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Es besteht Einigkeit dariiber, daB auch die Existenz der-
jenigen gesichert werden muB, die nicht mehr erwerbsfihig
sind oder denen aufgrund der in der Gesellschaft bestehenden
sozialpolitischen Normen eine Erwerbst&tigkeit nicht zu-
gemutet wird. Uneinigkeit tritt jedoch sofort auf, wenn
entschieden werden soll, wann und in welchem Umfang diese
Sicherung durch private Vorsorge, im Familienverband und
durch ein kollektives System erfolgen soll. Bei dieser
Grundentscheidung kollidieren das Freiheits- und das Si-
cherheitspostulat miteinander. Wird der Freiheit eine hohe
Prioritdt eingerdumt, besteht die Gefahr, daB nicht alle
Staatsbiirger in ausreichendem MaBe freiwillig gegen die
sozlialen Risiken vorsorgen. Daraus ergibt sich die uner-
winschte Nebenwirkung, daB diejenigen, die ausreichend
vorgesorgt haben, noch ein zweites Mal zur Kasse gebeten
werden fiir die Sicherung derjenigen, die dies - aus wel-
chen Griinden auch immer - versiumt haben. Die aus allge-
meinen Steuermitteln finanzierte Sozialhilfe ist ein Bei-
spiel dafiir. Erh3ilt das Sicherheitsziel Vorrang, schrénkt
es das selbstverantwortliche Handeln zum Teil auch dann
ein, wenn ein "Fehlverhalten" der Staatsbiirger in gr&Berem
Umfang nicht zu erwarten ist und ihnen eine freiwillige
Vorsorge zuzumuten ist. Hieraus resultiert die Gefahr eines
libersteigerten Anspruchsdenkens gegeniiber dem Staat. Denn
Einkommen, die - jedenfalls nach auBen hin - den Eindruck
erwecken, hier wiirden Geschenke verteilt, iiben gegeniiber
den nur mit eigenen Anstrengungen zu erwerbenden Leistungs-
einkommen eine groBe Anziehungskraft aus. Die Versuchung
einer miBbrduchlichen Inanspruchnahme ist groB. Hinzu kommt
die Tendenz zu einer st#ndig zunehmenden Abgabenbelastung,
die zusammen mit der hohen Steuerbelastung zur Finanzierung
der allgemeinen Staatsaufgaben die Gefahr einer Uberforde-
rung der gesamtwirtschaftlichen Leistungsfihigkeit mit sich

bringt.



Diese - zu treffende Grundentscheidung zwischen Sicherheit
und Freiheit wird an vier Hauptproblemen deutlich, die
sich bei der Ausgestaltung des Systems der sozialen Si-

cherheit zeigen.

1. Die Festlegung der schutzwilirdigen Tatbestédnde, bei
deren Vorliegen die Allgemeinheit die Existenz sichern
soll.

2. Die Abgrenzung des schutzbedlirftigen Personenkreises.

3. Die Relation zwischen dem Leistungs—~ und Sozialein-
kommen in den Fillen, in denen eine Entscheidung zu-
gunsten einer Sicherung durch die Allgemeinheit gefallen

ist.

4. Die Festlegung des Personenkreises, der durch einen
Einkommensverzicht zugunsten der Empfdnger von Sozial-
einkommen schlechter gestellt werden soll. Hierbei
geht es auch um die Art der Finanzierung der Einkommens-
libertragungen, insbesondere darum, ob eine Beitrags-

oder Steuerfinanzierung vorzuziehen ist.

Ich beschrinke mich auf Transferzahlungen, die zum Aus-
gleich eines Einkommensausfalls gewdhrt werden. Ich mdchte
aber darauf hinweisen, daB unser soziales Sicherungs-
system noch auf einem zweiten Bein steht, den Transfer-
zahlungen, die zum Ausgleich auBergewthnlicher Belastungen
gewdhrt werden. Auch hierbei handelt es sich um hohe Auf-
wendungen; denn dazu gehdrt der ganz liberwiegende Teil der
bei Krankheit gewidhrten Leistungen, aber auch das Kinder-
geld, die Ausbildungsfdrderunyg und das Wohngeld. AuBerdem
sind eine Reihe wvon Vergiinstigungen in der Einkommensteuer
in diesen Bereich einzuordnen. Zum Teil stellen sich bei

der Ausgestaltung dieser Sozialleistungen andere Probleme.



Ich m&chte in diesem Zusammenhang nur auf die Einfilihrung

und Festlegung von Einkommensgrenzen hinweisen.

In Anbetracht des oben erwdhnten Spannungsfelds zwischen
den Zielen einer mdglichst groBen Freiheit und einer mdg-
lichst umfassenden Sicherheit, in dem sich die Sozialpo-
litik befindet, und der Tatsache, daB diese Ziele wertfrei
nicht zu gewichten sind, ist zu erwarten, daB die aus
diesen Zielen abzuleitenden vier Hauptentscheidungen fiir
die Ausgestaltung des Systems der sozialen Sicherheit

auch nicht ohne politischen Wertungen zu bestimmen sein
werden. Insofern kann meine kritische Wiirdigung der ge-
troffenen Entscheidungen mit ihren Schwachstellen, auf die
das Thema meines Vortrags abstellt, keine Allgemeingiiltig-
keit beanspruchen. Ich werde mich bemiihen, die Abhi#ngig-
keit meiner Kritik von den zugrundegelegten Prdmissen und
gegebenenfalls mit alternativen Ausgangspunkten deutlich

zu machen.

