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Vorwort zur zweiten Auflage

Zwei Jahre nach dem Erscheinen dieses Buches ist die 1. Auflage bereits vergrif-
fen. Um das Werk auch in nichster Zeit lieferbar halten zu kénnen, hat der Ver-
lag einen Nachdruck der ersten Auflage vorgenommen, die hiermit als 2., unver-
anderte Auflage vorgelegt wird.

Kritiker dieser Vorgehensweise werden vielleicht darauf hinweisen, daf} die
Entwicklung des Sozialleistungssystems in den letzten zwei Jahren nicht stehen
geblicben ist, sondern daf sich vielmehr durchaus verschiedene Anderungen sei-
ner Rechtsgrundlagen ergeben haben. Grundsitzlich diirfen jedoch dic Auswir-
kungen dieser Rechtsdnderungen auf die wesentlichen Elemente der Organisa-
tions-, Leistungs- und Finanzierungsstrukturen des Systems nicht {iberschatzt
werden. Ungeachtet ihrer politisch motivierten Bezeichnung im Einzelfall sind
grundlegende Strukturreformen doch weitgehend ausgeblieben. In manchen Be-
reichen ist zudem die Umsetzung der Rechtsidnderungen in die Verwaltungspra-
xis noch im FluB, und manche Rechtsdnderungen werden auch erst in einigen
Jahren oder noch spater in Kraft treten. In viclen Féllen ist weiter die gesamtge-
sellschaftliche Wirksamkeit getroffencr Neuregelungen bereits kurzfristig unge-
wil3, mittel- und langfristig damit noch schwieriger zu beurteilen; kurzfristig er-
kennbare wiinschenswerte Folgeprozesse konnen sich mittel- und langfristig so-
gar in ihr Gegenteil verkehren. Des weiteren haben sich au3ergewdhnliche Situa-
tionsverinderungen in der Gesellschaft mit steigenden Aus- und Ubersiedlerzah-
len ergeben, deren sozialpolitische Beurteilung wegen stark eingeschrinkter Pro-
gnostizierbarkeit ihrer weiteren Dynamik gegenwirtig sehr schwer moglich ist;
der Ersatz von erfahrungsgestiitzten Analysen durch Bildung von Szenarien diirf-
te kein geeigneter Weg sein, zu einer sachgerechten Abschitzung des zukiinfti-
gen Politikbedarfs zu gelangen. Vor diesem Hintergrund wére das Jahr 1989 als
Zeitpunkt fiir einc grundlegende Neubearbeitung des Buches sehr schlecht ge-
wihlt.

Aus diesen Uberlegungen heraus hatte ich keine grundsitzlichen Bedenken
gegeniiber dem Vorhaben des Verlages, einen unverdnderten Nachdruck des Bu-
ches vorzunehmen, um dieses auch und gerade in der gegenwartigen gesellschaft-
lichen Umbruchsituation kurzfristig verfiigbar zu halten. Dabei sei mir zugleich
der Hinweis erlaubt, daB der Verlag in Kiirze eine umfassende Geschichte der So-
zialpolitik herausbringen wird, die auf der Grundlage umfangreicher Quellenfor-
schung von Martin Frey und mir verfa3t wurde. In diesem Buch wird auch die
neueste sozialpolitische Gesetzgebung aufgearbeitet, die bei der Neuauflage der
Sozialpolitik vernachlassigt werden muf3te.

Johannes Frerich



Vorwort zur ersten Auflage

Die Sozialpolitik kann definicrt werden als die Gesamtheit aller staatlichen und
auf3erstaatlichen MaBnahmen und Bestrebungen zur Verbesserung der Lebens-
lage von wirtschaftlich und/oder sozial schwachen Personenmehrheiten. Von ih-
rer Zielrichtung her ist Sozialpolitik immer Verteilungspolitik; sie ist stets Beein-
flussung von sich ansonsten einstellenden Verteilungen, sci es von Rechten oder
Pflichten, von Einkommen oder Vermdgen, sei s interpersonal und/oder inter-
temporal und/oder interregional. Dabei sind zwei Bereiche der Sozialpolitik zu
unterscheiden: der Bereich der Regelung der Arbeitsentgelte und Arbeitsbedin-
gungen sowie das Sozialleistungssystem mit seinen Sozialausgaben und Sozialein-
nahmen. Gegenstand dicser Arbeit ist die soziale Umverteilung, diec mit Hilfe der
Sozialtransfers und ihrer Finanzierung bewirkt werden soll. Die iiber das Sozial-
leistungssystem hinausgehenden klassischen Bereiche der Sozialpolitik werden
ausgeklammert.

Die vorliegende Arbeit ist als Lehr- und Handbuch konzipicrt und bietet daher
mehr als eine erste Einfiithrung in dic einnahmen-/ausgabenorientierte Sozialpoli-
tik. Das Buch soll vor allem den Studenten der Wirtschafts- und Sozialwissen-
schaften, aber auch der Rechtswissenschaften, sowie auch allen interessierten
Wirtschafts- und Verwaltungspraktikern einen umfassenden Uberblick iiber den
aktuellen Stand des Sozialleistungssystems in der Bundesrcpublik Deutschland
sowie die Langfristprobleme und Perspektiven der Sozialen Sicherung geben.
Die Literaturangaben im laufenden Text erfiillen zu einem wesentlichen Teil die
ibliche Zitier- und Belegfunktion; zum anderen dienen sie jedoch dem Zweck,
ein weitergehendes Sclbststudium im Hinblick auf die angesprochenc Thematik
zuermdglichen.

Hinsichtlich der inhaltlichen Abgrenzung ist das Buch voll und ganz an dem So-
zialbudget 1986 der Bundesregierung orientiert; es kann insofern auch als Kom-
mentar zur Sozialberichterstattung benutzt werden. Bei allen Bedenken, dic
zwar im einzelnen gegen die Abgrenzungen des Sozialbudgets angefiihrt werden
miissen, ist dies doch eine Vorgehensweise, die es erlaubt, auch die quantitativen
Dimensionen des Sozialleistungssystems in ihren Konturen sichtbar werden zu
lassen.

Im Gegensatz zu den bisher vorliegenden Lehr- und Handbiichern zur Sozial-
politik ist diecses Buch durch eine priméir funktionale Betrachtungsweise gekenn-
zeichnet. Diese ermdglicht es, nicht nur Uberschneidungcn und Liicken im histo-
risch gewachsenen Sozialleistungssystem zu erkennen, sondern auch die viclfach
ungleiche Behandlung gleicher sozialer Tatbestdnde sichtbar werden zu lassen.
Von diesem Grundprinzip der Darstellung wird nur insoweit abgewichen, wie in
Einzelfillen eine funktionale Betrachtung systemwidrig wére und/oder keine zu-
sdtzlichen Erkenntnisse bringen wiirde. Dem vor allen Dingen an einer institutio-
nellen Betrachtung interessierten Leser wird der entsprechende Zugang zu die-
sem Buch jedoch mit Hilfe des detaillierten Sachregisters ohne Schwicrigkeiten
ermOglicht.

Dieses Buch ist zwar grundsatzlich im Zuge ciner mehrjahrigen Vorlesungsta-
tigkeit zur Sozialpolitik im Wirtschaftswissenschaftlichen Fachbereich der



Vorwort VII

Rechts- und Staatswissenschaftlichen Fakultdt der Rheinischen-Friedrich-Wil-
helms-Universitdt Bonn entstanden, erhielt seine endgiiltige Struktur aber vor al-
len Dingen im Jahre 1986. Dies gilt auch fiir den Rechtsstand, der der Darstellung
zugrundeliegt; jedoch wurden die bereits im Januar 1987 feststehenden Rechts-
anderungen beriicksichtigt.

Im Zuge der Fertigstellung dieses Buches ist eine nicht unbetrachtliche Dan-
kesschuld entstanden. Herr Ministerialrat Dr. Brakel vom Bundesministerium
fiir Arbeit und Sozialordnung hat mir wiederholt wichtige Sozialbudgetdaten zur
Verfiigung gestellt und war auch bei der Losung wesentlicher Abgrenzungsfragen
vielfach behilflich. Herr Diplom-Volkswirt Martin Frey, Institut fir Gesell-
schafts- und Wirtschaftswissenschaften der Universitdt Bonn, hat die gesamte
Fertigstellung des Buches, insbesondere seit dem Frithjahr 1986, in auBBerordent-
lich konstruktiv-kritischer Weise begleitet. Zu danken habe ich aber auch den
vielen Studenten im Wirtschaftswissenschaftlichen Fachbereich der Rechts- und
Staatswissenschaftlichen Fakultit der Universitat Bonn, die bei der Durchfiih-
rung der Korrekturen und der Erstellung der Register behilflich waren. Besonde-
rer Dank gebiihrt auch meiner Frau, die mir sehr viel Verstindnis fir meine Ar-
beit entgegengebracht hat; zu entschuldigen habe ich mich im nachhinein vor al-
len Dingen bei meinen Kindern Sarah und Jan, da ich insbesondere seit dem
Herbst 1986 meinen Vaterpflichten nur noch eingeschriankt nachkommen konn-
te. Hier gelobe ich fiir die Zukunft Besserung.

Johannes Frerich
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Einfitlhrung 3

1. Sozialpolitik und Gesellschaftspolitik

Der Begriff der Sozialpolitik ist nach L. v. WIESE (1956, S. 547) erstmalig im
Jahre 1854 durch W. H. RIEH L in dic gesellschaftspolitische Diskussion cinge-
tithrt worden, also zu einem Zeitpunkt, da die neuere staatliche Sozialpolitik be-
reits anderthalb Jahrzehnte alt war (PreuBisches Regulativ 1839). Der Begriff
fand in der Folgezeit zunchmend Verwendung, aber seine Ausbreitung blich
weitgehend auf den deutschen Sprachraum beschrinkt (dhnlich lautende Termini
im Englischen und Franzosischen weisen jedenfalls einc deutlich andere Begriffs-
qualitat auf).

Insbesondere nach der Griindung des Vereins fiir Socialpolitik (1872) war der
Begriff der Sozialpolitik aus der gesellschaftspolitischen Diskussion nicht mehr
wegzudenken: er ging auch in die wissenschaftliche Diskussion ein. behielt aber
selbst dort weitgehend seinen Charakter als politisches Schlagwort, Programm
und Parole (vgl. E. BOETTCHER, 1957, 8. 5), .,zwar von Gelehrten, aber nicht
cigentlich fiir Zwecke der wissenschaftlichen Erkenntnis geprigt™ (L. v. WIESE,
1956, S. 547). Dics ist nicht zuletzt aus der typischen Interessenlage jener Gene-
ration von Gelchrten zu erkliren, die sich cinerseits als Vertreter der deutschen
historischen Schule besonders mit den zeitgebundenen wirtschaftlichen und ge-
sellschaftlichen Vorgingen und Verhiltnissen befalten und sich andererseits ins-
besondere als Kathedersozialisten in dem Bemiihen um die Beseitigung sozialer
Mifstiinde engagicrten.

Noch um die Jahrhundertwende stand fiir die gesamte deutsche Nationaldko-
nomic dic Soziale Frage im Mittelpunkt ihres Interesses; verschiedene Wissen-
schaftler verschrieben sich schwergewichtig der Beschiiftigung mit ihr. Dabei wa-
ren sie nicht an Aussagen tber dic Wirklichkeit allein um der Erkenntnis willen
orientiert, viclmehr entstand die Wissenschaft von der Sozialpolitik erst dann,
~als zum Wissen tber die Wirklichkett auch eine Wertung und Bewertung hinzu-
traten™; fur die scinerzeitige Wissenschaft von der Sozialpolitik war die ..Einheit
von Wissen iiber die Wirklichkeit mit Zielvorstellungen und MaBnahmen zur An-
derung diescr Wirklichkeit* konstitutiv(E. BOETTCHER, 1957.S.5).

Daher schien die Objektivitit der Wissenschaft von der Sozialpolitik nicht ge-
wihrleistet zu sein; der Verdacht der Unwissenschaftlichkeit kam auf, und ver-
schiedene namhafte Vertreter der deutschen historischen Schule waren nicht Lin-
ger bereit, die Sozialpolitik als wissenschaftliche Disziplin zu akzeptieren. Mit
seinem beriihmten Aufsatz iber die ,,Objcktivitit” sozialwissenschaftlicher und
sozialpolitischer Erkenntnis leitete M. WEBER 1904 den niemals beendeten
Werturteilsstreit cin (vgl. M. WEBER, 1904, S. 22ff.). Seither ist die Diskussion
dariiber nicht abgeklungen, ob Sozialpolitik lediglich ein historischer oder e¢in sy-
stematischer Begriff ist und ob iiberhaupt eine wertfreic Wissenschaft von der So-
zialpolitik moglichist (vgl. hierzu im cinzelnen G. KLEINHENZ, 1970),

In den Anfingen der sozialpolitischen Diskussion war man sich iiber das Kern-
problem. das den Gegenstand der Sozialpolitik ausmachte. durchaus einig. So
bezog sich dic Eroffnungsrede von G. SCHMOLLER auf der ersten Sitzung des
Vereins fiir Socialpolitik vor allen Dingen auf die Soziale Frage im Sinne der Ar-
beiterfrage, und dicse stand auch weiterhin im Mittelpunkt scines wissenschaftli-
chen Interesses (vgl. G. SCHMOLLER, 1890, S. 37ff.). Auch H. HERKNER
befafite sich ebenso wie L. BRENTANO vor allen Dingen mit der Arbeiterfrage
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(vgl. HL HERKNER, 1894, L. BRENTANO, 1871/72; L.. BRENTANO, 1883; L.
BRENTANO, 1931). Verfolgt man aulerdem dic Arbeiten von G. BRIEFS, so
wird deutlich, daf3 selbst in neuerer Zeit der Schutz der Industriearbeiter vor den
ncgativen Folgen der Industrialisierung den Kern sozialpolitischen Denkens aus-
machte (vgl. G. BRIEFS, 1926; G. BRIEFS, 1952; G. BRIEFS, 1955). Zwar hat
sich im Laufe der Entwicklung die Soziale Frage zumindest in dem Sinne geén-
dert, daf3 der Begriff der Sozialpolitik sukzessive mit anderen Problemlagen an-
gereichert wurde (vgl. W. FISCHER, 1977, S. 35ff.), aber diese Wandlungen
vollzogen sich weitgehend in Analogie zur Arbeiterfrage; insbesondere wurde
die Bedeutung neuer sozialpolitischer Probleme immer wicder an der Sozialen
Frage imengeren Sinne der Arbeiterfrage gemessen, und auch bei ihren Losungs-
versuchen ist der Bezug zu den Anfingen neuerer staatlicher Sozialpolitik unver-
kennbar(vgl. E. BOETTCHER, 1957.S.7):

(1) In diesem Sinne spricht R. van der BORGHT (1923.S. 2{.) von ¢cinem ..engeren™ Be-
griff der Sozialpolitik, der auf die vom Staat zur Losung der Arbeiterfrage am Ende des
19. und am Anfang des 20. Jahrhunderts ergriffencn MaBnahmen bezogen wurde (vgl.
G. KLEINHENZ, 1970.8.29). Diese Malinahmen dienten der .Hebung der Klassen.
dic ihre Arbeitskraft im Dienste anderer in unscelbstindigen und abhiingigen Berufsstel-
lungen verwerten missen™ (R. van der BORGHT, 1923, S.2); sie sollten ., den Streit des
vierten Standes mit den dibrigen Klassen schlichten. den vierten Stand wieder harmo-
nisch in den Staats- und Gesellschaftsorganismus cinfigen™ (G. SCHMOLLER, 1890,
S. 62).

Ahnlich spricht L. SPINDLER von der Sozialpolitik als der Gesamtheit der MaBnah-
men. ..durch dic mit 6ffentlich-rechtlicher Gewalt ausgestattete Korperschaften vom
Standpunkte des Ganzen aus zugunsten der Arbeitnchmerklasse in das Arbeitsverhilt-
nis oder dic unmittelbar damit zusammenhéiangenden Gebiete eingreifens (L. SPIND-
LER,1922,5.63).

Auch neuere Definitionen der Sozialpolitik kniipfen vielfach an die Soziale Frage
im engeren Sinne der Arbeiterfrage an. wenn auch die urspriinglich an Begritfe
wie Wohlfahrt, Mildtitigkeit, Hilfe gegen unverschuldete Armut usw. anschlic-
Bende Sinngebung bis hin zu sozialreformerischen Bemiithungen um eine Korrek-
tur der kapitalistischen Wirtschaftsordnung ausgeweitet wurde. Allerdings fin-
densichauch schr frih erste deutliche Ansatzpunkte einer Loslésung der Sinnge-
bung des Begriffs der Sozialpolitik von der Arbeiterfrage und in Analogic dazu
cinbezogenen gesellschaftlichen Problemlagen:

(2

—

(1) So versteht L. v. BORTKIEWICZ unter cinem engeren Begriff der wirtschaftlichen
Sozialpolitik die .. Anteilnahme verschiedener sozialer Klassen an dem Volksvermégen
und Volkscinkommen™ und unter einem weiteren Begriff der Sozialpolitik .dic in Ge-
sctzgebung und Verwaltung sich duBernde Stellungnahme des Staates zu den sozialen
Gegensitzen™ (L. v. BORTKIEWICZ, 1899, S. 332ff.). Damit grenztsich L. v. BORT-
KIEWICZ cinerseits von W. SOMBART ab. der unter Sozialpolitik ..diejenigen Mal3-
nahmen der Wirtschaftspolitik (versteht). die Erhaltung. Forderung oder Unterdriik-
kung bestimmter Wirtschaftssysteme oder ihrer Bestandteile zum Zwecke oder zur Fol-
ge haben™ (W. SOMBART, 1897, S. 8), und versucht andererseits die Abgrenzung der
Sozialpolitik durch A. WAGNER als .diejenige Politik des Staates, welche MiBstinde
im Gebicte des Verteilungsprozesses mit Mitteln der Gesetzgebung und Verwaltung zu
bekimpfensucht™ (A. WAGNER, 1891, S. 4) zu ergiinzen.

In dhnlicher Weise wie L. v. BORTKIEWICZ definiert L. v. WIESE die Sozialpolitik
als dic ..Betitigung des Staates (oder staatsihnlicher 6ffentlicher Gewalten) gegentiber
den gesclischaftlichen Klassen. wobei er ..in dem Streben nach Ausgleich von ethi-

¥

~—



Einfiihrung 5

schen (besonders Gerechtigkeits-) Anforderungen und politischen Machtanspriichen
das Wesentliche des sozialpolitischen Geistes™ sieht (L. v. WIESE, 1921). Vergleichbar
ist auch dic Definition von G. v. MAYR, der die Sozialpolitik als ..ziclbewufite Eintlul-
nahme der offentlichen Gewalt auf die Gestaltung der Lage der verschiedenen gesell-
schaftlichen Schichten ... im Interesse der schutzbediirftigen Schichten® bezeichnet (G.
v MAYR.1921.S172ft)).
(3) Withrend damit bereits der Begriff der Klasse durch den der gesellschaftlichen Schicht
ersetzt wird, spricht L. HEYDE wiederum von Klassen und Stiinden als dem Objektbe-
reich der Sozialpolitik. engt aber scine Detinition nicht auf dic staatlichen Mafinahmen
cin. .Sozialpolitik ist der Komplex von Bestrebungen und Mainahmen. die primér den
Zweck verfolgen, das Verhiltnis der Stande und Klassen zueinander und zu den Staats-
gewalten nach Mafigabe von Wertvorstellungen zu beeinflussen® (L. HEYDE, 1949, S.
11). Dic Beschrinkung der Sozialpolitik auf staatliche EinfluBnahmen wurde von L.
HEYDE bereits frihzeitig abgelehnt, und diese Auffassung findet sich bei ihm auch
spiter wieder, wenn er neben der staatlichen Sozialpolitik auf die sozialpolitischen
Mafnahmen und Bestrebungen der Verbinde und der Betriebe hinweist (vgl. L. HEY-
DE, 1966.S. 11).

~—~

In den 30er Jahren war s F. LUTGE, der der alleinigen Beriicksichtigung der staatli-
chen Sozialpotitik cine konsequente Absage crteilte. Er verstand unter der Sozialpoli-
tik ..dic Gesamtheit der MaBnahmen. deren Sinn und Aufgabe es ist. unter systemge-
rechter Befolgung cines einheitlichen sozialen Grundgedankens die sozialen Bezichun-
gen der gesellschaftlichen Gruppen untercinander und zu der Gesamtheit sowic die Be-
zichung der Gesamtheit zu den gesellschaftlichen Gruppen zu regeln™ (F. LUTGE,
1932.S. 492). Der Staat wird bei F. LUTGE bewuBt aus der Definition der Sozialpolitik
herausgelassen. weil er Lnicht unbedingt die méchtigste und alles tiberragende Gestal-
tung des Soziallebens zu sein braucht™ (F. LUTGE, 1932, 8.502). Auffallend ist bei F.
LUTGE dic Betonung einer einheitlichen sozialen Grundidee; er ist der Auffassung,
daB Sozialpolitik nur als cin .mit allen Zweigen der Sozialtheorie in Ubercinstimmung
stchendes System™ sinnvoll méglichist (F. LUTGE, 1932.5.502).

4

~—~—

Damit deutet sich die Entwicklung der Sozialpolitik in Richtung auf eine allge-
meine Gesellschaftspolitik an. Dic Deutung der Sozialpolitik ,.als ein nur durch
raum-zeit-bezogene gesellschaftliche Bedingungen unterscheidbarer Zweig der
allgemcinen Gesellschaftspolitik™(G. KLEINHENZ, 1970, S. 33) wurde schon
durch L. v. WIESE und A. GUNTHER vollzogen; aber erst die Uberlegungen
von A. AMONN in Verbindung mit denen von Q. v. ZWIEDINECK-SUDEN-
HORSTfihrten zu ciner weitergehenden Priizisierung:

(1) L. v. WIESE spricht von dem Kampf der gesellschaftlichen Klassen um die Macht*,
der Gegenstand einer ..allgemeinen Sozialpolitik™ sei (L. v. WIESE, 1921, 8. 30f.). A.
GUNTHER (1922.S. 49) spricht von der Sozialpolitik als der gesellschaftlichen Politik .
dic von der Gesellschaft ausgehe und auf den Staat abziele (vgl. im einzelnen G.
KLEINHENZ, 1970, S.33).

A. AMONN (1924 S, 159ff.) 148t nicht jede Stellungnahme des Staates zu den Klassen-
gegensitzen als Sozialpolitik gelten, sondern nihert sich sehr stark der Definition von
O.v. ZWIEDINECK-SUDENHORST an, der Sozialpolitik als ..dic auf Sicherung fort-
daucrnder Erreichung der Gesellschaftszwecke gerichtete Politik (O. v. ZWIEDI-
NECK-SUDENHORST, 1911, S. 38) abgrenzt. Unter Bezugnahme auf O. v. ZWIE-
DINECK-SUDENHORST (1911, S. 38) bezeichnet A. AMONN als Sozialpolitik ins-
besondere ..dic politischen Bestrebungen und MaBBnahmen, die ihrem Wesen nach spe-
ziell der Erhaltung und Stiirkung des inneren, materiellen Zusammenhangs der Gesell-
schaft zu dienen bestimmt sind™ (A. AMONN, 1924, 5. 189).

@

—
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Diese sehr weiten Definitionen werden unter Bezugnahme auf konkrete Pro-
blemlagen ausgefullt. und hicrin licgt dani ihr typischer Ranm-Zeit-Bezug. Trotz
dieses historischen Bezuges ist das Verstandnis von Sozialpolitik bereits ein deut-
lich anderes als bei jenen Autoren, die sich unmittelbar auf dic Arbeiterfrage und
analoge Problemlagen bezogen. Der Wandel der Sozialen Frage und die An-
reicherung des Ausgangstatbestandes der Arbeiterfrage mit neucn sozialpoliti-
schen Problemen zwangen zu einer Abgrenzung der Sozialpolitik, die fir diesc
Verianderungen offen war. Gleichzeitig drohte jedoch die Gefahr. daf3 die Ab-
grenzung der Sozialpolitik weitgehend unbestimmt und Sozialpolitik damit zu ci-
ner Leerformel wurde.

