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Vorwort

Weltweit werden Reformen der sozialen Sicherung diskutiert. Eine der zentralen
Fragen dabei lautet, welche Aufgaben soll der Staat in den verschiedenen Teilbe-
reichen sozialer Sicherung iibernehmen und was soll den privaten Akteuren iiber-
lassen bleiben, also insbesondere den privaten Haushalten und Unternehmen, aber
auch nicht gewinnorientiert arbeitenden Einrichtungen. Nicht allein der Umfang
staatlicher Tatigkeit steht hierbei zur Diskussion, sondern auch die Art staatlicher
Aktivitdten. So kann beispielsweise der Staat die Durchfiihrung von Aufgaben ver-
anlassen, die Aktivitdten anderer Akteure regulieren oder Aufgaben selbst durch-
filhren. Zu den grundsitzlichen Fragen gehort auch, inwieweit marktliche Steue-
rung geeignet ist, zu einer moglichst guten Ziel- und Aufgabenerfiillung beizutra-
gen bzw. durch welche anderen Lenkungs- und Entscheidungsmechanismen diese
zu erginzen oder gar zu ersetzen ist. Solche ordnungspolitischen Fragen sind nach
dem Zusammenbruch der staatsdominierten sozialistisch-planwirtschaftlichen Léan-
der weltweit verstdrkt auf die politische Tagesordnung geriickt.

In den Beitrdgen des hier vorgelegten Bandes werden sowohl grundsétzliche als
auch aktuelle Fragen der sozialen Sicherung behandelt. Dabei wird die Rolle des
Staates generell sowie die Art seiner Aktivitdten einer Priifung unterzogen. Neben
bereichsiibergreifenden Beitrdgen enthilt dieser Band u. a. Analysen zum Gesund-
heitswesen — dem Krankenhaussektor, der Pflegeversicherung —, zur Alterssiche-
rung, zur Familienpolitik und zur betrieblichen Sozialpolitik. Bisherige Erfahrun-
gen wie auch Reformoptionen sind Gegenstand kritischer Betrachtungen. Damit
konnen den Analysen zugleich Anregungen fiir Diskussionen iiber Weiterentwick-
lung und Reformen im Bereich sozialer Sicherung entnommen werden.

Die Beitrage beruhen auf iiberarbeiteten Referaten und Koreferaten, die auf Ta-
gungen des Ausschusses fiir Sozialpolitik (im Verein fiir Socialpolitik) im Septem-
ber 1998 in Frankfurt (Oder), im Mai 1999 in Kloster Banz und im September
1999 in Wien vorgetragen und intensiv diskutiert wurden. Der Herausgeber dankt
allen Autoren fiir die gute Zusammenarbeit und seinem Mitarbeiter, Herrn Dipl.-
Systemwiss. Hendrik Dréther, fiir Mithilfe bei der Drucklegung.

Bremen, im Januar 2000 Winfried Schmdhl



DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-50304-9 | Generated on 2025-12-21 00:25:35
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Inhaltsverzeichnis

Soziales Risikomanagement: Ein neuer konzeptueller Rahmen fiir Soziale Sicherheit

Referat von Robert Holzmann und Steen Jorgensen ...................cccoovvviiiii.,

Koreferat von Gert G. Wagner ..........oo.uiieeuuiiee et

Der Krankenhaussektor im institutionellen und leistungsrechtlichen Strukturwandel —
derzeitige Situation und zukiinftige Entwicklungsperspektiven

Referat von Frank Schulz-Nieswandt ................coouiiiiieiiiiieiinninannnns

Koreferat von Giinter Neubauer .................oueuieiuieeieiiiiiieiiranaennnnns

Die private Pflegepflichtversicherung — ein Modell fiir eine alternative Organisation
der sozialen Sicherung zwischen Markt und Staat?

Referat von Jiirgen Wasem ............ ... . i

Die private Pflegepflichtversicherung — eine Missgeburt

Koreferat von Roland EiSen .................uuuiuieiiiineea e ieteianenaennns

Zur optimalen Kombination umlagefinanzierter und kapitalfundierter Alterssicherungs-
systeme — eine portfoliotheoretische Analyse

Referat von Jorg Althammer ........... ... ... oo,

Gibt es ein optimales Mix von Umlage- und Kapitaldeckungsverfahren?

Koreferat von Hermann Ribhegge ..............ccooiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiianaiians

(Teil-)Privatisierung der Sozialen Sicherung: ,,Das Modell Chile* als Muster- oder
Gliicksfall?

Referat von Roland EiSen ..............coouiiiueeiiie it ie e eiieeinaeneans

Teil-Privatisierung und vermehrte ,,Kapitalfundierung* der Alterssicherung: Der damit
verbundene TransformationsprozeB, seine Auswirkungen in Chile und ehemals so-
zialistischen Landern sowie die Rolle des Staates

Koreferat von Winfried Schmdhl ...............ooouiiiii i iiiniiaaan.

47

51

71

79

111

115

135

141



8 Inhaltsverzeichnis

Die Anreizwirkungen betrieblicher Sozialleistungen: Moglichkeiten und Grenzen

Referat von Bernd Frick ............ouoiioii e 189

Empirisch vergleichende Untersuchungen zum Dritten Sektor: Methodische und
theoriekritische Anmerkungen zu einem neuen Forschungszweig

Referat von Antonin Wagner ............ .. ..ol 215

Koreferat von Johannes SChwarze ..............coooiiiiiiiiiiiiie i 243

Bedarfsbezogene Vergiitung von Leistungen fiir Behinderte — Sach- oder Geldleistung?
Referat von Friedrich Breyer und Heike Engel .............c.ccoooiiiiiiiiinnennnn. 249

Koreferat von Hans Jiirgen ROSREr ............coiiiiuiiiie i iineiiiinneennn. 277

Haushaltsnahe Dienstleistungen zwischen Markt, Staat und Eigenproduktion
Referat von Nothurga Ot ..........ooeeeuniee et 281

Koreferat von Heinz Lampert .............uiee ettt iianeeaans 303

Die Zusammenarbeit von Staat und Markt in der Sozialpolitik: Das Beispiel Betreu-
ungsgutscheine und Qualitits-Regulierung fiir die institutionelle Kinderbetreuung

Referat von Michaela Kreyenfeld und Gert G. Wagner ..................ccooevvienn.. 309
Zum Verhiltnis von familialer und auerfamilialer Kinderbetreuung

Koreferat von Max Wingen ...............oooiiiiiiiiiiiiiiiii i, 339



Soziales Risikomanagement:
Ein neuer konzeptueller Rahmen
fiir Soziale Sicherheit

Von Robert Holzmann und Steen Jorgensen, Washington

A. Einfiihrung und Uberblick’

The revolutionary idea that defines the boundary be-
tween modern times and the past is the mastery of risk:
the notion that the future is more than a whim of gods
and that men and women are not passive before nature.
Peter L. Bernstein (1996): Against the Gods — The re-
markable story of risk.

Soziale Sicherheit (,,Social Protection* — SP), konventionell definiert als 6ffent-
liche Mainahmen zur Gewéhrung von Einkommenssicherheit fiir Individuen, steht
wieder auf der internationalen Tagesordnung. Die Entwicklungen in Ostasien ha-
ben demonstriert, dal hohe Wachstumsraten des BIP iiber mehrere Dekaden die
Armut in beeindruckender Weise reduzieren konnen. Die jiingste Krise hat aber
auch aufgezeigt, dal durch das Fehlen von geeigneten Einkommenssicherungspro-
grammen viele Individuen sehr verletzlich bleiben, wenn das BIP plotzlich

! Dieser Beitrag basiert auf Holzmann und Jorgensen (1999) und stellt den konzeptuellen
Rahmen fiir das Strategiepapier fiir den Sektor Soziale Sicherheit (Social Protection Sector
Strategy Paper — SPSSP) dar. Wie fiir die anderen Sektoren in der Weltbank (z. B. Infrastruk-
tur, Landwirtschaft oder Bildung) hat das Strategiepapier die Aufgaben, eine Bewertung der
bisherigen Arbeit vorzunehmen und die strategischen Leitlinien fiir die kiinftigen Aktivitdten
des SP-Sektors weltweit zu entwickeln. Das SPSSP wird gegenwiirtig fertiggestellt und soll
dem Rat der Exekutivdirektoren der Weltbank im ersten Halbjahr 2000 présentiert werden.
Der SP-Sektor ist einer der jlingsten, aber zugleich dynamischsten Sektoren in der Bank; die
vorgegebenen Kredite haben sich seit 1992 mehr als versechsfacht und erreichten im Fiskal-
jahr 1999 iiber 3 Mrd. US-Dollar.

Der Beitrag profitierte von vielen niitzlichen Kommentaren und Vorschldgen, unter ande-
rem von den Mitgliedern des Sozialpolitischen Ausschusses des Vereins fiir Socialpolitik. Be-
sonderer Dank geht an den Ko-Referenten Prof. Gert Wagner fiir seine Kritik und Hinweise
auf dhnliche Uberlegungen im deutschen Sprachraum. Frau Mag. Fitz von der Wirtschafts-
universitdt Wien hat es in bewunderungswiirdiger Weise verstanden das holprige Deutsch zu
glétten und Anglozismen zu beseitigen. Alle verbleibenden Méngel gehen selbstverstdndlich
zu Lasten der Autoren.
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schrumpft, die Lohne sinken und/oder die Arbeitslosigkeit steigt. In den OECD-
Staaten, wo soziale Sicherungsprogramme wie Sozialversicherung, aktive Arbeits-
marktpolitik und Sozialhilfe bestehen, geben die hohen und oft steigenden staatli-
chen Ausgaben Anlafl zur Sorge, insbesondere angesichts einer alternden Bevolke-
rung und wachsenden internationalen Wettbewerbs. Im Gegensatz dazu haben Ent-
wicklungsldnder wenig offentliche Ressourcen und verausgaben — trotz des zu-
meist hohen Armutsniveaus und der hohen Einkommensunsicherheit der
Individuen im formellen und informellen Arbeitsmarkt — wenig fiir die Einkom-
menssicherheit ihrer Bevolkerung.

Diese Spannung zwischen dem Bedarf an Einkommenssicherheit und der augen-
scheinlichen fiskalischen Beschrinkung ist jedoch wenig ermutigend fiir die mehr
als eine Milliarde Menschen, die von weniger als einem Dollar pro Tag leben miis-
sen, fiir die Arbeitslosen (als Ergebnis von strukturellen Anpassungsmafinahmen
oder Globalisierung) und die steigende Zahl bediirftiger &lterer Menschen. Jedoch
mag auch die traditionelle Definition von ,,Sozialer Sicherheit®, welche oft mehr
auf reaktive MaBnahmen ausgerichtet ist, fiir die Spannung teilweise verantwort-
lich zu machen sein: Erstens wird durch die traditionelle Definition die Rolle des
offentlichen Sektors in der Gewidhrung von Einkommenssicherheit iiberbetont.
Zweitens wird die Soziale Sicherheit vielfach als reine Kosten, als Aufwand gese-
hen und ihr potentiell positiver Einfluf auf das Wirtschaftswachstum nicht erfaft.
Drittens verlieren sich mit der Kategorisierung von Sozialer Sicherheit nach
Schwerpunkten (wie Sozialversicherung, Arbeitsmarktinterventionen, Sozialhilfe)
deren gemeinsame Aspekte, und viertens — und vielleicht sind wir hier beim wich-
tigsten Punkt angelangt — liefert die traditionelle Denkweise nur begrenzt strategi-
sche Anhaltspunkte zur wirksamen Armutsreduktion und zur Reform der Sozial-
programme weltweit. Diese Beschrankungen wurden deutlich sichtbar, als der Sek-
tor fiir Soziale Sicherheit (,,Social Protection Sector*) der Weltbank begann, sein
Sektorstrategiepapier vorzubereiten. Diese Beschrinkungen waren aber auch wih-
rend der jiingsten Finanzkrise in Ostasien fiihlbar, als sich die Regierungen in die-
ser Region grundsitzlich weigerten, die sozialen Sicherungsprogramme der
OECD-Staaten einfach zu kopieren, vielfach mit dem Hinweis auf die unterschied-
liche Tradition bei familienbasierten Programmen und auf die gegenwértigen Pro-
bleme, welche diese Programme in den OECD-Staaten aufweisen. SchlieBlich wa-
ren die traditionellen SP-Programme nur sehr begrenzt erfolgreich, die Armut in
den Entwicklungsldndern zu verringern. Aus diesen und weiteren Griinden wurden
eine neue Definition und ein neuer konzeptueller Rahmen der Sozialen Sicherheit
erarbeitet und nun in diesem Beitrag dargestellt. Obwohl sich die Darstellung des
konzeptuellen Rahmens auf Armutsfragen und Entwicklungslidnder konzentriert,
wird postuliert, da er sich auch fiir Industrieldnder und damit auch fiir die Mit-
gliedstaaten der Europédischen Union eignet.

Die vorgeschlagene Definition sieht ,,Soziale Sicherheit als dffentliche Eingriffe,
um (i) Individuen, Haushalten und Gemeinschaften beim Umgang mit (Einkom-
mens-)Risiken zu helfen; und (ii) die von akuter Armut betroffenen Menschen zu
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unterstiitzen . Diese Definition und der zugrundeliegende neue konzeptuelle Rah-
men von Sozialem Risikomanagement

o stellen Soziale Sicherheit sowohl als Netz als auch als Sprungbrett dar. Wiewohl
soziale Sicherungsnetze fiir alle notwendig sind, sollten die Programme die Ar-
men befdhigen, aus der Armut zu entkommen oder zumindest Zugang zu Er-
werbseinkommen zu finden;

e sehen Soziale Sicherheit nicht als Kostenfaktor an, sondern als eine Form von
Investition in Humankapitalbildung. Die Hilfestellung fiir die Armen wahrend
eines negativen Schocks, um den Zugang zu sozialen Grunddienstleistungen
aufrecht zu erhalten, soziale Ausgrenzung zu vermeiden oder Bewiltigungsstra-
tegien zu vermeiden, welche durch irreversible Effekte ihre produktive Kapazi-
tdt verringert, stellen Schliisselelemente dieses neuen Konzepts dar;

o konzentrieren sich weniger auf die Symptome als auf die Ursachen von Armut.
Soziale Sicherheit sollte den Armen ermd&glichen, Tatigkeiten mit hoherem Risi-
ko, aber auch hoherem Ertrag aufzunehmen und kostspielige informelle Mecha-
nismen des Risikoausgleichs zu vermeiden;

e beriicksichtigen die Realitdt. Von einer Weltbevolkerung von sechs Milliarden
Menschen im Jahre 2000 haben weniger als ein Viertel Zugang zu formellen Si-
cherungsprogrammen und weniger als fiinf Prozent haben geniigend Realvermé-
gen und Finanzkapital, um erfolgreich mit Risiko umgehen zu konnen. Unter-
dessen ist die Eliminierung der Armutsliicke durch offentliche Transfers eine
Aufgabe, die weit liber die Budgetméglichkeiten der meisten Entwicklungsstaa-
ten hinausgeht.

Zur Beleuchtung des Hintergrunds, der Hauptideen und der vielen offenen Fra-
gen des neuen konzeptuellen Rahmens hat der Beitrag die folgende Struktur: Ab-
schnitt II stellt den Hintergrund und die Motivation des konzeptuellen Rahmens
dar, welche im Bedarf, den Herausforderungen und den Moglichkeiten des Risiko-
management begriindet sind. Abschnitt III présentiert die wesentlichen Dimensio-
nen des Konzepts, welche drei Strategien des Umgangs mit Risiko, drei Niveaus
der Formalitdt, Ursachen und Formen der Risiken und unterschiedliche Akteure
des Risikomanagements umfassen. Abschnitt IV beleuchtet die Implikationen und
ungeldste Fragen, insbesondere die Grenzen der Sozialen Sicherheit im neuen Rah-
men, Soziale Sicherheit jenseits des 6ffentlichen Angebots und neue Leitlinien fiir
Soziale Sicherheit. Einige abschlieBenden Gedanken stehen am Ende.

B. Hintergrund: Bedarf, Herausforderungen
und Moglichkeiten

Der Umgang mit Risiko, insbesondere mit Einkommensrisiko, ist keine neue
Herausforderung fiir die Menschen; diese Notwendigkeit hat immer bestanden.
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Aber es entstehen neue Herausforderungen, z. B. durch die Globalisierung, welche
die Notwendigkeit aufkommen 148t, Risikomanagement in proaktiver Form zu be-
wailtigen, um so die Chancen auf Wirtschaftsentwicklung und Armutsverringerung
zu ergreifen. Dieser Abschnitt liefert den Hintergrund und die Begriindung fiir den
neuen Ansatz und erortert dessen wiinschenswerte Eigenschaften.

I. Risikomanagement: Altes und Neues

Der Umgang mit Risiken natiirlichen Ursprungs wie Naturkatastrophen (Erbe-
ben oder Vulkanausbriiche), schlechtem Wetter (Uberflutungen oder Diirre) oder
gesundheitliche Risiken (wie individuelle Krankheiten oder Epidemien, Arbeitsun-
fahigkeit, Alter oder Tod) habt die Menschheit seit jeher beschiftigt. Dies fiihrte
zu individuellen VorsichtsmafBnahmen (wie Wanderung oder Lageraufbau) und,
was wahrscheinlich viel wichtiger war, zur Schaffung von tauschbezogenen Risi-
kotragungsmaflnahmen wie der GroBfamilie, wechselseitigen Geschenken in ge-
meinschaftsbezogenen Systemen, egalitdren Stammessystemen, Ernteteilungsver-
tragen etc. Die grofle Mehrheit der Weltbevolkerung verldft sich noch immer teil-
weise oder vollstindig auf diese informellen Arrangements, um mit Risiko fertig
zu werden.

Industrialisierung und Urbanisierung brachten zwei wesentliche Verdnderungen:
einen (weitgehenden) Zusammenbruch der traditionellen und informellen Risiko-
teilungsmechanismen und das Auftreten von neuen Risiken, insbesondere durch
Arbeitsunfille und Arbeitslosigkeit. Die sich ergebende ,,Soziale Frage* beschif-
tigte die Regierungen und die Gesellschaft der nordlichen Hemisphére in der zwei-
ten Hilfte des 19. Jahrhunderts intensiv und fiihrte zur Einfiihrung von ,,Sozialver-
sicherungsprogrammen*. Beginnend mit der verpflichtenden Unfall-, Gesundheits-
und Altersversicherung in einigen Landern gegen Ende des 19. Jahrhunderts haben
einhundert Jahre spdter die meisten Industriestaaten offentliche Programme, um
mit den ,sozialen Risiken“ (wie Arbeitsunfille, Krankheit, Arbeitsunfihigkeit,
Tod oder Arbeitslosgkeit) des Grofteils ihrer Bevolkerung umzugehen.

Die Entwicklung des modernen Staats im Norden und das Auftauchen neuer
Staaten im entkolonialisierten Siiden schafften, oder verstirkten zumindest, andere
Risikoquellen, welche durch die Wirtschaftspolitik und den EntwicklungsprozeB
entstehen. Diese Risiken umfassen politisch induzierte Inflation und Abwertung,
technologie- und handelsbedingte Verinderungen der relativen Preise und Ande-
rungen in der Steuergesetzgebung und den Sozialprogrammen. Sie allen haben ei-
nen wichtigen Einflu auf die Einkommensposition von Individuen, Haushalten
und Gemeinschaften. Aber auch der Entwicklungsprozef selbst kann das Risiko
fiir viele Arme erhéhen (etwa durch Umsiedlungen oder Umweltverschlechterung),
wie die steigende Zahl von Naturkatastrophen und deren schwerwiegende Konse-
quenzen fiir die — vielfach arme — Bevolkerung zeigt.
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Jiingste Trends in der Entwicklung von Handel, Technologie und politischen Sy-
stemen haben ein grofes Potential fiir die weltweite Wohlfahrtsverbesserung kre-
iert. Die Globalisierung des Handels mit Giitern, Dienstleistungen und Produkti-
onsfaktoren sollte es der Weltgemeinschaft ermoglichen, die Friichte der globalen
komparativen Vorteile zu lukrieren. Die Technologie unterstiitzt die Beschleuni-
gung von Innovation und besitzt das Potential, wichtige Entwicklungsbeschrén-
kungen fiir viele Menschen zu beseitigen. Die politischen Systeme werden offener
und setzen durch die Erhohung der Verantwortlichkeit der Machtinhaber gegen-
iiber der Bevolkerung den Rahmen fiir eine verbesserte Politik. Zusammen schaf-
fen diese Trends eine einzigartige Moglichkeit fiir noch nie zuvor gesehene Sozial-
und Wirtschaftsentwicklung, Armutsreduktion und Prosperitt.

Auf der anderen Seite jedoch fiihren genau dieselben Prozesse, welche das Po-
tential der Wohlfahrtsverbesserung beinhalten, auch zu erhohter Variabilitét des Er-
gebnisse fiir die Gesellschaft im gesamten und fiir spezifische Gruppen im beson-
deren. Dies wurde auf weltweiter Ebene im Jahre 1998 durch die globale Finanz-
krise dargelegt, und es gibt keine Sicherheit, da8 Verbesserungen weitgehend zwi-
schen den Individuen, Haushalten, ethnischen Gruppen, Gemeinschaften und
Lindern geteilt werden. Durch erweiterten Handel oder verbesserte Technologien
konnen die Unterschiede zwischen den ,,Have“ und den ,,Have-nots“ in gleicher
Weise verschirft werden, wie die Chancen einer Wohlfahrtsverbesserung, abhén-
gig vom gegebenen sozialen Kontext und den politischen Mafinahmen, erh6ht wer-
den konnen. Globalisierungsbedingte Einkommensvariabilitét, verbunden mit Mar-
ginalisierung und sozialer Ausgrenzung, konnen die Verletzlichkeit von weiten
Gruppen der Bevolkerung erhShen — bzw. erhéhen sie diese in der Realitét bereits.
Mit anderen Worten sind die Risiken so gro3 wie die potentiellen Vorteile. Die Si-
tuation wird noch durch die Tatsache komplizierter, da der Trend zu Globalisie-
rung und erhohter Mobilitdt der Produktionsfaktoren die Fahigkeit der Regierun-
gen, Einnahmen zu erhdhen und eine unabhingige Wirtschaftspolitik zu verfolgen,
d. h. eine nationale Politik zur Unterstiitzung der Armen zu verfolgen, wenn diese
sie am dringendsten benétigen, reduziert.

I1. Warum ist gutes Soziales Risikomanagement so wichtig?

Die Existenz von gutem Sozialen Risikomanagement (,,Social Risk Manage-
ment“ — SRM), um wirksam und effizient Risiken der unterschiedlichsten Art® zu

2 Der SRM-Rahmen beschiftigt sich generell mit Risiko (,,Gefahr), kann jedoch am ein-
fachsten in der Form des Einkommensrisikos verstanden werden, wobei Einkommen dabei
sehr umfassend definiert wird und Markteinkommen, imputiertes Einkommen, Sachzuwen-
dungen etc. umfafit. Diese sehr breite Definition beinhaltet auch soziale Dienstleistungen,
welche nicht am Markt gekauft werden konnen. D.h. SRM ist nicht auf monetidre Aspekte
des Einkommens/ Konsums von Individuen oder Haushalten beschrinkt, sondern betont die
monetdren Einkommensiquivalente aus analytischen Griinden. Sozial bezeichnet nicht die
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bewiltigen, ist wichtig, da dies (i) die individuelle und soziale Wohlfahrt in der
statischen Betrachtung erhoht; (ii) einen Beitrag zu Wirtschaftsentwicklung und
Wachstum liefert; und (iii) einen wichtigen Bestandteil fiir wirksame und dauer-
hafte Armutsreduktion darstellt. Natiirlich sind alle drei Griinde miteinander ver-
bunden, sie werden jedoch im folgenden einzeln und kurz dargelegt.

1. Wohlfahrtserhohende Aspekte

Es gibt drei wesentliche Aspekte, wie gutes SRM die soziale Wohlfahrt auch in
einer statischen Betrachtung erhohen kann: verringerte Verletzlichkeit, erhShte
Konsumglattung und verbesserte Gleichheit.

Verringerte Verletzlichkeit: Verletzlichkeit (,,vulnerability) kann als die Wahr-
scheinlichkeit definiert werden, durch ein unvorhergesehenes Ereignis beeintrdch-
tigt zu werden oder einem exogenen Schock ausgesetzt zu sein. Die Wahrschein-
lichkeit, durch einen Schock beeintréchtigt zu werden, hangt von der Widerstands-
fahigkeit (,,resilience) gegeniiber einem Schock ab — je hoher die Widerstandsfa-
higkeit, desto geringer die Verletzlichkeit — und von der Schwere der Auswirkung
— je groBer die Auswirkung, wenn Risiko nicht bewiltigt werden kann, desto hoher
die Verletzlichkeit. Die Widerstandsfihigkeit gegeniiber einem Schock hingt von
der Vermeidungsfahigkeit — einem anderen Aspekt der Verletzlichkeit — ab. Nach
beiden Definition sind die Armen, im besonderen die sehr Armen, sehr verletzlich,
da sie wenig Moglichkeiten haben, mit Risiko umzugehen, und so kann selbst ein
kleiner Wohlfahrtsriickgang katastrophale Auswirkungen haben. Eine Verbesse-
rung der Risikomanagementfihigkeiten der Armen (und der Nicht-Armen) redu-
ziert nicht nur ihre Verletzlichkeit, sondern wird zu einem Riickgang der transitori-
schen Armut beitragen und kann einen Ausweg aus der chronischen Armut darstel-
len (Morduch, 1994).

Erhohte Konsumgldttung: Okonomische Uberlegungen und empirische Evidenz
legen nahe, dafl Wirtschaftseinheiten eine Priferenz fiir einen gleichméfigen Kon-
sumpfad aufweisen, d. h. es vorziehen, das erwartete Einkommen iiber einen lan-
geren Zeitabschnitt — gegebenenfalls iiber das ganze Leben — zu verteilen (Alder-
man und Paxson, 1992; Besley, 1995; Deaton, 1997; Gerowitz, 1988). Da die Ein-
kommensrealisation iiberwiegend stochastisch ist und da wahrend Perioden negati-
ver Schocks das realisierte Einkommen sehr gering, ja negativ sein kann, erfordert
dies geeignete SRM-Instrumente wie Spar- und Entsparméglichkeiten, um einen
wohlfahrtserh6henden glatten Konsumpfad zu realisieren. Die soziale Wohlfahrt
erhoht sich jedoch nicht nur, weil die Wohlfahrt aller Individuen durch bessere
Konsumglittung steigt. Wenn die Gesellschaft eine gleichméBigere Wohlfahrtsver-
teilung zwischen den Individuen hoher bewertet, dann kann ein besseres SRM zu

Form des Risikos, sondern die wesentlichsten Mechanismen zu dessen Bewiltigung, ndmlich
gesellschaftsfundierte Verfahren.
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einer verbesserten Wohlfahrtsverteilung fiihren, ohne daf dies auf interpersoneller
Umverteilung beruht. Unter dem-wahrscheinlichen Szenario, dafl die untere Ein-
kommensgruppe in ihren Konsumglattungsmoglichkeiten vermehrt eingeschréankt
ist, erhoht besseres SRM das Wohlfahrtsniveau dieses Einkommenssegments in ei-
nem starkerem Maf und fiihrt damit zu einer gleichméBigeren Verteilung der indi-
viduellen Wohlfahrt (Holzmann, 1990).

Verbesserte Gleichheit ist eine dritte wohlfahrtserhhende Zielsetzung, zu der
SRM beitragen kann. Die Diskussion iiber Gleichheit wird traditionell zwischen
zwei entgegengesetzten Konzepten gefiihrt: Chancengleichheit und Ergebnis-
gleichheit. Wihrend Wirtschaftsliberale (,libertarians®) die erste Zielsetzung unter-
stiitzen, betrachten eher links zuordenbare Positionen erstere als ungeniigend. Das
Konzept der Chancengleichheit findet groBen Anklang, wenn die sich ergebenden
Unterschiede in der Einkommensverteilung auf unterschiedlichen individuellen
Anstrengungen beruhen, aber es versagt weitgehend, wenn sie das Ergebnis von
Schocks sind, welche dariiber hinaus noch das Uberleben von Individuen bedro-
hen. Solche Ereignisse stirken das Verlangen nach ex post Korrekturen, d. h. eine
Umverteilung zugunsten der Gliicklosen. Das Konzept der Ergebnisgleichheit hat
groflen Anklang auf moralischer Ebene, versagt jedoch weitestgehend, wenn die
Anderungen im Individualverhalten beriicksichtigt werden. Dies fiihrt im Ergebnis
zu einem politischen Abwigen zwischen dem minimalen Konzept der Chancen-
gleichheit und dem maximalen Konzept der Ergebnisgleichheit. Was jedoch gesagt
werden kann ist, da die Bedeutung von direkten staatlichen Interventionen und
von Umverteilung aus Gleichheitsgriinden ansteigt, je stirker die individuelle Ein-
kommensrealisation durch exogene Ereignisse, d. h. durch negative Schocks, be-
stimmt wird.

2. Aspekte der Wirtschaftsentwicklung

Fehlende oder ungeeignete SRM-Instrumente konnen die Wirtschaftsentwick-
lung negativ beeinflussen und damit Armut bestehen lassen, die Verfiigbarkeit der
gesamten Moglichkeiten von SRM kann das Gegenteil bewirken. Dies wird an den
folgenden drei Beispielen illustriert:

Einkommens- und Konsumgldttung: Die Wohlfahrtsgldttung von Haushalten
kann zwei Formen annehmen: (i) Haushalte konnen das Einkommen glitten. Dies
wird zumeist durch die Wahl von konservativen Produktionstechnologien oder
durch die Diversifikation wirtschaftlicher Aktivititen (inklusive multipler Beschif-
tigung) erreicht. Oder (ii) Haushalte gldtten den Konsum durch Spar- und Entspa-
rentscheidungen, Anderungen im Arbeitsangebot (inklusive ihrer Kinder) und die
Benutzung von formellen und informellen Risikoteilungsmechanismen (Morduch,
1995). Das Fehlen von effizienten marktbestimmten oder staatlich angebotenen
Konsumglattungsinstrumenten fiihrt oft zur Verwendung von kostspieligen Bewil-
tigungsmechanismen nachdem das Risiko eingetreten ist, wie die Herausnahme
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von Kindern aus der Schule, reduzierte Nahrungsaufnahme, Verkauf von Produk-
tivvermdgen oder die Vernachldssigung von Humankapitalinvestitionen. Dariiber
hinaus fiihrt das Wissen iiber ungeniigende Konsumglattungsinstrumente und Risi-
koaversion die Haushalte dazu, sich nur auf Aktivitdten mit geringem Risiko, ge-
kennzeichnet auch durch geringen Ertrag, einzulassen. Schitzungen fiir den Land-
wirtschaftssektor weisen darauf hin, dal Einkommensglédttung die landwirtschaft-
lichen Ertrige fiir das untere Vermogensquartil um bis zu 35 Prozent verringern
kann (Binswanger und Rosenzweig, 1993).

Die Wirksamkeit und die Kosten von informellen Instrumenten: Informelle Risi-
koteilungsinstrumente sind oft mit hohen Transaktionskosten verbunden. Diese Ar-
rangements sind im wesentlichen eine Form der Versicherung auf Gegenseitigkeit,
werden jedoch durch das Prinzip der ausgeglichenen Reziprozitdt bestimmt und
sind damit keine Versicherung im konventionellen Sinn.? Sie sind informell, da es
keine gesetzlichen Mittel innerhalb der traditionell landwirtschaftlichen Gesell-
schaft gibt, bindende Verpflichtungen einzugehen oder das Versprechen der Rezi-
prozitdt einzufordern. Dies beinhaltet hat eine Reihe von Implikationen:

e die sehr Armen sind meist ausgeschlossen, da kein Gegengeschenk erwartet
werden kann;

e starker sozialer Druck wird ausgeiibt, Verpflichtungen zu erzwingen, und dies
ist oft mit einer egalitidren, wachstumsverhindernden sozialen Struktur verbun-
den (Platteau, 1999); und

e eine ,,Verpflichtungstechnologie”, die oft in zeremoniellen und kostspieligen
Geschenken besteht, welche einen wesentlichen Teil des Einkommens ausma-
chen konnen, wird eingesetzt (Walker und Ryan, 1990).

Die Kosten von formellen Instrumenten: Das Angebot an staatlichen Risikoma-
nagementinstrumenten wie umlagefinanzierte Pensionssysteme, Arbeitslosenversi-
cherung oder Sozialhilfe kann die Wohlfahrt der Individuen und den Entwick-
lungspfad von Lindern wesentlich erhohen. Schlecht geplante und implementierte
Systeme, ,,Governance*-Probleme oder iibertriebene GroBziigigkeit und deren
budgetidre Kosten konnen jedoch zu grofien individuellen und gesellschaftlichen
Wohlfahrtsverlusten fiihren. Beispiele dafiir sind das Funktionieren der Arbeits-
markte in vielen OECD-Staaten (OECD, 1994 und 1999), die Auswirkungen eines

3 Ausgeglichene Reziprozitat bedeutet, daB fiir jedes ,,Geschenk* (eine Leistung ohne Ge-
genleistung) die starke Annahme besteht, dal es in (noch unbekannter) Zukunft ein ,,Gegen-
geschenk* geben wird. D.h. informelle Versicherungsarrangements sind dhnlich einem Kre-
dit, bei dem die Kreditriickzahlung zustandsbestimmt ist (siche Platteau, 1996, Ligon et al.,
1997). Empirische Evidenz dafiir liefert Udry (1990, 1994) fiir Nigeria: Im Durchschnitt zahlt
ein Kreditnehmer mit guter Realisation 20,4 Prozent mehr zuriick, als er sich ausgeliehen hat,
wogegen ein Kreditnehmer mit schlechter Realisation 0,6 Prozent weniger als den geborgten
Betrag leistet. Einer Kreditgeber mit guter Realisation erhilt im Durchschnitt S Prozent weni-
ger als er verlieh, ein Kreditgeber mit schlechter Realisation jedoch erhilt 11,8 Prozent mehr
als er verlieh.
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zu generGsen Pensionssystems auf die 6ffentlichen Finanzen und die makroskono-
mische Stabilitit in Brasilien, oder die potentiellen Auswirkungen von zu hohen
Sozialausgaben auf Stabilitdt, Wettbewerbsfahigkeit und Wirtschaftswachstum in
Belgien, Deutschland oder Italien (wobei wesentliche Armutsbereiche parallel be-
stehen bleiben konnen). Diese Beispiele zeigen auf, dafl auch fiir Industrieldnder
der Bedarf besteht, die gegenwirtigen SRM-Instrumente zu tiberpriifen — zum Nut-
zen der Bevolkerung insgesamt und der Armen im besonderen.

3. Aspekte der Armutsreduktion

Die Bedeutung von effizienten SRM-Instrumenten zur Armutsbekdmpfung 146t
sich an den Griinden fiir Konsumarmut und an deren Potential, die Einkommens-
und Konsumarmut proaktiv zu bekdmpfen, festmachen.

(i) Es gibt drei ,,approximative Griinde* fiir einen Riickgang der privaten Konsu-
marmut (Sinha et al., 1999):

e Das durchschnittliche Lebenseinkommen einer Person steigt;

o Die Verteilung von Lebenseinkommen verschiebt sich zugunsten der urspriing-
lich Armen; und

e Arme und beinahe Arme kénnen mit unerwiinschten Schwankungen im Konsum
besser umgehen.

Die meisten Paneldaten legen nahe, da3 ein Fiinftel bis die Hélfte der Personen,
welche sich zum Zeitpunkt der Erhebung unterhalb der Armutsgrenze befinden,
tiblicherweise nicht arm sind, sondern dadurch in diese Lage kommen, da83 Ereig-
nisse im Lebenszyklus (wie Familienbildung) oder, hiufiger, Einkommensverluste
(wie Arbeitslosigkeit und Krankheit) oder erhohter Ausgabenbedarf (wie medizini-
sche Versorgung) auftreten und die Moglichkeiten, Einkommen iiber Perioden zu
transferieren, einfach fehlen. Der Zugang zu geeigneten SRM-Instrumenten wiirde
diese transitorische Armut wesentlich verringern.

(ii) Die Verfiigbarkeit von SRM-Instrumenten, um Armut in proaktiver Weise zu
bekdmpfen, wird zunehmend als wichtige Komponente in der Armutsreduktion an-
gesehen. Diese neue Sichtweise wird auch im Weltentwicklungsbericht (,,World
Development Report*, WDR) der Weltbank dokumentiert werden (WDR 2000/
01), der gegenwirtig im Entstehen ist und im Herbst 2000 erscheinen wird. Dieser
Bericht folgt der etablierten Praxis der WDR aus 1980 und 1990 und schldgt so-
wohl einen Rahmen als auch eine Strategie der Armutsbekdmpfung vor, welche an
den jiingsten Erfahrungen und an den Aussichten fiir die kommenden Dekaden an-
kniipfen. Der neue Bericht betont den multi-dimensionalen Charakter der Armut
als ein Ergebnis komplexer Interaktionen von Vermogenstiteln, Mérkten und Insti-
tutionen und schldgt vor, Armut von drei Seiten zu bekdmpfen:

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 275
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Die Stirkung der Armen erfolgt durch eine lautere Stimme und die Teilnahme
am gesellschaftlichen und wirtschaftlichen ProzeB (,,empowerment‘);

Die Sicherheit der Armen muf} verbessert und die Verletzlichkeit durch besseres
SRM verringert werden (,,security*). Dies geschieht durch bessere Risikopri-
vention, -ausgleich und -bewiltigung.

Die Fahigkeiten von Armen miissen erhoht und Moglichkeiten fiir sie miissen
geschaffen werden, so daf sie von einer globalisierenden Welt profitieren kon-
nen (,,opportunity). Dies passiert durch den Zugang zu Wasser, Gesundheits-
vorsorge, Bildung und Markten in landlichen und stddtischen Regionen, aber
auch durch wirtschaftspolitische Reformen.

