbiografien im Alter gleich behandelt.

Grundsatzlich lassen sich beim Grundrentenmodell zwei Varianten unterscheiden:

= Es wird ausschlie3lich eine Grundrente gezahlt. Weitere offentliche Alterssi-
cherungssysteme gibt es nicht. Ein besseres, dem Lebensstandard angepasste
Absicherungsniveau kann durch eine zuséatzliche private oder betriebliche Al-
tersvorsorge erreicht werden.

= Die Grundrente stellt als Sockelrente eine Basisversorgung dar, die durch obli-
gatorische Zusatzsysteme erganzt wird. Diese Zusatzsysteme sind erwerbs-
und einkommensbezogen, ihnen kommt die Aufgabe der Lebensstandardsiche-
rung zu.

Da beim Modell der Grundrente die gesamte Wohnbevdlkerung anspruchsberech-
tigt ist, errechnet sich ein hohes Finanzierungsvolumen, das ein entsprechend hohes
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Steueraufkommen erfordert. Sicherheit und Verlasslichkeit der Grundrente hangen
letztlich von politischen Mehrheiten und Entscheidungen ab, fir die éltere Genera-
tion Mittel aus den 6ffentlichen Haushalten zur Verfiigung zu stellen.

Modell Sozialversicherungsrente
Beim Sozialversicherungsmodell wird die Alterssicherwmgsicherungsformig
gestaltet. Im Unterschied zur Privatversicherung gibt es jedoch eine Pflichtmit-
gliedschaft und gesetzlich festgelegte Leistungen. Die Finanzierung erfolgt tUber
Beitrdge und im Umlageverfahren, die Beitrage richten sich nach dem Arbeitsein-
kommen, Risikounterschiede werden nicht bertcksichtigt. Die Rentenh6he hangt
malfigeblich von der Dauer der Beschaftigung und der Hohe des Arbeitseinkom-
mens ab. Zwischen Beitrag und spaterer Leistung besteht ein Entsprechungs- bzw.
Aquivalenzverhaltnis. Phasen der Nicht-Erwerbstatigkeit oder Phasen eines niedri-
gen Erwerbseinkommens spiegeln sich in nur niedrigen Renten wider. Dadurch
werden Frauen mit ihrer spezifischen, durch Kindererziehung und Erwerbsreduzie-
rungen charakterisierten Biographie im Alter schlechter als die Manner abgesichert
sein. Durch einen sozialen Ausgleich kann dieses Aquivalenzverhéltnis einge-
schrankt werden, indem bestimmte Leistungsanspriiche auch ohne entsprechende
Beitragszahlungen entstehen oder bestimmte Beitragszahlungen und -zeiten auf-
gewertet werden. Leistungsziel der Sozialversicherungsrente ist der Lohnersatz
bzw. die Orientierung am Lebensstandard.

Wie ein Blick auf die europaischen Rentenversicherungssysteme zeigt, lasst
sich das Sozialversicherungsmodell in vielen Varianten ausgestalten. Unterschiede
gibt es u.a. hinsichtlich

= des versicherten Personenkreises,

= der erfassten Risiken,

= der Berechnung der individuellen Renten,

= des Rentenniveaus und der Rentenanpassung und
= der Finanzierung.

Knipft die Sozialversicherung ausschlie3lich oder vornehmlich an abhangiger

Erwerbstatigkeit an, lasst sich von einem kategorialen, lohnarbeitsbezogenen Sys-
tem sprechen. Nicht-Erwerbstatige (wie Hausfrauen) oder selbststandig Erwerbsta-
tige zahlen keine Beitrdge und erwerben auch keine Anspriche. Erfasst hingegen
die Sozialversicherung alle Erwerbstatigen oder gar die gesamte Bevdlkerung han-
delt es sich um eine Volks- oder Burgerversicherung. In aller Regel werden neben
den Altersrenten auch Renten wegen Erwerbsminderung und Hinterbliebenenren-
ten gezahlt. Bei der Berechnung der individuellen Rente kann der Grundsatz der
Beitrags-Leistungs-Aquivalenz eng gefasst oder durch Elemente des Solidaraus-
gleichs gelockert werden. Die Festlegung des Rentenniveaus und die Form der
Rentenanpassung entscheiden letztlich dariber, in welchem Verhaltnis die Renten
zum Arbeitseinkommen stehen und ob von einer Lebensstandardsicherung gespro-
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chen werden kann. Bei der Finanzierung kénnen die am Arbeitsentgelt bemessenen
Beitrdge durch die Arbeitnehmer, durch die Arbeitgeber oder von beiden (zu glei-
chen oder ungleichen Teilen) tbernommen werden. Auch kénnen die Beitragsein-
nahmen durch steuerfinanzierte Zuschiisse erganzt werden.

Abhangig vom Umfang des versicherten Personenkreises und vom realisierten
Rentenniveau kénnen die finanziellen Dimensionen des Sozialversicherungsmo-
dells sehr grof3 und damit die Belastungen durch Beitrdge hoch sein. Das im Umla-
geverfahren zu erreichende Gleichgewicht von Einnahmen und Ausgaben kann
durch 6konomische Verwerfungen (Arbeitslosigkeit, Beschaftigungs- und Einkom-
mensrickgange) sowie durch die Folgewirkungen des demografischen Umbruchs
gefahrdet werden. Neben den 6konomischen wirken aber vor allem politische Risi-
ken (Leistungskirzungen) auf die Tragfahigkeit des Systems ein. Die Frage nach
der Sicherheit der im Umlageverfahren finanzierten Renten hangt zentral von poli-
tischen Entscheidungen und politischen Mehrheiten ab. Im Blick auf die Zukunft
geht es um die Bereitschaft der nachriickenden Generationen, die zur Finanzierung
der Renten erforderlichen Beitragslasten zu tragen.

5.1.2 Private Altersvorsorge

Eine Mdoglichkeit, auch nach Beendigung der Berufstatigkeit ein Einkommen zu
beziehen, besteht in der privaten Altersvorsorge. Im jungeren und mittleren Le-
bensalter werden durch Konsumverzicht und Spartétigkeit Vermdgensbestande an-
gesammelt, die sich durch Wertzuwachse (Zinseszinseffekte oder Kurssteigerung
von Wertpapieren) in ihrer Summe kontinuierlich erhéhen (sollen). Im Alter kann
dann der Lebensunterhalt durch die sukzessive Vermdgensauflosung bestritten
werden. Einkommen und Konsum werden also durch den Vorgang von Sparen und
Entsparen im Sinne einer intertemporaren Einkommensverteilung zeitlich verla-
gert. Altersvorsorge durch Vermodgensbildung richtet sich nach den Entscheidun-
gen und Préaferenzen der Menschen, vollzieht sich fagwillig und wird Uber
Kapital- und Versicherungsmaérkte organisiert. Die Rendite des Vermogens und
damit die Einkommenshohe im Alter werden durch die Bedingungen und Ergeb-
nisse des Marktes bestimmt.

Angesichts des in den letzten Jahrzehnten deutlich gestiegenen Einkommens-
und Lebensstandardniveaus und der wachsenden Mdoglichkeit, Teile des laufenden
Einkommens zurtickzulegen und zu sparen, kommt der marktlich organisierten
individuellen Altersvorsorge eine hohe Plausibilitdt zu. Auch wegen der finanziel-
len Probleme der 6ffentlichen Alterssicherungssysteme gilt vielen die private Al-
tersvorsorge als der angemessene Weg zur Gestaltung einer finanzierbaren und
leistungsfahigen Altersversorgung, dies insbesondere im Hinblick auf die zu erwar-
tenden demografischen Belastungen. Verwiesen wird zudem auf die hohen Rendi-
techancen auf den Kapitalmarkten.

Auf den Kapital- und Versicherungsmarkten bieten Banken, Versicherungen
und Finanzdienstleister — mittlerweile weltweit operierend — eine breite, kaum noch
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Uberschaubare Palette vAitersvorsorgeprodukten an. Auf die reine Vermdgens-
bildung und die Bereitstellung einer moglichst hohen Kapitalsumme konzentrieren
sich Bankprodukte (Spareinlagen, Sparvertrage), Wertpapiere (Aktien, festverzins-
liche Anleihen) und Investment-Fonds. Auch der Erwerb von Wohneigentum
(selbst genutztes Wohneigentum, vermietete Eigentumswohnung, Immobilien-
fonds) kann als Altersvorsorge dienen.

Da die Lebensdauer und damit der Zeitraum fur die Auflésung des Kapital-
stocks nicht kalkulierbar sind, bleibt fir den Einzelnen unsicher, welche Hohe der
Vermogensbestand im Alter erreichen muss. Bei einem langen Leben kénnen sich
selbst hohe Ricklagen als unzureichend erweisen. Auch bleibt das Risiko eines
frihen Todes des Unterhalt leistenden Ehepartners unbericksichtigt. Diese durch
die reine Vermogensbildung nicht abgedeckten sog. biometrischen Risiken (Invali-
ditat, vorzeitiger Tod, langes Leben) lassen sich durch die Einschaltung von Versi-
cherungen (Risikolebensversicherung, kapitalbildende Lebensversicherung, private
Rentenversicherung) ausgleichen. Bei eifesikolebensversicherung wird bei
vorzeitigem Tod die vereinbarte Versicherungssumme fallig. Die mit Erreichen
einer Altergrenze einsetzengeivate Rente wird solange gezahlt, wie der Versi-
cherte lebt. Die Kalkulation der Versicherungsbeitrage (auch als PrAmien bezeich-
net) richtet sich dabei nach der versicherungsmathematisch berechneten durch-
schnittlichen Lebenserwartung aller Versicherten. Da private Versicherungen ihr
angesammeltes Kapital, das fur die spateren Leistungen eingesetzt werden muss
(Kapitaldeckungsverfahren), in Wertpapieren und Immobilien anlegen, héangt die
Hohe der spateren Versicherungsleistung wiederum von der Entwicklung auf den
Markten ab.