Es gibt allerdings noch eine zweite Art von Schwachstellen,
die etwa zu dem Urteil fllhren: Ein solches Ergebnis kann
doch wohl kein Politiker gewollt haben. Neben unterschied-
lichen Wertvorstellungen miissen also noch andere Ursachen
fir unbefriedigende Ergebnisse unseres sozialen Sicherungs-
systems vorhanden sein. Dabei spielt die starke historische
Komponente unserer sozialen Sicherung eine Rolle. Die
Grundentscheidungen sind durch die Bismarcksche Sozial-
gesetzgebung Ende des vorigen Jahrhunderts getroffen und

in der Reichsversicherungsordnung (RVO) festgeschrieben
worden. Daran wird sich auch nach Fertigstellung des So-
zialgesetzbuchs nichts Entscheidendes gedndert haben, d. h.
aber, die Grundentscheidungen orientieren sich an wirt-
schaftlichen Verhdltnissen und gesellschaftlichen Rahmen-
bedingungen, die heute nicht mehr gegeben sind. Dariiber

hinaus ist auch damals nicht ein in sich geschlossenes



System geschaffen worden, sondern man hat punktuell dort
soziale Hilfen des Staates eingefiihrt, wo die Not als
Folge der zerbrochenen Groffamilien und der Industriali-
sierung am gr&Bten war. Durch viele EinzelmaBnahmen ist
mit zunehmender volkswirtschaftlicher Leistungsfidhigkeit
die Palette der Anspruchsvoraussetzungen und Leistungen
ausgedehnt worden. Die Folge ist ein schlecht aufeinander
abgestimmtes Nebeneinander von Leistungen mit mangelhafter
Transparenz. Die hierauf zuriickgehenden Schwachstellen des

Systems haben kein geringes Gewicht.

Damit habe ich den Rahmen abgesteckt, in dem sich meine
Darstellung der Schwachstellen des sozialen Sicherungs-

systems bewegen wird.

Ich beginne mit dem ersten Prcoblemkreis, der Festlegung der
schutzwiirdigen sozialen Tatbestidnde. Es f#llt auf, daB

es im Sozialrecht keine allgemeine Definition der schutz-
wilrdigen Tatbestdnde gibt; vielmehr besteht eine Reihe

von Einzelgesetzen, in denen spezielle Tatbestdnde - und
zwar nach unterschiedlichen Kriterien - als Voraussetzung
flir den Anspruch auf Transferzahlungen festgelegt worden
sind. Wenn eine Steuer auf das Einkommen erhoben wird,

wird es als selbstversté@ndlich angesehen, daB die GrdéBe,

an die die Steuer ankniipft, definiert wird, und die Finanz-
wissenschaftler sind schon unzufrieden dariiber, daB eine
allgemeine Definition fehlt und der Gesetzgeber die steuer-
pflichtigen Tatbestdnde nur enumerativ durch Aufzihlung von
Einkunftsarten festgelegt hat. Die fehlende allgemeine
Definition fiir den Anspruch auf soziale Sicherheit fiihrt
dazu, daB sie elinerseits nicht flichendeckend ist (Siche-
rungsliicken) und daB andererseits mehrere Anspriiche gleich-
zeitig bestehen (Rentenkumulation) und unerwlinschte Wir-
kungen durch Mehrfachleistungen nur durch komplizierte

Anrechnungsbestimmungen nachtrdglich beseitigt werden



kdnnen. Besonders beim Tatbestand Invaliditdt wirkt sich
das Fehlen einer allgemeinen, nach einheitlichen Kriterien
festgelegten Anspruchsgrundlage nachteilig aus; denn bei
Invaliditdt ist anders als bei vorzeitiger Erwerbsunfdhig-
keit innerhalb der gesetzlichen Rentenversicherungen nicht
ein Einkommensausfall, sondern eine drztlich festgestellte
Minderung der Erwerbsfihigkeit Voraussetzung fiir den An-
spruch auf Transferzahlungen. Das Zusammentreffen derar-
tiger, nicht aufeinander abgestimmter Anspruchsvorausset-
Zungen mu8 auch zu nicht aufeinander abgestimmten Leistun-
gen fihren. Dabei wirkt sich verschirfend aus, daB der
Gesetzgeber davon ausgeht, daB bei Invaliditdt ein Scha-
denanspruch durch einen Dritten verursacht ist, der von
dem Schddiger oder dem zur Haftung Verpflichteten (z. B.
vom Staat gegeniiber den Kriegsopfern) wieder gutzumachen
ist. Das fiihrt aber dazu, daB keine Sicherung besteht,
wenn kein Schddiger vorhanden ist (Beispiel: Kraftfahr-
zeugunfall bei Glatteis), er nicht festzustellen ist (Bei-
spiel: Fahrerflucht bei Kraftfahrzeugunfillen) oder er
nicht leistungsfihig ist (Beispiel: der Schédiger ist ein

arbeitsloser Familienvater).

tber die einen Anspruch auf Sozialleistungen ausl&senden
Tatbestdnde bestehen im Gbrigen wenig Meinungsverschieden-
heiten; Alter, Invalidit&t, Krankheit, Arbeitslosigkeit
werden als schutzwlirdige soziale Tatbestidnde eingestuft.
Ich m&chte mich auf zwei strittige Tatbestinde beschrin-
ken, die die soziale Sicherung der Frau betreffen. Eine
Witwe hat heute grundsidtzlich einen Angspruch auf.Sozial-
leistungen, wenn der verstorbene Mann einen entsprechenden
Anspruch besessen hat, und zwar ohne Rilicksicht darauf, ob
in ihrer eigenen Person ein sozialer Tatbestand (Aufziehen
von Kindern, Invaliditdt, Alter) vorliegt, der sie an
einer Erwerbstdtigkeit hindern wiirde. Die Frage lautet:

Ist Witwe-Sein Ffilir sich allein genommen bereits ein



schutzwiirdiger sozialer Tatbestand? Die juristische Argu-
mentation lautet: Der Mann ist in der Ehe zum Unterhalt
verpflichtet {nach neuem Eherecht: beide Ehepartner sind
sich gegenseitig zum Unterhalt verpflichtet); wenn er aus-
fdllt, kann die Witwe ihren Anspruch auf Unterhalt nicht
mehr durchsetzen; eine Rente muB in diesem Fall als Unter-
haltsersatz gezahlt werden. Die effektive Schutzbedlirftig-
keit, z.B. die Hbhe des eigenen Erwerbseinkommens, spielt
bei diesem Anspruch keine Rolle. Eine andere Entscheidung
hat der Gesetzgeber fiir die geschiedene Frau getroffen.
Sie erhdlt iliber den Versorgungsausgleich nur dann Trans-
ferzahlungen, wenn in ihrer Person ein schutzwiirdiger so-
zialer Tatbestand vorliegt. Das Aufziehen von Kindern wird
nicht als ein solcher schutzwilirdiger Tatbestand angesehen,
wenn man von der in der Praxis weitgehend bedeutungslos
gebliebenen Erziehungsrente absieht. Diese unterschiedli-
chen Anspruchsvoraussetzungen k&nnen dazu fiihren, daB die
kinderlose dreiBigjdhrige Witwe eine Transferzahlung er-
h&dlt, die geschiedene Mutter, die filir drei Kinder zu sorgen
hat, dagegen nicht, auch wenn der ehemalige Ehemann keinen
Unterhalt leistet. Dieses Beispiel macht deutlich, daB das
Fehlen einer allgemeingliltigen Definition der schutzwiirdi-
gen sozialen Tatbestdnde zu verzerrten Relationen bei der

scozialen Sicherung fiihrt.