I11. Anforderungen an den neuen konzeptuellen Rahmen

Was sind, vor diesem Hintergrund an Herausforderungen und Chancen, die An-

forderungen an den neuen Rahmen, um Sozial Sicherheit besser zu konzeptualisie-
ren? Und wie kann — dariiber hinausgehend — der neue Rahmen helfen, den Ent-
wurf und die Implementierung von Programmen der Sozialen Sicherheit zu verbes-
sern? Dies ist eine vorldufige Liste von Anforderungen:

Von einem sozialpolitischen Standpunkt aus sollte der Rahmen (i) fihig sein, die
drei wichtigen Anliegen der Wohlfahrtsverbesserung — Verletzlichkeit, Konsum-
glattung und Gleichheit — zu behandeln; (ii) armutsorientiert sein, d. h. er sollte
die Konzeptualisierung von MaBinahmen erlauben, welche sich auf das Ergebnis
fiir die Armen konzentrieren; und (iii) fahig sein, monetire und nichtmonetére
Aspekte der Sozialpolitik zu integrieren (wie Fragen der sozialen Ausgrenzung,
der Solidaritdt und des sozialen Zusammenbhalts).

Von einem entwicklungspolitischen Standpunkt aus sollte das neue Konzept ei-
nen vereinheitlichenden Rahmen bieten, welcher es erlaubt, die Entwicklungsef-
fekte unterschiedlichster Formen von Risikomanagement ~ formell, informell,
etc. -einheitlich beurteilen zu kénnen.

Von einem methodischen Standpunkt aus sollte der Rahmen (i) universell — d. h.
zeit- und raumunabhingig — sein. Die geeigneten SRM-Arrangements werden
sich, abhiéingig von der Art des Schocks oder dem Niveau der wirtschaftlichen
oder sozialen Entwicklung, zwischen den Léndern unterscheiden. Damit wird
ein reines Kopieren untersagt, ein universeller Rahmen jedoch kénnte verhin-
dern, jedes Land als einen Sonderfall anzusehen, der Generalisierungen unter-
sagt; (ii) umfassend sein, d. h. alle Arten von Schocks/Risiken abdecken, wel-
chen Individuen oder Haushalte ausgesetzt sind, aber auch alle Instrumente be-
inhalten, welche zu deren Management eingesetzt werden. In der traditionellen
Sozialen Sicherheit wird nur eine Teilmenge von Risiken und Instrumenten be-
trachtet.
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e Von einem operativen und strategischen Standpunkt aus sollte es die Anwen-
dung des neuen Rahmens erlauben, neue Einsichten zu gewinnen, bessere Ent-
wiirfe und Implementierungen von SP-Programmen zu ermdglichen und eine
bessere Basis fiir konzeptuelles und strategisches Denken im Bereich der Sozia-
len Sicherheit zu bieten.

Der in der Folge prasentierte konzeptuelle Rahmen fiir Soziales Risikomange-
ment erfiillt nach unserer Ansicht diese Anforderungen.

C. Die Hauptelemente des neuen konzeptuellen Rahmens
I. Definition und Hauptkonzepte

Bei der neuen, sehr umfassenden Definition von Sozialer Sicherheit steht Sozia-
les Risikomanagement (SRM)* im Mittelpunkt:

Soziale Sicherheit besteht aus oOffentlichen Eingriffen, um (i) Individuen,
Haushalten und Gemeinschaften beim Umgang mit Risiken zu helfen; und
(ii) die von akuter Armut betroffenen Menschen zu unterstiitzen.

Diese SP-Definition integriert das, was wir traditionell unter Sozialer Sicherheit
verstanden haben (wie Sozialversicherungsprogramme, soziale Sicherungsnetze
und Arbeitsmarktinterventionen), unter einem einheitlichen Begriff. Die neue De-
finition geht jedoch iiber das direkte staatliche Angebot der Einkommenssicherung
hinaus und umfaft auch staatliche Eingriffe fiir die Verbesserung von marktge-
stiitzten und nichtmarktgestiitzten (informellen) Instrumenten des Risikomanage-
ments. Das Konzept des SRM geht wiederum iiber die neue Definition von Sozia-
ler Sicherheit hinaus und umfaft (i) Risikomanagement abseits staatlicher Eingrif-
fe; (ii) Risikomanagementpolitik jenseits einer Humankapitalorientierung wie
Infrastrukturprojekte, welche die Wirkungen von Diirre reduzieren, oder Wirt-
schaftspolitik, welche makrotkonomische Schocks reduziert. Auf der anderen Sei-
te geht die Definition der Soziale Sicherheit auch iiber das Risikomanagement hin-
aus und beinhaltet MaBnahmen fiir von akuter Armut betroffene Menschen.

Die wesentlichsten Elemente des SRM-Rahmens bestehen aus:

e Hauptformen von Risikomanagement-Strategien (Risikopravention, Risikoaus-
gleich und Risikobewaltigung — ,,risk reduction, risk mitigation, risk coping*);

o Hauptformen des Risikoarrangements nach dem Niveau der Formalitét (infor-
melle, marktbestimmte, 6ffentliche angebotene Arrangements);

4 Ein in der deutschen Sprache vielleicht zutreffenderer Begriff fiir das behandelte Risiko
wire u.U. Gefahr. Fiir dhnliche Uberlegungen des Gefahrenmanagement im deutschen
Sprachraum, auf welche die Autoren erst aufmerksam gemacht wurden, sieche Wagner (1998)
und fiir erste Ansétze die Beitrdge in Rolf et al. (1988).

2%
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e Hauptakteuren des Risikomanagements (von Individuen, Haushalten, Gemein-
schaften, iiber NGOs, Mirkte und staatliche Institutionen bis zu internationalen
Organisationen);

und ergeben sich aus
e Unterschiedlichen Formen des Risikos und
e Unterschiedlichen Niveaus der asymmetrischen Information.

Die folgenden Teilabschnitte stellen jedes dieser Elemente dar, ausgehend vom
Konzept der asymmetrischen Information und der unterschiedlichen Risikoformen,
da diese beiden Elemente konstitutiv fiir die anderen des Rahmens sind.

I1. Die Bedeutung der (a)symmetrischen Information
fiir Risikomanagement

Asymmetrische Information zwischen Individuen, Marktteilnehmern, gesell-
schaftlichen Gruppen und 6ffentlichen Institutionen hat wesentliche Konsequenzen
fiir die Form und Wirksamkeit von Risikomanagement-Instrumenten und die F&-
higkeit des Staates, eine gleichmaBigere Einkommens- und Vermogensverteilung
zu erzielen.

In einer idealen Welt a la Arrow-Debreu mit symmetrischer Information und
vollstindigen Markten, fiir die angenommen wird, daB alle Entscheidungstrager in
dieser Okonomie die Zustinde der Welt spezifizieren, dariiber iibereinstimmen und
letztlich verifizieren konnen, und in welcher sie die Prdferenzen und Haltungen
voneinander kennen, in einer solchen Welt kann allen Risiken durch marktbe-
stimmte Instrumente begegnet werden, und der Staat kann aus distributiven Griin-
den in nichtverzerrender Weise eingreifen:

e Da jedes Risiko voll bekannt ist, kann ein aktuarisch fairer Preis gebildet wer-
den, und jedes arbeitsfahige Individuum kann und wird sich gegen Risiken voll
versichern. Versicherung (zustandsbedingte Forderungen) ist unter diesen Be-
dingungen das einzige und erstbeste Instrument, um allen Risiken (inklusive Na-
turkatastrophen) zu begegnen.

e Alle arbeitsunfihigen Individuen (die akut oder beeintrdchtigen Armen) erhalten
offentliche oder private Transfers aus altruistischen oder anderen Griinden.

e Eine gleichméaBigere Verteilung von Einkommen oder Ausstattung kann durch
Pauschalsteuern und -transfers in nichtverzerrender Weise erzielt werden, bedarf
jedoch einer interpersonellen Umverteilung von Einkommen und Vermogen.

o In diesem Modellrahmen, wo jedes Pareto-effiziente Ergebnis als das Gleichge-
wicht vollstdndiger Wettbewerbsmirkte beschrieben werden kann, sind Effizi-
enz und Gleichheit trennbar.
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Die oben beschriebene Welt ist ein wichtiger, aber nur theoretischer Vergleichs-
zustand, wogegen asymmetrische Information in der realen Welt eine Reihe von
Implikationen habt, u. a.:>

Moral Hazard, Adverse Selection und ungeniigende Eigentumsrechte fiihren zu
schlecht funktionierenden oder gar zu einem Zusammenbruch (oder zum Nichtent-
stehen) von Risikomirkten und dem Bedarf an offentlichen Eingriffen, inklusive
Regulierung und direktem Angebot;

Transaktionskosten und die Entwicklung von spezifischen Instrumenten wie
Schuld- und Arbeitsvertrdgen, um die kostspielige Zustandsiiberpriifung zu umge-
hen, oder zur Bildung von informellen Risikoteilungsmechanismen;

Nichtexogene Risiken, welche kontrolliert bzw. beeinflufit werden konnen;

Situationen, in welchen Vollversicherung/zustandsbestimmte Vertrdge nicht
langer das (zweit)beste Instrument fiir Risikomanagement sind;

Relevanz der Quellen und Arten der Risiken fiir den Entwurf und die Auswahl
der geeignetsten RM-Instrumente;

Vermischung von Effizienz- und Verteilungsiiberlegungen: Offentliche Interven-
tionen zur Erhéhung der Effizienz haben nun Verteilungseffekte, und Umvertei-
lungsaktivitdten haben Effizienzeffekte. Dies fiihrt zum Ergebnis, daf3 eine gleich-
méBigere Wohlfahrtsverteilung nun ohne interpersonelle Umverteilung erzielt wer-
den kann;

Ungleiche Verteilung der asymmetrischen Information, so daf3 es viele Akteure
mit unterschiedlichen Vorteilen im Risikomanagement gibt (und das Entstehen von
Information als ein Gut und Machtinstrument);

Markt- und Staatsversagen im Angebot von RM-Instrumenten und damit das
Auftreten von Markt- und politischen Risiken, welche bei SP-Programmentwiirfen
beriicksichtigt werden miissen.

I1I1. Formen und Messung von Risiko und ihre Bedeutung fiir SRM

In einer Welt von asymmetrischer Information hat nicht nur die Form des Risi-
kos Bedeutung fiir die Auswahl und Anwendung des geeignetsten RM-Instru-
ments; auch die Messung des Risikos 148t sich nicht auf die einfache Varianz/
Standardabweichung reduzieren.

Die Fahigkeit von Individuen, Haushalten oder Gemeinschaften, mit Risiko um-
zugehen und die geeignetsten RM-Instrumente anzuwenden, hingt von den Arten
der Risiken ab: ihrer Ursachen, ihrer Intensitédt und ihrer Haufigkeit. Tabelle 1 stellt
die Hauptquellen von Risiken dar und verweist auf die potentiellen Unterschiede

5 Fiir einige Implikationen von asymmetrischer Information siehe Stiglitz (1975 und
1988), Eichberger and Harper (1997), und Kanbur und Lustig (1999).
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in der Risikoaussetzung fiir Individuen in Abhingigkeit von Region und Land und

iiber einen Zeitraum hinweg.

Tabelle 1
Hauptquellen von Risiken

Naturkatastophen Wirtschaftspolitik
e Erdbeben o Inflation, Abwertung
e Vulkanausbruch o Konfiszierung von
Finanzvermégen

Unwetter e Technologie- oder
o Uberflutung handelsinduzierte
o Diirre Anderung der relativen
e Sturm Preise

e Redundanz von
Gesundheitsbezogen Fahigkeiten und
e Individ. Krankheit Fertigkeiten
e Epidemien e Anderung in Steuer-
o Arbeitsunfahigkeit oder Sozialgesetzen
e Alter, Tod, etc.

Entwicklungsprozesse
Sicherheitshezogen e Umsiedlung
e Terrorismus o Umweltverschlechterung
o Krieg

Obwohl u.U. unterschiedliche Strategien und Instrumente in Abhéngigkeit von
den unterschiedenen Quellen des Risikos angewandt werden sollen, ist es fiir die
Entwicklung einer SRM-Strategie wahrscheinlich hilfreicher, die wesentlichen
o6konomischen Charakteristika von Risiken zu betrachten. Dafiir wird die folgende
Klassifikation von Risiken (Schocks)6 verwendet:

a) Idiosynkratische Risiken vs. kovariante Risiken: Die erste wichtige Unter-
scheidung ist, ob nur einzelne Haushalte in einer Gemeinschaft Verluste erleiden
(idiosynkratische Risiken wie nichtiibertragbare Krankheit oder friktionelle Ar-
beitslosigkeit) oder ob alle vom selben Risiko betroffen werden (kovariante Risi-
ken wie Diirre oder Inflation). Informelle SRM-Arrangements sind im allgemeinen
besser geeignet, kleinen idiosynkratischen Risiken zu begegnen; sie brechen je-

6 In diesem Beitrag wird zwischen Risiko und Schock nicht immer streng differenziert.
Der Begriff Schock, wenn im Zusammenhang mit Risiko oder allgemeiner ,.erwiinschten
Fluktuationen* verwendet, hat oft die Konnotation des (i) Unerwarteten (d. h. Risiko mit ge-
ringer ex ante Wahrscheinlichkeit); (ii) GroBe bzw. Stérke; (iii) Konzentration auf Personen
mit hoher Verletzlichkeit und geringer Widerstandsfahigkeit; und (iv) Exogenitit. Dies kann
zu Verwirrung fithren. Wir verwenden Schock als eine Kurzformel fiir realisiertes und adver-
ses Risiko.
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doch oft angesichts kovarianter Schocks zusammen. Im allgemeinen gibt es mehr
Mechanismen zur Bewiltigung indiosynkratischer als kovarianter Schocks. Letzte-
re konnen besonders verheerend sein, da sie die Haushalte ohne Hilfsmoglichkeit
in einer Gemeinschaft belassen.

b) Singuldre vs. wiederholte oder gebiindelte Risiken: Die zweite Unterschei-
dung erfolgt nach der Korrelation mit anderen Schocks: Entweder tiber ldngere
Zeit hinweg, wenn etwa einer Diirre Krankheit und Tod folgen (autokorrelierte Ri-
siken), oder wenn Risiken gleichzeitig auftreten (seriell-korrelierte Risiken), wie
etwa Uberflutung, Inflation und Krankheit. Hochkorrelierte Schocks sind typi-
scherweise verletzlicher als singuldre Schocks.

c) Katastrophale vs. nichtkatastrophale Risiken: Im Leben eines Haushalts pas-
sieren manche Ereignisse mit geringer Haufigkeit, haben aber schwerwiegende
Wohlfahrtseffekte wie Arbeitsunfiahigkeit oder Tod. Diese katastrophalen Ereig-
nisse konnen einen Haushalt schwer treffen und hohe oder dauerhafte Ressourcen-
transfers an ihn erfordern. Am anderen Ende des Spektrums gibt es Ereignisse mit
hoher Haufigkeit, aber geringen Wohlfahrtseffekten, wie voriibergehender Krank-
heit, Ernteverluste oder temporére Arbeitslosigkeit. Ein Schutz gegen diese nicht-
katastrophalen Ereignisse benétigt keine langfristigen Transfers an den betroffenen
Haushalt. Wenn geeignete Mechanismen wie Entsparen oder Kreditaufnahme ver-
fiigbar sind, dann besteht u.U. iiberhaupt kein Transferbedarf.

Risiken und ihre Messung werden typischerweise mit der Variabilitdt von Ein-
kommen oder Konsum verbunden und durch die entsprechende Varianz oder Stan-
dardabweichung gemessen. Wenn man jedoch die Wonhlfahrtsimplikationen von
Risiko, insbesondere fiir die Armen, erfassen mochte, dann wird sich dieses MaR
oft als ungeeignet herausstellen. Ausgehend von drei Kategorien von Haushaltsri-
sikomanagement-Zielsetzungen lassen sich drei Risikomessungen ableiten, welche
unterschiedliche Informationsanforderungen, aber auch unterschiedliche Implika-
tionen fiir die Haushalte und SRM-Strategien aufweisen (Young 1984, Siegel und
Alwang 1999)

a) RM-Zielsetzung I: Minimiere die Grofie des maximal moglichen Wohlfahrts-
verlusts. Eine solche Zielfunktion ist besonders relevant fiir die sehr Armen und
sehr Verletzlichen, da ihr maximaler Verlust oft bittere Not oder den Tod bedeuten
kann. Die Entscheidungsregel ist das ,,Min-Max-Prinzip“, wonach jene Handlun-
gen unterlassen werden sollten (unabhingig von der Wahrscheinlichkeit), welche
den groBten Wohlfahrtsverlust aufweisen. Diese Entscheidungsregel verlangt keine
Information iiber Wahrscheinlichkeiten, nur iiber den Bereich der Verlustfunktion,
und das gemessene Risiko ist eine Menge — der Verlust.

[minmax(loss)] : Menge

b) RM-Zielsetzung I1: Minimiere die Wahrscheinlichkeit eines Konsums unter ei-
nem vorgegebenen Niveau. Eine solche Verlustfunktion ist besonders relevant fiir
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Individuen an der Armutsgrenze. Die Entscheidungsregel heif3t ,,Sicherheit zuerst*
und bedeutet, dal Handlungen vermieden werden sollen, welche den erwarteten
Konsum unter ein vorbestimmtes Niveau bringen wiirden. Der Entscheidunsgtré-
ger benotigt Informationen iiber das erwartete Einkommen aus alternativen Aktivi-
taten und das minimale Konsumniveau, und das RisikomaB ist eine Wahrschein-
lichkeit.

[minPr{c, < cmin}] : Wahrscheinlichkeit

¢) RM-Zielsetzung Il1: Minimiere die Variabilitdt der Ertrige fiir jedes gegebene
Niveau der Ertrdge. Eine solche Zielfunktion ist besonders relevant fiir Individuen
mit hohen Einkommen, fiir die die Realisierung eines adversen Risikos nicht mit
Armut oder Destitution verbunden ist. Die Entscheidungsregel ist die Maximie-
rung des Erwartungsnutzens, beschrankt durch die Einkommensvariabilitdt, wel-
che mit den Handlungen dieser Entscheidung verbunden ist. Der Entscheidungstré-
ger bendtigt Informationen iiber Risikopraferenzen, die erwarteten Ertrdge, welche
durch das Vermogensportfolio generiert werden und die Verteilung der Ertrdge fiir
unterschiedliche Vermogensallokationen. Im Spezialfall einer Nutzenfunktion des
Typs V(u, o), welche nur von den ersten beiden Momenten der Wahrscheinlich-
keitsverteilung der Vermdgensallokation abhéngt, kann die Zielfunktion einfach
angeschrieben werden, und die Standardabweichung wird zum einfachen Maf der
Risikomessung.

[max V(u, 0)] : Standardabweichung (o)

IV. Wesentliche Formen von RM-Strategien
und deren Formalitit

Aufgrund der Existenz von asymmetrischer Information in der realen Welt und
der Bedeutung der Arten von Risiken fiir die Auswahl von RM-Instrumenten las-
sen sich verschiedene RM-Strategien und Stufen der Formalitét unterscheiden. Die
folgende vorgeschlagene drei mal drei Differenzierung 1dBt sich erweitern, wie
dies bereits bei der Anpassung an regionale Verhéltnisse (fiir Afrika, siehe World
Bank 1999c) oder aus analytischen Uberlegungen (Siegel und Alwang, 1999) ge-
schehen ist.

1. RM-Strategien haben drei wesentliche Dimensionen

a) Prdventionsstrategien
zur Verringerung der Wahrscheinlichkeit des Risikos

Diese werden vor dem Eintreten eines Ereignisses getitigt. Eine Verringerung
der Wahrscheinlichkeit eines adversen Risikos erhoht das erwartete Einkommen
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und reduziert die Einkommensvarianz; beides erhoht die Wohlfahrt. Strategien zur
Vermeidung oder zur Reduktion von (Einkommens-)Risiko umfassen viele staatli-
che Aktivitdten, welche den Bereich der Sozialen Sicherheit libersteigen. Diese
Strategien umfassen gute Wirtschaftspolitik, Umweltpolitik, Bildungspolitik u.v.a.
Priventive sozialpolitische Interventionen sind typischerweise mit MaBnahmen
verbunden, die Risiken am Arbeitsmarkt verringern, insbesondere das Risiko der
Unterbeschéftigung und der Arbeitslosigkeit, und befassen sich mit Arbeitsstan-
dards und dem (mangelnden) Funktionieren des Arbeitsmarkts aufgrund von nich-
tiibereinstimmenden Fertigkeiten, schlechten Arbeitsmarktregelungen und anderen
Verzerrungen.

b) Ausgleichsstrategien
zur Verringerung der potentiellen Wirkung von Risiken

Wie Priventionsstrategien werden auch Ausgleichsstrategien angewandt, bevor
das Risiko eintritt. Wahrend jedoch priaventive Strategien die Eintrittswahrschein-
lichkeit des adversen Risikos verringern, reduzieren Ausgleichsstrategien die po-
tentiellen Wirkungen im Falle des Risikoeintritts. Risikoausgleich kennt zwei we-
sentliche Formen:

e Portfoliodiversifikation reduziert die Variabilitdt des Einkommens durch unter-
schiedliche Vermdgenstitel, deren Ertrdge nur unvollstdndig korreliert sind. Dies
erfordert den Erwerb und das Halten von differenziertem Vermdgen wie Real-
und Finanzkapital, Human- und Sozialkapital in ihren unterschiedlichen For-
men. Wenn z. B. Individuen nur in Humankapital investieren konnen, dann kén-
nen sie noch immer eine Beschéftigungsdiversifikation vornehmen. Wenn Frau-
en keinen Grund und Boden erben koénnen und auch keinen Zugang zu sicheren
Finanztiteln haben, so konnen sie Gold und Juwelen erwerben. Da diese Vermo-
genswerte oft einen geringen Ertrag aufweisen und nur sehr unvollstandig gegen
Risiken schiitzen, hat der Zugang zu einem umfassenden Bereich von Vermo-
genstiteln groBe Bedeutung fiir das Risikomanagement und die Armen.

o Informelle und formelle Versicherung. Kennzeichnend fiir beide Versicherungs-
formen ist das Risikopooling, d. h. der Risikoausgleich durch eine Mehrzahl
von Personen, deren Risiken nicht (hoch) korrelieren. Es ist einfach, die Charak-
teristika einer formellen oder marktbestimmten Versicherung festzulegen: die
Zahlung einer risikobezogenen Versicherungspriamie gibt Anrecht auf kiinftige
zustandsbestimmte Leistungen. Informelle Versicherungsarrangements sind viel
schwieriger zu beschreiben, da sie in unterschiedlichsten und oft versteckten
Formen auftreten, weil eine ,.Institution* (wie die Familie oder die Gemein-
schaft) Versicherungs- und Nichtversicherungsfunktionen ibernimmt. Wahrend
formelle Versicherungen den Vorteil des groBeren Pools haben, sind informelle
Versicherungsarrangements durch geringere asymmetrische Information ge-
kennzeichnet.
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o Risikotausch (, hedging“) hat auf Finanzmirkten steigende Bedeutung (z. B.
Devisenterminvertrdge) und beruht auf dem Tausch von unterschiedlichen Risi-
ken oder der Bezahlung eines Risikopreises an denjenigen, welcher bereit ist,
das Risiko zu tragen. Diese Arrangements scheinen jedoch in arbeitseinkom-
mensbezogenen und formellen Mérkten nicht zu funktionieren — zu stark sind
augenscheinlich die Effekte der asymmetrischen Information bei diesen inhomo-
genen Giitern. Elemente des Risikotausches konnen jedoch in informellen Ar-
rangements gefunden werden, und eine Reihe von Familienarrangements (Ehe?)
und einige Arbeitsvertriage sind nidher dem Risikotausch als der Versicherung.

¢) Bewidltigungsstrategien
zur Minderung der Effekte nach dem Eintreten des Risikos

Die wesentlichsten Formen der Bewiltigung bestehen im individuellen Entspa-
ren bzw. in der Verschuldung bei Verwandten, Freunden und Banken sowie in 6f-
fentlichen und privaten Transfers. Der Staat hat eine wichtige Rolle, um die Men-
schen beim Bewiltigen von Risiken zu unterstiitzen, etwa dann, wenn sie nicht ge-
niigend ansparen konnten, um mit wiederkehrenden oder katastrophalen Risiken
fertig zu werden. Individuen konnen ihr gesamtes Leben zu arm gewesen sein, um
Vermogenswerte zu akkumulieren, so daB selbst ein kleiner Einkommensverlust
sie dauerhaft schadigen konnte.

2. Unterscheidung von RM-Arrangements nach ihrer Formalitdt

a) Informelle Arrangements
(wie Heirat, Groffamilie und Gemeinschaften, Lageraufbau,
Sparen in Realvermdgen wie Herden, Boden und Gold)

Auf das Fehlen von Marktinstitutionen und 6ffentlichen Programmen reagieren
Individuen oder Haushalte mit Selbstschutz durch informelle / personliche Arran-
gements. Diese standen am Beginn von Risikomanagement in der Wirtschafts- und
Sozialentwicklung und umgehen viele jener Information- und Koordinationspro-
bleme, welche zu Marktversagen fiihren, sie konnen jedoch in vielen Fillen durch
geringe Wirksamkeit gekennzeichnet sein. Beispiele sind der Lageraufbau von Gii-
tern fiir kiinftigen Konsum (und die Gefahr des Verderbens), die Verwendung von
sichereren, aber wenig ertragreichen Produktionstechnologien, Diversifikation von
Fruchtanbau anstelle Spezialisierung, Erwerb von realen Vermdgenstiteln (wie
Herden und Boden, welche nach kovarianten Schocks einen geringen Preis erzie-
len), informelle Kreditaufnahme (zu hohen Zinsen), Verheiratung der Tochter, etc.
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b) Marktbestimmte Arrangements
(wie Finanztitel und Versicherung)

Die wesentlichsten marktbestimmten formellen Arrangements sind Geld, Fi-
nanzanlagen (wie Bankeinlagen, Anleihen und Aktien) und Versicherungsvertrige.
Das Angebot von inflationssicherem Geld, von Finanztiteln mit marktbestimmten
und positiven Ertragsraten und von aktuarisch fairen Versicherungsvertrigen er-
hoht die Fahigkeit von Individuen und Haushalten, Risikomanagement zu betrei-
ben, dramatisch, auch fiir die Armen. Ihr Angebot bedarf jedoch einer Reihe von
guten Finanzmarktinstitutionen (wie Zentralbank, Bankensystem, Wertpapier-
markte und Versicherungen), welche sich erfahrungsgemal erst langsam und nach
vielen Krisen entwickeln und zu deren nutzenerh6henden Verwendung es auch Fi-
nanzmarktkenntnissen der Individuen (,financial literacy*) bedarf. Da die Ent-
wicklung von guten Finanzmarktinstitutionen zeitraubend ist und selbst gute Ban-
ken nur geringe Neigung haben, an Individuen ohne Einkommens- und Vermé-
genssicherheit Geld zu verleihen, haben Mikrofinanzunternehmen der unterschied-
lichsten Form eine wesentliche Aufgabe im EntwicklungsprozeS3.

c¢) Staatlich vorgeschriebene oder angebotene Arrangements
(wie Sozialversicherung, Transfers und offentliche
Arbeitsbeschaffungsprogramme)

Wenn informelle oder marktebestimme RM-Arrangements sich nicht bilden
oder versagen, dann kann der Staat (Sozial-)Versicherungsprogramme selbst anbie-
ten oder verpflichtend vorschreiben (wie fiir Arbeitslosigkeit, Alter, Erwerbsunfa-
higkeit, Unfall, Hinterbliebene und Krankheit), und die verpflichtende Teilnahme
am Risikopool (Zwangsversicherung) kann Probleme der adversen Selektion um-
gehen und damit wesentliche Wohlfahrtseffekte bewirken. Da diese Programme ty-
pischerweise an formellen Beschiftigungsverhiltnissen ankniipfen, ist ihre Reich-
weite in Entwicklungsldndern mit grof3en informellen Arbeitsmirkten grundsitz-
lich gering. Der Staat hat eine Reihe von Instrumenten, um den Konsumeffekten
nach Eintritt des Risikos zu begegnen, wie Sozialhilfe (in Geld, Giitern oder
Dienstleistungen), Subventionen von Giitern des tdglichen Bedarfs, Arbeitsbe-
schaffungsprogrammen oder Mindesteinkommen fiir die gesamte Bevolkerung
oder spe21elle Gruppen (wie z. B. die Alten). Die Intrumentenwahl wird von distri-
butiven Uberlegungen, verfiigbaren &ffentlichen Ressourcen, administrativen
Moglichkeiten und der Art des Schocks abhédngen.

Daneben steht dem Staat jedoch eine umfangreiche Palette an Mafinahmen zur
Verfiigung, Risikopravention zu betreiben, wie die Verbesserung der Arbeitsmarkt-
bedingungen und des Funktionieren des Arbeitsmarkts, eine Verringerung der Kin-
derarbeit oder eine gute makro6konomische Politik im allgemeinen.
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Tabelle 2

Strategien und Arrangements des Sozialen Risikomanagements —
Illustrative Beispiele

diversifikation

Investition in
Human- und
Realkapital
Investitionen in
Sozialkapital

multiples Finanz-
vermogen

e Mikrofinanz-
institute

Arrangement / Informell Marktbestimmt Staatlich angeboten
Strategien oder vorgeschrieben
Risikoprévention
o Weniger risikoreiche | ¢ Berufsaus- und o Arbeitsmarkt-
Produktionsformen Weiterbildung standards
e Migration o Finanzmarkt- o Berufsvor- und
o Gute Erndherungs- kenntnisse -weiterbildung
praktiken e Arbeitsmarkt-
e Verbesserte politik
Hygiene zur e Mafnahmen zur
Krankheits- Verringerung von
vermeidung Kinderarbeit
e Behindertenpolitik
e Gute makrodkono-
mische Politik
e AIDS-Vorsorge
Risikoausgleich
Portfolio- e Mehrere Jobs e Investitionen in e Pensionssystem mit

mehreren Sédulen
e Vermogens-
transfers (z. B.
Landreform)
e Schutz von
Eigentumsrechten
(insb. fiir Frauen)

Gemeinschaft
Kinder zur Arbeit
entsenden
Almosen von der
Gemeinschaft

Versicherung e Heirat/Familie e Annuititen e Sozialversiche-
e Dorfgemein- e Ernte-, Hochwasser rungsprogramme
schaften und sonstige fiir Arbeitslosig-
e Ernteteilung Schadensversiche- keit, Alter,
o Fronarbeit rungen Erwerbsunféhig-
keit, etc.
Risikotausch e Ehe/GroBfamilie
e Arbeitsvertrige
Risikobewdltigung
o Verkauf von e Verkauf von e Sozialhilfe
Realvermégen Finanzkapital e Subventionen
e Abbau von e Borgen von o Offentliche
Humankapital Finanzinstitutionen Arbeitsbeschaf-
e Borgen von der fungsprogramme
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(iii) Beispiele des SRM mit beiden Dimensionen — Strategien und Formalitdt —
werden in Tabelle 2 dargestellt. Die illustrative Matrix mit drei wesentlichen Stra-
tegien und drei wesentlichen Typen von Formalitdt kann fragestellungsabhéngig
und landerspezifisch beliebig erweitert und mit weiteren Beispielen gefiillt werden.
Die Beispiele in der Matrix benennen Instrumente oder Institutionen des SRM.

V. Wesentliche Akteure und ihre Rolle im SRM

Die Bedeutung des SRM ergibt sich aus der Existenz privater (asymmetrischer)
Information. Es ist daher naheliegend, die Rolle der Akteure bzw. Institutionen
nach ihrer Fahigkeit, mit asymmetrischer Information umzugehen, zu beleuchten.
Da die Asymmetrie sowohl zu unvollkommenen Markten (Marktversagen) als
auch zu nichtwohltitigem staatlichen Verhalten fiihrt (Staatsversagen), ist deren
Rolle jeweils kritisch zu hinterfragen.

Da Individuen / Haushalte nur geringe private Informationsprobleme aufweisen,
kann Risikomanagement weitgehend auf dieser Ebene stattfinden. Risikopréventi-
on durch geeignet gewihlte Aktivitéten, Risikoausgleich durch den Erwerb unter-
schiedlicher Aktiva oder von Versicherungsvertragen und Risikobewiltigung wie
Entsparen / Kreditaufnahme erlauben es, fiir einen weiten Bereich von Risiken ei-
nen optimalen Konsumpfad zu realisieren. Je besser die marktbestimmten Instru-
mente sind, desto besser kann RM auf dieser Ebene stattfinden. Die Absenz von
geeigneten Marktinstrumenten fiihrt zur Stirkung von informellen RM-Arrange-
ments auf Haushaltsebene, welche unerwiinschte soziale Wirkungen haben kénnen
(wie Kinderarbeit).

Neben den Haushalten verfiigen (Dorf-)Gemeinschaften liber sehr viel private
Information, so daf3 sich bei Absenz von geeigneten Marktmechanismen bzw. in
Reaktion auf spezifische Risiken eine Reihe von informellen RM-Arrangements
herausgebildet haben. Diese Mechanismen bieten oft vielfaltige Instrumente des
Risikoausgleichs und der -bewiltigung an, liefern Schutz und Leistungen, die
marktbestimmte Instrumente nicht erbringen konnen und sind Teil des Sozialkapi-
tals. Sie konnen aber auch unerwiinschte soziale Wirkungen haben, da sie Abhén-
gigkeitsstrukturen perpetuieren bzw. 6konomische Entwicklung verhindern (Plat-
teau, 1999).

NGOs verfiigen u. U. nicht iiber soviel private Information wie eng verbundene
Gemeinschaften, aber ihr lokaler und informeller Charakter erlaubt es ihnen, das
Individualverhalten besser zu beobachten als Marktinstitutionen. Dies mag die Be-
deutung von NGO-geforderten Mikrofinanzinstitutionen in vielen Landern erkla-
ren. Es stellt vielleicht auch eine Begriindung fiir die wachsende Bedeutung von
»Sozialen Investmentfonds® dar, welche wirksam (unfihige) offentliche Verwal-
tung umgehen und nachfragebestimmte Leistungen liefern und damit besser mit
asymmetrischer Information fertig werden.
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Marktinstitutionen wie Banken und Versicherungen miissen sich weitgehend auf
offentliche Informationen verlassen und haben damit verstérkt mit Problemen wie
Moral Harzard und Adverse Selection zu kdmpfen — sowohl bei ihren Kunden als
auch bei ihren Eigentiimern. Wenn sie jedoch gut reguliert und iiberwacht sind,
dann fiihrt sie das ,,Shareholder-Value-Konzept* zu Transparenz und hoher Effizi-
enz, verbunden mit einem breiten Angebot an RM-Instrumenten. Fiir letztere wur-
den auch Ansitze entwickelt, um durch Selbstauswahl und Selbstdeklarierung In-
formationsprobleme zu mildern. Marktinstitutionen in einem Wettbewerbsrahmen
konnen jedoch genauso effizient Dienstleistungen liefern, welche vom staatlichen
Sektor finanziert werden (wie Arbeitsvermittlung, Ausbezahlung von Soziallei-
stungen, Spitalsleistungen etc.). Die wesentliche Herausforderung im Rahmen die-
ses Principal-Agent-Problems ist es jedoch, Vertrdge zu entwerfen, welche das In-
formationsproblem mit dem privaten Sektor umgehen.

Im Rahmen des SRM hat der Staat eine Reihe von wichtigen Aufgaben, u. a. (i)
die Forderung der Entwicklung von Finanzmarktinstitutionen, inklusive deren Re-
gulierung, Uberwachung und Konsumenteninformation; (ii) die Ergreifung von
MafBnahmen zur Risikoprévention; (iii) das Angebot von RM-Instrumenten, wenn
der private Sektor versagt (z. B. Arbeitslosenversicherung) oder Individuen Selbst-
vorsorge aus Kurzsichtigkeit unterlassen; (iv) das Angebot eines sozialen Siche-
rungsnetzes zur Risikobewiltigung; und (v) Einkommensumverteilung, wenn das
Marktergebnis von einem gesellschaftlichen Blickwinkel aus als inakzeptabel be-
trachtet wird.

SchlieBlich gibt es die internationalen Organisation wie den IWF, die Weltbank,
die TAO und UN-Organisationen, bilaterale Geber und die Weltgemeinschaft im
gesamten. Die Bretton-Woods-Institutionen bieten wichtige Anpassungs- und Not-
standsfonds wihrend Wirtschafts- und Finanzkrisen an, und UN-Organisationen
und bilaterale Geberldnder engagieren sich mit Notstandshilfen nach Naturkata-
strophen. Aber neben der direkten Hilfe zur Krisenbewiltigung sind viele dieser
Institutionen auch in der Risikoprivention (z. B. durch Umwelt- und Arbeitsstan-
dards) und dem Risikoausgleich (z. B. durch verbessertes Funktionieren der Fi-
nanzmarktinstrumente) titig.

All diese Akteure bieten jedoch nicht nur Risikomanagementinstrumente an; sie
konnen selbst Urheber von Risiken sein. Etwa durch die Unterstiitzung von Ent-
wicklungsprogrammen, welche nicht nachhaltig sind oder das Risiko fiir einzelne
Bevolkerungsgruppen erhohen, oder durch die Tatsache, daB sich einzelne Anbie-
ter von informellen Risikoteilungsmechanismen fiir Arme in einer Monopolsitua-
tion befinden und mit ihren Diensten 6konomische Renten abschopfen und damit
Risiken auch erhohen. Dies erfordert eine Betrachtung des SRM im politischen
Kontext und wirft die Frage auf, inwieweit die Akteure selbst Risiko generieren
oder doch gute RM-Arrangements anbieten. Die Antwort darauf wird im wesent-
lichen von Machtbeziehungen und dem Grad an asymmetrischer Information ab-
hingen.
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D. Implikationen und Fragen
zum neuen konzeptuellen Rahmen

Der vorgeschlagene neue konzeptuelle Rahmen des SRM hat viele Implikatio-
nen und wirft zahlreiche Fragen auf. In diesem Abschnitt werden drei Bereiche be-
handelt: Erweiterung der Grenzen der Sozialen Sicherheit; Soziale Sicherheit jen-
seits staatlichen Angebots; und neue Leitlinien fiir Soziale Sicherungspolitik.