Soll eine private Altersvorsorgle alteren Menschen absichern und zugleich
ein ausreichendes Leistungsniveau gewahrleisten, misste die gesamte Bevolkerung
umfassend und friihzeitig sparen bzw. Versicherungspramien zahlen. Davon kann
jedoch nicht ausgegangen werden. Sparfahigkeit und Sparbereitschaft sind in der
Bevolkerung unterschiedlich verteilt, sie sind abhangig vom sozio-6konomischen
Status sowie von der jeweiligen Haushaltszusammensetzung und -gréf3e und unter-
liegen Veranderungen im Lebenslauf. Bei gering verdienenden Arbeitnehmerin-
nen, bei Familien mit mehreren Kindern und Alleinerziehenden, bei Menschen in
Ausbildung oder bei Arbeitslosen kann von einer Uber den Lebenslauf hinweg kon-
tinuierlichen Vorsorge- und Sgahigkeit keine Rede sein. Hier bestimmen nicht
Vermogensbildung, sondern in vielen Fallen eher Verschuldung und Uberschul-
dung das Bild. (vgl. Bd. I, Kap. ,Einkommen”, Pkt. 5.1).

Wenn keine Sparbetrage zurtickgelegt bzw. die Versicherungspramien nicht
gezahlt werden konnen, wird keine Altersabsicherung aufgebaut. Einen an sozialen
Mal3stéaben orientierten Ausgleich fur fehlende Zahlungsféahigkeit infolge von Not-
lagen oder besonderen Lebenslagen gibt es bei einer marktlichen Altersvorsorge
nicht. Es zahlen allein die tatsachlich geleisteten Sparbetrdge und Pramien, die
Renditen und (bei einer Versicherung) die individuellen Risiken. Dieses Risikokal-
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kul hat auch zur Folge, dass Frauen bei einer privaten Rentenversicherung auf-
grund ihrer durchschnittlich langeren Lebenserwartung bei gleichen Pramien nied-
rigere Monatsrenten als Manner erhalten. Die Versicherungen gleichen dadurch ihr
Risiko, bei Langlebigkeit langer zahlen zu missen, aus.

Unzureichend ausgepragt ist aber auch\Mesorgebereitschaft. Zum einen
fehlen die erforderlichen Informationen: Es lasst sich vorab fur den Einzelnen nicht
abschéatzen, wie hoch die Kapitalsumme oder die Rentenleistung beim Berufsaus-
tritt sein mussen, um im spéateren Alter Gber ein Einkommen zu verfigen, das nicht
nur Armut vermeidet, sondern auch den im Lebensverlauf erreichten Lebensstan-
dard absichert. Dies ist umso schwieriger, je frihzeitiger der Sparprozess beginnt.
Die Spartatigkeit muss jedoch schon im friihen Lebensalter, spatestens beim Be-
rufseintritt, einsetzen. Denn nur wenn die Beitrage lange genug gezahlt werden und
sich der Zinseszinseffekt auswirkt, bleiben — bezogen auf eine ausreichend hohe
Versicherungssumme oder Rentenzahlung — die monatlichen Belastungen tragbar.

Die Einsicht, bereits in der Jugend fur den fernen Zeitraum des Alters vorzu-
sorgen, kann nicht vorausgesetzt werden. Zukinftige Bedarfe, zumal fur weit ent-
fernt liegende Lebensphasen wie das Alter, werden gegeniber gegenwartigen Be-
darfen unterschatzt oder minder gewichtet. In den friihen Stadien des Lebenslaufs
dominieren naturgemald andere Einkommensverwendungspréferenzen (z.B. Aus-
gaben fir eine berufliche Ausbildung, fur die Wohnungseinrichtung, fur die Grin-
dung und den Unterhalt einer Familie). Auch zielt eine Spartatigkeit nicht nur auf
die Phase des Alters. Im Lebensverlauf gibt es eine Fiille von Anlassen und Grin-
den fur einen anderweitigen Ruckgriff auf das Vermdgen (Anschaffungen, Famili-
engrindung, Existenzgriindung usw.). Und Notlagen wie Arbeitslosigkeit, Erkran-
kung oder familidre Krisen kdbnnen dazu zwingen, vorhandenes Vermogen aufzulo-
sen oder Versicherungsvertrage zu kindigen.

Da die Ertragnisse einer privaten Altersvorsorge durch die Entwicklungen auf
den Finanz- und Kapitalmérkten bestimmt werden, besteht die Chance auf hohe
Renditen und Wertzuwachse. Den Chancen stehen aber auch Risiken gegentiber
Da die Absicherung im Alter verlasslich sein muss, mussen vor allem die Risiken
im Auge behalten werden:

=  Gesamtwirtschaftliche Risiken wie Zinssenkungen, Einbriiche bei den Aktien-

kursen, Schwankungen bei den Wechselkursen oder inflationare Preisentwick-
lung kdnnen die Renditen schmalern oder gar zu massiven Vermégensverlus-
ten fuhren. Da die H6he des Wertzuwachses nicht vorhersehbar ist, schon gar
nicht in einer langerfristigen Perspektive, lasst sich auch nicht verlasslich kal-
kulieren, wie hoch die spateren Vermdgenswerte oder Renten sein werden.
Vergangenheitswerte lassen keine Aussagen fur die Zukunft zu. Garantien auf
dauerhaft hohe Renditen gibt es ebenso wenig wie Sicherungen vor hohen
Preissteigerungsraten. Denn es geht stets um den Realwert, d.h. entscheidenc
ist, welche Kaufkraft das Vermdgen, die Versicherungssumme oder die Leib-
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renten haben, die im Alter zur Bestreitung des Lebensunterhalts dienen sollen.
Nicht zu vergessen ist, dass in der deutschen Vergangenheit speziell Geldver-
mdogen wiederholt durch Inflation und W&ahrungszusammenbriiche entwertet
oder ganz vernichtet worden sind. Auch sind kapitalfundierte Alterssiche-
rungssysteme keineswegs weniger anfallig fir demografische Risiken, d.h. sie
sind wie umlagefinanzierte Formen ebenfalls durch die veréanderte Relation
zwischen Alteren und Jiingeren in der Gesellschaft belastet (vgl. Bd. I, Kap.
,Okonomische Grundlagen und Finanzierung”, Pkt. 7.6).

» Anlagespezifische Risiken beziehen sich auf unterschiedliche Altersvorsorge-
produkte. In der Regel zeichnen sich sichere Produkte bzw. Anlagen durch ge-
ringere Renditechancen aus, wahrend Anlagen mit hohen Renditen auch mit
hohen Risiken behaftet sind. So kénnen Kapitalanlagen auf Aktienbasis oder
fondsgebundene Lebensversicherungen renditestark, aber auch verlustreich
sein, wahrend sich festverzinsliche Staatsanleihen oder kapitalbildende Le-
bensversicherungen zwar niedrig verzinsen, aber vor Wertverlusten weitge-
hend geschiitzt sind. Zu berlcksichtigen sind bei der Berechnung der Renditen
immer auch die Kosten, die mit spezifischen Anlagen oder Versicherungsfor-
men verbunden sind (Ausgabeaufschlage, Verwaltungskosten, Abschlusskos-
ten usw.).

= Anbieterspezifische Risiken ergeben sich aus der Geschéaftspolitik der jeweili-
gen Banken, Versicherungen oder Finanzdienstleister. Durch verfehlte Anla-
geentscheidungen, riskante Spekulationen oder unseriose Praktiken bis hin zur
Zahlungsunfahigkeit kbnnen Wertverluste entstehen, die die gesamte Alterssi-
cherung gefahrden.

Durch Regulierungen auf den Kapital- und Versicherungsmérkten (Wettbewerbs-

recht, Banken- und Versicherungsaufsicht, Verbraucher- und Anlegerschutz) lassen
sich einige dieser Risiken begrenzen sowie Information und Transparenz Uber die
Vorsorgeprodukte verbessern. Gleichwohl beschrénkt sich die Regulierung auf die
Festlegung eines ordnungspolitischen Rahmens fur das Agieren der privatwirt-
schaftlichen Unternehmen und fiir die Entfaltung der Marktkrafte. In den Markt-
prozess selber sowie in Umfang und Gestaltung der Leistungen wird nicht direkt
eingegriffen, die Marktabhangigkeit der Alterssicherung bleibt.

Eine indirekte Steuerung der privaten Altersvorsorge kann dfetlerer-
leichterungen und/oder durch die Zahlung von Zulagen erfolgen, um Anreize zur
Vermdgensbildung oder zum Abschluss von Lebensversicherungen zu geben.
Auch ist es mdglich, die offentliche Férderung an solche Anlageformen zu binden,
die bestimmte Mindeststandards erfullen, um Uber diesen Weg Vorsorgeprodukte
zu fordern, die eine ausreichende Sicherheit bieten.
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5.1.3 Betriebliche Altersversorgung

Bei der betrieblichen Altersversorgung handelt es sich um Leistungen, die ein Un-

ternehmen mit seinen Mitarbeitern vereinbart und nach deren Pensionierung zahlt.
Die Betriebsrente knUpft an das Arbeitsverhaltnis an; sie ist eine besondere, aufge-
schobene Form der Vergitung und geht als betriebliche Sozialleistung in die

Lohnnebenkostenrechnung ein. Um die Leistungen im Anspruchsfall auszahlen zu
kénnen, muss ein entsprechender Kapitalstock gebildet worden sein; die betriebli-
che Altersversorgung beruht damit auf de€apital deckungsverfahren.

