8. Soziale Sicherung

Die Sozialstruktur einer Gesellschaft und die sozialen Stellungen der Einzel-
nen werden in modernen Gesellschaften auch durch sozialstaatliche Einrich-
tungen und deren Leistungen geprégt. Zusammen mit Bildungseinrichtungen
zihlen die Einrichtungen zur sozialen Sicherung zu den Bereichen, die erst in
modernen Gesellschaften sozialstrukturell wirksam wurden.
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8.1 Der Bezugsrahmen

Sicherheit gegen die Wechselfille des Lebens zu erhalten, war seit jeher ein
Ziel menschlichen Strebens. In diesem Kapitel geht es nicht um Sicherungen
durch Selbstschutz, durch Familienangehérige oder personlich bekannte
Mitmenschen, sondern um gesellschaftliche Sicherungseinrichtungen. In er-
ster Linie dienen sie dem Schutz gegen Krankheit und Armut — zum Beispiel
in Folge von Alter, Unfall oder Arbeitslosigkeit.

Die gesellschaftliche Modemisierung war mit wachsender wirtschaftli-
cher Leistungsfihigkeit, mit zunehmendem Wohlstand und mit einer Ver-
mehrung des Wissens verbunden. Damit wuchsen die Méglichkeiten, Men-
schen gegen Gefahren zu sichern. Gleichzeitig brachte die Modernisierung
und Industrialisierung aber auch neue Risiken mit sich, die eben diese Absi-
cherung notwendig machten.

8.1.1 Das Modell

Das Modell der sozialstrukturellen Modemnisierung (vgl. Kap. 2) sieht vor,
dass in vorindustriellen Gesellschaften die Absicherung gegen Risiken der
Armut, des Alters, der Krankheit, eines Unfalls etc. groBenteils im ,,Ganzen
Haus* erfolgte. Wer zu alt oder zu krank wurde, um seinen Lebensunterhalt
verdienen zu konnen oder aus anderen Griinden in Armut geriet, der wurde
von der Gemeinschaft des Bauernhofes oder des Handwerksbetriebs geheilt,
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gepflegt bzw. versorgt. Um Menschen, die nicht in der Gemeinschaft des
»Ganzen Hauses* lebten (wie zum Beispiel Wanderarbeiter, Tagelshner etc.)
war es im Ernstfall schlecht bestellt. Nur ausnahmsweise (z.B. in Bischofs-
stédten oder in Klostern) fanden sich fiir sie karitative Einrichtungen.

~ Mit dem Aufkommen der modernen Industriegesellschaft verinderten
sich — dem Modell zu Folge — sowohl die Risiken als auch deren Absiche-
rung. Auf der einen Seite hing die wirtschaftliche Existenz der Menschen
mehr und mehr von der eigenen, individuellen Erwerbstitigkeit (bzw. von der
des ,,Familienernshrers“) ab. Alles was diese unméglich machte (wie Krank-
heit, Unfall, Alter, Verlust des Arbeitsplatzes, Tod des , Emihrers*) bedeu-
tete daher eine unmittelbare Existenzgefihrdung. Denn andere Quellen des
Lebensunterhalts, wie Subsistenz- und Tauschwirtschaft, gemeinschaftliches
Produzieren und Haushalten, nahmen an Bedeutung ab. Zudem brachten die
industrielle Technik und die fabrikmiBige Produktionsweise neue Risiken
mit sich, die den Verlust der Erwerbsfihigkeit oder -tatigkeit mit sich bringen
konnten: Fiir die Arbeitenden entstanden neue Unfallgefahren und Berufs-
krankheiten. Zudem schufen schlechte Wohn- und Emihrungsbedingungen
zusitzliche Risiken auch fiir die nicht Erwerbstitigen.

Auf der anderen Seite brachen mit der Herausbildung der Industriegesell-
schaft herkémmliche Absicherungen zusammen: Das ,,Ganze Haus“ stand
zur Armenfiirsorge, Altenversorgung, Krankenpflege etc. in der Regel nicht
mehr zur Verfligung. Die isolierte Kernfamilie konnte es nur sehr unvoll-
kommen ersetzen. Wer durch private Vermédgensbildung oder durch private
Versicherungen Versorgungsliicken nicht schlieen konnte, geriet nach dem
Verlust seiner Erwerbsfihigkeit oder -titigkeit schnell in existenzielle Not.

Im Ergebnis traf so eine Reihe von neuen bzw. verschiirften Risiken gro-
Be Teile der Bevélkerung in massenhaft dhnlicher Weise, ohne dass adiquate
Sicherungen zur Verfligung standen. Es entstanden die ,, Standardrisiken*
(vgl. Hauser 1997: 523):

—  Krankheit,

— Unfall,

— Arbeitslosigkeit
- Alter

Zu diesen ,,Standardrisiken” wurden spiter teilweise auch Einkommensaus-
fille gezahlt, die in Folge von

~  Ausbildung,
— Kindererziehung oder
— Pflegeausgaben

entstehen. AuBerdem werden zuweilen auch die Unterhaltsausfille zu den
,.Standardrisiken® gerechnet, die wegen

— des Todes des ,,Emihrers“, sowie wegen
— Familienlasten oder
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—  Armut der Familie

zu Stande kommen.

Die genannten Massenrisiken wurden im Verlauf der Entwicklung mo-
derner Industriegesellschaften als Schutztatbestdnde anerkannt, deren Absi-
cherung durch gesellschaftliche Einrichtungen erfolgen sollte. Es entstanden
gro angelegte staatliche oder parastaatliche Sicherungssysteme bzw. Ver-
sorgungseinrichtungen.

Immer groBere Teile der Bevolkerung (Rentner, Arbeitslose, viele Stu-
dierende, Sozialhilfeempfinger) leben nicht vom Einsatz ihres Vermdgens
(Klassen) oder von der eigenen Erwerbsarbeit bzw. von der ihres familiren
Ernéhrers (Schichten), sondern von den Transferzahlungen bestimmter Siche-
rungseinrichtungen. Diese Gruppierungen wurden ,,Versorgungsklassen* ge-
nannt (Lepsius 1979: 179).