Die Ldsung des zweiten Problems, der Abgrenzung des ver-
sicherungspflichtigen Personenkreises, weist allerdings

noch gr&Bere Mingel auf. Als unter Bismarck die soziale
Sicherung im Deutschen Reich eingefiihrt wurde, war die Not-
lage der Arbeiter groB. Man konnte aufgrund ihres niedrigen
Einkommens nicht erwarten, daB sie freiwillig in ausreichen-
dem MaBe gegen die sozialen Risiken vorsorgen wiirden. Krank
oder alt sein war bei ihnen mit Not identisch. Die Sozial-
gesetzgebung zur Sicherung im Alter und bei Krankheit be-
schrédnkte sich deshalb auf die Arbeiter und Angestellten

mit niedrigem Einkommen. Bei dem relativ niedrigen Indu-



strialisierungsgrad war das damals eine Minderheit der
Bevidlkerung. Schrittweise wurden dann alle Arbeiter und
die Angestellten bis zu bestimmten Einkommensgrenzen
{(1911) sowie deren Witwen in die kollektive Sicherung
einbezogen. Diese auf die unselbstindig Ti#tigen beschrink-
te Sicherung entsprach ihrer damaligen beschrinkten Lei-
stungsfdhigkeit. Der Gesetzgeber hat zwar erkannt, da8
eine solche nach ihrer sozialen Stellung abgegrenzte
Schutzbediiftigkeit der Bevdlkerung unbefriedigend ist.
Aber - wie so oft auch in anderen Politikbereichen - hat
er sich nicht zu einer grundlegenden Reform durchringen
kénnen, sondern punktuell gewisse Gruppen von Selbst#ndi-
gen, bei denen er unterstellte, daB ihr Einkommen Zhnlich
wie bei Arbeitnehmern ilberwiegend auf dem Einsatz ihrer
Arbeitskraft beruhte, auf unterschiedliche Weise in die

soziale Sicherung einbezogen.

Dabei wurden fiir die Einbeziehung in die Alterssicherung

drei Verfahren gewihlt:

1. Einbeziehung in die gesetzlichen Rentenversicherungen
mit z. T. abweichenden Bestimmungen. Das trifft fiir die

1938 versicherungspflichtig gewordenen Handwerker zu.

2. Schaffung von selbstdndigen Sicherungseinrichtungen
auf berufsstidndischer Grundlage mit Zwangsmitgliedschaft.
Dieser Weg wurde filir die Landwirte und freien Berufe

gewdhlt.

3. bffnung der gesetzlichen Rentenversicherungen fiir alle
Staatsblirger auf freiwilliger Basis. Diese M8glichkeit
wurde 1972 geschaffen und sollte insbesondere die so-
ziale Sicherung der nicht erwerbstidtigen verheirateten

Frauen verbessern.



In der gesetzlichen Krankenversicherung besteht lediglich
die M8glichkeit, freiwilliges Mitglied zu werden, wenn

das Einkommen eine bestimmte HBhe nicht tberschreitet.

Das Ergebnis befriedigt wenig; denn die soziale Stellung
ist ein unzureichendes Kriterium fiir eine soziale Schutz-
bediirftigkeit. Viele Angestelle und Facharbeiter verdienen
mehr als kleine Selbstindige, und auch ein im Betrieb ein-
gesetztes Vermdgen kann bei wirtschaftlichen Schwierigkei-
ten leicht verlorengehen. Und daB Biirger, die ihre Alters-
sicherung auf geldwertabhidngiges Vermdgen begriindet haben,
notleidend werden k®nnen, haben die bitteren Erfahrungen
von zwel Inflationen gezeigt. Das Risiko der Geldentwer-
tung, fiir das es bei privaten, der Alterssicherung dienen-
den Ersparnissen nach allen Erfahrungen bisher keinen ver-
gleichbaren Schutz wie bei einer auf dem Umlageverfahren
beruhenden kollektiven Sicherung gibt, ist jedenfalls ein
starkes Argument fiir die Einbeziehung Selbstdndiger in ein
soziales Sicherungssystem. Die These, daB "fundierte" Ein-
kinfte mit einer gr&Beren Sicherheit verbunden sind, mit
der z. B. im Steuerrecht eine Zusatzbelastung durch eine
Vermdgensteuer begriindet wurde, hat sich jedenfalls als
briichig herausgestellt. Mancher selbst#ndige kleine Land-
wirt, der wegen eines fehlenden Erben keinen Altenteil er-
hdlt und dessen Betrieb iiberschuldet ist, so daB er auch
kein Vermdgen zur Alterssicherung mobilisieren kann, ist
schlechter gestellt als ehemalige Landarbeiter. Und et-
liche Selbstédndige, die Uber das siebzigste Lebensjahr
hinaus arbeiten, tun dies nicht aus Freude an der Arbeit,
sondern weil ihre Alterssicherung unzureichend ist. Selbst
wenn man die schlechte Alterssicherung vieler Selbst#ndi-
ger als Argernis anerkennt, fragt es sich allerdings, ob
man diesen Zustand als "neue soziale Frage" bezeichnen
soll, wie dies die CDU getan hat. Der schlechten Alters-

sicherung von Selbst&ndigen ist {ibrigens auch der Tatbestand



zuzurechnen, daB diejenigen, die die flexible Altersgrenze
in den Rentenversicherungen nicht zum Vorziehen auf das
63. Lebensjahr benutzen, sondern bis zum 67. Lebensjahr
weiterarbeiten, im Durchschnitt niedrigere Renten als die-
jenigen beziehen, die friiher in Rente gegangen sind. Die
Ursachen sind weniger ein niedrigeres Einkommen als
kiirzere Versicherungszeiten, die bei ehemals Selbstédndigen
deshalb vorhanden sind, weil sie die Selbstédndigkeit wegen
unzureichender Einkommensm&glichkeiten wihrend des Arbeits-—
lebens aufgegeben haben und dann bis zum Erreichen der
Altersgrenze die Zeit fiir den Aufbau einer ausreichenden

Alterssicherung zu kurz war.