Typisch fir die betriebliche Altersversorgung ist die kontinuierliche Renten-
zahlung bis zum Todesfall und damit die Absicherung mindestens eines biometri-
schen Risikos. Hierdurch unterscheidet sie sich von einer reinen renditeorientierten
Kapitalbildung. Da die betriebliche Altersversorgung in aller Regel freiwillig er-
folgt und die Unternehmen die Art der Versorgung selbst bestimmen kdnnen, erge-
ben sich unterschiedliche Ausgestaltungsmdglichkeiten, so hinsichtlich der

= erfassten Beschéftigten,
abgedeckten Risiken,
Rentenberechnung und -anpassung,
Durchfuihrungswege und

= Finanzierung.

So kénnen alle Beschaftigten oder nur bestimmte Beschaftigtengruppen beglnstigt
sein. Neben Leistungen der Altersversorgung konnen auch Leistungen bei Invalidi-
tat und an Hinterbliebene vereinbart werden. Ublich sind ditedistungszusagen,
also die Zusage auf regelmafiige Zahlung einer vorab definierten Rente, die sich je
nach Vereinbarung unterschiedlich berechnen kann, aber insgesamt von der Dauer
der Betriebszugehorigkeit abhangt. Davon zu unterscheiderBaitrdgszusagen.
Hier verpflichtet sich der Arbeitgeber, Beitrdge zum Aufbau eines Altersvorsorge-
kapitals zu zahlen. Die Hohe der Versorgungsleistung ist nicht definiert, sondern
hangt allein vom Anlageerfolg ab. Die Risiken des Kapitalmarkts tragen bei Leis-
tungszusagen also die Betriebe, bei Beitragszusagen die Beschaftigten.
Organisation und Durchfuhrung der betrieblichen Altersversorgung sind Auf-
gabe des Betriebes. Eine eigenstandige Durchfluhrung, abgesichert durch Rickstel-
lungen, kommt jedoch nur fur Grounternehmen in Betracht. Kleine oder mittlere
Betriebe bedienen sich meist eines exterDenchfiihrungsweges wie zum Bei-
spiel einer Pensionskasse, eines Pensionsfonds oder einer Direktversicherung. Der
externe Versorgungstrager verwaltet den Vorsorgevertrag und zahlt spater auch die
Leistung an die Rentnerlnnen aus. Aufgrund der kollektiven Abwicklung ist die
betriebliche Altersversorgung in der Regel effizienter als eine individuelle private
Altersvorsorge (niedrige Kosten und damit glnstiges Preis-Leistungs-Verhaltnis)
und fur den Einzelnen auch einfacher und sicherer.
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Die Finanzierung der betrieblichen Altersversorgung erfolgt klassischerweise
durch den Arbeitgeber. Gleichermal3en mdglich ist aber auch, dass die Beschatftig-
ten Teile ihres Arbeitsentgeltes einsetzen. Aus gesamtwirtschaftlicher Sicht ist
dieser Unterschied jedoch nicht entscheidend, da auch die Arbeitgeberleistungen
Arbeitskosten und Lohnbestandteile sind.

Solange die betriebliche Altersversorgung eine freiwillige Leistung ist, bleibt
offen, welche Unternehmen Uberhaupt entsprechende Vereinbarungen eingehen
und wie diese aussehen. Die Bereitschaft, sich in der betrieblichen Altersversor-
gung zu engagieren, hangt insbesondere ab von der GroRRe, der Wirtschaftskraft
und dem Selbstverstandnis eines Unternehmens, von den Besonderheiten der Bran-
che sowie von der Situation in der Volkswirtschaft und auf dem Arbeitsmarkt ins-
gesamt. Zu bericksichtigen ist dabei, dass mit der betrieblichen Altersversorgung
nicht priméar sozialpolitische Ziele (Verantwortungs- und Fursorgedenken des Un-
ternehmens) verfolgt werden. Die Entscheidung eines Unternehmens, den Beschaf-
tigten insgesamt oder einzelnen Gruppen von Beschéftigten eine Altersvorsorge
anzubieten, wird mafR3geblich durch unternehmensstrategische und personalwirt-
schaftliche Ziele bestimmt. Es geht um die Steigerung der Attraktivitat des Unter-
nehmens, Gewinnung und Bindung qualifizierter Mitarbeiter, Verminderung von
Fluktuation, leistungssteigernde Motivationswirkung sowie um Vorteile bei der
Unternehmensfinanzierung und um steuerliche Entlastungen.

Das Charakteristikum der betrieblichen Altersversorgung, die Bindung der
Leistung an ein Arbeitsverhaltnis und an einen Betrieb, fihrt zu einer Reihe von
Problemen, die die Reichweite und Tragfahigkeit dieser Art der Alterssicherung
einschranken:
= In der Leistungshohe sind betriebliche Renten begrenzt, da die Unternehmen

ihre finanziellen Belastungen im Rahmen halten wollen. Selbst nach einer lan-

gen Betriebszugehorigkeit wird deshalb eine Betriebsrente immer nur eine Er-
ganzung zu anderen Alterseinkommen sein.

= Bei einer Kundigung des Arbeitsverhéltnisses ist nicht sichergestellt, dass die
erworbenen Anspriche erhalten bleiben. Und bei einem Wechsel des Arbeit-
gebers stellt sich die Frage, ob die Rentenanspriche ,mitgenommen“ und
Ubertragen werden kénnen oder verfallen (ProbleniPdegbilitét). Sind Un-
verfallbarkeit und Portabilitéat nicht gewahrleistet, geht dies zu Lasten der Be-
schéftigten, insbesondere dann, wenn nur kurze oder diskontinuierliche Er-
werbsverlaufe vorliegen. Zugleich wird die Mobilitat auf dem Arbeitsmarkt
behindert, was angesichts der hohen Dynamik der Wirtschaft nicht erwtinscht
sein kann.

= Die Sicherheit der betrieblichen Rentenleistungen ist eng an die Leistungskraft
des Unternehmens geknupft. Da es sich um langfristige Verpflichtungen han-
delt, lassen sich wirtschaftliche Risiken, die die Zahlungsfahigkeit eines Un-
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ternehmens gefahrden oder im Fall einer Insolvenz sogar ganz beenden, nicht
ausschliel3en.

= Abgesichert werden immer nur jene, die in einem Betrieb beschaftigt sind, der
eine entsprechende Vereinbarung eingegangen ist.

Einige dieser Probleme kdnnen durch eine staatliche Regulierung der betrieblichen
Altersversorgung begrenzt werden. So lassen sich die Unverfallbarkeit und Uber-
tragbarkeit von Ansprichen sowie die Pflicht zum Insolvenzschutz gesetzlich be-
stimmen. Der Verbreitungs- und Deckungsgrad der betrieblichen Altersversorgung
kann durch eine offentliche Forderung, so durch steuerliche Anreize oder durch die
Zahlung direkter Zulagen, vergrol3ert werden. Durch die Forderung kdnnen auch
Anreize flur eine bestimmte Ausgestaltung der betrieblichen Altersversorgung ge-
geben werden, indem die Férderung davon abhangt, dass die Versorgungszusager
und -systeme Mindestbedingungen erftillen.

Weiterreichend sind obligatorische Regelungen, die die Unternehmen durch
Gesetz oder Tarifvertrag zu Leistungen verpflichten. Es hangt von der Ausgestal-
tung der gesetzlichen oder tarifvertraglichen Regelungen ab, ob die Verpflichtung
sich nur auf bestimmte Betriebe, Branchen und Gruppen von Beschéftigten be-
grenzt, oder die gesamte Wirtschaft erfasst.

Aber auch bei einem die gesamte Wirtschaft erfassenden Obligatorium bleiben
Personen, die wegen Krankheit, Kindererziehung, Haus- und Familienarbeit, Ar-
beitslosigkeit oder Ausbildung dauerhaft oder zwischenzeitlich nicht berufstatig
sind, im Alter unversorgt oder unterversorgt. Die betriebliche Altersversorgung ist
ausschlie3lich erwerbsbezogen, sie bindet die Absicherung im Alter an die Er-
werbsbeteiligung.

Im Ergebnis zeigt sich, dass weder die private Altersvorsorge noch die betrieb-
liche Altersversorgung in der Lage sind, eine flachendeckende und zugleich ausrei-
chende Absicherung der gesamten Bevolkerung sicherzustellen. Dazu bedarf es
eines Sicherungssystems mit einer gesetzlich geregelten Vorsorge- bzw. Versiche-
runggflicht, einem festgelegten Leistungsumfang und Leistungsniveau sowie einer
offentlichen Bereitstellung und Finanzierung dieser Leistungen. Private Altersvor-
sorge und die betriebliche Altersversorgung kdnnen ein offentliches System aber
erganzen und aufstocken. Je niedriger das Leistungsniveau der 6ffentlichen Syste-
me festgelegt wird, umso groRer ist die Notwendigkeit der zusatzlichen privaten
oder betrieblichen Vorsorge, um in der Summe der Alterseinkommen auf ein an-
gemessenes Versorgungsniveau zu kommen.

