Schriften des Vereins fiir Socialpolitik
Band 251/11

Reform des Sozialstaats 11

Von

Joachim Genosko, Heinz-Dieter Hardes,
Frank Schulz-Nieswandt, Gert Wagner

Herausgegeben von

Richard Hauser

Duncker & Humblot - Berlin



Schriften des Vereins fiir Socialpolitik

Gesellschaft filr Wirtschafts- und Sozialwissenschaften
Neue Folge Band 251/11



SCHRIFTEN DES VEREINS FUR SOCIALPOLITIK

Gesellschaft fir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften
Neue Folge Band 251/11

Reform des Sozialstaats 11

Duncker & Humblot - Berlin



Reform des Sozialstaats 11

Theoretische, institutionelle und
empirische Aspekte

VYon

Joachim Genosko, Heinz-Dieter Hardes,
Frank Schulz-Nieswandt, Gert Wagner

Herausgegeben von

Richard Hauser

Duncker & Humblot - Berlin



Die Deutsche Bibliothek — CIP-Einheitsaufnahme

Reform des Sozialstaats / hrsg. von Richard Hauser. — Berlin :
Duncker und Humblot
Literaturangaben

2. Theoretische, institutionelle und empirische Aspekte / von
Joachim Genosko ... — 1998

(Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, Gesellschaft fiir Wirtschafts-
und Sozialwissenschaften ; N. F., Bd. 251,2)

ISBN 3-428-09400-X

Alle Rechte, auch die des auszugsweisen Nachdrucks, der fotomechanischen
Wiedergabe und der Ubersetzung, fiir samtliche Beitridge vorbehalten
© 1998 Duncker & Humblot GmbH, Berlin
Fremddateniibernahme und Druck:
Berliner Buchdruckerei Union GmbH, Berlin
Printed in Germany

ISSN 0505-2777
ISBN 3-428-09400-X

Gedruckt auf alterungsbestindigem (sdurefreiem) Papier
entsprechend 1SO 9706



Vorwort

Der Ausschuf} fiir Sozialpolitik in der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozial-
wissenschaften, Verein fiir Socialpolitik e.V., hat sich auf seinen Jahrestagungen
1995 in Koln und 1996 in Ingolstadt mit Reformproblemen im Bereich der sozia-
len Sicherung und des Arbeitsmarktes beschéftigt. Die Ergebnisse der ersten Ta-
gung zu diesem Problemkomplex wurden bereits im Band 251/1 dieser Schriften-
reihe unter dem Titel ,,Reform des Sozialstaats I, Arbeitsmarkt, soziale Sicherung
und soziale Dienstleistungen® verdffentlicht. Die auf der zweiten Tagung gehalte-
nen Referate finden sich in diesem Band.

In einem ersten grundlegenden Beitrag beschiftigt sich Gerr Wagner mit ,.Zen-
tralen Aufgaben beim Um- und Ausbau des Sozialstaats“. Er entwickelt seine Vor-
stellungen auf der Basis des von Rawls konstruierten Paradigmas, bei dem sich
verniinftige, risikoaverse Individuen iiber grundlegende Verfassungsentscheidun-
gen und Direktiven fiir ein System der sozialen Sicherung hinter dem ,,Schleier des
Nichtwissens* einigen. Im Rahmen dieses Paradigmas konnen monetire Transfers,
die an Schutztatbestinde ankniipfen, die vor der Geburt noch nicht bekannt sind,
als Versicherungsleistung interpretiert werden. Da es aus dieser Sicht niemand gibt,
der ex ante keinen Risiken unterliegen wiirde oder der mit Sicherheit selbst fiir
Risikofille vorsorgen konnte, folgert Wagner hieraus eine allgemeine ,,Pflicht zur
Vorsorge*. Diese sollte durch eine ,,Versicherungspflicht fiir alle Gesellschaftsmit-
glieder und fiir alle relevanten Risiken* mit stirkeren praventiven Anreizen durch
Differenzierung der Beitragssatzstruktur realisiert werden. Konsequenterweise
werden als weitere beitragsfinanzierte ,,Sdulen* der Sozialversicherung eine ,,Kin-
der- und Familienkasse®, eine ,,Umweltversicherung” und eine ,,Elementarscha-
den-Versicherung® vorgeschlagen. Dabei sollen kiinftig die Pflichtbeitrdge allein
durch die Versicherten bei entsprechender Umwandlung der bisherigen Arbeit-
geberbeitridge aufgebracht werden. Fiir jenen Bereich, in dem gegenwirtig Real-
transfers vorherrschen, fordert Wagner eine stirkere Wettbewerbsorientierung, wo-
bei der Staat seine Rolle als Produzent zuriicknehmen und sich mehr als Regulator
privater Anbieter betitigen sollte.

Frank Schulz-Nieswandt behandelt das Thema ,,Zum sozio-demographisch und
sozialepidemiologisch notwendigen ,Umbau‘ des bundesdeutschen Sozialstaates
unter Beachtung internationaler Befunde“. Er nimmt dabei fiir den Bereich der
Pflege, insbesondere der Altenpflege, eine Gegenposition zu Wagner ein, da er auf
eine Umstrukturierung der staatlichen, parastaatlichen und von den freien Wohl-
fahrtsverbanden getragenen Einrichtungen und deren stirkere Vernetzung setzt.
Ein Schwerpunkt der Ausfiihrungen liegt bei der Diskussion der vielfiltigen natio-



6 Vorwort

nalen und internationalen Befunde iiber das Pflegebediirftigkeitsrisiko sehr alter
Menschen, wobei sich aber zwei Positionen gegeniiberstehen: Wihrend die eine
Hypothese besagt, da8 sich infolge der Verldngerung der Lebenserwartung die
Phase hohen Pflegebediirftigkeitsrisikos nicht verldngert, sondern lediglich hinaus-
schiebt, behauptet die Gegenthese, dafl sich mit verldngerter Lebenserwartung die
Phase hohen Pflegebediirftigkeitsrisikos ausdehnt. Es ist offensichtlich, daf3 es an-
gesichts der gegenwirtig absehbaren, demographischen Entwicklung bei Giiltig-
keit der zweiten Hypothese zu einem weit stirkeren Anstieg des Pflegebedarfs
kommen wiirde als bei Giiltigkeit der ersten Hypothese. Allerdings lassen die ge-
genwirtig verfiigbaren Befunde noch keine abschlieBende Beurteilung zu; jedoch
deuten sie auf eine moglicherweise stark zunehmende Belastung der Pflegeversi-
cherung hin, die es verbieten sollte, sich zundchst ansammelnde Reserven vor-
schnell abzuschopfen, um kurzfristige Finanznote zu lindern.

An der aktuellen Debatte iiber die Flexibilisierung der Arbeitsmarktordnung und
die Umgestaltung der Arbeitsforderung beteiligt sich Joachim Genosko mit seinem
Beitrag iiber ,,Das Arbeitsforderungs-Reformgesetz: Eine sozial- und arbeitsmarkt-
politische Betrachtung ausgewdhlter Aspekte”. Im Vordergrund steht dabei die
Analyse der im Regierungsentwurf dieses Gesetzes (AFRG) vom 12. 6. 1996 ent-
haltenen arbeitsmarktpolitischen Maflnahmen, die zwischenzeitlich in kaum verén-
derter Form Gesetz geworden sind, wobei allerdings ein stufenweises Inkrafttreten
vorgesehen ist. Der Verfasser sieht es als positiv an, daf eine stirkere Ausrichtung
auf die Problemgruppen des Arbeitsmarktes vorgesehen ist. Es zeigt sich aber
auch, da3 das AFRG zwar eine Reihe der in der arbeitsdkonomischen Literatur ge-
duflerten Kritikpunkte beseitigt, daB es aber im Zweifelsfall den Interessen der So-
lidargemeinschaft der Arbeitslosenversicherung — d. h. einer Begrenzung der Fi-
nanzierungslast — groBeres Gewicht einrdumt als den Interessen der Arbeitslosen.
Insgesamt kommt der Verfasser zu dem SchluB, ,,daf allenfalls von einer margina-
len Revitalisierung der Arbeitsmarktpolitik durch das AFRG gesprochen werden
kann; den groBen arbeitsmarktpolitischen Wurf stellt es nicht dar.

Heinz-Dieter Hardes behandelt mit seinem Beitrag ,,Zur Gestaltung von Alters-
sicherungssystemen in internationaler Perspektive® ein zur Zeit in der Reformdis-
kussion dominantes Thema. Die Basis des Aufsatzes bildet der Forschungsbericht
der Weltbank (1994): ,,Averting the Old-Age Crisis“, durch den die weltweite Pro-
blematik der Alterssicherung, getrennt nach Landergruppen, ins Blickfeld geriickt
wurde, so daf3 eine Erweiterung der nationalen Problemsicht und der Losungsan-
sdtze moglich wird. In dem Beitrag werden die wesentlichen Elemente dieses
Berichts vorgestellt und erldutert. Die Alterungsprozesse, die den Kern der Pro-
blematik bilden, sind in den entwickelten Landern bereits viel weiter fortgeschrit-
ten als in den Entwicklungslidndern, jedoch werden sie sich in den letzteren unter
ceteris paribus-Bedingungen bei einer Ausweitung des Prognosehorizonts bis zum
Jahr 2100 ebenfalls, wenn auch mit betrdchtlicher zeitlicher Verzogerung, durch-
setzen. Die hieraus resultierenden Finanzierungsschwierigkeiten der Alterssiche-
rungssysteme veranlassen die Weltbank zu Reformvorschldgen zugunsten von
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Mehr-Séulen-Systemen. Erstens ein Offentliches, steuerfinanziertes Grundrenten-
system; zweitens ein Pflichtsystem der Alterssicherung mit fixierten Sparbeitridgen
und individuellen Anlageentscheidungen bei konkurrierenden privaten Kapital-
fonds; drittens freiwillige private Vorsorge durch Sparen mit beliebiger Anlage.
Die Darstellung der Weltbankvorschldge wird durch eine ausfiihrliche Wiirdigung
anhand von Reformbeispielen in europdischen Landern abgerundet. Im Hinblick
auf die Reformdiskussion in der Bundesrepublik 148t sich die Sicht des Verfassers
dahingehend zusammenfassen, daf3 er fiir eine stirkere Diversifikation plddiert,
wobei er — entsprechend dem weltweiten Trend — fiir eine Erhchung des Anteils
der ,,contribution defined systems* eintritt.

Mit diesem zweiten Band zur Reform des Sozialstaats beendet der Ausschufl
seine Generaldebatte. Dies wird aber keineswegs ein Ende der Reformdiskussion
im AusschuB fiir Sozialpolitik sein. Angesichts der zunehmenden Globalisierung
und der voranschreitenden europdischen Integration, die isolierte nationale Losun-
gen der sozialpolitischen Probleme immer mehr erschweren, wird sich der Aus-
schuB bei seiner Jahrestagung 1997 alternativen Konzeptionen der sozialen Siche-
rung im internationalen Vergleich und ihrer empirisch erfabaren Auswirkungen
im Hinblick auf origindre sozialpolitische Ziele zuwenden.

Frankfurt a.M., im August 1997 Richard Hauser
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Zentrale Aufgaben beim Um- und Ausbau
der Gefahrenvorsorge

Ein Versuch, die Vertragstheorie sowie die Theorie
des Markt- und Staatsversagens fiir die Sozialpolitik
nutzbar zu machen*

Von Gert Wagner, Frankfurt (Oder) und Berlin

A. Problemaufrifl und Gang der Darstellung

Dieser Aufsatz versucht nicht, eine moralische Begriindung fiir den Sozialstaat
zu liefern. Er klammert auch eine Dimension von vornherein aus, die mit Sozial-
politik in der Praxis immer wieder verfolgt wurde und manchmal auch heute noch
verfolgt wird; niamlich eine ex-ante-Umverteilungspolitik zugunsten bestimmter
sozialer Gruppen in der Gesellschaft, also z. B. eine systematische Umverteilung
via Sozialstaat zugunsten einer ,,Arbeiterklasse. Wenn man ein solches Ziel hat,
so ist dies nach Ansicht des Autors nicht im Rahmen von Gefahrenvorsorge, d. h.
von Sozialpolitik, anzustreben, sondern getrennt davon, z. B. im Rahmen des Tarif-
verhandlungssystems. Der vorliegende Aufsatz konzentriert sich folgerichtig auf
monetdre und reale Transfers, die der individuellen Gefahrenvorsorge einschlief3-
lich der Chancengleichheit dienen; die ebenso wichtigen sozialpolitischen Regulie-
rungen der Arbeitsbeziehungen, insbesondere auch Gestaltungsoptionen fiir Tarif-
vertridge, werden ausgeklammert.

Die beliebte Frage nach der optimalen intertemporalen Finanzierungsform (Ka-
pitaldeckung versus Umlage) wird in diesem Aufsatz vollstandig ausgeklammert,
da die grundsitzlichen Regulierungs-Probleme davon unabhéngig sind. Detailpro-
bleme des bestehenden sozialen Sicherungssystems werden nicht systematisch be-
handelt. In diesem Aufsatz wird vielmehr versucht, den Blick auf bislang nur we-
nig beachtete Ansatzpunkte und Problembereiche von Gefahrenvorsorge in einem
umfassenden Sinn (einschlieBlich der Chancengleichheit von Kindern) zu lenken.

* Fiir eine Vielzahl kritischer Einwénde und weiterfiihrender Hinweise dankt der Autor
neben Anita Pfaff und den weiteren Teilnehmern der Ingolstidter Sitzung des ,,Ausschusses
fir Sozialpolitik des ,,Vereins fiir Socialpolitik* insbesondere Christof Helberger, Heinz
Lampert, Johannes Schwarze, Stefan Voigt, Jiirgen Zerche und vor allem Friedrich Breyer.
Fiir verbleibende Mingel ist der Autor voll verantwortlich; dies gilt in besonderem Mafe des-
wegen, weil er nicht allen Anregungen gefolgt ist.
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Dieser Aufsatz beginnt mit dem Argument, daf} die Frage nach einer angemesse-
nen Gefahrenvorsorge nur vor dem aus der Vertragstheorie bekannten ,,Schleier
des Unwissens gestellt werden sollte. Diese Denkfigur wurde von John Rawls
populér gemacht, aber es wird sich zeigen, da die von John C. Harsanyi — bereits
vor Rawls — spezifizierte Entscheidungssituation, auf die der ,,Schleier des Unwis-
sens* angewendet wird, die zweckmaéBigere ist.

Durch die Anwendung des ,,Schleiers des Unwissens” ergibt sich als erstes
Hauptergebnis dieser Arbeit, da starke Staatseingriffe bei der Gestaltung einer
verldBlichen Gefahrenvorsorge unumginglich sind. Vieles von dem, was traditio-
nell als Umverteilung — im Gegensatz zur Risikovorsorge — bezeichnet wird, er-
weist sich aus dieser Perspektive als planméBige Gefahrenvorsorge. Deren Ausge-
staltung wird mit Hilfe der Theorie des Markt- und Staatsversagens untersucht. D.
h. daf3 gefragt wird, ob der Staat die von ihm erzwungene ,,soziale Sicherung* auch
selbst produzieren sollte.