Auch das zweite fiir die Abgrenzung des schutzbediiftigen
Personenkreises verwendete Kriterium, das Einkommen, be-
friedigt keinesweg mehr. Zwar nehmen Sparfihigkeit und
Sparneigung mit wachsendem Einkommen zu, aber ein Einkom-
men, das heute hoch ist, kann morgen niedrig sein oder
ganz wegfallen. Die flir den Aufbau einer Alterssicherung
notwendige Kontinuitdt ist nicht gewihrleistet. Das gilt,
wie bereits erwdhnt, auch fiir Einkiinfte aus Vermdgen.
Heute besteht eine solche an das Einkommen gekniipfte Ver-
sicherungspflicht noch in der Krankenversicherung. Daneben
begrenzt die Beitragsbemessungsgrenze die HBhe der Beitri-
ge und dementsprechend die HBhe der Sozialleistungen.
Diese Begrenzung geht davon aus, daB bei h&heren Einkommen
Raum flir eine freiwillige Zusatzsicherung verbleiben soll.
Bin soziales Risiko ist damit nicht verbunden, weil eine
Grundsicherung fiir alle Versicherten garantiert bleibt.
Die Beitragsbemessungsgrenze ist im {ibrigen mit dem dop-
pelten durchschnittlichen Bruttoarbeitsentgelt in der
Alters- und Arbeitslosenversicherung und mit dem ein-
einhalbfachen durchschnittlichen Bruttoarbeitsentgelt

in der Krankenversicherung so hoch angesetzt, daB fir

die Masse der Bevdlkerung eine Vollsicherung besteht.
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Neben der schlechten sozialen Absicherung vieler Selb-
stdndiger besteht eine ausgesprochene Liicke in der Si-
cherung bei allen denjenigen, die nicht am Erwerbsleben
beteiligt sind; denn die Anknilipfung der Versicherungs=-
pflicht an eine unselbstidndige Titigkeit belidBt diesen
Personenkreis ungesichert. Das gilt fiir Kinder mit an-
geborenen Midngeln ebenso wie fiir Personen mit einer vor
dem Eintritt in das Erwerbsleben erworbenen Invaliditit.
Auch die Sicherung der nicht erwerbstdtigen Ehefrau muB
darunter leiden. Zwar werden Kinder und Ehefrauen zum
groBen Teil lber die Familie mit gesichert, wenn die
Sozialleistungen familienbezogen gewdhrt werden. Das

gilt fir die Krankenversicherung ebenso wie fiir die Al-
‘terssicherung, bei der Waisen- und Witwenrenten gezahlt
werden. Aber einmal endet fiir Kinder das schiitzende Dach
der Familie auch im Sozialrecht, und die nicht erwerbs-
tdtige Ehefrau ist zwar gegen Krankheit und im Alter ge-
sichert, aber z.B. nicht gegen Invalidit#t. Diese fehlende
Sicherung gegen das Invaliditdtsrisiko gilt im iibrigen
ganz allgemein fiir Unf&dlle in der Freizeit und im Haushalt.
Eine private Sicherung ist, soweit sie {iberhaupt besteht,

in diesen F&llen in der Regel unzureichend.

Daraus ist der SchluB zu ziehen, daB eine Aufteilung der

Bevdlkerung in einen schutzbediirftigen und nicht schutz-

bedlirftigen Personenkreis kaum méglich ist. Die bestehen-—
den Midngel k&nnen am besten dadurch beseitigt werden,

daB bei Alter und Invaliditidt eine Grundsicherung fiir die

gesamte Bevdlkerung erfolgt.,

Eine solche MafB8nahme wlirde auch eine andere Unzulédnglich-
keit des bestehenden Systems, die Wartezeit fiir den An-
spruch auf Leistungen,i{iberfliissig machen. Wer eine private
Lebensversicherung oder Unfallversicherung abschlieBt,

hat mit der ersten Beitragszahlung den Anspruch auf den



vollen Versicherungsschutz erworben. Es ist schwer einzu-~
sehen, warum die Versicherten in einer "sozialen" Versi-
cherung schlechter gestellt werden sollen. Durch die War-
tezeiten von fiinfzehn Jahren fiir die Altersrente und von
finf Jahren fiir eine wegen Erwerbsunfdhigkeit vorgezogene
Rente klafft aber hier eine Sicherungsliicke. In dem jetzi-
gen System ist eine solche Wartezeit zur Verhiitung wvon
MiBbrauch notwendig; denn sonst kdnnte jeder kurz wvor Ein-
tritt einer zu erwartenden Erwerbsunfdhigkeit in die So-
zialversicherung mit einem vollen Versicherungsschutz ein-
treten. Bei einer Grundsicherung fiir die gesamte Bevilke-
rung sind die gzur MiBbrauchsverhilitung bestehenden Warte-

zeiten iberfliissiqg.

Allerdings sollte die Ausdehnung der Versicherungspflicht
auf die gesamte Bevdlkerung nicht zu einer VergrdBerung
der Kollektivversicherung filhren. Sie sollte deshalb von
einer Verminderung der HBhe der Zwangsversicherung fiir

die Besserverdienenden begleitet werden, die aufgrund des
gestiegenen Wohlstands in der Lage sind, in grdBerem Um-
fang gegen die sozialen Risiken auf freiwilliger Basis
vorzusorgen. Das bereits vorhandene Instrument dafir wiren
die Beitragsbemessungsgrenzen, die nur unterproportional
zur Wachstumsrate der Bruttoarbeitsentgelte erhdht werden
dliirften. Auf diese Weise wiirde, an die gestiegene Leistungs-
fdhigkeit der Haushalte angepaBt, ein gr&Berer Freiheits-

spielraum fiir eine private Vorsorge geschaffen.