5.2 Alterssicherung in Deutschland — ein Uberblick

Historisch bedingt ist die Alterssicherung in Deutschland unibersichtlich struktu-
riert und organisiert. Es handelt sich um ein Konglomerat unterschiedlicher Syste-
me, Institutionen und Leistungsprinzipien. Diese Ausdifferenzierung geht einher
mit Unterschieden hinsichtlich der Organisation, des erfassten Personenkreises, der
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jeweils angestrebten Sicherungsziele, der Leistungsvoraussetzungen und -niveaus
sowie der Finanzierungsmodalitaten. Trotz gleicher personlicher Voraussetzungen
werden je nach System unterschiedliche Leistungen gewahrt.

Um hier einen besseren Uberblick zu erhalten, lassen sich die Einzelsysteme
unterschiedlichen Ebenen zuordnen. Man spricht von einem ,Saulen- oder Ebenen-
Modell* der deutschen Alterssicherung (vgl. Abbildung VIIL.7).

(1) Derersten Ebene sind die Regelsysteme zuzuordnen, sie setzen sich zusam-
men aus:

- der Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV),
- der Beamtenversorgung und

- den Alterssicherungseinrichtungen fir bestimmte Gruppen von Selbst-
stéandigen und Freiberuflern.

(2) Zur zweiten Ebene z&hlt die betriebliche Altersversorgung, die sich unterschei-
den lasst in die
- betriebliche Altersversorgung fur die Beschaftigten in der Privatwirtschaft
und die
- Zusatzversorgung fir die Arbeiter und Angestellten im offentlichen
Dienst.

(3) Die dritte Ebene wird durch die private Altersvorsorge gebildet. Zu unter-
scheiden ist hier zwischen der altersbezogenen Vermogensbildung und der Le-
bensversicherung bzw. privaten Rentenversicherung.

(4) Berucksichtigt man schlief3lich noch die nach dem Firsorgeprinzip ausgestal-
tete Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung, so kann diese als
vierte Ebene angesehen werden.

Fur die verschiedenen Gruppen der Bevoélkerung setzen sich die Alterseinkiinfte in
unterschiedlicher Weise aus diesen Ebenen zusammen. Insgesamt charakterisierer
die erwerbs- und berufsbezogenen Alterssicherungssysteme, die die Zugehorigkeit

zu den Systemen an den Erwerbs- und Berufsstatus binden und zugleich die Ren-
tenhéhe nach dem vormaligen Erwerbseinkommen und der Dauer der Erwerbsta-
tigkeit ausrichten, die Alterssicherung in Deutschland. Eine die gesamte Bevdlke-
rung umfassende Birgerversicherung oder eine Grundrente gibt es in Deutschland
nicht.

Nahezu die gesamte Bevolkerung ist durch die GRV erfasst: Anfang 2005
zahlten fast 34 Mio. Personen zu den aktiv Versicherten (Versicherte, die im Be-
richtsjahr durch Beitrage oder Anrechnungszeiten Rentenanwartschaften aufbau-
en). Bezieht man diese Zahl auf die Wohnbevdlkerung im Alter von 20 bis unter 60
Jahren, dann errechnet sich eine Versichertenquote von nahezu 80 % der Bevolke-
rung. Noch nicht mitgerechnet sind dabei die nahezu 18 Mio. passiv Versicherten,
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die zwar aktuell keine Beitrage zahlen, aber bereits Rentenanwartschaften aufge-
baut haben. Auch in Bezug auf die Zusammensetzung der Alterseinkommen zeigt
sich die Uberragende Bedeutung der GRV. Im Durchschnitt aller Rentnerhaushalte
werden (im Jahr 2004) 85 % der Alterseinkommen aus Leistungen der Rentenver-
sicherung gespeist, 5% aus Leistungen der betrieblichen Altersversorgung und
10 % aus den Ertragnissen der privaten Altersvorsorge.

Abbildung VIII.8:

Umlage- und Kapitaldeckungsverfahren: Anteile am gesamten
Ausgabevolumen der Alterssicherung 2003

Beamtenversorgung:
10%

Gesetzliche

Rentenversicherung:
Zusatzversorgung 66%
im &. Dienst:

3%

Alterssicherung der.
Landwirte:
2%

Kapitaldeckung

Lebensversicherung:

10% B

| Umlagefinanzierung |

Berufsstandische
Versorgungswerke:
1%

betriebliche
Altersversorgung:
8%

Quelle: VDR 2005

Die Suche nach dem richtigen Mischungsverhéltnis von staatlich-obligatorischer
Alterssicherung, betrieblicher Alterssicherung und privater, individuell organisier-
ter Altersvorsorge bestimmt seit Jahren die Diskussion um die Zukunft der Alters-
sicherung. In den Landern der EU haben offentlich organisierte und finanzierte
Alterssicherungssysteme einerseits sowie betriebliche und private Vorsorgeformen
andererseits jeweils unterschiedliches Gewicht (vgl. Pkt. 5.3 dieses Kapitels). Ins-
gesamt lasst sich in den letzten Jahren eine Gewichtsverschiebung in Richtung der
individuellen Vorsorge und der betrieblichen Altersversorgung erkennen. Dies
trifft auch fur Deutschland zu. Beginnend mit der Einfuhrung der ,Riester-Rente”
im Jahr 2001 ist eine Absenkung des Versorgungsniveaus der Rentenversicherung
eingeleitet worden; die auftretenden Versorgungsliicken sollen — geférdert durch
staatliche Zuschiusse und Steuererleichterungen — durch den Ausbau der privaten
Vorsorge und der betrieblichen Altersversorgung geschlossen werden (vgl. Pkt. 7
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dieses Kapitels). Die zweite und dritte Ebene sind damit zu einem Bestandteil der
staatlichen Alterssicherungspolitik geworden.

Die Ebenen der Alterssicherung lassen sich auch nach ihrem Finanzierungs-
verfahren unterscheiden: Den im Umlageverfahren finanzierten Systemen (Renten-
versicherung, Beamtenversorgung, Alterssicherung der Landwirte, Zusatzversor-
gung im offentlichen Dienst und Grundsicherung) stehen die kapitalgedeckten Sys-
teme (betriebliche Altersversorgung, berufsstandische Versorgungswerke, Lebens-
versicherung) gegentber. Gemessen am gesamten Ausgabenvolumen der Alterssi-
cherung machten im Jahr 2003 die im Umlageverfahren finanzierten Systeme mit
81 % den Loéwenanteil aus (vgl. Abbildung VIII.8).

5.2.1 Die Regelsysteme

In die Regelsysteme ist ein bestimmter Personenkreis Uber die Pflichtmitglied-
schaft einbezogen. Neben einer Altersrente bzw. Pension, fur die jeweils unter-
schiedliche Zugangsvoraussetzungen (Altersgrenzen, Wartezeiten etc.) bestehen,
kénnen in allen Regelsystemen vorzeitig Leistungen bei einer Erwerbsminderung
bezogen werden. Darliber hinaus werden Leistungen an Hinterbliebene (Witwen,
Witwer und Waisen) gezahlt.

Gesetzliche Rentenversicherung

Die Gesetzliche Rentenversicherung (GRV) ist eine offentlich-rechtliche Pflicht-
versicherung fur alle Arbeithehmerinnen, fur bestimmte Gruppen von Selbststan-
digen sowie fir weitere, nicht erwerbstatige Personengruppen. Finanziert wird sie
im Umlageverfahren durch Beitrage und erganzende Steuerzuschiisse. Mitglied-
schaft, Festlegung der Beitrage und Gestaltung der Leistungen werden gesetzlich
(SGB VI) geregelt. Die Leistungen sind am Grundsatz der Lohn- und Beitragsbe-
zogenheit ausgerichtet, allerdings durch solidarische Elemente ergénzt.

Die GRV verfugte Anfang 2005 Uber einen aktiven Versichertenbestand von
33,54 Mio. Personen. Sie zahlte 2005 Uber 24 Mio. Renten an etwa 20 Mio. Rent-
nerlnnen (einschliellich Hinterbliebenenrenten). (vgl. Tabelle VIII.3).

Beamtenver sorgung

Die Altersversorgung der in einem o6ffentlich-rechtlichen Dienstverhéltnis stehen-
den Beamten, Richter, Berufssoldaten und ihrer Hinterbliebenen wird nach dem
Beamtenversorgungsgesetz und dem Soldatenversorgungsgesetz geregelt. Die
Beamtenversorgung wird Uber die 6ffentlichen Haushalte finanziert.

Die Zahl der Versorgungsempfanger (Empfanger von Ruhegehalt wegen Er-
reichen der Altersgrenze oder wegen Dienstunfahigkeit und Empfanger einer Hin-
terbliebenenversorgung) belief sich 2003 auf gut 1,4 Mio. Personen. Insgesamt
mussten alle Dienstherren im Jahr 2003 in ihren Haushalten 33,8 Mrd. € fir die
Altersversorgung ihrer ehemaligen Beamtinnen und deren Hinterbliebenen auf-
wenden.
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Alterssicherung der Selbststéandigen und Freiberufler

Selbststandige bleiben — entsprechend der Tradition der Bismarckschen Sozialver-
sicherungsgesetzgebung — von der Mitgliedschaft in der Rentenversicherung aus-
geschlossen. Sie mussen privat fur ihr Alter vorsorgen. Von diesem Grundsatz gibt
es jedoch Ausnahmen. Fur Landwirte und einzelne Gruppen von Freiberufler exis-
tieren Sondersysteme. Und andere Gruppen von Selbststandigen sind Pflichtmit-
glieder in der Rentenversicherung.