Das modernisierungstheoretische Modell (2.2) geht davon aus, dass sich
in postindustriellen Gesellschaften bestimmte Standardrisiken durch die Alte-
rung der Gesellschaften verschirfen. Altersversorgung, Pflege und Gesund-
heitssicherung werden in immer gréBerem Umfang notwendig. So werden
immer mehr und immer lingere Rentenzahlungen notwendig. Zunehmende
chronische Alterskrankheiten und Pflegefille stellen die industriegesell-
schaftlichen Sicherungseinrichtungen vor wachsende Aufgaben. Zudem kdn-
nen die immer kleineren, immer unterschiedlicher strukturierten Haushalte
immer weniger Sicherungsaufgaben (z.B. Krankenversorgung oder Pflege
von Alten) ibernehmen und Sicherungseinrichtungen so entlasten. Dazu trigt
auch die immer hiufigere Erwerbstitigkeit von Frauen bei.

AuBerdem entstehen zum Teil neuartige, in jedem Fall aber wachsende
Risiken, wie zum Beispiel Drogenabhangigkeit, Uberschuldung von Haus-
halten, Zerriittung von Familien, Desintegration von Zuwanderern etc. Diese
Risiken nehmen individuell sehr unterschiedliche Formen an. Viele von ih-
nen lassen sich mit Geld allein nicht bekdmpfen. Die geldufigen grofen Si-
cherungssysteme zur Einkommens- oder Gesundheitssicherung sind auf sie
nicht eingerichtet. Neue, oft kleinere und nicht-staatliche Sicherungseinrich-
tungen werden notwendig (Schuldnerberatung, Familienhilfe, Jugendhilfe
etc.).

Wachsende internationale Konkurrenz und die Alterung der Gesellschaft
machen in vielen postindustriellen Gesellschaften die groBen industriegesell-
schaftlichen Sicherungseinrichtungen unbezahlbar. GroBe Teile der Bevolke-
rung sind jedoch in der Lage, einen Teil der eigenen Sicherung selbst zu fi-
nanzieren und Hilfen fiir Mitmenschen zu leisten. Es entsteht ein ,,welfare-
mix* von (para)staatlichen, gewerblichen und privaten Sicherungen.
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8.1.2 Begriffe und Organisationsprinzipien

Die Sicherungseinrichtungen, die in den Industriegesellschaften geschaffen
wurden, dienen zwar tiberall Zhnlichen Zwecken. Sie sind aber in bestimmten
Landern sehr viel umfangreicher als in anderen. Und sie sind im Einzelnen
nach sehr unterschiedlichen Prinzipien organisiert (zum Folgenden: Hauser
1997: 524).

Analysiert man die Organisationformen nach wichtigen Kriterien, so er-
gibt sich Folgendes:

— Reichweite: Sicherungssysteme umfassen entweder die gesamte Wohn-
bevolkerung (universelle Systeme) oder nur bestimmte Bevilkerungs-
gruppen (z.B. nur die unselbstindig Beschiftigten; kategoriale Systeme).

- Finanzierungsquelle: Zahlungen oder Sachleistungen zur sozialen Siche-
rung kénnen durch allgemeine Steuermittel, durch spezielle zweckgebun-
dene Steuern bzw. Umlagen oder durch Beitrdge zu Sozialversicherun-
gen finanziert werden. Diese Finanzierungsleistungen kénnen in unter-
schiedlicher Weise auf Arbeitgeber und Arbeitnehmer aufgeteilt sein.

- Finanzierungsform: Auf Beitragsfinanzierung beruhen parastaatliche So-
zialversicherungen (wie z.B. die deutsche Kranken-, Renten-, Unfall-
und Pflegeversicherung). Auf Umlagen zu Lasten von Unternehmen oder
einzelnen Bevélkerungsgruppen beruhen Fonds. Sie gewihren Leistun-
gen, die anders als Sozialversicherungen in der Regel allenfalls einem
Teil der Umlagezahler zu Gute kommen (z.B. der deutsche ,Lastenaus-
gleich” in der Nachkriegszeit oder der ,Solidarititsbeitrag nach der
deutschen Vereinigung). Aus Steuern werden staatliche Leistungsgesetze
finanziert, die bei Eintritt bestimmter Schutztatbestinde Anspriiche auf
monetire Transfers begriinden (z.B. Kindergeld, Wohngeld, Sozialhilfe).
SchlieBlich kann der Staar selbst die Leistungserstellung und deren ko-
stenlose Abgabe im Bedarfsfall iibernehmen (z.B. im steuerfinanzierten
staatlichen Gesundheitsdienst GroBbritanniens).

—  Zielsetzung: Zum einen kann das Ziel darin bestehen, den Lebensstandard
in seiner bisherigen Hohe voll zu erhalten bzw. den jeweiligen Bedarf voll
zu decken (z.B. bisher noch in der deutschen Gesundheitssicherung). Zum
andern kann sich das Ziel darauf beschrinken, nur das Existenzminimum
abzusichern (z.B. in der Armutsbekédmpfung). Viele tatséichlichen Siche-
rungsleistungen schlagen Mittelwege zwischen diesen Extremen ein.

- Regelorientierung: Die Sicherungsleistungen konnen am Aufiand oder
am Bedarf orientiert sein. So ist die Leistungshéhe in der deutschen bei-
tragsfinanzierten Sozialversicherung an der Beitragshohe ausgerichtet
(Aufwandsprinzip; Kausalprinzip). In skandinavischen Léndern herrscht
die Steuerfinanzierung vor. Dort bemessen sich die Leistungen zwar an
der steuerlichen Leistungsfihigkeit des Landes insgesamt. Die Hohe der
Leistung orientiert sich aber am individuellen Bedarf (Bedarfsprinzip;
Finalprinzip).
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Die genannten Merkmale werden in den einzelnen nationalen Sicherungssys-
temen iiblicherweise nicht beliebig kombiniert, sondern fiigen sich zu fpi-
schen Biindelungen zusammen.

—  Kategoriale Sozialversicherungen mit Beitragsfinanzierung, die auf eine
(teilweise) Lebensstandardabsicherung, insbesondere der unselbstindig
Beschiftigten, ausgerichtet sind, bezeichnet man als ,, Bismarck-Typ“.
Hier dominiert die Versicherungslogik. Im Prinzip erhilt nur der Leis-
tungen, der Beitriige gezahlt hat. Der Name nimmt auf die Bauprinzipien
des deutschen Sicherungssystems Bezug, das Reichskanzler Otto von
Bismarck in den Jahren 1881 bis 1889 errichtete.