Die Diskussion der Umsetzung staatlich gesetzter Ziele der Gefahrenvorsorge
zeigt, daB} eine stirkere ,,Auftragsvergabe®, als sie seit langem in Deutschland iib-
lich ist, sinnvoll sein kdnnte. Zwei Dimensionen spielen dabei die entscheidende
Rolle: zum einen zeichnen sich nicht nur private, sondern auch staatliche Mono-
pole durch mangelnde Dienstbereitschaft und Innovationsfreude aus. Viele ,,Real-
transfers* konnten im Staatsauftrag von im Wettbewerb stehenden privaten Dienst-
leistern erbracht werden. Zum zweiten gibt es ein systematisches Versagen des
Staates beim Versuch, eine intertemporal verldBliche Umverteilung zu betreiben;
VerldBlichkeit ist jedoch das zentrale Ziel von Gefahrenvorsorge. Im Grundsatz
ist in Deutschland die staatliche Regulierung der Gefahrenvorsorge mit Hile von
,Parafisken” zwar richtig gelost, aber es sind Verbesserungsmoglichkeiten denk-
bar. In diesem Zusammenhang werden bereits dltere Arbeiten zur ,,Selbstverwal-
tung* wieder aufgegriffen.

Einerseits wird argumentiert, daf} die alten Ideen, durch die soziale Selbstver-
waltung gewissermalfien als Nebenprodukt das Genossenschaftswesen wieder zu
stirken, das eigentliche Ziel einer sozialen Selbstverwaltung — ndmlich VerldBlich-
keit zu schaffen — nur behindert. Zum zweiten wird argumentiert, daf3 die gegen-
wirtig populédre Diskussion einer moglichst weitgehenden Auslagerung ,,versiche-
rungsfremder Leistungen” aus den Sozialversicherungen in die falsche Richtung
zeigt. Dadurch wiirde die intertemporale Stabilitdt der Gefahrenvorsorge ge-
schwicht statt gestarkt. Wenn — wie es sich vor dem ,,Schleier des Unwissens* er-
gibt — eine vollstdandige Versicherungspflicht fiir alle Wohnbiirger fiir alle relevan-
ten sozialen Gefahren eingefiihrt wird, dann werden auch die iiblichen verteilungs-
politischen Bedenken gegen eine Finanzierung von Umverteilung innerhalb von
Parafisken wesentlich abgemildert.

Versucht man die Hauptergebnisse dieses Beitrages vorab knapp zusammenzu-
fassen, so bietet sich folgendes Bild an: Einerseits ist bei der Konzeption und Re-
gulierung der Gefahrenvorsorge ein sehr starker Staat notwendig, der sich nicht
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nur auf einen allgemeinen Ordnungsrahmen beschridnken darf; aber bei der alltag-
lichen Umsetzung dieser Konzeption ist weit weniger Staat notwendig, als dies in
Deutschland iiblich geworden ist.

B. Versuch einer Anwendung der Vertragstheorie und der Theorie
des Markt- und Staatsversagens auf ,,die Sozialpolitik‘

I. Ein sinnvoller Sozialvertrag

Wie sollte Gefahrenvorsorge' organisiert werden? Es ist offenbar schwer be-
griindbar, wenn ein Staat zu irgendeinem x-beliebigen historischen Zeitpunkt nach
den Priferenzen der Biirger in Bezug auf Gefahrenvorsorge fragt und ein (privates)
Sicherungssystem nach diesen Préferenzen ausrichtet. Denn zu jedem historischen
Zeitpunkt wissen alle Biirgerinnen und Biirger, ob sie zu den Gliicklichen oder Un-
gliicklichen (Gewinnern oder Verlierern) der Gesellschaft zahlen (vgl. Sinn, 1988,
S. 65ff.). Unter diesen Umstidnden kann keine konsensfahige Vorsorge zustande
kommen, da die Gliicklichen (wie auch immer man diese im Einzelnen definieren
will) in der Gesellschaft weit weniger an Vorsorge wollen werden als diejenigen,
die auf der Schattenseite der Gesellschaft leben®. Ein funktionsfihiges Vorsorge-
system muB offensichtlich vor einem ,,Schleier des Unwissens® konstruiert wer-
den. D. h. daf die Entscheider nicht wissen, ob und wie sie ihre eigene Situation
durch konkrete Vorsorge beeinflussen.

1. Ein kurzer ideengeschichtlicher Exkurs

Die Idee, einen Gesellschaftsvertrag vor einem ,,Schleier der Unwissenheit* zu
konstruieren, wurde von John Rawls ,popularisiert” (vgl. Rawls, 1993, S. 141 ff.
und S. 291 ff.). Der ,,Schleier des Unwissens* wurde erstmals von Harsanyi (1953,
S. 434f.) in der modernen Entscheidungstheorie benutzt’. Harsanyi geht es u. a.

I Der Autor dankt Roland Eisen fiir den Hinweis, da8 der angemessene Oberbegriff fiir
das, was Menschen gerne absichern wollen, der der ,,Gefahr ist. Der bekanntere Begriff des
.Risikos* bezieht sich hingegen nur auf bekannte, kalkulierbare Gefahren, wihrend der Be-
griff ,,Unsicherheit* unbekannte, nicht-kalkulierbare Gefahren bezeichnet. Fiir eine Diskussi-
on der relevanten Gefahren im Einzelnen vgl. Abschnitt C.I. unten.

2 Sala-i-Martin (1994) wihlt explizit einen weit bescheideneren, freilich positiven theore-
tischen Ansatz zur Begriindung (und deren empirischer Priifung) von ,,Social Security* (wel-
che er auf die Altersvorsorge beschrinkt).

3 Sinn (1988, S. 66) nennt neben Rawls und Harsanyi noch Vickrey (1960) als einen ,,An-
wender dieses Gedankens; Vickrey (1960, S. 524) 148t allerdings keinen idealtypischen Ent-
scheider auftreten, sondern einen ,,potentiellen Immigranten®, der im Grenzfall (fast) nichts
iiber die Gesellschaften weiB, in die er migrieren kann. Kramer (1992, S. 95) weist zu Recht
darauf hin, da auch Buchanan in seiner Verfassungsokonomie den ,,Schleier der Unwissen-
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um das Problem, unter welchen Bedingungen sinnvolle Werturteile zur Beurteilung
von Einkommensverteilungen moglich sind. Er kommt zu dem Ergebnis: ,,Now, a
value judgment on the distribution of income would show the required impersonal-
ity to the highest degree if the person who made this judgment had to choose a
particular income distribution in complete ignorance of what his own relative posi-
tion (and the position of those near to his heart) would be within the system cho-
sen‘ (Hervorhebung von G. W.).

Es ist insbesondere zu beachten, daB der ,,Schleier des Unwissens* nicht mit
dem von Rawls aufgestellten und vielzitierten MAXIMIN-Prinzip verwechselt
werden darf. Dieses besagt, da3 aus verschiedenen Gesellschaftsordnungen dieje-
nige ausgewahlt werden sollte, die die am schlechtesten gestellte Gruppe innerhalb
einer Gesellschaft am besten stellt (formalisiert heif3t dies, da3 das minimale Ein-
kommen maximiert wird). Zur Begriindung seines MAXIMIN-Prinzips zieht
Rawls den ,,Schleier der Unwissenheit heran; er argumentiert, dafl vor diesem
Schleier jedermann damit rechnen miif3te, selbst der am schlechtesten Gestellte zu
sein. Deswegen wiirde er eine Gesellschaftsform wihlen, die sein Einkommen un-
ter diesen Annahmen maximiert. Es wurde inzwischen aber gezeigt, und dieses Er-
gebnis ist leicht zu verstehen, dal das MAXIMIN-Prinzip nur dann von den Ver-
fassungsgebern ausgewéhlt werden muf3, wenn diese eine unendlich groe Aver-
sion gegeniiber Gefahren haben; dies ist eine extrem unrealistische Annahme.
,.Normal“ risikoaverse Menschen werden sich eine Mindestsicherung wiinschen,
jedoch wollen sie auch nicht auf Chancen verzichten, die sich durch das Inkauf-
nehmen gewisser Gefahren eroffnen (vgl. Harsanyi, 1975)°. Es ist auch keines-
wegs — wie gleich gezeigt wird — notwendig, dal man diese Annahme macht.

heit* benutzt. Diese Entscheidungssituation geht auf alte philosophische Gedanken iiber die
Moglichkeiten zur Findung eines ,,moralischen Urteils* zuriick. Der ,,Schleier des Unwis-
sens* steht z. B. in der Tradition des ,kategorischen Imperatives* von Immanuel Kant (vgl.
dazu Fritsch 1983, S. 81, und insbesondere Buchholz, 1984, S. 24). Kant gab freilich eine
weit weniger ,,operationale Anweisung fiir das Finden ,,normativer Urteile“, als dies Rawls
mit seinem konkret beschriebenen ,,Schleier der Unwissens* in der ,,Baustelle des Verfas-
sungsrechtes* gelingt.

4 Er fahrt fort: ,,This would be the case if he had exactly the same chance of obtaining the
first position (corresponding to the highest income) or the second or the third, etc. up to the
last position (corresponding to the lowest income) available within that scheme* (gemeint
sind verschiedene Volkswirtschaften).

5 Fiir einen neueren Versuch zur Rechtfertigung des MAXIMIN-Prinzips vgl. allerdings
Hinsch (1997). In Deutschland hat die falschliche Gleichsetzung des MAXIMIN-Prinzips mit
der allgemeineren Denkfigur des ,,Schleiers des Unwissens* einen ideengeschichtlichen Hin-
tergrund, der dieser Verwechselungsgefahr Vorschub leistet. Denn das spéter international be-
riihmt gewordene Rawls’sche MAXIMIN-Kriterium wurde bereits in den 50er Jahren durch
den deutschen Sozialpolitikwissenschaftler Gerhard Weisser vorweggenommen. Meinem
ehemaligen Bochumer Kollegen Lothar F. Neumann gebiihrt das Verdienst, auf die Vorweg-
nahme von Rawls durch Weisser erstmals hingewiesen zu haben; vgl. dazu L. F. Neumann
(1984). Weisser schrieb bereits 1955: ,,Unter mehreren zur Auswahl stehenden Wirtschafts-
verfassungen soll diejenige bevorzugt werden, bei der die Lebenslage der wirtschaftlich
schwichsten Schichten giinstiger als in jeder anderen zur Auswahl stehenden Wirtschaftsver-
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In dieser Arbeit wird also nicht auf John Rawls Bezug genommen, sondern der
,Schleier des Unwissens®, der ohnehin nicht von Rawls ,.erfunden* wurde, wird
benutzt, weil er eine Situation herstellt, die ,,einen verniinftigen Rahmen — und
vielleicht den einzig sinnvollen Bezugspunkt — fiir eine rationale Diskussion von
Werturteilen liefert” (Ribhegge, 1991, S. 257)6. Mit anderen Worten: Der ,,Schleier
der Unwissenheit® ist ein Instrument, das es erlaubt, ,,moralische Urteile“, d. h.
nicht interessegeleitete Urteile, unter intersubjektiv nachpriifbaren Umsténden zu
finden. Es ist also ein Instrument, das ein Problem l6sen kann, an dem die Philo-
sophie seit Jahrtausenden gearbeitet hat’.

Ironischerweise ist John Rawls also nicht wegen seines beriihmten Verteilungs-
prinzips MAXIMIN fiir die Gestaltung der Sozialpolitik wichtig, sondern nur we-
gen der von ihm nicht ,.erfundenen®, aber doch durch ihn popularisierten Entschei-
dungssituation des ,,Schleiers der Unwissenheit®. Die Ironie besteht darin, daf
man bei Benutzung von realistischeren Pramissen, als Rawls sie implizit wihlt, zu
deutlich anderen sozialpolitischen SchluBfolgerungen kommt als Rawls selbst®
(vgl. Abschnitt B.1.3. unten).

2. Der ,,Schleier des Unwissens “ ist
eine in der Natur der Menschen liegende Denkfigur

Eine entscheidende Primisse dieses Aufsatzes lautet, dafl der ,,Schleier des Un-
wissens* keine willkiirlich aus einer Vielzahl philosophischer Uberlegungen aus-
gewihlte Gedankenkonstruktion ist. Hier wird vielmehr die Hypothese aufgestellt,
daB Biirger, die iiber die relevanten Gefahren voll informiert sind, aus Eigennutz
ein Vorsorgesystem wiinschen, das vor einem ,,Schleier des Unwissens* konstruiert
ist. Denn voll informierte Biirger wiirden in ihrer Rolle als (potentielle) Eltern’
nicht nur liber die Vorsorge nachdenken, die sie fiir sich selbst fiir notwendig hal-
ten, sondern sie wiirden auch versuchen, fiir ihre Kinder (und Kindeskinder) Vor-
sorgekontrakte zu arrangieren bzw. zu kaufen. Dies bedeutet, daB8 es ein individuel-
les Interesse an der Vorsorge gegen Gefahren der Chancenungleichheit wie gegen

fassung ist“ (zitiert nach dem Nachdruck von ,,Grundsitze der Verteilungspolitik* in B. Kiilp
und W. Schreiber, 1971, S. 110- 135, hier: S. 131). Weisser selbst merkt dazu an, daB3 er sich
,»an nicht veroffentlichte Gedankengénge des Philosophen Kurt Grelling an(lehnt), der den
Verfolgungen des NS-Regimes zum Opfer gefallen ist“.

6 Ribhegge (1991, S. 257) fiihrt weiter aus: ,,Die Vorziige des Werkes von Rawls liegen . ..
nicht in der Ableitung des Maximin-Kriteriums als Alternative zum Konzept der Nutzensum-
menmaximierung, worauf sich oft die Auseinandersetzung der Okonomen mit Rawls be-
schrinkt, sondern in der konzeptionellen Entwicklung eines akzeptablen Referenzsystems fiir
normative Auseinandersetzungen im politischen Entscheidungsprozef3.

7 Vgl. Hinsch (1994).

8 Rawls beispielsweise hat intergenerationale Verteilungsprobleme nur kursorisch disku-
tiert. Vgl. dazu auch Speckbacher (1994, S. 21 ff. und S. 55 ff.).

9 Harsanyi (1953, S. 435) spricht ausdriicklich nicht nur vom Entscheider selbst, sondern
auch von ,those near to his heart*.
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spétere Gefahren fiir Neugeborene gibt; préaziser formuliert: fiir Noch-Nicht-Gebo-
rene. Voll informierte Eltern wiirden ihre geplanten Kinder gegen Gendefekte, Be-
gabungsprobleme, Krankheiten und Ausbildungsgefahren absichern wollen (vgl.
auch Engels, 1988). Das heifit Eltern wiirden Vorsorgearrangements suchen, die
auch Gefahren, die einem Neugeborenen drohen, absichern wiirden. Mit anderen
Worten: voll informierte Eltern wiirden ihre Kinder mit Vorsorgekontrakten aus-
statten, bevor diese Kinder wissen, ob sie zu den Gliicklichen oder Ungliicklichen
in einer Gesellschaft gehdren werden. Damit diese Vorsorgearrangements nicht
spater zusammenbrechen, miiiten die Vertrige so geschlossen werden, daf die
Gliicklichen spiter nicht die Zahlungen fiir die Ungliicklichen verweigern konnen
und umgekehrt diirfte es nicht zu (zu viel) ,,moral hazard* durch potentiell Tiich-
tige kommen, die die Vorsorgeleistungen ausnutzen, ohne daf sie dieser eigentlich
bediirfen (vgl. wiederum Sinn, 1994).

Derartige Vorsorgearrangements sind privatrechtlich offensichtlich schwer zu
realisieren. Zum einen sind nicht alle Eltern wohl informiert, zum zweiten sind
manche Eltern nicht zahlungskraftig genug, zum dritten ist eine derartige ,,Knebe-
lung* von Kindern privatrechtlich schwer durchsetzbar und zum vierten sind Vor-
sorgemdrkte nicht perfekt, d. h. nicht alle Gefahren absicherbar. Der wohlverstan-
dene Eigennutz von potentiellen Eltern fiihrt also dazu, daf} es sinnvoll ist, einen
,Gesellschaftsvertrag® abzuschliessen. Und dies muf} ein Gesellschaftsvertrag sein,
der vor einem ,,Schleier des Unwissens® konstruiert wird. Da es sich um einen Ver-
trag handelt, der Vorsorgearrangements enthilt, liegt es nahe, ihn in Analogie zum
traditionellen Begriff der Sozialpolitik als ,,Sozialvertrag® zu bezeichnen (vgl.
Rolf, Spahn und Wagner 1988b).