Allerdings kann eine solche Anpassung nur langsam vor sich
gehen; denn die Renten der alten Generation miissen auf-
grund ihrer durch Beitrige erworbenen Anspriiche erfiillt
werden, die nach den bisher festgelegten Beitragsbemes-
sungsgrenzen bemessen werden. Beitrige werden aber nur nach
den nicht in gleichem MaB erh&hten Einkommensgrenzen ge-

zahlt. Hier zeigt sich eine geringere Flexibilitidt des




Umlage~ im Verh&dltnis zum Kapitaldeckungsverfahren. Bei dem
letzteren kOnnen die Versicherungsanspriiche des einzelnen
aus dem gebildeten Kapitalstock erfiillt werden. Gesamtwirt-
schaftlich wdre das allerdings mit einem Entsparen verbunden,
so daB man nicht generell von einer Uberlegenheit des Kapi-
taldeckungsverfahrens sprechen kann. Im iibrigen garantiert
diese Inflexibilitdt auch eine gewisse Xontinuitdt. Ange-
sichts der von der letzten Regierung vorgenommenen vielfa-
chen unsystematischen Anderungen kann diese Beschrinkung
des ManOvrierspielraums vielleicht sogar als ein Vorteil
angesehen werden; denn sonst wire das Flickwerk wahrschein-

lich noch grdBer geworden.

Man wird jedenfalls davon auszugehen haben, daB eine

in der Altersversicherung angestrebte Reduzierung der
Beitragsbemessungsgrenze von dem doppelten auf beispiels-
weise das eineinhalbfache Bruttoarbeitsentgelt ohne ein
finanzielles Ungleichgewicht kaum innerhalb von zehn Jah-
ren verwirklicht werden k&nnte, es sei denn, das Defizit
wlirde durch erhdhte Staatszuschiisse gedeckt, eine wenig

realistische Annahme.

Die HBhe der Transferzahlungen ist das dritte wenig be-
friedigend geldste Problem. Als Grundsatz fiir die wich-
tigsten Sozialleistungen (Altersrente, Krankengeld, Lei-
stungen bei Arbeitslosigkeit, Unfallrenten - bei der
Kriegsopferversorgung allerdings nur stark eingeschrinkt)
gilt ihre Einkommensbezogenheit. Mit ihr soll erreicht
werden, daB dem Biirger, der seine Existenz nicht mehr
durch eigene Arbeit sichern kann, ein Lebensniveau er-
halten bleibt, das in einer bestimmten Relation zu seinem
friiheren (oder bei Arbeitslosigkeit zukiinftig mdglichen)
Wohlstand steht. Derjenige, der durch seine Arbeit in der
aktiven Lebensphase einen bestimmten Wohlstand erworben

hat, soll bei Ausscheiden aus dem Erwerbsleben nicht véllig




aus seiner alten Wohlstandsschicht herausfallen. Dabei
bleibt offen, wie weit dieses Ziel auch durch eine die
kollektive Sicherung ergdnzende freiwillige Vorsorge er-
reicht werden kann.

Da das Wohlstandsniveau vom Nettoeinkommen abh#ngt, miiB-
ten die Sozialeinkommen auch auf das frilhere Nettoarbeits-
entgelt bezogen werden. Das ist zur Zeit nur bei dem Ar-
beitslosengeld und der Arbeitslosenhilfe der Fall. Hier
liegt ein erster Konstruktionsfehler vor; denn infolge der
progressiven Lohnsteuer und der weitgehenden Abgabenfrei-
heit der Renten erh&ht sich der Anteil einer bruttolohn-
bezogenen Altersrente in H6he von 50 v, H. des dynamisier-
ten Bruttoarbeitsentgeltes auf das friihere Nettoeinkommen
bezogen von 64 v. H. bei einem Jahreseinkommen von 10.000 DM
auf 77 v. H. bei einem Jahreseinkommen von 40.000 DM. Be-
riicksichtigt man noch zusétzliche Sozialeinkommen, liegt
in der Orientierung am Bruttoeinkommen und der Abgaben-
freiheit der Renten auch der Grund, weshalb die Renten
h8her als das frithere Arbeitsentgelt sein k&nnen, wie dies
heute filir die Mehrzahl der im &ffentlichen Dienst beschif-
tigten Arbeiter und Angestellten (nicht Beamten) der Fall

ist.

Der zweite Mangel bei der Festsetzung der Sozialeinkommen
besteht darin, daB ihre H8he nicht aufeinander abgestimmt
ist. Im Alter erreicht die Rente der gesetzlichen Renten-
versicherungen durchschnittlich - mit einer groBfen Varia-
tionsbreite - filir Versicherte 64 v. H. des dynamisierten
friheren Nettoarbeitsentgelts, fiir Witwen ohne eigene
Rentenanspriiche knapp 40 v. H.; bei Krankheit wird {iiber
die Lohnfortzahlung 100 v. H. erreicht, bei Arbeitslosig-
keit 68 bzw. 58 v. H. und bei Invaliditit kann der Anteil
am Nettoarbeitsentgelt héher, eventuell aber auch noch
niedriger liegen. Vom Sicherungsziel her, das eine Existenz-

sicherung fiir alle diejenigen anstrebt, die nicht mehr




erwerbsfdhig sind oder denen eine Erwerbstidtigkeit nicht
zugemutet werden soll, ist eine solche Differenzierung
nicht zu vertreten. Selbst wenn man aufgrund unterschied-
lich hoher eigener Vorsorgeleistungen (Beitrige) eine
gewisse Differenzierung aufgrund des versicherungsmdBigen
Equivalenzprinzips akzeptiert, ist diese Differenzierung
nicht zu rechtfertigen. Und auch eine Beriicksichtigung
sozialer Gesichtspunkte, die mit einer Durchbrechung des
iquivalenzprinzips verbunden ist, wiirde nicht zu einer
Begiunstigung oder Benachteiligung fithren, die willkiir-
lich auf "Gerechte" und "Ungerechte" verteilt ist. So ist
die Erkldrung fiir die in ihrer HB8he nicht aufeinander
abgestimmten Sozialleistungen auch nicht in einem der
erwdhnten Gesichtspunkte zu suchen. Hier wirkt sich die
starke historische Komponente unseres sozialen Sicherungs~
systems als Nachteil aus. Die Sozialleistungen wurden
schrittweise eingefilhrt und ausgebaut, wobei von vorn-
herein eine institutionelle Zersplitterung mit einer ge-
trennten Gesetzgebungskompetenz bestand. Jede Verwaltung
war auf ihre Eigenstidndigkeit bedacht, und jeder Referent
und Minister hat fiir seinen Zust#ndigkeitsbereich eine
seinen Vorstellungen entsprechende L&sung verwirklicht,
Von einem System kann man im Hinblick auf diese Entwick-

lung kaum sprechen.