—  Als ,Beveridge-Typ" werden dagegen Sozialversicherungen bezeichnet,
die auf eine universelle Grundsicherung der Wohnbevélkerung abzielen.
Hier erhilt jeder Leistungen, wenn auch nur geringe, der im betreffenden
Gebiet ansissig ist. Die Bezeichnung geht auf das britische Sicherungs-
system zuriick, das im Wesentlichen Lord William Beveridge (1879 -
1963) schuf. Der englische Sozial- und Wirtschaftspolitiker verfasste
1941/42 eine Denkschrift (,,Beveridge-Plan®), die zur Grundlage der
1946 erlassenen Sozialgesetzgebung Grofbritanniens wurde.

—  Als dritten Typ kann man (in Skandinavien vorherrschende) umversell_e
staatliche Leistungssysteme mit steuerfinanzierten, fiir alle Biirger glei-
chen Volksrenten betrachten (Hauser 1997: 524).

Die nationalen Sicherungssysteme sind nicht nur unterschiedlich orga;lisif:rt,
sie sind auch ungleich groB. Gesta Esping-Andersen (1990) hat im Hinblick
auf Art und AusmaB der sozialen Sicherung drei Typen moderner Wohl-
fahrtsstaaten herausgearbeitet (vgl. Heinze 1999: 101ff.).

~  Liberale Wohlfahrtsstaaten (z.B. Australien, GroBbritannien, dig Schweiz
und die USA) sind durch geringe sozialpolitische Staatstitigkeit gekenn-
zeichnet. Sie betonen vor allem die Rolle des freien Marktes und der Fa-
milie. Es bestehen nur geringe Anspriiche auf Sicherungsleistungen. Sie
richten sich vor allem nach dem nachgewiesenen Bedarf. Es entstehen
arme Bevolkerungsgruppen, die voll von stigmatisierender Armenfuirsor-
ge abhingig sind, weitere einkommensschwache Gruppen, die auf die
Sozialversicherungen angewiesen sind, aber auch wohlhabende Gmpplé.:-
rungen, die fahig sind, ihre soziale Sicherheit ohne Hilfe des §mat§:s ei-
genstindig iiber Markteinkommen sicherzustellen. Die Ungleichheit der
Einkommen ist vergleichsweise grof3.

~  Konservative Wohlfahrisstaaten (z.B. Belgien, Frankreich, Deutschland,
Italien, Osterreich) weisen mittelgrofie sozialpolitische Aktivititen auf.
Sie beseitigen zwar anders als liberale, die scharfen Klassengegensitze.
Die Statusunterschiede der Erwerbstitigkeit werden aber ganz bewuft
aufrecht erhalten, unter anderem durch Sozialversicherungssysteme, clg-
ren Leistungen sich nach der Hohe der gezahlten Beitriige bemessen. Die
Ungleichheit der Einkommen bleibt mittelstark.
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—  Sozialdemokratische Wohlfahrtsstaaten (Dinemark, Finnland, Nieder-
lande, Norwegen, Schweden) betreiben eine extensive Daseinsvorsorge.
Die Anspriiche auf Sozialleistungen beruhen auf allgemeinen Biirger-
rechten. Steuerfinanzierte, universalistische Losungen mit dem Ziel des
Lebensstandarderhalts dominieren. Fast alle Sozialleistungen werden
vom &ffentlichen Dienst erbracht. Der Zwang zur Existenzsicherung
durch Erwerbsarbeit ist gering. Der Schutz vor Marktkriften und Ein-
kommensausfillen ist groB. Die mittleren Schichten sind umfangreich.
Die Ungleichheit der Einkommen ist relativ gering.

8.1.3 Theorien

Das Zustandekommen gesellschaftlicher Sicherungseinrichtungen erkliren
Sozialwissenschaftler mit drei unterschiedlichen Begriindungen (Lessenich
2000: 43ff.):

1. Funktionalistische Theorien betonen die Prégekraft grofer, umfassender
Entwicklungstrends: Gegen die Modernisierung, die Industrialisierung
oder die Durchsetzung des Kapitalismus kénnen die Einzelnen wenig
ausrichten. Aus diesen Entwicklungen ergeben sich vielmehr viele
Zwinge, auf bestimmte Weise zu handeln. Auch der Aufbau von Syste-
men sozialer Sicherung stellt aus dieser Sicht eine notwendige Reaktion
auf verinderte #ufere Gegebenheiten dar. Die Industrialisierung, die
Modernisierung bzw. der Kapitalismus, also im Grunde wirtschaftliche
Entwicklungen, brachten eine Fiille von Risiken — und damit Krankheit,
Not und Tod - fiir die Menschen mit sich. Es fiihrte nach Ansicht von
Funktionalisten kein Weg daran vorbei, Sicherungseinrichtungen aufzu-
bauen, um ein Zusammenbrechen menschlicher Gesellschaften zu ver-
hindern.

2. Konflikttheorien heben dagegen hervor, dass die Systeme sozialer Siche-
rung keineswegs zwangsliufig entstanden seien. Vielmehr habe erst mas-
siver Druck von Seiten der Bevilkerung, insbesondere durch die Arbei-
terbewegung, dazu gefiihrt, dass Absicherungen gegen Existenzbedro-
hungen in Folge von Alter, Krankheit, Unfall oder Armut geschaffen
worden seien. Die jeweilige Politik sei also durchaus wirksam. Je nach Art
der vertretenen Konflikitheorie werden die Massendemokratie schlecht-
hin oder aber spezifischer Sozialdemokratie und Gewerkschaften als po-
litische Vertretungen der Arbeiterklassen bzw. politische Koalitionen
zwischen bestimmten Parteien als Ursachen des Sozialstaats genannt.

3. Institutionelle Ansditze erkldren das Zustandekommen sozialer Sicherung
konkreter. Hier wird der Staat nicht, wie im Lichte von Konflikttheorien,
als ausfiihrendes Organ von Interessen, sozialen Bewegungen oder politi-
schen Parteien gesehen. Vielmehr sind staatliche Instanzen selbst die Ut-
sache, dass soziale Sicherungen entstanden. Staatliche Instanzen steuern,
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entscheiden und schaffen Systeme sozialer Sicherung. Je nach Version
der institutionellen Theorie ist es der Wettbewerb zwischen den Staaten,
die Eigendynamik von Staatsstrukturen oder das Streben von Eliten nach
Machterhalt, die als Ursachen genannt werden.