Diese Tendenz zeigt sich dann aber vor allen Dingen in jenen Bestrebungen,
dic darauf abzielten, die Sezialpolitik aus jeder historischen Bindung zu l19sen
und als gesellschaftliche Ordnungspolitik bzw. Gesellschaftspolitik schlechthin
zuverstehen (vgl. G. KLEINHENZ 1970, S. 35):

(1) Indieser Richtung liegen die Definitionen der Sozialpolitik als .Inbegriff der Malnah-
men. dic zur Verwirklichung von Gemeinschaftszwecken gerichtet sind auf cine Beein-
flussung des Verhiltnisses von Gesellschaftsgruppen zueinander” (W. WEDDIGEN,
1930, S. 517) oder als .die auf dic Einglicderung von Gescllschaftsgruppen in cin Ge-
sellschaftsganzes gerichtete Politik (W. WEDDIGEN, 1957.S. 2). Hinzuweisen ist in
diesem Zusammenhang auch auf O. NEULOH, der Sozialpolitik versteht als ..das auf
dic Ordnung der Gesellschaft und der Vergesellschaftungsprozesse gerichtete Han-
dein. mit dem Zicle der Sicherung fortdauernder Erreichung der Gesellschaftszwecke™
(O. NEULOH, in: O. v. ZWIEDINECK-SUDENHORST, 1961.S.82). Zu erwiihnen
ist auch die Definition von K. C. THALHEIM (1934, S. 5), der Sozialpolitik als .Maf3-
nahmen und Bestrebungen. die durch Beeinflussung der sozialen Gliederung des Vol-
kes und des Verhiltnisses sciner sozialen Gruppen zucinander und zum Ganzen von
Volk und Staat dic Erhaltung des sozialen Gleichgewichtes sichern sollen™, definiert.
Nach A. GECK besteht die Sozialpolitik cinerseits aus ciner .sozialen Ordnungspoli-
tik™ und andererseits aus ciner .sozialen Wohlfahrtspolitik im Sinne des Gemein-
wohls™, also aus ciner . Politik der Ordnung des menschlichen Zusammenlebens™ (A.
GECK, 1950.S. 18).

(2) L. PRELLER weist darauf hin. dafl ..an die Stelle einer Sozialpolitik aus dem Aspekt
des Arbeitslebens sich allmihlich cine Gesamtpolitik aus der Blickrichtung des mensch-
lichen Wertes. des Menschen als Wert sonderer Priigung entfaltet: eine .soziale Poli-
tik (L. PRELLER. 1962, S.302f.). Die Sozialpolitik 16st sich damit aus der Bindung
an das Arbeitsleben und wird zu ciner Gescllschaftspolitik schlechthin: aus Sozialpoli-
tik wird Gesellschaftspolitik™ (W, SCHREIBER, 1966, S. 304). Withrend L. PREL-
LER (1962, S. 302f.) crst einen entsprechenden Trend zu erkennen glaubt, ist {ir S.
WENDT dieser Prozef3 bereits zu cinem Abschlull gekommen: .. Die Ordnung des
Volkslebens als gesellschaftlicher Zusammenhang des Ganzen ist Gegenstand und Zicl
der Sozialpolitik geworden™ (5. WENDT, 1959. 8. 379). Fiir dieses neuere Verstindnis
von Sozialpolitik ist auch dic Position von H. ACHINGER kennzeichnend. der Sozial-
politik als Gesellschaftspolitik charakterisicrt und damit den Ubcrgang von der Arbei-
terfrage zur Wohlfahrtsstaatlichkeithervorhebt (vel. H. ACHINGER, 1971).

Historische Bindung auf der cinen Seite und Ausweitung zu allgemeiner Gesell-
schaftspolitik auf der anderen Seite kennzeichnen die gesamte Spannweite derin
der Literatur anzutreffenden Definitionen der Sozialpolitik. Beides ist als unbe-
friedigend empfunden worden; schon frahzeitig wurde deswegen versucht, den
Begriff der Sozialpolitik auf bestimmte Teilbereiche der Gesellschaftspolitik zu
begrenzen:
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(1) Nach A. WEBER orienticrt sich die Sozialpolitik an der Gesamtheit der arbeitenden
Menschen (vgl. A. WEBER, 1931.S. 174). Nach L. PRELILER wirkt die Sozialpolitik
vom Aspekt des Arbeitslebens aus auf die Struktur der menschlichen Geselischaft im
Sinnc des Menschen als eines Wertes eigener Prigung™ (L. PRELLER, 1962, §.291).
In dhnlicher Weise definiert W. VOSS, wenn er als Grundproblem der Sozialpolitik das
Arbcitsverhiltnis bezeichnet (vgl. W. VOSS.1925,5.26.).

(2) F. A. WESTPHALEN definiert die Sozialpolitik im Sinne einer .bestimmten Form der
Organisicrung des Wirtschaftslebens™ (F. AL WESTPHALEN, 1931.5.98). M. WE-
BER (Bern) setzt die Sozialpolitik in einen bewuflten Gegensatz zur Wirtschaftspolitik.
dic sich mit der Vermehrung des Sozialprodukts beschiftige. wihrend die Sozialpolitik
sich mit der Verteilung des Sozialprodukts und der Stellung der sozialen Schichten un-
tercinander befasse (vel. M. WEBER/Bern. 1953.8.173).

(3) K. PRIBRAM definiert Sozialpolitik als den ..Komplex der Bestrebungen und Maf3-
nahmen. die darauf abziclen. die sonst grundsitzlich anerkannte Selbstverantwortlich-
keit des Einzelnen zu beeintlussen. zu beschriinken. sei es durch Eingriffe der Staatsge-
walt, sci ¢s durch die Wirksamkeit frei gebildeter Verbinde™ (K. PRIBRAM, 1925, Sp.
53).

G. WEISSER versteht unter der Sozialpolitik den . Inbegriff der Einrichtungen und
MaBnahmen. die bestimmt sind. dic Lebenslage sozial schwacher Schichten zu beein-
flussen™ (G. WEISSER, 1956, S. 412). Die sozial schwachen Schichten begrenzt G.
WEISSER auf solche Bevolkerungsgruppen, deren . Lebenslage sich, absolut betrach-
tet. in der Nihe des sozialen Existenzminimums befindet oder (und) relativ so weit un-
ter der Lebenstage anderer Schichten liegt., dafl sich aus dem Abstand Gefahren fiir den
Bestand der Gesellschaft ergeben™ (G. WEISSER, 1956.8. 411). Nach I. NAHNSEN
stellt sich die praktische Sozialpolitik dar als [ Inbegriff aller jener Maflnahmen. deren
unmittelbarer Zweck es ist. sozial gefdhrdete Gesellschaftsschichten zu schittzen und zu
fordern und damit Stérungen und Kontlikte im Ablauf des Gesellschaftsprozesses zu
verhindern oder zu heilen™ (/. NAHNSEN, 1961, S, 123). Mitdieser Definition schlief3t
sich . NAHNSEN (1961, S. 123) an G. WEISSER (1956, S. 412) insofern an. als auch
sie sozial schwache Schichten zur Ziclgruppe der Sozialpolitik werden tifdt.

(4

~

G. KLEINHENZ (1970, S. 58 ff.) kniipft in seincm Bemiihen, einerseits die hi-
storische Bindung des Begriffs Sozialpolitik aufzugeben und andererseits seine
Auswecitung zu ciner allgemeinen Gesellschaftspolitik zu vermeiden, an diese In-
haltsbestimmungen der Sozialpolitik von G. WEISSER und . NAHNSEN an.
Allerdings wird bei ihm analog zu vielen élteren Definitionen cine Eingrenzung
auf den Bereich der staatlichen Maf3nahmen vollzogen. Er definiert als Sozialpo-
litik diejenigen ,,Handlungen der Leitung des Staates, die darauf gerichtet sind,
die Lebenslage von gesellschaftlich schwachen Personenmehrheiten dahinge-
hend zu beeinflussen. daf3 die mit der Gesellschaftsordnung verfolgten Ziele in
bezug auf die Lebenslagen der Individuen erreicht werden™ (G. KLEINHENZ,
1970.S.76).

Ohne dic fir G. KLEINHENZ (1970) typische Begrenzung der Sozialpolitik
auf staatliche MaBBnahmen definierte bereits H. LAMPERT (1966, Sp.2085) in
ciner weitgehenden Abstraktion von konkreten Zielen, Mitteln und Triigern die
Sozialpolitik als die ,Summe aller von den jeweiligen Trigern der Sozialpolitik. ..
cingesetzten Mittel, die diese Triger fiir geeignet halten, um die wirtschaftlichen
Lebensbedingungen von cinzelnen und sozialen Gruppen sowic deren soziale
Stellung entsprechend den bei den Tragern der Sozialpolitik vorherrschenden
Wert- und Ordnungsvorstellungen zu beeinflussen®. Auch in neuerer Zeit behilt
H. LAMPERT dic Abstraktion von konkreten Zielen. Grundsitzen. Objckten,



8 Einfihrung

Mitteln und Tragern der Sozialpolitik bei und stellt insbesondere zwei wichtige
Zielrichtungen jeder Sozialpolitik heraus, nimlich ,,die Verbesserung der wirt-
schaftlichen Lage und der sozialen Stellung solcher Personenmehrheiten, die ab-
solut oder relativ, d.h. im Vergleich zu anderen, als wirtschaftlich und/oder sozial
schwach gelten“ sowie (fiir den Fall des Eintritts existenzgefihrdender Risiken)
»die Sicherung der wirtschaftlichen Lage und der sozialen Stellung solcher Perso-
nenmehrheiten, die nicht in der Lage sind, auf sich gestellt fir diese Risiken Vor-
sorge zu treffen“ (H. LAMPERT, 1980b, S. 6f.).

Diese Definition vermeidet sowohl die historische Bindung als auch dic Aus-
weitung zu allgemeiner Gesellschaftspolitik, und sie ist relativ offen gegentiber
gesellschaftlichen Verdnderungen. Wir wollen uns dieser Definition von H.
LAMPERT anschlief3en.

2. Sozialpolitik als Wissenschaft

Mit seinen Erorterungen zur .,Objektivitit™ sozialwissenschaftlicher und sozial-
politischer Erkenntnis hat M. WEBER (1904, S. 22ff.) nicht nur den Werturteils-
streit (vgl. C. v. FERBER, 1959, S. 21ff.: W. WEBER/E. TOPITSCH, 1952, S.
158ff.) eingeleitet, sondern zugleich auch die seither beherrschende Verbindung
von Werturteilsstreit und sozialpolitischer Diskussion herbeigefuhrt (vel. H.
ACHINGER, 1963.S.39). In der Tat ist die Diskussion um dic Sozialpolitik als
Wissenschaft auf cine typische Weise mit dem Werturteilsstreit verbunden: Ei-
nerseits 1oste gerade die Vermengung von Sachaussagen und Wertungen in der
Sozialpolitik den Werturteilsstreit aus, und andererseits konnte auch die Diskus-
sion um den Wissenschaftscharakter der Sozialpolitik deswegen nicht zu einem
Abschlufl kommen. weil iiber viele Jahrzehnte hinweg das Werturteilsproblem
nicht einer allgemein akzepticrten Losung zugefiihrt wurde. Diesen Kontext
missen wir im folgenden beachten, wenn wir die grundsitzliche Frage nach dem
Méglichkeitsbereich einer wertfreien oder normativen Wissenschaft von der So-
zialpolitik stellen.

Es mufl von vornherein betont werden, daB sich die Entscheidung fiir einen be-
stimmten Wissenschaftsbegriff nicht voraussctzungslos und allgemeinverbindlich
treffen lalBt. Weder die im folgenden rezipierten Grundziige der analytischen
Wissenschaftstheorie des Kritischen Rationalismus noch andere Wissenschafts-
theorien lassen sich zwingend als dic allein richtigen erweisen (vgl. G. FLEISCH-
MANN, 1966, S. 2). Hinter der Wahl cines bestimmten Wissenschaftsbegriffes
stchen stets ,interessengeleitete Entscheidungen® fir bestimmte Ideen, Modelle
oder Programme von Wahrheit und Objektivitiit der wissenschaftlichen Arbeit
(vgl. R. PRIM/H. TILMANN, 1973, S. 14). Entsprechend ist es auch nicht ver-
wunderlich, dall weitreichende Meinungsunterschiede Gber den Wissenschafts-
begrift nicht nur zwischen den verschiedenen Disziplinen. sondern auch inner-
halb cinzelner Bereiche der Wissenschaft — so auch innerhalb der Sozialwissen-
schaften — zu verzeichnen sind (vgl. R. JOCHIMSEN/H. KNOBEL, 1971; E.
TOPITSCH, 1972: G. FLEISCHMANN, 1966: H. SEIFFERT, 1975: W. STEG-
MULLER, 1975/76; K.-D. OPP, 1976; H. ALBERT, 1972; Th. W. ADORNO
u.a.. 1972).
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Von den Vertretern ciner normativen Wissenschaft von der Sozialpolitik wird
hervorgehoben, daB3 sich die wissenschaftliche Sozialpolitik mit auf Wertungen
beruhendem sozialpolitischem Handeln beschiiftige. Von daher zéihle die Sozial-
politik zu den wertenden Disziplinen (vgl. I.. HEYDE, 1925, S. 71ff.; B. MOLI-
TOR, 1957,S. 152ff.; W. VOSS, 1925, 5. 36ff.; L. v. WIESE, 1956, S. 5501f.). A.
GUNTHER (1925, S. 8ff.) geht davon aus, daf die wissenschaftliche Disziplin
der Sozialpolitik die .Bezogenheit auf geltende. nur durch Werturteil zu crfas-
sende Dinge ... bewufit zu Werturteilen® steigere. A. GECK (1950, S. 16) zihlt
die wissenschaftliche Sozialpolitik zu den ,,sozialen Normwissenschaften, welche
Normen fiir das Sozialleben zu entwickeln suchen™. Von hier aus crgibt sich die
auch gegenwiirtig noch aktuclle Frage nach der Notwendigkeit und der Moglich-
keit einer normativen Wissenschaft von der Sozialpolitik. die jedoch sehr unter-
schiedlich beantwortet wird:

(1) Dic Vertreter des Wertplatonismus legen den Werturteilen einen kognitiven Gehalt bei.
ja. sie qualifizieren sic als Ausdruck ciner besonderen Erkenntnisart. auf die dic Wis-
senschaft nicht verzichten kénne. Eine normative Sozialwissenschaft wiire von daher
sowohl moglich als auch notwendig (vel. /1. ALBERT, 1967.S. 185). Diese Autfassung
berihrt in entscheidender Weise die Frage nach der Wahrheitsgeltung von Werturtei-
len (vgl. M. WEBER, 1904, S. 23ff.). Da dic Wahrheitsgeltung von Aussagen in cinem
engen Zusammenhang mit ihrem empirischen Gehalt steht. mifiten Werturteile nach
dieser Autfassung als cine Unterklasse von Tatsachenaussagen betrachtet werden kon-
nen. Werturteile haben jedoch keinen Informationsgehalt in bezug auf die Realitit, da
sic Lkeinen bestehenden Sachverhalt darstellen, sondern die Herstellung eines Sach-
verhalts erst verlangen™ (V. KRAFT, 1951. S. 199). Das Fehlen des Informationsge-
halts in bezug auf die Realitit macht auch die intersubjektive Uberpriifbarkeit der
Werturteile unmoglich. und die Werturteile sind von daher mit cinem apriorischen Giil-
tigkeitsanspruch verschen. Vom Standpunkt der analytischen Wissenschaftstheorie aus
muf} dic wertplatonistische Vorstellung einer normativen Sozialwissenschaft als wider-
legtgelten (vel. M. ALBERT, 1967. 8. 185).

(2) Dic antiplatonischen Normativisten verneinen zwar die Frage nach dem Erkenntnisge-
halt der Werturteile. machen sie .aber dennoch als personliche Bekenntnisse zur
Grundlage normativer Systeme™ (H. ALBERT, 1967, S, 1860). Gegen diese Behand-
lung der Werturteile kann weder aus logischer noch aus empirischer Sicht argumentiert
werden. .Jedenfalls wird auch der Gegner normativer Sozialwissenschaft die explizite
Herausstellung von Wertprimissen der ideologischen Verschieierung der cigenen
Wertposition vorzichen™ (H. ALBERT, 1967.S. 186). wie sie manche pscudo-theoreti-
schen Systeme kennzeichnet.

(3) Die Positivisten leugnen nicht nur den Erkenntnisgehalt von Werturteilen. sondern ver-
langen auch ihre Eliminicrung aus den Sozialwissenschaften. Die Verwendung von
Werturteilen widerspricht danach der kognitiven Funktion der Wissenschaft. Fir dic
Verbannung der . Werturteile als nichtkognitive Aussagen aus der Wissenschaft™
spricht dic Tatsache. dafl die ..praktische Anwendung sozialwissenschaftlicher Er-
kenntnisse ohne Aufnahme von Wertprimissen in die sozialwissenschaftlichen Aussa-
gesysteme ohne weiteres moglichist* (H. ALBERT, 1967.S. 186).

Sicht man dic Wissenschaft von der Sozialpolitik als Erfahrungswissenschaft an,
so besteht die Aufgabe des Wissenschaftlers darin, Aussagen tber die Realitiit zu
formulieren und diese zu Theorien zusammenzufiigen. Dies impliziert aus der
Sicht des Kritischen Rationalismus (vgl. K. R. POPPER, 1976) zweierlei:
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(1) Im Bereich des Entdeckungszusammenhangs von Theorien ist der Wissenschaftler vol-
lig frei: Hier spiclen Phantasie und Intuition eine grofle Rolle, hier kénnen sich person-
liche Erfahrungen zu allgemeinen Vermutungen verdichten.

(2) Im Bereich des Begrindungszusammenhangs von Theorien gelten demgegeniber
strenge Regeln. Diese Regeln sollen den Prozef3 der Anniiherung an dic Wahrheit be-
glinstigen, und zwar dadurch, daf3 insbesondere die intersubjektive Uberpriifbarkeit ci-
ner Theorie sichergestelit wird.

Einc Theorie 1d3t sich als eine thematisch und logisch systematisicrte Menge von
empirischen Aussagen umschreiben. Thematisch bestimmt ist cine Theorie durch
das konstitutive Erkenntnisobjekt. Logisch kann eine Theorie als ein axioma-
tisch-deduktives System geordnet werden, wobet als Axiome alle empirischen
Aussagen auftreten, die thematisch zugehorig, jedoch logisch unabhingig bzw.
nicht aus iibergeordneten Aussagen ableitbar sind. Deduktiv ist cine Theorie in-
soweit, als aus den Axiomen als iibergeordncten Aussagen die ihnen logisch im-
pliziten spezicllen Aussagen abgeleitet werden:

(1) Dic empirischen Aussagen einer Theorie sind Tatsachenaussagen, im Gegensatzzu den
préskriptiven Aussagen, deren Inhalt aus Vorschriften, Einstellungen oder Stellung-
nahmen zu Ereignissen und Phiinomenen besteht. Tatsachenaussagen kdnnen entwe-
der als deskriptive Sitze singulire Ereignisse mit einem bestimmten Raum-Zeit-Bezug
beschreiben oder aber als hypothetische Sitze tiber die Feststellung von Einzeltatsa-
chen hinausgehen. indem sie Tatsachen zueinander in Bezichung setzen. Die gramma-
tikalische Form ciner hypothetischen Aussage oder Hypothese ist meist die ciner Kon-
ditionalaussage (Wenn-dann-Aussage).

(2) Im Gegensatz zu den deskriptiven Aussagen, dic raum-zeitlich beschrinkt und insofern
singuldrer Art sind. beanspruchen hypothetische Aussagen cine raum-zeitlich unbe-
schrinkte Giltigkeit. In dieser universellen Giiltigkeit nechmen dic empirischen Aussa-
gen keinen Bezug auf ein bestimmtes Raum-Zeit-Gebiet. sondern gelten immer und
iberall. Im strengen Sinne lassen sie dariiber hinaus keine Ausnahme zu. sind also de-
terministisch formuliert (nomologische Hypothesen). Gerade im Bereich der Sozialwis-
senschaften lassen sich jedoch selten Hypothesen formulieren, die das universelle Gel-
ten cines Sachverhalts in deterministischer Form behaupten. RegelmiiBig 1a63t sich das
Auftreten eines Ereignisses unter bestimmten Anfangs- und Randbedingungen der hy-
pothetischen Aussage nur mit ciner gewissen Wahrscheinlichkeit erwarten: derartige
probabilistische Hypothesen basicren aut der Annahme, dal3 bei ciner groflen Zahl von
Fillen abschiitzbare und hinreichend stabile Tendenzen auftreten.

—_
‘)
—-—

Tatsachenaussagen sind mit aposteriorischer Giiltigkeit ausgestattet. d.h. ihre Gegen-
tberstellung mit der Wirklichkeit wird fir notwendig erachtet. und ihre (stets lediglich
vorldufige) Gultigkeit richtet sich nach dem Ergebnis der Konfrontation mit der Reali-
tiit. Dicse setzt eine solche Formalierung der Aussagen vorans, dafl sie iberhaupt mit
Beobachtungssiitzen konfrontiert und gegebenenfalls durch diese Gegeniibersteliung
widerlegt werden kénnen (Moglichkeit der Falsifikation).

=

(4) Dic empirische Uberpriifbarkeit einer Theorie setzt nicht allein cinen Realitéitsbezug der
Aussagen dergestalt voraus. daf sich die Sprachsymbole dieser Aussagen auf erfahrba-
re Tatbestinde bezichen, sondern ist an die Voraussetzung des faformationsgehaltes
oder empirischen Gehaltes der Aussagen gebunden, der sich seinerseits nach dem Aus-
maB der Falsifikationsmoglichkeiten bestimmt (Anzahl der potentiellen Falsifikato-
ren). Nur wenn die empirischen Aussagen nicht mit allem. was in der Realitiit geschicht
und zu beobachtenist. vereinbar sind. kann cine Theorie an der Erfahrung scheitern.
(5) Dicsoverstandene empirische Uberpriifbarkeit einer Theoric bedarf natiirlich der logi-
schen Konsistenz des Aussagensystems. Die empirischen Aussagen missen den Regeln
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der formalen Logik gentigen; sie missen in sich widerspuchsfrei und aus iibergeordne-
ten Siitzen in einem axiomatischen System richtig abgeleitet worden sein.

(6) Zu der intersubjektiven Uberpriifbarkeit einer Theorie gehort dic strenge Beachtung
der wissenschaftslogischen Norm der Offenlegung des Erkenntnisweges: nur dann kann
der Erkenntnisfindungsproze3 nachvollzogen, kénnen Irrtimer festgestellt und ein
wissenschaftlicher Fortschritt bewirkt werden. Zweifellos ist dies fur dicjenigen Wis-
senschaftler. die der modernen analytischen Wissenschaftstheorie verpflichtet sind,
Praxis und Programm. Mit der Vorlage der Ergebnisse wissenschaftlicher Forschung
wird auch zugleich die methodische Vorgehensweise mitgeliefert. die es erlaubt. cine
Uberpriifung der vorgelegten Ergebnisse vorzunchmen.

Als M. WEBER 1904 dic Ausmerzung aller Werturtcile aus den Sozialwissen-
schaften sowic eine scharfe Trennung von Sozialwissenschaft und Politik forder-
te, stellte er sich in einen deutlichen Gegensatz zur weithin vorherrschenden Wis-
senschaftsauffassung. ,,Seit dem Beginn der Werturteilsdebatte in den Sozialwis-
senschaften hat sich in der National6konomic aber cine Entwicklung vollzogen,
die sie immer mehr dem Ideal einer positiven wertfreien Wissenschaft anzuna-
hern scheint. Wir verfiigen heute tber eine grofle Zahl von Untersuchungen, dic
sich auf das Instrumentarium des empirisch-theoretischen Denkens beschrinken
und keinen unmittelbaren SchluB auf die moralisch-politische Einstellung des
Autors mehr zulassen“ (H. ALBERT, 1967. S. 179). Die Ergebnisse einer sol-
chen wertfreien Wissenschaft kénnen jedoch nichtsdestoweniger zu einer emi-
nent politischen Angelegenheit werden. Werturteilsfreie Wissenschaft bedeutet
nicht politische Bedeutungslosigkeit. Wire im Gegenteil eine Bezichung zur Po-
litik nicht herstellbar, so wire ..... die Nationalokonomie eine Wissenschaft ohne
jede praktische Bedeutung, eine Tatsache, die vielleicht fiir die Motivation des
Forschers vollig unerheblich wire, fiir die soziale Rolle dieser Wissenschaft und
ihrer Vertreter aber kaum ohne Konsequenzen sein diirfte* (H. ALBERT, 1967,
S. 179).