3. Die Anwendung des ,,Schleiers des Unwissens“
auf Fragen der Gefahrenvorsorge

Im folgenden wird der ,,Schleier des Unwissens* unter realistischen Annahmen
angewandt werden'®. Wie sieht also die Entscheidungssituation aus, vor der
Eltern bzw. die Griinderpersonen einer Gesellschaft stehen?

Ausgangspunkt fiir einen Gesellschaftsvertrag ist — nach der Vertreibung aus
dem Paradies — eine Welt mit knappen Ressourcen. Uberlegt wird nun, wie eigen-
niitzige, durchaus wagemutige, aber zugleich auch risikoscheue'' Individuen —

10 Vgl. dazu bereits Harsanyi (1953, 1955) und spiter z. B. Sinn (1988, 1994) sowie insbe-
sondere Ribhegge (1991).

11 Es sei hier nochmals angemerkt: Rawls wihlt mit unendlich groBer Risikoaversion eine
unrealistische Annahme (vgl. z. B. Harsanyi, 1975), wihrend z. B. Sinn (1988, 1994) die in
der Okonomie iibliche Annahme einer ,,moderaten Risikoaversion und die dazu passende
Entscheidungsregel der Maximierung des Erwartungsnutzens wihlt. Dies sind natiirlich nicht
beweisbare Annahmen. Es liegt in der Natur der Sache, daB die ,,Verfassungsokonomik* sich
im wesentlichen auf theoretische Uberlegungen und nicht auf eine positive Theorie, die em-



Zentrale Aufgaben beim Ausbau der Gefahrenvorsorge 17

diese Annahmen beschreiben die Menschen recht gut (und sie entsprechen den
Standardannahmen der Okonomie) — ihre Gesellschaftsordnung konstruieren wiir-
den. Sie werden versuchen, den erwarteten Nutzen zu maximieren. Um einen mog-
lichst groBen Konsens finden zu konnen, miissen die Konstrukteure einer Verfas-
sung offenbar davon absehen, ob sie selbst zu den Gliicklichen oder Ungliicklichen
in der Gesellschaft zdhlen, denn dann wiirden sie der Versuchung unterliegen, Re-
geln zu finden, die ihre Position ,,bestatigen* bzw. verbessern. Verfassungseltern
sollten sich in eine pré-konstitutionelle Phase ,hineindenken®, in der sie kein Ver-
mogen haben und ihnen ihre individuellen Fihigkeiten nicht bekannt sind (dies
bedeutet u. a., da} sie noch nicht einmal ihr Geschlecht kennen).

Wie sollte der Gesellschaftsvertrag nun im Detail aussehen? Die zu findende
Gesellschaftsordnung muf3 auf jeden Fall Anreize setzen, wirtschaftlich (sparsam)
zu handeln und Innovativen zu férdern, um die knappen Ressourcen mehr und mehr
fruchtbar zu machen, da der Eigennutz befriedigt sein will. Aufgrund der gleichzei-
tigen Risikoaversion ist jedoch zumindest die Vermeidung von ,,absoluter Armut*
(die zum Tode fiihrt) notwendig. Ebenso aufgrund der Risikoscheu muf} es in einer
derartigen Gesellschaft Instrumente zur planmiBigen Gefahrenabsicherung geben,
wobei aber aus Griinden der ,,Leistungsgerechtigkeit” (auch ,,Anreiz-Kompatibili-
tdt* genannt) das ,,Verursacherprinzip* gelten muf3: wer in der nach-konstitutionel-
len Phase erwartungsgemif einen im Prinzip vermeidbaren Schaden verursacht, der
muf} hohere Vorsorgebeitridge aufbringen, die er durch mehr Vorsorge aber vermei-
den kann. Wer jedoch einen Schaden nicht vermeiden kann, bei dem wiirde eine
Risikodifferenzierung angesichts der Entscheidungssituation vor dem ,,Schleier des
Unwissens* nicht nur ungerecht wirken, sondern er wire auch allokativ sinnlos.

Die risikoaversen Griindermenschen wiirden ihre Gesellschaftsordnung und de-
ren konkrete Elemente auch so konstruieren, da3 diejenigen Individuen, die auf-
grund ihrer personlichen Fahigkeiten und/oder aufgrund von Pech eine sehr
schlechte Position erlangen, durch Umverteilungsmafnahmen unterstiitzt werden.
Ein derartiges ,,Mindestsicherungssystem® ist offenbar fiir jeden einzelnen der
vollstdndig eigenniitzigen Griindermenschen sinnvoll, da jeder einzelne sich ja in
der Gefahr befindet, spéter einer derjenigen zu sein, die einer ,,Mindestsicherung*
bediirfen. Ist das Ausmaf} an Risikoaversion kleiner als unendlich (was hier ange-
nommen wird, da unendlich grofle Risiokoscheu empirisch extrem unwahrschein-
lich ist), wird freilich nicht das strenge MAXIMIN-Prinzip, sondern eine andere
Mindestsicherungsregel implementiert werden (vgl. auch Orr, 1995)2.

pirisch testbar ist, stiitzen muB} (vgl. Voigt, 1996, 1997). Vgl. fiir eine evolutionsékonomische
Begriindung von Risikoaversion Sinn und Weichenrieder (1993) sowie J. Schwarze (1996)
fiir eine Vielfalt empirischer Evidenz.

12 Nach Voigt (1996) kann man dieses Ergebnis auch in Laborexperimenten finden, die
versuchen, die hypothetische Entscheidungssituation von Verfassungsgriindern bzw. Eltern
zu simulieren. Das MAXIMIN-Prinzip wird ausdriicklich nicht bestitigt, sondern die Maxi-
mierung des Erwartungsnutzens unter Beriicksichtigung eines ,,Minimaleinkommens®, das
nicht unterschritten werden soll.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 251/11
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Wenn die Griindungseltern einer Gesellschaft nicht nur an sich selbst denken,
sondern — siehe oben — auch ihre Kinder und Kindeskinder in ihre Uberlegungen ein-
beziehen — was wiederum die Wiinsche der Menschen gut beschreibt —, dann muf3
die Gesellschaftsordnung auch so gestaltet werden, daf3 jede neugeborene Genera-
tion gleiche Chancen hat; insbesondere darf ein Kind nicht deswegen schlechtere
Chancen haben, weil es zufillig in eine Familie hineingeboren wird, die unterdurch-
schnittliche Fahigkeiten oder auch nur Pech bei der Verwirklichung ihrer Féahigkei-
ten hat. Deswegen ist vieles von dem, was wir heutzutage als ,,Umverteilung*
bezeichnen, nichts anderes als Gefahrenvorsorge (vgl. auch Sinn, 1988, 1994).

Zusammenfassend kann man festhalten, daf3 eine vor dem ,,Schleier der Unwis-
senheit” konstruierte Gesellschaft maximale Chancengleichheit, das Leistungsprin-
zip und planmiBige Gefahrenvorsorge anstrebt; deren Ausmaf} sowie das Ausmaf
der Mindestsicherung hiangen vom Grad der Risikoaversion ab. Vieles spricht da-
fiir, daB dieses Leitbild dem Leitbild der bundesdeutschen Gesellschaft entspricht
(vgl. Lohmann, 1991)"3. So kennt das Grundgesetz die Gebote der (zumindest for-
malen) Chancengleichheit und des Eigentumschutzes, der jedoch zugleich sozial
verpflichtet. Die ,,soziale Verpflichtung* (Art. 20 und 28 GG) ist nicht im Detail in
der Verfassung festgeschrieben, sondern sie ist immer wieder neu mit Leben zu
fiillen — wobei offensichtlich immer die jeweils herrschende Risikoaversion zu be-
riicksichtigen ist.

In einer historischen Betrachtung ist das soziale Sicherungssystem gewil3 nicht
aufgrund derartiger abstrakter Risikoiiberlegungen oder aufgrund ,,voller Voraus-
sicht” von gut informierten, ausreichend verdienenden Eltern entstanden. In den
letzten hundert Jahren ging es vielmehr darum, ,,benachteiligten* Gruppen der Ge-
sellschaft durch ,,soziale Sicherung™ zu helfen (vgl. Lampert, 1980, Frerich, 1996,
S. 80ff.). Gleichwohl ist es erlaubt und sinnvoll das soziale Sicherungssystem,
seine Finanzierung und seine Zukunft von einer modernen Vorsorgeperspektive
heraus zu betrachten (vgl. Rolf et al., 1988, S. 13 ff.).

Ebenso ist es wichtig nochmals zu betonen, daf3 der ,,Schleier der Unwissenheit
nichts mit historischen Griindungssituationen von Gesellschaften und Staaten zu
tun hat. Vielmehr sollte er jederzeit (bei gegebenem Stand des Wissens) benutzt
werden, um die Regeln und Institutionen eines Staates zu priifen!

“

I1. Umsetzung des Sozialvertrages

Aus dem ,,Schleier der Unwissenheit” lassen sich keinerlei Details eines ,,So-
zialvertrages” und eines Staates ableiten; dazu sind speziellere Annahmen und
Kenntnisse iiber ,,Markt- und Staatsversagen notwendig.

13 Dariiber hinaus legt Artikel 22 der 1948 verabschiedeten Menschenrechtskonvention
das ,,Recht auf soziale Sicherheit* fest. Gleiches gilt neuerdings fiir die europaischen Maas-
tricht-Vertrige.
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Vor dem ,,Schleier der Unwissenheit” ergibt sich aber zumindest, dal der zu
konstruierende Staat eine umfassende Gefahrenvorsorge méglich machen muB';
wobei diese prinzipiell auch von privaten Versicherungen durchgefiihrt werden
kann. Dariiber hinaus sind ,,Umverteilungsmaf3nahmen* zugunsten der Schwachen
notwendig, die Schwierigkeiten haben, sich in einer Leistungsgesellschaft durch-
zusetzen.

Akzeptiert man diese Uberlegungen als Leitlinien fiir die Gestaltung eines Staa-
tes, folgen daraus — ohne dies hier im Einzelnen begriinden zu konnen — min-
destens die folgenden Elemente einer sozialen Gefahrenvorsorge, die privat oder
— bei Marktversagen — kollektiv realisiert werden sollen (vgl. auch Wagner, 1994):

I.  Bildungspolitik zur Sicherstellung von Chancengleichheit und

II. Integrationshilfen (fiir aufgrund von ,,.Begabungsméngeln* und/oder ,,Pech*
unterdurchschnittlich Leistungsfahige).

II. Individuelle Vorsorge durch Versicherungen, die ggf. durch risikodifferenzier-
te Beitrage und/oder Selbstbehalte bei den Versicherungsleistungen Anreize
setzen, beeinflubare Risiken zu vermindern, um dadurch die Vorsorgeauf-
wendungen zu verkleinern. Aulerdem sollten externe Effekte planméBig inter-
nalisiert werden.

IV. Fiirsorge (auf niedrigem Niveau) und Versorgung (auf hoherem Niveau) fiir
diejenigen, die unverschuldet in Not geraten sind. Die niedriger bemessene
Fiirsorge ist dann angebracht, wenn LeistungsmiSbrauch moglich ist (z. B.
durch vorgetduschten ,,.Begabungsmangel®, freiwillige Arbeitslosigkeit); eine
hohere Versorgung dann, wenn Leistungsmibrauch ausgeschlossen ist (z. B.
im Falle der Kriegsopfer).

Insgesamt ergibt sich also ein Sozialvertrag, der eine Situation beschreibt, die
man einen ,starken Staat”, im Gegensatz zu einem ,,Nachtwéchterstaat, nennen
kann.

1. Beriicksichtigung von Marktversagen

Es ist nun zu fragen, an welchen Stellen marktwirtschaftliche Losungen versa-
gen, um das Programm des Sozialvertrages zu realisieren.

Auf jeden Fall ist der Privatisierung der Vorsorge eine Untergrenze gesetzt, da
ein Mindestsicherungssystem notwendig ist. Gibt es staatliche Mindestsicherung,
ist ein weiterer Staatseingriff im allgemeinen unvermeidlich. Denn fiir viele an
sich leistungsfahige Menschen konnte die Existenz der Mindestsicherung Anlaf}
sein, auf Versicherungsschutz zu verzichten, da dieser Geld kostet, wiahrend die
Leistungen der Mindestsicherung zu Grenzkosten von Null zu erhalten sind. Will

14 Deswegen stellt Ewald (1989, S. 385) die These auf, daB ,,Versicherung* das ,,Wesen
des Gesellschaftsvertrages* bezeichnet.

2%
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man also Unterversicherung vermeiden, mufl man eine Versicherungspflicht erlas-
sen, die jeden Leistungsfahigen dazu zwingt, zumindest fiir ein Mindestniveau pri-
vaten Vorsorgeschutz zu kaufen (vgl. auch Buchholz und Wiegard, 1992).

Warum aber — so fragt z. B. Berthold (zuletzt 1997) — soll der Staat Vorsorge
iber das Mindestsicherungsniveau hinaus erzwingen? In einer strengen theore-
tischen Betrachtung kann dafiir nur ,,Marktversagen“ einen Grund darstellen, d. h.
eine oder mehrere Situationen, in denen ein freier Markt eine schlechtere Losung
als eine Staatslosung darstellt. Folgende Situationen werden in der Literatur disku-
tiert (vgl. Fritsch et al., 1993):

o Unteilbarkeiten, d. h. Effizienzgewinne durch Monopole; Risikopooling ist ein
Standardbeispiel.

o Externe Effekte positiver und negativer Art; Zwangsimpfungen zur Verhinde-
rung von Seuchen (Vermeidung negativer externer Effekte) und staatliche ange-
botene Bildung (Erzeugung positiver externer Effekte) sind Standardbeispiele;
die Kompensation von Eltern im Rahmen eines Familienleistungsausgleichs ge-
rdt in Deutschland immer mehr ins Blickfeld.

o Informationsmdngel; Pflichtversicherungen zur Vermeidung ,.adverser Selek-
tion* sind ein Standardbeispiel, wodurch vermieden wird, da3 Versicherungen,
die nicht genau abschétzen konnen, wer ein ,,gutes” und wer ein ,,schlechtes* Ri-
siko ist, einen immer kleiner werdenden Kreis schlechter Risiken versichern und
der Versicherungsmarkt wegen zu hoher Pramien schliellich zusammenbricht.

o Verteilungsprobleme; diese liegen auBerhalb der effizienzorientierten, eigentli-
chen Theorie des Marktversagens, sind jedoch fiir die Gefahrenvorsorge duflerst
relevant. Ein Staat kann aufgrund rationaler Uberlegungen vor dem ,,Schleier
der Unwissenheit“ (und aus moralischen Griinden) offensichtlich nicht nur
keinen Biirger in Armut verharren lassen, sondern dariiberhinaus gibt es weiter-
gehende verteilungspolitische Ziele, so wird z. B. vielfach gewiinscht, da}
Gesundheitsvorsorge fiir jeden Staatsbiirger ohne finanzielle Probleme zu be-
kommen ist. Insbesondere werden zur Herstellung von Chancengleichheit (diese
wird in der deutschen 6konomischen Literatur kaum diskutiert) in der Regel
relativ starke Staatseingriffe notwendig sein, da viele gliickliche Menschen, die
auf der ,,guten Seite” einer Gesellschaft gelandet sind, freiwillig nicht mehr zur
Chancengleichheit beitragen werden (vgl. z. B. Sinn, 1988).