Im Zusammenhang mit institutionellen Ansétzen sind auch Theorien -der
»Pfadabhiingigkeit” zu nennen: Hiernach macht es ein einmal eingeschlage-
ner Weg (z.B. die Einfiihrung eines statuserhaltenen Versicherungsprinzips)
sehr schwer, diesen ,,Pfad* wieder zu verlassen. Freilich lassen sich so eher
die Verlaufsformen als die Entstehung von sozialen Sicherungssystemen er-
kléren.

Die genannten Theoriemuster kommen zu durchaus unterschiedlichen
Schlussfolgerungen: Alle funktionalistischen Theorien halten soziale Siche-
rungen als solche fiir notwendig, kénnen aber nicht erkldren, weshalb so un-
terschiedliche Sicherungssysteme aufgebaut wurden. Funktionalistische
Theorien, die die Modernisierung fiir die letztendlich prigende Entwicklung
halten, kommen zum Schluss, alle Gesellschaften miissen Sicherungssysteme
aufbauen, wenn sie moderne Gesellschaften werden und in deren Konkuir-
renzkampf bestehen wollen (vgl. Kap. 2.2.1). Funktionalistische Theorien,
die die Industrialisierung fiir ausschlaggebend halten, ziehen sogar die Kon-
sequenz, alle Industriegesellschaften seien gezwungen, im Grunde gleich
strukturierte Sicherungssysteme aufzubauen (Konvergenzthese). Funktionalis-
tische Theorien, die den Kapitalismus als ursichlich ansehen, gelangen zu
zwiespiltigen Schlussfolgerungen: Einerseits kommt der Kapitalismus ohne
eine ausgleichende und Gefahren abfedernde soziale Sicherung nicht aus.
Andererseits werden Systeme sozialer Sicherung zu einer Belastung des ka-
pitalistischen Systems, weil ihren Leistungen keine Arbeitsleistung gegen-
iiber steht, und sie zu Lasten des Erwirtschafteten finanziert werden miissen.
Aus der Sicht dieser Theorien ergibt sich also, ,,dass der Kapitalismus weder
mit dem Sozialstaat koexistieren, noch ohne ihn fortbestehen kann* (Claus
Offe, zit. n.: Lessenich 2000: 53)

Konflikttheoretiker erkldren das Zustandekommen sozialer Sicherungen’
mit den aufeinander prallenden Interessen verschiedener Gruppierungen. Je
nach Verlauf bringen diese Interessenkimpfe in den einzelnen Lindern ver-
schiedenartige und unterschiedlich groBe Sicherungssysteme hervor. So fin-
det sich zum Beispiel die These, die Parteienkonkurrenz bzw. der Wettbe-
werb um Wihler werde zu einem stindigen Anstieg der Ausgaben fiir soziale
Sicherung fiihren. Denn die Parteien werben mit dem Argument sozialer Si-
cherheit um die Wiahlergunst und iiberbieten sich stindig darin, ganz unab-
hingig von ihrer ideologischen Ausrichtung. Eine andere These meint dage-
gen, dass die Mittelschichten ein Interesse an der Reduzierung des Sozial-
staates hitten, weil sie vergleichsweise viel zahlen und wenig erhalten (A.
Wilensky).

Institutionelle Theorien, die das Aufkommen sozialer Sicherungen mit
den mehr oder minder selbst bestimmten T#tigkeiten staatlicher Instanzen er-
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kldren, sind in der Lage, ganz unterschiedliche und sehr spezifische Ent-
wicklungen zu erkldren, freilich nur aus den Bestrebungen der jeweils Betei-
ligten heraus. Eine These solcher Theorien weist z.B. darauf hin, dass sozial-
staatliche Biirokratien danach streben, ihre Etats, MaBnahmen und Zustin-
digkeiten auszuweiten, ein Prozess, der sich von der nationalen auf die inter-
nationale Ebene (z.B. der EU) ausweitet (Leibfried/Pierson, zit.n. Jessenich
2000: 54)

8.2 Empirische Befunde

Die folgenden empirischen Daten werden zeigen, inwieweit die oben (in 8.1)
dargestellten Entwicklungsmodelle, organisatorischen Typologien und Theo-
rien zutreffen.

8.2.1 Zur historischen Entwicklung von Sicherungssystemen in
Europa

Die Anfinge einer systematischen sozialen Sicherung tiberhaupt finden sich
in Westeuropa im ausgehenden 19. Jahrhundert. Im Gegensatz zu vielen an-
deren wirtschaftlichen und politischen Modemisierungsbewegungen war
Deutschland in dieser Hinsicht internationaler Vorreiter. Die deutsche Kran-
kenversicherung wurde 1883, die Unfallversicherung 1884, die Rentenversi-
cherung 1889 und die Arbeitslosenversicherung 1927 eingerichtet. Freilich
waren die Leistungen zunichst sehr bescheiden, und der Kreis der An-
spruchsberechtigten war eingeschrinkt. Auch in Dinemark, Belgien, Oster-
reich, GroBbritannien und in Frankreich wurden frithzeitig Sicherungsein-
richtungen geschaffen.