Sl bststandige in der Rentenversicherung
= Handwerker,
= Selbststandige Lehrer und Erzieher, Hebammen, Hausgewerbetreibende,

= Selbststandige Kinstler und Publizisten nach Mal3gabe des Kinstlersozialver-
sicherungsgesetzes,

= arbeitnehmerdhnliche Selbststandige.

Altersversorgung der Landwirte

Die Altersversorgung der Landwirte wurde 1957 durch das Gesetz zur Altershilfe
fur Landwirte eingefthrt und 1995 durch das Agrarsozialreformgesetz umfassend
reformiert. Trager sind die landwirtschaftlichen Alterskassen, die jeweils bei den
landwirtschaftlichen Berufsgenossenschaften eingerichtet sind. Pflichtversichert
sind all diejenigen landwirtschaftlichen Unternehmer, fur die die Tatigkeit als
selbststandiger Landwirt oder Forstwirt, Winzer, Gartenbauer und dgl. eine ausrei-
chende Existenzgrundlage bildet. Seit 1995 sind ebenfalls mitarbeitende Familien-
angehdrige des Unternehmers und seines Ehegatten pflichtversichert. Finanziert
wird die Alterssicherung der Landwirte Uber Beitrage im Umlageverfahren. Der
Bund beteiligt sich mit einer Defizitdeckung. 2005 beliefen sich die Gesamtausga-
ben auf 3,1 Mrd. €.

Versorgungswerke der Freiberufler

Selbststandige aus den sog. kammerfahigen Berufen sind nach landesgesetzlicher
Vorschriften in berufsstéandischen Versorgungswerken als Pflichtmitglieder erfasst.
Dazu zahlen Arzte, Zahnéarzte, Apotheker, Architekten sowie die Angehorigen der
rechts- und steuerberatenden Berufe. Die Finanzierung der berufsstandischen Ver-
sorgungswerke erfolgt kapitalfundiert.

5.2.2 Betriebliche Altersversorgung

Zur betrieblichen Altersversorgung zahlen die betriebliche Altersversorgung in der
Privatwirtschaft und die Zusatzversorgung im offentlichen Dienst. Wahrend die
betriebliche Altersversorgung in der Privatwirtschaft weit Uberwiegend auf freiwil-
ligen Zusagen der Arbeitgeber beruht und damit nur einen Teil der Beschaftigten
erfasst, bezieht die Zusatzversorgung im 6ffentlichen Dienst alle Beschéftigten des
offentlichen Dienstes und vergleichbarer Bereiche durch tarifvertragliche Regelun-
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gen ein. Charakteristisch fur beide ist, dass ihre Leistungen andere Altersrenten, im
Regelfall solche der GRV, erganzen und aufstocken. Gezahlt werden Renten we-
gen Erreichen der Altersgrenze, Hinterbliebenenrenten sowie Renten wegen Er-
werbsminderung.

Die betriebliche Altersversorgung in der Privatwirtschaft hat in Deutschland
lange Jahre eine eher nachrangige Rolle gespielt. Durch den ab 2000 eingeleiteten
Richtungswechsel in der Renten- und Alterssicherungspolitik, der sich durch eine
kontinuierliche Absenkung des Rentenniveaus in der GRV und zugleich einer 06f-
fentlichen Forderung der betrieblichen und privaten Altersvorsorge charakterisie-
ren lasst, wachst ihr Gewicht. Insbesondere die neu eingefuhrte Moglichkeit zur
Entgeltumwandlung (vgl. Pkt. 7.3.2 dieses Kapitels), die durch eine Vielzahl von
Tarifvertragen flankiert wird, durfte dazu fuhren, dass die Zahl der Personen, die
eine betriebliche Altersrente beziehen, in Zukunft deutlich wachsen wird.

Die Informationen tUber den Verbreitungsgrad der betrieblichen Altersversor-
gung in der Privatwirtschaft sind leider sparlich: Im Mé&rz 2003 hatten 10,3 Mio.
sozialversicherungspflichtig Beschaftigte in der Privatwirtschaft Anwartschaften
auf eine Betriebsrente erworben, das entspricht etwa 43 % der Beschaftigten. Gut
jede dritte Betriebsstatte verfligt Uber ein Versorgungssystem.

Zur Zusatzversorgung im offentlichen Dienst gehoren die Versorgungseinrich-
tungen der Beschaftigten von Kommunen, Bund und Landern, der ehemaligen
Mitarbeiter von Bundesbahn und Bundespost sowie vieler kirchlicher Trager und
von Wohlfahrtsverbanden. Es handelt sich um ein tariflich vereinbartes Pflichtsys-
tem, das die meisten der hier Beschéftigten einbezieht.

5.2.3 Alterssicherung aus privater Vorsorge

Nur fur eine sehr kleine Gruppe Aalterer Menschen basiert die Alterssicherung
hauptséchlich auf privater Vorsorge (Bildung von Grund-, Produktiv- und Geld-
vermogen, Abschluss von Lebensversicherungen) Allerdings nimmt fur eine wach-
sende Zahl von Menschen die private Vorsorge eine ergédnzende Funktion ein. Die-
ser Trend wird sich durch die 6ffentliche Férderung noch verstarken.

Welche Bedeutung den zahlreichen Formen der Vermdgensnutzung und -auf-
[6sung im Alter zukommt, ist empirisch schwer fassbar. Denn langst nicht alle
Formen der Vermégensbildung dienen direkt der Altersvorsorge. Dies trifft nur auf
solche zu, die explizit auf das Ziel der spateren Sicherung des Lebensunterhalts im
Alter hin aufgebaut und auch nicht vorzeitig anderen Zwecke zugefihrt werden.

In der privaten Altersvorsorge kommt in Deutschland vor allem den Lebens-
versicherungen eine herausragende Bedeutung zu. Nach Angaben der Versiche-
rungswirtschaft gab es 2005 rund 94 Mio. Vertrage. Dabei ist jedoch zu beachten,
dass Lebensversicherungen nicht nur der Altersvorsorge dienen, sondern z.B. als
Risikolebensversicherung auch der Absicherung bei der Finanzierung von Wohn-
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eigentum. Der Wert der ausgezahlten Versicherungsleistungen lag im Jahr 2005
rund 64 Mrd. €.

Wie fir die gesamte private Altersvorsorge insgesamt gilt auch flr Lebensver-
sicherungen, dass sie in der Bevolkerung héchst ungleich verteilt und in den oberen
Einkommens- und Berufsgruppen Uberreprasentiert sind. Neben den Lebensversi-
cherungen spielen auch Einnahmen aus Vermietung und Verpachtung eine Rolle.

5.2.4 Sonstige Einkommensquellen alterer Menschen

Uber die vorgenannten Leistungen hinaus gibt es verschiedene weitere Einkom-
mensquellen, die meist neben den Leistungen aus den Regelsystemen bezoger
werden und diese erganzen. Nur in Ausnahmeféllen dienen sie als Haupteinkom-
mensquelle im Alter. Hierzu z&hlen

= Einnahmen aus ein¢Neben)Erwerbstatigkeit: Etwa 520.000 Menschen Uber
65 Jahren waren 2005 noch erwerbstatig. Uberwiegend handelt es sich dabei
um Selbststandige, Freiberufliche und um Angehdrige landwirtschaftlicher Be-
rufe sowie um Rentnerinnen, die eine Nebenbeschaftigung ausiben.

= Leistungen aus détriegsopferversorgung,

= Geldleistungen aus der Pflegeversicherupfjegegeld) (vgl. Kap. ,Gesund-
heit und Gesundheitssystem”, Pkt. 7.2.2 ),

= Renten aus deBGesetzlichen Unfallversicherung, die allerdings teilweise mit
den GRV-Renten verrechnet werden (vgl. Kap. ,Arbeit und Gesundheit”, Pkt.
5.1),

= Wohngeldleistungen (vgl. Bd. |, Kap. ,Einkommen”, Pkt. 7.4) sowie

= Leistungen aus ddyedarfsorientierten Grundsicherung im Alter und bei Er-
werbsminderung erhielten am Jahresende 2005 rund 629.000 Personen. (vgl.
Bd. I, Kap. ,Einkommen”, Pkt. 7.1.6).

5.3 Alterssicherung im europdaischen Vergleich

In allen Landern der EU und auch der OECD stellt die Alterssicherung den Kern
der Sozialpolitik und des Systems der Sozialen Sicherung dar. Das wird deutlich,
wenn man die 6konomischen und finanziellen Dimensionen betrachtet: Die Ausga-
ben fir Alterssicherung machen durchgéngig das Schwergewicht der Sozialausga-
ben insgesamt aus (in einer Spannweite von 35 % bis 50 %, vgl. Bd. I, Kap. ,Oko-
nomischen Grundlagen und Finanzierung“, Tabelle 11.5). Entsprechend hoch ist der
Anteil der Ausgaben fur Alterssicherung am BIP, er liegt im Durchschnitt der Lan-
der der EU-15 bei 12,6 %. Vergleichbar ist auch, dass sich die Alterssicherung in
allen Landern durch einen Mix von allgemeinen bzw. Regelsystemen, zusatzlichen
Systemen und erganzenden privaten Systemen zusammensetzt; in diesem Mix
kommt es zu einem Zusammenspiel von verdienstabhangigen und verdienstunab-
hangigen Leistungszielen. Auch bei der Finanzierung verbinden sich durchgéngig
das Kapitaldeckungsverfahren, dies immer im Bereich der privaten Altersvorsorge,
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und das Umlageverfahren, dies in aller Regel bei den allgemeinen und verdienst-
unabhéngigen Systemen.