Worin aber ist die politische Bedcutung einer wertfreien Sozialwissenschaft zu
schen? Die moderne Wissenschaftslogik gibt darauf folgende Antwort:

(1) Positive Aufgabe einer wertfreien Wissenschaft:

Eine empirisch relevante Theorie erfillt keinen Selbstzweck. sondern ist Mittel zum
Zwcecek. Sie dient cinmal der Erklirung und zum anderen der Prognose im Sinne ciner
Informationsprognose und/oder ciner Entscheidungsprognose. Die Erklédrungsfunk-
tion der Theorie bestcht in der exakten Begriindung der Existenz einzelner Ereignisse
oder von Ercigniskomplexen. Die Informationsprognose befaf3t sich damit. die Folgen
bestimmter Gegebenheiten und Ercignisse vorherzusagen. Die Entscheidungsprogno-
se sagtaus. welche Bedingungen und Ereignisse gegeben sein missen. damit bestimmte
Ergebnisse eintreten. Erklirung und Prognose haben die gleiche logische Struktur: sie
unterscheiden sich nur durch den jeweils unterschiedlichen Ausgangspunkt in der de-
duktiven Ableitung.

Jede rationale Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik muf3 auf empirisch relevante Theo-
rien zurtickgreifen. Insbesondere soll es mit ihrer Hilfe moglich sein. Aussagen tiber die
Wirkungen bestimmter Eingriffe in den Ablauf des wirtschaftlichen und sozialen Ge-
schehens zu machen. Solche Prognosen sind notwendig, selbst wenn sie dem tatséchli-
chen Ablauf soziodkonomischer Prozesse einen schr groen Spiclraum lassen. Sie sind
deswegen erforderlich, weil nur mit ihrer Hilfe eine Aussage tiber die faktische Verein-
barkeit oder Unvereinbarkeit bestimmter Mallnahmen und Ziclsetzungen miteinander
getroften werden kann. Nur empirisch relevante Theorien kdnnen in diesem Sinne auch
politischrelevant sein (vgl. H. ALBERT, 1967.S. 179ff.).
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Diese positive Aufgabe ciner wertfreien Wissenschaft ist auch fiir dic Sozialpolitik von
hoher Relevanz, weil gerade der Sozialpolitiker sich durch eine enge Bezichung zu kon-
kreten gesellschaftlichen Problemen auszeichnet.

—
1%}
—

Kritische Aufgabe ciner wertfreien Wissenschaft:

Neben dieser so verstandenen positiven Aufgabe hat eine wertfreie Wissenschaft auch
cine kritische Aufgabe. In dicsem Sinne dient sie der Ideologickritik, indem sie im Rah-
men einer logisch-semantischen Analyse den versteckten Wertgehalt von Pscudo-
Theorien otfenlegt und diesen zugleich im Rahmen einer soziologischen Analyse auf
die zugrundelicgenden sozialen Macht- und Interessenkonstellationen zurtickfiihrt
(vgl.11. ALBERT, 1967,S.179).

Dicser kritischen Aufgabe einer wertfreien Wissenschaft kommt im Rahmen der So-
zialpolitik cine erhebliche Bedeutung zu, weil gerade hier angesichts eines deutlichen
Theoriedetizits Pscudo-Theorien mit hohem Ideologiegehalt zu beobachten sind.

Folgt man also der analytischen Wissenschaftsauffassung des Kritischen Rationa-
lismus, so zcigen sich Objektivitit und Wahrheit wissenschaftlicher Erkenntnis in
bezug auf die Realitit in ihrer intersubjektiven Uberpriifung (vgl. K. R. POP-
PER, 1980.S.267ff.. K. R. POPPER, 1976.S. 18; K. R. POPPER, 1974). Wert-
urteile aber sind ciner intersubjektiven Uberpriifung nicht zuginglich, da sie kei-
nen empirischen Gehalt haben. Dieser Mangel wird auch nicht durch die Geltung
bestimmter Werturteile fiir vicle Individuen iiberwunden.

Dabei steht jedoch auBier Zweifel, daf3 die Existenz eines allgemein anerkann-
ten Wertsystems die wissenschaftliche Arbeit gerade im Bereich der Sozialpolitik
schrerleichtern wiirde. ..Hiitten wir cin System von Aussagen, aus dem wir unse-
re politischen Entscheidungen fiir jede mogliche Situation ohne weiteres ableiten
konnten, dann wire damit ohne Zweifel das Ziel erreicht, das die Moralmetaphy-
siker. die politischen Philosophen und dariiber hinaus cin gro3er Teil der Vertre-
ter sozialwissenschaftlicher Disziplinen, z.B. die Wohlfahrtstheoretiker, zu allen
Zeiten angestrebt haben. Die Sozialwissenschaft wire nicht nur die Erkenntnis-
grundlage ciner rationalen Politik. sondern enthielte dariiber hinaus dic Wert-
priamissen politischer Entscheidungen™ (H. ALBERT, 1967, S. 184). Bisher
konnte jedoch noch fiir kein System von Normen cinc allgemeine Verbindlich-
keit iiberzeugend nachgewiesen oder erreicht werden. Auch die empirische Fest-
stellung ciner relativ groBen Ubereinstimmung der Wirtschaftssubjekte in einem
Lande in bezug auf bestimmte gesellschaftliche Wertideen macht diese nicht fiir
jedermann zu jeder Zeit verbindlich.

Allerdings zeigt sich hier zugleich ein Bereich, in dem der Wissenschaftler auch
bei grundsiitzlich wertfreier Ausrichtung seiner Arbeit titig werden kann. Die lo-
gische und empirische Analyse von Werturteilen impliziert nicht dic Notwendig-
keit von Wertaussagen scitens des Wissenschaftlers selbst. Er kann reine Tatsa-
chenaussagen tiber vorhandene Wertungen und erwartete Verédnderungen von
Werthaltungen formulieren. .Wenn das normativ Giiltige Objckt empirischer
Untersuchung wird, so verliert es, als Objeckt, den Norm-Charakter: es wird als
seiend’, nicht als ,giiltig® behandelt™ (M. WEBER, 1968, S. 489ff.). Auch hier
geht es dann allein um die Seinserkenntnis. von der jedoch .. kein logisch gangba-
rer Wegzudem, was sein soll” (B. MOLITOR, 1965.S. 3) fihrt.

Aus der Tatsache, daf3 sich die Wissenschaft von der Sozialpolitik mit dem auf
Wertungen beruhenden sozialpolitischen Handeln beschiiftigt. folgt nicht zwin-
gend ein normatives Verstdndnis dieser Wissenschaft. Hier wurde offensichtlich



Einfuhrung 13

das wissenschaftstheoretische Anliegen von M. WEBER weitgchend miB3verstan-
den. .Die Wissenschaft von der Sozialpolitik kann die auf Wertungen beruhen-
den Bestrebungen und Handlungen ihres Gegenstandsbereiches als empirisch-
deskriptive Wissenschaft analysieren, ohne selbst Werturteile abgeben zu miis-
sen” (G. KLEINHENZ, 1970, S. 26). Die Abgabe von Werturteilen ist in der
Wissenschaft von der Sozialpolitik grundsitzlich nicht notwendig.

Allerdings dirfen die Grenzen einer wertfreien Wissenschaft von der Sozialpo-
litik angesichts cines erheblichen Theoriedefizits nicht Gibersehen werden. (Es
gibt praktisch keine Theorie der Sozialpolitik, die diesen Namen verdient, und ¢s
ist ein utopisches Unterfangen, eine Theorie zu konstruieren, die gerade auf dic-
se Ansammiung praktisch bedeutsamer Probleme passen wiirde” (H. ALBERT,
1967, S. 183). Da cs keinc umfassende sozialpolitische Theorie gibt, muf3 sich der
Wissenschaftler, der sich mit sozialpolitischen Fragen beschéftigt, mit cinem rela-
tiv schmalen Reservoir empirisch Gberpriifbarer Hypothesen begniigen. dic zum
Teil anderen Bereichen der Sozialwissenschaften entlehnt worden sind. Gerade
im Bereich der wissenschaftlichen Sozialpolitik wird es nicht zu vermeiden sein,
auf andere sozialwissenschaftliche Disziplinen und deren Theorien. Methoden
und Forschungsergebnisse zuriickzugreifen. Dieser Zwang kann sich jedoch im
Hinblick auf dic praktisch-politische Relevanz sozialpolitischer Erkenntnis
schlieBlich als ein groBer Vorteil erweisen:

(1) Die Tatsache. daf} die wissenschaftliche Sozialpolitik es mit einer Vielzahl von Proble-
men zu tun hat, die unter theorctisch-systematischen Gesichtspunkten kaum cine be-
sondere Verwandtschaft miteinander haben™ (H. ALBERT, 1967. S. 183). sowie der
Zwang zum Riickgriff auf Theorien. Methoden und Forschungsergebnisse anderer So-
zialwissenschaften machen es verstindlich. daf3 die Sozialpolitik bisher kaum als eine
cigenstiindige wissenschaftliche Disziplin angesehen wurde.

Anfénglich stand die wissenschaftliche Beschiftigung mit der Sozialpolitik in cinem en-
gen Zusammenhang mit der nationalékonomischen Verteilungslehre (vgl. L. v, WIE-
SE, 1956, S. 548). Sozialpolitik wurde als Teil der Politischen Okonomic, als Teil der
praktischen Volkswirtschaftslehre angeschen (vgl. W. VOSS, 1925, S. 11). Dic Ein-
schitzung der wissenschaftlichen Sozialpolitik als .. Tochter der Nationalokonomie™ (L.
v. WIESE, 1921.S. 5) sowie die Feststellung. daB die .leitenden Gesichtspunkte fur die
Wirtschaftspolitik ... auch fiir die Sozialpolitik (W. VOSS, 1925, S. 11) gelten, sind von
Nationaldkonomen niemals in Frage gestellt worden. Die wissenschaftliche Sozialpoli-
tik wurde von hier aus stark durch nationalékonomische Denkschemata gepriigt.

So fiithrte dic auf die Naturrechtslehre und den Utilitarismus zurtickgehende Wertbasis
der klassischen Nationaldkonomie zu einer weitgchenden Ablehnung nicht nur wirt-
schaftspolitischer Eingriffe. sondern auch sozialpolitischer Mainahmen. Im Verglcich
dazu ging dic sozialreformerische Richtung der deutschen historischen Schule der Na-
tionalokonomie von der Notwendigkeit cines schrittweise erfolgenden Abbaus von
Ubclstinden in der Gesellschaft aus,

W. SOMBART betrachtet unter diesem Gesichtspunkt die Sozialpolitik als cine Form
der Wirtschaftsordnungspolitik (W. SOMBART, 1897.S. 44). F. A. WESTPHALEN
sicht in der Sozialpolitik ..cinc bestimmte Form der Organisierung des Wirtschaftsle-
bens” (F. A. WESTPHALEN, 1931, S. 101f.). In neucrer Zeit betonte noch W. WED-
DIGEN, dal} sich ..die Sozialpolitik als Wissenschaft hauptsichlich wirtschaftswissen-
schaftlicher Erkenntnisse™ bediene. und er schligt deshalb dic Bezeichnung ..Sozial-
Wirtschaftspolitik™ vor (W. WEDDIGEN, 1957.S.8f.).

(2) Wenngleich auch von seiten der Wirtschaftswissenschaften die Stellung der wissen-
schaftlichen Sozialpolitik innerhalb der Nationalékonomic grundsiitzlich nic in Frage
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gestellt wurde, so wird doch gleichzeitig deutlich gemacht, daB3 es sozialpolitisch rele-
vante Tatbestdnde gibt, die sich iiberhaupt nicht mit dem Instrumentarium der Natio-
nalékonomie analysieren lassen, so daf3 eine wissenschaftliche Sozialpolitik eben nicht
nur als Teil der Wirtschaftswissenschaften betrachtet werden kann. Insbesondere wird
dic Notwendigkeit des Rickgriffs auf Theorien, Methoden und Forschungsergebnisse
anderer Sozialwissenschaften, die — wie z.B. die Soziologie (vgl. G. BRIEFS, 1922, S.
36; G.v. MAYR, 1921, S. 176) —sich ebenfalls sozialpolitischen Problemen zugewandt
haben, viclfach hervorgehoben.

So ist es fir K. PRIBRAM (1926, S. 577ff.) unmoglich, in der Sozialpolitik eine selb-
standige und unabhingige Wissenschaftsdisziplin zu sehen, er betont vielmehr, daf3 die
Sozialpolitik in alle anderen Zweigdisziplinen der Politik hineinreiche und diese gewis-
sermalflen tiberlagere; Grundlagendisziplinen der Sozialpolitik seien nicht nur die So-
ziologie, sondern auch die Wirtschaftspolitik sowic andere auf das soziale Leben gerich-
tete Zweige der Politik.

G. WEISSER (1956, S. 410ft.) weist ebenfalls auf die Notwendigkeit cines engen Zu-
sammenwirkens der wissenschaftlichen Sozialpolitik mit anderen Wissenschaftsdiszi-
plinen hin: nach seiner Auffassung konnen dic Rechtswissenschaft. die Soziologic. die
Statistik und dic Okonometric. dic sozialwissenschaftliche Modellforschung insbeson-
dere in den Wirtschaftswissenschaften, dic Sozialpsychologie und die Geschichtstor-
schung und letztlich auch die Bevolkerungswissenschaft sowie die besiedlungs- und
wohnpolitische Forschung die wissenschaftliche Sozialpolitik entscheidend betruchten.
Diese Vorstellungen von . WEISSER werden von [0 NAHNSEN aufgegriffen. Eine
sclbstindige Wissenschaft von der Sozialpolitik kann nach ihrer Auffassung nur die re-
levanten Ergebnisse verschiedener Sozialwissenschaften unter der spezifisch sozialpoli-
tischen Fragestellung zusammenfassen: entscheidend sei das Vorhandensein einer eige-
nen zentralen Fragestellung. die schlieBlich auf diese Weise dic Bildung einer selbstiin-
digen Wissenschaft von der Sozialpolitik ermogliche (vgl. 1. NAHNSEN, 1961, S.
115ff.).

Bis heute gibt ¢s noch keine umfassende Theorie der Sozialpolitik. Dics mag zum
Teil daran liegen, daf3 dic Sozialpolitik iiber viele Jahrzehnte hinweg wissen-
schaftlich diskreditiert war; sie galt iberwiegend als unwissenschaftlich. Von da-
her ist die Entwicklung ciner cigenstindigen Theorie der Sozialpolitik gechemmt
worden. Eine weitere Ursache des typischen Theoriedefizits liegt aber auch in der
Heterogenitat des Untersuchungsobjektes begriindet; dieses bestcht aus einer
Fiille von kaum in cinem systematischen Zusammenhang zu erfassenden Proble-
men. Das Theoriedefizit der Sozialpolitik zwingt sic zum Riickgriff auf die Theo-
ricn, Mcthoden und Forschungsergebnisse anderer Sozialwissenschaften. Hierin
licgt jedoch zugleich cine besondere Chance. in einem engen Zusammenwirken
mit anderen Sozialwissenschaften zu Aussagesystemen zu gelangen, die von weit-
reichender praktisch-politischer Bedeutung sind.

3. Sozialpolitik und Verteilungspolitik

Es sind kaum wirtschafts- und gesellschaftspolitische MaBnahmen denkbar, die
als verteilungsneutral bezeichnet werden kénnen. Aber iber diese prinzipielle
Gemeinsamkeit mit allen anderen Politikbereichen hinaus ist doch fir die Sozial-
politik ein engerer Zusammenhang zu Verteilungsfragen festzustellen. Die So-
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zialpolitik steht primér im Dienste der Verteilungsaufgabe, wenn man im An-
schluB an G. WEISSER (1956, S. 410ff.), G. KLEINHENZ (1970, S. 76) und H.
LAMPERT (1980b, S. 6f.) davon ausgeht, daf} sie die Lebenslage wirtschaftlich
und/oder sozial schwacher Personenmehrheiten verbessern soll. Sozialpolitik ist
stets Beeinflussung von sich ansonsten einstellenden Verteilungen, sci cs von
Rechten oder Pflichten, von Einkommen oder Vermégen, sei es interpersonal
und/oder intertemporal und/oder interregional. Sozialpolitik ist von ihrer Ziel-
richtung herimmer Verteilungspolitik.

Ublicherweise wird in der Verteilungstheoric zwischen einer Primérverteilung
und ciner Sekundirverteilung unterschicden. Dic Primérverteilung ergibt sich
aus den Marktprozessen in ciner bestimmten Periode unter Beriicksichtigung der
jeweiligen Ausgangslage. Die Korrektur der Primirverteilung fithrt zur Sekun-
darverteilung. Auf diese beiden Stufen des Verteilungsprozesses wirkt die Sozial-
politik sehr unterschiedlich ein:

(1) Jener Bereich der Sozialpolitik. der mit E. LIEFMANN-KEIL (1961.S. 234ff.) als Re-
gelung der Arbeitsentgelte und Arbeitsbedingungen bezeichnet werden kann, wirkt vor
allen Dingen auf die sog. Primérverteilung cin. Aber dics gilt nicht uneingeschrinkt.
Dic Einkommenspolitik der Sozialpartner beeinfluit zugleich unmittelbar den Umfang
der Sozialtransfers in Form von Renten: Arbeitnehmerschutz und Unfallverhiitung
wirken sich auf den Umfang der Sozialtransfers im Falle von Arbeitsunfillen und Be-
rufskrankheiten aus.

(2) Das Sozialleistungssystem mit seincn Sozialeinnahmen und Sozialausgaben soll prinzi-
piell eine Korrektur der Primirverteilung in Richtung auf cine gewitnschte Sckundiir-
verteilung bewirken. Im allgemeinen sind jedoch auch weitergehende Wirkungen auf
dic Entstchung ciner bestimmten Primérverteilung nicht auszuschlie3en (z.B. Giber ne-
gative Anreizeffekte des Sozialleistungssystems).

Im Einzelfall kann es durchaus schwierig sein, die eine oder andere wirtschafts-
und sozialpolitische Mafinahme als Beeinflussung der Primiirverteilung oder der
Sekundarverteilung zu deuten. In jedem Fall aber werden mit den Mafnahmen,
die auf die Sekundirverteilung wirken, wiederum Daten fiir die Primérverteilung
der nichsten Wirtschaftsperiode gesetzt (vgl. R. L. FREY, 1973.S. 25ft.).

Gegenstand dieser Arbeit ist die soziale Umverteilung, die mit Hilfe der Sozial-
transfers und ihrer Finanzierung bewirkt werden soll. Die tber das Soziallei-
stungssystem hinausgehenden klassischen Bereiche der Sozialpolitik werden aus-
geklammert. Inhaltlich ist dic vorlicgende Darstellung an dem Sozialbudget der
Bundesregierung orientiert und entspricht damit weitgehend dem vorherrschen-
den Verstindnis von einnahmen-/ausgabenorientierter Sozialpolitik (vgl. BMA/
Hrsg., 1983; R. HAUSER, u.a.,1985; R. ZEPPERNICK, 1986).
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Kapitel 1:
Leitbilder, Zielsysteme und Gestaltungs-
prinzipien der Sozialpolitik

1. Leitbilder der Sozialpolitik

1.1 Normenprobleme der Sozialpolitik

Das Sozialleistungssystem der Bundesrepublik Deutschland hat sich im Zuge ci-
ner langen Entwicklung herausgebildet. Von Anfang an waren die sozialpoliti-
schen Bemihungen darauf gerichtet, die Lebenslage von wirtschaftlich schwa-
chen Personenmehrheiten zu verbessern. Von der urspriinglichen Einengung auf
die Arbeiterfrage hat sich die Sozialpolitik schr schnell geldst, der Gegenstands-
bereich der Sozialpolitik weitete sich im Laufe der Zeit sukzessive aus, was einer-
seits zu einer gewaltigen Expansion des Sozialleistungssystems fithrte und ande-
rerseits die Sozialpolitik immer mehr zu einer allgemeinen Gesellschaftspolitik
werden lief3.

Angesichts der uniiberschbaren gesellschaftspolitischen Bedeutung des Sozial-
leistungssystems ist das Defizit an Normendiskussion gerade in diesem Berceich
um so bemerkenswerter. Die Beschiftigung mit Normen, auf die hin praktische
Sozialpolitik betricben und wissenschaftliche Sozialpolitik in ihrer beschreiben-
den, systematisierenden und analysicrenden Funktion gelehrt wird. ist seit dem
Beginn des Werturteilsstreites weitgehend diskreditiert, und dies mit uniibersch-
baren Folgen. Die bis heute nicht tiberwundene Scheu vor der Diskussion der
OrientierungsmaBstiibe sozialpolitischen Handelns beeintrichtigte bisin die Ge-
genwart die Uberschaubarkeit und Nachvollziehbarkeit praktischer Sozialpolitik
und dic intersubjektive Uberpriifbarkeit wissenschaftlicher Forschungsergebnis-
sc im positivistischen bzw. kritisch-rationalistischen Sinne. Die Verdringung der
Normendiskussion fiihrte in diesem Bereich der praktischen Politik, dessen
Orienticrung an gesellschaftlichen Wertideen offensichtlich ist. viclfach zu cinem
impliziten Einbezug von Normen, was wiederum dic wissenschaftliche Beschiifti-
gung mit der praktischen Politik wesentlich erschwerte. Der auch von den Vertre-
tern ciner wertfreicn Wissenschaft eingeridumte Spiclraum fir die Beschiiftigung
mit Normen blicb mit weitreichenden Konsequenzen fir die praktische und wis-
senschaftliche Sozialpolitik iberwicgend ungenutzt.

Dic Vernachlissigung der Normendiskussion ist umso bedauerlicher, als die
Ignorierung der Normenfrage zu ciner wesentlichen Einengung des Nachden-
kens iiber ., die Grundlagen entscheidungsgeleiteten Verhaltens der Menschen®
(vgl. W. W, ENGELHARDT, 1973.S. 10) fihren muB3. Gerade fiir den Bereich
der Sozialpolitik ist zu vermuten. dall das entscheidungsgeleitete Verhalten der
Menschen vor allen Dingen durch ,.spontan entworfene Leitbilder* (W. W. EN-
GELHARDT, 1973, S. 53) angesichts vorhandener Problemlagen ausgeldst
wird. FaBt man Leitbilder als ,.cine Art individueller Utopien™ auf, so licgt diese
erste Sinnorienticrung des Verhaltens von einzelnen oder von Gruppen in einem
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vor-rationalen Raum; Leitbilder sind noch nicht zu rationalen Gréfien geworde-
ne Bestimmungen menschlichen Handelns, sie sind ,,individuelle Zielformeln mit
iberdeterminierten Spielrdumen® (W. W. ENGELHARDT, 1973, S. 11). Be-
stimmen so Leitbilder die erste und spontanc Phase menschlichen Handelns. so
kommen dann in spateren Phascn rational durchdachte und damit geplante Kon-
zeptionen in Form von Zielsystemen und Ziel-Mittel-Systemen hinzu; sie fiihren
zur Entstchung von Programmen und Strategien (vgl. W. W. ENGELHARDT,
1973, S. 53). Der vor-rationale Raum menschlichen Handelns mit sciner Bestim-
mung durch individuelle Utopien wird mit dem Ubergang zu rationalen Zielsyste-
men und Ziel-Mittel-Systemen verlassen (vgl. Ph. HERDER-DORNEICH,
1968.S.43ff.. E. HEUSS, 1965, S. 16ff. und 25ff.).

In dieser Zuordnung von Leitbildern und Zielen ergeben sich zweifellos auch
Uberschneidungen; gemeinsam ist beiden die Vorstellung iiber ctwas Anzustre-
bendes und Erwtinschtes, wobei die Leitbilder den Zielen nicht nur tatsichlich,
sondern auch logisch tibergeordnet sind; sind Leitbilder noch regelmiBig fir ver-
schicdenste Lebens- und Politikbereiche dberwicgend gleichermaf3en giltig. so
bedingt ihre Konkretisierung und Rationalisiecrung im Hinblick auf Zielsysteme
und Ziel-Mittel-Systeme im allgemeinen eine Einengung des Blickwinkels auf be-
stimmte Lebens- und Politikbereiche: Leitbilder stellen héufig verschiedene
Sachbereiche umgreifende Normen dar. withrend Ziele als sachbereichsspezifi-
sche und insofern konkretisierte Normen aufzufassen sind (vgl. H. SANMANN,
1973, S. 62ff.).