Andere Linder, unter ihnen die Schweiz und die USA, haben diese Siche-
rungseinrichtungen sehr viel spiter und auch bei einem wesentlich hoheren all-
gemeinen Modemisierungsgrad ihrer Lander eingefiihrt. Weder ein bestimmter
Stand der wirtschaftlichen oder der politischen Entwicklung, noch ein be-
stimmter Problemdruck bzw. entsprechende Funktionsliicken der Modernisie-
rung fiihrten also ,.automatisch* zur Absicherung der Standardrisiken. Dies w@~
derspricht den o.a. funktionalistischen Erklirungen tiber die Entstehung von Si-
cherungssystemen. Auch eine bestimmte Stirke der Dernokratlsicrung oder je-
weiligen Arbeiterbewegung zogen nicht zwangsliufig soziale Sicherungsmab-
nahmen nach sich. Dies widerspricht den o.a. Konflikttheorien (Schmidt 1998:
180f.). Am ehesten lassen sich die meisten Sicherungssysteme noch mittels in-
stitutioneller Theorien erkliren. Meist waren es die Machterhaltungsbestrebun-
gen bedrohter autoritirer Regime, die zum Ausbau sozialer Sicherungen fithr-
ten (Alber 1982, zit. n. Schmidt 1998: 184). Dies erklirt auch die groBe Unter-
schiedlichkeit der organisatorischen Ausgestaltung (vgl. 8.2.2).
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Nach ihrer Griindung wurden die Sicherungseinrichtungen in Deutsch-
land zunichst langsam, dann nach dem Zweiten Weltkrieg sehr viel schneller
ausgebaut. Nur in den Jahren der Nazi-Herrschaft und der Besatzungszeit
nach dem Zweiten Weltkrieg stagnierte der Ausbau. Es waren an diesem
Aufbau vor allem die daran interessierten Biirokratien, die anwachsende Zah]
der Erwerbstitigen (als Zahler und Leistungsempfiinger), die Alterung der
Gesellschaft (als wachsende Nachfrage) und nicht zuletzt das Wirtschafts-
wachstum Deutschlands beteiligt. Je reicher die Linder, desto héher fallen
ndmlich im Allgemeinen die auf jeden Biirger entfallenden Sozialleistungen
aus sowie auch die Anteile an den jeweiligen Bruttoinlandsprodukten, die fiir
Sozialleistungen ausgegeben werden.

8.2.2 Die Organisation der sozialen Sicherungssysteme der
EU-Mitgliedsstaaten

Was die Art und Zahl der abgedeckten Risiken betrifft, so sind sich die Siche-
rungssysteme in der EU recht ahnlich. Alle vier oben aufgefiihrte Standardri-
siken (Krankheit, Unfall, Arbeitslosigkeit, Alter) werden in allen EU-
Léindern abgesichert. Dies spricht zunichst fiir die Richtigkeit der funktiona-
listischen Sozialstaatstheorie, welche betont, dass in allen modernen Indus-
triegesellschaften bestimmte funktionale Notwendigkeiten existieren, die ent- -
sprechende SicherungsmaBnahmen notwendig machen. Auf der anderen Seite
lasst sich aber auch im Sinne von Konflikttheorien zeigen, dass der gemein-
same institutionelle Druck durch das Internationale Arbeitsamt (ILO) und
den Europarat nach dem Zweiten Weltkrieg auf Reformen und gegenseitige
Anpassungen hinwirkte (Hauser 1997: 526).

Daneben weisen die Sicherungseinrichtungen in Europa eine weitere or- .
ganisatorische Gemeinsamkeit auf: Die (quasi)staatlichen Systeme zur Kran-
ken-, Alters-, Unfall-, Arbeitslosensicherung werden in allen européischen
Léndern nach dem Umlageverfahren finanziert: Die Beitrags- oder die Steu-
ereinnahmen der laufenden Periode werden zur Finanzierung der laufenden
Sozialleistungen verwendet. Selbst wenn die Beitragsleistungen zur Akku-
mulation eines rechtlich geschiitzten Anspruchs fithren (z.B. Rentenan-
spruch), werden sie nicht durch die akkumulierten und verzinsten Beitriige
(Kapitaldeckungsverfahren), sondem durch die Beitragszahlungen der kiinf-
tigen Generation finanziert (Generationenvertra. ).

Damit sind die empirisch vorfindlichen lichkeiten in Westeuropa
aber auch schon erschépft. In der Realitat findet sich eine kaum iiberschauba-
re Vielfalt von Sicherungseinrichtungen. Die oben dargestellten, der ersten
Ubersicht dienenden Modelle und Typisierungen geben die nationalen Unter-
schiede nur sehr vergrébert wieder. In Wirklichkeit sind. die sozialen Siche-
rungssysteme viel differenzierter organisiert. So enthalten viele Sicherungs-
einrichtungen z.B. steverfinanzierte und beitragsfinanzierte Komponenten
zugleich und sind teils am Ziel einer Lebensstandardabsichemng, teils am
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Ziel einer groBzilgig interpretierten Grundsicherung fur alle, teils am Ziel der
Existenzminimumsicherung zur Armutsvermeidung orientiert (Hauser 1997:
525). Insbesondere hinsichtlich der Finanzierungsquelle und -form, der Lei-
stungen und der dafiir notigen Vorbedingungen bestehen gravierende Unter-
schiede zwischen den Sicherungseinrichtungen der einzelnen Linder (zum
Folgenden: Hauser 1997: 526-532).

In jedem Mitgliedsstaat der Européischen Union gibt es eine soziale Ab-
sicherung des Krankheitsrisikos. Acht Mitgliedslinder (Dénemark, ltalien,
Irland, Niederlande, Portugal, GroSbritannien, Finnland, Schweden) besitzen
ein universell ausgestaltetes System. Sechs dieser Lénder haben einen ko-
stenlosen staatlichen oder halbstaatlichen Gesundheitsdienst etabliert, der
teils aus Beitriigen, teils aus Steuermitteln finanziert wird. Die tibrigen Lén-
der (darunter Deutschland) haben Sozialversicherungen zur Krankenversor-
gung, die jeweils kategorial ausgestaltet sind. Die Leistungen sind in allen
Léndern hoch, aber es gibt Einschrankungen und Rationierungen oder Warte-
schlagen, sowie Eigenbeteiligungen an den Krankheitskosten.

Absicherungen im Alter und fiir Hinterbliebene sind in allen EU-Léndern
weit ausgebaut. Es wurden aber ganz unterschiedliche Losungen entwickelt:
In Dinemark und in den Niederlanden finden wir ein universelles Grundren-
tensystem. In Dénemark wird es durch Steuern und in den Niederlanden
durch einkommensabhéngige Beitrige finanziert. Die Briten werden durch
ein kategoriales Grundrentensystem mit itberwiegender Beitragsfinanzierung
vor Altersrisiken geschiitzt, das auf Erwerbstitige und deren Ehepartner be-
schriinkt ist. In den ibrigen EU-Landern (wie in Deutschland) gibt es Sozial-
versicherungen zur Altersvorsorge. Die Rentenhhe ist am fritheren Er-
werbseinkommen und den darauf beruhenden Beitrigen orientiert. Meist gibt
es Obergrenzen fiir Beitrdge und Renten. In mehreren Lindern begiinstigen
die Systeme die unteren Einkommenschichten oder die Personen mit einer
unterdurchschnittlichen Zahl von Beitragsjahren. AuBierdem gibt es Regelun-
gen fiir Mindestrenten. Sozialversicherungen zur Altersvorsorge sind in der
Regel kategoriale Systeme. Sie schiitzen nur die unselbststindig Beschiftig-
ten und deren Hinterbliebene, manchmal auch die Selbstindigen, nicht aber
die gesamte Wohnbevélkerung. Finanziert werden die Renten typischerweise
durch einkommensabhéngige Beitrage der Versicherten. In den meisten Lin-
dern werden die Finanzmittel durch Staatszuschiisse -ergénzt, oder der Staat
{ibernimmt zumindest eine Ausfallgarantie fiir Defizite.