Alle vier genannten Elemente von Marktversagen sprechen im Grundsatz dafiir,
daB der Staat in Vorsorgemairkte eingreift. Aus der Theorie des Marktversagens ist
aber auch bekannt, daB staatliche Eingriffe in Form von Pflichtversicherungen
keineswegs bedeuten miissen, dal der Staat diese Versicherungen auch selbst an-
bietet. Ein Monopol fordert weder die Effizienz noch die Effektivitdt (Qualitdt)
von Leistungen. Der Staat kann z. B. eine Versicherungspflicht erlassen, die von

15 Bis auf ,,Anpassungsmingel* kommen alle Lehrbuch-Elemente von Marktversagen fiir
die Begriindung staatlicher Eingriffe in Gefahrenvorsorge in Frage.
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privaten Anbietern bedient wird. Freilich kann dem insbesondere das Effizienzar-
gument (nur ein natiirliches Monopol ist effizient) entgegenstehen: denn wenn sich
am privaten Markt ein Monopolversicherer herausbilden wiirde, dann wire es bes-
ser, wenn der Staat selbst die Produktion iibernihme. Gleiches gilt bei extrem
schwieriger Kontrollierbarkeit oder Unkontrollierbarkeit der privat erstellten Lei-
stungen; dann kann die ,,intrinsische” Kontrolle durch speziell rekrutierte und ver-
pflichtete Staats, diener* besser sein.

Im Allgemeinen miissen auch soziale Dienste, die durch Versicherungsleistun-
gen finanziert werden, nicht vom Staat selbst angeboten werden. Informationspro-
bleme, die bei derartigen ,,Vertrauensgiitern“ eine grofle Rolle spielen konnen,
konnen durch eine staatlich organisierte Qualititskontrolle (z. B. einem TUV fiir
soziale Dienste) gelost werden. Nur in Bereichen, in denen soziale Dienste als Mo-
nopol am billigsten wiren (ohne dafl die dynamische Effizienz, d. h. die Entwick-
lung von Innovationen darunter leidet) und/oder bei denen die externe Qualitéts-
kontrolle unlosbar ist, wére eine staatliche Produktion sinnvoll.

2. Beriicksichtigung von Staatsversagen

Die ,,Theorie des Marktversagens* sagt nur wenig dariiber aus, welches Ausmal
an Staatseingriffen ganz konkret sinnvoll ist. Dies ist ein umso schwierigeres Pro-
blem, als es auch ,,Staatsversagen** geben kann, d. h. Ineffizienzen bei der Produk-
tion staatlicher Leistungen'® und ein zu hohes Ma# staatlich verordneter Produk-
tion bzw. Vorsorge (vgl. fiir das Beispiel der sozialen Sicherung z. B. Berthold,
1997).

Eine weitere Dimension des ,,Staatsversagens” wird bislang in der 6konomi-
schen Literatur kaum diskutiert: die systematische Unzuverldssigkeit des Staates
bei der Vorsorge. Zwar ist der Staat in der Lage, ,.,dem Grunde nach* auch fiir eine
extrem langfristige Gefahrenvorsorge zu sorgen (vgl. z. B. Hauser, 1988), jedoch
sind staatliche Leistungsgesetze der stindigen Willkiir knapper offentlicher Haus-
haltsmittel und politischer Mehrheiten ausgeliefert (vgl. dazu Bernholz und Breyer,
1994). Das Non-Affektationsprinzip fiir die Verwendung von Steuern heif3t nichts
anderes als daf} der Staat jederzeit frei ist, iiber die Verwendung seiner Einnahmen
neu zu verfiigen. Diese Flexibilitit ist im Grundsatz auch sinnvoll'’, aber im Hin-
blick auf eine verldfiliche Gefahrenvorsorge ist sie kontraproduktiv.

16 Damit soll freilich die Effizienz staatlicher Produktion nicht pauschal verurteilt werden.
Vieles spricht dafiir, daf allein die schiere GroBe von Organisationen diese Ineffizienz er-
zeugt — gleich welche Rechtsform sie haben. An dieser Stelle ist ein Gedankenexperiment
hilfreich: Was wiirde passieren, wenn der Bundesrechnungshof mit der gleichen Schirfe pri-
vate GroBunternehmen priifen wiirde wie die immer wieder geriigten 6ffentlichen Verwaltun-
gen?

17 Kurzfristige Einkommensumverteilung (z. B. die Sozialhilfe einerseits und die Ab-
schopfung von besonders Leistungsfihigen durch die Einkommenssteuer andererseits) sollte
sicherlich flexibel gestaltet werden konnen.
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Die Unzuverldssigkeit des Staates ist nicht nur im Hinblick auf planméBige, ver-
sicherungsgemaBe Vorsorge ein Problem, sondern auch im Hinblick auf ,,planma-
Bige Umverteilung®, wenn der Staat also positive externe Effekte, die z. B. Fami-
lien verursachen, durch Transfers kompensieren will. Zwar ist es richtig, wenn ar-
gumentiert wird, daf3 die Kompensation der Kosten eines gesamtgesellschaftlich
niitzlichen positiven Effektes eine ,,gesamtstaatliche Aufgabe sei, die deswegen
aus allgemeinen Steuermitteln zu finanzieren sei. Auf der anderen Seite dient aber
die direkte staatliche Kompensation nicht der Kontinuitit der Transfers (wodurch
z. B. Familienpolitik nahezu definitionsgeméaf3 unwirksam sein muf}, da Kinder
eine langfristige Verpflichtung darstellen, die Eltern nicht auf unzuverléssige staat-
liche Transfers griinden konnen; vgl. Dinkel, 1987). Hier gilt es Losungen zu
suchen, die sowohl den verteilungspolitischen Uberlegungen der Leistungsfihig-
keit, die hinter einer Steuerfinanzierung stehen, als auch eine bessere VerldBlich-
keit der Transfers beriicksichtigen.

Die alte Idee des ,Staates als Versicherungsinstitution'® sagt nichts dariiber

aus, wie der Staat diese Funktion ,,intern* organisieren sollte. Folgende Uberlegun-
gen sind dabei zu berticksichtigen:

e Auf der einen Seite kann nur der Staat einen langfristigen ,.Sozialvertrag®
durchsetzen und im besonderen auch dabei notwendige Umverteilung erzwin-
gen; auf der anderen Seite ist aber empirisch bekannt und im Lichte der Public-
Choice-Theorie auch nicht verwunderlich, daf der Staat nicht besonders gut ge-
eignet ist, im Detail langfristige VerldBlichkeit zu gewihrleisten.

¢ Aus verteilungspolitischen Griinden und im Hinblick auf das angemessene Tra-
gen der Kosten fiir die Kompensation der positiven externen Effekte, die durch
Kindererziehung der gesamten Gesellschaft entstehen, soll Umverteilung von al-
len Staatsbiirgern gemaf ihrer Leistungsfihigkeit finanziert werden. Dies kann
— traditionell — nur im Rahmen der Besteuerung erfolgen. Die allgemeine Steuer
ist aber — definitionsgemif3 (Non-Affektation) — eine unzuverlissige Quelle fiir
langfristig stabile und berechenbare Transferzahlungen.

Selbstverwaltete Parafisken, d. h. staatliche Korperschaften, die nicht Teil der
allgemeinen Verwaltung sind, sind ein im Grundsatz sinnvolles Instrument, um
VerlaBlichkeit herzustellen (vgl. dazu z. B. Thiemeyer, 1975, Lampert, 1984); die
in der Finanzwissenschaft zu findende pauschale ,,Denunzierung® von Parafisken
als ,,Neben-Haushalte“, die nicht der vollen Kontrolle der Parlamente unterliegen
(vgl. Smekal, 1977), ist im Hinblick auf Vorsorge und damit zusammenhidngende
Umverteilung nicht aufrechtzuerhalten.

e Parafisken stellen zum ersten eine ,,Zweckbindung* staatlich erzwungener Ab-
gaben her, die fiir Steuereinnahmen nicht moglich ist. Dies ist eine systematisch
wichtige Funktion von Parafisken.

18 Vgl. zur ,,Assekuranzfunktion des Staates Schadffle (1878, S. 216 ff. und S. 355 ff.) und
Rolf et al. (1988b, S. 14 ff.).
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e Zum zweiten stellen selbstverwaltete Parafisken ein Gegengewicht gegen das
fiir alle Bereiche zustdndige Parlament dar; dadurch erschweren sie dem Gesetz-
geber erratische Anderungen der gesetzlichen Grundlagen, auf denen ein Para-
fiskus ruht (vgl. Thompson, 1993, S. 19 f). Und die Selbstverwaltung ist sowohl
ein Instrument zur angemessenen Ausgestaltung der Leistungen wie der Kosten-
kontrolle'”: Beitragserhéhungen miissen in schwierigen politischen Diskussi-
onsprozessen explizit beschlossen werden, aber die Leistungen sind dadurch
auch nicht dem politischen Alltagsgeschift und dem Finanzminister ,,ausgelie-
fert“?*. Beide genannten Effekte der Selbstverwaltung sind dafiir verantwortlich,
daB Parafisken mehr VerldBlichkeit als Parlamente produzieren kénnen.

¢ Das dritte Element eines selbstverwalteten Parafiskus’ kann darin gesehen wer-
den, daB dadurch die ,,Genossenschaftsidee” am Leben erhalten wird (vgl. Thie-
meyer, 1975, 1984). Diese Idee hat offensichtlich nichts mit der eigentlichen
Funktion eines Parafiskus’ zu tun. Die Gestaltung von Parafisken wird dadurch
nur erschwert; auch die wissenschaftliche Diskussion von Parafisken und ihrer
Rolle wird dadurch nicht leichter (vgl. z. B. jlingst Tiepelmann und van der
Beek, 1992).

Deswegen wird hier vorgeschlagen, eine ,,Theorie* der Parafisken nur auf Basis
des Kerngedankens zu entwickeln, dafl Parafisken ein Instrument zur ,,Herstellung
intertemporaler VerldBlichkeit* sein sollten. Dabei ist zu beriicksichtigen, wie die
verteilungspolitischen Uberlegungen befriedigend im Rahmen von Parafisken 16s-
bar sein konnen.

Die negativen Verteilungswirkungen der Finanzierung von Umverteilung durch
Parafisken sind offenbar um so geringer, je mehr Biirger (insbesondere auch Nicht-
erwerbstdtige) in Parafisken einzahlen. Hier hilft eine ,,Versicherungspflicht fiir
Alle*, wie sie der oben beschriebene Sozialvertrag impliziert, entscheidend weiter.
Dariiber hinaus kann man iiberlegen, ob es nicht innerhalb derartiger Ausgleichs-
kassen auch ,progressive* Beitragszahlungen geben konnte?'. Als relativ einfache
Alternative zu ,,progressiven Beitragszahlungen* kann man Parafisken mit aus all-
gemeinen Steuermitteln finanzierten Staatszuschiissen ausstatten.

19 Vgl. fiir diesen in letzter Zeit wenig thematisierten Aspekt ,staatlicher Produktion®
auch Widmaier und Frericks (1996, S. 15 und S. 22).

20 Vgl. am Beispiel der Arbeitslosenversicherung Albeck (1984).

2t Gegen ein System ,,progressiver Beitragsbelastungen® innerhalb der Sozialversicherung
werden sicherlich vielerlei juristische Argumente vorgebracht werden konnen. Diese sollten
einen Okonomen allerdings wenig beeindrucken: wenn ein System 6konomisch und gesell-
schaftlich als richtig erkannt ist, wird man auch Wege (und interessierte Juristen) finden, es
in die richtigen juristischen Formen zu kleiden. Es soll an dieser Stelle nicht behauptet wer-
den, daB ,progressive Beitrige” eine optimale Losung fiir den Trade-off zwischen ,,VerlaB-
lichkeit der Sozialversicherung“ und ,,Verteilungsgerechtigkeit der Steuerfinanzierung" wi-
ren. Dies wire noch wesentlich tiefer zu priifen; juristische Griinde sollten aber nicht von
vornherein als Hauptargument gegen Reformen herhalten.
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C. Zur Beurteilung des bundesdeutschen Sozialstaates

In diesem Abschnitt wird diskutiert, inwieweit der ,,Sozialstaat* in der Bundes-
republik Deutschland gemiB obigen Uberlegungen sinnvoll konstruiert ist??. Dabei
ist zuerst zu priifen, ob der vorfindliche ,,Sozialstaat” iiberhaupt alle relevanten
Gefahren absichert. Erst danach kann gepriift werden, ob die Absicherung der vom
Sozialstaat erfalten Gefahren sinnvoll gestaltet ist.

I. Relevante Gefahren

Um welche Gefahren im einzelnen geht es eigentlich, die rationale Menschen
planméBig durch Vorsorge mit Hilfe von Versicherungen absichern mochten? Es
miissen Gefahren sein, die relativ selten und auf individueller und/oder gesamt-
wirtschaftlicher Ebene schwer berechenbar sind und/oder trotz Risikovorsorge im
Leistungsfall zum Bankrott fiihren wiirden. Fiir kleine Gefahren, die nahezu jeden
irgendwann treffen und die kein Bankrottrisiko beinhalten, ist hingegen schlichtes
Sparen (oder im Schadensfalle eine Kreditaufnahme) ausreichend.

GroBe Gefahren sind z. B. ,,viele* Kinder erndhren zu miissen®?, eine sehr teure

Operation finanzieren zu miissen, ,,vorzeitig® erwerbunfihig zu werden oder ein
sehr langes Leben im Ruhestand finanzieren zu miissen®*. Aus Sicht der Eltern,
die sich unvollstindigen Kreditmérkten gegeniibersehen, stellt auch die Finanzie-
rung von Kinderbetreuung, Bildung und Ausbildung eine Gefahr dar (vgl. Holz-
mann, 1988; Schellhaaf3, 1988)>°.

Die Grenze fiir Vorsorge und Versicherungen sind nicht grundsitzlicher Natur,
sondern sie werden von unseren Moglichkeiten bestimmt, Versicherungsmi3brauch
(,,moral hazard*) zu erkennen und einzuddimmen (vgl. z. B. Lucius, 1979; Engels,
1988).

In der folgenden Ubersicht werden die nach Ansicht des Verfassers relevanten
Gefahren kurz aufgelistet®®, wobei in Gefahren, die bereits mit der Geburt entste-

22 Um MiBverstidndnisse moglichst zu vermeiden, sei hier nochmals die eingangs ge-
machte Annahme ausdriicklich erwidhnt, daB zu Fragen der optimalen Finanzierungsform
(Umlage versus Kapitaldeckung) in diesem Aufsatz nichts gesagt werden soll.

23 Ob Kinderreichtum heutzutage kein Risiko mehr darstellt, sondern eine bewuBte Ent-
scheidung ist, ist hier eine eher zweitrangige Frage, da der ,,MiBbrauch* einer entsprechenden
Versicherung ohnehin ein Standardproblem einer jeden Versicherung ist.

24 Ob dariiber hinaus eine ,,Wiedergeburt“ tatsichlich eine Gefahr darstellt ist unklar; es
gibt zumindest ein Liechtensteiner Unternehmen, das eine ,,Kapitalanlage fiirs zweite Leben*
anbietet (vgl. Hiemer, 1996).

25 Kinder sind auBBerdem dann noch ein relevanter Ankniipfungspunkt fiir staatliche Um-
verteilung, wenn von ihnen positive externe Effekte auf die Gesellschaft ausgehen, von denen
auch Kinderlose profitieren.