5.3.1 Gestaltungsvarianten von Alterssicherungssystemen

Starker als diese Gemeinsamkeiten sind jedoch die Unterschiede. Die nationalen
Alterssicherungssysteme sind auf3erst komplex und vielgestaltig. Die Abweichun-
gen beziehen sich insbesondere auf die abgedeckten Leistungsbereiche (Alterssi-
cherung, Hinterbliebenensicherung, Invaliditatssicherung), die Sicherungsziele und
-niveaus, die institutionelle Ausgestaltung, den gesicherten Personenkreis, die An-
spruchsvoraussetzungen, die Leistungsbemessung und -anpassung sowie auf die
Finanzierungsverfahren. Wegen dieser Vielfalt ist an dieser Stelle eine verglei-
chende Darstellung nicht moglich. Durch eine Typologie der Alterssicherungssys-
teme konnen jedoch die grundlegenden Unterschiede verdeutlicht werden.

Erwerbs- und verdienstunabhéngige Systeme

Alle Lander weisen eine Form der Einkommenssicherung fur altere Menschen auf,
deren Primarziel darin besteht, Armut zu verhindern. Erfasst wird in der Regel die
gesamte (Wohn)Bevdlkerung; Leistungsanspruch und Leistungsniveau hangen
nicht vom Erwerbsstatus und der Hohe des vormaligen Einkommens ab. Die Fi-
nanzierung erfolgt tber Steuern und im Umlageverfahren.

Erhebliche Unterschiede gibt es in der Ausgestaltung und Bedeutung dieser
verdienstunabhangigen Systeme, je nachdem ob es sich um Grundrentensysteme
Mindestrentensysteme oder Sozialhilfesysteme handelt:

= Bei Grundrentensystemen haben alle alteren Menschen Anspruch auf eine pau-
schale Leistung — unabhéngig vom Einkommen in der Erwerbsphase. Die
Grundrente ist nicht einkommens- oder bedurftigkeitsgepruft. Das Leistungs-
niveau kann auf der Hohe des jeweiligen nationalen Existenzminimums liegen,
jedoch auch unterhalb oder oberhalb des Minimums.

=  Mindestrentenregelungen begrenzen sich auf die berechtigten Rentnerlnnen in
verdienstabhéngigen Systemen und garantieren dmsenweitgehend pau-
schalisierte Mindestrente unabh&ngig von der Erwerbsbiografie und vom vor-
maligen Einkommen.

= bedurftigkeitsgeprift&ozialhilfesysteme dienen als das ,letzte soziale Netz*;
sie greifen, wenn andere Einkommensleistungen im Alter nicht zur Existenzsi-
cherung ausreichen. Dabei kann es sich um allgemeine Sozialhilfesysteme
handeln oder um spezielle, nur fur altere Menschen geltende Systeme mit je-
weils abweichenden Graden der Einkommens- und Vermégensanrechnung. Ist
keine strenge Bedurftigkeitsprifung vorgesehen, lasst sich bei den speziellen
Systemen auch vdBozialrenten reden.
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Erwerbs- und verdienstabhéngige Systeme
Alle Lander sehen zugleich Systeme vor, die dlteren Menschen eine als angemes-
sen angesehene Ersatzquote ihres vor der Rente bezogenen Einkommens sicher
sollen. Erfasst sind hier nur Erwerbstatige bzw. bestimmte Gruppen von Arbeit-
nehmerinnen und Selbststandigen. In der Regel handelt es sich um Versicherungs-
systeme. Zu unterscheiden ist zwischen Regelsystemen, Zusatzsystemen und er-
ganzenden Systemen.
= Erwerbs- und verdienstabhangiBegel systeme sind als obligatorische Sozial-
versicherungen ausgestaltet, sie erfassen die gesamte Erwerbsbevélkerung
(Volksversicherung) oder auch nur die abhangig Beschéftigten bzw. einzelne
Gruppen der abhangig Beschéftigten. Die Hohe der Rente hangt nicht nur von
der Dauer der Beschéaftigung und Beitragszahlung ab, sondern auch von der
Hohe des letzten oder des durchschnittlichen Erwerbseinkommens und von der
Hohe der Beitragszahlungen. Diese Aquivalenzbeziehung zwischen Rente und
Vorleistungen kann streng ausfallen oder durch Elemente des sozialen Aus-
gleichs, etwa durch die Gewéhrleistung von Mindestrenten (siehe oben), stark
abgemildert werden. Die Hohe der Einkommensersatzquote hangt vom Leis-
tungsniveau ab. Die Finanzierung erfolgt in der Regel Uber Beitrdge und er-
ganzende Steuerzuschusse.
= Zusatzsysteme zielen auf die Aufstockung der Renten entweder aus erwerbsbe-
zogenen Regelsystemen, deren Niveau aber alleine nicht ausreicht, um einen
angemessenen Einkommensersatz sicherzustellen, oder aus verdienstunabhan
gigen Systemen (Grundrenten). Sie finanzieren sich Uber Beitrdge und basie-
ren auf dem Kapitaldeckungsverfahren. Die Rentenberechnung erfolgt nach
dem Aquivalenzprinzip.
Zusatzsysteme kdnnen
- obligatorisch oder freiwillig sein,
- die gesamte Erwerbsbevolkerung umfassen oder nur einzelne Beschéftig-
tengruppen,
- Offentlich-rechtlich oder privat-rechtlich (als betriebliche Systeme) organi-
siert sein,
- ein unterschiedliches Versorgungsniveau aufweisen (in Abhangigkeit vom
Niveau der Grundrente oder des verdienstabhangigen Regelsystems).
= Bei denerganzenden Systemen handelt es sich um die vielfaltigen Formen
individueller privater Altersvorsorge.
Im Folgenden sollen exemplarisch die Alterssicherungssysteme aus drei L&ndern in
ihren Grundzugen vorgestellt werden. Diese Systeme unterscheiden sich deutlich
vom deutschen System und haben in der jungeren Debatte eine hohe Aufmerksam-
keit erfahren: Fur die Niederlande ist eine vergleichsweise hohe Grundrente und
eine verdienstabhéangige Ergdnzung der Grundrenten durch die betriebliche Alters-
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vorsorge typisch. Die Schweiz ist charakterisiert durch eine umfassende Volksver-
sicherung mit einem nur schwachen Aquivalenzbezug der Renten sowie durch eine
obligatorische berufliche Zusatzversorgung. In GroRbritannien schlief3lich hat in-
folge einer sehr niedrigen Grundrente und der schwachen Verbreitung der ver-
dienstabhangigen Zusatzrente die 6ffentliche Alterssicherung eine nur geringe Be-
deutung. Es dominiert die marktliche Altersvorsorge Uber betriebliche oder private
Systeme.

5.3.2 Niederlande: Grundrente und betriebliche Altersversorgung durch

Tarifvertrag
Das Alterssicherungssystem in den Niederlanden ist durch die Kombination von
Grundrente als erster Saule und Erwerbstéatigenversicherung auf betrieblicher Basis
als zweiter Saule charakterisiert. Hinzu kommt die private Vorsorge.

Die Grundrente greift fir alle Einwohner der Niederlande ab dem 15. Lebens-
jahr. Die Finanzierung erfolgt im Umlageverfahren durch Abgaben der Versicher-
ten, die auf alle Einkommen (bis zu einer Beitragsbemessungsgrenze) erhoben
werden und (2005) bei 17,9 % liegen; fur die Hinterbliebenengrundsicherung
kommen noch 1,6 % hinzu. Ergénzt wird die Finanzierung durch Zuschisse aus
dem Staatshaushalt.

Das Rentenalter liegt geschlechtsunabhangig bei 65 Jahren ohne Flexibilisie-
rungsmoglichkeiten. Die Grundrente kann ab dem 65. Lebensjahr bezogen werden.
Die Hohe der Grundrente leitet sich vom gesetzlichen Mindestlohn ab und betragt
fur Verheiratete und gleichgestellte unverheiratete Paare je Partner 50 % des Min-
destlohns und fir Alleinstehende 70 % des Mindestlohns. Fir 2005 errechnen sich
daraus 933 € im Monat fur Alleinstehende und 637 € je Person bei Paaren. Diese
Rentenhthe wird nach 50 Jahren der Wohnsitzdauer in den Niederlanden erreicht.
Fir jedes fehlende Versicherungsjahr (u.a. infolge einer Abwesenheit im Ausland)
erfolgt eine Kirzung der Rente um jeweils 2 %. Die Grundrenten unterliegen der
Steuerpflicht.

Die Zusatzversorgung bezieht sich nur auf die Erwerbsbevdlkerung. Die Sys-
teme sind freiwillig und werden Uberwiegend durch tarifvertragliche Vereinbarun-
gen geregelt. Durch Allgemeinverbindlichkeitserklarungen wird jedoch fir die
meisten Beschaftigten ein Quasi-Obligatorium erreicht, so dass die Erwerbsbevol-
kerung zu gut 95 % erfasst wird. Die Beitrdge werden gemeinsam von Arbeitgeber
und Arbeitnehmer aufgebracht.