Die Leistungsniveaus der Alterssicherungssysteme unterscheiden sich
stark. Wer 1992 volle 40 Jahre Versicherungszeit bzw. 50 Jahre Wohnzeit und
das durchschnittliche Einkommen eines Industriearbeiters vorweisen konnte,
erhielt als Nettorente je nach Land zwischen 37% und iiber 100% des durch-
schnittlichen Nettolohns eines aktiven Industriearbeiters. In Italien und in Lu-
xemburg betrugen die Altersrenten 100% und in Irland und Portugal nur knapp
50% des BIP pro Kopf der Bevilkerung. Allerdings gibt es in vielen Léndern
Zusatzrenten etc. fiir bestimmte Personengruppen. In einigen Landern bestehen
Liicken in der Alterssicherung, die zu Altersarmut fithren (s.0. Kap. 7.2.3).
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_ Wenn Altersrenten in ihrer Hohe {iber ldngere Zeit unverindert bleiben,
sinkt der Lebensstandard der Rentner wegen der Geldentwertung. Deshalb ist
eine Dyr}armmemng der Altersrenten notwendig. Die Anpassungsregeln sind
in den einzelnen Lindern aber sehr unterschiedlich gestaltet. Preissteigerun-
gen und reale Zuwichse der Arbeitnehmereinkommen werden teilweise
dprch_ gelegentliche Anpassungen beriicksichtigt, z.T. durch regelmiBige, aber
nicht in der Hohe festgelegte Anpassungen, zum Teil durch regelmiBige an die
Inflationsrate oder an die Nettolohnentwicklung gekoppelte Anpassungen.

Die Sicherung bei Arbeitslosigkeit geschieht meist durch spezielle Pflicht-
Arbeitslosenversicherungen, die teilweise weitere Aufgaben der Arbeitsver-
mittlung und der Arbeitsmarktpolitik tibernehmen. Nur in Dénemark ist die
Mitgliedschaft in einer Arbeitslosenversicherung freiwillig. Die Versicherungs-
lmstun_gen }a.rerden tiberwiegend aus Beitriigen der Arbeitgeber und -nehmer
aber teilweise auch aus Steuermitteln finanziert. Geschiitzt werden in der Re:
gel nur Personen, die vorher bereits unselbststéndig beschaftigt waren. Daher
weist die Absicherung von arbeitslosen Berufsanfingern und Wiedereinstei-
gern oft Liicken auf. Leistungen flir Arbeitslose sind haufig befristet sowie
von der Bereitschaft zur Arbeitsaufnahme und von weiteren Vorbedingungen
abljéingigA Nach dem Auslaufen der Leistungen schlieBen sich oft weitere
Leistungen an, die aber bedarfsgepriift sind. Das Leistungsniveau bewegt
s1ch — mit Ausnahme von Grofbritannien — zwischen 60% und 90% des vor-
herigen Nettolohnes. Es gibt aber meist Hochstgrenzen. Die bedarfsgepriiften
AnschluBleistungen sind niedriger. Die Ausgaben pro Arbeitslosem sind
gemessen am jeweiligen BIP pro Kopf, sehr unterschiedlich: Sie betragen ir;
Ita!lcn nur 9%, in Luxemburg nur 22,9%, in GroBbritannien nur 24% und in
Griechenland nur 23,1% des jeweiligen BIP pro Kopf (Niedrigleistungsléin-
der)._ In Belgien dagegen erhalten Arbeitslose 79,3%, in Danemark 68,9%
lmd 1[11 5;1311 ;\Ii[e)dcrlancllcndsogar 80,6% des dortigen BIP pro Kopf (Hochleis-
ungsldnder). Deutschland findet sich im Mittelfeld. Hi i itslo-
se 45,9% des individuellen BIP. Held. Hier bm&hﬁfﬂ Arbeitlo

Arbeitsunfille und Berufskrankheiten werden meist durch Sozialversi-
cherungen abgesichert. Sie werden hiufig allein durch Arbeitgeberbeitrige
ﬁnan‘zwrt. In Belgien gibt es Pflichtversicherungen bei zugelassenen privaten
Vf:rsmherem, in GroBbritannien Sozialleistungen aus Steuermitteln, in den
Niederlanden eine beitragsfinanzierte allgemeine Erwerbsunfihigkeitsversi-
cherung auch fiir Berufsunfille. Die Leistungen nach Unfillen sind in der
Regel g_roBziigiger als die Altersrenten. In der Regel werden nur dann Siche-
rungslels_turfgen gezahlt, auller in den Niederlanden, wenn der Unfall oder die
Krankheit innerhalb einer Berufstitigkeit aufgetreten ist. Vorzeitige Er-
we(bsunfahlgkeit, die nicht auf Berufsunfall oder Berufskrankheit beruht, ist
meist iiber die Altersrentenversicherung abgedeckt. Aber die Absichcrung’ ist
dort oft liickenhaft.

_ Familienbelastungen werden (z.B. durch Kindergeld) in vielen Mit-

gliedsstaaten teilweise ausgeglichen. Sie sind iiberall universell ausgestaltet
aber unterschiedlich organisiert: Es gibt staatliche Leistungsgesetze und Fi:
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nanzierung aus Steuermitteln oder aber spezielle Fonds, die aus zweckbe-
stimmten Beitrigen, meist von Arbeitgebern, gespeist werden. Die Leis-
tungsniveaus sind sehr ungleich: Griechenland, Spanien, Irland und Portugal
gewihren nur niedrige Kindergeldleistungen. In Belgien, Dédnemark, Frank-
reich, in den Niederlanden und in Luxemburg erhalten Eltern dagegen grof-
ziigige Leistungen. Uber das Kindergeld hinaus werden héufig andere kind-
bezogene Transfers und Steuerbegiinstigungen gewihrt: Familienlastenaus-
gleich ist meist ein kompliziertes Geflecht.