26 Auch Arbeitsschutz, ein oft vergessener Bestandteil der sozialen Sicherung, ist ex-ante
Risikovorsorge. Allerdings wird keine optimale Gefahrdungshaftung (mit einer Haftpflicht-
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hen (Gefahr der Chancenungleichheit) und in Gefahren, die im Laufe eines Lebens
auftreten, unterschieden wird. Auf eine ausfiihrliche Begriindung der Gefahrenliste
— die mutmaBlich auch unvollstindig ist*’ — wird verzichtet, da es vor allem hier
darum geht, deutlich zu machen, dal im vermeintlichen ,,deutschen Vollkasko-
staat* keineswegs alle relevanten Gefahren hinreichend privat oder staatlich plan-
méBig abgesichert sind.

Nur fiir die Gefahr der Pflege besteht faktisch eine vollstindige Vorsorgepflicht,
wie sie vor dem ,,Schleier des Unwissens® fiir alle groBen Gefahren gewiinscht
wird. Alle anderen Gefahrenbereiche kennen kein Vorsorgepflicht fiir alle Wohn-
biirger. Insofern ist der bundesdeutsche Sozialstaat systematisch liickenhaft kon-
struiert.

Die Ubersicht macht insbesondere auch deutlich, daB einige Gefahren, die plan-
miBig durch Vorsorge abgesichert werden konnten, faktisch weder staatlich noch
privat hinreichend abgesichert werden (so Kinderbetreuung, Umwelt- und Elemen-
tarschiden). Hierfiir diirfte die ,,Fiirsorgefalle” entscheidend sein (vgl. Buchholz
und Wiegard, 1992): die ,,Grundversorgung® durch die Sozialhilfe (Fiirsorge) so-
wie die von Politikern offenbar geschitzten Ad-hoc-MaBnahmen®® im Falle von
Katastrophen scheinen zu verhindern, da3 Vorsorge betrieben wird. Dadurch wird
eine optimale, nimlich planmifige Absicherung verhindert, die zum einen priaven-
tiv wirkt und zum zweiten eine kalkulierbare Leistung im Schadensfall anbietet.

Neben eigentlichen Gefahren (Risiken), die stochastischer Natur sind, konnen
fiskalische Gefahren entstehen, wenn Kosten und Nutzen externer Effekte, die
sich aufgrund unvollkommener Staatseingriffe ergeben, nicht sachgemis ,interna-
lisiert* werden. Zwei Effekte werden unten diskutiert werden: einerseits die nicht
sachgemife Internalisierung von Vorsorgekosten aufgrund unzureichend differen-
zierter Beitrige der Sozialversicherungen (vgl. Abschnitt D.II.), andererseits die
mangelhaft ausgestaltete Kompensation der positiven externen Effekte der Kinder-
erziehung (vgl. Abschnitt D.IIL.).

versicherung kombiniert) eingesetzt, sondern die traditionellen Mittel der Ge- und Verbote.
Auch (Fldchen-)Tarifvertrdge kann man als Versicherungsinstitutionen interpretieren. Darauf
soll hier aber nicht eingegangen werden; Tarifvertrdge sind aber niitzlicher als heutzutage
Viele glauben: Neuseeland, wo extrem stark dereguliert wurde, hat gezeigt (personliche In-
formation von Wolfgang Kasper), da8 nach Abschaffung der alten Gro3gewerkschaften sehr
rasch ehemalige Gewerkschaftsfunktiondre als Consultants ihre Dienste anbieten, die — aller-
dings auf betrieblicher Ebene — faktisch wieder ,kollektive Lohnverhandlungen* fiir das Un-
ternehmen und seine Belegschaft fiihren.

27 Sharp (1986) nennt z. B. als eine relevante Gefahr, um deren Absicherung sich der Staat
bemiihen sollte, Liquiditits- und Uberschuldungsprobleme, die sich beim Umschulden von
Hypotheken ergeben konnen, wenn ein unerwartet hoher Zinssatz hinzunehmen ist.

28 Katastrophen-Hilfen stellen sehr sichtbare, wihlerwirksame politische Mafinahmen dar.
Hinzu kommt noch ein ,,Spenden-Dilemma‘: im Falle von Katastrophen kann man auch mit
privaten Spenden rechnen (der Autor dankt Hermann Ribhegge fiir diesen Hinwesis).
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Ubersicht

Gefahren, fiir die Menschen planmiBige Vorsorge wiinschen

Gefahren

In Deutschland im Grundsatz
realisiert

Gefahren ungleicher Startchancen

Genetische Gesundheitsprobleme

Teilweise (Krankenversicherung)

Behinderung

Teilweise (Fiirsorge mit Regelanspruch)

Begabungsmangel Teilweise (Fiirsorge); einkommens-
bezogene Umverteilung
Zuwanderung Nein (Fiirsorge)

Gefahren wihrend des Lebenslaufes

Betreuung von Kindern

Teilweise (Erziehungsurlaub, Notfallver-
sorgung)

Kosten von Bildung und Ausbildung

Direkte Kosten: Ja (Bildungssystem)
Indirekte Kosten: Teilweise (BAF6G)

Freizeit- / Haushaltsunfille

Liickenhaft

Opfer von Produktschiiden

Ja

Opfer der Umwelt (EI;mentarschﬁden)

Liickenhaft: Privat, Fiirsorge

Opfer von Umweltverschmutzung

Liickenhaft (Umwelthaftung, Fiirsorge)

Opfer von Kriminalitdt/ Krieg

Teilweise (Haftpflicht, Versorgung fiir
Gewaltopfer)
/Ja (Kriegsopferversorgung)

Verweigerung von Unterhaltszahlungen

Weitgehend (UnterhaltsvorschuBSkassen)

Akute Gesundheitsprobleme

Ja (Krankenversicherung)

Arbeitslosigkeit

Ja (Arbeitslosenversicherung)

Uberschuldun g Gewerblich: Ja (Bankrott)
Privat: Nein (Fiirsorge)
Erwerbsunfahigkeit Ja (Rentenversicherung)

Lange Lebensdauer

Ja (Rentenversicherung)

Pflegebediirftigkeit

Ja (Pflegeversicherung)

,.Pech®

Ja (Fiirsorge)

() in Klammern: wichtigstes Vorsorgesystem

Anmerkung: Selbstbeteiligungen sind keine grundsétzliche Sicherungsliicke

Quelle: Eigene Zusammenstellung
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II. Wiirdigung der Sozialleistungen und
ihrer Finanzierung im einzelnen

1. Organisation der Regulierung der Gefahrenvorsorge

Unabhingig davon, in welcher Form das konkrete Angebot an Gefahrenvorsorge
produziert wird (also ob direkt von staatlichen Korperschaften oder mittels unab-
hédngiger Anbieter, die miteinander im Wettbewerb stehen), so ist in jedem Falle
die Regulierung dieses Angebotes notwendig. Diese Regulierung sollte nicht nur
kurzfristig effektiv, sondern auch langfristig verldfilich sein.

Beurteilt man den deutschen Sozialstaat, so fillt auf, dal es gesellschaftliche In-
stitutionen gibt, die nicht blof die Regulierung vornehmen, sondern die ,,Sozialver-
sicherungen® stellen auch grofie Teile des Angebotes selbst zur Verfiigung. Diese
Vermischung von Regulierung und ,,Produktion” ist in vielen Bereichen durchaus
diskussionswiirdig (siehe unten). In Bezug auf Effektivitat und VerlaBlichkeit kann
man freilich feststellen, da3 die staatlich regulierte Gefahrenvorsorge in Deutsch-
land in Form der Sozialversicherungen grundsitzlich richtig konstruiert ist, nim-
lich in Form von Korperschaften, die nicht ein Teil der allgemeinen Staatsverwal-
tung sind.

Die Sozialversicherungen sind sogenannte Parafisken, und diese sind selbstver-
waltet; wobei aufgrund der Zahlung von Arbeitnehmer- und Arbeitgeberbeitragen
sowohl Vertreter der Versicherten als auch der Arbeitgeber den Selbstverwaltungs-
gremien angehoren (eine Ausnahme stellt die Unfallversicherung dar, zu der nur
die Arbeitgeber Beitréige zahlen, gleichwohl ist auch diese Versicherung paritétisch
selbstverwaltet).

Fiir die Renten- und Arbeitslosenversicherung gibt es Staatszuschiisse. Diese
sind aus verteilungspolitischer Sicht zu begriien, da sie die entsprechenden Argu-
mente gegen eine Finanzierung von ,,Umverteilung” im Rahmen von Parafisken
abmildern. Angesichts des AusmaBes an familien- und einkomensbezogener Um-
verteilung, die es in den gesetzlichen Krankenkassen gibt (vgl., jlingst Lutz und
Schneider, 1997), ist das Fehlen eines Staatszuschusses zur GKV schwer zu be-
griinden.

Wie es der ,,starke Staat“, der vor dem ,,Schleier der Unwissenheit* konstruiert
wird, erfordert, sind die selbstverwalteten Parafisken in ein staatliches Gesetzes-
werk eingebunden. Dadurch wurden in den letzten Jahren viele Eingriffe in die
VerldBlichkeit der Sozialversicherungen vorgenommen (vgl. bereits Lampert,
1984, S. 48 ff.). Derartige Eingriffe sind im Grundsatz freilich nicht zu vermeiden,
da der Gesetzgeber — zu Recht — iiber die Details von Vorsorgearrangements immer
wieder nachdenken soll. Ob und welche Verbesserungsmdglichkeiten fiir die Ver-
laBlichkeit selbstverwalteter Parafisken bestehen, ist gleichwohl zu diskutieren
(vgl. Abschnitt D.III. unten).
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2. Leistungen aufgrund von Vorsorge

Das Grundproblem bei Versicherungsleistungen liegt im potentiellen Miflbrauch
dieser Leistungen (moral hazard). Dem bundesdeutschen Sozialstaat wird zuneh-
mend LeistungsmiBbrauch unterstellt. Inwieweit stimmt diese Behauptung?

Es gibt zwei Instrumente, mit denen sich Versicherungen gegen Miflbrauch
schiitzen konnen: zum ersten Beitragsdifferenzierung, das ex ante steuernd wirkt;
sie wird in Abschnitt C.I1L.5 unten diskutiert. Zum zweiten gibt es ein ex post steu-
erndes Instrument, mit dem Leistungsmibrauch verhindert werden soll: einen
Selbstbehalt beim Eintritt der versicherten Gefahr.

Der Begriff Selbstbehalt bedeutet, dal3 der Versicherte einen Teil des erlittenen
Schadens selbst tragt, der Versicherungsschutz also nicht vollstdndig ist. Dieses
aus Privatversicherungen wohlbekannte Instrument wird auch in der Sozialver-
sicherung angewandt, wo es allerdings hinter dem Begriff ,,Lebensstandardsiche-
rung* versteckt wird. Gemeint ist mit diesem ,,Leitbild“, da8 die Sozialversiche-
rungen zwar die vorhergehende Einkommensposition im Prinzip aufrechterhalten
wollen (dies entspricht dem individuellen Absicherungskalkiil von risikoaversen
Individuen), aber gleichwohl nicht der volle Einkommensausfall kompensiert wird,
der durch den Ubergang in den Ruhestand, durch Arbeitslosigkeit oder — nach
sechs Wochen Lohnfortzahlung — durch Krankheit auftritt.

Der von Sozialpolitikern gerne benutzte Begriff der Lebensstandardsicherung ist
im Grunde nichts anderes als eine vornehme Umschreibung der Tatsache, daf die
entsprechenden Versicherungsleistungen weit niedriger sind als das vorherige Ein-
kommen. Je nach Versicherungssystem wird damit ein Selbstbehalt verlangt, der
bis zu 40 % betrigt (Arbeitslosengeld). Dies ist eine sehr hohe Quote, die sich bei-
spielsweise viele privat Krankenversicherte nicht zumuten.

Selbstbehalte haben in der (deutschen) Sozialversicherung eine grofle Tradition.
Dies gilt — allerdings in quantitativ unbedeutendem AusmaB — auch fiir die soziale
Krankenversicherung, die seit langem Rezeptgebiihren kennt, welche nichts ande-
res als einen Selbstbehalt darstellen.

Man kann dem deutschen Sozialversicherungssystem also nicht vorwerfen, daf3
es das Instrument des Selbstbehaltes nicht einsetzen wiirde. Im Gegenteil: Zumin-
dest im Bereich der Absicherung niedriger Einkommen kann man eher dariiber
streiten, ob die Selbstbehalte — gemessen am Sicherungsziel ,,Armutsvermeidung®
— nicht zu hoch sind.

Ein Sonderproblem sind die Rentenzugangsregelungen, die systematische An-
reize fiir Friihverrentungen setzen. Darauf kann hier nicht eingegangen werden.
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3. Leistungen aufgrund von Fiirsorge

Eine auf dem Prinzip der individuellen Vorsorge durch Versicherungen aufbau-
ende Gefahrenabsicherung benétigt als ,,Flankensicherung” zwingend notwendig
ein , letztes Auffangnetz* fiir diejenigen, die in der Leistungsgesellschaft Pech hat-
ten. In Deutschland wurde dazu das Bundessozialhilfegesetz geschaffen.

Das Gebot einer sparsamen Mittelverwendung gilt in besonderem Maf@e fiir ein
solches Fiirsorgesystem, da Leistungsmif3brauch bei einem System relativ leicht
moglich ist, das jedermann offen steht. Die Leistungen, die die Sozialhilfe bietet,
sind deswegen fiir mittlere und hohere Arbeitsverdienste mit grolen Selbstbehalten
versehen. Das Instrument des Selbstbehaltes wird in Bezug auf die Sozialhilfe als
,,Lohnabstandsgebot“ bezeichnet. Es wird faktisch auch fiir Personen mit niedrige-
rer Arbeitseinkommenskapazitit eingehalten, da der Sozialhilfeanspruch nicht nur
an dem potentiellen Direktlohn gemessen werden darf, sondern zusétzlich miissen
Arbeitgeberanteile, Steuererleichterungen fiir Niedrigeinkommensbezieher und
insbesondere Transfers im Rahmen des Familienlastenausgleiches beriicksichtigt
werden®®.

Als aktuelle Anmerkung sei hier angefiigt, dal die Leistungen der Sozialhilfe
selbstverstdndlich ebenso bedarfsgepriift sind, d. h. sparsam in der Mittelverwen-
dung, wie dies bei einer ,,negativen Einkommensteuer* der Fall wire, die seit dem
Jahre 1993 — wieder einmal — in der 6ffentlichen Diskussion als Alternative zum
Fiirsorge- und Versorgungssystem diskutiert wird®. Sollte es Kontrollprobleme,
d. h. LeistungsmiBbrauch geben, so sind davon ein Sozialhilfesystem wie gleicher-
maBen eine ,,negative Einkommensteuer* betroffen. Hier gilt es auch darauf hinzu-
weisen, daf3 das bestehende Sozialhilfesystem nicht mit einem alternativen Ideal-
system verglichen werden darf, das am griinen Tisch definitionsgeméaf keinerlei
Kontrollprobleme kennt.