I. Erweiterung des Bereichs der Sozialen Sicherheit

Ein erster sich ergebender Fragenbereich ist der nach der Uberschneidung von
SRM und Sozialer Sicherung, der drei wesentliche Dimensionen hat: (i) Viele Be-
reiche von Risikoprdvention und -ausgleich sind weit auflerhalb der Sozialen Si-
cherheit, wie gute makro6konomische Politik oder Infrastrukturmanahmen, wel-
che Verletzlichkeit und Einkommensvariabilitdt verringern und damit die Ziele der
SP unterstiitzen. Wo soll die Abgrenzung stattfinden, und was ist die Rolle von So-
zialer Sicherheit? (ii) Staatliche Einkommensumverteilung geht weit iiber Trans-
fers und Armenunterstiitzung hinaus. Welche Rolle spielt die Umverteilung in der
Sozialen Sicherheit? (iii) Eine extensive Version von Sozialer Sicherheit zeigt die
soziale Ausgrenzung auf und betont die Notwendigkeit von politischen Mafinah-
men zur sozialen Integration. Liegen solche Maflnahmen innerhalb von SP? Abbil-
dung 1 stellt die drei Politikbereiche, ihre méglichen Uberschneidungen und Gren-
zen dar.

P . Redistribution

srM {4 S

Abbildung 1: Uberschneidung und Abgrenzung von Sozialem Risikomanagement (SRM),
Sozialer Sicherheit (SP) und Umverteilung (Redistribution)
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1. RM aufierhalb von SP, und die Rolle von SP

Es gibt viele Bereiche staatlicher Politik, welche Einkommensvariabilitdt und
Verletzlichkeit wesentlich beeinflussen, die aber ganz klar auferhalb der Sozialen
Sicherheit liegen, wie gute makroSkonomische Stabilitétspolitik, praventive Maf-
nahmen gegen Naturkatastrophen und Infrastrukturinvestitionen (z. B. Transport-
verbindungen und Wasserkanalisation). Angesichts der Zielsetzungen von SRM
legt dies (a) eine ,,Anwaltsrolle” der Sozialen Sicherheit, (b) eine analytische Rol-
le, welche die risikoreduzierenden Wirkungen dieser PolitikmaBnahmen mift und
(c) eine sich daraus ergebende Abgrenzung der eigentlichen Sozialen Sicherheit
nahe.

Das Werben fiir und die Bildung von groferer Einsicht fiir die Bedeutung von
PolitikmaBinahmen, um eine risikdrmere Umgebung fiir Individuen, Haushalte und
Gemeinschaft zu schaffen, ist extrem wichtig. Bei einigen Professoren in den Indu-
striestaaten und einigen Wirtschaftspolitikern in den Entwicklungslidndern herrscht
noch immer zu wenig Verstdndnis dafiir, daf} eine gute makroSkonomische Politik,
funktionierende Finanzmarkte, einklagbare Eigentumsrechte, die Respektierung
fundamentaler Arbeitsrechte oder eine wachstumsorientierte Wirtschaftspolitik die
besten Mafinahmen sind, um Risiken zu mindern und Wohlfahrt zu erhdhen.’
Wenn solche Ziele verfolgt werden, dann sind die Haushalte viel weniger verletz-
lich, und sie konnen ihre Konsumglattung weitgehend mit personlichen Instrumen-
ten durchfiihren. Dies verlangt nach einer starkeren BewuBtseinsbildung dariiber in
den Entwicklungs- und den Geberldndern.

Es gibt aber (vielleicht) auch eine spezifische Rolle der Sozialen Sicherheit, an-
dere Sektoren darauf hinzuweisen, daf} praventive Malnahmen notwendig und in
Gegenwartswertbetrachtung kosteneffizient sind. Ein jiingeres Beispiel sind die
Folgen von ,,El Nifio“ und die Wohlfahrtsauswirkungen fiir die betroffene Bevol-
kerung. Ex post MaBnahmen des Staates, um die Einkommenseffekte zu bewailti-
gen, konnen sich in der Gegenwartswertbetrachtung als teurer herausstellen als ex
ante MaBnahmen im Bereich offentlicher Infrastrukturpolitik (Vos und Labadista,
1998).

Das Konzept des SRM kann ein méchtiges analytisches Instrument sein, um die
Bewertung vieler politischer Maf3nahmen oder Projekte durchzufiihren (wie z. B.
von strukturellen Anpassungsmaf3nahmen oder Bewésserungsprojekten) und dabei
deren potentiellen Einflul zur Armutsreduktion, ndmlich die RM-Wirkungen, zu
messen. Der Bau einer Strafle zwischen einem abgelegenen Dorf und einer Markt-
stadt reduziert die Verletzlichkeit der Dorfgemeinde, da die verstdrkte Nutzung des
Handels die Risikoteilung erhdht (Collier und Gunning, 1999). Ahnlich stellt ein

7 Erst jiingst wurden sich die IAO, internationale Gewerkschaftsvereinigungen (wie ICF-
TU) und NGOs der Bedeutung und der Wohlfahrtskonsequenzen von makrodkonomischer
Stabilitét stirker bewuBt, und ihre Zusammenarbeit mit den Bretton-Woods-Institutionen hat
sich diesbeziiglich verstérkt.
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Bewisserungsprojekt ein zentrales Instrument dar, die hohen Risiken in der Land-

wirtschaft zu mildern, wenn die Niederschldge unregelméBig und unvorhersehbar
.18

sind.

Unter den spezifischen Mainahmen zur ex ante Reduktion des Einkommensrisi-
kos gibt es viele, welche in andere Sektoren iibergreifen. Dies legte eine analyti-
sche Abgrenzung nahe, welche auf Arbeitsmarktbeziehungen und Humankapital-
bildung aufbaut und die eigentliche Soziale Sicherheit auf jene Mafinahmen be-
schriankt, welche das Risiko der Variabilitdt von Arbeitseinkommen reduzieren und
politische Mafinahmen zur Risikoreduktion von anderen Einkommensarten (wie
Real- und Finanzkapital) anderen (Weltbank-) Sektoren iiberlassen. Soziale Sicher-
heit ist nur ein Teil aller MaBnahmen zum Schutz und zur Verbesserung von Hu-
mankapital, auch Gesundheit und Bildung spielen dabei eine bedeutsame Rolle.

2. Einkommensumverteilung
innerhalb und auflerhalb Sozialer Sicherheit

Einkommensumverteilung hat einen groBen Stellenwert bei den MaBnahmen
von SRM und Sozialer Sicherheit, jedoch ist sie, verglichen mit traditionelleren
Sichtweisen von Sozialer Sicherheit, nicht das primédre oder einzige Ziel. Fiir eine
Reihe von universitdren und praktisch tatigen Sozialpolitikern ist die wesentlichste
Zielsetzung von Sozialer Sicherheit die Einkommensumverteilung, die durch die
Korrektur der primédren und marktbestimmten Einkommensverteilung zu einer ega-
litdreren finalen und offentlich-korrigierten Einkommensverteilung hin erfolgen
soll. Im Rahmen des SRM tritt Einkommensumverteilung als Gleichheitszielset-
zung in Verbindung mit adversen Schocks auf und kristallisiert sich als wichtiges
Ergebnis von guten SP-Programmen auf unterschiedlichen Niveaus heraus.

o Die Unterstiitzung bei akuter Armut ist ein Hauptzielsetzung von SP. Da die Fi-
nanzierung der benétigten realen oder monetiren Transfers 6ffentliche Abgaben
benétigt, welche von der arbeitenden Bevolkerung oder von nichtarbeitenden
Vermégenden erhoben werden, ergibt sich Umverteilung als ein Ergebnis, je-
doch nicht als primére Zielsetzung.

o Die Zielsetzung von Sozialer Sicherheit zur Erhohung der Gleichheit ist ein
zweiter wichtiger Anhaltspunkt fiir redistributive Malnahmen. Als ein Mini-
mum kommt dies auf der Ebene der Chancengleichheit zum Tragen; als ein Ma-
ximum durch die Ergebniskorrektur von adversen Schocks.

e Die Erhohung der RM-Fihigkeit hat auch eine hohe redistributive Wirkung auf
die individuelle Wohlfahrtsposition, jedoch wird nicht notwendigerweise inter-

8 In der Vergangenheit wurden diese Investitionen weitgehend durch ihre geschitzte Er-
tragsrate bestimmt. In Zukunft wird vielleicht eine weitere Kennzahl hinzugefiigt, welche die
Beeinflussung der Verletzlichkeit durch die Investitionen mif3t.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 275
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personelle Umverteilung benétigt, um eine gleichmaBigere Wohlfahrtsverteilung
zu erzielen.

e Letztlich gibt es Umverteilungsanstrengungen des Staates, welche sich aus den
distributiven Wirkungen des Angebots 6ffentlicher Giiter oder aus dem Steuer-
transfermechanismus ergeben und eine klare Umverteilungszielsetzung haben.
Beide Mafinahmen liegen jedoch weitgehend auBerhalb von SRM und SP.

3. SRM und soziale Integration

In den letzten Jahren ist das Konzept von ,,sozialer Ausgrenzung/Integration*
in das Zentrum von sozialpolitischen Debatten und Diskussionen iiber Armut und
Einkommensersatz geriickt. Die Befiirworter der Politik der sozialen Integration
weisen darauf hin, daBl sich moderne Formen der Sozialen Sicherheit nicht auf die
traditionellen ~Einkommensersatzprogramme beschrinken konnen, sondern
Aspekte des sozialen Zusammenhangs und &hnliche Probleme beriicksichtigen
miissen.

Soziale Integration ist auch eine wesentliche Zielsetzung der Mission und der
Arbeit der Weltbank.® Dies erhebt natiirlich die Frage, ob soziale Integration Teil
von Sozialer Sicherheit ist bzw. sein soll. Da der Begriff ,,soziale Ausgrenzung/
Integration* eine hohe Intuition mit flexiblen und unklaren Definitionen verbindet
und ,,daher mit Vorsicht zu behandeln ist* (Gore, 1995, S. 5), ist die Antwort nicht
einfach. Tabelle 3 weist auf fiinf wesentliche Arten der sozialen Ausgrenzung hin.
Unsere Einschitzung ist, daB Soziale Integration Teil der Sozialen Sicherheit/des
SRM ist, die Frage des Grades bleibt jedoch offen. Die Antwort darauf ist jedoch
keine analytische Frage, sondern eine politische und eine Frage der Wahl.

Einerseits ergeben sich soziale Integration, aber auch soziale Kohision, Solidari-
tdt und Stabilitét als das Ergebnis von SRM, das rein auf die Einkommensaspekte
von Risiko, gleichgiiltig wie umfassend definiert, abzielt. Alle obigen Zielsetzun-
gen lassen sich als positive Externalitdten definieren, welche sich aus einem wohl
entworfenen und implementierten SRM ergeben. So wird z. B. ein gutes Einkom-
menssicherungsprogramm fiir Arbeitslose nicht nur die Wohlfahrt des betroffenen
Individuums durch geringere Verletzlichkeit und héhere Konsumglattung erhohen,
sondern auch qualitativen Zielsetzungen wie sozialer Stabilitdt naherkommen. Ein-
kommenssicherung fiir die Alteren in der Gesellschaft wird nicht nur deren Kon-
summoglichkeiten erhohen, sondern es ihnen auch erlauben, am sozialen Leben
teilzunehmen (inklusive kultureller Aktivitaten und Reisen). Und Sozialhilfemaf-

9 ,,0ur goal must be to reduce these disparities across and within countries, to bring more
and more people into the economic mainstream, to promote equitable access to the benefits
of development regardless of nationality, race, or gender. This — the Challenge of Inclusion —
is the key development challenge of our time.” James D. Wolfensohn anlédBlich der Jahresta-
gung der Weltbank in Hongkong, China, im September 1997.
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nahmen und Zugang zu elementaren Gesundheits- und Bildungsprogrammen fiir
die Armen werden die Chancen der Eltern und ihrer Kinder erhéhen, sich in die
Gesellschaft zu integrieren.

Tabelle 3
Arten der sozialen Ausgrenzung

Depending on the general level of development of a society the following dimensions
are of most relevance:

e exclusion from goods and services (this usually means having no access to certain

commodity markets, where the consumer goods typical for a concrete society are

provided, but it may also mean exclusion from a basic right to livelihood);

labor market exclusion, which has material and immaterial aspects;

exclusion from land, a specific aspect of social exclusion in developing countries;

exclusion from security, which covers material and physical security;

exclusion from human rights, which may mean the real access to the legal system as

well as political rights (to participate in the exercise of state power, freedom of

association, freedom from discrimination) and social rights.

Source: Badelt 1999a

Andererseits konnte SRM/ Soziale Sicherheit weit iiber reine finanz- und ein-
kommensorientierten Mafnahmen hinausgehen und eine holistischere, proaktive
Politik zur Beeinflussung der sozialen Strukturen einer Gesellschaft einfordern.
Dies wiirde Investitionen in die sozio-kulturelle Infrastruktur beinhalten, wie die
umfangreiche Unterstiitzung von informellen Arrangements und der Stirkung des
NPO Sektors. Es wiirde wahrscheinlich auch eine Stirkung des ,,Menschenrechts-
ansatzes‘ in der Sozialpolitik beinhalten sowie eine erweiterte Sicht zu den Instru-
menten und Institutionen im Rahmen des SRM-Ansatzes, inklusive einer Stirkung
des ,,Sozialkapitals“. ,,Still, social inclusion strategies never mean to substitute for
financially oriented risk management instruments; rather they present a broader
concept of social policy, which is based on other values than the more liberal (and,
therefore market oriented) risk management tools“ (Badelt, 1999b).

I1. Soziale Sicherheit jenseits des 6ffentlichen Angebots

Eine der wesentlichen Implikationen des neuen Rahmens ist, da3 SRM oft oder
iiberwiegend auBerhalb des offentlichen Sektors, durch den informellen oder priva-
ten Sektor, angeboten wird und es viele Akteure gibt, welche von den Individuen,
Gemeinschaften und NGOs zum Staat und den internationalen Organisationen rei-
chen. Dies erhebt drei wichtige Fragen: Was sind die Moglichkeiten offentlicher
Interventionen, RM in anderen Sektoren zu starken? Was ist der Trade-off auf der
entwicklungspolitischen Ebene, wenn SRM in den anderen Sektoren gestiitzt oder

3%
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beschrankt wird? Und da alle Akteure in ihrem eigenen Interesse und unter asym-
metrischer Information agieren, was sind die Implikationen fiir den Entwurf und
die Stabilitdt von SP-Programmen?

1. Offentliche Interventionen und SRM im nichistaatlichen Sektor

Die Kerninstitution fiir RM war und ist wahrscheinlich noch immer die Familie.
Da die Informationsasymmetrien gering sind, Interaktionen tiglich stattfinden und
die Verpflichtungen leicht iiberpriift (und wahrscheinlich auch erzwungen) werden
konnen, wird viel RM auf dieser Ebene stattfinden. Wihrend der Zusammenbruch
der GrofBfamilie in Teilen der Welt die Einfiihrung von alternativen Instrumenten,
wie offentliche und private Altersvorsorge, notwendig machte, werden dennoch in
den heutigen industrialisierten Lindern innerhalb der Kernfamilien und auch bei
Alleinerziehern viele RM-Strategien angewandt. Fiir alle Formen gilt jedoch, dafl
die Macht innerhalb der Familie nicht gleich verteilt ist, dal die Wirksamkeit und
Effizienz von SRM nicht geschlechtsneutral sein mufl und daB die gesetzliche oder
informelle Position von Kindern und Frauen nicht gesichert ist. Dies erhebt u. a.
die Frage nach der Moglichkeit des Staates, informelle SRM positiv zu beeinflus-
sen, etwas durch Gesetzgebung, monetire und nichtmonetire Anreize, Informati-
onsmafnahmen, u.v.a.m. Wahrend es selektive Evidenz iiber die Wirkungen von
einigen Interventionen gibt, ist unsere allgemeine Kenntnis in diesen Bereich
grundsitzlich gering.

Ahnliche Unsicherheiten bestehen auch beziiglich Gemeinschaften und NGOs.
Beide sind wichtige Akteure im Angebot von RM-Instrumenten, und die meisten,
wenn nicht alle, wurden ohne staatliche Intervention entwickelt. Informelle Risiko-
teilungsmechanismen auf Gemeinschaftsebene sind das Ergebnis von wiederholten
Interaktionen und einer Verpflichtungstechnologie, die sich mit der Zeit entwickelt
hat. Kann diese Entwicklung durch &ffentliche Interventionen gefordert oder ge-
starkt werden, und wie? Oder ist es einfacher, die Schaffung und das Funktionieren
von NGOs zum Angebot von SRM-Instrumenten zu beeinflussen, und kann dies
auf nachhaltiger Basis geschehen?

In beiden Bereichen des informellen SRM wissen wir viel dariiber, was der Staat
bewirkt hat, um erwiinschte RM-Aktivitdten zu verdrdngen, ein bilchen dariiber,
wie der Staat unerwiinschte Bewaéltigungsmechanismen verringern kann (z. B.
Kinderarbeit) und am wenigsten dariiber, wie der Staat ein ,,Hineindridngen* von
wiinschenswerten RM-Interventionen erzielen kann. Von einem analytischen
Standpunkt aus betrachtet konnte die Rolle des Staates darin bestehen, eine gleiche
Spielebene durch das Angebot von mehr Information zu schaffen; die Operationa-
lisierung des ganzen diirfte jedoch sehr komplex sein (Siegel und Alwang, 1999).

Im Gegensatz zum informellen RM-Angebot scheinen die Rolle und die Mog-
lichkeit des Staates, marktfundierten RM-Instrument bei deren Etablierung zu hel-
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fen und zu beeinflussen, besser verstanden zu werden. Das Wissen um die Bedeu-
tung des Staates zur Regulierung und Uberwachung von Finanzmarktinstitutionen
ist im Steigen, wobei ironischerweise die jiingsten Finanzkrisen dazu beigetragen
haben. Aber fiir die verletzlichsten und am meisten marginalisierten Individuen
sind Instrumente des formalen Sektors wenig hilfreich. Fiir diese wurde und wird
groBe Hoffnung in Mikrofinanzinstitutionen gelegt. Aber wie einige Autoren
nahelegen, sind die Versprechen von Mikrofinanz wahrscheinlich der Realitit
vorausgeeilt (Morduch, 1999b). Was aber bereits entwickelte und in Entwicklung
befindliche Léander gemeinsam haben, ist der Bedarf an ,,Finanzmarktalphabetis-
mus®, d. h. ein Verstehen der Rolle und des Funktionierens von Finanzinstitutio-
nen und deren Instrumenten, und hier konnen 6ffentliche Interventionen sehr hilf-
reich sein.

2. SRM und Wirtschaftsentwicklung

SRM st nicht neutral beziiglich der Wirtschaftsentwicklung: Es kann diese
durch die nun moégliche Wahl zwischen produktiveren Technologien erhéhen, aber
auch durch Anderungen im Individualverhalten verringern. Dies macht die staatli-
che Unterstiitzung von RM zu einem wichtigen Instrument der Wirtschaftsentwick-
lung und kann zu einem Trade-off von kurzfristiger Wirksamkeit und langfristiger
dynamischer Effizienz von RM fiihren.

Wie bereits ausgefiihrt, gibt es viele Argumente dafiir, dall unzureichende RM-
Instrumente effiziente Entscheidungen und Wirtschaftswachstum behindern. Da die
Armen wahrscheinlich risikoadverser sind, hat eine Absenz von geeigneten Instru-
menten fiir sie einen noch hoheren Preis und tragt zur Armut bei. Dies kann auf
unterschiedlichste Weise erfolgen. Ein Weg ist iiber die Produktionsentscheidung,
wo tradierte, veraltete landwirtschaftliche Technologien aufrecht erhalten werden,
da sie weniger risikoreich und Kredite knapp sind. Ein anderer Weg erfolgt iiber
das Portfolioverhalten, wonach es fiir kreditbeschrankte Haushalte rational ist, illi-
quides und unproduktives Vermogen zu halten. Letztlich gibt es noch den Weg
iber das Humankapital, wonach der mangelnde Zugang von armen Haushalten zu
Krediten sie zwingt, ihre Kinder aus der Schule zu nehmen, um einen negativen
Einkommensschock zu bewiltigen.

Auf der anderen Seite wird das Angebot von RM-Instrumentn jedoch auch das
Individualverhalten veridndern, und dies kann negative Auswirkungen auf die Wirt-
schaftsentwicklung haben. So kann eine Risikoabsicherung individuelle Anstren-
gungen verringern (etwa in der Arbeitsuche) oder zu zu grofler oder zu geringer
Risikobereitschaft fiihren. Dies kann durch die umfassenden Einkommensvertei-
lungsmaBnahmen noch verstidrkt werden, und es gibt empirische Hinweise aus
OECD-Staaten, daB ein Anstieg in der sozialen Risikosicherung in den Wohlfahrts-
staaten unternehmerisches Handeln verringert (Ilmakunnas et al., 1999). Hinzu
kommt noch, daB wohlfahrtsstaatliches Handeln ein Umverteilungsparadoxon be-
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inhalten kann, wo mehr Umverteilung zu mehr Ungleichheit fiihrt (Sinn, 1994).
Diese moglichen Wirkungen erfordern eine sorgfiltige analytische und empirische
Bewertung von offentlich angeboten und unterstiitzten RM-Instrumenten.

Ausgehend von informellen SRM-Instrumenten in Entwicklungsldndern kann
der Staat jedoch auch mit einem Trade-off zwischen kurzfristiger Wirksamkeit und
langfristiger (dynamischer) Effizienz konfrontiert sein. So konnen eine Reihe von
informellen Arrangements als wirksam fiir den Risikoausgleich der betroffenen
Gruppe betrachtet werden, jedoch zulasten des kiinftigen Einkommens gehen, da
sie dynamisch ineffiziente Technologien und gesellschaftliche Strukturen perpetu-
ieren. Andererseits werden eine Reihe von staatlichen Alternativen kurzfristig sehr
kostspielig erscheinen, da fiir sie zusitzliche budgetire Ressourcen gefunden wer-
den miissen; diese Mainahmen konnen jedoch langfristig hohe Effizienzgewinne
bewirken, indem sie etwa repressive institutionelle Strukturen und wenig produkti-
ve Technologien beseitigen. D.h. es kann einen Trade-off zwischen langfristigen
Einkommensgewinnen und Verbesserungen der intertemporalen Budgetbeschrin-
kung des Staates und den kurz- oder mittelfristigen zusatzlichen Budgetausgaben
fiir die neuen RM-Instrumente in Lindern mit geringer Besteuerungskapazitét und
beschriankter Verschuldungsméglichkeit geben.

3. SRM und politische Nachhaltigkeit

Diskussionen iiber Programme der sozialen Sicherheit bzw. allgemeiner iiber
den Wohlfahrtsstaat wurden lange Zeit als Trade-off zwischen Gleichheit und Effi-
zienz gesehen, sobald eine soziale Wohlfahrtsfunktion iiber die Menge der indivi-
duellen Einkommenspositionen definiert wurde. Die Erfahrung mit offentlichen
Programmen und versuchten Reformen hat uns jedoch gelehrt, da die besten tech-
nischen Losungen politisch nicht nachhaltig sein miissen. Dies fiihrt zum Ergebnis,
daB3 der urspriingliche und technisch beste Entwurf aufgeweicht oder gar vollig
umgekehrt wird und Reformen in Richtung einer moglicherweise dauerhaften
zweitbesten Losung politisch schwierig wenn nicht gar unmdoglich sind. Diese
weltweiten Erfahrungen legen dringend nahe, da Uberlegungen der ,,politischen
Okonomie* Teil von Systementwurf und Reform sein miissen und daB der einfache
Trade-off zu einem ,,Menage-a-trois* erweitert werden muf3: Gleichheit, Effizienz
und politische Nachhaltigkeit. Auf der Ebene des politischen Entwurfs sind dabei
drei Ansitze besonders relevant.

Die Verschlechterung von Entwurf und Implementierung in sozialpolitischen
Programmen ist nicht nur das Ergebnis sich dndernder Wahlerkoalitionen, sondern
entsteht auch durch die personlichen Interessen von Politikern und Biirokraten.
Eine Methode, den urspriinglichen Entwurf zu schiitzen, besteht in geeigneten
Selbstbindungsmechanismen, erhohter Transparenz und stdrkerer Verantwortlich-
keit. Vergleichsweise erfolgreiche Beispiele umfassen die langfristigen Prognosen
im US-Pensionsversicherungssystem, die Gegenwartswertbudgetierung in Neusee-
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land und die periodische Bewertung aller existierenden Programme und der vorge-
schlagenen Anderungen in einer steigenden Zahl von Industriestaaten. Obwohl sol-
che Mafinahmen oft hilfreich sind, sind die meisten Entwicklungslédnder weit da-
von entfernt, sie anzuwenden.

Sobald politische Nachhaltigkeit ein wichtiges Kriterium fiir einen Programm-
entwurf wird, wird die Widerstandsfahigkeit gegeniiber politischem Risiko ein
wichtiges Element fiir die Programmauswahl. Der unterstellte Trade-off zwischen
Gleichheit, Effizienz und Nachhaltigkeit legt nahe, dal} eine explizit zweitbeste
Losung von einem Gleichheits- oder Effizienzstandpunkt gewihlt werden kann,
wenn diese als widerstandsfdhiger gegeniiber politischem Risiko bewertet wird.
Beispiele wiren u.U. individuelle Sparkonten, um das Risiko aus Arbeitslosigkeit
oder Gesundheit zu bewiltigen, im Vergleich zu 6ffentlich administrierten Sozial-
versicherungsprogrammen auf Umlagebasis.

Die Reformen von offentlichen RM-Programmen wie Pensions-, Arbeitslosen-
oder Krankengeldleistungen erweisen sich politisch als sehr schwierig. Sonderin-
teressen, erworbene Rechte oder die fehlende Glaubwiirdigkeit der vorgeschlage-
nen Alternativen sind die wohl wesentlichsten Griinde dafiir. Obwohl Reformwi-
derstand nicht spezifisch fiir sozialpolitische Programme ist, sind die Probleme
hier jedoch besonders vorherrschend und schwierig zu bewiltigen. Dies legt nahe,
daB es zur Einfithrung neuer und besserer SRM-Instrumente einem besseren Ver-
stindnis der politischen Okonomie der Reform bedarf.

II1. Neue Leitlinien fiir Soziale Sicherheit

Damit ein konzeptueller Rahmen operativ niitzlich ist, muf} er bei der Entwick-
lung von politischen Empfehlungen hilfreich sein. Dieser Abschnitt schlégt einige
Leitlinien vor, die aus dem SRM-Rahmen abgeleitet werden, die aber auch die Er-
fahrungen mit Programmen der Sozialen Sicherheit reflektieren.

1. Anwendung einer holistischen Sichtweise

SRM hat viele Dimensionen: zumindest drei wesentliche Strategien, drei Ni-
veaus von Formalitédt und zahlreiche Akteure. Diese Komplexitit verlangt nach ei-
ner holistischen Sichtweise der Probleme, Optionen und Beteiligten.

1. Auf der Ebene der Probleme und Optionen ist es erforderlich, sich aus den tra-
ditionellen Systemen wie Offentliche Pensionen, Arbeitsmarktinterventionen
und soziale Sicherungsnetze herauszubewegen und ihre Querbeziehungen, ihre
Interaktion mit informellen und marktbestimmten Arrangements und die (par-
tielle) Substitutionalitdt und Komplementaritdt zwischen den Strategien zu se-
hen.
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2. Auf der Ebene der Beteiligten verlangt es nach einer stiarkeren Interaktion zwi-
schen den am wesentlichsten Betroffenen (den Menschen), jenen, die sie regie-
ren und jenen in den nationalen und internationalen Institutionen, welche hilf-
reich sein wollen.

3. Auf der Ebene der Information verlangt der neue Ansatz neue oder zumindest
unterschiedliche Daten fiir Vergleichsbildung und Bewertung. Daten fiir die
Messung und Bewertung der Effizienz von alternativen SRM-Instrumenten be-
stehen noch nicht. Ihre kiinftige Verfiigbarkeit bedarf einer gemeinsamen An-
strengung von Léndern, internationalen Organisation und anderen national und
international Beteiligten.

2. Balance zwischen Risikobewdltigungs-, -ausgleichs-
und -prdventionsstrategien

Auf den ersten Blick scheint das beste SRM darin zu bestehen, sicher zu stellen,
dafBl das (negative) Risiko nicht eintritt. Risikoausgleich folgt gleich anschlieBend,
da die Wirkung von Risiken ex ante verringert werden. Risikobewdltung ist im we-
sentlichen eine Residualstratgie, wenn alles andere fehlgeschlagen hat. Da jedoch
mit jeder Strategie direkte und indirekte Kosten verbunden sind, wird ein alleiniges
Verlassen auf Privention oder Milderung weder effizient noch mdoglich sein. Die
Erfahrung in den ehemaligen zentralen Planwirtschaften hat demonstriert, daf3 der
Versuch, alle Risiken ex ante durch Mengenplanung, staatliche Preisfestsetzung
und &ffentliches Eigentum an Produktionsmitteln zu eliminieren, hohe Kosten fiir
die Wirtschafts- und Sozialentwicklung hat. Umgekehrt sind zu viele der derzeiti-
gen staatlichen Interventionen, insbesondere fiir die Armen, auf Risikobewailti-
gungsmafnahmen ausgerichtet, und mehr Aufmerksamkeit sollte der Risikopra-
vention und -milderung geschenkt werden. Vielversprechende Bereiche, in denen
bereits einige Erfahrungen gesammelt werden konnten, sind Verringerung der Kin-
derarbeit, Verbesserung der Fahigkeiten und Fertigkeiten der Arbeitskrifte, Zu-
gang zu sicheren Finanzvermogenstiteln und besser geeignete Arbeitslosenleistun-
gen.

3. Aufbau auf den komparativen Vorteilen der Akteure

SRM hat viele Akteure, von Individuen, Haushalten, Gemeinschaften und NGOs
bis hin zum Staat auf unterschiedlichen Ebenen, von bi- und mulilateralen Gebern,
internationalen Organisationen hin zur Weltgemeinschaft im gesamten. Sie sind
alle durch ein unterschiedliches Mal an asymmetrischer Information und unter-
schiedliche Instrumente zu deren Bewaéltigung gekennzeichnet. Alle haben unter-
schiedliche Vorteile, und keiner kann perfekte SRM-Instrumente anbieten. Die
komparativen Vorteile dndern sich iiber die Zeit hinweg, da sich die Effizienz der
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Information und Mirkte entwickelt. Dies legt nahe, daf} kein einzelner Akteur, kein
einzelnes Arrangement dominieren sollte, sondern da SRM auf den komparativen
Vorteilen von jedem aufbauen sollte — verbunden mit der Flexibilitét, sich iiber ei-
nen Zeitraum zu verdndern. Die neue Rolle des Staates und der internationalen Or-
ganisationen konnte dabei sein:

1. Eine Stirkung ihrer Rolle in der Risikoprédvention, insbesondere in den Berei-
chen Katastrophenprévention und Aufbau einer Humankapitalbasis;

2. Eine Reduktion ihrer direkten Rolle beim Risikoausgleich, verbunden mit einer
Stiarkung ihrer Rolle als Regulator und Aufsichtsorgan der Instrumente, welche
vom privaten Sektor angeboten werden (z. B. Gesundheit, Pensionen, etc.);

3. Eine Konzentration der Bewiltigungsaktivitidten auf jene Menschen, die von
akuter Armut betroffen oder sehr verletzlich sind, oder die sich in Krisensitua-
tionen befinden.

4. Abstimmung von Intervention und Risiken

Es gibt eine Reihe von Risiken, welche Individuen, Haushalte oder Gemein-
schaften nur schlecht bewiltigen konnen, wie Naturkatastrophen, Epidemien oder
Finanzkrisen. Diese Risiken verlangen nach staatlichem Handeln und Unterstiit-
zung durch die internationalen Organisationen. Weniger katastrophale Risiken
konnen durch informelle und marktbestimmtes RM bewiltigt werden, bediirfen
aber vielfach offentlicher Interventionen durch Regulierung, Zwangsteilnahme
oder direktes Angebot. Um jedoch wirksam und dynamisch effizient zu sein, muf3
die Art der Intervention mit der Art des Risikos und seiner Umgebung abgestimmt
sein. Ein Beispiel hierfiir sind die unterschiedlichen Formen des Arbeitslosigkeits-
risikos (idiosynkratisch, konjunkturell, strukturell, etc.), fiir die eine Arbeitslosen-
versicherung nicht immer das beste RM-Instrument darstellt. Die Erfahrungen mit
dem schwierigen Ubergang von der Plan- zur Marktwirtschaft in den 90er Jahren
und die jlingste Finanzkrise in Ostasien haben den Bedarf an speziellen Losungen
drastisch aufgezeigt.

E. Schlu8betrachtung

Der vorgeschlagene neue konzeptuelle Rahmen des ,,Sozialen Risikomanage-
ments* erscheint intellektuell attraktiv und kann fiir das Uberdenken von Program-
men der Sozialen Sicherheit — deren Entwurf und Implementierung — produktiv
eingesetzt werden. Wie bei jedem neuen Konzept ergibt sich der wahre Wert je-
doch nur, wenn es uns hilft, die Wirklichkeit besser zu verstehen und abzubilden
und bessere politische Mafinahmen vorzuschlagen und durchzufiihren. Dafiir steht
das Urteil zwar noch aus, wir sind jedoch optimistisch.
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Auf der Ebene der Akzeptanz durch Wirtschaftspolitiker waren die Reaktionen
bisher sehr ermutigend. Fiir Finanzminister z. B. gibt das neue Konzept der Sozia-
len Sicherheit eine Rolle und einen Bedarf an Instrumenten, welche iiber den Ruf
nach mehr finanziellen Ressourcen hinausgehen und eine Sprache verwenden, mit
der sie vertraut sind. Auf der Ebene des politischen Entwurfes liefert das Konzept
einen integrierten Ansatz und bietet vielen Institutionen wie z. B. Mikrofinanzin-
stituten, gezielten Kreditprogrammen fiir Armen, Frauen oder abgelegene Gebiete
und sozialen Investmentfonds mit proaktiven (z. B. Einkommensgeneration), risi-
koausgleichenden (z. B. Wasserangebot) oder risikobewiltigenden Charakteristi-
ken (z. B. 6ffentlichen Beschaftigungsprogrammen) die Legitimation als RM-Me-
chanismus.

Auf der Ebene der Anwendung wird der neue Rahmen bereits beniitzt, um so-
ziale Investmentfonds zu iiberdenken (Jorgensen und Domelen, 1999), um die Her-
ausforderung und die Moglichkeiten der Alterssicherung in Ostasien zu bewerten
(Holzmann et al. 1999), und um die regionalen Sektorstrategiepapiere fiir Regionen
mit sehr unterschiedlichem 6konomischen und sozialen Hintergrund zu erstellen
(in Fertigstellung). Andere Anwendungen, an denen gerade gearbeitet wird, sind
Uberlegungen zu den Einkommenssicherungsprogrammen fiir Arbeitslose. Natiir-
lich bietet der Rahmen eine weitere Stiitze fiir den Mehrsiulenansatz zur Pensions-
reform, welchen die Weltbank vorschldgt (Holzmann, 2000).

Auf der Ebene der Weiterentwicklung des Rahmens und der Forschung muB
noch viel mehr gemacht werden, und die Aufgabe beinhaltet u. a. ein besseres Ver-
stdndnis, ob und wie staatliche Interventionen informelle RM-Arrangements unter-
stiitzen konnen, theoretische und empirische Richtlinien fiir das Gleichgewicht
zwischen Risikopravention, -ausgleich und -bewiltigung, die Rolle des Sozialkapi-
tals im SRM und die Umstinde, unter welchen die verschiedenen Akteure ihrer
Rolle als Anbieter von RM-Instrumenten gerecht werden und, wo sie selbst zur
Quelle des Risikos werden u.v.a.m.
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Koreferat zu Robert Holzmann und Steen Jorgensen

Von Gert G. Wagner, Frankfurt (Oder) und Berlin

Bei der Diskussion des Beitrags von Robert Holzmann (und Steen Jorgensen)
»Soziales Risikomanagement: ein neuer konzeptueller Rahmen fiir soziale Sicher-
heit“ habe ich das Problem, dass ich weder bedeutsame grundlegende Anmerkun-
gen, noch wirklich relevante Anmerkungen im Detail habe, da ich den Ansatz von
Holzmann und Jorgensen fiir intellektuell richtig und (forschungs)strategisch wich-
tig halte'. Meine Anmerkungen sind weitgehend semantischer Natur.

Holzmann/Jorgensen wollen fiir eine neue Sichtweise auf ,,;soziale Sicherheit*
werben und verpacken ihren konsequent 6konomischen Ansatz unter dem Etikett
,»soziales Risikomanagement* (im englischen: social risk management). In den bei-
den deutschen Begriffen sind drei Worte versteckt: sozial, Risiko und Manage-
ment. Will man — wie Holzmann/Jorgensen — fiir ,,soziale Sicherheit* werben, ist
es offensichtlich schlau, den Begriff Management zu verwenden, da er positiv be-
setzt ist. Ob der Begriff sozial besonders hilfreich ist, wage ich zu bezweifeln, da
der Ansatz von Holzmann /Jorgensen ja viel breiter ist, als das, was traditionell als
»soziale Sicherheit bezeichnet wird. Eigentlich wire ein Begriff wie ,gesell-
schaftlich” dem Anliegen der Autoren angemessener.