Eine systematische Armutsbekimpfung (wie in Deutschland durch die
Sozialhilfe) gibt es nicht in allen EU-Landern. Keine universelle Ausgestal-
tung der armutsbekimpfenden Leistungen findet sich in Spanien, Italien,
Portugal und Griechenland. Dort verlidft man sich vielfach noch auf die Si-
cherung durch die Familie und die Kirche. In den genannten Landern gibt es
aber immerhin fiir einige Gruppen (z.B. alte Menschen) soziale Mindestleis-

tungen ohne vorherige Beitragszahlung. Zum Teil (wie in Italien und in Spa-

nien) wurden in bestimmten Regionen Hilfsregelungen eingerichtet.

Armutsvermeidende Sozialleistungen werden, wo es sie gibt, {iberall in
der EU aus Steuermitteln finanziert. Sie stocken die Eigenmittel der Hilfsbe-
diirftigen auf ein vom Staat festgelegtes Niveau auf. Aussagen iiber die je-
weiligen Leistungsniveaus sind wegen vielfiltiger Sonderregelungen kaum
moglich. Sie betragen schiitzungsweise 30-60% der nationalen Durchschnitts-
einkommen. Uberall in der EU hat sich gezeigt, dass diese Sozialleistungen
nicht von allen Berechtigten in Anspruch genommen werden.

8.2.5 Umverteilungseffekte

Die Ausgaben bzw. Leistungen zur sozialen Sicherung, die in den o.a. Ab-
schnitten dargestellt wurden, stellen die Bemiihungen (inputs) dar, mehr so-
ziale Sicherung gegen bestimmte Risiken herzustellen. Hierbei stellt sich die
Frage, welche Erfolge (outputs) diese Anstrengungen haben. Dieser Frage
soll im Folgenden anhand der Armutsbekimpfung nachgegangen werden.

Lasst man die erhaltenen Sozialleistungen unberiicksichtigt, bezieht man
also nur die nach Steuern erzielten , Netto-Primédr-Einkommen* in die Be-
rechnung mit ein, so erzielten 1995 in der gesamtcn EU (13 Lander) 26% der
Menschen niedrige’ Einkommen. In Dénemark, in Irland und in GroBbritan-
nien fanden sich besond ‘h/rs hohe Anteile (30-33%) von Personen mit niedri-
gem Einkommen. D Sozlallelstungen verringerte sich in allen EU-Lin-
dern der Anteil dieser ,,Armen* — jedoch in sehr unterschiedlichem AusmaB,
In Griechenland, Italien und Portugal waren die Riickginge am geringsten. In
Dénemark war der Riickgang der Armut durch Sozialleistungen am stiirksten.
Vor Erhalt von Sozialleistungen gab es 1995 in Dinemark mit die meisten,
nach Erhalt von Sozialleistungen die wenigsten armen Menschen in allen
EU-Léndern.

1 Sie verdienten weniger als 60% des Medians des nationalen Aquivalenzeinkommens
(vgl. Kap. 7.2.2).
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Abb. 8.5: Bekampfung von Niedrigeinkommen durch Sozialleistungen in
den EU-Lindern 1995
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(Anm.: Die jeweils linken, helleren Saulen bezeichnen den nationalen Bevolkerungsanteil
von Niedrigeinkommensbeziehern (< 60% des nationalen Nettodquivalenzmedianeinkom-
mens) vor Empfang von armutsbekimpfenden Sozialleistungen. Die jeweils rechten,
dunkleren Siulen kennzeichnen den nationalen Bevélkerungsanteil von Niedrigeinkom-
mensbeziehern nach Empfang von armutsbekdmpfenden Sozialleistungen.)

Quelle: Eurostat 2000: Stat. Kurzgef. 9/2000: 5

Auch hier zeigt sich, dass die o.a. Sozialstrukturtypologie von Esping-
Andersen nur teilweise zutrifft.> Zwar war 1995 — wie im Modell vorgesehen
— im ,,sozialdemokratischen* Wohlfahrtsstaat Didnemark die Umverteilungs-
wirkung (im Hinblick auf die Reduzierung der Armut) am gréften von allen
EU-Lindern. Aber die ,liberalen” Linder wie GroBbritannien und Irland ste-
hen mit ihrem kleinen Wohlfahrtsstaat an den niichsten Stellen der Rangfolge
der armutsbekampfenden Einkommensumverteilungen. Der Sozialstaat der
angelsichsischen Liander konzentriert sich mit relativem Erfolg auf die Behe-
bung von Notlagen. Freilich verblieben in diesen Lindern immer noch recht
hohe Anteile der Bevélkerung, die iiber niedrige Einkommen nicht hinaus-
kommen. Eindeutig am geringsten waren die Umverteilungswirkungen so-
zialer Leistungen in den Mittelmeerlindern Italien, Griechenland und Portu-
gal, die in Esping-Andersens Modell als ,konservative” mittelgroe Wohl-
fahrtsstaaten eingeordnet werden. Deutschland befand sich im Mittelfeld der
EU-Linder, sowohl was die Umverteilungswirkung seiner Armutsbekdmp-
fung betrifft, also auch was die verbleibende Quote von Niedrigkeinkom-
mensempfingern angeht.

2 Zu einem anderen Ergebnis kommt Kohl 1999: 331f
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Wie im Modell sozialstruktureller Entwicklung (vgl. 2.2) vorgesehen, haben
alle modernen Gesellschaften im Laufe der Industrialisierung Einrichtungen
zur Absicherung der o.a. Standardrisiken entwickelt. Diese Sicherungssyste-
me haben wesentlich zum sozialen Frieden beigetragen. Soziale Ungleichheit
wurde dadurch legitimiert. Denn Leistung und Bedarf, die beiden grundle-
genden Prinzipien ,,gerechter Zuerkennung von Geld und anderen begehrten
Giitern, werden nicht linger vermischt, sondern aufgeteilt. Leistungsgerechte
Zuteilung erfolgt im Rahmen von Arbeits- und Giitermérkten. Bediirfnisge-
rechte Zuteilung geschieht im Rahmen von Sicherungssystemen und deren
politischer Aushandlung.