Auch beziiglich seiner Wirkungen auf das Arbeitsangebot ist das deutsche So-
zialhilfesystem einer negativen Einkommenssteuer nicht grundsétzlich unterlegen.
Nahezu alle Kritiker der Sozialhilfe unterstellen, daf sich fiir einen Sozialhilfe-
empfianger ein Hinzuverdienst nicht lohnen wiirde, da im selben Umfange die So-
zialhilfe gekiirzt wird. Dies ist falsch. Die deutsche Sozialhilfe kennt namlich seit
jeher einen , Freibetrag* fiir Erwerbstatige (vgl. Hiither, 1994, S. 129). Dieser soll
die ,,Werbungskosten®, die mit einer Erwerbstatigkeit z. B. aufgrund von Anfahrts-
wegen und Kleidungskosten verbunden sind, ausgleichen. Diese Pauschale betrug
seit jeher etwa die Halfte des ,Regelsatzes”, d. h. im Jahre 1995 etwas iiber

29 Vgl. dazu Breuer und Engels (1993).

30 Universelle Biirgergeldsysteme, die ohne jede Bedarfspriifung jedem Wohnbiirger ein
bestimmtes Grundeinkommen pro Monat zuweisen wiirden, werden in Deutschland — zumin-
dest gegenwirtig — nicht als ernsthafte Alternative diskutiert. Thre fiskalischen Kosten und
Anreizwirkung — sowohl fiir die Individualebene der leistungsstarken Steuerzahler als auch
fiir die kollektive Lohnverhandlungsebene wiren derart verheerend, dal eine derartige Uto-
pie auf dieser Welt nicht verwirklichbar erscheint (vgl. auch Wolf, 1991).
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200 DM pro Monat. Jenseits dieser Grenze betréigt die ,,Transferentzugsrate* aller-
dings 100 Prozent; dies sollte verdndert werden. Die niedrigeren Entzugsraten fiir
langzeitarbeitslose Sozialhilfeempfanger, die seit dem 1. 8. 1996 gelten, sind ein
Schritt in die richtige Richtung (vgl. Hackenberg und Wagner, 1997).

4. Realtransfers

Realtransfers sind Dienste, die der Staat seinen ,, Kunden‘ statt monetérer Trans-
fers, die nicht zweckgebunden sind, zukommen 148t. Es kann hier nicht der Ort
sein, fiir alle Realtransfers zu priifen, ob die patriarchalische ,,Zuteilung* von
Giitern und Diensten durch den Staat gerechtfertigt ist oder ob die ,,Konsumentens-
ouveranitit” seiner Biirger ausreichen wiirde, monetdre Leistungen ,,verniinftig*
auszugeben. Dies ist von Transfer zu Transfer sowie von Gruppe zu Gruppe ver-
schieden: So spricht vieles dafiir, dal Medikamente und &rztliche Dienste via Arzte
(im Auftag des Staates) zugewiesen werden, wihrend man sich iiber ein stark regu-
liertes Angebot der Kinderbetreuung eher streiten kann. Es macht sicherlich auch
einen Unterschied, ob monetire Transfers dem ,,Durchschnittsbiirger zukommen
oder z. B. alkoholabhingigen Fiirsorgeempfiangern.

Hier kann keine ,,Einzelfallpriifung* erfolgen, sondern es wird die grundsitzli-
che Frage diskutiert, ob — gegeben die Entscheidung ist in einem bestimmten Be-
reich gefallen, daB Realtransfers sinnvoll sind — die in Deutschland iibliche staat-
lich organisierte Bereitstellung derartiger Giiter und Dienste sinnvoll ist. Zu den
Diensten sollen auch alle ,,Serviceleistungen* gezéhlt werden, die z. B. mit dem
Erwerb von Sozialversicherungsanwartschaften und dem Empfang monetérer
Transfers verbunden sind®'.

Grundsitzlich fallen drei Charakteristika auf (vgl. auch Widmaier und Frericks,
1996):

e Realtransfers werden vom Staat selbst oder — oft — durch objektsubventionierte
,freie Trager erbracht (vgl. am Beispiel Altenpflege z. B. Spiefl und Wagner,
1993);

e Serviceleistungen werden im Rahmen der Sozialversicherungstriager von ten-
denziell nach wie vor hierarchisch organisierten Dienststellen in der Tradition
der Militarverwaltung erbracht (vgl. z. B. die Buchreihe ,Modernisierung des
offentlichen Sektors* im Sigma-Verlag);

e oder Serviceleistungen werden im Rahmen der Kommunalverwaltungen in der
Tradition der ,,Armenfiirsorge* den Biirgern zugeteilt (ebenda).

Diese staatliche Bereitstellung wire okonomisch zu rechtfertigen, wenn diese
Giiter und Dienste/ Serviceleistungen durch spezifisches Marktversagen gekenn-

31 Fiir das Beispiel der Rentenanwartschaften und der Auszahlung von Renten vgl. Wag-
ner (1995).
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zeichnet wiren. Bereits eine nur grobe Analyse zeigt, dal dies unwahrscheinlich

ist:

¢ Unteilbarkeiten diirften keine Rolle spielen, denn das Angebot wird bereits jetzt
dezentral erbracht; freilich sind es lokale Monopole, die im Verdacht der stati-
schen Ineffizienz, d. h. der Mittelverschwendung, wie der dynamischen Ineffizi-
enz stehen, da sie mangels Konkurrenzdruck keine Innovationen hervorbringen
miissen (die aus der Literatur bekannte Tiebout-Losung des Innovationsdrucks
bei Strafe der Abwanderung der Biirger ist aufgrund hoher Mobilitdtskosten nur
sehr begrenzt wirksam);

o externe Effekte spielen sicherlich eine Rolle, z. B. langfristig eingesparte Sozial-
hilfekosten durch eine friihzeitige Betreuung der Kinder sozial schwacher El-
tern; diese positiven externen Effekte lassen sich jedoch auch durch Subjektsub-
ventionen internalisieren, es ist dafiir keine Objektsubventionierung von Anbie-
tern notwendig (vgl. z. B. Spief3, 1998);

¢ Informationsmingel bei der Beurteilung von ,,Humandienstleistungen” durch
die Kunden sind sehr wahrscheinlich; diese werden aber nicht automatisch
durch ein staatliches oder halb-staatliches Angebot gelost, sondern erfordern in
jedem Falle Qualitdtskontrollen (vgl. wiederum Spief3, 1998); das Beispiel der
freien Arzteschaft zeigt auch, daf} auBerhalb des Staates eine Qualitétskontrolle
sensibler Humandienste moglich ist.

Die theoretisch iiberlegene Alternative zum historisch aus der Armenfiirsorge
und der Militdrverwaltung erwachsenen Monopolangebot von Sozialdiensten
durch den Staat oder halb-staatliche Monopolisten besteht in

¢ freien Anbietern,

e die einer im Auftrag des Staates effektiven Qualitidtskontrolle unterworfen wer-
den und,

e die zur Sicherstellung des Angebotes im Raum ggf. zeitlich befristete, staatliche
Lizenzen fiir ein flaichendeckendes Angebot erwerben miissen,

¢ wobei zur Internalisierung positiver externer Effekte und zum Erreichen vertei-
lungspolitischer Ziele eine ,,Subjektsubventionierung® der Nachfrage erfolgt.

Ein theoriegeleiteter Umbau des Sozialstaates mufl derartige Moglichkeiten zu-
mindest ernsthaft priifen®?. Wobei deutlich gesagt werden muB, daB eine unregu-
lierte Privatisierungsstrategie — gemessen an obenstehenden Spiegelstrichen — of-
fenkundig unsinnig ist. Zur Sicherstellung des Angebotes in bestimmten Rdumen
muf} der Staat im Grenzfall sogar wieder selbst als Anbieter aktiv werden, wenn
sich kein privater Anbieter findet; dies ist bei einem entsprechenden Zuschnitt der
Lizenzgebiete allerdings unwahrscheinlich. Hier kann die Sozialpolitik von den

32 Vgl. auch Badelt (1997). Die meiste Literatur, die sich mit der Weiterentwicklung sozia-
ler Dienste beschiftigt, ist hingegen weitgehend deskriptiv und sozialwissenschaftlich ausge-
richtet (vgl. z. B. Bécker et al., 1995; Hansen, 1997).
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Analysen der groBen Netze Telekommunikation, Eisenbahn und Energieversorgung
sicherlich viel lernen (vgl. dazu den Lehrbuchiiberblick von Fritsch et al., 1993).

5. Finanzierung der Sozialversicherungen

Betrachtet man die Finanzierung des deutschen Sozialstaates, so ist im Grund-
satz eine sinnvolle Beitragsfinanzierung der dafiir einschlédgigen Gefahren erkenn-
bar. Die Beitrdge der bundesdeutschen Sozialversicherungen sind freilich weder
fiir Versicherte noch fiir Arbeitgeber, die Beitrdge zahlen, ,risikobezogen* diffe-
renziert (die einzige Ausnahme stellt die gesetzliche Unfallversicherung dar). Ein-
heitliche Beitragssdtze fiihren lediglich nur zu einer mit dem Einkommen steigen-
den Beitragszahlung (bei regressivem Belastungsverlauf). Von den Beitrdgen ge-
hen also keinerlei praventive Wirkungen aus.

Die aus mikrookonomischer Anreizsicht fehlende Risikodifferenzierung der So-
zialversicherungsbeitrage in Deutschland 148t sich vor dem ,,Schleier der Unwis-
senheit* im Grundsatz rechtfertigen: eine vollstdandige Versicherungspflicht impli-
ziert, daB jedes Individuum bereits vor seiner Geburt (virtuell) versichert ist. Zu
diesem Zeitpunkt sind noch keine Merkmale bekannt, die den spiteren Lebensweg
beeinflussen und zugleich vom Individuum beeinfluit werden konnen. Ein wesent-
liches invariantes Merkmal ist das (biologische) Geschlecht®>. Vor dem ,,Schleier
des Unwissens® gehen von einer Beitragsdifferenzierung keine priventiven Wir-
kungen aus und deswegen ist eine Einheitsversicherung fiir Méanner und Frauen
keine Umverteilung, sondern Risikoausgleich34. Bei anderen Merkmalen, wie z. B.
dem Gesundheitszustand, liegt eine Mischung aus nichtbeeinflubaren Faktoren
(z. B. den Genen) und verhaltensbedingten Faktoren (z. B. der Lebensweise) vor.

Der Zwang zum Risikoausgleich stellt auch ein Problem dar, da er Ausweichre-
aktionen derjenigen provozieren kann, die zu den Gliicklichen gehdren, welche
deswegen nicht einsehen wollen, daB dieser Risikoausgleich sinnvoll ist. Aus-
weichreaktionen sind um so leichter machbar, je starker eine Sozialversicherung
nur an bestimmte Einkiinfte ankniipft. Dies ist in Deutschland der Fall, wo nur ab-
hédngige Beschiftigungsverhiltnisse (oberhalb einer ,,Geringfiigigkeitsgrenze®)
und eine eingeschriinkte Reihe selbstindiger Tatigkeiten fiir das Alter®®, Arbeitslo-
sigkeit und — teilweise — Krankheit zwangsversichert sind. Deswegen sind Aus-
weichreaktionen in bestimmte Formen der selbstandigen Erwerbstitigkeit, in ,,ge-

33 Heutzutage mufl man annehmen, daB ein Individuum bereits vor seiner Zeugung virtuell
versichert ist, da mit der Zeugung bereits viele Merkmale, z. B. auch das Geschlecht, bekannt
sein konnen.

34 Gleiches gilt fiir die Kompensation angeborener Behinderungen.

35 In der Rentenversicherung sind viele Selbstindige nicht versicherungspflichtig, andere
als Freiberufler in berufstandischen Versorgungswerken zwar pflichtgemiB, aber ,.exklusiv*
versichert. Beamte werden zwar versorgt, sie sind aber nicht nur in der Renten-, sondern auch
in der Arbeitslosenversicherung nicht versicherungspflichtig.
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ringfiigige Beschiftigungsverhdltnisse* und ,,Schwarzarbeit” moglich. Um den er-
wiinschten, umfassenden Risikoausgleich zu realisieren, wire das Ankniipfen der
Sozialversicherung an alle Einkunftsarten einer Person (im steuerrechtlichen
Sinne) sinnvoller. Dies konnte beispiclsweise durch eine allgemeine Versiche-
rungspflicht fiir alle erwachsenen Personen realisiert werden (vgl. Abschnitt D.1.2.
unten).

Vor dem ,,Schleier der Unwissenheit” sind Durchschnittsbeitrage als Mittel eines
maximalen Risikoausgleichs grundsitzlich sinnvoll, jedoch stoft das Instrument
eines einheitlichen Beitrages dort rasch an Grenzen der Begriindbarkeit, wo Risi-
ken nicht invariant sind, sondern von Verhaltensweisen der Versicherten und der
sie beschdftigenden Unternehmen abhidngen. In Deutschland sind hingegen die
Beitrige zu den groflen Sozialversicherungen nach keinerlei Risiken differenziert,
d. h. da3 von den Beitrigen keine verhaltenssteuernden Wirkungen ausgehen kon-
nen®®. Hier ist grundsitzlicher Forschungs- und Diskussionsbedarf indiziert (vgl.
Abschnitt D.II. unten).

Hier sei angemerkt, dal zumindest risikodifferenzierte Arbeitgeberbeitridge der
deutschen Sozialversicherung nicht systemfremd sind. Die — von ihrem quantitati-
ven Gewicht her allerdings unbedeutende — gesetzliche Unfallversicherung wird
durch Arbeitgeberbeitrige finanziert, die nach — allerdings nur groben — Risiko-
klassen differenziert sind (vgl. Schulz, 1986, 1987).

In der o6ffentlichen (und wohl auch in der wissenschaftlichen) Diskussion wurde
meist auch die Moglichkeit iibersehen, dafl die gesetzlichen Krankenversicherun-
gen ihre Arbeitgeberbeitrige nach betrieblichen Risiken differenzieren konnten
(§ 384 RVO) (vgl. Neuhaus, 1985). Diese Moglichkeit wurde allerdings niemals
genutzt; im Zuge des Gesundheits-Reformgesetzes wurde der alte Paragraph 384
der RVO gestrichen. Pikanterweise fordern — Zeitungsmeldungen zufolge (vgl.

36 Nimmt man freilich an, dal Personen mit hohen arbeitsbedingten Gesundheitsrisiken
und einem hohen Arbeitslosigkeitsrisiko diese Arbeitspldtze nur aufgrund schlechter Start-
chancen inne haben (weil sie keine andere Wahl hatten, um bessere Arbeitspldtze zu finden),
so verbietet sich auch noch aus diesem Grund eine risikobezogene Beitragsdifferenzierung,
da dann das Gebot der Kompensation ungleicher Startchancen zum Tragen kommt. Aus ver-
teilungspolitischer Sicht miilte streng genommen eine Steuerfinanzierung der entsprechen-
den ,,Umverteilung™ erfolgen, d. h. man wiirde die Beitragssitze differenzieren und gleichzei-
tig eine steuerfinanzierte Subventionierung der Beitragszahlung vornehmen. Praktisch diirfte
ein Steuer-Transfer-System von einer derartigen ,,Feinsteuerung® rasch iiberfordert werden.
Einheitliche Beitrige haben den Vorteil, dal eine derartige Umverteilung automatisch er-
folgt.

Neben den Versicherten und den sie beschiftigenden Unternehmen sollten auch die Arbeit-
geberverbinde und die Gewerkschaften in die Analyse einbezogen werden. In der Literatur
findet sich das Argument, die Arbeitslosenversicherung sei fiir die Gewerkschaften nicht an-
reizkompatibel, weil die Kosten desArbeitslosengeldes, verursacht von zu starken Lohnerho-
hungen, die zu einer steigenden Arbeitslosigkeit fiihren, nicht von den Gewerkschaften getra-
gen werden (vgl. z. B. Berthold 1988, S. 361 ft.). Freilich iibersieht diese Argumentation, daf}
von den steigenden Beitragssdtzen zur Arbeitslosenversicherung auch Gewerkschaftsmitglie-
der getroffen werden.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 251/11
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0.V, 1994) - die gesetzlichen Krankenkassen inzwischen aber bessere gesetzliche
Grundlagen, um die Produzenten krankheitsauslosender Produkte effektiv in Re-
gref3 nehmen zu konnen.