Der Grundsatz der Einkommensbezogenheit bedingt aber zu-
sdtzlich die Festlegung eines bestimmten Niveéus fiir die
Sozialleistungen. Wiirde man sich dabei nur am Bedarf
orientieren, wiirde eine Relation zum Nettoarbeitsentgelt
von 1 : 1 - eventuell unter Berilicksichtigung des Wegfalls
berufsbedingter Ausgaben und des Teils der fréiwilligen
Ersparnis, derder Risikovorsorge dient, von 1 : 0,85 -
angemessen sein. Wiirde man die volkswirtschaftliche
Leistungsfdhigkeit als MaBstab wdhlen, diirfte die gesamte
Abgabenquote (Steuern und Sozialabgaben) eine bestimmte




H8he nicht dberschreiten, die mit Sicherheit eine Finan-
zierung von Sozialleistungen im Verh#dltnis 1 : 1 nicht
erlauben wiirde. SchlieBlich ist bei der Festsetzung der
Relation zum Nettoarbeitseinkommen auch die Gefahr einer
miBbrduchlichen Inanspruchnahme zu beachten, die um so
gréBer ist, je geringer der Einkommensverlust gegeniiber
dem nur mit eigenen Anstrengungen zu erzielenden Erwerbs-
einkommen ist. Angesicht des nicht zu iibersehenden MifB-
brauchs, der mit Sozialleistungen bei Arbeitslosigkeit,
Krankheit und vor allem auch vorzeitiger Erwerbsunfdhig-
keit getrieben wird, ist es schwer verstandlich, daB in
den vergangenen Jahren die Erdrterung solcher Fragen auf

Seiten der Regierung weitgehend tabu war.

Die Verantwortung gegeniilber der Gesellschaft wurde hinter
kurzfristige und kurzsichtige taktische Uberlegungen ge-
stellt.

Welche Wohlstandsrelation anzustreben ist, 148t sich nach
objektiven Kriterien nicht bestimmen. Die Meinungen der
"Einkommensnivellierer" und von "Wachstumsfetischisten"
werden kaum Ubereinstimmen. Es kann nur versucht werden,
Gber ein politisches Interessenclearing zu einem Kompro-
miB zu kommen. Ich habe iiber verschiedene Modellrechnungen
versucht, zu zeigen, welche Gesamtbelastung sich bei alter-
nativen Annahmen iiber die H&he der Sozialleistungen er-
gibt. 1)
mittel- und lingerfristige Entwicklung unabdingbaren Uber-

Ich habe aber nie gehdrt, daB solche fiir die

legungen von der Regierung angestellt worden sind.

Ich bin dabei zu dem Ergebnis gekommen, daB eine Relation

von 3 : 2 noch hinzunehmen ist, wenn die miBbriuchliche

1) Vgl. W. Albers: Soziale Sicherung - Konstruktionen fiir
die Zukunft, Verlag Bonn Aktuell, Stuttgart 1982
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Inanspruchnahme in Grenzen gehalten werden soll, und daB
eine solche Relation allerdings unter Beseitigung von
heute bestehenden partiellen "Ubersicherungen" auch noch

finanzierbar wire,

Der dritte Mangel bei der Festsetzung der H®he der Sozial-
einkommen besteht in dem h#ufigen Zusammentreffen mehrerer
Sozialleistungen bei einer Person und noch stirker in
einem Haushalt. Jeder dritte Rentner bezieht zwei und mehr
Renten, und bei Haushalten mit einer Rente aus den gesetz-
lichen Rentenversicherungen nimmt dieser Anteil auf 60 v.H.
zu. Die Durchschnittshthe der Renten einer Person nahm

1978 von 991 DM monatlich bei einer Rente, ilber 1548 DM bei
zwel Renten bis auf 2290 DM bei vier und mehr Renten zu.
Als Rentenkumulation sind solche Fille erfaBt worden, in
denen eine Versichertenrente aus den gesetzlichen Rentenver-
sicherungen zusammentrifft mit einer Witwenrente, mit einer
Rente aus der gesetzlichen Unfallversicherung, der Kriegs-
opferversorgung und aus der Zusatzversorgung des 8ffentli-
chen Dienstes sowie Pensionen. Es hat sich herausgestellt,
daB in der Mehrzahl der Fille die Kumulation von mehreren
Renten erst die erwiinschte Sicherung gewdhrleistet - sie
also nicht ersatzlos zu beseitigen ist -, daB es daneben
aber auch in gréBerem Umfang Fdlle einer relativen "iiber-
sicherung" gibt. Die hier liegenden Einsparungsmdglich-
keiten habe ich bei vorsichtiger Kalkulation auf 7 Mrd. DM
jdhrlich veranschlagt. h Da die Voraussetzungen dafiir,

bei Erwerbsunfidhigkeit Anspriiche auf mehr als eine Trans-
ferzahlung zu erheben, in Abh#ngigkeit von ihren Ursachen
sehr unterschiedlich sind, liegt in der Kumulation eine
weitere Ursache fiir willkiirliche Unterschiede im Versor-

gungsniveau der Rentner.

1) W. Albers: Die Beseitigung der Rentenkumulation - eine
dringende sozialpolitische Aufgabe, in: Schriften zum
Bericht der Transfer-Enquéte-Kommission, Band 2, Teil-
band 2, der voraussichtlich bis Jahresende erscheinen
wird.