Das grofite Problem habe ich mit Begriff ,,Risiko®, der in den Ohren von Fach-
Okonomen ein klar besetzter Begriff ist: ein Risiko ist ein klar definierter Zufalls-
prozeB, dessen Erwartungswert und Verteilung wohlbekannt sind. Bei dem aber,
was Holzmann /Jorgensen managen wollen, handelt es sich sehr weitgehend nicht
um Risiken, sondern um nur schwer kalkulierbare Ereignisse: im Bereich der tradi-

I Man merkt dem Text an, das es sich um eine Ubersetzung aus dem Englischen ins Deut-
sche handelt. Mit dieser FuBnote mochte ich den Kollegen, die dies monieren werden, de-
monstrieren, dass ich dies durchaus bemerkt habe; aber ich halte im Zusammenhang mit der
Sprache etwas anderes fiir das eigentliche Problem. Ich frage mich, warum es notwendig war,
dass der Vortrag von Holzmann und Jorgensen, der auf einem englischen Text beruht, fiir ei-
nen Sammelband, der ohnehin wenig gelesen wird, ins Deutsche iibersetzt werden mufte. Si-
cherlich ist es im Interesse von Holzmann und Jorgensen, die ihr Konzept weltweit ,,vermark-
ten“ wollen, dass auch Entscheidungstriger, insbesondere Politiker, die keine (langen) eng-
lischsprachigen Texte lesen, in ihrer jeweiligen Muttersprache das Holzmann/Jorgensen-
Konzept vorgestellt bekommen. Deswegen ist grundsitzlich eine Ubersetzung in die deutsche
Sprache richtig, aber sowohl die Linge des Beitrags als auch sein Publikationsort sind unge-
eignet, um die erwiinschte Zielgruppe zu erreichen. Insofern hitte auch das englischsprachige
Original abgedruckt werden konnen. Innerhalb der reinen Wissenschaft stellen nicht-eng-
lischsprachige Texte ohnehin ein Sackgasse dar (vgl. auch meine Anmerkung 2).
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tionellen sozialen Sicherung sind Prognosen der Erwartungswerte und Verteilun-
gen der relevanten Ereignisse schwierig (das gilt selbst fiir scheinbar so simple
Prozesse wie die der Lebenserwartung). Bezieht man noch Naturkatastrophen, Un-
wetter, Wirtschaftspolitik und Entwicklungsprozesse (einschlieflich Kriege) mit
ein, dann geht es offensichtlich nicht darum, ein wohlbekanntes Risiko zu mana-
gen, sondern das gesellschaftliche Management bezieht sich auf ,,Gefahren“?.

Da Holzmann/Jorgensen ihren Begriff ,risk management* im Englischen be-
reits eingefiihrt haben, wollen sie — durchaus verstindlich — davon nicht mehr ab-
gehen. Gleichwohl kann dieser Begriff fdlschlicherweise suggerieren, dass es le-
diglich um bekannte Risiken gehe, die es besser zu beherrschen gilt als gegenwér-
tig das soziale Sicherungssystem dazu in der Lage ist’. Das Beispiel der Alterssi-
cherung macht deutlich, dass reines ,Risiko“~-Management ein unzureichendes
Konzept ist. Da Lebenserwartung und Erwerbsunfahigkeit nicht auf Jahrzehnte
hinaus prognostizierbar sind, ist Risikomanagment in Form von Kapitaldeckung in
purer Form nicht sinnvoll; das vielgeschmihte Umlageverfahren ist fiir nicht ab-
sehbare Gefahren ein unumgéngliches Instrument des Gefahrenmanagments.

Angemerkt sei auch noch, dass ein wesentlicher Bestandteil dessen, was wir ,,s0-
ziale Sicherheit” nennen in der Herstellung von Chancengleichheit besteht. Meines
Erachtens sollte von Holzmann/Jorgensen in kiinftigen Arbeiten konzeptionell
noch besser herausgearbeitet werden, wie Chancengleichheit in das Konzept von
Risiken bzw. Gefahren einzuordnen ist. Beispielsweise konnte es niitzlich sein,
Chancengleichheit konsequent aus Sicht der Elterngeneration zu definieren, die
vor dem Problem steht, wie sie fiir ihre ungeborenen Nachfahren, deren Talente sie
nicht kennt, am besten (gemessen am Trade-Off zwischen Effektivitdt und Effizi-
enz) gegen die Gefahr unfairer Chancen absichern kann.

Zentrale analytische Bausteine des Konzepts von Holzmann/Jorgensen sind
meines Erachtens die unter ,,Definition und Hauptkonzepte* genannten Bereiche

— unterschiedliche Formen des Risikos und
— unterschiedliche Niveaus der asymmetrischen Information.

Diese beiden Bereiche stellen in der Tat einen hervorragenden analytischen Zu-
gang fiir eine optimale Gestaltung von gesellschaftlichem Gefahrenmanagement
dar. Die Begriffe verweisen auch unmittelbar darauf, dass viel mehr empirische
Evidenz notwendig ist, als sie vorhanden ist, um optimale Gefahrenvorsorge be-
treiben zu konnen. Insbesondere im Hinblick auf asymmetrische Informationen

2 AnldBlich meines Vortrags zum Thema ,,Vorsorge® im Ausschuf§ fiir Sozialpolitik hat
Roland Eisen mich darauf aufmerksam gemacht, dass der Begriff Risiko unangemessen eng
und der Begriff UngewiBheit unangemesen weit ist, und er daher den Begriff der Gefahr vor-
schldgt (Wagner (1998), S. 13, FEN 1).

3 Auf der semantischen Ebene liegt auch die margingale Anmerkung, ob es unter Punkt 4
,Neue Leitlinien fiir soziale Sicherheit* wirklich notwendig ist, statt schlicht von einer um-
fassenden Sichtweise von einer ,holistischen* Sichtweise zu sprechen?
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gibt es einen noch weitgehend empirisch unerforschten Raum, dessen Vermessung
wahrscheinlich auch neuer Methoden bedarf. Ich mochte beispielhaft die experi-
mentelle Wirtschaftsforschung nennen, die mit Hilfe des Internets ganz neue Di-
mensionen erreichen konnte.

Eine letzte Anmerkung bezieht sich auf die empirische Evidenz, die Holzmann /
Jorgensen verarbeiten. Aufgrund ihrer Titigkeit bei der Weltbank beziehen sich
viele ihrer Erfahrungen auf die ,,Dritte Welt“, wodurch sie weit stérker, als dies in
der ,,westlichen Welt* der Fall ist, noch informelle Arrangements des Gefahrenma-
nagements beobachten konnen. Sie weisen zu Recht darauf hin, dass informelle
,.Sicherungssysteme” hohe Transaktionskosten verursachen und eine Bremse fiir
die wirtschaftliche Entwicklung darstellen (konnen), Diese Erfahrungen sollten de-
nen, die sich fiir einen Ausbau informeller Hilfsarrangements in entwickelten
Volkswirtschaften stark machen (von ,,Selbsthilfegruppen bis hin zu , Biirgerar-
beit“) zu denken geben.
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Der Krankenhaussektor im institutionellen und
leistungsrechtlichen Strukturwandel — derzeitige Situation
und zukiinftige Entwicklungsperspektiven'

Von Frank Schulz-Nieswandt, Koln

A. Vorbemerkungen: Der Beitrag im Kontext
der letzten AusschuBsitzungen

Der vorliegende Beitrag kniipft an die dienstleistungsdkonomischen Diskussio-
nen (fundiert durch den Beitrag von Badeltz) im Ausschuf} an, die der Verfasser
mit seinem Vortrag zum sozio-demographisch und sozialepidemiologisch begriin-
deten ,,Umbau des Sozialstaates> sowie zuletzt mit seinem Ko-Referat zur Al-
tenpflege im europdischen Vergleich® bereits aufgriff. Die Argumentation des
Verfassers hat sich vor allem auch infolge seiner Kommissionsarbeit im Zweiten®
und nun auch Dritten Altenbericht der Bundesregierung entwickelt, fundiert
durch eine Reihe von fachwissenschaftlichen Abhandlungen® im Kontext der an-
gewandten alterssozialpolitischen und sozialgerontologischen Forschung im Deut-
schen Zentrum fiir Altersfragen. In diesen Abhandlungen ist auch die Literaturau-
farbeitung und die Diskussion der empirischen Befunde konzentriert. Mit den im-
plizierten steuerungs- und allokationspolitischen Aspekten’ integrieren sich die
Analysen auch in den ordnungspolitischen Diskussionsrahmen des Ausschusses
zur Frage der Verortung sozialer Dienste ,,zwischen Markt und Staat“.® Nach
Auffassung des Verfassers steht der bundesdeutsche Sozialstaat nicht vor dem

1 Stand: Mitte Juli 1998, marginal iiberarbeitet im November / Dezember 1998.

2 Badelt (1997), S. 181-220.

3 Schulz-Nieswandt (1998a), S. 53 -80.

4 Schulz-Nieswandt (1999), S. 121 -128.

5 BMFSFJ (1998).

6 Vgl. u. a. Schulz-Niewandt (1997¢); Schulz-Niewandt (1997d). Vgl. ferner Schulz-Nie-
wandt, (1997 £.). Als kiirzere Abhandlungen vgl. u. a. auch Schulz-Nieswandt (1998c), S. 69 —
84 sowie Schulz-Nieswandt (1998b), S. 5-24; Schulz-Nieswandt (1998g), S. 25-41 und
Schulz-Nieswandt (1998h).

7 Vgl. auch Schulz-Nieswandt (1996), S. 300-312. Vgl. ferner Hansmeyer & Henke
(1997), S. 345 —354. SchlieBlich auch Koselowski & Koselowski (1998), S. 385 —394.

8 Zum Wandel der Trigerlandschaft vgl. auch Matthies (1998), S. 57-70. Zur ,.Institutio-
nen spielen eine Rolle“-These vgl. grundsitzlich auch Schulz-Nieswandt (1998d), S. 93— 117.
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Problem einer allgemeinen Uberforderung®, die sich als volkswirtschaftliche
Uberlastung definieren 14Bt, sondern vor allem ist bei Konstanz der Soziallei-
stungsquote nach den Perspektiven einer Effektivititssteigerung zu fragen. Dabei
nimmt der Verfasser den Wandel des Krankenhaussektors zum Ausgangspunkt
und betrachtet von hier aus'® die Impulse der strukturellen Landschaftsverinde-
rung, einschlieBlich der Rehabilitationslandschaft. Der Verfasser sieht in der Zu-
kunft auf die bundesdeutsche Gesundheitspolitik stdrker als bisher das Problem
der Risikoselektion und Risiokoverlagerung (als Privatisierung des Risikos wie
auch als inter- und intra-sektorale Risikoverschiebungen) zukommen.'' Ein Pro-
blem ist hierbei die nie abgeschlossene Debatte um die Wirksamkeit und Akzep-
tanz von Verhaltensanreizen. '

B. Die Problemstellung: Krankenhéuser als Glied
eines abgestuften Versorgungssystems'>

Leistungsrechtsentwicklungen mit Fragen des faktischen Versorgungsgesche-
hens (vor dem bekannten sozio-demographischen Hintergrundsentwicklungen be-
trachtet) verkniipfend, will der Beitrag am Beispiel des Krankenhaussektors einen
Problemaufrif zu den durch die Strukturreformen im Gesundheitswesen'* eingelei-
teten Verdnderungen im Leistungsgeschehen in Hinblick auf die Versorgungslage
dlterer Menschen geben. Dabei werden die Interdependenzen und Schnittflichen'

9 Vgl. dazu nun auch Alber (1998), S. 199 -277. Vgl. auch Lazar & Stoyko (1998), S. 3 -
40.

10 Vgl. auch Sendler (1998), S. 425 -431.
11 Vgl. dazu nun auch Schulz-Nieswandt (1998e), S. 382 —386.

12 Vgl. dazu Scheil-Adlung (1998a), S. 86 (2), S. 89-97; S. 86 (3), S. 149—-154; S. 86 (4),
S. 197 -201; auch Scheil-Adlung (1998b), S. 115-152. Vgl. schlieBlich auch Felkner (1998),
S.281-284.

13 Der vorliegende Beitrag argumentiert weitgehend in der kritizistischen Tradition neu-
kantianischer Erkenntnistheorie. Die sozialpolitische Analyse resultiert dabei aus einer Kon-
frontation der empirischen Befunde der Analyse von gesellschaftlichen Verhéltnissen (hier:
Lebenslagen und deren Verteilung sowie Versorgungsstrukturen) mit gesellschaftspolitischen
Leitbildern (normative Richtlinien der Sozialpolitik auf der Basis von Werturteilen als Kon-
zeptionen des Wiinschenswerten), die nicht aus der Empirie deduziert (wenngleich sie dort
Entsprechungen finden kénnen), sondern nur hypothetisch und/oder als wahrhaftige Anlie-
gen des Verfassers normativ an die Befunde zum Zwecke ihrer Beurteilung und politischen
Gestaltung herangetragen werden. Sozialpolitik resultiert so aus einem Zusammenspiel von
empirischer Soziologie (i.w.S.) und rechtsphilosophischen Argumentationen (hier: risikobe-
zogene soziale Sicherheit und Vorhaltung sozialer Infrastruktur als Voraussetzung individuel-
ler Freiheit der Person), die jedoch an anthropologisch-kulturgeschichtliche Bedingungen ge-
kniipft sind (hier: Kategorien der Person und der Personalitdt menschlicher Existenz und Da-
seinsbewiltigung). Vgl. auch Schulz-Nieswandt (1998h); Schulz-Nieswandt (1998 £.).

14 Vgl. auch insgesamt Eberle (1997). Ferner vgl. Bandelow (1998); ferner Wasem (1998),
S. 18-30.
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zum altenpflegerischen Sektor beachtet. Es werden die Gefahren der Risikoselek-
tion ebenso angesprochen wie Versorgungsprobleme infolge ineffizienter Vernet-
zung des leistungsrechtlich, institutionell und funktional fragmentierten Systems
medizinischer, pflegerischer und sozialer Leistungen. Der Beitrag spricht sich fiir
einen Ansatz der Ausrichtung der Versorgungssicherstellung an die ganzheitlich-
personalen Lebenslagen aus.'® Im Kontext der Okonomisierungs- und Rationali-
sierungstendenzen im Krankenhaussektor, insbesondere im Zuge neuer (verweils-
dauerunabhingiger) Finanzierungsweisen ist die Frage der Vernetzung des Ge-
samtgeschehens natlirlich von riesiger Bedeutung: Denn infolge der genannten
Okonomisierung verstirken sich Anreize zur Patientenselektion und zu dem daraus
resultierenden Trend zur Weitergabe teurer Patienten; auch ist u. U. die Sicherstel-
lung sozialrdumlich flichendeckender Versorgung in Gefahr.

Ein Blick in die gerontologische Fachzeitschriftenbibliographie'’ zeigt deutlich,
um welche Topoi es sich vorwiegend handelt: Es werden mit Bezug auf den Kran-
kenhaussektor Verweisungsketten kritisiert, etwa solcher Art, daf3 die Verweildauer
kurz gehalten werden, indem interne Verlegungsquoten ansteigen; sektoriibergrei-
fende Versorgung wird eingefordert, ebenso eine Sozialvisite und Ubergangspfle-
ge; die ,,Briicke nach Hause* wird im Rahmen des Entlassungsmanagement ebenso
kritisch nachgefragt wie die Moglichkeit eines Krankenhauses daheim; die Zukunft
der hiuslichen Krankenpflege wird in diesen Kontext eingeordnet, auch der Funk-
tionsort des Hospizes'®. Die Rehabilitation — oftmals demonstriert am Krankheits-
und Versorgungsverlauf bei Schlaganfall — wird hinsichtlich des Qualitdtsmanage-
ments durchdiskutiert, konzeptionell vor allem mit Bezug auf die Frage der Wohn-
ortndhe, womit die ambulanten Reha-Strukturen in den Vordergrund der Betrach-
tung riicken, aber auch integrierte teilstationidre Reha-Einrichtungen. Der Geriatrie
mit ihrem Herzstiick der friihzeitigen Reha fehlt es ebenso nicht an Qualitétsdis-
kussionen. Das Problem der liickenlosen Behandlungsketten wiederholt sich hier,
Vernetzungsfragen werden zu zentralen Qualitdtsfragestellungen. Dazu treten dann
die Themen des multidisziplindren Versorgungsteams, der ganzheitlichen statt
funktionalen Pflege, der Hiuslichkeit und der sozialen Netze als Orte des Gesche-
hens, schlieBlich auch Fragen der allokativ addquaten Finanzierungsmodalitéten,
wobei Fallpauschalierungen kontrovers sind.

15 Auf derartige Probleme hat auch der Sachverstindigenrat fiir die Konzertierte Aktion
im Gesundheitswesen (1997/98), S. 195 ff. hingewiesen. Der Rat weist (ebenda, S. 105 ff.
mit Bezug auf JG 1988, Ziffer 425 ff. sowie SG 1994, Ziffer 352 ff. und SG 1995, Ziffer
212 ff.) auch auf die Wirtschaftlichkeitsreserven einer sektoriibergreifenden und patienten-
orientierten Integration von Behandlungsabldufen hin.

16 Das tangiert thematisch das grundlegende Probleme der Determinanten der Inanspruch-
nahme von Infrastruktur und Dienstleistungen. Vgl. dazu auch Linden (1996), S. 475 —-495.
Vor allem in der anglo-amerikanischen Literatur ist dies ein klassisches Thema: Vgl. zuletzt
Tennstedt (1998), S. 61 -70 sowie Wallace (1998), S. 104 —112.

17 Vgl. Deutsches Zentrum fiir Altersfragen (1998).

18 Zum Hospiz vgl. nun hinsichtlich der leistungsrechtlichen Neuregelung: Moldenhauer
(1998), S. 294 -300.
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C. Ein lebenslagentheoretischer Zugang zur Thematik

Der Beitrag entwickelt eine Verklammerung eines Konzepts der Person (Perso-
nalitdt) und der Gesundheitspolitik, verstanden als Teil einer Sozialpolitik im Sinne
der Verteilung von Lebenslagen (als Handlungsspielrdume der Person definiert'®).
Die Gesundheitspolitik wird deshalb im Kontext der Sozialpolitik als Lebenslagen-
verteilungspolitik verstanden, da sich die Krankenversorgung — insbesondere im
Fall dlterer und alter Menschen — iiberhaupt nicht von den Versorgungsproblemen
im Bereich pflegerischer und komplementirer sozialer Einrichtungen und Diensten
(bis hin zu Fragen der Wohn- und Wohnumweltentwicklung) trennen 146t. Insbe-
sondere mit Bezug auf die neuere Entwicklung des deutschen Krankenhaussektors
werden die Probleme der Sicherstellung von Versorgungsketten und der lebensla-
genorientierten Vorhaltung sozialer Infrastruktur herausgestellt, und dies vor dem
Hintergrund des Tatbestandes einer funktionalen, leistungsrechtlichen und institu-
tionellen Fragmentierung und Desintegration der medizinischen, pflegerischen und
komplementér-sozialen Einrichtungen und Diensten. Zum Patientenpfad — so auch
der Sachverstindigenrat fiir die KAiG?® — gehoren die lebenslagenbezogene so-
ziale Anamnese ebenso wie das Management der Entlassung aus stationdrer Ver-
sorgung und die Uberleitung in aktivierend-pflegerische und rehabilitative Phasen
unter maBgeblichen Einbezug sozialer Stiitzsysteme, der Organisation und Koordi-
nationshilfe hinsichtlich komplementérer sozialer Dienste und der eventuellen
Wohnraumanpassung etc. Der Verfasser verweist diesbeziiglich auf den Zweiten
Altenbericht.

Nochmals: Im Vordergund der sozialpolitischen Problembetrachtung stehen Fra-
gen der Risikoselektion und der ,Fehlallokationen der Patienten im Gesamtsy-
stem.

Diese Bemerkungen zur Grundlegung der Problemperspektive verweisen in zen-
traler Weise auf ein Problem der Versorgungsforschung und der versorgungspoliti-
schen Diskussion, das hinreichend bekannt ist. In gewissen Grenzen handelt es sich
auch nicht um ein typisch deutsches Problem, sondern ist auch im internationalen
Vergleich ein bekanntes Thema. Letztendlich geht es im vorliegenden Beitrag um
eine nochmalige Herausstellung des Problems der funktionalen Vernetzung und
leistungsrechtlich-institutionellen Reintegration eines fragmentierten Gesamtsy-
stems medizinischer, pflegerischer und komplementirer sozialer Einrichtungen
und Leistungen, das insofern in historischer Pfadabhéngigkeit zum Bismarckschen
Sozialversicherungswesen steht, da in dieser parafiskalischen Versdulung in Ver-
bindung mit dem Kausalprinzip (und im Zusammenhang mit der Arbeitsteilung

19 Das Lebenslagenkonzept, so wie es der Verfasser versteht, soll hier nicht nochmals skiz-
ziert werden. Der Verfasser hat hierzu ausfiihrlich und wiederholt im Schrifttum Stellung ge-
nommen. Vgl. (als Auswahl): Schulz-Nieswandt (1996b); Schulz-Nieswandt (1997a); Schulz-
Nieswandt (1997b); Schulz-Nieswandt (1998h); Schulz-Nieswandt (1998 f.).

20 Sachverstindigenrat fiir die Konzertierte Aktion im Gesundheitswesen (1996), S. 169.
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zwischen den Professionen und ihren arbeitsmarktpolitischen Strategien) eine lei-
stungsprozessurale Fragmentierung begriindet liegt. Insofern werden in der nach-
folgenden Argumentation sowohl sozialrechtliche Vorgaben als auch institutionelle
Strukturen diskutiert, vor allem unter sozialokonomischen Aspekten, da die Frag-
mentierung einige allokative Fehlentwicklungen aufwirft, die wiederum in versor-
gungspolitischen Defiziten miinden. Die Problematik ist also keineswegs neu, soll
aber in der hier vorgenommenen Pointierung vorgetragen werden. Dies gilt auch
fiir die besondere Betonung der Versorgungssituation élterer und alter Menschen.
Dabei wird unter Gesundheitspolitik mehr als eine Krankenversorgungsindustrie
verstanden. Gesundheitspolitik wird einem lebenslagenwissenschaftlich fundierten
Verstindnis von Sozialpolitik subsummiert. Zuriickhaltender formuliert: Es werden
die Schnittflichen zwischen Gesundheits- und Sozialpolitik betont. Und Sozialpo-
litik wird als Teil der Gesellschaftspolitik verstanden, und zwar so, daf der Zusam-
menhang mit der Problematik einer als soziale Infrastruktur (als konzentrisches
und abgestuftes System umweltlicher Kontexte des Handelns) verstandenen Ver-
sorgungssicherstellung, die ihre normative Mitte in der Personalitét als alltdglichen
Existenzmodus des Menschen hat, verstidndlich und nachvollziehbar wird. Erst mit
Bezug auf das Leitbild des personalen Seins des Menschen wird die Daseinspro-
blematik der gesellschaftspolitischen Herausforderung vollends plausibel, nicht
nur, aber insbesondere in der akzentuierenden Hinwendung zur Lebenslage ilterer
und alter Menschen.?!

D. Der Krankenhaussektor im Prozef3
der 6konomischen Rationalisierung, hier unter
besonderer Beriicksichtigung der Frage der Versorgungsketten
und des Versorgungsmanagements

Hinsichtlich des Verhiltnisses von Krankenhaus und alten Menschen®? stellen
sich eine ganze Reihe von Fragen.”> Was wird sich vor dem Hintergrund der so-
eben mit Bezug auf den SVR fiir die KAiG angesprochenen sozialepidemiologi-
scher Befunde (Morbidititsentwicklung sowie Pridvalenzen fiir Hilfe- und Pflege-
bediirftigkeit) und angesichts der demographischen Alterung der Gesellschaft zu-
kiinftig abzeichnen? Zumal auch der Krankenhaussektor selbst im Wandel begrif-
fen ist. Er verdndert seine institutionelle Gestalt, und es é&dndert sich das
Leistungsgeschehen. Okonomisierung, Rationalisierung und Rationierung bezeich-

21 Vgl. hierzu auch die Aufnahme der epidemiologisch-gesundheitsékonomischen Diskus-
sion zur Kompressionsthese (von Fries) beim Sachverstindigenrat fiir die Konzertierte Ak-
tion im Gesundheitswesen (1996), S. 99 ff. Vgl. ferner Wagner (1997), S. 768 —769; ferner
Nusselder & Mackenbach (1997), S. 145 -154.

22 Vgl. nochmals Schulz-Nieswandt (1997¢) und Schulz-Nieswandt (1997d).

23 Vgl. u. a. Simon (1997), S. 97-204. Vgl. auch die ersten Befunde zu den Wirkungen
der BPfIV von 1995 in Asmuth (1998), S. 334 —344.
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nen unterschiedliche Schlaglichter dieses Wandels. Die Frage der Risikoselektion
stellt sich zunehmend. Wo bleibt die ganzheitliche Patientenorientierung? Und was
geschieht insbesondere mit dem oftmals von Multi-Morbiditit und von chronifi-
zierter Krankheit betroffenen dlteren und alten Menschen? Formal scheint im lei-
stungsrechtlichen Geschehen des bundesdeutschen Gesundheitswesen kein Platz
zu sein fiir Risikoselektion und Unterversorgung. Knapp 90% der Bevolkerung
sind gesetzlich krankenversichert. Nur 0.3% sind iiberhaupt nicht gegen Krankheit
versichert. Hier greift das Bundessozialhilfegesetz BSHG in Form subsididrer
Krankenhilfe, wonach die Sozialhilfeempfinger in die GKV einbezogen werden.
Was geschieht nun also mit den alten Menschen angesichts von deren intensiven
Inanspruchnahmen des stationéren Leistungssystems, wenn die neue Okonomisie-
rung des Krankenhauses durch die Innovationen in den Entgelt- bzw. Vergiitungs-
verfahren weiterhin — wie das Kaninchen auf die Schlange starrend — die Verweil-
dauer in den Mittelpunkt der Betrachtung stellt? Welche Leistungsverschiebungen
und Umwidmungen werden sich in welcher Weise auf die Patienten- und Pflege-
karrieren auswirken?

Seit dem Gesundheitsstrukturgesetz GSG 1993 und der Bundespflegesatzverord-
nung BPfIV von 1995 standen im Zentrum die Deckelung der Krankenhausbudgets
und die Umstellung auf ein neues Entgeltsystem. Die Koppelung der Verdnderung
der Budgets an die Entwicklung der Verdnderungsrate der beitragspflichtigen Ein-
nahmen der GKV (Gesetzliche Krankenversicherung) wurde zunichst bis Ende
1996 verldngert, nun auch bis auf weiteres durch das Zweite GKV-Neuordnungs-
gesetz (2. GKV-NOG). Die Budgets wurden gemif Beitragsentlastungsgesetz
(BeitrEntG von 1996) fiir 1997 — 1999 sogar pauschal um 1% gekiirzt mit Hinweis
auf SGB XI-bedingte Einsparungen. Das neue Entgeltsystem wurde zum 1. 1. 1996
eingefiihrt. Bislang wurden ca. 20 bis 30% der Krankenhausbudgets iiber Fallpau-
schalen und Sonderentgelte finanziert. Die langfristige totale Umstellung auf Pau-
schalen bleibt offen.

Die BPfIV 1995 hat die Finanzierung der Betriebskosten soweit 6konomisch ra-
tionalisiert, als nun fallbezogene Vergiitungsformen (Fallpauschalen und Sonder-
entgelte) verweildauerunabhidngige Grundlagen schaffen sollten. Der normative
Grundsatz der Beitragssatzstabilitdt nach § 6 BPflV konnte bislang aber nicht har-
monisiert werden mit den Anforderungen des medizinischen Fortschritts und mit
den Zielen einer bedarfsgerechten Leistungsausdehnung der Krankenhduser. Die
unzureichenden Fallgruppenklassifikationen und die sich anschlieBenden Revisio-
nen fiihrten zu einer hohen Komplexitit des Entgeltkataloges. Ausgleichsmoglich-
keiten innerhalb und zwischen dem Pauschal- und dem Restbudget im Kontext der
globalen Budgetierung in den Jahren 1993 bis 1996 konnten krankenhausindividu-
elle Strukturen beriicksichtigen helfen. Dies war aus Griinden der Sicherstellung
der flachendeckenden Versorgung wichtig. Als Parameter sind neben dem Versor-
gungsauftrag die GroBe des Krankenhauses, die Heterogenitit des Leistungsange-
botes, Aufgaben von Fort- und Weiterbildung, Lehre und Forschung zu beachten.
Die Fallpauschalen und Sonderentgelte werden nicht mehr durch Rechtsverord-
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nung festgelegt, sondern werden von der Deutschen Krankenhausgesellschaft und
den Spitzenverbiande der Krankenkassen vereinbart. (Auch die Geréteplanung wird
abgeschafft.) Im Fallpauschalen- / Sonderentgeltbereich gelten nach dem 2. NOG
keinerlei Ausnahmebestiinde mehr. Aber Uberschreitungen infolge der notwendi-
gen medizinischen Versorgung der Bevolkerung sind nicht mehr moglich. Ausnah-
metatbestinde kommen nur noch zum Zuge im Rahmen der Neuregelung der Bei-
tragssatzstabilitdt im § 6 BVP{IV 1995 gemaB § 141 Abs. 2 SGB V durch das 2.
NOG (vgl. § 6 Abs. 1 Satz 1 BPflV in der Fassung des 2. NOG). MaBgeblich ist
jetzt die geschitzte Verdanderungsrate der beitragspflichtigen Einnahmen der Kran-
kenkassen gemiB § 267 Absatz 1 Nummer 2 SGB V. Die beitragspflichtigen Ein-
nahmen der Rentner werden nun integriert. Der Zuwachs des Krankenhausbudgets
wird also auf die Grundlohnrate (die von den Vertragspartnern auf der Bundesebe-
ne vereinbart werden) begrenzt. Die Kosten fiir die Instandhaltungsinvestitionen
werden gesetzlich beriicksichtigt. In den Jahren 1997 bis 1999 werde notwendige
Instandhaltungsmafnahmen iiber die Pflegesdtze finanziert. Damit verliert die
Krankenhauspolitik den Charakter einer infrastrukturorientierten Daseinsfiirsorge.
Die tagesbezogenen Pflegesitze sowie die Fallpauschalen und die Sonderentgelte
werden entsprechend prozentual erhoht. Die Krankenversicherungsmitglieder miis-
sen hierzu pro Jahr einen Sonderbeitrag von 20 DM leisten. Bezieher niedriger
Einkommen sowie Familienangehorige bleiben davon allerdings ausgenommen.
Als relevante Ausnahmetatbestéinde, die bei der moglichen Uberschreitung des
durch die Verdnderungsrate vorgegebenen Finanzierungsrahmens im Budgetbe-
reich zum Zuge kommen konnen, gelten Verdnderungen der medizinischen Lei-
stungsstruktur oder der Fallzahlen, Kapazitdtsinderungen infolge der Kranken-
hausbedarfsplanung oder der Investitionspldne der Linder oder Finanzierungen
von Rationalisierungsinvestitionen nach § 18b des Krankenhausfinanzierungsge-
setzes KHG. Der finanzielle Rahmen der Krankenhduser wird durch das 2. NOG
noch enger gezogen. U.a. wird dann eine Entlohnung gemill Bundesangestellten-
tarif BAT im Rahmen der geltenden Flachentarifvertrige fiir viele Krankenhéuser
zum Problem. Eine 6konomisch hochst problematische Scherenentwicklung zwi-
schen der Verdnderungsrate der beitragspflichtigen Einnahmen gemif § 270 SGB
V einerseits und der Vergiitungsentwicklung nach dem BAT andererseits ist nicht
auszuschlieSen. Der Pflegepersonalbedarf wird nicht mehr nach Rechtsverordnung
vorgegeben, sondern wird von den Selbstverwaltungsakteuren festgelegt.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage nach der Verschiebung behand-
lungsaufwendiger Patienten infolge des dkonomischen Rationalisierungsdruckes.
Dieses Problem wird sich nach dem 2. NOG in der GKV verstirkt stellen, wenn
eine Reihe von Ausnahmetatbestdnden fortfillt. Dann entwickelt sich vermehrt die
Frage, ob bestimmte Patiententypen bzw. Krankheitsbilder fiir Krankenhduser ein
okonomisches Risiko darstellen. Diese Verschiebung kann auch sektorintern ver-
laufen: Am Ende der Verweisungskette stehen dann die 6ffentlichen Krankenhédu-
ser der Maximal- und Zentralversorgung, insbesondere Universititskliniken. Vor
allem private Krankenhduser verschieben Fille gemidB dieser Verfahrensweise.
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Vorwiegend geht es aber um die Verschiebung von Risikolagen in die auflerstatio-
ndren Bereiche. Gesundheitszentren — durch Angebot ambulanter Pflegedienste
und ambulanter Reha-Zentren und weiterer sozialer krankenhausexterner Dienst-
leistungen — kdnnten eine Antwort auf diese Gefahren sein, indem integrierte Ver-
sorgungspakete angeboten werden, die die Krankenhduser zur Umwelt 6ffnen und
durchldssiger machen. Gelingt dies nicht, dann werden die medizinische Ethik und
die sozialstaatlichen Leistungsaufgaben von enger 6konomischer Logik dominiert,
und das System fragmentiert sich noch starker — zerfillt also in un- oder schlecht-
vermittelte Einzelbereiche — als es bislang ohnehin schon der Fall war.

Der Krankenhaussektor ist auch deshalb hier zentral zu diskutieren, weil er sich
zunehmend — nicht nur infolge der expansiven Entwicklungen in der Geriatrie und
der geriatrischen Rehabilitation — in der institutionellen Innovationsphase befindet
infolge komplizierter Riickwirkungen des SGB XI, das leistungsrechtlich nicht
einfach nur neue Leistungsfelder eréffnet®*, sondern auch die Fragen der Vernet-
zung verschiedener medizinischer, pflegerischer und sonstiger sozialer Leistungs-
felder erneut und neuartig stellt. Das betrifft nicht nur das stationdre Umwid-
mungsgebot, hier gemdB § 9 SGB XI (mdglich ist auch eine Umwidmung gemaB
§ 6 Abs. 3 Satz 1 des Krankenhausfinanzierungsgesetzes KHG) im Zusammenhang
mit dem bekannten, erfahrungswissenschaftlich umstrittenen Problem der Fehlbe-
legung im Krankenhaussektor, sondern iiberhaupt und in grundsétzlich-konzeptio-
neller Hinsicht die Rolle und die Verortung des Krankenhauses im Gesamtlei-
stungsgeschehen. Umstritten ist das Ausmaf, aber auch die Frage, ob infolge
mehrjdhriger Anpassungsbemiihungen noch ein solcher Tatbestand der Fehlbele-
gung®® vorliegt. Verschiedene Entwicklungsoptionen erdffnen sich. Das Kranken-
haus als lokal integriertes Gesundheitszentrum wird diskutiert. Sollen Krankenhéu-
ser — im Rahmen integrierter Versorgungspakete — eigene ambulante Pflegedienste
vorhalten oder sich nur stdrker kooperativ integrieren in das lokale Leistungsnetz?

Es bestehen Fehleinweisungsprobleme im Krankenhaussektor. In der Akut-Ger-
iatrie gehen Fehleinweisungen auf Méngel in der ambulanten Versorgung durch
Sozialstationen und Hausirzte zuriick. Studien iiber frithe Rehospitalisierungen
hochbetagter Patienten machten zu einem erheblichen Teil die unzureichende
hdusliche Versorgung fiir diese Drehtiireffekte verantwortlich. Eine geriatrische
Gesamteinschdtzung der Lebenslage fehlte meist. Erfahrungswissenschaftliche
Untersuchungen zur stationdren Liegedauer von geriatrischen Tumorpatienten ha-
ben zeigen konnen, dall das soziale Umfeld einen mafBgeblichen Einflu hat. Die

24 Wobei man im Rahmen des bundesdeutschen Foderalismus die landesspezifischen
Strukturentwicklungen infolge u. a. der Landespflegegesetze, der Landesseniorenpldne und
der Geriatriepldne der Léander beriicksichtigen muB. Vgl. beispielsweise den Vorrang der Re-
ha vor Pflege in Sachsen: Freistaat Sachsen (1998), S. 102 (mit Bezug auf die ,,Rahmen-Kon-
zeption zur geriatrischen Hilfe im Freistaat Sachsen®. Sdchsisches Staatsministerium fiir So-
ziales, Gesundheit und Familie (1995)). Zur Geriatrieentwicklung vgl. auch zu Baden-Wiirt-
tenberg: Wormstall (1998), S. 52-57.

25 Dazu nun auch Fink (1997), S. 338 —344.
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Dauer des stationdren Aufenthaltes stieg nicht nur mit dem Alter an, sondern hing
vom sozialen Umfeld ab. Hier zeichnen sich also unterschiedliche Substitutions-
moglichkeiten ab.

Vorschnelle Entlassungen und Verkiirzung der teuren Liegezeiten (trotz einer
ungekldrten hduslichen AnschluBversorgung und -betreuung) und auch Ungleich-
heiten in den Behandlungschancen alterer Menschen wiren die Gefahren. Neben
vielen anderen Fragen sind hierbei die heutige geriatrische Versorgung und deren
institutionelle Landschaftsverdnderungen kritisch angesprochen. Auch herauszu-
stellen ist, daf das Thema einen breiteren Kontext hat und im Zusammenhang mit
der generellen planerischen Problematik der offentlichen Sicherstellung der leben-
lagenorientierten Versorgungsinfrastruktur steht, und dies vor dem Hintergrund der
bekannten sozio-demographischen Wandlungen (Alterung, Wandel der Haushalts-
und Familienformen) unserer Gesellschaft. Das zentrale Problem der Vernetzung
ist dabei (vgl. weiter unten) als Aufgabe des Care Managements (allerdings abge-
grenzt zum selektionierenden US-amerikanischen System) zu definieren und in
Deckung zu bringen mit der Zielsetzung sozialer Flachenversorgung.