FaBt man die Uberlegungen zur Beitragsgestaltung der deutschen Sozialver-
sicherungen zusammen, so fallen als Probleme Liicken in der Versicherungspflicht
und die bei weitem nicht ausgeschopften Moglichkeiten einer systematischen
Risikovermeidung durch eine kluge Risikodifferenzierung der Beitrdge besonders
ins Auge.

D. In Richtung eines theoriegeleiteten Vorsorgestaates

Hier sollen keine Detailverbesserungen diskutiert werden, wie z. B. Verdnderun-
gen der Selbstbehalte oder der Rentenzugangsregelungen. Vielmehr sollen nur zen-
trale Kritikpunkte, die sich in Abschnitt C fiir den bundesdeutschen Sozialstaat ge-
zeigt haben, diskutiert werden. Wobei im folgenden nicht nur theoretische Uberle-
gungen angestellt, sondern es werden auch Beziige zur aktuellen ,,Umbau*-Diskus-
sion hergestellt werden.

Aus Sicht des Autors sind vier Elemente fiir den Aus- und Umbau des Sozial-
staates in Richtung eines systematisch konstruierten Vorsorgestaates zentral:

¢ die Schaffung einer vollstandigen Versicherungspflicht fiir alle relevanten Risi-
ken und alle Wohnbiirger (,, Versicherungspflicht fiir alle®),

¢ im Interesse von mehr Pravention die Priifung von risikodifferenzierten Beitra-
gen,

¢ der Ausbau der VerldBlichkeit durch die Schaffung einer ,Kinderkasse* und
schlieBlich

e die Stirkung von Wettbewerb bei der Erstellung von Realtransfers.

I. Volistindige Versicherungspflicht

Nicht nur im Hinblick auf die vollstindige Erfassung aller Wohnbiirger in den
Sozialversicherungen, sondern auch im Hinblick auf die abgesicherten Gefahren
ist ein Ausbau der staatlich verordneten Vorsorge angezeigt.

1. Schliefung von Liicken in der Erfassung von Gefahren

Abschnitt C.I. hat gezeigt, dall es zumindest zwei groere Gefahren gibt, fiir die
es in Deutschland (und wohl in fast allen anderen Staaten ebenso) nach wie vor
nur eine unzureichende planmifige Vorsorge gibt: es sind die Risiken ,,Umwelt-
schiaden” und ,Elementarschidden®. Private Versicherungsmirkte versagen hier
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(bislang) — und sei es nur aufgrund der nicht-abschaffbaren Sozialhilfe und anderer
staatlicher (sowie privater) Ad-hoc-Hilfen, die im Katastrophenfall gewihrt wer-
den.

PlanméBige Vorsorge hitte zwei Vorziige: sie wiirde zum ersten aufgrund der

Kosten fiir diese Vorsorge die Risiken, die eingegangen werden, minimieren (Préi-
vention), und zum zweiten wiren die Leistungen im Schadensfalle fiir die Betrof-
fenen besser kalkulierbar als heute. Fiir beide Gefahren konnen hier nur grobe
Skizzen fiir staatlich regulierte Vorsorgesysteme gezeichnet werden:

3%

Die erste Gefahr, gegen die unzureichende Vorsorge getroffen wird, besteht in
den Folgen von Umweltereignissen, wie z. B. Hochwasser und Erdbeben (Ele-
mentarschiden)*’. Die iibliche staatliche Ad-hoc-Versorgung ist hier zumindest
priifenswert, da sie weder priaventiv wirkt noch verlidfiliche Schadensregulierun-
gen bietet. Es ist keineswegs so, daf3 gegentiber den Folgen von Elementarscha-
den keine Pravention moglich wire. Sie besteht zum einen darin, daf} bestimmte
Regionen gar nicht besiedelt werden, und zum anderen, dafl in Gebduden und
um Gebadude herum gezielte Schutzvorkehrungen gebaut werden. Eine derartige
Versicherung wire auf Gegenseitigkeit zu konstruieren (da fiir schwer kalkulier-
bare Gefahren Kapitaldeckung kaum machbar ist), und sie miiite sehr differen-
zierte, risikobezogene Beitragssitze aufweisen, um priventiv zu wirken (vgl.
Kreyenfeld und Wagner, 1997).

,Umweltschidden sind Schédden, die von Unternehmen und Haushalten in der
Natur verursacht werden und welche mittel- oder unmittelbar Menschen schidi-
gen. Zur Deckung dieser Gefahr gibt es inzwischen eine Gefahrdungshaftpflicht
fiir Umweltschidden, die von Unternehmen verursacht werden (Privathaushalte
sind ausgenommen). Um die Haftung fiir diese nur sehr schwer kalkulierbare
Gefahr nicht zu einer vollstindigen Wachstumsbremse fiir die Volkswirtschaft
werden zu lassen, bezieht sich die Umwelthaftpflicht jedoch nur auf im Anhang
zum Gesetz aufgelistete ,,gefdhrdete Anlagen” und die Haftungshohe ist auf —
okonomisch nicht begriindbare — 160 Millonen DM pro Schadensfall begrenzt
(vgl. Foller, 1994). Durch die Beschrinkung auf besonders gefihrdete Anlagen
und die Haftungshochstsumme sind die priaventiven Wirkungen der Umwelthaft-
pflicht, d. h. die positiven Effekte fiir die Biirger, kleiner als sie optimal wéren.
Es sollte zumindest gepriift werden (vgl. dazu Citlak und Wagner, 1998), ob eine
Pflichtumweltversicherung (als Versicherung auf Gegenseitigkeit) die Basis fiir
eine nach oben unbegrenzte Umwelthaftpflicht mit groeren priventiven Wir-
kungen sein konnte? Die Beitragssitze wiren natiirlich ebenso wie bei einer
Elementarschaden-Versicherung nach Risiken zu staffeln. Eine staatlich regu-
lierte ,,Umweltversicherung® hiitte gegeniiber privaten Versicherungslosungen
den Vorteil, da} im Rahmen der Selbstverwaltung eine Zusammenarbeit von Ar-
beitnehmern (d. h. den potentiell Geschidigten) und Arbeitgebern moglich wire.
Die gesetzliche Unfallversicherung ist ein Beispiel dafiir, da fiir den Bereich

3 Vel. fiir einen Uberblick, der auch ,,Umweltschiden* einschlieBt, Zeckhauser (1996).
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der Arbeitsunfille, den diese Versicherung abdeckt, ein beachtliches Maff an
Vor- und Nachsorge entwickelt wurde®®.

2. Schliefung von Liicken in der Erfassung von Personengruppen

Fiir Gefahren, deren Triger die Menschen selbst sind, erfordert eine verniinftige
Vorsorge, daf3 diese von der Geburt an erfolgt; entsprechend sollte der Staat fiir die
Gefahren Gesundheit, Bildung und Ausbildung, Freizeit-/Haushaltsunfille, Ar-
beitslosigkeit, Erwerbsunfahigkeit, lange Lebensdauer und Pflegebediirftigkeit
eine Versicherungspflicht von Geburt an verordnen®. Grundsitzlich wiren die
Vorsorgebeitrdge von Nicht-Erwerbstétigen wie Erwerbstétigen aufzubringen. Fiir
Nicht-Erwerbstitige miifite es in bestimmten Fillen Ausnahmen von der Zahlungs-
pflicht geben (z. B. wegen Kindererziehung, Arbeitslosigkeit). Zur Beurteilung der
Leistungsfihigkeit einer Person sollte an alle Einkunftsarten einer Person*” ange-
kniipft werden, wodurch auch ein neugeborenes Kind bereits beitragspflichtig wer-
den konnte, wenn es iiber hohe Vermégenseinkommen (oberhalb einer zu diskutie-
renden Freigrenze) verfiigt.

Die Beitrige sollten konsequent personenbezogen gestaltet werden, d. h. da3
Arbeitgeber keine Beitrdge mehr vom Lohn abziehen wiirden (wobei, sieche Ab-
schnitt D.II. unten, Arbeitgeber aber risikodifferenzierte Zuschiisse zahlen sollten),
denn Personen sind die Trdger der sozialen Risiken und eine strikte personen-
bezogene Versicherungspflicht hat sowohl verteilungspolitische wie allokative
Vorteile:

¢ Anreize fiir Schwarzarbeit werden minimiert, da man als Erwachsener ohnehin
beitragspflichtig ist. Jede Form der Erwerbstétigkeit mindert die Beitragslast.
Dariiber hinaus gibt es fiir reguldr Beschiftigte nicht mehr das Problem, daf es
einen durch die soziale Sicherung verursachten ,,Keil*“ zwischen Bruttolohn und
dem Lohnkonto gibt*';

¢ Auch ,geringfiigig Beschiftigte und alle Selbstindige sind abgesichert; ebenso
Studenten;

38 Vgl. dazu z. B. Franke (1985). Ein nicht unwahrscheinliches Problem einer gesetzli-
chen ,,Umweltsozialversicherung* kann allerdings ebenfalls bei der GUV beobachtet werden,
bei der — wahrscheinlich aus politischen Griinden — eine vollstindige Risikodifferenzierung
der Beitrédge nicht gegeben ist. Dadurch wird der Vorsorgeanreiz geschmalert.

3 Es ist dem Autor ausdriicklich eine FuBnote wert, daB die ,,Versicherungspflicht fiir
alle, die von einigen Okonomen scit Beginn der 80er Jahre vertreten wird (vgl. z. B. Krupp
et al., 1981), inzwischen auch von sozialwissenschaftlichen Kritikern des Sozialstaates ,,ent-
deckt* worden ist (vgl. Olk und Riedmiiller, 1994). Leisering (1996, S. 874) nennt dieses Ziel
einen , integrierten Sozialversicherungsstaat.

40 Der Autor dankt Gerhard Kleinhenz und Hans Jiirgen Rosner fiir diese Anregung.

41 Vielleicht sollte auch der automatische Steuerabzug beim Arbeitgeber iiberdacht wer-
den!
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¢ Nichterwerbstdtige, d. h. insbesondere Frauen und Miitter erhalten eine planmi-
Bige Altersvorsorge (Stichwort: Eigenstindige soziale Sicherung von Frauen);

e Dariiber hinaus wiirden die Beitragssitze bzw. die Beitragsbelastung fiir Gefah-
renvorsorge richtig ausgewiesen und damit die Arbeitsangebotsentscheidung
nicht ,,subjektiv verzerrt”: bezogen auf den vollen Lohn wiren die Beitragssatze
deutlich niedriger als gegenwirtig, weil sie jetzt nur auf einen willkiirlich defi-
nierten ,,Direktlohn* bezogen werden?.

e Last but not least wiirde durch eine personenbezogene Versicherungspflicht die
beliebte Diskussion um Lohn,,neben‘kosten ihre Grundlage verlieren. Ein in der
Praxis schwieriges Problem wire freilich die Berechnung des dauerhaft wirksa-
men ,,Lohnzuschlages®, der in der Tarifverhandlung, die der Reform vorausgeht,
ausgehandelt werden miiite, um die Abschaffung des Arbeitgeberanteils zu
kompensieren.

Niher zu diskutieren wére das vorwiegend juristische Problem, wie bei rein per-
sonenbezogener Beitragspflicht eine parititisch besetzte Selbstverwaltung beibe-
halten werden konnte, die die besonders wirksame ,,Stabilisierungsfunktion®, wel-
che der grofe Vorteil des deutschen Selbstverwaltungsmodells ist, weiterhin garan-
tieren konnte (vgl. Abschnitt B.II.2.). Die gesetzliche Unfallversicherung konnte
hier als Vorbild dienen, denn sie kennt bislang nur eine Beitragspflicht fiir Arbeit-
geber und ist trotzdem paritdtisch selbstverwaltet.

I1. Gefahrenpooling und Bemessung der Beitriige
im Hinblick auf optimale Privention

Wihrend die Ziele und Wirkungen einer ,,Versicherungspflicht fiir alle seit lan-
gerem in der Literatur diskutiert werden und die Politik fiir das Pflegerisiko die
erste vollstandige Versicherungspflicht geschaffen hat, handelt es sich bei dem in
diesem Abschnitt diskutierten Problembereich um ein Feld, da nicht nur politisch,
sondern auch wissenschaftlich wenig bearbeitet wird. Die folgenden Ausfiihrungen
stecken deswegen nur einen Rahmen fiir eine weitere Diskussion und Forschungs-
arbeiten ab; es soll nicht der Eindruck erweckt werden, daB hier ein spruchreifes
Konzept vorgelegt werden konnte.

Verhaltensbestimmte Risiken, die grundsitzlich beeinfluflt werden konnen, gibt
es in allen von Sozialversicherungen abgedeckten Gefahrenbereichen (und dariiber
hinaus auch bei den bislang unzureichend abgesicherten Risiken ,,Umweltschaden*
und ,,Elementarschaden*):

42 Ein Beispiel macht dieses bislang kaum diskutierte Problem unmittelbar versténdlich:
die Beitragssitze zu allen Sozialversicherungen betragen kumuliert etwa 40 Prozent, wihrend
das Volkseinkommen nur zu etwa 25 Prozent mit Beitrdgen belastet ist. Dieser Unterschied
ergibt sich u. a. dadurch, daB der ausgezahlte Direktlohn die Arbeitgeberbeitrage nicht — wie
dies die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung tut — als Lohnbestandteil ausweist.
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¢ Viele Krankheiten sind verhaltensbedingt, wobei neben individuellen Verhal-
tensweisen auch ,.arbeitsbedingte Erkrankungen* sowie durch Umweltver-
schmutzung verursachte Krankheiten eine Rolle spielen (vgl. z. B. H. Neumann,
1991); aus Krankheiten konnen wiederum Friithverrentungsursachen und spétere
Pflegebediirftigkeit werden;

e Lohnfortzahlung und Kostenerstattung (bzw. die Erbringung von Sachleistun-
gen) bei Krankheit sind stark verhaltensabhingige Risiken, die im ersten Falle
von Arbeitgebern und Arbeitnehmern verursacht werden, im zweiten Falle kom-
men zusitzlich die Anbieter im Gesundheitssystem hinzu (vgl. Jacobs, 1996);

¢ Arbeitslosigkeit entsteht neben gesamtwirtschaftlichen Ursachen und Schocks
vor allem aufgrund falscher Entscheidungen von Unternehmen (sowie deren
Verbianden) und Gewerkschaften (vgl. z. B. Berthold, 1988 und Genosko, 1997);

e eine sozial differentielle, d. h. verhaltensabhéngige Lebenserwartung (vgl.
Klein, 1996, Voges, 1996) beeinflufit den Wert der Rentenanwartschaften wahr-
scheinlich betrachtlich (vgl. dazu Breyer, 1997).

Betrachtet man die Struktur der deutschen Sozialversicherungen, so erkennt
man, da3 keineswegs zusammengehorende Gefahren, wie insbesondere Krankheit
und Erwerbsunfdhigkeit sowie Arbeitslosigkeit und Frithverrentung, auch in einer
Versicherung erfafit werden. Zum zweiten sind die Beitragssitze nicht risikodiffe-
renziert. Insgesamt gehen dadurch zu wenige priventive Anreize aus.