Die Leistungen aus der ,zweiten S&ule“ sind so ausgerichtet, dass zusammen
mit der Grundrente ein bestimmter Prozentsatz des zuletzt verdienten Lohnes oder
des lebensdurchschnittlichen mittleren Lohnes erreicht werden kann. Ziel ist die
GrolRe von 70 %. Die Zusatzversorgung ist kapitalfundiert und beruht insbesondere
auf branchenweiten und unternehmenseigenen Pensionsfonds. Das Zusatzsysten
greift fur die Absicherung der Arbeitseinkommen oberhalb des Mindestlohnso-
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ckels. In jedem Jahr der Zugehorigkeit werden Ublicherweise 1,75 % der Pension
aufgebaut. Erwerbsunterbrechungen fiihren deshalb dazu, dass das Zielniveau von
70 % nicht erreicht werden kann.

5.3.3 Schweiz: Volksversicherung und obligatorische berufliche Vorsorge

Die Alterssicherung in der Schweiz beruht auf drei S&aulen: die Existenzsicherung
wird durch die Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHV) und die Invalidensi-
cherung (IV) gewahrleistet (1. Séaule). Der sozialen und 6konomischen Statussiche-
rung im Alter dient die berufliche Vorsorge (2. Saule). Die Sicherung der dartber
hinausgehenden persodnlichen Bedurfnisse fallt der steuerlich geférderten privaten
Vorsorge zu (3. Saule).

Bei der AHV und IV handelt es sich um eine umfassende Volksversicherung:
Versichert sind alle Personen, die in der Schweiz wohnen oder eine Erwerbstatig-
keit austiben. Unerheblich ist die Art der Erwerbstatigkeit (selbstandig/unselbstan-
dig); auch nicht erwerbstatige Einwohner sind versichert. Ehefrauen und Witwen
sind aber von der Beitragspflicht befreit, ebenso erwerbstéatige Jugendliche bis zum
17. und nicht erwerbstatige Jugendliche bis zum 20. Lebensjahr.

Die Versicherten leisten Beitrage vom gesamten Einkommen aus unselbst-
standiger oder selbststandiger Arbeit, eine Beitragsbemessungsgrenze gibt es nicht.
Wenn kein Erwerbseinkommen vorliegt, dient das Vermégen als Bemessungs-
grundlage fur die Beitrage (allerdings nur bis zu einem Hdochstbeitrag). Bei abhan-
gig Beschaftigten teilen sich Arbeitnehmer und Arbeitgeber die Beitragslast und
entrichten je 4,2 %. Bund und Kantone kommen zusammen fur jahrlich etwa 20 %
der Ausgaben auf. Die Invalidenversicherung (IV) wird gleichfalls aus den Beitra-
gen der Versicherten und der Arbeitgeber finanziert. Die staatlichen Zuschisse
sind hier aber mit 50 % deutlich héher. Insgesamt errechnet sich fir AV und IV ein
Beitragssatz von 9,8 % vom Arbeitseinkommen.

Anspruch auf eine Altersrente aus der AHV haben Méanner mit 65 und Frauen
mit 64 Jahren. Die Renten kénnen mit Abschlagen von 3,4 % pro Jahr auch ein
oder zwei Jahre friher in Anspruch genommen werden. Die Hohe der Rente aus
der AHV hangt von den anrechenbaren Beitragsjahren und dem durchschnittlichen
Jahreseinkommen ab. Volle Rente bekommt, wer seit seinem 21. Lebensjahr bis
zum gesetzlichen Rentenalter durchgehend Beitrdge gezahlt hat. Bei weniger Bei-
tragsjahren werden Teilrenten gezahlt. Festgelegt sind ein Mindestbetrag von
(2005) 1.075 SFr (= 690 €/Wechselkurs Ende 2005) und ein Hbéchstbetrag von
2.150 SFr = 1.378 €. Ehepaare bekommen héchstens 150 % der Maximalrente. Da
die Spannweite zwischen Mindest- und Hochstrente relativ gering ist und es auch
keine Beitragsbemessungsgrenze gibt, ist das Aquivalenzprinzip nur schwach aus-
gepragt. Die Renten werden in der Regel alle zwei Jahre anhand eines Mischinde-
xes angepasst, der dem Durchschnitt von Lohn- und Preisindex entspricht. Die
Durchschnittsrente lag 2005 bei 1.865 SFr = 1,196 €.
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Als zweite Saule der Alterssicherung dient die obligatorische ,berufliche Vor-
sorge” (BV). Sie soll zusammen mit der ersten Saule die Absicherung des berufs-
bedingt gewohnten Lebensstandards im Alter garantieren — mit einem Zielniveau
von 60 % des durchschnittlichen Bruttoeinkommens. Erfasst sind alle Arbeitneh-
merinnen ab 18 Jahren, die in der ersten S&ule versichert sind und mindestens
19.890 SFr im Jahr verdienen. Die Versicherungsobergrenze liegt bei 75.960 SFr.
Arbeitnehmerinnen, deren Jahresverdienst die Eintrittsschwelle unterschreitet, sind
aus der BV ausgeschlossen, dies betrifft gut ein Flnftel der Erwerbstétigen und
hier vor allem die niedrig verdienenden und haufig teilzeitig beschaftigten Frauen.

Die BV wird von privatrechtlich organisierten Pensionskassen und Fonds un-
terschiedlicher Gro3e und Struktur durchgeftihrt, gesetzlich vorgeschrieben ist eine
Mindestverzinsung. Die Finanzierung erfolgt durch Beitrage der Arbeitgeber und
der Arbeitnehmer nach dem Kapitaldeckungsverfahren. Als Beitragsbemessungs-
grundlage dient der zwischen der Obergrenze und der Eintrittsschwelle liegende
Teil des Einkommens. Die Beitragssatze liegen durchschnittlich bei 17 % dieser
Bemessungsgrundlage. Dabei kann die einzelne Versorgungseinrichtung einheitli-
che oder nach dem Alter der Versicherten gestaffelte Beitrdge vorsehen.

Rentnerinnen, deren Rente zusammen mit den Ubrigen anrechenbaren Ein-
kommen und Vermdgen ein Mindestniveau nicht erreicht, haben Anspruch auf die
bedarfs- und bedurftigkeitsgeprtifte Erganzungsleistung des Bundes oder des Kan-
tons. Das Existenzminimum fir Rentnerlnnen (allgemeiner Lebensbedarf, noch
ohne Warmmieten) lag 2005 bei 1.470 SFr = 942 €, also deutlich oberhalb der
Mindestrente. Auf die Erganzungsleistung waren Ende 2005 etwa 12 % der AHV-
Rentnerinnen und 29 % der IV-Renterlnnen angewiesen. Zu bertcksichtigen ist
dabei, dass die Belastungen fur die Krankenversicherung in der Schweiz aufgrund
der einkommensunabhéngigen Kopfpauschalen fur Bezieher niedriger Einkommen
sehr hoch sind und dass es keine Pflegeversicherung gibt.

5.3.4 GroRbritannien: Staatliche Minimalrenten und marktliche

Altersvorsorge
Das britische Alterssicherungssystem ist durch sehr niedrige staatliche Renten,
sowohl aus dem verdienstunabhangigen Grundrentensystem als auch aus dem ver-
dienstabhangigen Zusatzsystem gekennzeichnet. Die Absicherung Uber betriebliche
Systeme und die private Altersvorsorge hat hingegen ein hohes Gewicht. Dement-
sprechend bedeutsam sind das Kapitaldeckungsverfahren und die Abhangigkeit der
Renten von der Entwicklung auf den Kapitalmarkten.

Die Basisalterssicherung (Basic State Pension) ist Teil der allgemeinen Sozi-
alversicherung (National Insurance), bei der alle Erwerbstatigen, deren Einkommen
die untere Einkommensgrenze ubersteigt, einkommensabhangige Gesamtsozialver-
sicherungsbeitrage leisten missen. Die Arbeitgeber beteiligen sich etwa zur Halfte
an den Zahlungen. Der Arbeitnehmerbeitragssatz liegt bei 11 % auf den wochentli-
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chen Einkommensteil zwischen 91 und 610 GBP, der Arbeitgeberbeitragssatz bei
12,8 %. Zusatzlich fliel3en in die National Insurance Steuermittel.

Anspruch auf eine volle Grundrente besteht, wenn der/die Versicherte mindes-
tens 90 % des Arbeitslebens (Manner: zwischen 16 und 65 Jahren, Frauen: zwi-
schen 16 und 60 Jahren) Beitrdge gezahlt hat und diese eine Mindesthdohe aufwei-
sen. Werden die Versicherungsjahre nicht erreicht, errechnen sich Teilrenten. Die
Hohe der Grundrente liegt (2004) bei 79,60 GBP in der Woche, umgerechnet in
Euro (Wechselkurs von 2004): 118 € in der Woche bzw. 507 € im Monat. Die Ho-
he der Grundrente entspricht damit in etwa 15 % des Durchschnittseinkommens.
Fur den Ehepartner (ohne eigene Anspriiche) und fur Kinder mit Anspruch auf
Kindergeld werden Zulagen gezahlt. Die Leistungen werden gemaR der Preisstei-
gerung erhoht. Der Rentenanspruch besteht fur Manner ab dem 65. Lebensjahr, fur
Frauen ab dem 60. Lebensjahr (schrittweise Anhebung auf 65 ab 2010); ein vorzei-
tiger Bezug ist nicht moglich.