E. Zwischen Anspruch und Wirklichkeit:
Die Gefihrdung der personalen Existenz durch Defizite
im Feld der geriatrischen Rehabilitation

Dieser Abschnitt behandelt die medizinische Rehabilitation nach SGB V i.V.m.
den leistungsrechtlich bedingten institutionellen und funktionalen Schnittflichen
zum SGB X1.%° Dabei geht es vor dem Hintergrund des bislang entfalteten syste-
matischen Problemzugangs um Fragen der defizitiren Versorgungslandschaft, aus
der eine Gefdhrung der personalen Autonomie resultiert. Die Selbstidndigkeit der
Person, also die Chance der selbstidndigen Lebensfiihrung im Alltag des privaten
Haushaltes, kann durch Méngel in den infrastrukturellen Umwelten in eine prekére
Lage geraten.”’” Die Systemfragmentierung fiihrt hier zu einem allokativ widersin-
nigen Leistungsgeschehen (zwischen SGB V und SGB XI) und zu konzeptionell
nicht unproblematischen Umwidmungen (Umschichtungen von Leistungs- und Fi-
nanzstromen) — etwa von Krankenhausbetten zu Pflegestationen nach § 9 SGB XI
oder gemifl KHG.

Rehabilitationsleistungen der GRV nach SGB VI (ebenso gemi BSHG) werden
hier weitgehend ausgeklammert®®, obwohl eine sachliche Integration dieser Lei-
stungsbereiche unter dem Gesichtspunkt der Einbettung der Rehabilitationsleistun-
gen durch die RV-Tréger in eine gesetzlich geregelte, somit verbindliche Abstim-

26 Vgl. auch Runge (1998), S. 3-7.

27 Zum Thema auch schon der Sachverstindigenrat fiir die Konzertierte Aktion im Ge-
sundheitswesen (1990), S. 80 ff.

28 Vgl. jedoch Burger (1996).
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mung iiber bedarfsorientierte Entwicklungen der Reha-Einrichtungen, einschlief3-
lich der Krankenhausplanung der Linder in Form einer Koordination nach Auffas-
sung des Verfassers notwendig ist.?> Der Verfasser ist der Meinung, daB es insge-
samt darum geht, die Entwicklung und Umsetzung regionaler Angebotsstrukturen
durch Integration des medizinischen, pflegerischen und rehabilitativen (auch pré-
ventiven) Leistungsgeschehens und durch Vernetzung eines abgestuften, wohnort-
nahen und haushaltsbezogenen, an der personalen Lebenslage orientierten Versor-
gungssystems, sozialrdumlich definierbar im Sinne eines Systems konzentrischer
Kreise mit fallorientierten Vernetzungsmanagements, zu férdern.*®

Das Thema — also die Analyse und die Argumentationen — konnen insbesondere
auf die geriatrische Rehabilitation®' zugespitzt werden. Dies konnte sich sozio-de-
mographisch und sozialepidemiologisch aus der erwartbaren Entwicklung der Pro-
blematik ,,Reha vor Pflege” (im Verhiltnis zur Problematik ,,Reha vor Rente* an-
gesichts der Reformen des Rentenrechts) rechtfertigen.

Die Realitédt der Rehabilitation ist vom Leitbild sektoreniibergreifend integrierter
Versorgungslandschaften weit entfernt. Dies zeigte sich nicht nur an der Dominanz
der Debatte um § 109 SGB V (Fragen der Einbindung der Reha-Kliniken in die
Krankenhausplanung) versus § 111 SGB V (Fragen der Charakterisierung von Ein-
richtungen als Reha-Klinik). Auch die Postulate von § 5 (2) SGB XI (Vorrang von
Pravention und Rehabilitation), von § 3 SGB XI (Vorrang héuslicher Pflege) und
von § 31 SGB XI (Vorrang der Rehabilitation vor Pflege) vor dem Hintergrund der
personalen Autonomie (Selbstbestimmung) gemiB § 2 SGB XI sowie mit Bezug
zu § 11 (2) SGB V (sowie auch § 27 (1) SGB V) weisen hinsichtlich des faktischen
Leistungsgeschehens erhebliche Abstimmungsprobleme und somit Realisierungs-
defizite auf.

Diese Defizite sind vor dem Hintergrund der empirischen Befunde zur Inan-
spruchnahme und Verweildauer von Akutkrankenhduser und zur Pridikation der
Heimpflege zu sehen.>’ Die Fehlinanspruchnahme des Hospitals ebenso wie das

29 Vgl. auch Bruckenberger & Klein (1996). Vgl. auch das Schwerpunktthema der ,,Zeit-
schrift fiir Gerontologie und Geriatrie* 30 (6) 1997. Die Expansion des stationdren Reha-Be-
reichs war schlieBlich korreliert mit dem Abbau der Akutbetten im Krankenhaussektor. Auf
Grund der fehlenden Einbettung dieser Kapazititsexpansion in eine Bedarfsplanung war es
nicht iiberraschend, daB es zu Uberkapazititen kam. Vor diesem Hintergrund muB man wohl
konstatieren, dal der arbeitsmarkt- und regionalpolitische Diskurs, den die Rentenversiche-
rungstrager (vgl. etwa die Zeitschrift ,Die Rentenversicherung®) fiithren, zu unterscheiden ist
von gesundheitspolitischen Diskursen iiber addquate Reha-Versorgungslandschaften, dies
nicht nur in quantitativer Hinsicht, sondern auch und vor allem mit Blick auf qualitativ-kon-
zeptionelle Fragen. Auf die Expansionstendenzen der Reha-Kliniken hat das Wachstums-
und Beschiftigungsgesetz von 1996 reagiert, wenngleich es 1997 abgemildert worden ist.

30 Ahnlich — mit Bezug auf das Konzept der Patientenorientierung — der Sachverstindi-
genrat fiir die Konzertierte Aktion im Gesundheitswesen (1997/98), S. 361 ff.

31 Vgl. zur geriatrischen Kapazititsentwicklung: Fuhrmann & Uhlig (1997), S. 16-24.

32 Vgl. Nieczaj (1996), S. 161 -201 in Anlehnung an Bennett (1980), S. 284 —287; Fiisgen
(1988); Rubinstein (1994), S. 1664 — 1670. Vgl. nun auch Bickel (1998), S. 193 -204.
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Heimrisiko lebenslagenaddquat zu minimieren, Versorgungsketten sicherzustellen,
Drehtiir-Effekte®®> und Verweisungskarrieren zu vermeiden, das sind Aufgaben
auch der Rehabilitation und der Geriatrie>* mit ihrem Funktionskern der friihzeiti-
gen Rehabilitation.>

Der 6konomische Diskurs ist nur zum Teil auf strukturelle Versorgungs- und Ko-
ordinationsprobleme konzentriert und weist groe Divergenzen zu anderen fach-
wissenschaftlichen und fachpolitischen — z. B. gerontologischen — Diskursen auf,
die vielmehr hinsichtlich ganzheitlich-personal orientierter Versorgungssicherstel-
lung nach konzeptionell-institutionellen Innovationen fragen. Solche Diskurse
werden z. B. mit Bezug auf die Virtualisierung des Krankenhauses>® in netzwerk-
orientierten Haushalten oder mit Bezug auf integrierte geriatrische Rehabilitation
im Kontext von Gesundheitszentren, zu denen sich die Krankenh&duser entwickeln
konnten®’, gefiihrt.

Die Okonomisierung des Krankenhaussektors®® (Einfiihrung fallbezogener Ver-
giitungsformen auf verweildauerunabhingiger Grundlage gemafl BPflV, nun nach
2. GKV-NOG) wird (angesichts der genannten Probleme moglicher stationérer Ri-
sikoselektion, intra-sektoraler Weiterweisungsketten, Drehtiir-Effekten und Mana-
gementproblemen im Schnittflichenbereich zum SGB XI, zum BSHG etc.) hin-
sichtlich der Uberleitung in extramurale und/oder hiusliche Versorgungsprozesse
auch die Frage der Integration der Reha in die Krankenhausbehandlung immer
mehr aufwerfen.>® Es geht dabei sowohl um Fragen der optimalen Integration der
Reha in den stationiren Sektor als auch um Fragen der optimalen Uberleitung in
die extramurale Reha. Hier wird insbesondere auf die derzeitigen rechtlichen Pro-
bleme (Restriktionen und Barrieren) der ambulanten®® und teilstationdren Reha*!
einzugehen sein.

Ziehen wir fiir diesen Abschnitt ein Gesamtfazit:

Das Problem der (geriatrischen) Reha liegt historisch und akteursbedingt tief be-
griindet in der funktionalen Desintegration des medizinischen-pflegerischen Sy-
stems und ist leistungsrechtlich-institutionell pfadabhiingig von der Fragmentie-
rung des kaulsalprinzipfundierten gegliederten Sozialversicherungswesens.*?

33 Vgl. Widmann & Schmailzl (1998), S. 20-23.

34 Zum 6konomischen Nutzen der Reha vgl. nun auch die Befunde bei Schwartz & Walter
(1998), S.5-7, hier S. 6.

35 Vgl. auch Hager & Nennmann (1997), S. 163 - 170.

36 Krajic et al. (1997), S. 79 - 106.

37 Vgl. Zimmermann (1997), S. 26 -33.

38 Vgl. zu neueren Aspekten: Kober (1998), S. 528 —530.

39 Vgl. die ersten Befunde zu den Wirkungen der BPfIV von 1995 in Asmuth (1998),
S. 334 -344,

40 Ausfiihrlich: Jung (1997), S. 378 —389.
41 Vgl. hierzu auch Quaas (1998), S. 161 - 165.
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F. Ausblick: Versorgungsmanagement — mehr als ein Modethema,
eher ein ungelostes Dauerthema.

Speziell das Krankenhaus leidet unter einer mangelnden lebenslagenorientierten
Integration im sozialrdumlichen Kontext des wohnortnahen Gemeinwesens. Die
Sozialdienste im Krankenhaus*® sind — etwa erliuterbar am Beispiel von Dialyse-
patienten — in diese institutionelle Liicke gestofen.

Das ganze Problem der Patientenpfade — der ,, Trajectories” (der Uberginge) —
steht hier thematisch an. In der Literatur wird der ,,Elderly trapped in the no care-
zone“-Effekt formuliert: Demnach treten dltere Menschen in die Falle einer Versor-
gungsliicke. Auch hier erweisen sich die Verfiigbarkeit sozialer Netze**, aber auch
die ortliche Gesamtvernetzung stationdrer und ambulanter Einrichtungen mit der
hauslichen Lebenswelt, als entscheidende Préadikatoren fiir problematische Institu-
tionalisierungen.*> Andererseits muB daran erinnert werden, daB Institutionali-
sierung eine familial-lebensweltliche Vernetzung des stationdr untergebrachten
Menschen ja nicht ausschliet. Vorschnelle Dichotomisierung — im Sinne eines
Entweder-Oder-Denkens — zwischen privater Autonomie und institutioneller Ent-
personlichung ist demnach problematisch. Hier darf dem Leitbild des Zweiten Al-
tenberichts gefolgt werden.

Die im Zentrum der Analyse stehende Vermeidung eines Teils der Krankenhaus-
einweisungen folgt als Sollwert den Grundideen der Enthospitalisierungskonzep-
tionen, wie sie in dem Bereich der Psychiatrie entwickelt worden sind. Es geht dort
vor allem um die fachlich gewollte Enthospitalisierung nicht-krankenhausbehand-
lungsbediirftiger und chronisch psychisch Kranker und Behinderter. Damit verbun-
den ist die Idee der Dezentralisierung der Versorgungsstrukturen, wobei die 6kono-
mischen Vorteile natiirlich in der Differenz klinikinterner und klinikexterner Be-
treuung begriindet liegen. Diese externe Betreuung folgt der Idee einer gemeinde-
nahen und auflerklinischen psychiatrischen Versorgung, die von der Koordination
verschiedener Dienste und Institutionen zu einer bedarfsgerechten Versorgungsket-
te lebt. Diese Idee der Versorgungskette 146t sich auch vom Feld der Psychiatrie*®
loslosen und verallgemeinern. Es geht um die Virtualisierung extramuraler Versor-
gungsketten und Hilfevernetzungen.

42 Fragen der Neuordnung der Kostentragerschaft hinsichtlich der Integration geriatrischer
Reha und SGB XTI ansprechend: Sachverstdndigenrat fiir die Konzertierte Aktion im Gesund-
heitswesen (1997/98), S. 390 ff. Die Frage der durch Komplexpauschalen finanzierten Inte-
gration von Akutbehandlung und Reha wird ebenfalls vom SVR fiir die KAiG gestreift: eben-
da, S. 386 ff.

43 Vgl. auch Thierau (1998), S. 338 —342.

44 Vgl. auch Schmdhl (1998), S. 1-26.

45 Zur Herausbildung eines hoheren Heimeintrittsalters und kiirzerer Verweildauer in Pfle-
geheimen infolge ambulant gestiitzter hduslicher Pflege vgl. nun auch Zimberet al. (1998),
S.239-246.

46 Vgl. auch Hoffmann (1998), S. 232-238.
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Die Idee der Versorgungskette steht nun im engen Zusammenhang mit der De-
batte zum Care Management bzw. zum Managed Care.*” Dieses Konzept wurde in
den USA umgesetzt und meinte zunidchst die Moglichkeit des Versorgungs- und
Behandlungsmanagements durch die Kostentriger, also durch die Kassen. Auto-
matisch wird damit auch das Inanspruchnahmeverhalten der Versicherten gesteu-
ert. Die Arzte verlieren an Vormacht hinsichtlich ihrer Definitionskompetenz in
der Therapeutik. Diese Politik war weitgehend 6konomisch motiviert. Die Budge-
tierungen und die Pauschalierungen der Leistungsfinanzierung wélzen das wirt-
schaftliche Behandlungsrisiko (Behandlungsaufwand bei gegebenem Entgeld) auf
die Leistungsanbieter ab. Nicht {iberraschend stellten sich bald Fragen der Quali-
tatssicherung und der Vermeidung von Risikoselektion ein. Diese Debatte der Lei-
stungsangebotssteuerung durch die Kassen hat die Gesetzgebung in der Bundesre-
publik — abgesehen von Modellprojekten — weitgehend noch nicht bestimmt,
wenngleich die kontroversen Modelle iiber Einkaufsstrategien der Kassen in Ver-
bindung mit Steuerungspotentialen gegeniiber den Leistungsstrukturen seit Jahren
diskutiert werden. Gemeint sind Modelle zur Weiterentwicklung von Organisati-
ons-, Finanzierungs- und Vergiitungsformen nach § 63 Abs. 1 SGB V. Zuvor ging
es nach § 63 Abs. 2 SGB V um Innovationen im Bereich der Leistungen zur Forde-
rung der Gesundheit, Verhiitung und Friiherkennung von Krankheiten sowie zur
Krankenbehandlung.

Der rechtliche Rahmen fiir neue Versorgungsstrukturen (Strukturvertréige48 ge-
maf § 73a SGB V) ist nicht hinreichend entwickelt. Eine solche Angebotssteue-
rung durch einzelne Kassen ist im Rahmen einer sozialstaatlichen Sicherstellung
von gesetzlichen Regelleistungen groBen Katalogumfangs und auf hohem Quali-
tdtsniveau nicht spannungs- und eventuell nicht widerspruchslos zu denken. Rezi-
piert wird die Care Management-Diskussion aus den USA nun in der Bundesrepu-
blik eher vorwiegend hinsichtlich der komplizierten Sicherstellung bedarfsaddqua-
ter Versorgungsketten bzw. -pfade. In den USA resultierten solche konzeptionellen
Uberlegungen tatsichlich erst in einer gegeniiber der 6konomischen Motivation
spateren Phase. Hierzu dient der Begriff des Disease / Case Managements. Es kann
damit deutlich gemacht werden, wie einige Folgeprobleme aus dem 6konomisch
motivierten Care Management resultieren, die zum Konzept des ganzheitlich-le-
benslagenbezogenen Disease Managements fiihren.

Die Managed Care-Idee zentriert sich allokativ um die Person im privaten Haus-
halt im Quartier. Der in der Altenpolitik normativ eingeforderte wie auch faktische,
also erfahrungswissenschaftliche Mittelpunkt der Lebenswelt alter Menschen ist
der private Haushalt. Dabei werden aus Griinden der neueren Befunde und Theo-
rieentwicklung der Alter(n)sforschung (Gerontologie) hier nicht ausschlieBlich die
einzelnen familialen Haushalte, sondern vielmehr und ausdriicklich die komplexe-
ren haushaltsiibergreifenden und auch familieniibergreifenden Sozialnetzwerke in

47 Vgl. u. a. Nierhoff & Lenders (1998), S. 124 - 127 sowie Glaser (1998), S. 117-123.
48 Vgl. auch kritisch Engels & Metzinger (1998), S. 200 -206.
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Verbindung mit sozialen Diensten und Service-Wohnformen (am bekanntesten
diirfte die Form des betreuten Wohnens sein) in den Mittelpunkt der Analyse ge-
stellt (vgl. wiederum den Zweiten Altenbericht). Die Lebenslage des alten Men-
schen wird also — von der Morphologie des Feldes (also von der Betrachtung der
vielfiltigen Formen des Wohnens und Lebens) her betrachtet — im Beziehungsge-
flecht von netzwerkintegrierten Haushalten, Krankenhaussektor und Heimsektor
analysiert. Nochmals: Dabei geht es moglichst um die Virtualisierung extramuraler
Hilfenetze.

Diese Sichtweise kann vor allem die potentiellen Probleme der Unterversor-
gung, der Risikoselektion und des Qualitdtsdumping (wettbewerblich bedingte
Herabsetzung des Qualitétsniveaus) als Folgeprobleme einer rein-6konomischen
Strategie des ,,Care Managements* verdeutlichen. Das durch Orientierung auf die
personalen Lebenslagen fallbezogene ,,Disease Management* ist dann eine Reak-
tion darauf in Hinsicht auf diese Fragen der Qualitdts- und Versorgungssicherstel-
lung.

G. Fazit

Auf der hohen Entwicklungsstufe des bundesdeutschen Gesundheitswesens sie-
deln sich deutlich Fragen der Fortentwicklung der ProzeBqualitit an*®, die vor al-
lem Fragen der Versorgungsiibergédnge und der Versorgungsverldufe in den Vorder-
grund stellen. In erster Linie geht es also um Fragen der Kooperation und Koordi-
nation in Verbindung mit Case Management, das lebenslagenbezogen an der Per-
son und ihren Netzwerken orientiert sein mufl. Der Krankenhaussektor in seiner
zukiinftigen Entwicklung wird sich an seinen institutionellen Innovationen messen
lassen miissen, ob er diese Personenorientierung leisten kann. Im Vordergrund wer-
den sicherlich verschiedene Varianten des Krankenhauses als Gesundheitszentrum
stehen. Wie diese institutionellen Innovationen im leistungsrechtlichen Rahmen
moglich sind, ist eine der aktuellen und wohl noch bleibenden Fragen (wobei es
hier primir um Offnungsklauseln des SGB V in Hinsicht auf Versorgungsvertrags-
moglichkeiten unterhalb des Verhandlungsmonopols der KVen geht); aber auch in
funktionaler Hinsicht stellen sich Innovationsfragen. Der Aspekt der (geriatri-
schen) Reha wurde betont; aber auch die praventive Funktion ist ein ungeldstes
Thema. Die Anderungen des Leistungs- und Steuerungsrechts, wie sie in der vor-
liegenden Abhandlung skizziert wurden, 16sen einen sozialpolitisch sehr dridngen-
den Problemdruck aus; die Anderungen des gesamten Leistungsgeschehens infolge
der Implementation des SGB XI verweisen verstérkt auf die ungelosten Probleme
des Managements der Schnittflachenbereiche im Sozialversicherungs-Sozialstaat
(mit AnschluBmoglichkeiten zu Debatten der international vergleichenden Sozial-
staatsforschung). Hier stellen sich auch noch Fragen der Strukturqualitit, etwa in

49 Vgl. Schulz-Nieswandt (1997e), S. 82.
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der nicht-stationdren Geriatrie und Rehabilitation grundlegende Fragen der Quanti-
tdt und der rdumlichen Versorgungsdichte.

SchlieBlich darf auf die 6konomische Bedeutung der geriatrischen Reha hinge-
wiesen werden, wie sie vom SVR fiir die KAiG (dort mit Befunden der einschléagi-
gen Literatur) priagnant herausgestellt wird: Rehabilitation im Alter ist nicht nur
moglich, sondern ist als gezielte — den ganzen Lebensraum der Patienten einschlie-
Bende — Verkniipfung préventiver, kurativer und rehabilitativer Medizin und Ver-
sorgung auch okonomisch gut begriindet, da sich kiirzere stationdre Aufenthalte,
Vermeidung (von bis zu 40% der Fille) von Schwerstpflegebediirftigkeit oder Hin-
ausverschiebung schwerer Pflegebediirftigkeit einstellen. Analysen zeigen, daf
durcg) Reha-MaBinahmen das fast 20fache an Pflegekosten eingespart werden kon-
nen.
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Koreferat zu Frank Schulz-Nieswandt

Von Giinter Neubauer*, Miinchen

A. Einleitung

Der Autor betrachtet und bewertet den Krankenhaussektor, besser die stationédre
Versorgung von Kranken (Krankenhaus und stationdre Rehabilitation) aus der
Sicht der dlteren Patienten. Dies ist eine durchaus gerechtfertigte Fokussierung —
schlieBlich nimmt der Anteil der alteren Patienten an den Krankenhauspatienten
standig zu (vgl. Abb. 2) — doch stellt dies nur einen Ausschnitt der derzeitigen Si-
tuation und der zukiinftigen Entwicklungsperspektiven dar.

B. Die These von den Gefahren der ,,Okonomisierung*

Ohne den Begriff ,, Okonomisierung “ zu prizisieren scheint der Autor diese vor
allem mit der Umstellung der Vergiitung auf verweildauerunabhingige Verfahren
in Form von Fallpauschalen und Sonderentgelten (letztere sind nur teilweise ver-
weildauerunabhingig) gleichzusetzen. Wobei ,, Okonomisierung“ in erster Linie
mit der Gefahr der Patientenselektion zu lasten aufwendiger Patienten in Zusam-
menhang gebracht wird. Diese These ist sowohl von der 6konomischen Logik wie
vom empirischen Befund her zu prézisieren.

Zunichst zur 6konomischen Logik: Krankenhéuser sind Betriebe, die sich inner-
halb ihrer Rahmenbedingungen rational zu verhalten versuchen. Dominierende be-
triebliche Ziele der 6ffentlichen und gemeinniitzigen Krankenhduser sind die Er-
zielung von zumindest kostendeckenden Erlosen und der Erhalt von Arbeitsplat-
zen. Es kommt, allerdings individualistisch motiviert, der Erhalt und Ausbau von
personlichen Einkommen hinzu. Diese Ziele sind nur erreichbar, wenn die Patien-
tenversorgung und damit die Erlose (Budgets) zumindest nicht schrumpfen. Ver-
giitungssysteme werden von den Krankenhdusern als Instrumente zur Verfolgung
der genannten Ziele angesehen'. Je nach Festlegung der Abrechnungseinheit ergibt

* Der Autor bedankt sich bei seinem Mitarbeiter, Herrn Christian Schallermair, fiir die
Unterstiitzung bei der Abfassung dieses Beitrages.

1 Die Vergiitung ist definiert wie folgt:
Vergiitungserlose = Zahl der Abrechnungseinheiten x Vergiitung pro Abrechnungseinheit;
vgl. hierzu Neubauer/Zelle (1995)
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sich ein unterschiedliches, immer aber rationales Reagieren der Krankenhéduser. Im
nachfolgenden Tableau (vgl. Abb. 1) zeigen wir einige Effekte verschiedener Ab-
rechnungseinheiten.

Effekte | Leistungs- | Behand- Behand- Verweil- Ausgaben
einheit lungs- lungs- dauer der Ver-

Abrechnungseinheit qualitat fallkosten sicherung
Einzelleistungen ++ -/+? ++ + ++
Behandlungstage ++ +7 ++ ++ +++
Leistungskomplexe + + + +
Behandlungsfille + -/+? -— - - +
Behandlungsepisode + + - - —
Vorhaltung (Budget) + - - 0 0
Krankheitsrisiko ++ -— - - __

+ méBiger Expansionsanreiz — maBiger Reduktionsanreiz 0 keine eindeutigen Anreize
++ starker Expansionsanreiz - starker Reduktionsanreiz

Quelle: eigene Darstellung.

Abbildung 1: Abrechnungseinheiten und ihre Effekte

Unsere Aussage lautet nun: Es ist irritierend, von einer neuen Okonomisierung
deswegen zu sprechen, weil die Krankenhéuser auf die neue Abrechnungseinheit
,, Fall“ rational reagieren. Die Krankenhéuser reagierten nach gleichem Muster
auch auf die frithere Abrechnungseinheit ,, Pflegetag “. Hierbei wurden die Patien-
ten, insbesondere auch die dlteren Patienten ldnger als medizinisch notwendig be-
halten. Kritiker sprechen von Freiheitsberaubung, die sozial verbramt wurde, aber
o0konomisch rational motiviert war.

Mit der Einfithrung von Behandlungsfillen als Abrechnungseinheit wird nach
der gleichen dkonomischen Logik die Verweildauer pro Behandlungsfall verkiirzt,
da dadurch die Fallkosten gesenkt werden, ohne daf3 sich die Fallpauschale min-
dert. Dies trifft die alteren Patienten deswegen relativ stark, da sie die lingeren
Verweildauern aufweisen (vgl. Abb. 2). Allerdings sind diese hoheren Verweildau-
ern weniger medizinisch (z. B. Multimorbiditat) als sozial (keine addquate hiusli-
che Krankenpflege) begriindet. Eine Sichtbarmachung der Defizite kann helfen,
das System weiterzuentwickeln.

Eine Okonomisierung der Krankenhduser kann dann bejaht werden, wenn damit
das Vordringen betriebswirtschaftlicher Denkweisen im Krankenhaus gemeint ist.
Dies driickt sich z. B. darin aus, dal die Verwaltungsdirektoren an Entscheidungs-
befugnissen gewinnen, zu Lasten der Arzte und Patienten, die immer haufiger auch
Kunden genannt werden.

1*
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Quelle: Deutsche Krankenhausgesellschaft (Hrsg.): Zahlen, Daten, Fakten 98, Diisseldorf 1998.

Abbildung 2: Entwicklung des Anteils dlterer Krankenhauspatienten
(60 Jahre und ilter)

Daneben gibt es eine Tendenz zur Kommerzialisierung der Krankenhéuser, was
sich an einem zunehmendem Marktanteil der erwerbswirtschaftlichen Kranken-
héuser ablesen laf3t. Betrachtet man die Entwicklung anhand der Fallzahlen und
Pflegetage seit 1990, so 148t sich ein rasches Vordringen der erwerbswirtschaftli-
chen Krankenhiuser feststellen (vgl. Abb. 3)

In der nachstehenden Abb. 3 haben wir die Fallzahlentwicklung der drei fiihren-
den privaten Krankenhausunternehmen der allgemeinen Fallzahlentwicklung in al-
len Krankenhdusern gegeniibergestellt. Es zeigt sich, da8 in diesem Sinne eine
Okonomisierung stattfindet. Die Expansion der Privaten geht im wesentlichen auf
eine Ubernahme kommunaler Krankenhiuser zuriick. Es findet also eine Umstruk-
turierung statt, die als ,,Okonomisierung“ bezeichnet werden konnte.

Wenig empirisch fundiert ist die Aussage, daf3 private Krankenhduser Risikose-
lektion betreiben, also sich die leichteren Patienten aussuchen. Ein empirischer Be-
fund zur Risikoselektion liegt bislang nicht vor. Was ist auch ein risikoreicher Pa-
tient? Diese Entscheidung miif3te ja bei der Aufnahme getroffen werden. SchlieB-
lich kommt es darauf an, daB die Fallgruppen so definiert werden, daB keine
zweigipfelige Verteilung entsteht. Beriicksichtigen die Fallgruppen die 6konomi-
sche Behandlungsschwere ausreichend, ist eine systematische Risikoselektion fiir
ein Krankenhaus schwer. Schlielich kdnnen auch eine Abteilung und der zugeho-
rige Chefarzt schnell den Ruf verlieren, auch schwierige Patienten behandeln zu
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Quelle: Eigene Berechnungen und Darstellung nach Deutsche Krankenhausgesellschaft (Hrsg.): Zah-
len, Daten, Fakten *98, Diisseldorf 1998.

Abbildung 3: Vergleich der Fallzahlentwicklung bei den drei grof3ten privaten
Krankenhausunternehmen und bei allen deutschen Krankenhdusern

konnen. Letzteres diirfte nicht gerade attraktiv fiir ,leichtere Fille* sein. Warum
sollte z. B. eine schwangere Frau eine Entbindungsklinik wiahlen, die nur ,,nor-
male“ Entbindungen bewiltigt? Der empirische Befund geht in die andere Rich-
tung. Patienten bevorzugen Krankenhduser mit einer hoheren Behandlungskapazi-
tat fiir Risiken, auch wenn sie als normale Patienten gelten.

Das angesprochene Problem der Universitdtskliniken liegt eher darin, dal diese
generell schwerere Behandlungsfille haben. Es ist eine Frage, wie gut die Fallpau-
schale die Behandlungsschwere abzubilden vermag. Es lieBen sich aber auch die
stationdren Uberweisungsquoten, also die Uberweisung von Krankenhauspatienten
in eine Universitétsklinik als Merkmal fiir die Behandlungsschwere und als Grund-
lage fiir Vergiitungszuschlage heranziehen. Hier ist vor allem noch empirische Ar-
beit zu tun.

Zum empirischen Befund gehort auch, dal alte Menschen keineswegs schwieri-
gere Akutpatienten sind. Allerdings sind é&ltere Menschen die hauptsichlichen
NutznieBer von medizinischer Innovation. Dies 148t sich eindrucksvoll fiir die Her-
zoperationen darstellen (vgl. Abb. 4). Beriicksichtigt man hierbei, dafl die Rentner
als Gruppe nur noch etwa die Hilfte ihrer Ausgaben finanzieren, wird der Vorteil
noch deutlicher. Als dritter begiinstigender Faktor kommt hinzu, da die heutigen
Rentner als frithere Erwerbstitige nur einen geringerwertigen medizinischen Fort-
schritt zu finanzieren hatten, was sich u. a. in einem niedrigeren Beitragssatz nie-
derschlug. Hier taucht das Problem der gerechten Lastenverteilung zwischen den
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Generationen auf. Von daher konnen Kostenbeteiligungen fiir Patienten, insbeson-
dere fiir Rentner als Teil des Generationenvertrages gesehen werden.

Herzoperationen in Deutschland nach Altersgruppen 1992 / 1995
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Quelle: eigene Darstellung nach Bruckenberger: Situation der Herzchirurgie 1996 in Deutschland,
Hannover 1996.

Abbildung 4: Altersstruktur der Patienten von Herzoperationen

C. Geriatrische Rehabilitation —
ein Beispiel fiir falsch gesetzte Anreize

Die geriatrische Rehabilitation ist medizinisch wie sozialpolitisch erwiinscht,
kann sie doch, wie auch Frank Schulz-Nieswandt schreibt, Pflege vermeiden oder
hoheren Pflegebedarf zeitlich verschieben. Doch findet heute geriatrische Rehabi-
litation fiir Pflegebediirftige nach SGB XI kaum statt, obwohl im Gesetz (§§ 5, 31
SGB XI) auch fiir bereits Pflegebediirftige Rehabilitation vorgesehen ist. Das hat
seine Griinde. Die 6konomische Beurteilung von Rehabilitationsmanahmen nach
Kosten und Erl6sen entspricht nicht notwendigerweise der medizinischen Wirk-
samkeitsbeurteilung, da die Erlse nicht der medizinischen Wirksamkeit entspre-
chen miissen. Das gravierendste Problem hinsichtlich der praktischen Umsetzung
des Grundsatzes ,,Rehabilitation vor Pflege* besteht jedoch in der nicht systemkon-
sistenten Finanzierung und den damit einhergehenden verzerrten Anreizstrukturen
im Bereich der geriatrischen Rehabilitation in Deutschland.

Die geriatrischen Rehabilitationsleistungen werden iiberwiegend von der Ge-
setzlichen Krankenversicherung finanziert, obgleich die RehabilitationsmaBnah-
men im SGB XI gefordert werden. Zudem stehen die Anreizwirkungen des derzei-
tigen Finanzierungssystems einem verstirkten rehabilitativen Bemiihen im Bereich
der ambulanten und stationdren Altenpflege entgegen, da fiir die Pflegeeinrichtun-
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gen eine erfolgreiche Rehabilitation mit Riickstufungen der Pflegebediirftigkeit
und damit finanziellen Einbuflen fiir den Pflegedienst bzw. das Pflegeheim verbun-
den sind®. Gerade die Pflegestufe I rechnet sich fiir die ambulanten wie stationéren
Pflegedienstleister, verspricht aber zugleich die besten Rehabilitationserfolge. Fiir
die Pflegestufen II und vor allem III gilt hingegen der umgekehrte Zusammen-
hang.

Es zeigt sich also einmal mehr, da das sozialpolitisch Gewiinschte sich nicht
gegen die Interessen der Beteiligten umsetzen ld3t. Zumindest gilt dies fiir einen
freiheitlich-demokratischen Staat.

In unserem Falle konnte Abhilfe geschaffen werden, indem die geriatrische Re-
habilitation generell, zumindest aber fiir die Pflegebediirftigen von der Pflegever-
sicherung zu finanzieren ist. Die Pflegeversicherung profitiert auch direkt von den
Erfolgen der Rehabilitation. Weitergehend wire eine Anpassung der Pflegeversi-
cherung an die Prinzipien der Gesetzlichen Krankenversicherung erforderlich, um
den Ubergang von einem System in das andere zu erleichtern (ausfiihrlich hierzu
Wille / Neubauer®). Wir teilen insofern nur bedingt das Fazit von Schulz-Nies-
wandt (S. 15):

,,Das Problem der (geriatrischen) Rehabilitation liegt historisch und akteursbe-
dingt tief begriindet in der funktionalen Desintegration des medizinisch-pflegeri-
schen Systems und ist leistungsrechtlich-institutionell pfadabhdngig von der Frag-
mentierung des kausalprinzipfundierten Sozialversicherungswesens.

Unsere Antwort lautet viel einfacher: Die 6konomischen Anreize sind falsch ge-
setzt!

D. Die Bildung von Versorgungsketten

Zunidchst muB} eingangs festgestellt werden, dafl die zunehmende Spezialisie-
rung, bedingt durch die Wissensexplosion, zu einer hohergradigen Arbeitsteilung
fiihrt. Arbeitsteilung schafft aber Schnittstellenprobleme, seien sie innerbetrieblich
oder zwischenbetrieblich. Oft sind sogar die innerbetrieblichen Organisationsliik-
ken zahlreicher und spiirbarer als die zwischenbetrieblichen. Die Universititen ge-
ben hierfiir ein durchaus zutreffendes Beispiel ab.

Altere Menschen werden, nicht zuletzt aufgrund ihrer Multimorbiditat und ihrer
reduzierten Orientierungs- und Organisationsfihigkeit von einem wenig abge-
stimmten Versorgungsablauf besonders hart getroffen. Ein koordinierter Versor-
gungsablauf ist aber nicht nur bedarfsgeméfer, sondern auch wirtschaftlicher. Die
Frage ist nun, wie sich ein koordinierter Versorgungsablauf erreichen 1d8t. Hierzu
kann man den Hinweisen von Schulz-Nieswandt an einigen Stellen (S. 13 und FuB3-

2 Vgl. Neubauer (1997), S. 439-442.
3 Vgl. Wille et al. (1998).
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note 25) entnehmen, daB er eine stiarkere Abstimmung bzw. Integration der Reha-
bilitation in die Krankenhausplanung befiirwortet. Aus der Sicht des Co-Referen-
ten hat aber die Krankenhausplanung in bisheriger Form versagt (Betteniiberkapa-
zitdt) und sucht eine Ursache ihres Versagens in der sektoral unvollstindigen Pla-
nung — eine Erklarungsform, die allen Planbehorden zu eigen ist.

Sinnvoll ist es aus unserer Sicht, die Versorgungsablaufe durch geeignete Incen-
tives und erweiterten Befugnissen der Krankenversicherung zu Managed-Care zu
integrieren. So erproben derzeit einige Krankenversicherungen Komplexpauscha-
len fiir Akutbehandlung und Rehabilitation in den orthopadischen und kardio-chi-
rurgischen Bereichen. Anstol hierzu gaben einerseits die Fallpauschalen im Aku-
tbereich sowie die Uberkapazititen in der Rehabilitation. Die Fallpauschalen wek-
ken das Interesse der Krankenhéuser nach einer frithzeitigen Entlassung bzw. Wei-
terverlegung und die Leerkapazititen der Rehabilitationskliniken konnen durch
Frithverlegung besser genutzt werden. Die friiher hdufige Behandlungspause von
bis zu drei Wochen zwischen Akutbehandlung und Rehabilitation verschwindet. In
der Regel iibernimmt die Rehabilitationseinrichtung den Transport von der Akut-
einrichtung zur eigenen Klinik. Die Krankenversicherungen ihrerseits versuchen
durch Priasenz vor Ort, d. h. im Akutkrankenhaus, die Verlegung im vereinbarten
Sinne zu steuern, was als eine Form von Case Management bezeichnet werden
kann. Jedoch kann nach wie vor kein Patient gezwungen werden, eine bestimmte
Rehaklinik aufzusuchen.