1. Gefahrenpooling

In diesem Abschnitt soll diskutiert werden, ob ein anderes Pooling der Gefahren
nicht nur im Hinblick auf die Moglichkeiten der Priavention, sondern auch im Hin-
blick auf Transparenz und VerlaBlichkeit (d. h. unter andem zur Vermeidung des in
der Politik beliebten ,,Verschiebebahnhofs“ der Kosten zwischen verschiedenen
Sozialversicherungen) sinnvoll sein konnte. Der folgende Zuschnitt wird zur Dis-
kussion gestellt:

e cine explizite Betreuungs- und Ausbildungsversicherung fiir Kinder (statt kom-
munaler Finanzierung; vgl. auch Abschnitt D.III. unten),

e cine Versicherung fiir die Krankheits-, Rehabilitations- und Pflege-Kosten-Ge-
fahr,

e eine Versicherung fiir die Lohnausfall-Gefahr bei tempordrer und permanenter
Krankheit (d. h. die Leistungen wiren Lohnfortzahlung- und Krankengeld, Er-
werbsunfihigkeitsrenten, einschlielich Renten bei Arbeitsunfillen, Renten bei
Haushalts- und Freizeitunfillen),

¢ eine Versicherung fiir die Arbeitslosigkeits-Gefahr,

¢ eine Versicherung fiir die Gefahr eines langen Lebens, und
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¢ vollig neuzuschaffende Versicherungen fiir die Gefahren von Umweltschiden
und Elementarschaden.

Die Gefahren, die von diesen Versicherungen abgedeckt wiirden, sind relativ
einfach erkennbar; zur ,,Gefahr eines langen Lebens“ mogen allerdings einige né-
here Ausfiihrungen angebracht sein.

Die ,,Gefahr eines langen Lebens* wire als die UngewiBheit der Lebenserwar-
tung ab einer bestimmten Altersgrenze zu definieren, d. h. alle Rentenzugénge vor
dieser Altersgrenze wiirden in die Zustindigkeit der Krankheits- und Erwerbsunfa-
higkeitsversicherung fallen (falls es sich nicht um Arbeitslosigkeit handelt). Je
nachdem, wo man diese Altersgrenze ansiedelt, wiren mehr oder weniger ausge-
pragte ,,vorgezogene Altersruhegelder moglich; im Hinblick auf Verhaltenssteue-
rung wiren — hier nicht ndher zu diskutierende — ,,versicherungsmathematische
Ab- und Aufschldge* angebracht.

2. Bemessung der Beitrdge
a) Hohe der Beitrige

Ein bislang kaum diskutierter potentieller Vorteil von staatlich regulierten Ver-
sicherungen besteht darin, daf3 sie hohere Beitridge verlangen konnen als sie zur
Deckung der Versicherungsleistung notwendig sind**. Nur dadurch kann eine opti-
male Pridvention erzwungen werden, denn die ausgezahlten Versicherungsleistun-
gen decken den gesamten Schaden aufgrund der Selbstbehalte der Versicherten de-
finitionsgemf nicht ab, um moral hazard durch die Versicherten zu minimieren®.
Dadurch sind die praventiven Wirkungen der Beitragslast niedriger als es aus allo-
kativer Sicht gewiinscht ist!

Angesichts der Lohn,,neben“kosten-Diskussion mag der Vorschlag, mehr Beitra-
ge zu erheben als sie zur Deckung der Ausgaben von Sozialversicherungen not-
wendig sind, absurd erscheinen. Gleichwohl ist der Vorschlag unter priaventiven
Gesichtspunkten richtig. Es wire auch durchaus denkbar, daB dieser Teil der Ein-
nahmen der Sozialversicherungen als nicht-zweckgebundene Einnahmen an den
Staat flieen, wodurch Steuern gesenkt werden konnten. Angesichts der Einsicht,
da monetdre Anreize im Bereich des Umweltschutzes als Instrument eingesetzt
werden konnen, sollte man sich diesem Gedanken im Bereich des ,,Menschen-
Schutzes* nicht voreilig verschlieflen.

43 Alternativ kdme auch eine ,,Versicherungssteuer* als Instrument in Frage, um hohere
Belastungen zur Internalisierung der Risikofolgen durchzusetzen, als dies einem iiblichen
Versicherungssystem mdoglich ist, bei dem die Pramien nur die ausgezahlten Leistungen (plus
Verwaltungskosten) decken.

44 Dieses Praventions- und Moral-hazard-Problem wird praktisch nur in der Umwelthaft-
pflicht-Literatur diskutiert; vgl. z. B. R. Schwarze (1993); zuvor im Hinblick auf die perso-
nenbezogene Privention Wagner (1991).
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b) Struktur der Beitrage

Um mehr priventive Wirkungen zu erreichen, sollte fiir alle Sozialversicherun-
gen gepriift werden, in welchen Bereichen eine risikogerechte Differenzierung der
Beitrige effektiv sein konnte. Es wurde oben bereits darauf hingewiesen, daf es
nicht um eine ,,naive* Beitragssatzdifferenzierung geht. Fiir nicht-beeinfluSbare
Risiken, wie es das Geschlecht darstellt, aber auch die genetische Ausstattung und
die damit verbundenen Krankheitsrisiken von Menschen, ist im Hinblick auf Pri-
vention eine Beitragssatzdifferenzierung nicht notwendig — und sie wird vor dem
»Schleier der Unwissenheit” von Eltern fiir ihre Kinder auch nicht gewiinscht.
Jedoch gibt es sicherlich eine Vielzahl verhaltensabhingiger Risiken.

Im Gegensatz zur im politischen Raum zunehmend populédren Diskussion iiber
risikodifferenzierte Beitragssitze fiir das Krankheitsrisiko, die ausschlieBlich an
personlichen Merkmalen und Verhaltensweisen ankniipfen, ist es aus wissenschaft-
licher Sicht eindeutig, da8 auch an unternehmens-, betriebs- und arbeitsplsatzbezo-
gene Merkmale angekniipft werden konnte (vgl. H. Neumann, 1991 fiir das Bei-
spiel Krankheitsrisiko und Bombach, 1990 fiir das Arbeitslosigkeitsrisiko).

Es ist hier nicht moglich, ein derartiges System im einzelnen darzustellen; es
gibt auch noch keine ,,spruchreifen Vorschldage (vgl. aber Genosko, 1997 in Bezug
auf das Arbeitslosigkeitsrisiko)45. Aus wissenschaftlicher Sicht kann man aber
sicherlich festhalten, dafl in Bezug auf die Moglichkeiten der praventiven Wirkun-
gen von (Sozial-)Versicherungsbeitriagen ein groBes Forschungsfeld wartet. Dies
gilt auch im weltweiten MaBstab, da es nur wenige Sozialversicherungen mit
risikodifferenzierten Beitragssitzen gibt. So die deutsche Unfallversicherung, die
US-amerikanische Arbeitslosenversicherung und — neuerdings — die niederldn-
dische Arbeitslosenversicherung — alle drei Versicherungen arbeiten iibrigens mit
differenzierten Arbeitgeberbeitragen.

Wenn es eine strikte personenbezogene Versicherungspflicht, wie sie oben vor-
geschlagen wird, geben wiirde, konnte es offensichtlich keine risikodifferenzierten
Arbeitgeberbeitrdge geben. Dies wiirde freilich nicht heilen, daB nicht an Merk-
male von Arbeitgebern angekniipft werden konnte und daf3 Arbeitgeber von diesen
Kosten nicht betroffen wiren. Auf einem ausgeglichenen Arbeitsmarkt miiten Ar-
beitgeber mit hohen Risiken entsprechende ,kompensierende Lohndifferentiale®
zahlen, um ihre Arbeitnehmer fiir die Zahlung arbeitsbedingter hoher Versiche-
rungsbeitridge zu entschidigen.

Um Arbeitnehmern nicht die Last entsprechender Arbeitgeberrisiken in Zeiten
einer schlechten Arbeitsmarktlage mehr oder weniger vollstindig aufzubiirden,
wire die gesetzliche Festlegung eines ,,Arbeitgeberzuschusses* zur Beitragszah-
lung wahrscheinlich sinnvoll. Es sollte beachtet werden, daB ein derartiger Zu-

45 Wolfram Mieth weist allerdings darauf hin, da der deutsche Kiindigungsschutz dhnlich
wirkt wie das US-amerikanische ,.experience rating*.
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schuf} aber nicht fiir alle Arbeitgeber gleich wire — im Gegensatz zum heutigen
,Arbeitgeberanteil* hitte dieser Zuschufl deswegen eine allokativ sinnvolle Funk-
tion.

Ein derartiger differenzierter Arbeitgeberzuschufl hitte wahrscheinlich auch die
Funktion, daB er Risiken, die mit Arbeitgebern und Arbeitsplitzen verbunden sind,
zum expliziten Gegenstand von Tarifverhandlungen machen wiirde; das hohere
Maf an Transparenz hitte wahrscheinlich praventive Wirkungen eigener Art.
Diese Transparenz wiirde anfinglich wahrscheinlich auch den ,,Betriebsfrieden*
storen; dieses Problem miifte allerdings rasch kleiner werden, da es fiir Unterneh-
men deutlich wiirde, daB priaventive Mainahmen ,,sich rechnen®.

I11. Starkung der Parafisken

Wenn es stimmt, daf Parafisken mehr VerlaBlichkeit als der Staat selbst produ-
zieren konnen, dann sollte ihre Rolle gestdrkt werden (vgl. dazu auch Lampert,
1984, S. 57 ff.). Auch hier konnen keine Patentrezepte vorgelegt werden. Auf Basis
der in diesem Aufsatz gemachten Annahmen ist jedoch eindeutig ableitbar, dafl die
gegenwirtig aktuellen Uberlegungen zur ,Steuerfinanzierung® von ,,versiche-
rungsfremden Leistungen® in die Irre fithren (vgl. fiir derartige Vorschldge z. B.
Schmdhl, 1997).

Eine Steuerfinanzierung ,,versicherungsfremder Leistungen® wiirde die Verlaf}-
lichkeit des gesamten sozialen Sicherungssystems reduzieren. Zudem werden die
Wachstumswirkungen einer ,,Umfinanzierung* ohnehin tiberschétzt (vgl. Berthold
und Thode, 1996). Es sei auch zu bedenken gegeben, daf} bei der in diesem Aufsatz
vorgeschlagenen personenbezogenen Versicherungspflicht die Arbeitgeberbeitrige
entfallen und damit der Diskussion um diese Lohn”neben”kosten die Grundlage
entzogen wird (vgl. dazu ausfiihrlicher Wagner, 1997a, Seite 47 ff.).

1. Ein Beispiel: Die Schaffung einer ,,Kinderkasse “

Betrachtet man sich in der oben gezeigten Ubersicht, die links die relevanten
Gefahren und rechts deren Absicherungssysteme darstellt, so fdllt auf, da3 die aus-
hausige Betreuung von Kindern und die direkten Kosten von Bildung und Ausbil-
dung in Deutschland zwar staatlich finanziert werden, dafiir jedoch keine selbst-
verwalteten Parafisken zustindig sind, sondern die in der Tradition der ,,Armenfiir-
sorge* (vgl. Gerlach, 1991) stehenden Kommunen, die Kindergirten und Schulen
finanzieren und zum grofen Teil selbst betreiben. Betreuung und Bildung/ Ausbil-
dung sind jedoch keine ,,Notfille”, sondern sie stellen regelméBige Finanzierungs-
probleme dar, fiir die planméaBige Vorsorge moglich ist.

Hier wird vorgeschlagen, einen neuen selbstverwalteten Parafiskus zu diskutie-
ren, der als ,,Kinderkasse* (die natiirlich auch unvollstindige Familien und nicht-
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ehelichen Partnerschaften einbezieht) die Kosten fiir folgende Leistungen auf-
bringt:

e Zum ersten die Kosten der aushiusigen Betreuung von Vorschul- und Grund-
schulkindern sowie die direkten Kosten von Bildung/Ausbildung, soweit der
Staat aus verteilungspolitischen Griinden und aus Griinden der Herstellung von
Chancengleichheit und der Kompensation positiver externer Effekte der Kinder-
erziehung diese Kosten von der Allgemeinheit tragen lassen will (auf Moglich-
keiten einer besseren Erstellung der damit verbundenen sozialen Dienste wird
am Beispiel der Kinderbetreuung in Abschnitt D.IV.1. unten eingegangen).

e Zum zweiten die Kosten fiir Ausbildungsférderung, also der indirekten Kosten
(Lebenshaltung) von Ausbildung;

¢ und zum dritten kann eine solche Kasse die Finanzierung der kinderbezogenen
Entlastungen iibernehmen, die der Staat aus verteilungspolitischen Griinden und
zur Kompensation positiver externer Effekte der Kindererziehung in anderen
Versicherungen gewihrt. Eine derartige Kinderkasse konnte z. B. die Anrech-
nung von ,,Erziehungsjahren“ in der Rentenversicherung finanzieren. In der Li-
teratur findet man dariiber hinaus auch fiir das Gesundheitswesen Vorschlige
zur Schaffung eines expliziten ,,Ausgleichsfonds® (vgl. z. B. Breyer und Zweifel,
1992, S. 403 ff.); dessen kinderbezogener Teil konnte ebenfalls aus einer Kinder-
kasse gefiillt werden.

Bei der Gestaltung einer Kinderkasse kann man offensichtlich an Wilfried
Schreibers Ideen aus den S50er Jahren ankniipfen, die z. B. von Berthold in den
80er Jahren aufgegriffen wurden (vgl. Berthold, 1987). Die franzosische Caisse
nationale d’Allocations familiales (CNAF) kann ein institutionelles Vorbild sein
(vgl. Bliimel, 1995), das selbstverwaltet ist, d. h. in deutscher Terminologie einen
Parafiskus darstellt.

Eine ,.echte Kinderkasse* darf keinesfalls ausschlieBlich steuerfinanziert sein,
wie dies in der Regierungskommission zur Altersvorsorge (1997) in Form einer
,JFamilienkasse* diskutiert wurde, sondern eine Kinderkasse, die diesen Namen
verdient, muf3 grundsitzlich beitragsfinanziert sein, wenn groftmdogliche Verla-
lichkeit durch eigentumsahnliche Anspriiche geschaffen werden soll. Wobei auch
hier — wie in Abschnitt D.I.2. diskutiert wurde — die Beitragsbasis alle erwachsenen
Personen der Bevolkerung umfassen muf}, die — bis zu einer Beitragsbemessungs-
grenze — mit allen ihren Einkunftsarten beitragspflichtig sind.

Um die verteilungspolitischen Bedenken, die es trotz einer Versicherungspflicht
fiir alle gegen eine Finanzierung von ,,Umverteilung mit Hilfe von Beitrédgen gibt
(weil Beitrdge nicht an der steuerlichen Leistungsfahigkeit eines Versicherten an-
kniipfen), ist ein Staatszuschuf3 zu einer Kinderkasse nicht grundsitzlich abzuleh-
nen.
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IV. Realtransfers

Wie bereits in Abschnitt C.IL.1. oben ausgefiihrt, bieten soziale Dienste nicht
nur Raum fiir mehr Effizienz, sondern im Gegensatz zu den monetidren Transfers
sind hier auch mehr Qualitdt durch Innovationen zu erwarten. Deswegen ist Wett-
bewerb bei sozialen Diensten im Grundsatz erstrebenswert; er stofit nur dort an
Grenzen, wo eine staatliche Qualitatskontrolle versagen wiirde und/ oder ein staat-
liches durch ein privates Monopol ersetzt werden wiirde.

Die ,,Realtransfers Sozialberatung, Kinderbetreuung, Bildung, Ausbildung, Ge-
sundheitsversorgung und Rehabilitation sollten alle im Grundsatz auf ihre Reform-
notwendigkeit in Richtung unabhingiger Anbieter, staatliche Qualitatskontrolle
und Subjektsubventionierung der Nachfrager gepriift werden.
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