Allein in diesem Sinne konnen Ziele als rationale GréBen aufgefa3t werden,
die dann in den entscheidungslogischen Teildisziplinen der Gescllschaftspolitik
Verwendung finden. So behandelt die Entscheidungstheorie die menschlichen
Wahlakte unter teleologischen bzw. zweckrationalen Aspekten, obwohl ,.die
gleichen Akte unter einem anderen Gesichtspunkt auch als Resultate seelischer
Triebkrifte, die mit zweckméBiger Entscheidung nichts zu tun haben, erschei-
nen“ (G. GAFGEN, 1968, S. 23). Ziele basieren — so gesehen — kaum allein in
wert- oder zweckrationalen Gegebenheiten; sic bleiben Bestandteile von Leitbil-
dern, sind aber als ,pragmatischer Vernunft zugidngliche Gebilde ... nicht
schlechthin irrational oder bloB zufillig bedingt* (W. W. ENGELHARDT, 1973,
S. 17). Der gemeinsame Ausgangspunkt von Leitbildern und Zielen sind ,,ver-
mutlich vor-rational also spontan unter dem EinfluB3 von Emotionen gestaltete
aktive Wahrnehmungserlebnisse einzelner Personen* (W. W. ENGELHARDT,
1973, S. 17), deren handlungsrelevante Transformation durch die gestalt- und
emotionstheoretischen Arbeiten, durch die éltere und neuere Psychoanalyse so-
wie durch neuere teleologische Motivationstheorien nur zum Teil erklirt werden
konnte.

Dic Schwicrigkeiten ciner Analyse der Entstehung und Wandlung von Leitbil-
dern und Zielsystemen mit Hilfc ciner Sinndcutung ihres priskriptiven Gehalts.
mit Hilfe von Beobachtungstechniken der Gestaltwahrnehmung und unter Ver-
wendung der Methoden der Inhaltsanalyse und der Sprachstatistik dirften — un-
geachtet mancher intersubjektiv iberprifbarer Resultate — neben wissenschafts-
theoretisch-methodologischen Bedenken weithin verantwortlich fiir die Ver-
dringung der Normendiskussion scin. Die vor diesem Hintergrund erhobene
Forderung nach ciner Dogmatisierung letzter Grundwerte (vgl. B. KULP, 1969,
S. 98) wiirde betrichtliche Einengungen der erfahrungswissenschaftlichen Ana-
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lyse gesellschaftlicher Prozesse mit sich bringen, deren Gefahren nur durch cine
rationale Diskussion von Normen vermindert werden kénnen (vgl. H. ALBERT,
1968, S. 73ff.). Jede Dogmatisierung letzter Grundwerte reduziert das Nachden-
ken iiber die Grundlagen entscheidungsgeleiteten Handelns der Menschen und
fishrt vielfach zu unzuléssig generalisierten Verhaltensannahmen in der sozialwis-
senschaftlichen Forschung, deren Ergebnisse dann nur noch beschrinkt giltig
scin konnen oder aber sogar fehlerhaft sein missen (vgl. hierzu im einzelnen W.
W. ENGELHARDT, 1973, S. 22ff., und die dort angefithrte Literatur). Diese
Gefahr der Entwertung erfahrungswissenschaftlicher Analyse diirfte auch fir po-
sitivistisch oder kritisch-rationalistisch orientierte Wissenschaftler Grund genug
sein, sich mit Leitbildern als individuelien Utopien und Zielen als quasi-rationa-
len Bestimmungsstiicken menschlichen Verhaltens zu befassen.

Dabei darf nicht berschen werden, daf3 gerade in der Gegenwart dic Analyse
der Sinnorientierung menschlichen Handelns insofern wesentlich erleichtert
wird, als im Laufe der Geschichte cin bedeutsamer Strukturwandel der Utopien
von ganzheitlich strukturierten zu gestalthaften und damit stiirker realisierbaren
Utopien stattgefunden hat. dic dicse in die Néihe der quasi-rationalen Ziele und
Ziel-Mittel-Systeme riicken (vgl. W. W. ENGELHARDT, 1969, S. 665ff.); in-
dem .das Jetzt und Hier. dies immer wicder Anfangende in der Nihe» (E.
BLOCH, 1959, S. 11) in den Vordergrund trat, wurde aus der ,,groflen fernen
Utopie™ in der Gegenwart .,der begrenzte zcitnahe Entwurf” (R. JUNGK, 1964,
S. 30tf.). cinc Entwicklung, dic zumindest in der Wirtschaftspolitik dic erfah-
rungswissenschaftliche Ziclanalyse wesentlich begiinstigt hat (vgl. J. WERNER,
B. KULP, 1971, S. 27ff. und 109ff.; W. KNIPS, 1970; F. MEHLER, 1970; W.
JAHNKE, 1971. S. 296ft.). wiihrend Ziclsystemanalysen in der Sozialpolitik im-
mer noch vergleichsweise selten anzutretfen sind (vgl. £. LIEFMANN-KEIL,
1961, S. 6ff.).

Leitbilder im Sinne eines realistischen Gesellschaftsentwurfs stchen bereits an
der Grenze des vor-rationalen Raums der Bestimmung menschlichen Handelns.
Sie haben zwar noch nicht das Stadium quasi-rationaler Ziele erreicht, sind aber
schon verstiirkt als Orientiecrungsmaf3stiibe der praktischen Politik verwendbar.
Nichtsdestoweniger werden sie schr hiufig als ..Leerformeln™ bezeichnet, deren
Nutzbarmachung im cinzelnen durchaus crhebliche Schwierigkeiten mit sich
bringen kann. Thre politische und wissenschaftliche Verwendung verlangt nicht
nur einc umfassende Sinndeutung, sondern auch ihre Betrachtung unter logi-
schen und empirischen Aspekten zwecks Aufdeckung von Zielbezichungen,
Ziclkonflikten und Zielkompatibilititen: die Analyse des Zustandekommens
von Ziclformeln ist in diesem Zusammenhang cbenfalls in ihrer Bedeutung nicht
zu unterschdtzen, da sie nicht zuletzt auch cine Feststellung der Aktualitidt und
des Geltungsbereichs von Zielformeln erlaubt (vgl. W. W. ENGELHARDT,
1973,S.55: H. FLOHR, 1968.S.70ff.; H. FLOHR, 1964).

Die in diesem Sinne verstandene rationale Normendiskussion ermoglicht es,
dic Ebene der ..Leerformeln™ zu verlassen und zugleich die subjektive. kaum
nachzuvollzichende fallweise durchgetiihrte Interpretation von Leitbildern ein-
zuschranken. Gerade fiir die Sozialpolitik, die wie kaum ein anderer Bereich der
Gesellschaftspolitik immer wieder mit generellen gesellschaftlichen Wertideen
begriindet wird, ist dic rationale Normendiskussion unerldfllich; zumindest ist sic
eine entscheidende Grundlage fir die Herauslosung der Sozialpolitik aus den ta-
gespolitischen Opportunititserwigungen der Parteien. und sic kénnte auch den
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Einflu} verdeckter Partialinteressen unterschiedlichster Gruppierungen in der
Gesellschaft wenn nicht zuriickdrangen, so doch offenlegen. Zugleich wiirden die
entscheidenden Grundlagen fir eine rationale Sozialpolitik gelegt (vgl. H.-P.
BANK, 1975).

1.2 Sozialstaatspostulat des Grundgesetzes

Der Begriff des Sozialstaates wurde scit dem 19. Jahrhundert verschiedentlich
verwendet und entwickelte sich im Laufe der Zeit zu ciner verfassungsrechtlichen
Norm, die cinen Wesenszug des Staates bezeichnen soll. Die Weimarer Reichs-
verfassung enthielt eine aus vielen Einzelnormen bestehende soziale Program-
matik: dic meisten Lianderverfassungen nach dem Zweiten Weltkrieg enthalten
neben den sozialen Einzelnormen auch eine sozialstaatliche Zentralnorm. Im
Grundgesetz ist allein dic sozialstaatliche Zentralnorm (Art. 20 und 28 GG) an-
stelle von sozialstaatlichen Einzelnormen verankert. withrend die Gbrigen Staats-
fundamentalnormen (Demokratie, Rechtsstaat, Bundesstaat) zusitzlich in ver-
schicdenen Einzelnormen ausgepragt sind (vgl. H. F. ZACHER, 1977, S. 152f.).

Mit diescr Festlegung des Grundgesetzes allein auf eine sozialstaatliche Zen-
tralnorm wird die Ableitung von sozialpolitischen Leitbildern und Zielsystemen
zu ciner Aufgabe, die notwendigerweise mit einem weiten Spielraum fiir unter-
schiedliche Interpretationen vcrbunden ist und die zugleich unterschicdliche
Auslegungen des Wortes ,,sozial™ mit sich bringt. In Anlchnung an H. P. BULL
(1973) und F. PILZ (1978) lassen sich insbesonderc vier Ansitze der Sozial-
staatsinterpretation darstellen:

(1) Der konflikireduzierende Ansarz der Sozialstaatsinterpretation geht vom liberalen
Staatsverstindnis des 19. Jahrhunderts aus. Der Staat hat lediglich die Aufgabe der Er-
stetlung und Bewahrung eines Ordnungsrahmens. innerhalb dessen sich das Leben in
der Gesellschaft ungchindert entfalten kann. Altliberale Vorstellungen von einer
wstaatsfreien Sphire der Gescellschaft und einer . Selbstregulierung gescllschattlicher
Prozesse™ reduzieren den Inhalt des Sozialstaatsprinzips auf einen Interessenausgleich
im Sinne einer .sozialen Harmonie™ (vel. F. PILZ, 1978, S. 42f.). In dicsem Rahmen
kommt dem Staat lediglich cine Befricdungsfunktion™ zu. Das Verhilinis zwischen
Birgern und Staat ist nach diesem Sozialstaatsverstandnis (vgl. C.AF/ MENGER, 1933)
durch wechselseitige Pflichten und Anspriiche gekennzeichnet. Der cinzelne ist zur
Teilnahme an der Gesamtaufgabe (vel. £ FECHNER, 1973.S. 14) verpflichtet. und er
kannim Einzelfall Anspriiche gegen die Allgemeinheit geltend machen.

(2) Der notmindernde und gerechtigkeitsorientierte Ansarz der Sozialstaatsinterpretation
fihrt zu ciner Verpflichtung des Staates zur Linderung oder Behebung von Not unter
dem Aspekt der Gerechtigkeit. Die Notminderung bezieht sich auf dic Beseitigung
konkreter Probleme durch zeitlich begrenzte Aktivititen (z.B. bei Ernteschiden,
Brinden. usw.) sowic auf die Bewdltigung daucrhafter Notlagen (soziale Schwiche ein-
zelner oder von Gruppen auf Dauer). Zur Erfillung dieser Verpflichtung hat der Staat
in umfassender Weise offentliche Giiter bereitzustellen. Die Notminderung soll der
Verwirklichung der sozialen Gerechtigkeit dienen. die im einzelnen iiber cine Neuge-
staltung der Einkommensumverteilung bis hin zur Abschaffung des Privateigentums
und cine dberproportionale Forderung der wirtschattlich und sozial Schwachen (insbe-
sondere in Ausbildung und Berut) erreicht werden soll (vel. /. PILZ 1978, S 4410 WL
ABENDROTH, 1954.8. 279(t.; W. ABENDROTH, 1966; F. NIEHL, 1975). Bei die-
ser Interpretation geht das Sozialstaatsprinzip iiber cine bewahrende Dascinsvorsorge
hinaus und bezweckt cine aktive Gestaltung der Gesellschaftsprozesse unter Bertick-
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sichtigung der unterschiedlichen Chancen der einzelnen Bevolkerungsgruppen (vel. A.
MURSWIECK, 1976). In diesem Sinne sicht R. HERZOG (1970, S.174: 1976. S. 161)
das Sozialstaatsprinzip als Verfassungsauftrag zur Hersteltung sozialer Gleichheit an,
withrend C. F. MENGER (1953.S. 69) eine Verpflichtung des Staates zu einer vorbeu-
genden Dascinsfirsorge mit ciner Neuordnung des Wirtschaftlichen sicht. Das Bundes-
verfassungsgericht sicht zwar auch cine Ptlicht des Staates, {ir cinen Ausgleich der so-
zialen Gegensitze zu sorgen, billigt ihm aber cinen erheblichen Gestaltungsspiclraum
zu (vgl. BVerfGE 12.354.367).

Der demokratie-identische Ansatz der Sozialstaatsinterpretation stellt in historischer
Begrindung cine enge Verzahnung von Demokratieprinzip und Sozialstaatsprinzip
her. ..Sozial wird hier synonym mit demokratisch in allen nichtstaatlichen Systemen
verwendet™ (F. PILZ, 1978. 8. 47). Diese Sozialstaatsinterpretation stelit sich als ein
politisches Gegenmodell zum herrschenden Sozialstaatsverstandnis des zweiten Ansat-
zes dar (vgl. W. ABENDROTH, 1954, S.279tf.. H.-H. HARTWICH, 1970, S. 3434f.).
Dic politische Forderung kulminiert in der Uberwindung des gesellschaftlichen status
quo. Das insbesondere von H.-H. HARTWICH formulicrte sozialstaatliche Alterna-
tivmodell tibertrigt dem Staat nicht nur ein notminderndes und gerechtigkeitsorientier-
tes Wirken. sondern verlangt von ihm cine Bescitigung aller systemimmanenten Ursa-
chen wirtschaftlicher und/oder sozialer Schwiichen cinzelner Gruppen. Im cinzelnen
gchoren hierzu dic Weiterentwicklung der Wirtschattsordnung durch Sozialisierung.
die Verankerung eines .realen™ Freiheitsbegrifts in der rechtsstaatlichen Ordnung so-
wic dic umfassende Demokratisicrung von Wirtschaft und Gesellschaft (vgl. H.-H.
HARTWICH, 1970. 8. 3441f.).

(4) Der stewerungspolitische Ansarz der Sozialstaatsinterpretation betont die Notwendig-
keit staatlicher Eingriffe in den Wirtschaftsablauf. . .Der Sozialstaat kann in diesem An-
satz seine mannigfachen Aufgaben nur dann hinreichend erfiillen. wenn die politischen
Prozesse nach bestimmten sozialen Kriterien gesteuert werden™ (F. PI.Z, 1978.8.48).
Dicser Ansatz, der weitgehend abgelehnt wird (vgl. H. P. BULL, 1973.8. 174), gcht ty-
pischerweise von cinem dualen Verhiltnis von Staat und Wirtschaft/Gesellschaft als
wel konkretisierbaren und abgrenzbaren Bereichen aus. Der erste Bereich durchdrin-
ge dabei den zweiten mit Befehlen, und so reiche der steuerungspolitische Ansatzbis an
dic Grenze ciner Befehlswirtschaft.

—_
55
=

Das Grundgesetz enthilt keine Konkretisierung des Sozialstaatsprinzips: scine
inhaltliche Auspragung ist vichmehr in den .richtungsweisenden Erkldrungen
und Handlungen, dic zur Ausfiillung des von der Verfassung eingeraumten Frei-
raumes getdhrt haben~ (H. WINTERSTEIN, 1973, S. 77f.), zu suchen. Damit
koénnte das Sozialstaatsprinzip ..in erster Anniherung mit den vorherrschenden
Definitionen der Sozialpolitik gleichgesetzt werden (C. WATRIN, 1977, S.
963). Einc solche Sozialstaatsinterpretation nihert sich dem zweiten Ansatz,
bleibt jedoch nach wie vor weitgehend unbestimmt. Diese Unbestimmtheit des
Sozialstaatsprinzips bringt aber zugleich auch die Chance mit sich, dem Wandel
des Sozialen und der Dvnamik der Sozialpolitik Rechnung tragen zu kénnen.

Zwischen dem Sozialstaatsprinzip und den Staatsfundamentalnormen der De-
mokratie, des Rechtsstaates und des Bundesstaates bestchen enge Verbindun-
gen, durch die die Staatsgewalt materiell determiniert und legitimiert wird:

(1) Dic Demokratie des Grundgesetzes stellt sich als eine egalitire und reprisentative Par-
teiendemokratic dar. Im Zeichen ciner .sozialen Demokratie™ werden Anspriche auf
Verinderung dieser Staats- und Herrschaftsform erhoben, um die Gleichheit im Sinne
der Kopfzahlgleichheit durch cine materielle Gleichheit zu ersetzen. Die Realisierung
dicser Forderung wiirde ..den Sozialstaat — seinem eigenen egalitiren und offenen We-
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sen zuwider — als Besitzstand der zu ciner bestimmten Zeit ,Unterprivilegierten® usur-
pieren. ohne garantieren zu kdnnen. dal Vorhandensein. Mafl und Dauer ihres Macht-
privilegs mit dem Vorhandensein, dem Maf und der Dauer ihres materiellen Nachteiles
Gbereinstimmen™ (H. F. ZACHER, 1977, S. 156). Einc solche Umgestaltung der de-
mokratischen Rechte ist nach dem Grundgesctz illegitim.

(2) Die Rechisstaailichkeir gilt auch fiir den Bereich des Sozialen und begrindet hier
Rechtssicherheit. Vertrauens- und Rechtsfriedensschutz; sic sichert auch dem sozial-
staatlichen Recht scine Verwirklichung (vgl. H. F. ZACHER, 1977, S. 156f.).

(3) Dic Formel vom sozialen Bundesstaat kann .wohl dahin verstanden werden, dall auch
dic soziale Aufgabe auf Bund und Linder verteilt ist und dafl mit dieser foderativen
Spaltung der staatlichen Sphiire auch im sozialen Bereich cine Intensivierung der sozia-
len Verantwortung des Gesamtstaates verbundenist™ (H. F. ZACHER, 1977.S. 157).

Dic Allgemeinheit und Offenheit des Sozialstaatsprinzips ist von crheblicher Be-
deutung im Hinblick auf die typische Dynamik dieses Bereichs der Gesellschafts-
politik. Im historischen Ablauf dndern sich die sozialpolitischen Problemlagen
fortlaufend: alte Probleme verlicren an Bedeutung und neue Fragen entstehen.
Auf diese Veridnderung der gesellschaftlichen Situation wird mit unterschiedli-
chen Maflnahmen verschiedener Breite und Intensitit reagiert, deren Wirkungen
im cinzelnen kaum vorherschbar sind und die daher auch wiederum ncue Pro-
blemlagen centstehen lassen kdnnen. Von daher ist auch kaum zu crwarten, da
jemals ein auf lange Sicht giiltiger gesellschaftlicher Konsens tber die konkreten
Aufgaben des Sozialstaates crreicht wird. Die Sozialpolitik unterliegt cinem
Prinzip permanenter Verinderung, und das Sozialstaatspostulat des Grundgeset-
zes mul grundsitzlich fiir solche fortlaufenden Wandlungen offen sein (vgl. H. F.
ZACHER, 1977.S. 158).

Diese Charakteristik des Sozialstaatsprinzips bedingt aber auch seine weitge-
hende Geltungsschwiche als Verfassungsnorm. Das Sozialstaatsprinzip kann
nicht unmittelbar Lals Grundlage administrativer Eingritfe in dic Sphiire des cin-
zelnen” (H. F. ZACHER, 1977, S. 159) genommen werden. Dennoch ist das So-
zialstaatsprinzip nicht ohne rechtliche Wirkung; csist nicht nur cine Schranke fir
den Verfassungsgeber. sondern vor allen Dingen ein Argument fiir politisches
und administratives Handeln sowie cine Grundlage der Beurteilung und Ausle-
gung von Gesetzen. Diese Funktion des Sozialstaatsprinzips sollte in ihrer gesell-
schaftspolitischen Bedeutung nicht unterschiitzt werden (vgl. auch G. FRANK.
1983).

1.3 Soziale Gerechtigkeit als gesellschaftliche Wertidee

Die Sozialpolitik ist nach der vorherrschenden Interpretation von Sozialstaatlich-
keit auf dic Verwirklichung sozialer Gerechtigkeit gerichtet (vel. D. KATH,
1981, S. 372ff.). Damit ist dic Handlungsmaxime des Sozialstaates weder inhalt-
lich konkretisiert (vgl. H. SANMANN, 1972, S. 189ff.) noch sind ihre Begren-
zungen durch die Staatsfundamentalnormen der Demokratic. des Rechtsstaates
und des Bundesstaates beriicksichtigt (vel. H. F. ZACHER, 1977, S. 155ft.).
Weitergehende Reflexionen Giber den Inhalt des Prinzips der sozialen Gerechtig-
keitsind daher unumgiénglich (vgl. auch A. NETZLER, 1985).

Zwar hat John RAWLS (1975) scine Theorie der Gerechtigkeit wohl kaum mit
der Absicht formuliert, einen Beitrag zur deutschen Diskussion um die Interpre-
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tation des Sozialstaatsprinzips zu Ieisten. dennoch sind seine Ubcrlegungen in
diesem Zusammenhang von grofier Bedeutung, da sie weitgehend mit einem So-
zialstaatsbegriff konvergiercen, der die Einordnung der sozialstaatlichen Zentral-
norm in das System der Staatsfundamentalnormen beachtet (vgl. C. WATRIN,
1976, S. 60). Zweifellos ist die RAWLSsche Theoric der sozialen Gerechtigkeit
als Alternative zum Ultilitarismus zu sehen und in der Auseinandersetzung mit
ihm entstanden. Wihrend der Utilitarismus das grofte Glick der meisten
(gleichgiiltig, wie es sich verteilt) zum Kriterium gescllschaftlicher Entscheidun-
gen macht, entwickelt RAWLS in vertragstheoretischer Perspektive unter Bezug
auf die Sozialnatur des ichbezogen handelnden Menschen Gerechtigkeitsgrund-
siitze. die von allen Beteiligten als Fairnef3prinzipicn akzeptiert werden kdnnen
und daher die Richtschnur gesellschaftlichen Denkens und Handelns sein sollen.
Dabeiist RAWLS jedoch nicht ein Laltmodischer Harmoniephilosoph™. sondern
er fal3t .viclmehr die Gesellschaft als cin Unternchmen der Zusammenarbeit zum
gegenseitigen Vorteil auf, das sowohl durch Interessenkonflikte als auch durch
-harmonien gekennzeichnetist. Interesseniibereinstimmung besteht, weil dic ge-
scllschaftliche Zusammenarbeit, verglichen mit dem Fall, dal3 jeder auf scine ei-
genen Anstrengungen angewiesen ist, allen ein besseres Leben erméglicht. Inter-
essenkonflikte hingegen entstehen. weil es den Menschen nicht gleichgiltig ist.
wic die Frichte ihrer Zusammenarbeit verteilt werden (C. WATRIN, 1976. S.
48 mit dem Hinweis auf J. RAWLS, 1975, S. 149). Bei Verwirklichung demokra-
tischer Gleichheit und verniinftigem Handeln kdnnen sich jedoch die Gesell-
schaftsmitglieder auf zwei Gerechtigkeitsgrundsitze als FairneBprinzipien cini-
gen:

(1) Prinzip strikter Gleichheit in den Grundrechten und -pflichien fiir alle. Nach dicsem Ge-
rechtigkeitsgrundsatz hat jedermann gleiches Reeht auf das umfangreichste Gesamt-
system gleicher Freihetten. das fir alle moglichist™ (J. RAWLS, 1975,5.336und S. 81).
Zu den Freiheitsrechten gehoren die Gewissens- und Gedankenfreiheit. die politische
Freiheit. die Rede- und Versammlungsfreiheit. die Freiheit der Person. das Recht auf
personliches Eigentum und der Schutz vor willkiirlicher Inhaftierung (vel. J. RAWLS,
1975. 8. 82). nicht jedoch in vollem Umfange die Wirtschaftstreiheiten (vgl. J. RAWLS,
1975.S.83). Zum Schutz dieser Grundfreiheiten ist ein .umfangreiches System protek-
tiver Institutionen erforderlich. zu denen RAWLS auch die Einschrinkung der Mchr-
heitsentscheidungen zéihlt, daanderntalis die Freiheitsrechte der Minorititen gefiithrdet
werden konnen™ (vgl. C. WATRIN, 1976, S. 51). RAWLS liBt nur wenige Grinde der
Freiheitsbeschriinkung gelten (Freiheitseinschrankung zum Schutz des Gesamtsystems
der Freiheiten und zur Abwendung von Schaden fiir alle): diese Freiheitsbeschrinkun-
gen bedirfen jedoch allgemeiner Zustimmung. Die Freiheitsrechte haben im Gesamt-
system des RAWLSschen Gedankengebiudes den Vorrang vor Verteilungsgesichts-
punkten und damit vor dem folgenden zweiten Prinzip.