Zusatzlich zur Grundrente besteht ein Anspruch aufenk@mmensproporti-

onale Zusatzrente (State Second Pension, bis 2002: State Earnings Related Pensi-
on), wenn Einklinfte und Beitragszahlungen zwischen einer oberen und unteren
Einkommensgrenze vorliegen. Pro Versicherungsjahr werden 1,25 % des Einkom-
mens angerechnet; als Berechnungsgrundlage fur die Rentenhéhe dient der Durch-
schnittsarbeitsverdienst wahrend des Erwerbslebens. Niedrigeinkommensbezieher
werden durch hohere Einkommensersatzraten begtinstigt, das gilt auch fiir Perso-
nen, die ihre Erwerbstatigkeit wegen Kindererziehung oder Pflege unterbrechen
oder reduzieren. Die Hochstrente liegt (2004) bei 140,5 GBP pro Woche. Grund-
rente und Zusatzrente sind umlagefinanziert und unterliegen der Steuerpflicht. Die
hdchstmdglichen Leistungen aus Grundrente und Zusatzrente zusammen decken
etwa 50 % des Durchschnittseinkommens ab.

Die Beschaftigten haben die Mdglichkeit, sich von der Pflichtzugehdrigkeit zu
dem Zusatzsystem befreien zu lassen (Prinzipcdetsacting out), wenn der Ar-
beitgeber eine mindestens dementsprechende betriebliche Altersversorgung sicher-
stellt oder der Arbeitnehmer selbst eine entsprechende private, vom Arbeitgeber
unabhangige Altersvorsorge (personal pension) vornimmt. Mehr als 70 % der Be-
schaftigten sind von der zweiten staatlichen Saule befreit und Uber kapitalfundierte
Systeme abgesichert. Die betriebliche Altersvorsorge erfolgt freiwillig, durch die
Absenkung der Arbeitnehmer- und Arbeitgeberbeitrage beim contracting out wer-
den jedoch starke Anreize gesetzt. Darlber hinaus gibt es steuerliche Erleichterun-
gen. Die befreiende kapitalgedeckte betriebliche Altersversorgung kann in der Ren-
tenberechnung sowohl leistungsbezogen (defined benefit) als auch beitragsbezogen
(defined contribution) sein.

Infolge der niedrigen Grundrente und des Systems der contracting out ist die
Bedeutung der staatlichen Altersvorsorge gering, die der betrieblichen und privaten
Vorsorgeeinrichtungen (Pensionsfonds und Lebensversicherungen) entsprechend
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grol3. Um den vermehrt aufgetretenen Anlage- und Finanzierungsrisiken zu begeg-
nen, die die Anspriche vieler Arbeitnehmerinnen entwertet haben, sind die Kon-
troll- und Anlagevorschriften verscharft worden.

Da die Grundrente deutlich unterhalb des Existenzminimums und der Armuts-
grenze lieg, haben einkommensarme Rentnerinnen Anspruch auf eine spezielle
bedurftigkeitsgeprufte Sozialhilfe (Pensions Credit), die kleine Ersparnisse von der
Anrechnung freistellt.

5.3.5 Leistungsfahigkeit von Alterssicherungssystemen im Vergleich

Entscheidend flr die Einkommens- und Versorgungslage der alteren Generation
sind letztlich nicht die institutionellen Ausgestaltungsvarianten der Alterssiche-

rung. Vielmehr kommt es darauf an, ob und inwieweit die jeweiligen nationalen

Systeme im Zusammenwirken ihrer Komponenten die Ziele der Alterssicherung
erreichen. Dabei kdnnen drei grundlegende Zieldimensionen unterschieden wer-
den:

= Vermeidung von Altersarmut,
= Sicherung des Lebensstandards in der nachberuflichen Lebensphase,
= Verringerung von intragenerationalen Einkommensdisparitaten.

Die Ergebnisse der vergleichenden Armutsforschung (vgl. Bd. I, Kap. ,Einkom-
men*, Pkt. 8.5) zeigen, dass in Grof3britannien die Armutsquoten in der Gruppe der
Uber 65jahrigen sehr hoch liegen (24 % im Jahr 2003), hingegen in den Niederlan-
den nur bei 7 %. Deutschland und die Schweiz nehmen eine mittlere Position im
europdischen Vergleich ein. Auch im Grad der Lebensstandardsicherung (Ver-
gleich der bedarfsgewichteten Durchschnittseinkommen der Haushalte von Er-
werbstatigen- und Nicht-Erwerbstétigen, vgl. Bd. I, Kap. ,Einkommen®, Pkt. 2.4.2)
ergeben sich erhebliche Abweichungen: Es zeigt sich, dass die relative Position der
alteren Haushalte in Grof3britannien am schlechtesten, in der Schweiz und in den
Niederlanden am besten ist. Um zu genaueren Ergebnissen zu kommen, muisste
beim Einkommensersatz allerdings noch stéarker nach der sozialen, beruflichen und
finanziellen Position einzelner Gruppen von Erwerbstatigen unterschieden werden.
Diese Differenzierung leitet Uber zur dritten Zieldimension, der Frage nach den
Einkommensdifferenzen innerhalb der Gruppe der Alteren. Die Befunde zeigen,
dass die Einkommensungleichheit in Grof3britannien und in der Schweiz besonders
stark ausféllt, in den Niederlanden und in Deutschland eher schwach (vgl. dazu
Pkt. 9 dieses Kapitels). Hier kommt zum Ausdruck, dass private Formen der Al-
terssicherung eine nur geringe Umverteilungswirkung haben.

Indikatoren fir die Leistungsfahigkeit von Alterssicherungssystemen sind aber
auch der Rechtsstatus der Rentnerinnen (der bei bedurftigkeitsgepriften Leistun-
gen niedrig ist), die Vertrauenswurdigkeit und Sicherheit der Systeme (die z.B. in
einer Anpassungsdynamik zum Ausdruck kommt), Akzeptanz und Finanzierungs-
gerechtigkeit sowie die Finanzierungsfahigkeit, dies insbesondere im Hinblick auf
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den demografischen Wandel, der die europaischen Gesellschaften gleichermal3en
erfasst.

6 Die Gesetzliche Rentenversicherung

6.1 Versicherungsprinzip und Solidarausgleich

Die Gesetzliche Rentenversicherung (GRV) wurde 1889 mit dem ,Gesetz betref-
fend die Invaliditats- und Alterssicherung® eingeftihrt und ist heute im SGB VI
geregelt. Sie ist der wichtigste Teil der Sozialversicherung in Deutschland. Wah-
rend urspringlich das Leistungsziel der Rentenversicherung nur darin bestand,
einen Zuschuss zum Lebensunterhalt zu leisten und Armutslagen zu vermeiden, ist
der GRV mit der Einfuhrung der dynamischen Rente im Jahr 1957 die Aufgabe
zuerkannt worden, im Anschluss an das Arbeitsleben den erreichten Lebensstan-
dard zu sichern. Diese umfassende Zielsetzung ist jedoch im Zuge der Ende der
1990er Jahre einsetzenden Rentenreformen schrittweise zurickgenommen worden.
In Zukunft wird die gesetzliche Rente nur noch ein zwar wesentlicher, aber kleiner
werdenderTeil der Lebensstandardsicherung sein. Die Versorgungslicken sollen
durch Leistungen der privaten und betrieblichen Altersvorsorge ausgeglichen wer-
den.

Grundsétzlich bezieht sich das Ziel der Lebensstandardsicherung in der GRV
auf die durch Erwerbsarbeit erziel@ensdurchschnittliche Einkommensposition
und nicht auf den Standard unmittelbar vor dem Austritt aus dem Erwerbsleben.
Allerdings ist weder genau definiert, wie lange das Arbeitsleben zum Erreichen des
Ziels der Lebensstandardsicherung gedauert haben muss, noch besteht Einigkeit
Uber das angemessene Niveau der Renten in Relation zum friheren Erwerbsein-
kommen. Letztlich handelt es sich um Bewertungsfragen. Ublicherweise gelten 45
Versicherungsjahre als Norm fur ein ,erfllltes” Arbeitsleben, und von Lebensstan-
dardsicherung wurde bislang dann gesprochen, wenn die Rente 70 % des ver-
gleichbaren Netto-Arbeitnehmereinkommens ausmacht (Netto-Rentenniveau).
Diese 70 %-Marge wird in Zukunft infolge der mehrfachen Anderungen im Ren-
tenanpassungsverfahren jedoch deutlich absinken. Verdnderungen ergeben sich
zusatzlich dadurch, dass die Renten zukinftig besteuert werden, die Beitrdge aber
steuerfrei bleiben.

Die Wirkungsweise der GRV wird durch das Versicherungsprinzip gepragt:
Die Mitglieder sind gegen das Risiko versichert, bei Erwerbsminderung oder im
Alter ihr Arbeitseinkommen zu verlieren. Bei Eintritt des Versicherungsfalls er-
folgt die Leistung in Form einer Versichertenreraysalprinzp).

Die Finanzierung erfolgt Gber Beitrage, die sich mit einem einheitlich Prozent-
satz an der Hohe des Bruttoarbeitseinkommens bemessen. Hinzu kommt als zweite,
zunehmend bedeutsame Finanzierungsquelle ein steuerfinanzierter Bundeszu-
schuss. Die Finanzierungsart ist das Umlageverfahren (vgl. Bd. I, Kap. ,Okonomi-
sche Grundlagen und Finanzierung “, Pkt. 6.5; und Pkt. 6.10 dieses Kapitels).
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