An diesem Punkt ist die Verbindung zu dem ersten Problem-
kreis, der Bestimmung der schutzwiirdigen sozialen Tatbe-
stdnde, zu ziehen; denn widren einheitliche Anspruchsvor-
aussetzungen geschaffen worden, wirde es keine Kumulation

von Renten geben.

Den vierten und letzten Problemkreis, die Verteilung der
mit den Einkommensilbertragungen verbundenen Belastungen,
die auch die Art der Finanzierung der Sozialleistungen
einschliefit, kann ich im Rahmen der filir ein solches Re-
ferat verfiligbaren Zeit nur kurz behandeln, obwohl es sich
fiir die Struktur der sozialen Sicherheit einerseits und
vorhandene Schwachstellen andererseits um eine zentrale

Frage handelt.

Jede Umverteilung bedeutet, daB es neben der besser- eine
schlechtergestellte Gruppe geben muB. Dabei wird die in
einer Periode schlechtergestellte Gruppe keineswegs mit
der auch tiber den gesamten Lebenszyklus schlechter zu
stellenden Gruppe libereinstimmen. Das junge ledige Mitglied
in der Krankenversicherung wird in der Regel hthere Bei-
trége zahlen, als es Leistungen von der Krankenversiche-
rung in Anspruch nimmt; diese Relation kann sich jedoch
bis zum Ende seines Arbeitslebens umgekehrt haben, z. B.
wenn der Betroffene ein unterdurchschnittlich hohes Ein-
kommen und/oder eine iberdurchschnittlich groBe Familie
mit einer nicht erwerbstd&tigen Ehefrau gehabt hat. Bei der
Alterssicherung ist es evident, daB der Schlechterstellung
in der aktiven Lebensphase (Schmdlerung des verfligbaren
Einkommens durch Zwangsabgaben) eine Phase der Besserstel-
lung im Alter (Bezug des Transfereinkommens) folgt. Perio-

denbetrachtung und Lebenszeitbetrachtung fithren zu unter-

'schiedlichen Ergebnissen. Da wegen der statistischen

Schwierigkeiten im allgemeinen nur eine Periodenbetrach-

tung mdglich ist, besteht die Gefahr einer Fehlbeurteilung




der Verteilungswirkungen. Die Anerkennung von Zeiten
einer verléngerten Berufsausbildung als beitragsfreie
Versicherungszeiten (Ausfallzeiten) in den gesetzli-
chen Rentenversicherungen ist ein Beispiel filir eine der-
artige, aus einer Periodenbetrachtung resultierende
Fehlbeurteilung; denn trotz der durch die verlingerte
Berufsausbildung fehlenden Beitragsjahre ist das Lebens-
einkommen wegen der besseren beruflichen Qualifikation

im allgemeinen héher.

Das politische Problem besteht darin, daB die Politiker
zwar daran interessiert sind, die von ihnen bewirkte
Besserstellung herauszustellen, die damit verbundene
Schlechterstellung aber zu verschweigen. Dieses Ver-
halten fithrt vielfach zu einer mangelhaften Transparenz
bei der Umverteilung - man greift auf eine méglichst
"unmerkliche" Finanzierung zuriick ~,beeintrichtigt aber
vielfach dadurch die angestrebte Umverteilungswirkung.
Bei einem Kinderlastenausgleich sollen die kinderlosen
Haushalte zugunsten der Haushalte mit Kindern schlech-
tergestellt werden. Das wiirde am besten durch zweckge-
bundene Abgaben zu erreichen sein, die von den kinderlo-
sen oder kinderarmen Haushalten aufzubringen sind. Wenn
man wegen des zu erwartenden Widerstands der ersten Gruppe
der Haushalte auf direkte zweckgebundene Abgaben verzich-
tet und das Kindergeld aus allgemeinen Steuermitteln fi-
nanziert, wird man davon ausgehen miissen, daB die Familien
mit Kindern zur Finanzierung ihrer eigenen Transferzah-
lungen mit herangezogen werden. Ich habe einmal ‘ausge-
rechnet, daB in der Bundesrepublik die Familien mit Kin-
dern das an sie ausgezahlte, aus allgemeinen Steuermitteln
finanzierte Kindergeld zu etwa 30 v. H., selbst mit auf-

bringen miissen.

Das Beispiel zeigt, daf die Finanzierung von Sozialein-




kommen durch zweckgebundene Abgaben einer Steuerfinan-
Zierung vorzuziehen ist, weil sie dje klare, dem Umver-
teilungsziel entsprechende Trennung der Blirger in besser-
und schlechterzustellende Gruppen erméglicht. Fiir eine
Beitragsfinanzierung spricht auch, da8 der Widerstand
gegen derartige Sozialabgaben geringer als gegen Steuern
ist, weil der Blirger weiB, daB er damit selbst Anspriiche
erwirbt, wenn er in eine entsprechende sozlale Notlage
kommt. Bei Steuern sieht er diesen Zusammenhang mit einer
Gegenleistung des Staates nicht oder er geht u. U. sogar
davon aus, daB er sie gar nicht fiir erwiinscht hilt. Das
BewuBtsein, durch eigene Leistungen einen Anspruch auf
die Sicherung vor sozialen Risiken erworben zu haben,
verhindert im lUbrigen das Entstehen eines Anspruchsdenkens
gegen den Staat, das davon ausgeht, daB andere fiir die
eigene soziale Sicherheit verantwortlich sind. In diesem
Zusammenhang mu8 auch der Arbeitgeberbeitrag als bedenk-
lich angesehen werden. Als urspriinglich nur der drmste
Teil der Bevdlkerung, die Arbeiter mit den niedrigsten Ein-
kommen, die am oder in der Nihe des Existenzminimums
lebten, in die Sozialversicherung einbezogen wurden,
gingen die Politiker davon aus, daB man ihnen Zusdtz-
liche Belastungen in Form von Sozialabgaben nur in be-
schrinktem Umfang zumuten kdnnte. Die Entlastung durch
den Arbeitgebér hatte damals weitgehend die gleiche Funk-
tion wie ein Mindestlohn. Obwohl infolge des stark ge-
Stiegenen Wohlstands der Arbeitgeberbeitrag diese Funk-
tion l&ngst verloren hat, ist er beibehalten worden. Er
fihrt dazu, daB bei den Sozialversicherten die Kosten
der sozialen Sicherheit unterschitzt werden, und deshalb
Forderungen nach einer weiteren Ausdehnung gestellt wer-
den, die bei voller Renntnis der Kosten und’ Zurechnung als
einkommensmindernde Gré8e zum eigenen Einkommen niemals
erhoben wiirden. Hinzu kommt die unsoziale Lastverteilung
dieser mit indirekten Steuern zu vergleichenden Abgabe;