—_
[N
—

Prinzip fiir die nichtegalitire Verteilung. Dieser Grundsatz besagt. daB .soziale und
wirtschaftliche  Ungleichheiten. etwa verschiedener Reichtum oder verschiedene
Macht. nur dann gerechtsind, wenn sich aus thnen Vorteile fir jedermann ergeben, ins-
besondere fiir die schwichsten Mitglieder der Gesellschaft (J. RAWLS, 1975, S. 32).
Damit umschreibt das zweite Prinzip dic Bedingungen. unter dencn cine Ungleichver-
teilung von Giitern im weitesten Sinne als gerecht angeschen werden kann. Der Gegen-
satz zum Egalitarismus ist offensichtlich, wenngleich das RAWLSsche Prinzip cine Ne-
benbedingung enthilt, die wiederum selbst in hohem MaBe Egalitires umfafit. Grund-
siitzlich sind ndmlich soziale und wirtschaftliche Ungleichheiten dann akzeptabel. wenn
sie .denam wenigsten Bevorzugten den grofitmoglichen Vorteil™ bringen. wenn sic al-
so die Armeren besser stellen; wenn die Besserstellung eines Bevorzugten die Lage der
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schlechter Gestellten nicht mehr verbessert, so gilt sie nicht als gerecht (vgl. J. RAWLS,
1975. S. 81. 84 und 96). AuBerdem miissen dic Amter und Positionen allen Gesell-
schaftsmitgliedern nach den Regeln der fairen Chancengleichheit offenstehen (vgl. J.
RAWLS, 1975,S. 330).

John RAWLS bringt zweifellos einc liberale Interpretation der Idee der sozialen
Gerechtigkeit; doch darf diese nicht mit altliberalen und sozialdarwinistischen
Vorstellungen verwechselt werden. Grundsitzlich haben bei RAWLS die Frei-
heitsrechte den Vorrang vor den Verteilungsgesichtspunkten. Jedoch folgt aus
sciner kooperativen Idee der Gesellschaft, daf3 diesc so gestaltet werden sollen,
daf} .die Anstrengungen der besser Gestellten die Lage der schlechter Gestellten
zu verbessern helfen: die Ungleichheitsregel erlaubt den besser Gestellten, ih-
re Vorteile nur in dem Umfang fir sich zu nutzen, wie damit auch den weniger
Begilinstigten gcholfen wird™ (C. WATRIN, 1976, S.53).

Diec RAWIL Ssche Ungleichheitsregel basiert auf den wechselseitigen Vorteilen
friedlicher Kooperation fir jedermann; sie wird als cin fiir jedermann vorteilhaf-
tes und von allen akzeptiertes Prinzip betrachtet (vgl. J. RAWLS, 1975, S. 125).
Akzeptiert werden kann diese Regel jedoch nur, wenn die Ungletchheit nicht
Ausflul ciner Ordnung ist, .in der Privilegien, Marktzugangsbeschrankungen
oder andere Mingel im System der fairen Chancengleichheit bestehen (C. WA-
TRIN, 1976.S. 61): wird diese Nebenbedingung verletzt, so gilt die Ungleichheit
in der Einkommens- und Vermogensverteilung als ungerecht. und in diesem Fal-
le entsteht die Forderung nach Gleichheit. Hier zeigt sich dann das egalitire Ele-
ment in der RAWLSschen Position, dic ansonsten dem aktuellen Egalitarismus
eine deutliche Absage erteilt.

2. Ziele der Sozialpolitik

Das gesellschaftspolitische Leitbild der sozialen Gerechtigkeit enthilt cinen wei-
ten Unbestimmtheitsbereich. so dal sein normativer Gehalt ohne zusiitzliche In-
terpretation gering ist. J. RAWLS (1975) hat cine typisch liberale Interpretation
der sozialen Gerechtigkeit vorgestellt. Seine gerechte Ordnung ist eine ,konkre-
te Utopice™. dic noch nicht verwirklicht ist. aber doch realisierbar erscheint. Sic ist
durch cgalitire und nichtegalitire Elemente mit wechselseitigen Bezichungen
und gleichzeitiger Einbindung in eine kooperative Ordnung der Gesellschaft ge-
kennzeichnet.

Auch beiJ. RAWLS hat soziale Gerechtigkeit — ebenso wie bei vielen anderen
Autoren (vgl. E. LIEFMANN-KEIL, 1961, S. 6ff.; B. KULP, 1971, S. 109ff.; J.
TINBERGEN, 1977, S. Oft.) — ctwas mit Gleichheit bzw. Ungleichheit zu tun.
Diec RAWLSsche Ausfiillung dieses Kriteriums ist stark beachtet worden. um-
reif3t jedoch nicht die gesamte Spannweite méglicher Interpretationen dicser ge-
scllschattlichen Wertidee mit unterschiedlichen Méglichkeiten zur Ableitung so-
zialpolitischer Handlungsmaximen. Im folgenden sollen cinige Prinzipicen erliu-
tert werden, dice sich an dem engen Zusammenhang zwischen sozialer Gerechtig-
keit und Gleichbehandlung oricnticren. aber jeweils zu unterschiedlichen Hand-
lungsmaximen sozialpolitischer Entscheidungstriiger fithren:
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(1) Das Prinzip der absoluten Gleichheit besagt in seiner extremsten Form. dafl zwischen
den einzelnen Menschen in ciner Gesellschaft hinsichtlich ihrer verschiedenen Rechte
und Pflichten sowie ihrer sozialen und wirtschaftlichen Maglichkeiten keine Unter-
schiede existieren sollen. Abgemildert findet sich dieses Prinzip haufig mit der Forde-
rung verbunden. daf} gewissc Differenzierungsgrade zwischen den verschiedenen Men-
schen nicht dberschritten werden sollen oder zumindest untere Schwellenwerte (z.B.
existenzminimales Einkommen) zu beachten sind; die nach beiden Abmilderungen des
Grundprinzips der absoluten Gleichheit noch vorhandenen Differenzierungen dirfen
zudem nicht durch die Zugehorigkeit zu einer nach Rasse. Religion usw. bestimmien
Gruppe determiniert werden. Far das Prinzip der absoluten Gleichheit ergeben sich
verschiedene Merkmale:

— Zweifellos ist der normative Gehalt des Prinzips absoluter Gleichheit im Sinne des
Nichtvorhandenseins irgendwelcher Unterschiede (z.B. in den Einkommen) schr
hoch, trotzdem crgeben sich erhebliche Probleme bei der Konkretisicrung dieses
Mafstabes. Soweit das Prinzip absolute Einkommensgleichheit postuliert, tauchen
in der praktischen Verwendung Fragen der Bestimmung des Umfangs der zu betrach-
tenden Personengruppen (Einzeleinkommen. Haushaltseinkommen cinschlief3lich
des Einkommens der Kinder) sowic der sachlichen (Erfassung aller Einkommensbe-
standteile) und der zeitlichen Ausdehnung der Betrachtung (Erfassung des Stun-
den-. Tage-. Wochen-. Monats-. Jahres- oder Lebenscinkommens) auf,

— Begrindet wird das Prinzip absoluter Gleichheit als Handlungsmaxime der Sozial-
und Verteilungspolitik sehr hiufig mit dem Hinweis, da3 grundsitzlich alle Men-
schen gleich seien: allerdings ist unverkennbar. dafl die Menschen zwar in vielerlei
Hinsicht gleich. aber auch in mancher Hinsicht ungleich sind. Die weitgehend ethi-
sche Begriindung des Prinzips absoluter Gleichheit wird durch 6konomische Begriin-
dungen crginzt. Im Rahmen der dlreren Wohlfahristheorie wird unter Bezugnahme
auf das Erste Gossensche Gesetz darauf hingewiesen, daf3 einc Egalisierung der Ein-
kommen den Gesamtautzen der Mitglieder einer Gesellschaft erhéhen konne. wobei
jedoch schr hiufig verschiedene Voraussetzungen unbeachtet bleiben oder implizit
getroffen werden (Nutzen als Gesamtsumme der Einzelnutzen; interpersonelle Nut-
zenvergleichbarkeit und identische Bediirfnisstrukturen der Betroffenen). Neuere
wohlfahrisokonomische Untersuchungen weisen verstiirkt auf die Schwiichen dieser
Begriindung hin (vgl. H. MULLER-GROLING, 1965). Einc weitere dkonomische
Begrindung der absoluten Einkommensgleichheit wird aus konjunkturpolitischer
Sicht gegeben: nach dieser Auffassung fithrt eine Nivellierung der Einkommen zu ei-
ner Vergroflerung der durchschnittlichen Konsumneigung und zu ciner Erhéhung
der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage, der Produktion und des Beschiiftigungsgra-
des. Bei dicser Argumentation muB} vorausgesctzt werden, dafl die Einkommensega-
lisierung nur dic Konsumnachfrage und nicht die Investitionsgiiternachfrage beein-
tfluBt: hicr sind jedoch unter Umstianden kontraktive Investitionseftekte als Folge
verringerter Investitionsneigung (Verringerung der Rendite) und reduzierter Inve-
stitionsmoglichkeit (Verringerung der Selbstfinanzierungsmaglichkeiten) festzustel-
len. Es ist noch weitgehend ungeklirt. wie das Verhiltnis der expansiven Konsumef-
fckte zu den kontraktiven Investitionsetffekten beschaffen ist.

— Das sozial- und verteilungspolitische Ziel der absoluten Einkommensgleichheit steht
in einem deutlichen Spannungsverhdltnis zu verschiedenen gesamiwirtschaftlichen
Erfordernissen. Da dic Lenkungsfunktion der Giter- und Faktorpreise beeinfluft
wird, sind Fehlallokationen moglich und realistisch. Zudem kénnen sich schwierige
Probleme hinsichtlich der Erhaltung der Preisniveaustabilitiit bei Hochkonjunktur
crgeben; zumindest kehrt sich in der Situation der Hochkonjunktur das obige Egali-
sicrungsargument um. Dic durchaus realistischen kontraktiven Investitionseffekte
konnen das Wachstum des Sozialprodukts becintrichtigen; hinzu treten dic negati-
ven Auswirkungen eines weitgehenden Wegfalls von Leistungsanreizen.
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Die erwihnte Forderung nach Garantie eines Mindesteinkommens ist im Sozialhilfe-
recht formell festgelegt. Die Sozialhilfe orientiert sich dabei weitgehend an cinem sog.
kulturellen Existenzminimum, dessen Festlegung jedoch nicht cindeutig, sondern in-
terpretationsbeddrftig ist.

Die Forderung nach Begrenzung der Einkommensdifferenzierung ist solange inhalts-
leer. als es nicht gelingt. allgemein anerkannte MaBstibe der Einkommensdifferenzie-
rung zu entwickeln. Die Verteilungsmafle von V. PARETO, C. GINIund M. C. LO-
RENZ fanden zwar in der sozial- und verteilungspolitischen Diskussion eine erhebliche
Beachtung. fithren jedoch im Einzelfall zu schr unterschiedlichen Ergebnissen (vgl. A.
B. ATKINSON, 1970, S.244ff ; §.-C. KOLM, 1976, S. 416ff.) und bleiben daher letzt-
lich doch umstritten (vgl. B. KULP, 1971,S. 121ff.).

Die Prinzipien relativer Gleichheit unterscheiden sich von dem Prinzip der absoluten
Gleichheit durch diec Wahl cines Bezugsstandards. Bezug genommen wird dabei regel-
miflig entweder auf die Leistung bzw. den Bedarf; beide Vorgehensweisen fihren je-
doch zu sehr unterschiedlichen Ergebnissen:

— Das Leistungsprinzip als Prinzip relativer Gleichheit besagt. daf3 jeder, der eine
gleich hohe Leistung erbringt, auch ein gleich hohes Einkommen erhalten soll. Die-
ses Prinzip liegt ganz auf der Linie alter, aber auch neucrer liberaler Vorstellungen.
nach denen mit der Realisicrung des Leistungsprinzips gleichzeitig einc Maximic-
rung des Sozialprodukts im Interesse atler bei optimaler Allokation der Produktions-
faktoren und des Vorhandenseins von Leistungsanreizen mit entsprechenden Pro-
duktivitiitssteigerungen erreicht werde.

Die Konkretisierung des Leistungsprinzips kann anhand verschicdener Maf3stibe
crfoigen. deren inhaltliche Ausfallung mit unterschiedlichen Problemen verbunden
ist. Diese zeigen sich bereits, wenn — wice Giberwiegend gefordert wird — die Leistung
im Sinne des Beitrags zum Sozialprodukt verstanden werden soll. In der typischen Si-
tuation des Zusammenwirkens mehrerer Faktoren ergeben sich Zurechnungsproble-
me. die nach unterschiedlichen. wenn auch weitgehend willkiirlichen Ansitzen ge-
16st werden kénnen (C. MENGER: Verlustprinzip; E. BOHM-BAWERK: Substitu-
tionsprinzip bzw. Prinzip der zweitbesten Verwendung). Da die vorgeschlagenen L§-
sungsansitze jedoch kaum befriedigen, wird insbesondere aus liberaler Sicht die
Heranzichung der Marktpreise vorgeschlagen: dic Einkommensverteilung wird dann
dem Markt iiberlassen, die marktlich bestimmte Einkommensverteilung sci gerecht,
staatliche Eingriffe seien zu vermeiden. Gegen diese Auffassung ist eine doppelte
Kritik méglich: Einerseits stimmen die marktlich honorierte Leistung und die sub-
jektive Leistung im Sinne des persdnlichen Aufwandes nur in den seltensten Fillen
tiberein, wenngleich auch nach liberaler Auffassung langfristig cine Angleichung von
objcktiver und subjektiver Leistung bewirkt werde, wenn die Mobilitit der Produk-
tionsfaktoren nicht durch psychologische. institutionelle und wirtschaftliche Fakto-
ren behindert werde. Allerdings sind solche Einschriinkungen der Faktormobilitit
realistisch und sogar typisch. so dafl die Anpassungsmechanismen der Mirkte nur
unvollkommen arbeiten kdnnen. Anderc Kritiker der liberalen Position weisen ins-
besondere auf die Moglichkeiten einer monopolistischen Verknappungspolitik mit
den dadurch bedingten Einkommensverzerrungen hin. Gerade dieser Kritikpunkt
veranlaBte verschicdene Autoren. als Leistung eine solche im Sinne der Konkurrenz-
preise zu propagieren. Nicht der tatsichlich realisierte Preis, sondern der Preis bei
vollstindiger Konkurrenz sei der geeignete MaBstab der Leistung. Allerdings muf3
cinsich bei vollstindiger Konkurrenz ergebender Lohn nicht unbedingt cin gerechter
Lohn scin. Machtfaktoren, deren Geltung insbesondere von E. PREISER betont
wird, bewirken auch bei vollstindiger Konkurrenz eine ungleichgewichtige Stellung
von Arbeitnchmern und Arbeitgebern. Dies wird vor allem in Zeiten der Unterbe-
schiiftigung zu Lasten der Arbeitnehmer. in Zeiten der Hochkonjunktur hiufig zu
Lasten der Arbeitgeber deutlich. Unabhiingig von vielen méglichen Einwénden ge-
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gen diese Uberlegungen ist insbesondere darauf hinzuweisen, daB die objektive Lei-
stung durchaus von der subjektiven. und zwar auch im Falle der vollstindigen Kon-
kurrenz, abweichen kann.

Versuche zur Definition der subjektiven Leistung wurden insbesondere von der
Grenznutzenschule (W. St JEVONS, C. MENGER, L. WALRAS) unternommen,
ohne daf3 jedoch cine befriedigende Losung des Problems der praktischen Ermitt-
lung des Leistungsbeitrages eines Wirtschaftssubjekts erreicht wurde. Die Losungs-
ansitze der analytischen Arbeitsplatzbewertung mit ihrer Erfassung einzelner Lei-
stungskomponenten unter Beriicksichtigung der crforderlichen Verantwortung. der
korperlichen und geistigen Fahigkeiten und schlieBlich der korperlichen und geisti-
gen Belastungen nach Mafgabe unterschiedlicher Intensititsgrade stellen zweifellos
cinen erheblichen Fortschritt in Richtung auf die Ermittlung der subjektiven Lei-
stung dar: dic notwendige Zusammenfigung der cinzelnen Leistungskomponenten
zu cinem GesamtmaBstab wirft jedoch erhebliche meBtheoretische Probleme auf.

Dic Propagicrung des Leistungsprinzips als MafBistab der sozialen Gerechtigkeit
stehtin cinem Spannungsverhdltnis zur sozialen Sicherheit und zum sozialen Frieden.
Dic soziale Sicherheit wird gefiihrdet. wenn das Leistungsprinzip im Falle von
Krankheit, Unfall und Invaliditit usw. dem Arbeitnchmer nur cine begrenzte per-
sénliche Zukunftsvorsorge erlaubt oder aber diese aus Griinden einer hohen Zeit-
priferenz cingeschriankt wird. Die mit dem Wirken des Leistungsprinzips verbunde-
nen Einkommensdifferenzierungen konnen zu sozialer Unzufriedenheit und zu so-
zialen Spannungen mit der Folge sozialer Konflikte und der Gefiahrdung des sozialen
Friedens fithren.

— Das Bedarfsprinzip steht vor noch grofieren Schwierigkeiten seiner inhaltlichen Be-
stimmung als das Leistungsprinzip. Der Bedarf ist hier im Sinne von Bediirfnis zu
verstehen und stellt im individuellen, subjektiven Sinne das dar, was der cinzelne als
seinen Bedarf bezeichnet. Ein so umgrenzter Bedarfsbegriff kann kaum als Mafistab
sozial- und verteilungspolitischer Mafinahmen verwendet werden. Nicht zuletzt ist
vollig unklar. wic weit der Begriff des Bedarfes gefa3t werden soll und wie dic
Knappheit der Bedirfnisbefricdigungsmoglichkeiten beriicksichtigt werden soll
(vgl. E. LIEFMANN-KEIL, 1961, S. 17). Gerade die Knappheit der Bediirtnisbe-
friedigungsméglichkeiten laft es nicht zu. da3 der individuelle. subjektive Bedarfun-
cingeschriinkt zum Mafistab sozial- und verteilungspolitischer Mallnahmen gemacht
wird; denkbar wiire die Verwendung cines durchschnittlichen und gesellschaftlich
anerkannten Bedarfs. In der praktischen Sozial- und Verteilungspolitik wird teilwei-
se auf einen derartigen modifizierten Bedarf Bezug genommen, teilweise aber auch
aufden Bedarf im individucllen. subjektiven Sinne.

Das RAWLSsche Modell einer ,,konkreten Utopie® stiitzt weder die eine noch
die andere der hier aufgezeigten Extrempositionen. Seinc Idee einer gerechten
Ordnung vereinigt in sich verschiedene Elemente. Indem er in den Rahmen die-
ser Ordnung auch die Sicherung des Existenzminimums durch Einkommensbei-
hilfen nach dem Modell der negativen Einkommensteuer einbezieht, werden
Aspekte eines abgemilderten Prinzips der absoluten Gleichheit deutlich. Diese
Gleichheit bezieht sich aber nur auf den Schwellenwert des Existenzminimums.
Im iibrigen schldgt er die Schaffung einer gerechten Marktwirtschaftsordnung
vor, die zwar wesentliche Elemente der vollstindigen Konkurrenz enthilt, aber
durch dieses Modell keineswegs in vollem Umfange wiedergegeben wird. Die
sich an offenen Wettbewerbsmirkten ohne List, Gewalt, Betrug oder Privilegien
herausbildende Verteilung wird als gerecht bezeichnet. Elemente des Leistungs-
prinzips sind unverkennbar. Die Geltung des Leistungsprinzips wird jedoch in
dem Mafle eingeschrinkt. in dem wirtschaftliche Vorteile allein zugunsten der
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Bessergestellten anfallen. Die Bessergestellten diirfen in den Genuf3 dieser Vor-
teile nur dann kommen, wenn auch die wirtschaftlich schwiéchsten Personen der
Gesellschaft dadurch Vorteile haben.

3. Gestaltungsprinzipien der Sozialpolitik

3.1 Solidaritits- und Subsidiarititsprinzip

Zu den grundlegenden Gestaltungsprinzipien eines Systems der Sozialen Sicher-
heit gehoren seit den Anfiangen der Sozial- und Verteilungspolitik das Solidari-
titsprinzip und das Subsidiaritédtsprinzip. Beide Prinzipien beziehen sich auf die
innere Gliederung einer Gesellschaft und der in ihr bestehenden interdependen-
ten Ordnung des sozial- und verteilungspolitischen Geschehens. Zwar haben bei-
de Prinzipien im Laufe ciner langen Entwicklung einen Bedeutungswandel erfah-
ren, aber ihre gesellschaftspolitische Relevanz ist auch in der Gegenwart unbe-
stritten. Dies gilt insbesondere fiir das Solidaritatsprinzip. dessen gesellschaftli-
che Bedeutung angesichts dringender Zukunftsprobleme des Sozialleistungssy-
stems zweifellos zunehmen wird:

(1) Der Begriff der Solidaritdt, der so alt wie die Sozial- und Verteilungspolitik tiberhaupt
ist, entstammt der Rechtssprache und betrifft dort die solidarische Verpflichtung oder
Haftung mchrerer Schuldner gegeniiber einem Gliubiger. Mit der Ubertragung ins ge-
sellschaftliche Leben meint Solidaritit als solidarische Gesinnung und solidarisches
Verhalten den Grundsatz ,,alle fiir einen, d.h. fiir jeden einzelnen, aber ebenso einer,
d.h.jedereinzelne, fiiralle* (O. v. NELL-BREUNING, 1957, S.213).

Die Solidaritiit war urspringlich die auf ciner tatsiichlichen Verbundenheit der Inter-
essen basicrende Gruppensolidaritit (z.B. dic in den Arbeitskampfsituationen entstan-
dene . Bruderhilfe der Arbeitskollegen™. val. G. W. BRUCK, 1976.S. 47); sic entstand
letztlich aus der Erkenntnis, daf Lalle in einem Boot sitzen”. Die dadurch bedingte
Verbundenheit der Individuen in der Gruppe reicht aber nur so weit, wic gemeinsame
Interessen berithrt werden: regelmiiflig betrifft daher die Solidaritét auch nur ganz be-
stimmte gleichartige Lebensintercssen der einzelnen in ciner Gruppe.

Gerade fir die Gegenwart ist die Frage unverzichtbar, ob und inwiewcit sich diese
Gruppensolidaritét zu ciner gesamigesellschaftlichen Solidaritdt ausgeweitet hat oder
zumindest eine gesamtgesellschaftliche Solidaritiit an die Seite der Gruppensolidaritiit
getreten ist. In der Tat legt die Entwicklung des Sozialleistungssystems dic Vermutung
nahe, daf} der gesamtgesellschaftlichen Solidaritiat eine immer gréBere Bedeutung zu-
kommt. Die Solidarhaftung ist in vielen Bereichen des Sozialleistungssystems nicht
mehr auf enge Gruppen bezogen. sondern hat sich vielmehr in Richtung auf die Ge-
samtgesellschaft ausgeweitet. Dies zeigt sich insbesondere in jenen Subsystemen. die
mittlerweile nahezu jedermann betreffen oder fir jedermann offenstechen und fir die
steuerfinanzierte Zuweisungen eine immer grofiere Bedeutung gewinnen. Eine solche
Tendenz zeigt sich aber auch in der Verinderung des Verstidndnisses von Solidarhaf-
tung im Bereich der Alterssicherung mit der Konstituierung cines Solidarvertrages zwi-
schen den Generationen. Unverkennbar ist, daBl sich mit dieser Entwicklung die soli-
darische Gesinnung und auch das solidarische Verhalten verdndern: je grofier die
Gruppe wird und je mehr sic sich schliefilich in Richtung auf die Gesamtgesellschaft
ausweitet, um $0 schwiicher wird tendenziell die freiwillige Solidaritit und um so mehr
mufl dic zwangsweise Solidarhaftung zum Zuge kommen.
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(2) Diese Entwicklung betrifft zugleich den alten und immer noch aktuellen gesellschafts-
philosophischen Streit zwischen Individualismus und Kollekiivismus. Die individuali-
stische Position der Gesellschaftsphilosophie geht von dem Einzelmenschen aus und
leugnet seine Bezogenheit auf die Gesellschaft. Die Gesellschaft wird von dem cinzel-
nen nur als Mittel fiir sein cigenes Wohlergehen betrachtet. Der Kollektivismus stellt
sich ebensosehr als Einseitigkeitsichre. aber mit einem anderen Ausgangspunkt dar.
Das Kollektiv wird in den Vordergrund gestellt, und ihm wird die Bezogenheit auf die
Einzelmenschen abgesprochen: Das ganze sci nicht auf seine Glieder bezogen oder
hingeordnct: vielmehr wird ihm die Selbstzwecklichkeit zugeschrieben und demgemif
der Einzelmensch zur bloBBen Mittelhaftigkeit degradiert™ (O, v. NELL-BREUNING,
1957. 8. 216). LiBt der Individualismus das ..alle fir einen™ gelten und lehnt er das L.ei-
ner fiir alle™ ab, so wendet sich der Kollektivismus gegen das L.alle fiir cinen* und raubt
zugleich dem _.einer fir alle” seinen Sinn (vgl. Q. v. NELL-BREUNING, 1957.S.217).
Zweifellos werden weder der Individualismus noch der Kollektivismus der Wirklichkeit
gerecht: sie sind Einseitigkeitsiechren, denen die solidaristische Gesellschaftsphiloso-
phic als Doppelseitigkeitslehre gegeniiberzustellen ist. Allerdings darf nicht iibersehen
werden. daf mit dem Ubergang von der gruppenmiiBBigen Solidarhaftung zur gesamtge-
scllschaftlichen Solidarhaftung dic individualistische Position verstiirkt an Boden ge-
winnt und das Auscinanderfallen von Einzelinteresse und Gesamtinteresse cklatant
wird.