Im Falle der Entlassung aus der Akutbehandlung nach Hause gibt es heute eben-
falls eine Vielzahl von Ubereinkommen zwischen Krankenhiusern und ambulan-
ten Krankenpflegediensten, die den Patienten nach Hause begleiten und dort ver-
sorgen. Einige dieser Dienste sind krankenhausnah organisiert, indem es z. B. Per-
sonaliiberlassungen gibt. Auch hier sind die 6konomischen Incentives handlungs-
leitend.

E. Integration der Versorgung durch Planung oder Wettbewerb

Der Versorgungsintegration per Plan kann eine wettbewerbliche Alternative ge-
geniibergestellt werden, die modellhaft wie folgt ausgestaltet sein konnte: Es ste-
hen integrierte Versorgungsnetze in Konkurrenz um Vertrdge mit Krankenversiche-
rungen (vgl. Abb. 5). Diese werden ihrerseits mit der Qualitdt und Wirtschaftlich-
keit ihrer Vertragspartner um Versicherte werben. Durch Freiwilligkeit und Wahl-
moglichkeiten wird sichergestellt, dafl solche Versorgungsnetze nicht an den
Bediirfnissen vorbei — wie etwa bei einer Planung — Leistungen anbieten. Ob das
Netzmanagement von einem Leistungserbringer wie z. B. dem Krankenhaus oder
von den Krankenkassen selbst oder von einem eigenen, selbstindigen Netzmana-
gement betrieben wird, ist unerheblich. Wichtiger ist, daB8 alle Versicherten ada-
quaten Zugang haben. Die Gefahr der Risikoselektion durch die Versicherungen
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diirfte erheblich groBer sein als eine mogliche Risikoselektion durch die Leistungs-
erbringer.

Versorgungsnetz 1 Versorgungsnetz 2

Krankenhaus Krankenhaus

Facharzt

Reha-Klini Reha-Klinil

Pflegeheim
ausliche Versorgung

Hausarzt

Pflegeheim

Hausarzt

| AOK |  BKK | vdak
Versicherte

Quelle: eigene Darstellung.

Abbildung 5: Konkurrenz von Versorgungsnetzwerken

Der empirische Befund zeigt, dafl das Thema Verzahnung und Integration sich
seit dem Jahr 1987 immer wieder in Gesetzen niedergeschlagen hat, ohne daB sich
Ergebnisse zeigten. Mit der Intensivierung des Wettbewerbs durch das Gesund-
heitsstrukturgesetz von 1992 hingegen haben die Akteure begonnen, sich zu bewe-
gen! Auch hier gilt: Die Einsicht in die Notwendigkeit von Verdnderungen bewegt
wenig, wenn sie nicht mit 6konomischen Anreizen verbunden wird.?
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Die private Pflegepflichtversicherung — ein Modell
fiir eine alternative Organisation der sozialen Sicherung
zwischen Markt und Staat?

Von Jiirgen Wasem*, Greifswald

Einleitung

In der Diskussion um den ,,Umbau des Sozialstaates* kommt der Reform der
Sozialversicherungssysteme regelmiBig erhebliche Bedeutung zu. Politisch steht
hierbei im Mittelpunkt die Erwartung, durch Verdnderungen eine Senkung der
Lohnnebenkosten - und dadurch eine Stiarkung der Wettbewerbsfahigkeit der deut-
schen Wirtschaft - realisieren zu konnen. In der 6konomischen Diskussion stehen
Uberlegungen zur Verbesserung der Effizienz, der Zielgenauigkeit oder der (inter-
personellen wie intergenerativen) Verteilungsgerechtigkeit im Mittelpunkt. Dar-
iber hinaus geht es mit Blick auf Renten-, Kranken- und Pflegeversicherung auch
um die Bewaltigung der aus der absehbaren demographischen Entwicklung resul-
tierenden Lasten.

Reformen konnen hierbei unterschiedliche Reichweiten einnehmen — so zeich-
nen sich etwa die Gesundheitsreformen seit Mitte der siebziger Jahre wie auch die
Rentenreformen seit Ende der achtziger Jahre im wesentlichen durch inkrementelle
Weiterentwicklungen bestehender Regelungsstrukturen aus. In der wissenschaftli-
chen Diskussion werden demgegeniiber teilweise vergleichsweise weitgehende Re-
formiiberlegungen, die einen deutlichen Bruch mit bestehenden institutionellen
und materiellen Ausgestaltungen der sozialen Sicherung bedeuten wiirden, vorge-
tragen — in diese Rubrik sind etwa Vorschldge, das Umlageverfahren in der Renten-
oder Krankenversicherung durch das Kapitaldeckungsverfahren zu ersetzen (vgl.
etwa die Beitrédge in Gahlen et al., 1990), ebenso einzuordnen wie Vorschlige, ein-
zelne Sozialversicherungszweige bisherigen Typs iiberhaupt abzuschaffen und
durch eine Pflicht zur Versicherung, die (auch) bei Unternehmen der privaten Ver-
sicherungswirtschaft realisiert werden konnte, zu ersetzen (jiingst: Monopolkom-
mission, 1998).

Mit Einfithrung der Pflegeversicherung 1994 ist ein ,,innovatives Instrument
der Absicherung gegen das Pflegekostenrisiko eingefiihrt worden: Diejenigen Teile

* Der Verfasser dankt den Teilnehmern der Jahrestagung 1998 des Sozialpolitischen Aus-
schusses fiir kritische Diskussionsbeitrdge und Hinweise zu der dort vorgelegten Fassung des
Beitrags.
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der Bevolkerung, die bei einem Unternehmen der privaten Krankenversicherung
(mindestens) eine Versicherung ,,mit Anspruch auf allgemeine Krankenhauslei-
stungen‘ abgeschlossen haben (sowie einige weitere Bevolkerungsgruppen), sind
némlich verpflichtet, bei diesem Unternehmen auch eine Pflegeversicherung abzu-
schlieBen (§ 24 Abs. 1 SGB XI). Fiir diesen Teil der Bevolkerung ist daher nicht
ein Zweig der Sozialversicherung, sondern ein Unternehmen der privaten Versi-
cherungswirtschaft im Rahmen einer Pflichtversicherung fiir die Absicherung des
Pflegekostenrisikos zustidndig.

,Entwicklungsgeschichtlich“ hat diese Regelung ihren Ursprung in einem typi-
schen politischen Kompromif3 Anfang der neunziger Jahre: Wihrend némlich die
Befiirworter einer gesetzlichen Pflegeversicherung entlang der klassischen struk-
turbildenden Merkmale der Sozialversicherung diese als umfassende Volksversi-
cherung konzipiert hatten, war sowohl aus Kreisen der Wirtschaft (Bundesvereini-
gung der Deutschen Arbeitgeberverbinde, 1990) und der Politik (Ministerium fiir
Arbeit, Gesundheit, Familie und Sozialordnung Baden-Wiirttemberg, 1990) als
auch in der Wissenschaft (z. B. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium
der Finanzen, 1990) die Option einer Pflichtversicherung der Bevolkerung (oder
zumindest der erwachsenen Teile der Bevolkerung jenseits einer zu bestimmenden
Altersgrenze') in der privaten Versicherungswirtschaft zur Pflegekostenabsiche-
rung entwickelt worden.

Wenn auch im einzelnen recht unterschiedliche Motive fiir die Priferenzen fiir
dieses Modell bestanden haben diirften, so geht man sicherlich mit der Annahme
nicht fehl, dal in Bezug auf die Positionierung der Organisationen der Wirtschaft
insbesondere die Uberlegung ausschlaggebend gewesen sein diirfte, bei einem sol-
chen Modell wire die halftige Beitragstragung durch die Arbeitgeber nicht rele-
vant. Aus national6konomischer Perspektive waren demgegeniiber in erster Linie
allokative Uberlegungen fiir eine solche Positionierung von Bedeutung (vgl. etwa
Buchholz und Wiegard, 1992; Henke 1991b; Wasem 1991): die vermuteten stidrker
wettbewerblichen Strukturen einer privatversicherungsrechtlichen Losung; die im
Zusammenhang mit dem bei einer privatversicherungsrechtlichen Losung zum Zu-
ge kommenden Kapitaldeckungsverfahren angenommenen Wachstumsvorteile und
Vorteile intergenerativer Verteilungsgerechtigkeit; sowie die Anreizwirkungen risi-
koorientierter Beitragsgestaltung im Vergleich zu einkommensabhidngigen Beitri-
gen bei einer Sozialversicherungsiosung.

Politisch lieB sich seinerzeit allerdings das Privatversicherungsmodell nicht als
»flichendeckende Losung® gegeniiber den Befiirwortern einer Sozialversiche-
rungslosung durchsetzen. Diese mufBiten aber umgekehrt den Gedanken einer
Volksversicherung der gesamten Bevolkerung in der neuen Sparte der Sozialversi-
cherung fallen lassen. Unter dem Etikett ,,Pflegeversicherung folgt Krankenversi-

1 So pladierte etwa das Land Baden-Wiirttemberg fiir eine Versicherungspflicht ab dem
45. Lebensjahr; der Wissenschaftliche Beirat beim BMF hingegen fiir eine Versicherungs-
pflicht ab Geburt.



Die private Pflegepflichtversicherung 81

cherung® wurde vielmehr eine politische Verstindigung (in die schlieBlich auch
die Verbdnde der Versicherungswirtschaft einwilligten) erzielt, dal die neue So-
zialversicherungssparte nur fiir die gesetzlich versicherten Personen (Pflichtmit-
glieder wie freiwillige Mitglieder der Krankenkassen und ihre Familienangehori-
gen) greifen wiirde, fiir die Absicherung des Pflegekostenrisikos der privat Kran-
kenversicherten vielmehr deren Krankenversicherungsunternehmen im Rahmen
einer Pflichtversicherung zustindig sein sollten. Entsprechend haben die Unterneh-
men der privaten Krankenversicherung (PKV) zum Jahresbeginn 1995 mit dem
Betrieb der Pflege-Pflichtversicherung begonnen und gewéhren seit April 1995
Leistungen im ambulanten Bereich und seit Juli 1996 im stationédren Bereich.

Fiir rd. 10% der Bevolkerung ist damit fiir ein typischerweise in der Sozialver-
sicherung abgesichertes Risiko eine Absicherung auBerhalb des tradierten sozialen
Sicherungssystems, in der privaten Versicherungswirtschaft, basierend auf dem
Modell einer ,,Pflicht zur Versicherung® realisiert. Damit stellt sich die Frage, ob
dieses Beispiel Prototyp fiir eine alternative Organisation der Absicherung sozialer
Risiken ,,zwischen Markt und Staat” sein konnte. In Abschnitt A. dieses Beitrags
wird daher die Ausgestaltung des Modelles der privaten Pflege-Pflichtversiche-
rung, wie es gegenwartig realisiert ist, skizziert. In Abschnitt B. wird dann die Fra-
ge nach dem moglichen ,,Modellcharakter der privaten Pflegepflichtversicherung
fiir eine neue Form der Absicherung sozialer Risiken ,,zwischen Markt und Staat*
thematisiert. Abschnitt C. zieht ein Fazit.

A. Zur Ausgestaltung
der privaten Pflege-Pflichtversicherung

In diesem Abschnitt soll die Ausgestaltung der privaten Pflege-Pflichtversiche-
rung skizziert werden. Hierbei soll in Abschnitt A.I. zunéchst auf folgende Aspekte
eingegangen werden: Status des Versicherungsverhiltnisses (1.), Leistungen der
Versicherung (2.) und Beziehungen zu den Leistungserbringern (3.). In Abschnitt
AL wird sodann auf die Tarifierung und Kalkulation der privaten Pflegepflicht-
versicherung eingegangen.

L. Versicherungsverhiltnis, Leistungen und Beziehungen
der privaten Pflegepflichtversicherung zu den Leistungserbringern

1. Status des Versicherungsverhdltnisses:

Versicherungspflicht und Kontrahierungszwang

Wie bereits erwihnt, handelt es sich bei der privaten Pflege-Pflichtversicherung
um eine auf einer Versicherungspflicht der Versicherten basierende Versicherung.
Allerdings ist dies nur eine ,,bedingte Versicherungspflicht, da sie nur dann greift,

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 275



82 Jirgen Wasem

wenn und solange die betreffende Person in der PKV (mindestens) gegen die all-
gemeinen Krankenhauskosten abgesichert ist oder wenn die Personen beihilfebe-
rechtigt sind, Mitglieder der Postbeamtenkrankenkasse, der Krankenversorgung
der Bundesbahnbeamten sind oder heilfiirsorgeberechtigt sind.

Mit dieser Regelung wird einerseits bewirkt, da8 die Versicherungspflicht dann
nicht greift, wenn die betreffende Person in der GKV versichert ist (und entspre-
chend einer — vorrangigen — Versicherungspflicht in der gesetzlichen Pflegeversi-
cherung unterliegt); andererseits bedeutet die Regelung aber auch, da8 dann keine
Versicherungspflicht ausgeldst wird, wenn sich die Person entscheidet, sich gegen
das Krankenhaus-Kostenrisiko iiberhaupt nicht abzusichern bzw. nicht Mitglied
der Postbeamtenkrankenkasse oder der Krankenversorgung der Bundesbahnbeam-
ten ist. Entsprechend endet die Versicherungspflicht — und kann der Versicherungs-
nehmer eine bestehende private Pflegepflichtversicherung beenden —, wenn entwe-
der Versicherungspflicht in der gesetzlichen Pflegepflichtversicherung greift, oder
er aus anderen Griinden die private Krankenversicherung zur Absicherung der
Krankenhauskosten beendet.?

Der von der Versicherungspflicht ErfaB8te soll grundsitzlich die Pflegeversiche-
rung bei dem PKV-Unternehmen durchfiihren, bei dem auch die Krankenversiche-
rung besteht. Allerdings besteht in den ersten sechs Monaten nach Eintritt der indi-
viduellen Versicherungspflicht das Recht, das Unternehmen zu wechseln und die
Pflegepflichtversicherung bei einem anderen Unternehmen durchzufiihren.®> Wer,
wie die Versicherten der Postbeamtenkrankenkasse oder der Krankenversorgung
der Bundesbahnbeamten, nicht bei einem PKV-Unternehmen gegen Krankheitsko-
sten versichert ist, aber der Pflegepflichtversicherung unterliegt, kann irgendein
Unternehmen der PKV fiir die Durchfiihrung der Pflichtversicherung wihlen.*

Damit die Versicherungsnehmer die Versicherungspflicht realisieren konnen,
steht ihr ein Kontrahierungszwang fiir die Versicherungsunternehmen gegeniiber”:

2 § 13 Musterbedingungen fiir die private Pflegepflichtversicherung (MB /PPV 1995).

3 AuBerdem besteht immer dann wieder ein Wechselrecht, wenn das Unternehmen der der
Pflegepflichtversicherung zugrunde liegenden privaten Krankenversicherung gewechselt
wird (vgl. § 23 Abs. 2 SGB XI).

4 Um eine etwaige ungleiche Verteilung der Versicherten der Postbeamtenkrankenkasse
und der Krankenversorgung der Bundesbahn auf die PKV-Unternehmen in der Pflegepflicht-
versicherung zu vermeiden, haben die PKV-Unternehmen diesen Personen bei Einfiihrung
der Pflegepflichtversicherung die Wahrnehmung der Versicherung bei einer vom Verband der
privaten Krankenversicherung gegriindeten Mitversicherungsgemeinschaft seiner Mitglieds-
unternechmen angeboten, bei der Beitragseinzug und Leistungsregulierung iiber die Post-
bzw. Bahnkrankenkasse erfolgen. De facto ist der Personenkreis nahezu vollstandlg bei dieser
Mitversicherungsgemeinschaft versichert.

5 Buchholz und Wiegard (1992), S. 454 weisen zurecht darauf hin, daB ein Kontrahie-
rungszwang nicht zwingend erforderlich ist, wenn fiir die Versicherungsnehmer eine Versi-
cherungspflicht vorgeschrieben ist: Sofern es den Unternehmen der Versicherungswirtschaft
gestattet ist, risikodquivalente Pramien zu kalkulieren, die Gesellschaft also bereit ist, eine
entsprechende Pramiendifferenzierung mit hohen Pramien fiir schlechte Risiken zu akzeptie-
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Die PKV-Unternehmen, die ,zum Betrieb der Pflegeversicherung befugt sind*
(§ 110 Abs. 1 SGB XI), sind verpflichtet, mit den Versicherungspflichtigen Vertra-
ge iiber die Pflegepflichtversicherung abzuschlieBen.® Da die Versicherungspflicht
nur eine ,.bedingte* ist, ist auch der Kontrahierungszwang fiir die Unternehmen
nur ein bedingter: Wird von den Personengruppen abgesehen, die ohne zutun der
PKV-Unternehmen versicherungspflichtig werden (also die Beihilfeberechtigten
sowie die Versicherten der Postbeamtenkrankenkasse oder der Krankenversorgung
der Bundesbahnbeamten), wird eine Versicherungspflicht — und damit der Kontra-
hierungszwang — nur dadurch ausgeldst, da3 beide Seiten sich auf den Krankenver-
~sicherungsvertrag verstindigen: Wem die private Krankenversicherung etwa auf-
grund seines schlechten Gesundheitszustandes keinen Krankenversicherungsver-
trag anbietet (oder den AbschluBl nur unter der Kautele eines hohen Risikozu-
schlags oder von Leistungsausschliissen anbietet, so da3 dies fiir den Versicherten
nicht in Betracht kommt), dem gegeniiber wird sie auch nicht in die Situation eines
Kontrahierungszwanges in Bezug auf die Abdeckung des Pflegekostenrisikos ge-
stellt.

Allerdings hatte sich die Politik im politischen Kompromif iiber die Einfiihrung
der Pflegeversicherung darauf verstdndigt, da in bezug auf die private Pflege-
pflichtversicherung Versicherungspflicht und Kontrahierungszwang auch fiir dieje-
nigen Versicherten der privaten Krankenversicherung gelten sollten, die bei Ein-
filhrung der Pflegeversicherung bereits pflegebediirftig waren. Es handelt sich also
um Personen, die bislang die mit ihrer Pflegebediirftigkeit einhergehenden Kosten
entweder selber durch Riickgriff auf eigenes Einkommen und Vermdgen getragen
und/oder (steuerfinanzierte) Leistungen der Hilfe zur Pflege durch den Sozialhil-
fetrdger erhalten hatten und nun durch Einbezug in die neue Versicherungspflicht
anspruchsberechtigt auf Leistungen der privaten Pflegepflichtversicherung werden
sollten. Auch die — mit Blick auf die mit dem Alter steil ansteigende Pflegewahr-
scheinlichkeit (dazu: Socialdata, 1990; Schneekloth und Potthoff, 1993, S. 103 ff.)
,,pflegenahe Jahrgdnge“ genannten — &lteren Privatversicherten wurden in die Pfle-
gepflichtversicherung einbezogen. In bezug auf diese sogenannte ,,alte Last* ist al-
so der Kontrahierungszwang in bezug auf das Pflegekostenrisiko fiir die PKV ge-
geben, ohne daBl die Unternehmen die Moglichkeit gehabt hitten, sich diesem
durch Verweigerung eines Krankenversicherungsvertrages zu entziehen.

ren, wird sich auch ohne Kontrahierungszwang fiir die Unternehmen eine Versicherungs-
pflicht durchsetzen lassen. DaB fiir die Pflegepflichtversicherung neben der Versicherungs-
pflicht fiir die Betroffenen auch ein Kontrahierungszwang fiir die Unternehmen vorgesehen
ist, ist in der Tat in engem Zusammenhang mit der Ausgestaltung der Pflegepflichtversiche-
rung im Bereich der Tarifierung und Kalkulation zu sehen, auf die weiter unten noch einge-
gangen werden wird.

6 Theoretisch wére es denkbar, da8 ein PKV-Unternehmen zwar Krankenversicherungs-
produkte vertreibt, aber nicht beabsichtigt, auch Pflegeversicherungsprodukte zu betreiben.
Fiir dieses Unternehmen wiirde dann die Pflicht zum Kontrahierungszwang leerlaufen. Fak-
tisch aber spielt diese Moglichkeit in der Bundesrepublik gegenwirtig keine Rolle.

6*
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Auch wurde den freiwillig in der GKV versicherten Personen fiir das erste Halb-
jahr 1995 ein Wahlrecht eingerdumt, ob sie der Versicherungspflicht gegen das
Pflegekostenrisiko in der gesetzlichen Pflegeversicherung nachkommen wollten,
oder ob sie sich hiervon befreien lassen wollten und statt dessen eine Pflegepflicht-
versicherung in der privaten Versicherungswirtschaft abschlieen wollten.” Dar-
iiber hinaus haben Personen, die nach Inkrafttreten der Pflegeversicherung in der
GKYV freiwillig versichert werden und dadurch der Versicherungspflicht in der ge-
setzlichen Pflegeversicherung unterliegen, ebenfalls ein Recht, sich in den ersten
drei Monaten nach Beginn der freiwilligen GKV-Versicherung von der gesetzli-
chen Pflegeversicherung zugunsten der privaten Pflegeversicherung befreien zu
lassen (§ 22 SGB XI). Auch fiir diese beiden Personengruppen ist die private Ver-
sicherungswirtschaft einem Kontrahierungszwang in Bezug auf die Pflegepflicht-
versicherung unterworfen (§ 110 Abs. 2 SGB XI), ohne daf} sie die Moglichkeit
hitte, durch Ablehnung eines Krankenversicherungsvertrages den Abschluf} eines
Pflegeversicherungsvertrages zu vermeiden.®

Versicherungspflicht und Kontrahierungszwang beziehen sich nur auf Versiche-
rungsschutz fiir das definierte Leistungspaket (s.u.) der Pflegepflichtversicherung.
Fiir eine etwaig dariiber hinaus beabsichtigte Zusatzversicherung gelten die ,,nor-
malen® Spielregeln von Angebot und Annahme von Versicherungsschutz des Ver-
sicherungsvertragsgesetzes.

2. Leistungen der Versicherung

In der Pflegepflichtversicherung ist Gegenstand der Versicherung ein einheitlich
definiertes Leistungspaket: Dieses mufl nach der gesetzlichen Vorgabe dem Lei-
stungspaket der gesetzlichen Pflegeversicherung ,,nach Art und Umfang gleichwer-
tig” sein (§ 23 Abs. 1 Satz 2 SGB XI). Die Unternehmen der privaten Krankenver-
sicherung haben in gemeinsam entwickelten, einheitlich den Versicherungsvertra-
gen zugrunde liegenden Versicherungsbedingungen die Leistungen abschlieBend
definiert (§ 4 MP/PPV 1995). Auch in bezug auf die Leistungsvoraussetzungen
(Unterscheidung von drei Stufen der Pflegebediirftigkeit aufgrund einer sozialme-
dizinischen Beurteilung; stufenweise Einfiihrung von Wartezeiten®) und die Diffe-
renzierung der Leistungen zwischen den einzelnen Pflegestufen entspricht die pri-
vate Pflegepflichtversicherung der gesetzlichen Pflegeversicherung.

7 Artikel 41 Abs. 1 Pflegeversicherungsgesetz.

8 In der Praxis spielt dieses Befreiungsrecht allerdings keine Rolle. Dies u. a. auch deswe-
gen, weil die privaten Krankenversicherer an ihre Vermittler keine Provisionen fiir solche
.isolierten” Ubertritte in die PKV fiir den Bereich der Pflegepflichtversicherung zahlen.

9 Hierbei sind zuriickgelegte Versicherungszeiten in der sozialen Pflegeversicherung (so-
wie bei Kindern auch Versicherungszeiten der Eltern in der sozialen oder privaten Pflegever-
sicherung) anzurechnen, so daf3 die Wartezeiten faktisch nur bei Zuwanderung Bedeutung er-
langen.
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Aus dem Gebot der Gleichwertigkeit der Leistungen folgt auch, daf die private
Pflegepflichtversicherung ihre Leistungsbetrige oder Leistungsgrenzen entspre-
chend anpassen muB, wenn der Gesetzgeber fiir die gesetzliche Pflegeversicherung
eine entsprechende Anpassung vornimmt.

Mit dem Leistungsniveau der Pflegepflichtversicherung ist somit wie in der ge-
setzlichen Pflegepflichtversicherung eine Grundsicherung gegen das Pflegekosten-
risiko realisiert, die im ambulanten Bereich (soweit die iiberwiegend in Anspruch
genommenen Geldleistungen betroffen sind) zu zusétzlichen Transfers an die
Haushalte der (bereits bislang) Pflegebediirftigen fiihrt und im stationédren Bereich
in Hohe der gewahrten Leistungen die bislang gewihrte Grundsicherung durch die
Sozialhilfe substituiert.'® Wie die Leistungen der gesetzlichen Pflegeversicherung
haben die Leistungen der privaten Pflegepflichtversicherung Vorrang vor Lei-
stungsanspriichen gegeniiber dem Sozialhilfetriger (§ 13 Abs. 3 SGB XI).

3. Beziehung zu den Leistungserbringern

Soweit die Versicherten (dies ist laut Bundesministerium fiir Arbeit und Sozial-
ordnung (1997, S. 97) zu iiber 75% der Fall) im hauslichen Bereich ausschlieBlich
Geldleistungen der Pflegeversicherung wihlen (mit denen teilweise Pflegeleistun-
gen oder hauswirtschaftliche Versorgung von Leistungserbringern eingekauft wer-
den), besteht ohnehin keine Beziehung zwischen Pflegeversicherungstrdger und
Leistungserbringern. Aber auch wenn die Versicherten sich nicht fiir eine Geldlei-
stung entscheiden — und in der gesetzlichen Pflegeversicherung also das Sachlei-
stungsprinzip zur Geltung kdme —, entstehen in der privaten Pflegepflichtversiche-
rung keine vertraglichen Beziehungen zwischen Versicherungsunternehmen und
Leistungserbringern. Vielmehr praktizieren die Unternehmen hier das Kostener-
stattungsprinzip: Die Versicherten bekommen innerhalb der Leistungsgrenzen und
fiir die der Leistungspflicht unterliegenden Leistungen von ambulanten oder statio-
niren Pflegediensten die ihnen entstandenen Aufwendungen erstattet.

Hierbei gilt — wie etwa auch bei den allgemeinen Krankenhausleistungen, anders
aber als in der ambulanten drztlichen oder zahnérztlichen Versorgung — die gleiche,
fiir alle Benutzer und ihre Kostentrdger einheitliche Vergiitung, wie sie auch die
gesetzlichen Pflegekassen zahlen (§ 84 Abs. 3 sowie § 89 Abs. 1 SGB XI). Die
Vergiitungen werden zwischen den Trigern der Pflegeeinrichtungen und den ge-
meinschaftlich handelnden Pflegekassen vereinbart; der Verband der privaten

10 Wie groB} der Personenkreis der privat Pflegepflichtversicherten ist, der durch die Ein-
fiihrung dieser Grundsicherung im stationdren Bereich vom (partiellen) Sozialhilfeempfanger
zum vollstindigen Selbstzahler geworden ist, ist nicht bekannt. Aus dem Bremer Projekt zur
Pflegefallabsicherung ist bekannt, daB in Bremen nur knapp 20% der bisherigen Sozialhilfe-
bezieher in Pflegeheimen durch die Pflegeversicherung aus der Sozialhilfe ,herauskommen*
(Vogler, Schmdhl und Rothgang 1998). Die Studie differenziert allerdings nicht zwischen ge-
setzlich und privat Pflegepflichtversicherten.
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Krankenversicherung ist zwar an den Verhandlungen beteiligt und auch Mitglied
der Schiedsstelle, die bei Nichteinigung eine Vergiitung festzusetzen hat, jedoch ist
er nicht Vertragspartei. Sofern die Pflegeeinrichtungen nicht in Vergiitungsver-
handlungen mit den Pflegekassen eintreten wollen, zahlen die privaten Kranken-
versicherer wie auch die gesetzlichen Pflegekassen hochstens 80% des Betrages,
den sie als Leistungsobergrenzen bei einer zustandegekommenen Vergiitungsver-
einbarung gezahlt hitten (§ 91 SGB XI).

In bezug auf die Wahl der Leistungserbringer sieht das Recht der gesetzlichen
Pflegeversicherung vor, daB3 die Versicherten zwischen jenen Leistungserbringern
wihlen konnen, mit denen die Pflegekassen einen Versorgungsvertrag abgeschlos-
sen haben — welcher insbesondere voraussetzt, daBl es sich bei den Leistungserbrin-
gern um selbstindig wirtschaftende Einheiten handelt, die zudem die Gewéhr fiir
eine leistungsfahige und wirtschaftliche pflegerische Versorgung bieten (§ 72 SGB
XI). In der privaten Pflegepflichtversicherung ist derselbe Versorgungsvertrag
ebenfalls Voraussetzung dafiir, da die PKV-Unternehmen die Kosten der erbrach-
ten Leistungen iibernehmen. "'

II. Tarifierung und Kalkulation
der privaten Pflegepflichtversicherung

1. Vorgaben des Gesetzgebers fiir die Tarifierung und Prdmiengestaltung

Der Gesetzgeber hat die private Pflegepflichtversicherung in sozialpolitischer
Absicht beziiglich der Beitragsgestaltung in erheblichem Umfang reguliert, mit
weitreichenden Konsequenzen fiir die Kalkulation. Hierbei ist (nach § 110 SGB
XI) zu unterscheiden zwischen denjenigen Versicherten, die bei Einfiihrung der
Pflegepflichtversicherung (1. 1. 1995) bereits in der PKV krankenversichert waren,
und solchen Personen, fiir die die Pflegepflichtversicherung erst nach dem
1. 1. 1995 in Kraft trat (vgl. Tabelle 1).

e Wihrend in der privaten Krankenversicherung typischerweise Vorerkrankungen
und ihre Folgewirkungen, deren Kostenkonsequenzen entweder nicht kalkuliert
werden konnen oder die bei Umrechnung in einen Risikozuschlag zu einem Pré-
mienzuschlag von mehr als 100% fiihren wiirden, aus der Leistungspflicht aus-
geschlossen wiirden, ist dies den PKV-Unternehmen in der Pflegepflichtversi-
cherung untersagt. Dies gilt sowohl fiir den ,,Altbestand* als auch fiir diejenigen
Versicherungsvertrdge, die erst am dem 1. 1. 1995 beginnen. Wird also zum Bei-
spiel nach dem 1. 1. 1995 eine Person mit Anspruch auf Beihilfe verbeamtet,

11 Vgl. § 4 MB/PPV 1995. Bei der hduslichen Pflege sehen die Versicherungsbedingun-
gen dariiber hinaus die Moglichkeit einer eigenstdndigen ,,Anerkennung® der Pflegedienste
durch die private Pflegepflichtversicherung vor, ohne dafl zwischen dem Pflegedienst und der
gesetzlichen Pflegeversicherung ein Versorgungsvertrag geschlossen wurde; faktisch ist diese
Regelung aber offenbar ohne Relevanz.
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die aufgrund einer Erkrankung eine erhohte Wahrscheinlichkeit der Pflegebe-
diirftigkeit mit sich bringt, so konnte das private Krankenversicherungsunter-
nehmen diese Erkrankung zwar fiir die Krankheitskostenversicherung, nicht je-
doch fiir die Pflegeversicherung ausschliefen.

Tabelle 1
Vorgaben fiir Tarifierung und Beitragskalkulation

Versicherungsbeginn Versicherungsbeginn
zum 1. 1. 1995 nach 1. 1. 1995
kein Ausschlufl von Vorerkrankungen X X
keine Staffelung der Pramien nach X
Gesundheitszustand
keine Staffelung der Pramien nach X X
Geschlecht
keine Pramienhohe, die den X X (erst nach 5 Jahren
Hochstbeitrag der sozialen Versicherung)
Pflegeversicherung iibersteigt
beitragsfreie Mitversicherung der X X
Kinder
Pramienbegrenzung fiir Ehepaare mit X
1 Geringverdiener bei 150% des
Hochstbeitrages der sozialen
Pflegeversicherung

e Der Risikozuschlag ist soeben bereits angesprochen worden: Er ist das typische
Instrument, mit dem die private Krankenversicherung bei Versicherungsbeginn
bereits vorhandene Erkrankungen tarifiert. In der Pflegepflichtversicherung darf
dieses Instrument fiir den ,,Altbestand“ der Versicherten, fiir die die Versiche-
rungspflicht am 1. 1. 1995 begann, hingegen nicht angewendet werden. Auch
von bereits pflegebediirftigen Versicherten darf daher keine erhohte Pramie ver-
langt werden. Zulassig ist dieses Instrument allerdings fiir den ,,Neuzugang® der
Versicherten, die nach dem 1. 1. 1995 in die Versicherungspflicht der privaten
Pflegepflichtversicherung eintreten: Hier kann nicht nur eine bereits eingetrete-
ne Pflegebediirftigkeit mit einem hoheren Beitrag belegt, sondern auch eine er-
hohte Wahrscheinlichkeit des Eintritts von Pflegebediirftigkeit aufgrund einer
Vorerkrankung mit einem Risikozuschlag belegt werden.

o Typischerweise erhebt die PKV in ihrer Orientierung am versicherungstechni-
schen Aquivalenzprinzip und der daraus resultierenden Bildung homogener Ri-
sikogruppen auch geschlechtsdifferenzierte Beitrdge. Dies gilt etwa auch in der
privaten Pflegezusatzversicherung, wo zwar davon ausgegangen wird, daf die
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Wahrscheinlichkeit von Pflegebediirftigkeit fiir ein gegebenes Lebensalter nicht
zwischen Ménnern und Frauen differenziert, Frauen aufgrund der héheren Le-
benserwartung jedoch im Lebensverlauf eine hohere Eintrittswahrscheinlichkeit
von Pflegebediirftigkeit haben, woraus im Rahmen des Anwartschaftsdeckungs-
verfahrens'? hohere Primien fiir Frauen folgen wiirden. Sowohl fiir den Altbe-
stand als auch fiir den Neuzugang ist jedoch in der Pflegepflichtversicherung
eine Differenzierung der Pramien nach dem Geschlecht verboten.

e Wihrend aus der Orientierung am versicherungstechnischen Aquivalenzprinzip
in der PKYV typischerweise folgt, dal auch fiir Kinder eigenstindige, kostendek-
kende, Pramien zu erheben sind, ist den Unternehmen sowohl fiir den Altbe-
stand als auch fiir den Neuzugang die beitragsfreie Versicherung von Kindern
unter den Voraussetzungen vorgeschrieben, zu denen die Kinder auch in der ge-
setzlichen Pflegeversicherung im Rahmen der Familienmitversicherung bei-
tragsfrei versichert wiren.

o Aufgrund der mit dem Alter steigenden Pflegefallwahrscheinlichkeiten wiirde
im Anwartschaftsdeckungsverfahren der PKV ein — unter idealtypischen Bedin-
gungen lebenslang konstanter (dazu: Wasem, 1996) — Beitrag folgen, der mit
dem Eintrittsalter des Versicherten zunimmt, da die Zeitspanne zu den pflegena-
hen Jahrgéngen sich zunehmend verringert, somit weniger Zeit zur Bildung ei-
ner Alterungsriickstellung bleibt. Da die &lteren Jahrginge bis zur Einfiihrung
der Pflegepflichtversicherung keine Alterungsriickstellungen aufgebaut hatten,
wiirden bei Zugrundelegen ihres ,Eintrittsalters* in die Versicherung entspre-
chend Beitrége resultieren, die beispielsweise bereits 1995 (also vor Einfiihrung
der zweiten Stufe der Pflegeversicherung, den Leistungen im stationdren Be-
reich) fiir 80jahrige bei monatlich rd. 275 DM gelegen hitten. "

Die Regulierungen fiir die Pflegepflichtversicherung schreiben hingegen fiir den
,Altbestand* vor, da3 der Hochstbeitrag der gesetzlichen Pflegeversicherung, der
sich bei Anwendung des Beitragssatzes auf die im jeweiligen Rechtskreis (Ost-
bzw. Westdeutschland) geltende Beitragsbemessungsgrenze ergibt, nicht iiber-
schritten werden darf (1995 lag dieser zum Vergleich in Westdeutschland bei
58,50 DM)'*. Bereits fiir Versicherte, die deutlich jiinger als 60 Jahre waren, kann
daher ein Beitrag entsprechend dem Anwartschaftsdeckungsverfahren nicht erho-
ben werden.

12 Vgl. dazu immer noch grundlegend Bohn (1980). Im 6konomischen Diskussionszusam-
menhang werden die unterschiedlichen Formen kapitalfundierter Kalkulationsverfahren zu-
meist einheitlich als ,,Kapitaldeckungsverfahren bezeichnet, wihrend dieser Begriff in der
Versicherungstechnik ein spezifisches Verfahren meint. Das in der PKV praktizierte kapital-
fundierte Kalkulationsverfahren wird in der bundesdeutschen Versicherungstechnik als An-
wartschaftsdeckungsverfahren bezeichnet.

13 Laut Auskunft des PKV-Verbandes, dem der Verfasser ebenso wie Mitarbeitern der Ver-
einte Krankenversicherung AG fiir die geduldige Gespréachs- und Informationsbereitschaft
dankt.

14 Auf Besonderheiten fiir Beihilfeberechtigte wird hier nicht eingegangen.
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Fiir Versicherte des ,,Neuzuganges* nach dem 1. 1. 1995 gilt zunédchst zwar der
Hochstbeitrag nicht, aber ein diesen iibersteigender Beitrag darf maximal 5 Versi-
cherungsjahre erhoben werden. Dies bedeutet auch, da die fiir den Neuzugang
(wie oben gesehen) prinzipiell moglichen Risikozuschlidge nach 5 Jahren durch
den Hochstbeitrag begrenzt werden.

e Fiir den ,,Altbestand findet schlieBlich eine Pramienbegrenzung fiir Ehepaare
auf 150% des Hochstbeitrages der gesetzlichen Pflegeversicherung Anwendung,
wenn einer der Ehegatten ein Gesamteinkommen aufweist, das regelmiBig die
Geringverdienergrenze nicht iiberschreitet.