Allerdings beriicksichtigt das o.a. Modell nicht, dass das AusmaB der so-
zialen Sicherungseinrichtungen sowie Zeitpunkt und Art ihrer Ausgestaltung
in den einzelnen Lindern und Teilen der Welt betriichtlich voneinander ab-
weichen. Vor allem in Europa finden sich breit ausgebaute, staatliche Siche-
rungssysteme. Sie fuBen auf einer historisch gewachsenen Kultur, in der
Herrscher und Kirchenobere seit jeher fiir das Wohl ihrer Untertanen verant-
wortlich gemacht wurden. Der Sozialstaat kann so als eines der Kennzeichen
Europas gelten (vgl. Kaelble 1997: 37ff). In Asien und in vielen anderen
Teilen der Welt gab es nie eine Kultur staatlicher Sicherung. Sicherheit ga-
rantierten dort vor allem die (GroB-)Familien. Dementsprechend gering aus-
gebaut sind dort bis heute Sicherungseinrichtungen des Staates.

Aber auch innerhalb Europas finden sich betréchtliche Unterschiede. In
den nordeuropiischen Landern haben sich breit ausgebaute Systeme sozialer
Sicherung, wenig Armut, geringe Verteilungsungleichheiten der Einkommen
und eine geringe Ungleichheit zwischen Berufsgruppen (Klassen und Schich-
ten) entwickelt. Finanziert werden die umfangreichen Sicherungsleistungen
durch hohe Steuerlasten und einen Arbeitsmarkt, in den groBe Anteile der
erwerbsfihigen Bevélkerung (auch der Frauen) einbezogen sind. Dadurch
verbreitert sich die Steuerbasis der Sicherungsleistungen und die Schutztatbe-
stinde (z.B. Armut von Alleinerziehenden) werden geringer.

In den siideuropéischen Landern finden wir relativ geringe Sicherungs-
leistungen. Sie werden erkldrlich, wenn man bedenkt, dass aus den dort ver-
gleichsweise kleinen Arbeitsmirkten mit den niedrigen Erwerbsquoten (vor
allem von Frauemy-auch nur schmale Finanzierungsgrundlagen fiir Sicherun-
gen vorhanden sind. Es verwundert daher nicht, dass die Tradition der sozia-
len Sicherung durch die Familie noch weitgehend fortbesteht. Den vorliegen-
den Daten zu Folge kann die Familie Sicherungsaufgaben aber nicht so ef-.
fektiv bewerkstelligen wie soziale Sicherungssysteme (Vogel 1999: 106).
Armutsquoten und Einkommensungleichheit sind daher in Siideuropa sehr
ausgepragt.

Wie die Sicherungssysteme vieler mitteleuropéischer Linder, so bewegt
sich auch die soziale Sicherung in Deutschland zwischen den nord- und den’
siideuropdischen Mustern. Die Sicherungsleistungen sind mittelstark ausge-
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baut. Der mittelgroBe Arbeitsmarkt liefert entsprechende Finanzierungs-
grundlagen. Familidre Sicherungsleistungen haben (zB. in der Pflege und
Kinderbetreuung) durchaus noch erhebliche Bedeutung. Ab_we:chend hiervon
hat sich jedoch in GroBbritannien eine Kombination von einem sehr grofiem
Arbeitsmarkt mit einer hohen Quote der Frauenerwerbstitigkeit und einem
recht kleinen, auf die Behebung von deutlichen Méngellagen konzergtnertep
Sicherungssystem herausgebildet. Die gegebene breite Basis, dffentliche Si-
cherungsleistungen zu finanzieren, wird also bewult wenig genutzt. Die So-
zialleistungsquote (Anteil der Sozialleistungen am BIP) bleibt gering. Noch
ausgepragter ist dies in den USA festzustellen. Den Biirgern bleibt im Sinne
einer liberalen Konzeption viel individueller Spielraum, aber auch ein hohes
Risiko.

Im Ubergang zu postindustriellen Gesellschafien macht vielen europii-
schen Wohlfahrtsstaaten die zunehmende Alterung zu schaffen, obwohl de-
ren Hohepunkt noch weit entfernt ist. Trotz Sparmafnahmen sle_igen die {Ru‘f-
wendungen fiir Alters- und Krankheitssicherung. Deren Finanzierung, die in
allen europdischen Lindern durch die Erwerbstﬁtigeq im Umlagevcrfahren
erfolgt (,Generationenvertrag™), wird immer schwieriger. Z‘u_glclch werden
immer umfangreichere MafSnahmen zur Stiitzung von Fam;henl (Ganztags-
schule, Kinderbetreuung, Vorschulen etc.) notwendig. Trqtz steigenden Be-
darfs zwingt der immer schérfere internationale 6k0n0m_1sche Wet?bewerb
zur Herabsetzung von Sozialleistungen. Die private Eigensicherung nimmt so
immer groBeren Raum ein. _

Zahlreiche in postindustriellen Gesellschaften wachsende Probleme (wie
z.B. Drogenabhiingigkeit, Zerriittung von Familien, Uberschuldung, Integra-
tion von Zuwanderern) lassen sich mit den klassischen industrieges;llschaﬁ—
lichen Sicherungseinrichtungen iiberhaupt nicht bewiltigen, da' sie haupt-
sichlich auf pauschalisierte Geld- oder Sachleistungen ausgcnc_htet sind.
Diese ,neuen” Sicherungsprobleme erfordern haufig ,,weichere™ Slchemngs-
maBnahmen (Beratung, personliche Unterstiitzung etc.) durch staatliche In-
stanzen, private Organisationen oder im Zusammenwirken von Biirgern. I_n
vielen modernen Lindern entsteht so — wie im Modell beschrieben — ein
_.welfare mix“ sehr unterschiedlicher Sicherungsweisen. Dies steigert auf der
einen Seite die Aktivititsfelder, die den Einzelnen zur Verfligung ste_:hen‘
Dies steigert andererseits aber auch die Gefahr, durch falsch angelegte Eigen-
sicherung, durch unzureichende Mittel oder Sorglosigkeit unterlassene Siche-
rung, durch mangelnde Integration in Hilfsnetzwerke etc. den vielfiltigen Ri-
siken moderner Gesellschaften zum Opfer zu fallen.
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