Das Solidarititsprinzip erfahrt eine wesentliche Ergdnzung durch das Subsidia-
rititsprinzip. Die Diskussion um diesen Gestaltungsgrundsatz des Systems der
Sozialen Sicherheit schlieBt iiberwiegend an die schon klassische Formulierung in
der papstlichen Encyclica quadragesimo anno aus dem Jahre 1931 an. Die dort
zum Subsidiaritdtsprinzip enthaltenen Aussagen wurden in einer ersten Phase
der Diskussion im Sinne einer ,,Rangordnung der Sozialkérper (G. W. BRUCK,
1976, S. 44) ausgelegt. Zunichst solle sich der einzelne selbst helfen; und erst
dann — wenn er dazu nicht mehr in der Lage sei — misse ihm die Hilfe des Fami-
lienverbandes zuteil werden; erst danach dirften ersatzweise die Gemeinden, fir
diese wiederum danach ersatzweise das Land und schlieBlich der Gesamtstaat
herangezogen werden. Diese Rangordnung der Sozialkorper wurde nicht nur
sachlich, sondern zugleich auch zeitlich interpretiert.

Dic katholische Soziallehre tolcrierte antangs diese Rangordnungsvorstellung,
die sich jedoch bald zu einem bedeutenden Hemmnis der sozial- und verteilungs-
politischen Dynamik entwickelte. In dieser Situation legte O. v. NELL-BREU-
NING (1957, S. 2191f.) das Subsidiarititsprinzip in einer der Situation unscrer
Zcitentsprechenden Weise aus:

(1) Das Subsidiaritdtsprinzip betrifft das Verhiltnis der verschiedenen Sozialkdrper zuein-
ander und betont die Notwendigkeit derv Selbsthilfe der wirtschaftlich undioder sozial
schwachen Personen. Die Fremdhilfe soll nur insoweit gewihrt werden, wice sie dazu ge-
cignet ist, die Selbsthilfe zu ermoglichen. Soweit die Selbsthilfe ohne Fremdhilfe denk-
bar ist. soll diese unterbleiben. da andernfalls cigene Initiative und cigene Aktivitit
crstickt werden konnen. Eine solche Fremdhilfe wiire dann keine echte Hilfe. Die Ei-
genhilfe hat gegeniber der Fremdhilfe stets den Vorrang, und die Fremdhilfe wieder-
um soll Hilfe zur Selbsthilfe sein.

(2) Damit taucht die Frage nach den individucllen und/oder gesellschaftlichen Vorleistun-
gen sowie den sich daran anschlieBenden Ergdnzungs- und Zusaizleistungen aut. Der
Vorrang der Eigenhilfe vor Fremdhilfe bedeutet nicht in jedem Fall, daf3 der einzelne
Vorleistungen zu erbringen hat, an die sich dann gesellschaftliche Ergiinzungs- und Zu-
satzleistungen anschlieffien. In bestimmten Fillen mag ein derartiges Verstindnis von
Subsidiaritit gerechtfertigt sein. In vielen Féllen muf aber die Gesellschaft. bevor der



32 Erster Hauptteil: Das Sozialleistungssystem in funktionaler Analyse

einzelne zur Selbst- oder Eigenhilfe in der Lage ist, Vorleistungen erbringen, die iiber-
haupt erst die Basis schaffen, auf der sich eigene Initiative und eigene Aktivitit entfal-
ten konnen. Je nach Lage des einzelnen Falles werden entweder die einzelnen oder aber
die Gesellschaft sinnvollerweise Vorleistungen zu erbringen haben.

(3) Das Subsidiaritdtsprinzip hat Bedcutung iiber das Verhiltnis von Gesellschaft und Ein-
zelmensch hinaus und beriihrt das ,,Verhaltnis der groBeren und umfassenderen Gesell-
schaft zu den kleineren, von ihr umfafiten Gesellschaften* (0. v. NELL-BREUNING,
1957, S. 224). Indiesem Zusammenhang besagt das Subsidiaritiitsprinzip nicht, daf3 sich
die kleineren Einheiten der Gesellschaft zunachstin der sozialen Hilfe erschopfen sollen,
bevor die ndchsthéhere Instanz einzugreifen habe. Eine solche Interpretation wiirde
den obigen Uberlegungen fundamental widersprechen. Subsidiaritiit meint im Verhiilt-
nis der verschiedenen ,,Sozialkdrper™ zueinander viclmehr ein Gliederungsprinzip des
Sozialen, das ,der begrenzten unmittelbaren Reichweite der konkreten Existenz des
Menschen entspricht® (V. BLUM, 1974, S. 282). Dies bedeutet, daB man das, was die
kleineren sozial- und verteilungspolitischen Einheiten in gleicher Weise oder gar besser
machen koénnen, auch diesen Einheiten tiberlassen solle, weil — bis zum Beweis des Ge-
genteils im einzelnen Fall — die Nichstbeteiligten am chesten gezielt und zweckmiBig
helfen kdnnen. Damit ist cine Sachfrage verbunden, die griindlich und unvoreingenom-
men gepriift werden muB; es mul} gekliart werden, ob ,.die Aufgabe, um dic es geht, von
dem kleinercn Lebenskreis, der engeren Gemeinschaft, dem rdumlich oder fachlich en-
ger begrenzten Gemeinwesen ausreichend und zufriedenstellend und ohne Ubcran-
strengung der Krifte geleistet werden kann, oder ob ¢s zu ihrer richtigen und befriedi-
genden Losung des Eingreifens der umfassenderen Gemeinschaft, des rdumlich oder
fachlich weiter umgrenzten Gemeinwesens usw. bedarf* (O. v. NELL-BREUNING,
1957, S. 225). Erst nach Klirung der Sachfrage kann gemif dem Subsidiarntitsprinzip
in der einen oder anderen Weise eine Entscheidung getroffen werden: diese wird also
durch das Subsidiaritétsprinzip selbst nicht im vorhinein bestimmt.

Solidaritits- und Subsidiaritéitsprinzip sind in der hicr verstandenen Form gesell-
schaftliche Wertideen. die sowohl dem Individualismus als auch dem Kollektivis-
mus einc entschiedene Absage erteilen. Betont das Subsidiaritidtsprinzip ver-
stiirkt die Selbstverantwortung des Menschen und der kleineren Gemeinwesen.
so leugnet es doch nicht die Verantwortung des Ganzen fir die kleineren Einhei-
ten der Gescllschaft. Das Solidaritatsprinzip betont die Selbstverantwortung des
einzelnen nicht nur fiir sich selbst, sondern zugleich auch fur die Gesamtgesell-
schaft, insbesondere fiir die Solidargemeinschaft, der der einzelne angehort.

3.2 Kausal- und Finalprinzip

Das Sozialleistungssystem in der Bundesrepublik Deutschland ist durch unter-
schiedlichste Institutionen gckcennzeichnet. dic jeweils fiir dic Abdeckung be-
stimmter sozialer Risiken fiir bestimmte Personenkreise zustindig sind. Dabeci
sind vielfialtige Uberschneidungen in den Aktivititen der Leistungstriiger hin-
sichtlich der leistungsmifigen Behandlung bestimmter sozialer Risiken, aber
auch hinsichtlich der erfa3ten Personenkreise festzustellen. Neben dieser Mehr-
gleisigkeit ist das historisch gewachsene System auch durch typische Licken ge-
kennzeichnet: den Leistungsiiberschneidungen auf der einen Seite stechen oft Lei-
stungshiicken auf der anderen Seite gegeniiber.

Angesichts sich iiberlappender Aktivititsbereiche der Leistungstriger mit un-
terschiedlichen Leistungsregelungen fur unterschiedliche Personenkreise ergibt
sich sehr hiufig cinc unterschiedliche Behandlung gleicher sozialer Tatbestinde,
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je nachdem welcher Leistungstriger in Anspruch genommen werden kann. Im
Zeitablauf kann dariiber hinaus die Zustindigkeit der Leistungstriager wechseln.
so daB der Leistungsempfinger im Hinblick auf densclben Sicherungstatbestand
nach Maf3gabe bestimmter Fristen nacheinander eine Reihe von Sozialleistungs-
triigern durchlaufen mul3.

Dicsc Schwachen des heutigen Systems sind in sciner historisch gewachsenen
Gliederung mit unterschiedlichen Aktivititsbereichen, unterschiedlichen Perso-
nenkreisen und unterschiedlichsten Leistungsregelungen angelegt. wobei die
Leistungsabgabe sich fast ausschlicBlich nach dem Anspruchsgrund mit entspre-
chenden Folgen fiir die Zustiindigkeit einzelner Leistungstriger und unterschied-
lichen Leistungsausprigungen in sachlicher und zeitlicher Hinsicht richtet. Die
Leistungsabgabe des Systems der sozialen Sicherheit ist in diesem Sinnc nach
dem Kausalprinzip gestaltet.

Seit vielen Jahren ist die Diskussion um eine Abkehr von der kausalen Orien-
ticrung des Systems der Sozialen Sicherheit im Gange und seither nicht abgeklun-
gen. Zwar ist die kausale Orienticrung des Systems angesichts sciner Entste-
hungsweise im historischen Ablauf verstindlich, doch sind zugleich die Mingel
dieses Systems immer deutlicher geworden. Als Alternative wird eine verstirkte
Ausrichtung des Systems der Sozialen Sicherheit an dem Finalprinzip gefordert,
das bisher nur in Teilbereichen und ansatzweise verwirklicht worden ist. Dabei
steht weniger cin radikaler Bruch mit dem bisherigen System zur Diskussion, son-
dern viclmehr ein Ausgleich seiner offensichtlichen Mingel bei gleichzeitiger
Nutzung seiner bisherigen Vorziige (vgl. H. ACHINGER, 1953; B. MOLITOR,
1957, S. 245ff.; W. BOGS, H. MEINHOLD, H. ACHINGER, 1967, S. Iff.; H.
FENGE, 1970, 8. 652ff.; W. ALBERS, 1976).

Mit dem Finalprinzip ist nicht nur einc andere Betrachtungsweise des Systems
der Sozialen Sicherheit intendiert, sondern zugleich cine deutlich unterschiedli-
che Gesamtkonzeption der Leistungsabgabe sozial- und verteilungspolitischer
Institutionen. Das vom Kausalprinzip bestimmte System ..sucht individuelle
Schiden und Notstinde von Fall zu Fall auszugleichen. soweit der Schadens-
grund eine eindeutige Zuordnung erméglicht, die eigenen Vorleistungen hinrei-
chen oder gef. nackte individuclle Bediirfugkeit vorliegt. Das System ist riick-
wiirts gewandt und wirkt im wesentlichen statisch™ (B. MOLITOR, 1957,S.253).
Das nach dem Finalprinzip organisierte Sicherungssystem geht von typischen so-
zial- und verteilungspolitischen Risiken und Problemlagen aus. denen die Men-
schen in einer Gesellschaftin gleicher oder zumindest dhnlicher Weise ausgesctzt
sind oder ausgesetzt sein konnen. Ausgehend von diesen sozialen Tatbestidnden
(basic needs) wird den Gesellschaftsmitgliedern ein soziales Sicherungsverspre-
chen gegeben. Jedem Gesellschaftsmitglied wird, welchen Notlagen es auch im-
mer ausgesetzt sein mag, die Grundchance einer Existenz in Gesundheit, Lei-
stungsfihigkeit und Einkommenssicherheit geboten. Diese Grundchance ist als
gesellschaftliche Vorleistung konzipiert, die den einzelnen und scine Familie erst
in die Lage versetzt,cigene Leistungen sinnvoll und mit Gewinn einzusetzen. In
diesem Sinne trigt cin finalgestaltetes Sicherungssystem dvnamischen Charak-
ter” (B. MOLITOR, 1957.S.2531.).

Dic starkere Geltung des Finalprinzips kann die wesentlichen Schwichen des
historisch gewachsenen Sicherungssystems liberwinden helfen. Das finale Siche-
rungsversprechen mit seiner Orientierung am aktuecllen Bedarfreduziert die typi-
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sche Ungleichartigkeit in der Behandlung gleicher sozialer Tatbestéinde durch ein
primér kausal orientiertes System; dic Finalitit cines sozialen Sicherungssystems
erfordert geradezu, dal} gleiches gleich behandelt wird. Mit ihr ist nicht vercin-
bar, wenn ,.der gleiche Notstand ungleich behandelt wird, die gleiche Sicherungs-
aktion qualitativ verschieden gestaltet ist, je nachdem. welche Stellung der Be-
troffene im Arbeits- und Wirtschaftsleben innehat und welcher Sicherungstriager
nach dem Schadensgrund in Frage steht” (B. MOLITOR, 1957, S. 249). Aller-
dings hebt die Finalitit des Sozialleistungssystems die Differenzierung von Lei-
stungen nicht auf, sondern fordert sie sogar nach Mal3gabe der Differenzierung
sozialer Tatbestinde. Wird in dieser Weise die Leistungsabgabe des Systems der
Sozialen Sicherheit nach den Grundrisiken und ihrer jeweiligen konkreten Aus-
priagung und dem daraus folgenden Sicherungsbedarf bemessen, so erscheint
nicht nur das Problem der Leistungskumulicrung weniger bedeutsam zu sein,
sondern ebenso das Problem der Liickenhaftigkeit des historisch gewachscnen
Sozialleistungssystems. Mit der Abgabe einecs finalen Sicherungsversprechens
vermindern sich in dieser Weise diec Gefahren, dic fiir den einzelnen Leistungs-
cmpfinger aus der gegebenen Kompetenzzersplitterung der Leistungstriger re-
sulticren.

Mit der stirkeren Finalisierung des Sozialleistungssystems ist nicht notwendi-
gerweise cine Abkehr von der kausalen Finanzierung der Sozialleistungen ver-
bunden. Zwar fordert das Finalprinzip. dafy wihrend der Dauer der sozial- und
verteilungspolitischen Leistungsabgabe grundsitzlich nur ein Leistungstriger zu-
stiindig sein soll. aber dies schliet einen finanziellen Ausgleich zwischen den ver-
schicdenen Leistungstrigern nicht aus. Dic Beibehaltung der kausalen Finanzie-
rung mit threr Orientierung an bestimmten finanziell verpflichteten Personen-
kreisen vermeidet cine durchaus unnotige Schwiichung der Gruppensolidaritit,
deren Bedeutung fiir das Sozialleistungssystem oben hervorgehoben wurde.

3.3 Prinzipien der Versicherung, Versorgung und Fiirsorge

Ebenso wic das Solidaritiits- und Subsidiaritéitsprinzip sowic das Kausal- und Fi-
nalprinzip stellen die Prinzipien der Versicherung. Versorgung und Fiirsorge fun-
damentale Gestaltungsgrundsiitze des Systems der Sozialen Sicherung dar. In hi-
storischer Sicht erwecist sich die Firsorge zweifellos als das dlteste Verfahren,
wenngleich sie auch schon frithzeitig durch Versorgung erginzt wurde. withrend
die Versicherung vor allen Dingen seit Beginn der neueren staatlichen Sozialpoli-
tik uniibersehbar an Bedeutung gewann (vgl. P. QUANTE, 1957, S. 2271f.). In
idealtypischer Form sind diese Maximen der Sozialen Sicherung jedoch in kaum
cinem Sicherungsbercich verwirklicht, regelmiafig treten sie in unterschiedlich-
sten Kombinationen auf, wenn auch die Strukturierung der einzelnen Subsyste-
me der Sozialen Sicherung schwerpunktmiBBig nach dem cinen oder anderen
Prinzip erfolgt (vgl. G. W. BRUCK, 1976, S. 51ff.):

(1) Unter ciner Versicherung wird iblicherweise die ..gegenseitige Deckung zufilligen
schiitzbaren Geldbedarfs zahlreicher gleichartig bedrohter Wirtschaften™ (A. MANES,
1928) verstanden. Unter der Voraussetzung einer grofien Zahl gleichartiger versicher-
ter Risiken (Gesetz der groBen Zahl), der Zufilligkeit des Eintritts der Versicherungs-
fille und ihrer Unabhingigkeit ist nicht nur diec Zahl der eintretenden Versicherungsfil-
le. sondern auch die Hohe der benétigten Deckung nach den Regeln der versicherungs-
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mathematischen Wahrscheinlichkeitsrechnung schitzbar.  Dicse Schitzbarkeit der Ri-
siken ermoglicht eine Kalkulation der von den Versicherten zu tragenden Beitriige,
denn diese Beitrige wieder sollen ja ausreichen, um den schitzungsweisc eintretenden
Bedart zu decken™ (P. QUANTE, 1957, S. 231). Dic Kalkulation von Beitrigen und
Leistungen erfolgt in dieser Weise nach dem versicherungstechnischen Aquivalenzprin-
zip.

Diesem Grundgedanken folgt auch die Sozialversicherung. Auchsie ist durch einen Zu-
sammenschluf} der mit gleichartigen und schiitzbaren Risiken belasteten Personen zu
Gefahrengemeinschaften und durch einen Risikoausgleich innerhalb ciner Gemein-
schaft gekennzeichnet. Ebenso wie in der Privatversicherung ergibt sich auch in der So-
zialversicherung aufgrund der gezahlten Beitrdge cin bestimmter Leistungsanspruch im
Versicherungsfalle. Jedoch wird das versicherungstechnische Aquivalenzprinzip der
Privatversicherung durch das Solidarprinzip ergiinzt. Dies cinmal dadurch. daf fir un-
terschiedlich hohe Beitriige vielfach gleiche Leistungen (bei Sachleistungen gilt das
stets) gewihrt werden (Umverteilung von den Beziehern héherer zu den Bezichern
niedrigerer Einkommen)™ und zum anderen dadurch. daB trotz gleich hoher Beitriige
.dic Mitversicherung der Familicnangehérigen sichergestellt ist (Umverteilung von
den Unverheirateten und kinderlosen Ehepaaren zu den Verheirateten und Familien
mit Kindern)“ (G. W. BRUCK. 1976. S. 53). Dic versicherungstechnische Aquivalcnz
von Beitrigen und Leistungen wird zum Zwecke des sozialen Ausgleichs durchbro-
chen, der Ausdruck der Solidaritéit in der jeweiligen Gefahrengemeinschafttist (vgl. R.
ALTENDORF, 1971; K. KRESSMANN, 1971). Im Gegensatz zur Individualversiche-
rung werden nicht alle Elemente des versicherten Risikos nach Maf3gabe ciner strengen
Getahrenklassifikation in der Gestaltung von Beitrigen und Leistungen zum Ausdruck
gebracht. Dies fithrt zu den typischen Umverteilungseffekten der Sozialversicherung.

Mit der Gewihrung von allgemeinen Staatszuschiissen an die Sozialversicherung ge-
winnen in dieser Versorgungsgesichtspunkte an Bedeutung. Daneben cxistieren aber
selbstindige Versorgungssysteme, wie z.B. die Beamtenversorgung und die Kriegsop-
ferversorgung. Typisch fiir dic Versorgungsleistungen ist im Gegensatz zur Sozialversi-
cherung die Finanziecrung aus allgemeinen Haushaltsmitteln und nicht aus Beitrdgen
der Leistungsempfinger. Nichtsdestoweniger begrinden die Versorgungssysteme
Rechtsanspriiche auf Leistungen in Gestalt von Festbetriagen (vgl. G. W. BRUCK,
1976. S. 55). Analog zur Sozialversicherung findet auch in denjenigen Systemen, die
nach der Versorgungsmaxime gestaltet sind, cinc Bediirftigkeitspriifung nicht statt; so-
weit allerdings analog zur Sozialversicherung durch .,Anrechnungsbestimmungen* Lei-
stungskumulationen reduziert werden sollen, ist ..eine Art gemilderter Bediirftigkeits-
prifung” (W. BOGS, 1955, S. 37) festzustellen.

Das Fiirsorgeprinzip, das am starksten in der Soziathilfe verwirklicht ist, sieht ebenfalls
eine Finanzierung der Leistungen aus allgemeinen Haushaltsmitteln ohne Beitragslei-
stung der Leistungsempfinger vor. Die Leistungsempfinger haben cinen Rechtsan-
spruch auf Sozialhilfc, der aber nur .dem Grunde nach* (G. W. BRUCK, 1976, S. 56)
besteht. Im einzelnen entscheidet eine Bedurftigkeitsprifung tber die Art und den
Umfang der sozialen Hilfe. Dicse ist individualisierte Hilfe (nach Art und Umfang der
Lage des Einzelfalles angepalit) und zugleich subsididre Hilfe (Ersatz der Eigenhilfe
bzw. der Hilfec von Angchdérigen).



Kapitel 2:
Das Sozialleistungssystem im Uberblick

1. Wirtschaftskreislauf und Sozialbudget

1.1 Kreislaufschema und Soziale Sicherung

Mit seinem ,, Tableau économique* begriindete F. QUESNAY nicht nur daserste
logisch geschlossene System der Volkswirtschaftslehre, sondern zugleich auch
die nationalokonomische Kreislauftheorie (vgl. F. QUESNAY, 1758). Zwar be-
faBten sich bereits die Merkantilisten, wie z.B. R. CANTILLON im Jahre 1725
(vgl. R. CANTILLON, 1755), mit kreislaufmaBigen Zusammenhingen, aber zu
einer systematischen Erfassung des Wirtschaftskreislaufs, zur Entwicklung eines
geschlossenen Kreislaufschemas und zu sciner analytischen Verwendung dran-
gen erst dic Physiokraten mit F. QUESNAY vor. Die Marxsche Kreislaufanalyse
stellt sich weitgehend als eine Fortentwicklung der physiokratischen Lehre dar
(vgl. K. MARX, 1977), womit zugleich das Betrachtungsfeld in Richtung auf die
Analyse des evolutorischen Kreislaufgeschehens ausgeweitet wurde. In der Fol-
gezeit wandte sich BOHM-BAWERK den bereits von Marx aufgeworfenen
kreislauftheoretischen Problemen zu, wobei bei ihm verstirkt der Kapitalstock in
seiner zeitlichen Entwicklung in den Vordergrund der Betrachtung riickte (vgl.
E.v. BOHM-BAWERK, 1921).

Die daran anschlieBende Kritik, insbesondere von F. BURCHARDT (1931/
1932), fithrte zu beachtlichen Weiterentwicklungen und zu einer stirkeren Anné-
herung des allgemeinen Kreislaufschemas an die empirische Wirklichkeit, wenn-
gleich auch noch weitgehend fiktive GroBen anstelle empirischer Daten verwen-
det wurden (vgl. M. R. LEHMANN, 1926, S. 165ff.; W. LEONTIEF, 1928, S.
603ff.; F. WILKEN, 1928; H. ELLINGHAUS, 1929; H. NEISSER, 1931, S.
365ff.; C. FOHL, 1937; P. BINDER, 1939; M. BOSCH, 1939; A. BILIMOWIC,
1943,S.1991t.; H. PETER, 1943).

Die verstiarkte Hinwendung der National6konomie zur Konjunkturforschung
begiinstigte die Synthese von makrodkonomischer Theoric und Wirtschaftsstati-
stik (vgl. W. KRAUS, 1961). Insbesondere die Konjunkturlehre von E. WAGE-
MANN und die Untersuchungen des Geld- und Giiterkreislaufs durch F. GRU-
NIG forderten die Entwicklung der Kreislauftheorie in Richtung auf cine Volks-
wirtschaftliche Gesamtrechnung (vgl. E. WAGEMANN, 1928; F. GRUNIG,
1933/34). Auch in anderen Lindern brachten die 30er Jahre erste Ansétze Volks-
wirtschaftlicher Gesamtrechnungen (vgl. W. KRAUS, 1961, S. 25), wobei der en-
ge Zusammenhang zur Diskussion um die Keynessche Theorie der Beschifti-
gung, des Zinses und des Geldes nicht zu iibersehen ist.