2. Notwendige Anpassungen des Kalkulationsmodelles der PKV

Insbesondere mit der Vorgabe eines Hochstbeitrages, der weit iiber dem Beitrag
liegt, der sich fiir dltere Versicherte im Anwartschaftsdeckungsverfahren ergeben
wiirde, aber auch durch die {ibrigen im vorangegangenen Unterabschnitt skizzier-
ten Regulierungen, ergibt sich die Notwendigkeit erheblicher Abweichungen der
Kalkulation gegeniiber dem iiblicherweise praktizierten Verfahren.

Wihrend das Anwartschaftsdeckungsverfahren, zumindest wenn es in ,,Reinkul-
tur* praktiziert wird,'® keine intergenerativen Umverteilungen aufweist, kann dies
bei der Beitragskalkulation der Pflegepflichtversicherung zumindest vorldufig
nicht realisiert werden: Sowohl zugunsten der beitragsfrei versicherten Kinder als
auch — und insbesondere — zugunsten der mit Beitragsbegrenzung versicherten al-
teren Personen sind intergenerative Umverteilungen vorzunehmen. Mit diesen kon-
nen nur die ,,mittleren* Generationen belastet werden. Auch kann auf im Rahmen
des versicherungstechnischen Aquivalenzprinzips nicht praktizierte intragenerative
Umverteilungen — von Ménnern zu Frauen, von Singles und Ehepaaren ohne Ge-
ringverdiener zu Ehepaaren mit Geringverdienern, von Personen ohne Vorerkran-
kungen zu Personen mit Vorerkrankungen — nicht verzichtet werden.

Mit diesen Mafigaben haben sich die die private Pflegepflichtversicherung be-
treibenden Unternehmen auf das nachfolgende Kalkulationsmodell, das gemein-
sam angewendet wird'®, verstandigt:'’

15 Zu ,,Verunreinigungen‘ vgl. etwa Unabhdngige Expertenkommission (1996) sowie Wa-
sem (1996).

16 Die Gemeinsamkeit der Kalkulation hingt zentral mit dem Risikoausgleich zwischen
den Unternehmen zusammen (vgl. dazu auch den folgenden Unterabschnitt). Vorgeschrieben
ist diese gemeinsame Kalkulation durch § 111 Abs. 1 Satz 3 SGB XI. Die PKV-Unternehmen
haben fiir die gemeinsame Kalkulation und die Durchfiihrung des Risikoausgleichs eine Ge-
sellschaft biirgerlichen Rechts gegriindet.

17 Die folgende Darstellung abstrahiert von einer Vielzahl technischer Einzelheiten und
vereinfacht gegeniiber dem in der Praxis verwendeten Kalkulationsmodell auf die im vorlie-
genden Kontext zentralen Aspekte.
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Ausgangspunkt ist die Uberlegung, daB es unter den skizzierten Bedingungen
vier Gruppen von Versicherten gibt:'®

e Betagte Versicherte jenseits eines kritischen Alters a, bei denen bereits kohor-
tenspezifische Risikoprdmien zu einem Beitrag oberhalb des gesetzlich zuléssi-
gen Hochstbeitrages By fithren: Fiir diese Versicherten wird auf das Bilden von
Alterungsriickstellungen verzichtet.'®

Wir verstehen unter kohortenspezifischen Netto-Risikoprdmien ein Kalkulati-
onsmodell, in dem die Versicherten jedes Altersganges in jeder (kurzen) Periode
(hier: einem Jahr) einen Beitrag zahlen, der genau ausreicht, die zu erwartenden
Leistungsausgaben dieser Kohorte in der entsprechenden Periode zu decken.
Seien die brancheneinheitlich bestimmten durchschnittlich in der privaten Pfle-
gepflichtversicherung zu erwartenden, geschlechtsunabhéngigen Pro-Kopf-Lei-
stungsausgaben fiir eine Kohorte mit Alter j > a in einem Jahr (die sogenannten
,»Kopfschiden*) K;, ergeben sich die brancheneinheitlichen, altersabhéingigen,
geschlechtsunabhingigen kohortenspezifischen Risikoprdmien P; als

(1) Pi=kK;, firj>a.

Ist des weiteren auf die kohortenspezifische Risikoprdmie ein brancheneinheitli-
cher prozentualer Sicherheitszuschlag 3 aufzuschlagen und kann jedes Versiche-
rungsunternehmen bis zu einer vorgegebenen Hochstgrenze I' einen unterneh-
mensindividuellen, fiir alle Versicherten gleichen, absoluten Verwaltungskosten-
zuschlag T'yy aufschlagen,? wiirde sich der auf kohortenspezifischen Risikopra-
mien basierende rechnerisch erforderliche kohortenspezifische Bruttobeitrag ij
darstellen als

©) B, =K+ BKj+Tyy, firj>a.

Allerdings iibersteigt dieser rechnerisch erforderliche Bruttobeitrag in der Al-
tersgruppe mit j > a den gesetzlich vorgegebenen Hochstbeitrag By, so dafl er
nicht erhoben werden darf, sondern fiir den tatséchlich erhobenen kohortenspe-
zifischen Bruttobeitrag B; eine Kappung beim Hochstbeitrag By erfolgt:

18 In der Praxis gibt es wegen der Beihilfe-Versicherten, eines geringeren Hochstbeitrags
in Ostdeutschland und des gesonderten Hochstbeitrages fiir gering verdienende Ehepaare eine
deutlich grofere Zahl von relevanten Gruppen. Auch erfolgt die Abgrenzung der Versicher-
tengruppen hinsichtlich der Anwendung findenden Kalkulationsverfahren in der Realitat
nicht vollstandig der hier vorgenommenen Typisierung.

19 Gegenwirtig wird allerdings diskutiert, ob aus den bisher angelaufenen Uberschiissen
der Pflegepflichtversicherung auch fiir diese Versicherten Alterungsriickstellungen aufgebaut
werden sollen.

20 Der Index VU zeigt, daB es sich um eine unternehmensindividuelle Gro8e handelt. Fak-
tisch haben allerdings nahezu alle Unternehmen die zuldssige Hochstgrenze fiir den Verwal-
tungskostenzuschlag (I') ausgeschopft.
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(3) Bjso = min(K; + BK; + Tvy; By) = By, firj>a

Da ein solcher, durch den Hochstbeitrag begrenzter, Beitrag fiir diese Kohorten
nicht die tatsdchlichen Kosten abdeckt, entsteht ein Umlagebedarf durch jiingere
Versicherte. Dieser stellt sich in der Summe iiber alle die Pflegepflichtversiche-
rung betreibenden Unternehmen dar als Differenz des nach Gleichung (2) rech-
nerisch notwendigen kohortenspezifischen Beitrags B}>a (wobei bei der Bestim-
mung des Umlagebedarfes fiir alle Unternehmen hinsichtlich des Verwaltungs-
kostenzuschlages vom Maximalansatz ausgegangen wird) und des nach Glei-
chung (3) tatséchlich erzielbaren kohortenspezifischen Beitrags Bjs,. Ist L; die
Besetzung der einzelnen Altersgruppen in der Pflegepflichtversicherung, so
folgt daher fiir den Umlagebedarf fiir diese dlter als a-jahrigen Versicheiten

4) Usa = Z(L; % (K; + BK; + T — By)), firj> a.

Beitragsfrei zu versichernde Kinder, unterhalb der Altersgrenze b, bei der Bei-
tragspflicht einsetzt: Hier gilt das Analoge wie fiir die Hochbetagten, da auch
hier die kohortenspezifischen Beitrédge fiir diese Kohorten nicht aus Beitragsein-
nahmen finanziert werden konnen. Auch fiir diese Kinder wird darauf verzich-
tet, Alterungsriickstellungen zu bilden — insbesondere, da ein erheblicher Teil
von ihnen zu einem spiteren Zeitpunkt in die gesetzliche Pflegeversicherung
wird iiberwechseln miissen. Also wire auch hier der eigentlich erforderliche ko-
hortenspezifische Risikobeitrag analog Gleichung (1) in Hohe des durchschnitt-
lichen altersspezifischen Kopfschadens festzusetzen:

(5) P; = Kj, firj<b

und der rechnerisch erforderliche unternehmensspezifische Beitrag unter Be-
riicksichtigung von Zuschldgen wire:

(6) B, =K+ BK; +TyU, firj<b,

wegen der vorgeschriebenen Beitragsfreiheit gilt jedoch

(7) By =0, firj<b),

und der Umlagebedarf stellt sich dar als

(8) Ujeh = (L x (K; + BK; + 1)), fiirj<b.

Die dritte Gruppe sind jene Versicherte jenseits eines kritischen Alters
¢(b < ¢ < a), bei denen zwar ein nach Gleichung (2) auf Risikobasis einschlieB-

lich Verwaltungskosten- und Sicherheitszuschlag kalkulierter Beitrag geringer
ist als der Hochstbeitrag By, bei denen jedoch die Kalkulation nach dem An-
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wartschaftsdeckungsverfahren (einschlieBlich der Zuschlidge) zu Beitrdgen ober-
halb des Hochstbeitrages fiihren wiirde: Fiir diese Personen werden Alterungs-
riickstellungen in voller Hohe gebildet, die sie jedoch nur teilweise selber finan-
zieren.

Es sei die sich im Anwartschaftsdeckungsverfahren ergebende, geschlechtsspe-
zifische, auf das jeweilige ,.Eintrittsalter” j in die neu gegriindete Pflegepflicht-
versicherung bezogene, ,,lebenslang konstante* rechnerisch erforderliche Netto-
pramie (etwa: Bohn 1980):

w—j X

520 (Lay) e X Kjvg x W)
9) Pxi =055 )
, (Lugyee X vite)

wobei x und:,y das Geschlecht bezeichnen, w das kalkulatorische Endalter dar-
stellt, durch

(10) Lyt = Lig)j X (1 = Gag)j = Wag)y)

eine geschlechtsspezifische Verbleibe- (und spiegelbildlich: Ausscheide-)ord-
nung der L; Versicherten (mit g,(,); als geschlechtsspezifischen Sterbewahr-
scheinlichkeiten und wy,); als geschlechtsspezifischen Stornowahrscheinlich-
keiten) beschrieben wird, und

(11) v=-—-

den Abzinsungsfaktor zur Diskontierung fiir Beitragseinnahmen und Leistungs-
ausgaben bezeichnet, fiir welchen p = 3,5% gesetzt ist.

Diese Beitrdge sind zunidchst wegen des Verbots geschlechtsdifferenzierender
Beitrége fiir jedes Eintrittsalter auf einen rechnerisch erforderlichen geschlechts-
neutralen, nur noch vom Eintrittsalter abhidngigen, Beitrag Py umzurechnen.
Die Umrechnung bewirkt, da die fiir Frauen aufgrund der hoheren Lebenser-
wartung zu bildenden hoheren Alterungsriickstellungen von den Ménnern mit-
getragen werden:

Prj X Lej+Pyj X Ly
(12) Popyj = ===
Xy YJ

Unter Beriicksichtigung der Zuschlédge ergibt sich daher ein rechnerisch erfor-
derlicher geschlechtsunabhingiger, eintrittsaltersabhingiger Bruttobeitrag B;(y) J
von

(13) B, =Py x(1+8)+Tw .
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Allerdings iibersteigt dieser rechnerisch erforderliche Bruttobeitrag fiir die Al-
tersgruppen ¢ < j < a den gesetzlich vorgegebenen Hochstbeitrag By, so da3 er
nicht erhoben werden darf, sondern eine Kappung beim Hochstbeitrag By er-
folgt:

(14) Begjco = min (Pyyy; X (14 B) + Tvy;By) =By, firc<j<a.

Da die fiir diese Kohorten gebildeten Alterungsriickstellungen nur teilweise
durch ihre eigenen Beitrdge finanziert werden konnen, entsteht ein Umlagebe-
darf durch jiingere Versicherte. Dieser stellt sich in der Summe iiber alle die
Pflegepflichtversicherung betreibenden Unternehmen dar als Differenz des nach
Gleichung (13) rechnerisch notwendigen Beitrags und des nach Gleichung (14)
tatséchlich erzielbaren Hochstbeitrages:

(15) Ue<jca = (L X (B, —Bu)) , firc<j<a

e SchlieBlich stellt die vierte Gruppe jene beitragspflichtigen Versicherten dar, die
nicht alter als c sind, bei denen der im Rahmen des Anwartschaftsdeckungsver-
fahrens einschlieBlich der Zuschldge nach den Gleichungen (9) bis (13) kalku-
lierte kohortenspezifische Beitrag geringer ist als der Hochstbeitrag. Diese Ko-
horten konnten einerseits mit Einfilhrung der Pflegepflichtversicherung den
nach dem Anwartschaftsdeckungsverfahren kalkulierten Beitrag in voller Hohe
selber tragen, also neben den auf sie entfallenden Kopfschdden und Zuschldgen
auch ihre eigenen Alterungsriickstellungen finanzieren. Andererseits haben sie
zusitzlich zu dem nach dem Anwartschaftsdeckungsverfahren kalkulierten Bei-
trag die nach den Gleichungen (4), (8) und (15) ermittelten Umlagen zu finan-
zieren, also die oben skizzierten Beitragsbefreiungen und Beitragsbegrenzungen
zu tragen. Zugleich gilt hierbei, dafl der eigene Beitrag der jeweiligen Kohorten
wiederum den Hochstbeitrag By nicht ibersteigen darf.

Der insgesamt aufgelaufene Umlagebedarf in der Pflegepflichtversicherung
UBppy, fiir den gilt

(16) UBppy = Ujsg + Ujcp + Ucjca »

ist daher durch die Summe der Umlagezahlungen der Kohorten, die nicht dlter als
c sind, aufzubringen:

(17) Y(L x Uj) = UBppy , firb<j<c.

Die PKV hat sich hierbei fiir ein Modell entschieden, nachdem alle Kohorten
die gleiche Pro-Kopf-Umlage Up.x zahlen, jedoch die Kohorten, bei denen mit
Zahlung von Uy, der Hochstbeitrag iiberschritten wire, nur eine Umlage
Uj < Unax in Hohe der Differenz von Hochstbeitrag und gemiB Gleichung (13)
nach dem Anwartschaftsdeckungsverfahren kalkuliertem Beitrag zahlen. Die ko-
hortenspezifische Umlage betrigt daher:
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(18) Uj = min(Unex; By — B,,;) , firb<j<c,

wobei die maximale Pro-Kopf-Umlage Upn,y , die in der Lage ist, Gleichung (17)
zu erfiillen, iterativ zu ermitteln ist. Fiir den von diesen Kohorten zu leistenden
Beitrag folgt dann:

(19) Byyj =8B, +U, firb<j<c.

3. Risikoausgleich zwischen den Unternehmen als Konsequenz

Durch Gleichungen (16) bis (18) ist sichergestellt, daf} liber die gesamte private
Pflegepflichtversicherung hinweg die Beitragsbegrenzungen und Abweichungen
vom versicherungstechnischen Aquivalenzprinzip durch die erhobenen Beitriige
einschlieBlich der Umlagen finanziert werden.?' Dies gilt jedoch nicht fiir das ein-
zelne die Pflegepflichtversicherung durchfiihrende PKV-Unternehmen: Hier kon-
nen die unterschiedlichen Versichertenstrukturen bewirken, da3 erhobene Beitrige
(einschlieBlich Umlagen) und Beitragsbedarf erheblich auseinanderklaffen.

Insbesondere die folgenden Abweichungen konnen bei dem einzelnen Versiche-
rungsunternehmen auftreten??:

e Der vorgeschriebene Verzicht auf Leistungsausgrenzungen und Risikozuschlige
fiir den ,,Altbestand” fiihrt, wie gesehen, dazu, daf bereits Pflegebediirftige von
nicht-pflegebediirftigen Personen subventioniert werden. Wiirden die alters- und
geschlechtsspezifischen Pflegefallwahrscheinlichkeiten und innerhalb der Pfle-
gebediirftigen die Inanspruchnahmestrukturen (Pflegestufen, ambulant — statio-
nér, Geld- oder Kostenerstattungs-Leistung) zwischen den Unternehmen iden-
tisch sein, wiirde der brancheneinheitlich kalkulierte alters- und geschlechtsspe-
zifische Kopfschaden den alters- und geschlechtsspezifischen Kopfschidden der
einzelnen Unternehmen entsprechen.

Da Alter und Geschlecht faktisch jedoch keine ausreichenden Indikatoren zur
Bestimmung von Pflegefallwahrscheinlichkeiten sind, unterscheiden sich die
unternehmensspezifischen alters- und geschlechtsbezogenen Kopfschiden von
den brancheneinheitlich ermittelten. Unternehmen mit {iberdurchschnittlichen
alters- und geschlechtsspezifischen Kopfschdaden kénnen die hieraus resultieren-

21 Aufgrund einer sehr vorsichtigen Kalkulation der zu erwartenden Kopfschdaden und der
Festsetzung eines Upnax hoher als rechnerisch notwendig wurde — wie auch in der gesetzli-
chen Pflegeversicherung — in den ersten drei Jahren der privaten Pflegepflichtversicherung
ein erheblicher UberschuB (positives versicherungstechnisches Ergebnis) erzielt.

22 In der Praxis spielt eine Reihe weiterer Faktoren (wie etwa der unterschiedliche Anteil
ostdeutscher Versicherter und — wegen der regionalen Kostenunterschiede in Pflegeeinrich-
tungen — auch die regionale Verteilung generell oder der unterschiedliche Anteil von Ehepaa-
ren mit Beitragsbegrenzung wegen niedrigem Einkommen) eine Rolle.
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den ,,Mehrausgaben* c.p. nicht durch die mit branchendurchschnittlichen Kopf-
schiden rechnenden brancheneinheitlichen Beitrdge finanzieren; umgekehrt
nehmen Unternehmen mit unterdurchschnittlichen alters- und geschlechtsspezi-
fischen Kopfschéden c.p. mehr Beitrége ein als zur Finanzierung der Leistungs-
ausgaben und der Alterungsriickstellungen ihrer Versicherten erforderlich.

e Die Umrechnung von geschlechtsspezifischen Beitrdgen auf geschlechtsunab-
héngige Beitrdge gemaf Gleichung (12) bewirkt eine Umverteilung von Man-
nern auf Frauen: Frauen zahlen weniger als bei geschlechtsdifferenziertem Bei-
trag erforderlich, Ménner zahlen mehr. Wire der Frauenanteil zwischen den Un-
ternehmen identisch, wiirde der brancheneinheitlich kalkulierte geschlechts-
unabhingige Beitrag in allen Unternehmen ausreichen. Fiir Unternehmen mit
einem iiberdurchschnittlichen Frauenanteil reichen diese geschlechtsunabhéngi-
gen Beitridge jedoch c.p. nicht aus, wihrend sie fiir Unternehmen mit unter-
durchschnittlichem Frauenanteil c.p. zu hoch bemessen sind.

o Die unterschiedliche Altersstruktur bewirkt, daB fiir die einzelnen Unternehmen
Gleichung (17) fiir den unternehmensspezifischen Umlagebedarf nicht gewéhr-
leistet ist: Ware die Altersstruktur zwischen allen Unternehmen identisch, wiirde
jedes Unternehmen von seinen Versicherten der Altersgruppe zwischen b und ¢
genau die Umlagen erheben, die ausreichen, den im Unternehmen entstandenen
Umlagebedarf zu decken. Fiir Unternehmen mit einem iiberproportionalen Anteil
beitragsfrei Versicherter Kinder und/oder mit einem iiberproportionalen Anteil
beitragsbegrenzter alterer Versicherter entsteht jedoch c.p. pro Kopf der Alters-
gruppe zwischen b und c ein iiberdurchschnittlicher Umlagebedarf, wéahrend das
umgekehrte fiir Versicherungsunternehmen mit einem unterdurchschnittlichen
Anteil von beitragsfreien bzw. beitragsbegrenzten Versicherten gilt.

Aber auch innerhalb der Altersgruppe zwischen b und ¢ wirkt sich bei gleichem
Umlagefinanzierungsbedarf pro Kopf dieser Gruppe die Binnen-Altersstruktur
wegen der Begrenzung der Umlage gemil Gleichung (18) aus: Versicherer, fiir
die innerhalb der Altersgruppe zwischen b und c der Anteil derjenigen Versi-
cherten mit U; < Up,y iiberdurchschnittlich ist, konnen den Bedarf nach Umla-
gefinanzierung c.p. nicht durch ihre Versicherten erzielen und umgekehrt.

Insbesondere wiirde sich hier ohne weitere Maflnahmen eine massive Ungleich-
behandlung zwischen ,,jungen und ,,alten” Versicherungsunternehmen ergeben:
In jungen Unternehmen miifliten nur geringe Beitragsbegrenzungen finanziert
werden, da sie typischerweise einen geringen Anteil alterer Versicherter aufwei-
sen; die durch die einheitliche Kalkulation vorgeschriebenen Umlagezahlungen
der jiingeren Versicherten wiirden demgegeniiber nicht ,,benétigt”. Umgekehrt
hitten dltere Unternehmen hohere Beitragsbegrenzungen zu finanzieren, als von
den dort vorhandenen jungen Versicherten bei der vorgegebenen Kalkulation fi-
nanziert werden kann.

Aufgrund der Tatsache, daB Gleichungen (16) bis (18) zwar fiir die gesamte pri-
vate Pflegepflichtversicherung, jedoch nicht fiir jedes einzelne Unternehmen die
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Erfiillbarkeit der Verpflichtungen realisieren konnen, hat der Gesetzgeber die Ver-
sicherungsunternehmen verpflichtet, einen ,Risikoausgleich“ durchzufiihren, der
»einen dauerhaften, wirksamen Ausgleich der unterschiedlichen Belastungen ge-
wihrleisten“ soll:?*

o Der Risikoausgleich gleicht zunichst zwischen allen Unternehmen die Differenz
zwischen den tatsdchlich erzielbaren Beitragseinnahmen und den rechnerisch er-
forderlichen Beitrdgen vor Begrenzungen, Umlagen etc. (jeweils ohne absolute
Kostenzuschlidge) aus: Fiir jedes Unternehmen ist einerseits die Summe der un-
ter Anwendung der Gleichungen (3), (14) und (19) erzielbaren tatsidchlichen
Beitriige (ohne absolute Kostenzuschldge) zu bilden:

w C
(20) Slyy = (By —Tyy) x Z Lyy; + Z ((Byyyy-- — Tvw) X Lyu,) 5

Jj=c+1 Jj=b

andererseits ist die Summe der unter Anwendung der Gleichungen (2) und (6)
(jeweils ohne absolute Kostenzuschlidge) sowie (9) rechnerisch erforderlichen
Beitrdge (fiir die Kinder und Alten auf Risikobeitragsbasis, fiir die mittleren
Jahrginge nach dem Anwartschaftsdeckungsverfahren) zu bilden:

w b-1
(21) S2 =Y (Lwy X (K;+BK))+ Y (Lvoy x (K + BK)+ Y (Py X Ly + Py X Luy)
j=a+1 j=0 Jj=b

Die Ausgleichsverpflichtung bzw. der Ausgleichsanspruch ergeben sich dann als
(22) D1=S1-82:

Ist S1 > S2 hat das Unternehmen den Differenzbetrag in den Ausgleich einzu-
zahlen, im anderen Falle hat es Anspruch auf den Differenzbetrag. Uber alle Un-
ternehmen muf in unserer vereinfachten Darstellung die Summe der Zahlungs-
verpflichtungen der Summe der Ausgleichsanspriiche entsprechen.**

e Durch die soeben skizzierte Komponente des Risikoausgleichs wird also der Ef-
fekt der unterschiedlichen Alters- und Geschlechtsverteilungen zwischen den
Unternehmen ausgeglichen. Um der Tatsache Rechnung zu tragen, dafl (wie be-
schrieben) auch die alters- und geschlechtsspezifischen Pflegefallwahrschein-
lichkeiten und z. B. die Aufteilung auf die (kostengiinstigere) Geld- und die

23 § 111 Abs. 1 SGB XI. Im folgenden wird wiederum nur eine stark vereinfachte, von
technischen Details ,.entlastete” Grundstruktur des Ausgleichs skizziert.

24 Dies gilt nur fiir unser ,,vereinfachtes* Kalkulationsmodell; in dem komplexeren Bild
der Praxis geht der Ausgleich nicht zwingend iiber alle Versicherungen auf Null aus, sondern
es kann (unter anderem wegen zusitzlich eingebauter Sicherheiten) zu (geringen) Abwei-
chungen der Summe der Zahlungsverpflichtungen von der Summe der Zahlungsanspriiche
kommen; in diesen Fillen kommt es dann zu quotierten Zahlungsverpflichtungen (wenn
YD1 > 0) bzw. zu quotierten Ausgleichsanspriichen (wenn D1 < 0).
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(ausgabenintensivere) Kostenerstattungsleistung systematisch zwischen den Un-
ternehmen variieren konnten (und insoweit ein Ausgleich der Effekte einer un-
terschiedlichen Alters- und Geschlechtsverteilung gemifl Gleichungen (20) bis
(22) nicht greift), wurde eine zweite Ausgleichskomponente eingefiihrt. In die-
ser Ausgleichskomponente sind solche Versicherungsunternehmen anspruchsbe-
rechtigt, bei denen die tatsdchlichen Schidden (gekiirzt um eine Zinsgewinn-
Komponente) groBer sind als die rechnungsméBigen Schiaden (einschlieBlich
des Sicherheitszuschlags). Zahlungsverpflichtet in diesem Ausgleich sind hinge-
gen diejenigen Unternehmen, bei denen die rechnungsméBigen Schidden groBer
sind als die tatsédchlichen Schaden.

Die tatsdchlichen Schadenaufwendungen eines Versicherungsunternehmens in
einer Periode bezeichnen wir mit STy ; der rechnerische Schaden eines Unter-
nehmens SRyy in einer Periode entspricht der Summe der brancheneinheitlich
kalkulierten Kopfschiden K; liber seine Versicherten in allen Altersgruppen ein-
schlieBlich des Sicherheitszuschlages:

w

(23) SRyy =Y (L x K x (1+)) .

=0

Die Zinsgewinn-Komponente sei mit ZGyy bezeichnet. Sie stellt denjenigen
Teil der iiber die rechnungsmafBig bereits (liber Gleichung (11)) einkalkulierten
Zinsen hinausgehenden Zinsertrige auf die Alterungsriickstellung des Unterneh-
mens in der Pflegepflichtversicherung dar, der vom Unternehmen nicht den Ver-
sicherten zusitzlich zur Beitragsentlastung im Alter gutgeschrieben werden
muf; hierbei wird mit einer branchendurchschnittlichen Rendite gerechnet, so
dafB} eine davon abweichende Rendite des einzelnen Versicherers unbeachtlich
bleibt. Die Zinsgewinn-Komponente ergibt sich nach der Formel

_ (Rav —3,5) x ARy

(24) ZGyy 100 ,

wobei R,y die branchendurchschnittliche Rendite (Verzinsung) der Alterungs-
riickstellungen und ARyy die in der Pflegepflichtversicherung beim Versiche-
rungsunternehmen vorhandene Alterungsriickstellung darstellt.

Nach dem oben gesagten ist ein Unternehmen in der Ausgleichskomponente an-
spruchsberechtigt, wenn gilt:

(25) STyv — ZGyw > SRyy
demgegeniiber ist ein Unternehmen zahlungsverpflichtet, wenn gilt:

(26) STyv < SRyy -

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 275
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Der Ausgleichsbetrag, den ein anspruchsberechtigtes Unternehmen erhélt, betrdgt
D2pnspruch uv = STyy — ZGyy — SRyv, fiir alle Unternehmen, fiir die gilt

(27) STyv — ZGyw > SRyy

wihrend das AusmaB, in dem die zahlungsverpflichteten Unternehmen die Dif-
ferenz zwischen rechnungsmafBigen Schiden und tatsdchlichen Schidden an die
anspruchsberechtigten Unternehmen abfiihren miissen, von der Relation zwi-
schen aufsummierten Anspriichen der anspruchsberechtigten und aufsummier-
ten ,,Uberschiissen* der zahlungsverpflichteten Unternehmen abhingt, die ggf.
auch Teile ihrer Zinsgewinn-Komponente einbringen miissen.”> Wird, um die
Dinge einfach zu halten, einmal angenommen, daf3 die Summe der Uberschiisse
nach Gleichung (26) bei den zahlungsverpflichteten Unternehmen genau aus-
reicht, die Summe der Anspriiche nach Gleichung (27) zu befriedigend, gilt fiir
den Zahlungsverpflichtung:

D2Verpﬂichlung uv = SRUV el STUV y
fiir alle Unternehmen, fiir die gilt
(28) STyy < SRyv -

Der Risikoausgleich mit seinen beiden Komponenten wird fiir jedes Kalender-
jahr ex post durchgefiihrt.

B. Modellcharakter fiir eine alternative Organisation
der sozialen Sicherung zwischen Markt und Staat?

Die Analyse des Systems der privaten Pflegepflichtversicherung hat gezeigt,
daB dieses weitgehende Abweichungen vom ,,normalen” privaten Krankenversi-
cherungssystem mit sich bringt. Dieses System ist in der versicherungswissen-
schaftlichen und versicherungsrechtlichen Diskussion teilweise heftig kritisiert
worden: So spricht Isensee (1995, S. 416; zitiert nach Girter, 1996, S. 279) von
einer ,tauben Nuf3* hinsichtlich des Privatversicherungscharakters und Gitter er-
kennt eine ,,Art von Sozialisierung* (Gitter, 1996, S. 279): ,,Die privaten Versiche-
rungsunternehmen wandeln sich gewissermaflen in Verwaltungstrager um® und es
wird die Gefahr einer ,,weiteren Synchronisation mit der Sozialversicherung™ gese-
hen. Nun ist in der Tat nicht von der Hand zu weisen, daf die private Krankenver-
sicherung in der jiingeren Zeit eine Reihe von Elementen, die typischerweise der
gesetzlichen Krankenversicherung zugerechnet wurden, entweder bereits iiber-

25 Zu einer Analyse der Anreizwirkungen dieser Ausgleichskomponente vgl. unten
Abschn. B.1.2.
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nommen hat oder zu iibernehmen diskutiert oder beabsichtigt, wihrend umgekehrt
der Gesetzgeber der GKV eine Reihe von typischen PKV-Elementen vorgeschrie-
ben oder zumindest als Mdglichkeit eingerdumt hat — eine Entwicklung die als
,JKonvergenz* in die Diskussion Eingang gefunden hat (Wasem, 1995).

Uber die Frage, welche Wirkungen eine solche ,,Konvergenz auf das traditio-
nelle gegliederte Sicherungssystem hat (Gitter (1996) befiirchtet, daB sie auf eine
Schwichung des Privatversicherungselementes hinauslduft), soll an dieser Stelle
allerdings nicht spekuliert werden. Vielmehr soll gefragt werden, ob das mit der
privaten Pflegepflichtversicherung realisierte Modell Ankniipfungspunkte fiir eine
zukunftsorientierte Weiterentwicklung der Absicherung sozialer Risiken bietet:
Auflerhalb der tradierten Spielregeln staatlicher Organisation sozialer Sicherung,
aber auch nicht , freier Markt* — gewissermaen als eine neue Balance zwischen
Markt und Staat. Diese Frage stellt sich insbesondere deswegen, weil (wie ein-
gangs aufgezeigt) die Forderung nach Einfiihrung einer Privatversicherungslosung
in der Diskussion um die Absicherung des Pflegekostenrisikos intensiv vorgetra-
gen wurde und auch fiir den Bereich des Krankheitskostenrisikos solche Modelle
unter Okonomen hohe Anziehungskraft besitzen: Ist mit der privaten Pflege-
pflichtversicherung ein solches, auf Verallgemeinerung fiir die Gesamtbevolke-
rung und auf andere Risiken (insbesondere: das Krankheitskostenrisiko) dréngen-
des, Modell kreiert worden? In dem Versuch, auf diese Frage eine vorldufige Ant-
wort zu geben, soll zwischen allokativen und distributiven Aspekten unterschie-
den werden.

I. Allokative Aspekte des in der privaten Pflegepflichtversicherung
realisierten Modelles

In bezug auf allokative Aspekte soll zunédchst auf die Frage ,,Wettbewerbliche
Ausgestaltung versus Einheitsversicherung” eingegangen werden, anschlieend
wollen wir uns die Anreizwirkungen des Risikoausgleichs der Pflegepflichtversi-
cherung anschauen.

1. Wettbewerbliche Ausgestaltung versus Einheitsversicherung

In der 6konomischen Diskussion um neue Modelle der Organisation der sozialen
Sicherung kommt stirker privatwirtschaftlich ausgerichteten Modellen insbesonde-
re deswegen eine besondere Prioritét zu, weil die Erwartung besteht, hierdurch die
soziale Sicherung stirker wettbewerblich organisieren zu konnen, wodurch zum ei-
nen eine stirkere Orientierung an den Préferenzen der Bevolkerung moglich wird,
zum anderen vermehrt Effizienz- und Effektivitatssteigerungspotentiale ausge-
schopft werden konnen.

T
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Wie die Analyse in Abschnitt B. gezeigt hat, ist die private Pflegepflichtversi-
cherung vor diesem Hintergrund kein geeigneter Modellkandidat. DaB hierbei das
Leistungspaket einheitlich und ohne Variationsméglichkeiten fiir die Versicherten
ist, wird hierbei noch am ehesten ,,verschmerzbar* sein, ist doch auch in der dko-
nomischen Diskussion umstritten, inwieweit es innerhalb der Grundversorgung
(und eine solche stellt die Pflegeversicherung aufgrund des begrenzten Leistungs-
anspruchs dar) wahlweise Differenzierungsmoglichkeiten geben sollte, oder inwie-
weit diese wegen Antiselektionsgefahren zu vermeiden und auf das iiber der
Grundversorgung liegende Zusatzversicherungssegment zu beschrinken seien.?®

Schwerer wiegt hingegen, daf} auch in bezug auf die Beziehungen der Pflegever-
sicherungsunternehmen zu den Leistungserbringern, also die Beschaffung der Lei-
stungen, jeglicher Wettbewerb ausgeschlossen ist: Gerade in diesem Bereich wird
aus Okonomischer Perspektive die Erwartung artikuliert, dal vermehrter Wettbe-
werb zur Steigerung der Wirtschaftlichkeit der Versorgung fiihren konnte.

Nun ist zu bedenken, daB die private Pflegepflichtversicherung fiir nur 10% der
Einwohner realisiert ist, wiahrend 90% der Bevolkerung in der gesetzlichen Pflege-
versicherung versichert sind: Solange fiir diese 90% jeglicher Wettbewerb in den
Beziehungen zwischen den Pflegekassen und den Leistungserbringern ausge-
schlossen ist (was auch innerhalb der Pflegekassen inzwischen teilweise als Defizit
erkannt wird; vgl. etwa Engels/Junge, 1996), erscheint es wenig realitdtsnah zu
erwarten, daf3 die Effizienz durch isoliertes wettbewerbliches Geschehen der priva-
ten Pflegeversicherer gemehrt werden konnte. Vielmehr besteht hier die Gefahr,
daB3 die Verhandlungspreise der gesetzlichen Versicherung faktisch Mindestpreise
sind und gesonderte Einzelverhandlungen der PKV-Unternehmen allenfalls iiber
die Hohe des ,,mehr* gefiihrt werden wiirden. Dennoch bleibt festzuhalten, da3
dieser Aspekt des privaten Pflegepflichtversicherungsmodelles nicht dazu einlddt,
es auf eine generalisierte Privatversicherungslosung zu iibertragen.

Dies gilt schlieBlich auch fiir den Preis des Versicherungsschutzes: Die einheitli-
che Kalkulation, bei der lediglich die Hohe des Verwaltungskostenzuschlages vari-
ieren kann, wiirde bei einer Generalisierung dieses Modelles auf eine faktische
Einheitsversicherung hinauslaufen, die mit einem erheblichen weniger an Wettbe-
werb als gegenwiirtig in der gesetzlichen Krankenversicherung realisiert wire, ein-
herginge (Wasem, 1997).

26 So ist etwa Enthoven (1988), einer der gewichtigsten Befiirworter einer wettbewerbli-
chen Gesundheitssicherung, entschiedener Befiirworter eines starren Grundleistungspaketes
ohne Wahlméglichkeiten fiir die Versicherten. Auf der anderen Seite wird darauf hingewie-
sen, daB versicherungstechnisch mit Flexibilisierungen einhergehende Risikoselektions- und
Entsolidarisierungsprobleme 16sbar sind (vgl. etwa Breyer 1989, Mdnner 1989).
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2. Zur Anreizwirkung des in der privaten Pflegepflichtversicherung
realisierten Risikoausgleichs

Sofern die Versicherer keine risikodquivalenten Priamien erheben diirfen,”” wird
zur Sicherung einer fairen Lastenverteilung der aus den Abweichungen risikodqui-
valenter zu den tatsédchlich einforderbaren Beitrdgen und zur Vermeidung von An-
reizen fiir die Versicherer, ihre finanzielle Leistungsfahigkeit primér durch Risiko-
selektion zu erreichen, in der einschlédgigen internationalen gesundheits6konomi-
schen Diskussion weit iiberwiegend ein Risikoausgleich zwischen den Versiche-
rern als sinnvoll angesehen.”® Allerdings besteht zugleich ein Konsens, daf ein
solcher Risikoausgleich die Interessen fiir effizientes Verhalten der Versicherer
aufrechterhalten muB; dies wire insbesondere dann nicht der Fall, wenn der Ver-
sicherer die Konsequenzen unwirtschaftlichen Verhaltens iiber den Risikoausgleich
auf andere Versicherer iiberwilzen kénnte. Der in der bundesdeutschen GKV reali-
sierte Risikostrukturausgleich gilt insoweit als ,,geeignet”, da der einzelne Versi-
cherer die Folgen unwirtschaftlichen Verhaltens nicht iiber das Ausgleichssystem
auf andere Versicherer weiterwélzen kann (Wasem, 1993; Cassel und Janfen,
1997).