denn schon ein Vergleich der Unternehmergewinne mit der
HBhe der Arbeitgeberbeitrége 1ldst erkennen, wie illuso~
risch es ist, anzunehmen, sie wiirden Zu Lasten der Ge-
winne gehen. Der Arbeitgeberbeitrag sollte deshalb ko-
sten- und einkommensneutral aufgehoben werden, d. h. die
Lohne wiren um den Arbeitgeberbeitrag zu erhdhen. Bei
den Unternehmen wirden lediglich Lohnnebenkosten in Lohn-
kosten umgewandelt werden, und die Nettoarbeitsentgelte
wilirden unver#ndert bleiben. Die offene Lastenzurechnung
verbunden mit gréBerer Transparenz wiirde ein wirksames
Hindernis gegen Forderungen nach stdndig zunehmenden So-
zialleistungen sein. Da in der Bundesrepublik sowohl
Steuern als auch Arbeitgeberbeitrége zur Finanzierung
der Sozialleistungen herangezogen werden, treten die er-
wdhnten nachteiligen Wirkungen auf.

AbschlieBend m&chte ich noch auf die Frage eingehen, ob
das Individual- oder das Familienprinzip im sozialen
Sicherungssystem angewendet werden sollte. In der Bundes-
republik werden die Beitrdge von den Einkommen der ein-
zelnen Versicherten erhoben; es gilt also das Individual-
Prinzip. Die Leistungsseite enthilt dagegen vielfach -
wenn auch nicht konsequent verwirklicht - familienbezo-
gene Elemente. Aus diesem Nebeneinander verschiedener
Prinzipien miissen sich unbefriedigende Wirkungen ergeben.
Es gibt Beitragsbemessungsgrenzen, die zur Folge haben,
daB bei Uberschreiten-bestimmter Einkommen die Beitridge
nicht weiter zunehmen. Nehmen wir einmal an, daB das
Ehegatteneinkommen diese Einkommensgrenze tiberschreitet,
das Einkommen des einzelnen Ehepartners aber nicht. In
diesem Fall muB die Familie, da fiir die Beitrdge das In-
dividualprinzip gilt, von dem vollen Betrag des Familien-~
einkommens Beitrdge zahlen. In einer Einverdienerfamilie
mit gleichem Einkommen bleibt dagegen der die Beitrags-
bemessungsgrenze Ubersteigende Teil des Einkommens des




Haushaltsvorstands abgabenfrei. In der Krankenversiche-
rung, bei der die Beitragsbemessungsgrenze relativ nie-
drig liegt, sind davon gerade relativ dicht besetzte
Einkommensgr&Benklassen betroffen. Die darin liegende
Diskriminierung der Zweiverdienerehen hat z. B. zur
Folge, daB die aufgrund der beitragsfreien Mitversiche-
rung von Kindern beabsichtigte Besserstellung der Kinder-
familien gar nichteintritt. Im Durchschnitt zahlen die
Zweiverdienerehen mit bis zu zwei Kindern h8here Beitri-
ge als die zu erwartenden Gegenleistungen der Kranken-
versicherung. Die mit der Alterssicherung verheirateter
Frauen verbundenen Probleme, die sich einerseits in der
Kumulation einer eigenen Versichertenrente mit einer
Witwenrente &duBern und andererseits vielfach zu einer unzu-
reichenden Sicherung bei einer fehlenden eigenen Versi-
chertenrente filhren, ist ebenfalls die Folge eines nicht
konsequent verwirklichten Familienprinzips im System der
sozialen Sicherheit. Eine konsequente L&sung ist nicht
einfach zu verwirklichen, wie die lange Vorbereitungszeit
fiir die sogenannte 84er Reform zeigt, die jetzt wohl
bestenfalls eine 85er Reform werden diirfte. Eine konsi-
stente L6sung erfordert eine enge Verzahnung mit der
Familienpolitik, die allerdings auch nicht gerade zu

den gut geldsten Bereichen unserer Sozial- und Gesell-

schaftspolitik gehdrt.

Ich fasse zusammen. Mit Recht wird betont, daB wir in der
Bundesrepublik ein engmaschiges Netz der sozialen Sicher-
heit haben und daB ein solches Netz wichtig filir .das vVer-
hindern von sozialen Spannungen sei. Das rechtfertigt
allerdings allein noch nicht die SchluBfolgerung, daB
unser System sich bewd@hrt habe und Reformen weitgehend
ilberfliissig seien. Ich habe Schwachstellen aufgezeigt,
die deutlich machen sollen, daB Fehlentwicklungen einge-

treten sind, die ohne gr&Bere Reformen mit zum Teil
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schmerzhaften Eingriffen nicht zu beseitigen sind. Das
gilt flir die Rentenkumulation ebensc wie fir nicht auf-
einander abgestimmte Einzelleistungen, fiir eine "tber-
sicherung" ebenso wie fiir Sicherungsliicken und fiir eine
miBbrduchliche Inanspruchnahme von Leistungen ebenso
wie fiir eine schlechte Verteilungswirkung und fehlende
Transparenz. Die Aussage, daB in der Bundesrepublik die
Menschen dank eines gut ausgebauten sozialen Sicherungs-
systems frei von Not und Furcht leben kénnen, bedeutet
noch nicht, das das'System auch effizient arbeitet. Die
Verbesserung der Effizienz bleibt eine wichtige Aufgabe,
die in Zeiten einer angespannten finanziellen Lage noch

dringender wird, aber nicht leichter zu 16sen ist.
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