Allerdings erfolgte der entscheidende Durchbruch zur Synthese der Kreislauf-
theorie und der Wirtschaftsstatistik in Richtung auf cine Volkswirtschaftliche
Gesamtrechnung erst unter dem Druck der kriegswirtschaftlichen Ereignisse so-
wie der spiteren Wiederaufbaunotwendigkeiten. In Grof8britannien, in den Ver-
einigten Staaten, in den Niederlanden sowie in den skandinavischen Staaten wur-
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den bahnbrechende Arbeiten geleistet (vgl. J. E. MEADE, R. STONE, 1941;J.
E. MEADE, R. STONE, 1944; R. STONE, 1947; R. STONE, 1951; J. R.
HICKS, 1948; S. KUZNETS, 1938;S. KUZNETS, 1945,J. TINBERGEN, 1949;
J. TINBERGEN, 1959;J. B. D. DERKSEN, 1946; E. van CLEFF, 1941; R. A.
FRISCH. u.a.. 1948, E. LINDAHL., u.a.. 1937, L OHLSSON, 1953). Vor dem
Hintergrund dieser Arbeiten entwickelte schlieBlich die OEEC cin Standardsy-
stem Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (vgl. OEEC, 1952).

Im Laufe ciner fast 200jihrigen Entwicklung ist dic Volkswirtschaftliche Ge-
samtrechnung im Zuge einer Synthese von Wirtschaftstheorie und Wirtschaftsbe-
obachtung entstanden. Im Rahmen eines empirisch orientierten Kreislaufsche-
mas wird dabei der gesamte Wirtschaftsprozef in bestimmte Teilbereiche aufge-
gliedert und die systematische Analyse der zwischen den einzelnen Sektoren oder
Polen der Volkswirtschaft fliefenden wertméBigen Strome in einem logisch ge-
schlossenen System ermoglicht. Dies liefert cinerseits dem Wirtschaftspolitiker
Erkenntnisse Gber das Ineinandergreifen der dkonomischen Subsysteme Haus-
halte, Unternchmungen, Staat, Ausland und Vermdgensrechnung, wie sie vor-
her nicht denkbar waren. Zugleich wurde im Zuge ciner sich ausweitenden Glo-
balsteucrung der Wirtschaft dic Nutzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nungen als Entscheidungshilfe der staatlichen Wirtschaftspolitik vorangetrieben.
Dic Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung als Synthese von nationalokonomi-
scher Kreislauftheorie und empirischer Wirtschaftsanalyse gewann zunehmende
Bedeutung als Informations- und Entscheidungshilfe der wirtschaftspolitischen
Instanzen.

Bis in die 50er Jahre hinein beschriinkte sich dabei die Nationalokonomic auf
die Entwicklung volkswirtschaftlicher Rechensysteme mit den Sektoren Haus-
halte, Unternehmungen, Staat, Ausland sowie Vermogensrechnung. Das zuneh-
mende Gewicht des Sozialscktors fiir die Volkswirtschaft brachte jedoch in den
60er Jahren die sozialwissenschaftliche Forschung dazu, auch die Verflechtungen
zwischen Sozialer Sicherung und Volkswirtschaft zu untersuchen. Bahnbrechen-
de Arbeiten wurden in diesem Zusammenhang von H. HENSEN (1955), K.-D.
SCHMIDT, U. SCHWARZ und G. THIEBACH (1965), E. WENK (1965), A.
J.-F.ovan BUGGENHOUT (1967/68) und E. KAISER (1970) geleistet. 1975 folg-
te die Studie von W. HESS (1975.S. 23ff.). Vor dem Hintergrund dieser Arbeiten
kann die kreislaufmiBige Einbindung der Sozialen Sicherung in der in der Uber-
sicht I dargelegten Form schematisiert werden.

Dic Einnahmen der Sozialen Sicherung werden in der Ubersicht | durch die
Strome SBH, SBU, SBStH, ZwStH, ZwU, ZU, ZStH und UASS gekennzeich-
net. Dic Ausgaben der Sozialen Sicherung betreffen die Strome EL, SLM, SLG.
ADL, LGSS und USSA. In dieser Weisc enthilt das Kreislaufschema nur die mo-
netiren Transfers, die in Beziechung zum Sektor der Sozialen Sicherung stehen.
Nicht-monetire Transfers — wic z.B. die unmittelbaren Giiter- und Leistungs-
transfers an die einzelnen Leistungsempfinger und die Bereitstellung Allgemei-
ner Dienste und Leistungen — kénnen dem vorliegenden Kreislaufschema nur in-
dirckt, d.h. nicht im Ubergang zu den Leistungsempfingern, entnommen wer-
den. Als Differenz simtlicher Sozialeinnahmen und Sozialausgaben weist das
Kreislaufschema mit FS den Finanzierungssaldo der Sozialen Sicherung in lau-
fender Rechnung aus.
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1.2 Sozialbudget als Grundlage rationaler Sozialpolitik

Dic schematische Darsteliung des Wirtschaftskreislaufs unter Einbezichung der
Sozialen Sicherung kann fiir den Wirtschafts- und Sozialpolitiker insbesondere
dann von erheblicher Bedeutung sein, wenn es gelingt, dic aufgezeigten Bezie-
hungszusammenhiinge numerisch zu belegen. Dieser liber die schematische Ver-
anschaulichung des Wirtschaftsablaufs und der Stellung der Sozialen Sicherung in
thm hinausgehende Schritt ist durch beachtliche Fortschritte der Wirtschafts- und
Sozialstatistik in den letzten Jahren weitgehend moglich geworden. Ubcerwicgend
konnen hypothetische Bezichungszusammenhinge durch gemessene Werte er-
setzt werden, und das Kreislaufschema bietet von daher fiir den Wirtschafts- und
Sozialpolitiker sowohl! diagnostische als auch prognostische Verwendungsmaog-
lichkeiten.

Erstmals wurde von G. MACKENROTH (1952, S. 39f.) in cinem Vortrag vor
dem Verein fiir Socialpolitik am 19.4.1952 in Berlin die Erstellung eines nach So-
zialeinnahmen und Sozialausgaben differenzierten Sozialbudgets gefordert. Das
damit verbundene Grundanliegen der gesamtwirtschaftlichen Einbindung des
Sozialsektors wurde in der Mitte der 60cr Jahre im Auftrage der Bundesregicrung
ausgearbciteten Sozialenquéte wieder aufgegriffen (vgl. H. ACHINGER, W.
BOGS, H. MEINHOLD, L. NEUNDORFER, W. SCHREIBER, 1966). Das
Sozialbudget sollte sich danach auf diejenigen Sozialeinnahmen und Sozialausga-
ben konzentrieren, die auf gesetzlicher Grundlage beruhen und mit 6ffentlichen
Einrichtungen verbunden sind. Unter Bezugnahme auf die Sozialenquéte hat die
Bundesregiecrung Anfang 1969 das erste Sozialbudget vorgelegt (vgl. H. BERIE,
1977, S. 836). Es folgten Sozialbudgets in den Jahren 1970, 1971, 1972, 1973,
1974, 1976, 1978, 1980, 1983 sowic schlieBlich 1986.

In diesem zeitlichen Ablauf erwies sich sehr bald die seitens der Verfasser der
Sozialenquéte vorgesehene inhaltliche Abgrenzung der Sozialbudgets als zu eng.
Die institutionelle Gliederung des Sozialbudgets wurde durch cine funktionale
Differenzierung crgiinzt, zusitzliche Institutionen und Funktionen wurden erfal3t
sowie weitere Leistungsarten einbezogen (vgl. H. BERIE, 1977.S. 865t.). Dabei
wurden nicht nur Sozialleistungen beriicksichtigt, die iiber Sozialversicherungs-
triger oder Verwaltungen von Gebictskdrperschaften oder andere offentliche
Einrichtungen flieen, sondern auch solche, die von privaten Unternchmen und
anderen Organisationen direkt oder indirekt bereitgestellt werden. Allerdings
konnte diese weite und allein an dem Vorlicgen bestimmter sozialer Tatbestéinde
orienticrte Abgrenzung der Leistungsbereiche der Sozialen Sicherung nicht voll
cingchalten werden. So werden z.B. auch heute noch nicht die Leistungen priva-
ter Organisationen ohne Erwerbscharakter (z.B. Freie Wohlfahrtsverbinde) aus
Griinden mangelnden statistischen Materials erfa3; gleiches gilt weitgehend fir
die Leistungen privater Versicherungsunternchmen (vgl. H. BERIE, 1977, S.
846).

Wie der Sozialbericht 1980 betont, steht die regelmifige Erstellung eines So-
zialbudgets im Dienste einer rationalen und vorausschauenden Sozialpolitik (vgl.
Sozialbericht 1980, Textband. S. 66). Dicse Aufgabe der Sozialbudgets war auch
in der Sozialenquéte hervorgehoben worden; sic verstand unter ciner rationalen
Sozialpolitik cine staatliche Politik, die ihre Ziele explizit im Rahmen der aus
dem engen Wechsclspiel von Wirtschafts- und Sozialpolitik resultierenden Gren-
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zen verfolgt. Die Sozialenquéte weist darauf hin, dafl Malnahmen der Sozialen
Sicherung durchaus zu Stérungen an anderer Stelle des Gesamtsystems fithren
kénnen und dafl gerade durch eine mangelnde Koordination von Sozial- und
Wirtschaftspolitik die Grenzen verengt werden, innerhalb derer die Sozialpolitik
operieren kann. Eine in diesem Sinne verstandene rationale Sozialpolitik bedarf
umfangreicher Informationen (vgl. Sozialbericht 1980, Textband, S. 66). Die So-
zialbudgets sollen diese Informationen liefern, und hierin ist ihre erste Aufgabe
zu sehen. Auf der anderen Seite ist die Sozialpolitik stets ~ wie die Sozialenquéte
betont —zukunftsorientiert. Insofern ist bei der Erstellung der Sozialbudgets von
der vergangenheitsorientierten Informationserfassung und -verarbeitung zumin-
dest zu einer kurz- und mittelfristigen Prognose der Sozialeinnahmen und Sozial-
ausgaben iiberzugehen. Die Sozialenquéte weist darauf hin, daB es erst auf der
Grundlage derartiger Prognoserechnungen moglich ist, iiber zusétzliche Aufga-
ben der Sozialpolitik insbesondere hinsichtlich ihrer zeitlichen und sachlichen
Prioritdt zu entscheiden. In ihrer Verwendung als Grundlage einer zukunfts-
orientierten Gestaltung des Sozialleistungssystems liegt die zweite Aufgabe der
Sozialbudgets, ndmlich ihre Entscheidungshilfefunktion, begriindet.

Die Sozialbudgets der Bundesregierung sollen also ecinmal Informationen iiber
das Sozialleistungssystem liefern, zum anderen sollen sie den sozialpolitischen
Entscheidungsinstanzen Hilfen bei sciner zukunftsorientierten Gestaltung bic-
ten. ..Dic erste Autgabe, die Informationshilfe, kann zwar als cine gewisse Vor-
stufe zur zweiten Aufgabe, der Entscheidungshilfe, angesehen werden, dennoch
ist sic selbstindig zu sehen und konzipiert. Die Aufgabe der Informationshilfe
wird man nimlich dann schon als erfolgreich erfillt ansehen konnen. wenn die
gebotenen Informationen nicht als Entscheidungshilfen akzeptiert und genutzt
werden. Die Informationsaufgabe kann auch als die mehr statische, wenn auch
permanente Aufgabe bezeichnet werden. Die Entscheidungshilfe ist dagegen die
mchr dynamische Aufgabe, dic hiufig ad hoc und auf dic jeweilige Entschei-
dungsfrage geziclten Charakter trigt. Bei ihr spielt die Zukunftsbetrachtung dic
entscheidende Rolle™ (H. BERIE, 1977, S. 837). Beide Aufgabenberciche der
Sozialbudgets sollen im folgenden beleuchtet werden.

Die Informationshilfefunktion des Sozialbudgets kann wie folgt gekennzeich-
net werden:

(1) Die Bedeutung der Sozialbudgets als Informationshilfe licgt vor allen Dingen in der
umfassenden quantitativen Zusammenstellung der Sozialleistungen und der zu ihrer Fi-
nanzicrung dicnenden Sozialeinnahmen begriindet. Die Erstellung differenzierter
Ubersichten iiber das Sozialleistungssystem war Mitte der 60cr Jahre noch nicht ohne
weiteres moglich. Einerseits waren statistisch-technische Schwierigkeiten zu iiberwin-
den, andererseits bestanden aber auch noch grundlegende konzeptionelle und metho-
dische Divergenzen. Diese Schwierigkeiten kénnen heute als weitgehend beseitigt gel-
ten.

(2) Damit riickt auch diec Herausarbeitung der volkswirtschaftlichen Bedeutung der Sozial-
leistungen und ihrer Finanzierung in den Bereich des Moglichen. Dies bedeutet zu-
néchst cinmal dic Vermittlung cines zutreffenden Bildes von den relevanten GroBen-
ordnungen der Sozialleistungen und ihrer Finanzierung unter gesamtwirtschaftlichen
Aspekten. Die Ermittlung von Sozialleistungsquoten ist hier ein erster Ansatzpunkt.
Dariiber hinaus ist auf diejenigen gesamtwirtschaftlichen Wirkungen hinzuweisen, die
typisch fiir das System der Sozialen Sicherung sind und doch Giber dic eigentlichen so-
zialpolitischen Ziele hinausgchen (konjunkturelle Wirkungen, Wachstums- und Struk-
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tureffekte der Sozialen Sicherung); diese Einfliisse auf das 6konomische Gesamtsystem
entstchen im Zusammenwirken von Sozialleistungen und Sozialfinanzierung: zu ihrer
Erforschung kann das Sozialbudget zumindest erste Anhaltspunkte liefern.

(3) Weitere wesentliche Informationen kann das Sozialbudget fiir die Zwecke ciner Analy-
sc der vieldiskutierten Belastungsproblematik bicten und in diesem Zusammenhang
zugleich den Zugang zu ciner Untersuchung der Umverteilungseffekte des Soziallei-
stungsystems eroffnen. Ferner kénnen in diesem Rahmen Licken und Schwachstellen
des Sicherungssystems ebenso wie Leistungskumulierungen offengelegt werden.

Im Rahmen ihrer Entscheidungshilfefunktion sollen die Sozialbudgets dazu dic-
nen, diec Grundlagen fiir eine rationale Sozialpolitik zu festigen:

(1) Eine rationale Sozialpolitik ist ohne problembezogene Prognosen nicht méglich. Zu
denken ist in diesem Zusammenhang vor allen Dingen an die Vorausschitzungen der
Sozialleistungen und der Sozialeinnahmen in den verschiedenen Subsystemen der So-
zialen Sicherung. Dabei werden sich die zukunftsorientierten Modellrechnungen zur
Rentenfinanzierung von den Vorausschidtzungen zur Ausgabenentwicklung im Ge-
sundheitswesen nicht nur hinsichtlich der zugrundelicgenden Daten, sondern auch der
verwendeten Methodik unterscheiden. Dariiber hinaus ist cin Unterschied zu machen
zwischen solchen Prognosen, die den Status quo fortschreiben, und jenen Prognosen,
bei denen eine Veriinderung des Status quo als Folge politischer Entscheidungen (2.B.
Verlagerung der Sozialleistungen von einem Leistungsbereich zu einem anderen, stir-
kere Betonung des Finalprinzips statt des Kausalprinzips usw. ) zu beriicksichtigen ist.

(2) Die gegenwirtig vorliegenden Vorausschitzungen der Sozialleistungen und ihrer Fi-
nanzicrung beziehen sich regelmiBig auf das Erscheinungsjahr des Sozialbudgets sowie
auf cin vier Jahre spiter licgendes Jahr. Sie kntpfen an die Institutionen des Sozialbud-
gets an und erdffnen von hier aus den Weg zu ciner Prognose nach Funktionsbereichen.
Lingerfristige Prognosen sind insbesondere zur Rentenfinanzierung verfiigbar (Pro-
gnosezeitraum von 15 Jahren).

(3) Samtliche Prognosen stchen unter ganz bestimmten Annahmen zur gesamtwirtschaftli-
chen und demographischen Entwicklung: es sind stets bedingte Vorhersagen. lhre Ein-
fugung in den gesamtgescellschaftlichen Systemzusammenhang ist sachnotwendig. Nur
wenn dies beachtet wird, kénnen die Prognosen des Sozialbudgets ihre Entscheidungs-
hilfefunktion im Hinblick auf Verbesscrungen des Sozialleistungssystems, auf struktu-
relle Anderungen des Systems und auf die Erfassung der Belastungsgrenzen von Grup-
pen, Wirtschaftszweigen und Gesamtwirtschaft erfiillen.

Bereits im Rahmen der Informationshilfefunktion der Sozialbudgets. noch mchr
aber bei der Erfillung der Entscheidungshilfefunktion erweist sich eine isolierte
Betrachtung des Systems der Sozialen Sicherung ebenso wie eine nur grobe
Bezugnahme auf gesamtwirtschaftliche Daten als unzurcichend. Die Einbezie-
hung des Sozialbudgets in die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung schien be-
reits den Verfassern der Sozialenquéte unerldflich zu sein, wird allerdings in dem
MabBe problematisch, in dem die Definitionen und Abgrenzungen der zu beriick-
sichtigenden Vorgange unterschiedlich sind:

(1) Die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung kennt als Leistungsarten die Einkommens-
ibertragungen und den Staatsverbrauch (der Sozialversicherung): das Sozialbudget un-
terscheidet nach Einkommensleistungen (einmalige sowie laufende Geldleistungen,
Steuerentlastungen, PreisermifBigungen), Sachleistungen (Waren und Dienstleistun-
gen sowie auch Barerstattungen fiir solche Leistungen) und nach Allgemeinen Dien-
sten und Leistungen (nicht unmittelbar cinzelnen Personen zurechenbar).
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(2) Dic institutionell gegliederte Einnahmeseite des Sozialbudgets kennt andere Finanzie-
rungsarten als die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung. Die Sozialbudgets unter-
scheiden nach tatsédchlichen Beitrigen der Versicherten und der Arbeitgeber sowic
nach unterstellten Beitrdgen der Arbeitgeber (2.B. fur Entgeltfortzahlung, Beamten-
penstonen und Beihilfen). Neben den Zuweisungen aus 6ffentlichen Mitteln (z.B. Bun-
deszuschiisse zur Rentenversicherung. Mittel zur Finanzierung von Entschidigungslei-
stungen und von Sozialen Hilfen und Dicensten) weisen die Sozialbudgets auch Zuwei-
sungen aus nichtéffentlichen Mitteln (z.B. fir die Vermégensbiidung) aus. Eine weite-
re Finanzierungsart der Sozialbudgets sind Vermdégensertrige sowic Verrechnungen
der Institutionen untereinander,

Ungeachtet der Schwierigkeiten ciner Integration von Sozialer Sicherung und
Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung liegt ihre Notwendigkeit doch auf der
Hand. In cinem Anhang zu den Sozialbudgets wird versucht, die anstchenden
Definitions- und Abgrenzungsprobleme zu ldsen, indem sozialpolitische Defi-
nitioncn und Abgrenzungen in solche der Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nung transformiert werden. Diese Vorgehensweisc ist sicherlich auch insofern
sinnvoll, als die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung bereits einen recht hohen
Entwicklungsstand aufweist und dariiber hinaus auch international iiberwicgend
vercinheitlicht ist. Allerdings darf diese Einbezichung der Sozialen Sicherung in
dic Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung aus sozialpolitischer Sicht nicht zu ci-
ner weitgehenden Aggregierung der Einnahmen- und Ausgabenstrome der So-
zialen Sicherung fiihren. Eine ausgeprigte Differenzierung des Gesamtsystems
nach Sozialleistungsinstitutionen und Funktionsbereichen scheint nach wie vor
crforderlich zu sein. um unterschiedliche Entwicklungen in einzelnen Leistungs-
bereichen und die dabei anstehenden Probleme rechtzeitig erkennen zu kénnen.
Neben der notwendigerweise starker aggregierten Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnung kommt daher den institutionell und funktionell erheblich differen-
zierteren Sozialbudgets aus sozialpolitischer. aber auch aus gesamtwirtschaftli-
cher Sicht eine cigenstindige Bedcutung zu.

2. Sozialleistungen im Uberblick

2.1 Entwicklungsdynamik der Sozialleistungen

Der Umfang des Sozialbudgets hat sich in den letzten Jahren betrichtlich ausge-
weitet. 1960 waren es erst 63,8 Mrd. DM, 1986 dagegen 603.8 Mrd. DM. In der
Indexbetrachtung ist eine Zunahme der Sozialleistungen von 100.0 im Jahre 1960
auf 9457 im Jahre 1986 festzustellen. Dabei ist — zumindest bis zur Verschérfung
der Wirtschaftskrise und den intensivierten Konsolidierungs- und Sanierungsbe-
miuihungen — der Umfang der Sozialleistungen deutlich stirker angewachsen als
das Bruttosozialprodukt. Der Trend der Sozialleistungsquote als Relation der im
Sozialbudget beschriebenen Leistungen zum (nominalen) Bruttosozialprodukt
war insbesondere bis Mitte der 70cr Jahre deutlich aufwirts gerichtet: erst ab En-
de der 70er und vor allem ab Anfang der 80er Jahre zeichnete sich ein signifikan-
ter Riickgang der Sozialleistungsquote ab.

Dic Sozialleistungsquote ist nur cin grober Indikator der Einbeziehung der So-
zialleistungen in das 6konomische Gesamtsystem. Die Entwicklung dieser Rela-
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tionsziffer hingt von der Entwicklung des Bruttosozialproduktes sowie dem je-
weiligen Umfang der Sozialleistungen ab. Steigen die Sozialleistungen schneller
als das Bruttosozialprodukt, so erhoht sich die Sozialleistungsquote; im umge-
kehrten Falle sinkt sie. Grundsitzlich tendiert die Sozialleistungsquote dazu, im
Konjunkturaufschwung zu sinken. im Konjunkturabschwung dagegen anzustei-
gen. Dic Ursache hierfir liegt vor allem darin, daf ein grofier Teil der Soziallei-
stungen bei dem gegebenen Regelungsstand mit [-3jéihriger Verzogerung auf
Schwankungen des Bruttosozialprodukts und sciner Wachstumsrate reagiert.
Andere Sozialleistungen neigen gerade im Konjunkturabschwung zu einer deut-
lichen Ausweitung. wihrend sie in der Hochkonjunktur relativ geringer ausfal-
len. Dicse Dynamik der Sozialleistungsquote wird zum Teil durch politische
MaBnahmen aberlagert, die in der Regel jedoch erst mit einer zeitlichen Verzo-
gerung wirksam werden.

Eine dhnliche Entwicklungsdynamik wic dic gesamten Sozialleistungen weisen
auch dic Sozialleistungen pro Kopf der Wohnbevélkerung auf. 1960 waren es
1152 DM, 1986 dagegen 9898 DM. In der Indexbetrachtung ist cine Zunahme der
Pro-Kopf-Leistungen von 100.0 im Jahre 1960 auf 859.2 im Jahre 1986 festzustel-
len. Die Entwicklung der Pro-Kopf-Leistungen spicgelt nicht nur den zunchmen-
den Umfang des Sozialbudgets wider. sondern ebenso die Veridnderungenin den
demographischen Prozessen.

Von den gesamten Sozialleistungen entfallen gegenwiirtig ctwa 68% auf Ein-
kommensleistungen; dicse Einkommensleistungen stellen sich als Geldleistun-
gen (Barleistungen) mit Lohnersatzfunktion sowie als Minderbelastungen durch
Steuer- oder ZinsermiiBigungen dar. Etwa 27% der Sozialleistungen bestchen
aus Sachleistungen; diesce betreffen Waren und Dicenstleistungen. die den An-
spruchsberechtigten unentgeltlich zur Verfigung gestellt oder deren Kosten ih-
nen vollstindig oder zum Teil erstattet werden; sie sind ebenso wie die Einkom-
mensleistungen cinzelnen Personen zurechenbar. Dieses Kriterium erfillen die
Allgemeinen Dienste und Leistungen mit cinem Anteil von etwa 5% am Sozial-
budget nicht. Hier handelt es sich um Leistungen allgemeiner Art, die in Zu-
schiisse, MaBnahmen und Innerer Dienst untergliedert werden. Dic Zuschiisse
stellen Leistungen der Institutionen des Sozialbudgets an nicht im Sozialbudget
erfaf3te Einrichtungen (z.B. Freie Jugendhilfe, Dcutsches Rotes Kreuz) fir ihre
spezifischen Aufgaben dar. Unter den Begriff der Mafinahmen fallen beratende.
beaufsichtigende und betreuende Leistungen. soweit sie cbenfalls nicht cinzelnen
Personen unmittelbar zugeordnet werden kénnen. Der Innere Dienst umfaBt alle
Ausgaben. die zur Durchfithrung der Autgaben der einzelnen Institutionen not-
wendig sind (Verwaltungsaufgaben und dergleichen).

2.2 Sozialleistungen nach Institutionen

Die im Sozialbudget erfafiten Sozialleistungen werden von einer grol3en Zahl von
Institutionen erbracht. Eine Institution kann bereits cine cinzige Einrichtung sein
(z.B. diec Bundesanstalt fiir Arbeit), aber auch eine groBere Zahl in sich ver-
gleichbarer Einrichtungen (z.B. Sozialhilfe). Dariiberhinaus weist das Sozialbud-
get neben konkreten auch abstrakte Einheiten als Institutionen aus (z.B. das be-
amtenrechtliche System mit den Pensionen, Familienzuschlidgen und Beihilfen;
die Entgeltfortzahlung als Teil der Arbeitgeberleistungen; die indirckten Lei-



44 Erster Hauptteil: Das Sozialleistungssystem in funktionaler Analyse

stungen in Form der Steuerermifigungen sowie der Vergiinstigungen im Woh-
nungswesen).

Die verschiedenen Institutionen erfiillen zum Teil sehr unterschiedliche, zum
Teil aber auch parallele Aufgaben, wie es der historisch gewachsenen Gliederung
des Sozialleistungssystems entspricht. Das Gewicht der einzelnen Soziallei-
stungsinstitutionen ist inncrhalb des gesamten Sozialbudgets sehr unterschied-
lich:

(1) Rentenversicherung:

Die Rentenversicherung umfafit als Sozialleistungsinstitution dic Rentenversicherung
der Arbeiter. der Angestellten sowie die knappschaftliche Rentenversicherung. hre
Leistungen bestehen in erster Linic aus Rentenzahlungen an Versicherte (Renten we-
gen Kindererzichung, Renten wegen Erwerbsminderung. Attersruhegelder) sowie an
Hinterbliebene (Witwen- und Witwerrenten; Renten an die frishere Ehefrau oder an
den frithcren Ehemann; Waiscnrenten): hinzu treten die Leistungen der Rentenversi-
cherung als Rehabilitationstriger. Dic Leistungen der Rentenversicherung machten
1986 29.7% des Sozialbudgets aus; tm Leistungsspektrum dominieren die Einkom-
mensleistungen mit 89.4%; daneben fallen vor allen Dingen Sachleistungen an.

(2) Krankenversicherung:
Die Krankenversicherungist nach der Rentenversicherung die bedeutendste Soziallei-
stungsinstitution; ihre Leistungen in Form der MaBnahmen zur Friherkennung von
Krankhciten, der Krankenhilfe, der Mutterschaftshilfe. der Sonstigen Hilfen, des
Sterbegeldes und der Familienhilfen beliefen sich 1986 auf 19.6% des Sozialbudgets.
Im Leistungsspektrum der Krankenversicherung dominieren typischerweise die Sach-
leistungen mit 88.1%; die Einkommensleistungen haben einen vergleichsweise gerin-
genUmfang.

(3) Unfallversicherung:
Dic Aufgaben der Unfallversicherung bestehen in der Verhitung von Untillen und
Berufskrankheiten, in der Durchfihrung von Rehabilitationsmafinahmen sowic inder
Zahlung von Renten. Beihilfen. Abfindungen, Sterbegeldern usw. an leistungsberech-
tigte Versicherte, ihre Angehérigen oderihre Hinterbliebenen. Die Gesamtleistungen
beliefen sich 1986 auf 2.0% des Sozialbudgets. Im Leistungsspektrum der Unfallversi-
cherung dominieren die Einkommensleistungen mit 65,7% der Gesamtleistungen.
Danceben fallen vor allem Sachleistungen. aber auch Allgemeine Dienste und Leistun-
genan,

4

~—

Arbeitstorderung:

Das Leistungsspektrum der Arbeitsfdrderung umfaf3t die Leistungen der Bundesan-
stalt fiir Arbeit (Forderung der beruflichen Bildung. Forderung der Arbeitsautnahme
und sonstige arbeitsmarktpolitische MaBnahmen, Leistungen zur Rehabilitation, Lei-
stungen der produktiven Winterbaufdrderung und MaBnahmen zur Arbeitsbeschaf-
fung. Kurzarbeitergeld, Leistungen an Arbeitslose usw.) sowie sonstige Arbeitsforde-
rungsmaBBnahmen (Arbeitslosenhilte und beschiiftigungspolitische Malinahmen). Dic
Gesamtleistungen beliefen sich 1986 auf 7.2% des Sozialbudgets mit cinem Anteil der
Einkommensleistungen von 53.8% und der Sachleistungen von 25 3% .

—_
N
Ny

Kindergeld:

Unter die Institution Kindergeld fallen die Eeistungen nach dem Bundeskindergeldge-
setz sowie die Zahlungen an dic Rentenversicherungstriger aufgrund der Kinderzu-
schuBverordnung vom 11. Mai 1979. Das Leistungsvolumen belief sich 1986 auf 2,4%
des Sozialbudgets: tiir dic Zukunft wird mit cinem deutlichen Absinken des Leistungs-
umfangs gerechnet. Die Leistungen bestehen fast ausschlieBlich aus lautenden Ein-
kommensleistungen.
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Erzichungsgeld:

Unter dic Institution Erzichungsgeld fallen die Erzichungsgeldzahlungenab 1. 1. 1986
mit cinem Anteil von 0.3% am Sozialbudget des Jahres 1986; es handeit sich dabei fast
ausschlicBlich um Einkommensleistungen.

Altershilfe fir Landwirte:

Dic Altershilfe fur Landwirte erbringt Gesundheitsmaflnahmen, stellt bei Krankheit
und Tod cine Betricbs- und Haushaltshilfe. gewithrt Altersgeld und vorzeitiges Alters-
geld, cine Ubergangshilfe bzw. cin Hinterblicbenengeld sowie gegebenenfalls eine
Landabgaberente: als spezifische Leistung ist zudem die Moglichkeit der Gewiihrung
von Beitragsnachentrichtungszuschiissen zu crwihnen. Die Gesamtleistungen cr-
reichten 1986 cinen Anteil von 0.6% des Sozialbudgets. Die Leistungen bestchen ge-
genwiirtig zu 86.0% aus Einkommensleistungen.

Versorgungswerke:

Dic Institution der Versorgungswerke umfafit Einrichtungen fir die Angehérigen der
freien Berufe mit einer Leistungsgewihrung bei Berufs- und Erwerbsunfihigkeit, bei
Alter sowic zugunsten der Hinterblicbenen: das Leistungsspektrum ist in ctwa ver-
gleichbar mit demjenigen der Rentenversicherung. Das gesamte Leistungsvolumen
umfaldte 1986 0,2% des Sozialbudgets. Von herausragender Bedeutung sind die Ein-
kommensleistungen.

Beamtenrechtliches System:

Das beamtenrechtliche System gewihrt Leistungen der Alters- und Hinterbliebenen-
versorgung sowie Leistungen bei Krankheit und Invaliditit. Die Gesamtleistungen be-
licfen sich 1986 auf 9,0% des Sozialbudgets. Die Leistungen bestchen zu 85.4 % aus
Einkommensleistungen.

Arbeitgeberleistungen:

Die Arbeitgeberleistungen umtassen die Entgeltfortzahlung (bei Krankheit, bei Heil-
verfahren und bei Mutterschaft), dic betriebliche Altersversorgung (Pensionskassen.
Betriebsrenten. Direktversicherung). die Zusatzversorgung (hauptsichlich Renten
bei Berufs- und Erwerbsunfihigkeit. bei Alter und an Hinterbliecbene) sowie sonstige
Arbeitgeberleistungen (Beihilfen bei Krankheit. Familienzulagen. Wohnungsleistun-
gen. betrieblicher Gesundheitsdienst). Das Leistungsvolumen belief sich 1986 auf
8.8% des Sozialbudgets und bestand zu 93.5% aus Einkommensleistungen.

Entschidigungsinstitutionen:

Dic Entschiidigungsinstitutionen umfassen die Kricgsopferversorgung, den Lasten-
ausgleich. die Wiedergutmachung und sonstige Entschiidigungen. Dic Leistungen be-
licfen sich 1986 auf 2.9% des Sozialbudgets. Die Entschiidigungsleistungen bestehen
2u76.0 % aus Einkommensleistungen.

Institutionen der Sozialen Hilfen und Dicnste:

Dic Institutionen der Sozialen Hilfen und Dienste stellen Leistungen der Sozialhilfe.
der Jugendhilfe, der Ausbildungsforderung, des Wohngeldgesctzes. des 6ffentlichen
Gesundheitsdienstes und der Vermdgensbildungsgesetze bereit. Das gesamte Lei-
stungsvolumen belief sich 1986 auf 7.8% des Sozialbudgets. Die Leistungen bestehen
insgesamt zu 46.3% aus Einkommensleistungen und 37.4% aus Sachleistungen.
Indirckte Leistungen:

Die indirckten Leistungen umfassen insbesondere SteuerermiBigungen. Diese betref-
fen als ErméBigungen von Steuern auf Einkommen u. a. die erhohten Absetzungen fir
Wohngebitude. das steuerbeglinstigte Bausparen sowie die steuerbegiinstigten Auf-
wendungen fir die Berufsausbildung, die Altersentlastungsbetriige, die Haushaltsfrei-
betrige, das Ehegatten-Splitting, die Kindergrundfreibetrige, dic aulergewéhnlichen
Belastungen. die Ausbildungsfreibetrige. die Pauschbetrige fir Kérperbehinderte
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sowic dic Freibetrige fiir Kricgsopter und gieichgestellte Personen. Neben diesen Er-
mafigungen von Steuern auf Einkommen sind ErméiBigungen von Steuern auf Vermo-
gen zu konstatieren wic Ehegattenfreibetrige, Kinderfreibetriige, Altersfreibetriige
sowic GrundsteucrerméBigungen. Hinzu tritt dic SteuerermiBigung aufgrund des Kiz-
Steucrerlasses fur Kérperbehinderte. Der Gesamtumfang der sozial bedingten Steuer-
erméifligungen belief sich 1986 auf 9,1% des Sozialbudgets.

Zu den indirckten Leistungen gehéren weiterhin Vergiinstigungen im Wohnungs-
wesen: diese betreffen den sozialen Wohnungsbau (Zinszuschiisse . Tilgungszuschiisse
und Zinscrmiligungen), dic Wohnungsfiirsorge der 6ffentlichen Arbeitgeber (Zins-
crmiBigungen) und den Lastenausgleich (ZinsermiiBigungen). Das Leistungsvolumen
belief sich 1986 auf 0.9% des Sozialbudgets.

Sowobhl die SteucrermiBigungen als auch die Vergiinstigungen im Wohnungswesen
bestehen zu 100% aus Einkommensleistungen.

2.3 Sozialleistungen nach Funktionen

Dic verschicdenen Sozialleistungsinstitutionen erbringen ihre Leistungen in un-
terschiedlichen Funktionsbereichen der Sozialen Sicherung. Der Sozialbericht
versteht unter Sozialleistungsfunktionen soziale Tatbestiinde, Risiken oder Be-
diirfnisse, deren Eintritt und Vorhandensein die Anspruchsberechtigung auf So-
zialleistungen auslost. Der Sozialbericht nennt insgesamt 8 Funktionsbereiche
der Sozialen Sicherung:

(1

(2)

Funktionsbereich Alter und Hinterblicbene:

Der Funktionsbereich Alter und Hinterblicbene a3t die Leistungen der Alters- und
Hinterblicbenensicherung zusammen. Dice Leistungen bei Alter umtassen Altersruhe-
gelder (unter Berticksichtigung der flexiblen Altersgrenze), ferner Renten und renten-
dhnliche Leistungen. die nicht Altersruhegelder sind. an Personen jenseits der fir das
Altersruhegeld geltenden Altersgrenze. unabhingig davon, aus welchem Anlald dic
Leistung urspriinglich zugebilligt wurde. Die Leistungen an Hinterblichene umtassen
dic Leistungen an Witwen (Witwer) unter 60 (65) Jahren sowic die Leistungen beim
Tod von Begilinstigten und Familienangehdrigen (Sterbegeld). Familienzuschlige und
Waisenrenten sind jedoch dem Funktionsbereich Ehe und Familie zugeordnet. Dic ge-
samten Leistungen im Funktionsbereich Alter und Hinterblicbene belicfen sich 1986
auf 38.2% des Sozialbudgets und bestanden zu etwa 92% aus Einkommensleistungen.
Funktionsbereich Krankheit und Invaliditit (Gesundheit):

Der Funktionsbereich Krankheit und Invaliditit erfal3t die Leistungen zur Verhiitung
von Krankheiten, die Leistungen bei Krankheit sowie bei Arbeitsunfillen/Berufs-
krankheiten und bei allgemeiner Invaliditit. Die Vorbeugungsmalnahmen betreffen
die Leistungen zur Verhiitung von Krankheiten, von Arbeitsuntillen und Berufskrank-
heiten sowie von Berufs- und Erwerbsunfihigkeit. Dic Leistungen bei Krankheit (au-
Ber bei Arbeitsunfall/Berufsunfall) umfassen dicjenigen Leistungen, die der Linderung
der Krankheit oder der Wicderherstellung der Gesundheit dienen, cinschliefllich der
Geldleistungen bei Arbeitsunfihigkeit. Die Leistungen bei Arbeitsunfall/Berufskrank-
heit umfassen die Ausgaben zur Entschéidigung von Personen, die von Arbeitsunfillen/
Berufskrankheiten betroffen sind; die Leistungen dienen der Wicderherstellung der
Erwerbsfihigkeit durch Arbeits- und Berufsférderung (Berufshilfe) und der Linderung
der Verletzungs- und Krankheitsfolgen; hierzu gehoren auch Geldleistungen an Ver-
letzte bzw. berufskranke Personen. Dic Leistungen bei allgemeiner Invaliditit fallen
dann an, wenn eine dauernde und mit Einschrinkung oder Verlust der Berufs- oder Er-
werbsfahigkeit verbundene Beeintriichtigung der Gesundheit durch physische Gebre-
chen vorliegt; auBBerdem fallen hier Leistungen bei Behinderung an (aufer als Folge
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von Arbcitsunfall/Berufskrankheit sowie von politischen Ereignissen). Die Familien-
zuschlige zu den Einkommensleistungen werden dem Funktionsbereich Ehe und Fami-
lie zugerechnet. Rentenleistungen an Personen tber 60 Jahre (Frauen) bzw. lber 65
Jahre (Minner) werden den Leistungen fiir Alter und Hinterblicbene zugeordnet. Die
Gesamtleistungen im Funktionsbereich Krankheit und Invaliditit beliefen sich 1986 auf
33.1% des Sozialbudgets; sie bestanden zu 62% aus Sachleistungen.

Funktionsbereich Ehe und Familie:

Der drittwichtigste Funktionsbereich der Sozialen Sicherung ist derjenige von Ehe und
Familie. Hierin enthalten sind die Leistungen fiir Kinder, an Ehegatten und bei Mutter-
schaft. Einbezogen werden auch entsprechende Leistungen aus dem beamtenrechtli-
chen System sowie gemiB Tarifvertragsrecht des Offentlichen Dienstes. Fiir Kinder fal-
len Unterhaltsleistungen an (auch Kinderzuschlige und Waisenrenten). Die Leistun-
gen fiir Ehegatten umfassen solche Leistungen {einschlielich Zuschlige), die wegen
des Unterhalts von Ehegatten entrichtet werden. Die Leistungen bei Mutterschaft um-
fassen alle diejenigen Leistungen. die im Zusammenhang mit Schwangerschaft und
Entbindung stehen. einschlieBlich der Leistungen fiir Mutter und Kind withrend der er-
sten Tage nach der Entbindung und wihrend der Schutzfristen sowie withrend des Mut-
terschaftsurlaubs, ferner Mutterschaftsvorsorgeleistungen. Die Leistungen im Funk-
tionsbereich Ehe und Familie belicfen sich auf 13.0% des Sozialbudgets im Jahre 1986
mit cinem Antcil der Einkommensleistungen von ctwa 90%.

Funktionsbereich Beschiftigung:

Die Leistungen im Funktionsbereich Beschaftigung betreffen die berufliche Bildung.
dic sonstige Mobilitit und dic Leistungen bei Arbeitslosigkeit. Die Leistungen zur be-
ruflichen Bildung umfassen die Forderung der Ausbildung, Fortbildung und Umschu-
lung sowic die Berufsberatung im Rahmen des Arbeitsférderungsgesetzes, der Reichs-
versicherungsordnung. des Angestelltenversicherungs- und des Reichsknappschaftsge-
sctzes. des Bundesversorgungs-, Lastenausgleichs-. Bundessozialhilfe-, Jugendwohl-
fahrts- und Bundesausbildungsférderungsgesctzes. Zu den sonstigen mobilitatsfor-
dernden MaBnahmen gehoren die Leistungen zur Forderung der Arbeitsaufnahme, des
Arbeitsplatzwechsels und der Schaffung von Arbeitsplitzen; MaBnahmen zur ganzjih-
rigen Beschiftigung in der Bauwirtschaft (cinschlieBlich Schlechtwetter- und Winter-
geld) sowie dic Arbeitsberatung und -vermittlung werden ebenfalls hinzugerechnet.
Die Leistungen bei Arbeitslosigkeit fallen bei voriibergehender unfreiwilliger Nicht-
teilnahme am Erwerbsleben in Form des Arbeitslosengeldes. des Kurzarbeitergeldes
und der Arbeitslosenhilfe an. Simtliche Familienzuschlige zu den Einkommensleistun-
gen sind dem Funktionsbereich Ehe und Familie zugeordnet. Das Leistungsvolumen im
Funktionsbereich Beschiftigung belief sich 1986 auf 8,7% des Sozialbudgets; der An-
teil der Einkommensleistungen belief sich auf ctwa 60%.

Funktionsbereich Folgen politischer Ereignisse:

Zu den Leistungen im Funktionsbereich Folgen politischer Ereignisse gehoren kon-
sumtive Leistungen. die als Entschidigung fiir die Folgen politischer Ereignissc. insbe-
sondere bei Kriegsschiden. gezahlt werden. Auch die Belastung der Rentenversiche-
rungstriger durch Berufs- und Erwerbsunfahigkeitsrenten, soweit sie auf Kriegsfolgen
zurlickgchen. wird diesen Leistungen in pauschaler Form zugerechnet. Entschidigun-
gen fiir Vermdgensverluste sind hierin jedoch nicht enthalten. Auflerdem werden die
Familienzuschlige zu den Einkommensleistungen dem Funktionsbereich Ehe und Fa-
milie, die Renten an Personen Uber 60 (Frauen) bzw. 65 Jahre (Ménner) den Leistun-
gen im Funktionsbereich Alter und Hinterbliebene zugeschlagen. Der Funktionsbe-
reich Folgen politischer Ercignisse umfafite 1986 1.7% des Soziatbudgets mit cinem
Anteil der Einkommensleistungen von etwa 68%.

Funktionsbereich Wohnen:

Dem Funktionsbereich Wohnen werden die Leistungen zur Verbesserung der Woh-
nungsversorgung. insbesondere das Wohngeld und die Mictverbilligung des Sozialen
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Wohnungsbaus, zugerechnet. Das Leistungsvolumen belief sich im Jahre 1986 auf
2,1% des Sozialbudgets; der Anteil der Einkommensleistungen machte knapp 68%
aus.

Funktionsbereich Sparen:

Der Funktionsbereich Sparen umfafit die Leistungen nach den Gesetzen zur Férderung
der Vermogensbildung fiir Arbeitnehmer, dem Spar-Pramiengesetz und dem Woh-
nungsbau-Pramiengesetz sowie die steuerliche Begiinstigung des Bausparens und der
7b-Abschreibung. Das Leistungsvolumen belief sich auf 2,7% des Sozialbudgets im
Jahre 1986 und bestand fast ausschlieBlich aus Einkommensleistungen.

Funktionsbereich Aligemeine Lebenshilfen:

Der Funktionsbereich Allgemeine Lebenshilfen umtaft Leistungen, die bei Vorliegen
besonderer wirtschaftlicher oder sonstiger Notlagen zugewendet werden. Hierzu geho-
ren vor allen Dingen Leistungen der Rentenversicherung sowie der Sozial- und Jugend-
hilfe. ferner die sogenannten Sonstigen Hilfen, die von der Krankenversicherung als
arztliche Beratung und Hilfe zur Empfiangnisregelung erbracht werden. Der Leistungs-
umfang dieses Funktionsbereichs belief sich 1986 auf 0,6% des Sozialbudgets, wobei
die Einkommensleistungen und Sachleistungen in etwa gleichgewichtig von herausra-
gender Bedeutung waren.
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Tabelle 1: Sozialleistungen 1960-1990

Sozialbudget Bruttosozial- | Sozial- Einwohner Pro-Kopf-Sozial-
Jahr produkt leistungs budget

Mio. Index Mrd. Index | 90t

DM DM Yo Mio. | Index DM Index

1960 | 63845 | 100,0 | 303,0{ 1000 | 21,07 55.4 100,0 1152 100,0
1961 | 70948 | 111,1} 3314 | 1094 | 2141 56.2 1013 1262 | 1095
1962 | 77594 | 121,5| 360,5| 1190 | 21,52 56,8 102,5 1366 118,5
1963 | 82894 129.8| 382,11 126,1 | 21,69 57.4 103.,5 1444 125,3
1964 | 90635| 141,9 | 419,6 | 1385 | 21,60 58,0 104.6 1563 135,6

1965 [ 114603 | 179,5 | 4582 | 151,2 | 25,01 58.6 105,7 1956 169.7
1966 | 128509 | 201.3 | 487.4 | 1609 | 26,37 59,1 106.7 2174 188.7
1967 | 137504 | 2154 | 493,77 | 1629 | 27,85 59,3 107,0 2319 201,2
1968 | 146202 | 229,0 | 533,7 | 176,1 | 27,39 59,5 107.3 2457 2132
1969 | 1583401 2480 | 597.8 | 1973 | 2649 60,1 108,4 2635 228.6

1970 | 180144 | 282,1 | 675,771 223,0 | 26,66 60,7 109.4 2968 257.5
1971 [ 198752 | 311,3 | 751,8 | 248,1 | 26,44 61,3 110,6 3242 281,4
1972 (223922 | 350,7 | 825.1| 2723 | 27,14 61.7 111,3 3629 314.9
1973 [252592 | 395.6 | 918,9 | 3033 | 27,49 62,0 111,8 4074 | 3535
1974 | 300626 | 470,8 | 985,6 | 3253 | 30,50 62,1 111,9 4841 420,1

1975 | 346598 | 542.8 | 10294 | 3397 | 33.67 61.8 11,5 5608 | 486.7
1976 | 373024 | 5842 { 1123,0 ( 370.6 | 33,22 615 111,0 6065 | 5263
1977 (397839 | 623.1 | 11963 | 3948 | 33.26 61.4 110,8 6480 | 562,3
1978 [ 418612 | 655,6 | 1290,0 | 4257 | 32,45 61,3 110,6 6829 | 592,6
1979 1443820 | 695,1 | 1395,3 | 4605 | 31.81 61.4 110.7 7228 | 6272

1980 | 4757301 745,1 | 148521 490,2 | 32,03 61,6 1Lt 7723 670,2
1981 [ 508797 | 796,9 | 1545,1 | 509,9 | 32,93 61,7 111,3 8246 | 715,6
1982 1524435 821.4 11597,1 | 527.1 | 32,84 61.6 111.2 8514 | 738.8
1983 [ 535378 | 838,5 [ 1674,1 | 552,5 | 31,98 61,3 110,6 8734 | 758.2
1984 | 554574 | 868,6 | 1756,9 | 5798 | 31,57 61,0 110,1 9091 | 789,1

1985 | 572297 | 896,3 | 18379 ] 606,6 | 31,14 61,0 110,1 9302 814.4
1986 1603779 945,7 [ 1950,0 | 6436 | 30,96 61,0 110.1 9898 | 8592
1990 | 688622 11078,5|2341,0 | 722,6 | 29,42 59,4 107,2 | 11593 1 1006,0

Quellen: Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung: Arbeits- und Sozialstatistik
1985 sowie Sozialbudget 1986. Institut der deutschen Wirtschaft: Zahlen zur wirtschaftli-
chen Entwicklung der Bundesrepublik Deutschland 1986. Bevolkerungsprognose gem.
Tab. 27 (Modell IT) und 28 (Modell A).
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