Betrachten wir unter dieser Perspektive den in der privaten Pflegepflichtversi-
cherung realisierten Risikoausgleich, so ergibt sich folgendes Bild:

e Soweit die erste Ausgleichskomponente angesprochen wird (Ausgleich der Dif-
ferenz zwischen tatséchlichen Beitragseinnahmen und rechnerisch erforderli-
chen Beitragseinnahmen bei Zugrundelegen der bundesdurchschnittlichen Kopf-
schiden; vgl. oben Gleichungen (20) bis (22)), so kann der Ausgleich als effizi-
enzsichernd gelten: Unwirtschaftliches Verhalten im Leistungs- und Vertragsbe-
reich schldgt nicht auf die Transfers, die ein Unternehmen im Ausgleich erhilt,
durch.

e Anders ist dies hingegen bei der zweiten Ausgleichskomponente (Gleichungen
(23) bis (28)). Zwar gilt hier zundchst, daB jedes Versicherungsunternehmen ein
Interesse hat, moglichst gar nicht ausgleichsberechtigt zu werden — denn bevor
ein Ausgleichsanspruch entsteht, ist gemifl Gleichung (27) zunichst der Zinsge-
winn ZGyy vom Unternehmen einzusetzen. Auch beldft der Ausgleich die An-
reize, eine moglichst hohe Rendite auf die Kapitalanlage der Alterungsriickstel-
lungen zu erzielen, da (wie Gleichung (24) gezeigt hat), bei Anspruchsberechti-
gung die Zinskomponente mit der branchendurchschnittlichen Verzinsung ange-
setzt wird, so daf ein Unternehmen, das eine niedrigere Rendite erwirtschaftet,
hier ,,zubuttern muf, wihrend ein anspruchsberechtigtes Unternehmen, das
eine hohere Rendite als die branchendurchschnittliche erzielte, die Differenz
nicht zur Kompensation seines Defizites heranzuziehen hat. Andererseits ist je-

27 vgl. dazu Abschn. B.II. aus distributiver Perspektive.

28 vgl. etwa van de Ven und van Vliet (1992); Newhouse (1994 und 1996); McCarthy et al.
(1995); Wysong und Abel (1996); Hoffmeyer und Whitaker (1998).
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doch festzustellen: Ist ein Ausgleichsanspruch einmal entstanden, bestehen kei-
nerlei Anreize mehr zu wirtschaftlichem Verhalten in bezug auf die Schadens-
hohe — wird Gleichung (27) namlich nach der Schadenhohe differenziert, ergibt
sich:

d D2y
dSTyy

(29)

Eine Erhohung der eigenen Ausgaben fiihrt also zu einer Erhohung des Trans-
fervolumens um den gleichen Betrag. Umgekehrt gilt das gleiche fiir eine Vermin-
derung der eigenen Ausgaben. Und auch fiir zahlungsverpflichtete Unternehmen
gilt (bei Differenzierung von Gleichung (28)) diese Aussage entsprechend. Damit
aber bestehen keine Anreize zum wirtschaftlichen Verhalten der Unternehmen.
Zwar erscheint das Grundanliegen, ndmlich unterschiedliche systematische alters-
und geschlechtsspezifische Pflegefallwahrscheinlichkeiten zwischen den Unter-
nehmen, die durch die erste Ausgleichskomponente nicht erfaSt werden, auszuglei-
chen, sachgerecht, der Weg dorthin iiber einen ,,Ausgabenausgleich* verleitet je-
doch dort, wo Spielrdume fiir den einzelnen Versicherer bestehen, zum unwirt-
schaftlichen Verhalten. Auch diese Komponente des privaten Pflegeversicherungs-
modelles erscheint in ihrer konkreten Ausgestaltung daher kaum fiir eine
Generalisierung geeignet.

I1. Distributive Aspekte des in der privaten Pflegepflichtversicherung
realisierten Modelles

In bezug auf distributive Aspekte wollen wir zwischen Fragen der intragenerati-
ven Umverteilung und Fragen der Umverteilung zwischen den Generationen unter-
scheiden:

1. Intragenerative Umverteilung

Zu den in der 6konomischen Diskussion kontrovers diskutierten Fragen gehort
die nach dem Ausmaf intragenerativer Umverteilung das durch die Beitragsgestal-
tung bei der Absicherung des Krankheits- und Pflegekostenrisikos realisiert wer-
den soll. Hierbei lassen sich drei Positionen identifizieren:

e Eine erste Position sieht es als notwendig an, bei der Absicherung des Krank-
heits- und Pflegekostenrisikos ,risikogerechte Beitrdge* zu erheben: ,,Schlechte
Risiken* wiirden als solche tarifiert werden und hétten hohere Beitrdge zu zah-
len als ,,gute Risiken. Der dann notwendige soziale Ausgleich fiir die ,,schlech-
ten Risiken soll iiber Transferzahlungen aus dem Steuersystem zu realisiert
werden (etwa: Zweifel, 1996, S. 261). Motiviert ist diese Position von dem Ge-
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danken einer konsequenten Trennung des Versicherungsgedankens vom sozialen
Ausgleich und der Uberlegung, daB eine von allen Verpflichtungen zum sozialen
Ausgleich befreite Versicherungslandschaft leichter wettbewerblich ausgestaltet
werden kann.

e Demgegeniiber geht eine zweite Position davon aus, daff auf Elemente des so-
zialen Ausgleichs zwischen guten und schlechten Risiken bei der Absicherung
des Krankheits- und Pflegekostenrisikos nicht verzichtet werden sollte: ,,Ein
,optimales Pramiensystem* zeichnet sich durch die Subventionierung von den
guten Risiken zu den schlechten oder schlechteren Risiken aus, es verlangt also
explizit eine interpersonelle Einkommensumverteilung* (Eisen, 1984, S. 147).

" Eine Ausgestaltung der Absicherung entlang dieses Modelles verlangt einen
Verzicht auf risikodquivalente Pramien, sondern die Erhebung von ,,Mischpré-
mien®, bei denen die schlechteren Risiken geringere als risikodquivalente und
die guten Risiken hohere als risikodquivalente Pramien zahlen. ,,Risikosolidari-
tat* wird in einem solchen Modell also realisiert.

e FEine dritte Position geht schlieBlich davon aus, dafl bei der Primiengestaltung
iiber den Ausgleich zwischen guten und schlechten Risiken auch ein Ausgleich
zwischen Beziehern hoherer und Beziehern niedrigerer Einkommen realisiert
werden sollte — also neben ,,Risikosolidaritdt” auch ,,Einkommenssolidaritat*
praktiziert werden soll. Operationalisiert in einer einkommensabhédngigen Bei-
tragserhebung (durch Definition eines Beitragssatzes, der auf ein beitragspflich-
tiges Einkommen anzuwenden ist), wird dieses Modell einerseits als explizite
vertikale Einkommensumverteilung verstanden, kann andererseits aber auch als
Versicherung gegen das Risiko, wegen sinkenden Einkommen den Versiche-
rungsbeitrag nicht mehr entrichten zu konnen, interpretiert werden (etwa Mdn-
ner, 1992 und 1997).

Skeptiker dieses Modelles fragen einerseits, ob durch die ,,Vermischung* von
Versicherungsfunktion und Umverteilungsfunktion nicht die moégliche Wettbe-
werbsorientierung des Absicherungssystems erschwert werde,” andererseits
wird kritisch angefragt, ob die Einkommensumverteilungseffekte des etwa in
der GKV realisierten Modelles einkommensabhingiger Beitragsgestaltung in
die verteilungspolitisch ,,richtige* Richtung laufen.*

Die voranstehende Skizze hat deutlich gemacht, dafl es keine unumstrittene Po-
sition dariiber gibt, welches Ausmal} an intragenerativer Umverteilung realisiert
werden sollte. Entsprechend wird auch die Beurteilung des in der privaten Pflege-
pflichtversicherung realisierten Modelles uneinheitlich ausfallen. Dort ist — wie die
Analyse in Abschnitt B.2 deutlich gemacht hat — ein Modell realisiert worden, das

29 Vgl. etwa Henke (1991a), Monopolkommission (1998).

30 Vgl. etwa Lutz und Schneider (1997). Siehe allerdings die zu weniger Skepsis Anla3
gebenden empirischen Ergebnisse bei Becker (1985), Brennecke (1985), Henke/Behrens
(1989).
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fiir den ,,Altbestand* der zweiten der hier vorgestellten Positionen weitgehend ent-
spricht: Gute Risiken zahlen keine geringeren Beitrédge als schlechte Risiken. Das
Modell der Pflegepflichtversicherung geht mit der beitragsfreien Kinderversiche-
rung sogar noch einen deutlichen Schritt dariiber hinaus. Demgegeniiber findet
keine vertikale Einkommensumverteilung statt. ‘

Fiir den ,,Neuzugang* gilt das Modell allerdings in der Pflegepflichtversiche-
rung (wie gesehen) nur begrenzt, da zwar auch hier Méanner und Frauen einer Ko-
horte den gleichen Beitrag zahlen, fiir Neuzugénge jedoch Risikozuschlige mog-
lich sind, die erst nach 5 Jahren durch den Hochstbeitrag begrenzt werden. Aller-
dings wiirde sich die Problematik der ,,Neuzugénge“ in das Absicherungssystem
bei einer auf die gesamte Bevolkerung generalisierten Losung zum einen auf Zu-
wanderer, zum anderen auf Neugeborene beschrinken. Bei umfassender Versiche-
rungspflicht fiir die gesamte Bevolkerung konnte zumindest im Falle der Neugebo-
renen argumentiert werden, da3 ex ante vor der Geburt alle das gleiche Risiko ha-
ben — insoweit der Verzicht auf Risikozuschldge sogar als ,,risikodquivalent ange-
sehen werden konnte.

2. Intergenerative Umverteilung

Die Einfiihrung eines neuen kapitalgedeckten Verfahrens der sozialen Absiche-
rung wirft zwingend die Frage nach der ,alten Last“ und damit die Problematik
der intergenerativen Umverteilung auf. Insbesondere fiir die Alterssicherung ist
diese Problematik vielfach diskutiert worden,! sie stellt sich in hnlicher Weise
aber3 2auch fiir die Absicherung des Krankheitskosten- oder des Pflegekostenrisi-
kos.

Sofern bereits vor Einfiihrung des kapitalgedeckten Verfahrens ein Umlagever-
fahren bestand, besteht die ,,alte Last* darin, da3 die hierin von der dlteren Genera-
tion erworbenen Anspriiche an die nachfolgenden Generationen befriedigt werden
miissen. Anders sieht es hingegen aus, wenn das kapitalgedeckte Verfahren einge-
fiihrt wird, ohne daf} die altere Generation bereits bislang im Umlageverfahren ab-
gesichert war — hier wire es theoretisch auch denkbar, mit dem Kapitaldeckungs-
verfahren fiir die junge Generation zu beginnen, ohne daf der élteren Generation
Leistungsanspriiche eingerdumt werden.

Im vorliegenden Beispiel konnte zundchst argumentiert werden, daf3 der Fall
,ohne bislang bestehendes Umlageverfahren vorlag, denn es war ja gerade die
bislang fehlende sozialversicherungsrechtliche Absicherung des Pflegefallrisikos,
die die gesetzgeberischen Reformaktivitdten auf den Plan rief. Allerdings bestand
bereits iiber die Sozialhilfe eine steuer- (und insoweit umlage-)finanzierte Absiche-
rung, die aus politischer Sicht gerade fiir die bereits Pflegebediirftigen bzw. die

31 Vgl. etwa aus der bundesdeutschen Diskussion Breyer (1990), Homburg (1988).
32 Vgl. etwa Breyer (1991/2).
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pflegenahen Jahrgédnge durch ein neues Sicherungssystem ersetzt werden sollte.
Und insoweit — insbesondere im héduslichen Bereich — das neue Sicherungssystem
liber das Leistungsniveau des bisherigen Sicherungssystems hinausgehen sollte,
war es der feste politische Wille, auch hieran die ,,alte Last“ teilhaben zu Jassen.*?

Faktisch liegt daher der Fall ,mit bislang bestehendem Umlageverfahren“ vor.
An der privaten Pflegepflichtversicherung kénnen daher Méglichkeiten des Uber-
wechselns von einem Umlageverfahren in ein Kapitaldeckungsverfahren exempli-
fiziert werden. Sofern die implizite 6ffentliche Schuld, die im Umlageverfahren
aus den Leistungsanspriichen der &lteren Generation erwéchst, nicht in eine expli-
zite offentliche Schuld umgewandelt werden kann und auch eine Steuerfinanzie-
rung der alten Last nicht moglich ist, geht dies nur iiber eine Doppelbelastung der
bei Einfiihrung des Kapitaldeckungsverfahrens jiingeren Kohorten: Diese haben
nicht nur die auf sich selber entfallenden Schidden und die eigene Alterungsriick-
stellung aufzubauen, sondern auch die Leistungsanspriiche der &lteren Generation
zu befriedigen.

Es stellt sich dabei die Frage der intergenerativen Umverteilung der Finanzie-
rung der alten Last zwischen den Kohorten der jiingeren Versicherten. Hierbei be-
stehen zwei grundsitzliche Moglichkeiten:

e Entweder, man beabsichtigt, moglichst rasch zu einem ,reinen Kapitaldek-
kungs- (bzw. Anwartschaftsdeckungs-)Verfahren iiberzugehen und Umlageele-
mente so rasch wie moglich abzubauen — konsequent zu Ende gedacht bedeutet
dies, auch fiir die Hochbetagten (sofern sie eine rechnerische Restlebenserwar-
tung > 1 haben) neben der Finanzierung der laufenden Kopfschdden Alterungs-
riickstellungen aufzubauen. In der Konsequenz ist der Umlagebedarf in den er-
sten Jahren besonders hoch, sinkt dafiir rascher ab. Die zu Beginn der Einfiih-
rung des Kapitaldeckungsverfahrens jungen Versicherten werden besonders
stark mit Umlagen belastet, wiahrend Kohorten, die erst zu einem spéteren Zeit-
punkt beitragspflichtig in die Versicherung eintreten, geringer belastet werden.

e Alternativ konnte ein Arrangement vorgesehen werden, bei dem nur die zu Be-
ginn der Versicherung jungen Kohorten Alterungsriickstellungen aufbauen, fiir
die alteren und hochbetagten Jahrgdnge hingegen nur Risikobeitrdge kalkuliert
werden. In diesem Modell ist der Umlagebedarf in den ersten Jahren deutlich
geringer als im ersten Modell (da iiber die Umlagen nicht auch noch Alterungs-
riickstellungen fiir dltere Versicherte finanziert werden miissen), dafiir dauert es
langer, bis sich der Umlagebedarf ausgewachsen hat. Entsprechend verteilt sich
die Belastung anders auf die Kohorten: es werden verstdrkt auch Versicherte,
die erst in spateren Jahren beitragspflichtig in die Versicherung eintreten, mit
Umlagen belastet.

Zwischen diesen beiden grundsitzlichen Moglichkeiten sind Zwischenlosungen
denkbar, die sich darin unterscheiden, ab welcher Kohorte Alterungsriickstellungen

33 Vgl. etwa Gotting, Haug und Hinrichs (1995).
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gebildet werden. Ein solches ,,mittleres Modell“ stellt etwa das skizzierte Verfah-
ren der Pflegepflichtversicherung dar, bei dem auch fiir &ltere Versicherte bis zu
einem Alter a Alterungsriickstellungen gebildet werden, und nur fiir Hochbetagte
jenseits Alter a auf das Bilden von Alterungsriickstellungen verzichtet wird. Es
handelt sich daher um ein Modell, das eine Balance zwischen einem moglichst ra-
schen Abschmelzen der Umlagekomponenten einerseits und einer ausgeglichenen
Belastungsverteilung auf mehrere Kohorten auch kiinftiger junger Versicherter an-
dererseits versucht. Konnte eine gesellschaftliche Wohlfahrtsfunktion mit Kriterien
intergenerativer Verteilungsgerechtigkeit bestimmt werden,® konnten empirisch
gehaltvolle Aussagen iiber die Wohlfahrtswirkungen alternativer Modelle getroffen
werden.

C. Fazit

Dieser Beitrag hat das Modell der privaten Pflegepflichtversicherung untersucht,
das in der Bundesrepublik Deutschland seit 1995 fiir rund 10% der Bevolkerung
implementiert ist. Angesichts der Tatsache, dal dieses Modell eine echte , Innova-
tion” im Bereich der Absicherung sozialer Risiken darstellt und in der 6konomi-
schen Reformdiskussion Privatversicherungsmodelle zur Reform der sozialen Si-
cherung verschiedentlich empfohlen werden, die zu einer neuen Balance zwischen
Markt und Staat beitragen konnten, wurde gefragt, ob das mit der privaten Pflege-
pflichtversicherung realisierte Modell Eigenschaften aufweist, die es als fiir eine
Generalisierbarkeit auf weitere Bevolkerungskreise und weitere soziale Risiken
geeignet erscheinen 146t.

Wie die Analyse in den voraufgegangenen Abschnitten ergeben hat, fillt das Ur-
teil ambivalent aus: Einerseits ist ein Modell realisiert worden, das die von Okono-
men hidufig eingeforderte Abkehr vom Umlageverfahren und Ausrichtung der Kal-
kulation am Kapitaldeckungsverfahren beinhaltet, was angesichts der absehbaren
demographischen Entwicklung vorteilhaft erscheint. Auch erscheint das Manage-
ment der notwendigen Doppelbelastung der jiingeren Generationen fiir die Zeit des
Uberganges vom Umlage- zum Anwartschaftsdeckungsverfahren durchaus ange-
messen gelost. SchlieBlich geniigt das Modell mit dem Verzicht auf risikodquiva-
lente Pramien bei gleichzeitiger Abstinenz von einkommensbezogenen Pramien
auch dem von vielen Okonomen priferierten Modell einer Subventionierung
schlechter durch gute Risiken bei gleichzeitiger Trennung rein distributiver Ziele
der vertikalen Einkommensumverteilung vom versicherungsméBigen Ausgleich.

Auf der anderen Seite ,enttduscht” die private Pflegepflichtversicherung hin-
sichtlich ihres Wettbewerbsgehaltes: Identischer Leistungskatalog, keine wettbe-
werbliche Ausgestaltung der Beziehungen zu den Erbringern von Pflegeleistungen,
faktisch kein Pramienwettbewerb, Risikoausgleich mit starken Anreizen zur Un-

34 Vgl. beispielhaft von der Schulenburg und Kleindorfer (1986), S. 419 ff.
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wirtschaftlichkeit. Zwar mogen die hier gefundenen Regelungen im spezifischen
Kontext einer Versicherung fiir 10 Prozent der Bevolkerung, wahrend fiir die iibri-
gen 90% eine Sozialversicherung, die ebenfalls als Einheitsversicherung konzipiert
ist, verstiandlich sein, Modellcharakter fiir eine Generalisierbarkeit dieses Institu-
tionentyps ,,zwischen Markt und Staat* haben sie nicht.
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Die private Pflegepflichtversicherung —
eine Missgeburt

Koreferat zu Jiirgen Wasem

Von Roland Eisen*, Frankfurt

A.

Jiirgen Wasem nennt das realisierte Modell der privaten Pflegepflichtversiche-
rung' eine ,echte ,Innovation‘ im Bereich der Absicherung sozialer Risiken“
(S. 106), schreibt aber den Begriff in Anfiihrungszeichen. Das kann einerseits be-
deuten, dass Wasem dem Begriff selbst nicht recht vertraut, oder andrerseits die
Schwierigkeiten des Begriffs erkennt: Innovation bedeutet ja nicht bloB ,Neue-
rung*, sondern auch ,,Verbesserung* — und das liegt hier keineswegs vor. Es wird
ein Modell, das vielleicht fiir die Sozialversicherung fruchtbar gemacht werden
konnte, auf den privaten Sektor angewandt. Aber eben nicht umgekehrt: Privat-
wirtschaftliche, wettbewerbliche Elemente in die Sozialversicherung getragen. In-
sofern ist das insgesamt positive Urteil von Wasem m.E. falsch, weil die Schluss-
folgerungen nur fiir eine Verdnderung des Modells der Sozialversicherung gelten,
nicht aber fiir eine Anpassung des privaten Modells an die Sozialversicherung. Da-
her mein Urteil: Es handelt sich bei der privaten Pflegepflichtversicherung um eine
Missgeburt als Ergebnis eines politischen Kompromisses.

B.

An den Anfang muss man folglich die Frage stellen, warum haben die privaten
Versicherungsunternehmen diesen Kompromiss akzeptiert? Sicherlich auch, weil
sie ohne Akquisitionsaufwand eine neue Versicherung aufmachen konnten, deren
Primieneinnahmen in den ersten Jahren schon einen Uberschuss erzeugten.?

* Der Verfasser dankt den Teilnehmern der Jahrestagung 1998 des Sozialpolitischen Aus-
schusses fiir kritische Diskussionsbeitrage und Hinweise zu der dort vorgelegten Fassung des
Beitrags.

I Begriffe sind nie richtig oder falsch, nur zweckmaBig oder nicht, trotzdem wiirde ich den
Begriff ,,private Pflichtpflegeversicherung* vorziehen, weil es ja nicht um die Versicherung
einer Pflegepflicht geht, sondern um eine Pflichtversicherung, vgl. etwa KFZ-Haftpflichtver-
sicherung.
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Aber ein Kompromiss war auch nétig, insoweit (theoretisch) der Nachweis ge-
fiihrt wurde, dass — bei Existenz von Sozialhilfe als beitragsunabhéngiger Mindest-
versicherung (auch im Pflegebereich) — eine Versicherungspflicht notwendig er-
scheint. Allerdings wire hier dann noch zu entscheiden, wie man diese Pflichtver-
sicherung organisiert und ordnungspolitisch verankert, also als Privat- oder Sozial-
versicherung.

Betrachtet man die iiber 25-jahrige Diskussion zur Einrichtung der Pflegeversi-
cherung, dann spricht sehr viel fiir die Etablierung einer neuen Sozialversicherung,
die dann — wenn man eine ,,Einheitsversicherung” im Rahmen der Sozialversiche-
rung als ,,undeutsches Modell* ablehnt — durch eine private Pflegeversicherung als
Pflichtversicherung und weitere (freiwillige) Zusatzversicherungen ergénzt werden
miisste. Oder aber man wahlt den anderen Weg einer privatorganisierten Pflicht-
versicherung fiir das Pflegerisiko, etwa im Sinne der Kfz-Haftpflichtversicherung.

Hat man sich fiir eine Sozialversicherung erginzt um eine private Pflichtversi-
cherung entschieden, dann empfiehlt es sich aber in beiden Bereichen mit einem
sehr dhnlichen Modell zu arbeiten. Probleme ergeben sich aber nun, wenn die ver-
schiedenen Kassen bzw. Versicherungsunternehmen unterschiedliche Risikostruk-
turen haben. Dann wird die Organisation eines Ausgleichsmechanismus — in Ana-
logie zum Risikostrukturausgleich in der Gesetzlichen Krankenversicherung — un-
abdingbar. Diesem Problem widmet sich Wasem sehr ausfiihrlich in Abschnitt I1.2.
Allerdings taucht nirgends die Frage auf, ob es zu der gesetzlichen Regelung nicht
Alternativen gegeben hitte. Hier waren dann unterschiedliche Moglichkeiten zu
diskutieren: Zum einen bezogen auf die Indikatoren, zum anderen auf die Modelle.
Sind Alter und Geschlecht die besten Schitzer fiir die Pflegewahrscheinlichkeit
bzw. die Ausgaben fiir Pflege? Warum wird dann noch eine zweite Ausgleichs-
komponente eingefiihrt? Sollte man nicht gleich auf bestimmte Krankheitsbilder
abstellen als deren Folge Pflege auftaucht? Welche Anreizwirkungen gehen von
unterschiedlichen Risikoausgleichsmechanismen aus? Riickversicherungen und
Pool-Losungen sind alternative Modelle, denen ganz dhnliche Funktionen zukom-
men wie dem Risikoausgleich.

C.

An zweiter Stelle soll nun noch kurz auf die Kriterien eingegangen werden, die
Wasem zur Beurteilung des Modells heranzieht: allokative und distributive
Aspekte.

Im Rahmen der allokativen Aspekte trennt Wasem zwischen Wettbewerb und
Einheitsversicherung einerseits und Anreizwirkungen des Risikoausgleichsmecha-

2 Vgl. hierzu den Geschiftsberichts des Gesamtverbandes der Versicherungswirtschaft fiir
das Jahr 1998, S. 58.
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nismus andererseits. Problematisch ist hier einmal die Beziehung zu den Lei-
stungserbringern unter Anerkennung der Tatsache, dass die gesetzliche Pflegever-
sicherung ein Ubergewicht am Markt besitzt. Jedoch konnen von den privaten Ver-
sicherungsunternehmen hier sehr unterschiedliche Strategien hinsichtlich der
Preisbildungsprozesse, der Biindelung von Leistungen etc. eingesetzt werden.
Auch wiirden von den oben genannten Alternativen (andere Kriterien beim Risiko-
ausgleich, Riickversicherung und Pool) unterschiedliche Anreizwirkungen ausge-
hen.

Bei der Diskussion der distributiven Aspekte trennt Wasem in intra- und interge-
nerative Umverteilung. Bezogen auf den ersten Aspekt geht es um die Vermengung
von Risiko (,,gute* und ,,schlechte* Risiken) und Einkommen auf der Grundlage
von asymmetrischer Information und der ,,optimalen* Losung. Eine Antwort setzt
hier wohl eine gesellschaftliche Priferenzfunktion voraus. Angesichts der Diskus-
sion um den Grenzsteuersatz bei der Einkommensteuer (ein verwandtes Problem)
wird man auch hier mit gesellschaftlichen Veranderungen rechnen diirfen.

Bei der Frage nach der intergenerativen Verteilung, also zwischen unterschiedli-
chen Generationen, geht es auch um zwei Fragen: Einerseits darum, wie das ,,Ge-
schenk” an die altere Bevolkerung bzw. die schon Pflegebediirftigen finanziert
wird. Im realisierten Verfahren war das einfach: Es wurden Beitrige bezahlt, denen
keine Leistungen gegeniiber standen. Insofern ist hier — auch wegen des geringen
Umfangs — keine ,,Schuld* entstanden, die verzinslich auf zukiinftige Generationen
verschoben werden miisste. Andererseits kann man fragen, ob die Alternative im-
mer heiflt: Hier Umlageverfahren, dort Kapitaldeckungsverfahren. Kann eine pri-
vate Pflegeversicherung auch ohne Kapitaldeckung organisiert werden? Wie wird
mit der angesammelten Altersriickstellung verfahren? Unklar bleibt aber auch die
Frage, wie man von einem Verfahren zum anderen gelangen kann.

D.

Zusammenfassend soll noch auf einen weiteren Aspekt hingewiesen werden, der
im Referat etwas untergeht. An verschiedenen Stellen wird darauf verwiesen, dass
es sich um eine ,,Grund-“ und keine ,,Vollversorgung‘ handelt. Betrachtet man die
Leistungsstruktur hinsichtlich der drei Pflegestufen ergibt sich aber eine unter-
schiedliche Teildeckung bzw. umgekehrt formuliert: ein ganz unterschiedlicher
Selbstbehalt des Pflegebediirftigen. Er/sie hat damit ein Interesse, diesen Zusatz-
bedarf selbst zu versichern. Das Ergebnis ist aber einkommensabhéngig. Ist zusitz-
lich noch die Nachfrage nach Pflegeleistungen (bzw. deren Qualitit) einkommens-
abhingig, ergibt sich insgesamt ein klares Argument fiir eine weitgehende soziale
Absicherung des Pflegerisikos. Wie sieht hier aber dann das moralische Risiko
aus?

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 275
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Zur optimalen Kombination umlagefinanzierter
und kapitalfundierter Alterssicherungssysteme —
eine portfoliotheoretische Analyse

Von Jorg Althammer, Passau

A. Problemaufriss

Die aktuellen Bemiihungen der Bundesregierung zur Stirkung der kapitalfun-
dierten Altersvorsorge zeigen, dass die Notwendigkeit einer grundlegenden Re-
form der gesetzlichen Rentenversicherung' mittlerweile auch im politischen Be-
reich akzeptiert wird. Denn die seit ldngerem absehbare demographische Entwick-
lung, die zu einem deutlichen Anstieg der Rentnerquote bis 2040 fithren wird, lasst
in einem umlagefinanzierten Alterssicherungssystem bei gegebenem Lohnniveau
prinzipiell nur zwei Moglichkeiten zu: entweder die Anhebung des Beitragssatzes
oder eine Absenkung des Leistungsniveaus resp. eine Kombination beider Politi-
ken. Dabei wird zunehmend deutlich, dass die zunédchst dominierende Politik des
Ausgleichs iiber Beitragssatzanpassungen an Grenzen der Belastbarkeit der Er-
werbstdtigen stoft. Deshalb erfolgen die Einschnitte in das Leistungsrecht in im-
mer kiirzeren Abstdnden und immer massiver: den Beginn markierte die verzo-
gerte Rentenanpassung durch das 20. und 21. Rentenanpassungsgesetz. Ein weite-
rer Einschnitt erfolgte durch das Rentenreformgesetz 1992 mit der Anderung der
Rentenformel (Nettolohnorientierung), der Einfithrung des Zugangsfaktors und der
Anhebung der Altersgrenzen fiir Frauen und langjdhrig Versicherte. Durch das
Wachstums- und Beschéftigungsforderungsgesetz vom 27. September 1996 wurde
diese Anhebung nochmals zeitlich vorverlagert. Ebenfalls leistungsmindernd
wirkte sich die im gleichen Gesetz enthaltene Verkiirzung der Anrechnung von
Ausbildungszeiten und der Absenkung der Anrechnung von Zeiten der Arbeitslo-
sigkeit aus. SchlieBlich markiert die zunédchst im RRG ’99 geplante Einfiihrung ei-
nes Demografie-Faktors, der das biometrische Risiko nachlassender Mortalitat ex-
plizit in die Rentenformel aufnehmen sollte, resp. die avisierte Aussetzung der
Nettoanpassung in den Jahren 2000 und 2001 weitere Schritte in diese Richtung.
Durch diese zumeist eher kasuistischen Interventionen und eine verstirkte Steuer-
finanzierung der Rentenversicherung konnte der Beitragssatz zwar bislang unter
der psychologisch wichtigen Grenze von 20% gehalten werden. Fiir die Zukunft

! So der Titel des jiingsten Gutachtens des wissenschaftlichen Beirats beim Bundesmini-
sterium fiir Wirtschaft (1998).

8*
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werden aber weitere Beitragsanhebungen prognostiziert: so rechnet das aktuelle
PROGNOS-Gutachten fiir 2040 mit einem Beitragssatz von 24,3% im oberen
resp. 24,5% im unteren Szenario®; die prognostizierten Werte des wissenschaftli-
chen Beirats beim Bundesministerium fiir Wirtschaft (1998) und des ifo-Instituts®
liegen nochmals deutlich dariiber.

Fiir die Mehrzahl der Okonomen stellt ein partieller Ubergang zur Kapitalfun-
dierung ohnehin nur eine second best Losung dar, da das Kapitaldeckungsverfah-
ren deutlich hohere Renditen und damit spiirbar geringere Beitrége bei identischem
Leistungsvolumen verspricht. Diese Beitragsdifferenz wird in der Literatur als ,im-
plizite Steuer‘ auf Arbeitseinkommen interpretiert, die analog zur direkten Ein-
kommensbesteuerung einen wohlfahrtsreduzierenden excess burden generiert. Der
,Steueranteil der Beitragszahlungen belduft sich nach aktuellen Untersuchungen
auf ca. 50% der Beitragszahlungen (Sinn, 1997) mit steigender Tendenz. Hom-
burg /Richter (1990) quantifizieren die durch das Umlageverfahren induzierte Zu-
satzlast der Besteuerung fiir Anfang der 90er Jahre mit 36 Mrd. DM.

Politische Empfehlungen fiir oder gegen ein Finanzierungsverfahren, die nur auf
dem Vergleich der erwarteten Rentabilitdt beruhen, sind jedoch methodisch an-
greifbar. Denn zum einen ist die interne Rendite ein rein deterministisches finanz-
wirtschaftliches Entscheidungsinstrument, das die sichere Kenntnis der kiinftigen
Ein- und Auszahlungsstrome voraussetzt — angesichts eines Zeitraums von iiber
sechzig Jahren, die ein abgeschlossener Erwerbs- und Ruhestandszyklus umfasst,
eine mehr als fragwiirdige Annahme. Ein umfassender Vorteilsvergleich miisste al-
so eine explizite Risikoanalyse beinhalten. Zum anderen stellen das Umlage- und
das Kapitaldeckungsverfahren keine sich gegenseitig ausschliefenden Finanzie-
rungsverfahren dar, vielmehr sind das reine Umlage- und Kapitaldeckungsverfah-
ren nur ,,zwei Extreme einer unendlich groBlen Anzahl von Verkniipfungsmdglich-
keiten* (Raffelhiischen, 1989, S. 39). Es wire also zweitens zu priifen, ob eine ge-
eignete Kombination von Kapitaldeckungs- und Umlageverfahren einem ,reinen‘
Finanzierungsystem iiberlegen ist.

Diese Fragestellungen sind Gegenstand der normativen Kapitalmarkttheorie.
Obwohl hier die Portfolio-Theorie ein gidngiges Instrument der betriebswirtschaft-
lichen Finanzierungstheorie ist, spielen Uberlegungen zur Risikodiversifikation im
Diskurs zur Alterssicherung bislang kaum eine Rolle. Im vorliegenden Beitrag soll
deshalb untersucht werden, welche Implikationen ein portfoliotheoretischer Ansatz
fiir die theoretische Frage nach der Effizienz umlagefinanzierter Alterssicherungs-
systeme ableiten lassen, und inwiefern sich hieraus Folgerungen fiir die praktische
Wirtschaftspolitik ergeben. Er ist folgendermaBen konzipiert: zundchst wird das fi-
nanzwirtschaftliche Konzept der internen Rendite dargestellt und hinsichtlich sei-

2 Diese Werte beziehen sich auf das Szenario nach Inkrafttreten des RRG ’99; ohne diese
Reform liegen die prognostizierten Werte mit 26,7% im oberen resp. 27,4% im unteren Sze-
nario deutlich hoher; vgl. Eckerle / Oczipka (1998).

3 Siehe Langmantel /Vogler-Ludwig (1997).
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ner Eignung als Effizienzkriterium kritisch hinterfragt. AnschlieBend erfolgt eine
Abschidtzung der internen Renditen von Kapitaldeckungs- und Umlageverfahren.
Im dritten Kapitel wird die Theorie der Portfolioselektion auf die Frage nach dem
Finanzierungsverfahren des Alterssicherungssystems angewandt. Kapitel vier faf3t
die wesentlichen Ergebnisse zusammen.

B. Zur Diskussion um die Rentabilitit des Umlageverfahrens
I. Determinanten der Rentabilitit von Alterssicherungsverfahren

Der Kapitalwert und die interne Rendite eines Zahlungsstroms sind géngige fi-
nanzwirtschaftliche Instrumente zur Beurteilung der Vorteilhaftigkeit von Investi-
tionsvorhaben bei zeitlich verteilten Ein- und Auszahlungen. Damit bieten sie sich
prinzipiell auch zur Analyse jener Zahlungsvorgédnge im System sozialer Siche-
rung an, die eine intertemporale Kaufkraftumschichtung bewirken. Allgemein lésst
sich der Kapitalwert der Beitrags- und Rentenzahlungen wie folgt angeben (Schna-
bel, 1999):

=‘Z(T’ W) (]+r)+26, (]-H’)'

=0

mit

Ko = Gegenwartswert des Sozialversicherungsvermégens

T = Beitragssatz in Periode ¢

w, = durchschnittliches versicherungspflichtiges Einkommen in Periode ¢
0, Rentenzahlung in ¢

T = Ende der Rentenbezugszeit

r = Kalkulationszinsfuf3

Der erste Summand der rechten Seite reprasentiert die abdiskontierten Beitrags-
leistungen der Versicherten, wihrend der zweite Summand den Barwert der Ren-
tenzahlungen angibt. Das zentrale Problem bei der Ermittlung des Kapitalwerts ist
die Bestimmung des (risiko-)adidquaten Diskontierungsfaktors; identische Zah-
lungsstrome generieren bei alternativen Kalkulationszinssitzen natiirlich unter-
schiedliche Kapitalwerte. Dieses Problem umgeht das Konzept der internen Ren-
dite; sie ist definiert als jener Zinssatz, bei dem der Kapitalwert einer Zahlungsrei-
he Null wird. Sie ist damit die Losung der impliziten Funktion

1% (%) -2 (%)

nach dem Zinssatz i. Allerdings ist eine formale Losung im allgemeinen nicht
moglich, da ein Polynom T-ten Grades mit grundsitzlich ebenso vielen Losungen
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vorliegt. Es kann jedoch gezeigt werden, dass bei temporal eindeutig abgegrenzten
Ein- und Auszahlungsreihen nur eine positive Losung existiert, die sich durch nu-
merische Iterationsverfahren ermitteln ldsst (Kilger, 1965, S. 792). Damit lassen
sich auch ohne Verlust an Allgemeinheit qualitative Ergebnisse tiber die Determi-
nanten der internen Rendite aus den géngigen 2-Perioden-OLG-Modellen ableiten.

Wie in der géngigen Literatur iiblich sei unterstellt, dass jede Generation zwei
Phasen durchléduft: eine Phase der Erwerbstitigkeit und eine Ruhestandsphase. Zu
jedem Zeitpunkt ¢ existieren N, Erwerbstdtige, die unelastisch eine Arbeitseinheit
zum Lohnsatz w, anbieten; N, ist damit auch das gesamtwirtschaftliche Arbeitsan-
gebot. Als Instrumente der Alterssicherung stehen ein umlagefinanziertes (U) und
ein kapitalfundiertes (K) Sicherungssystem zur Verfiigung, die jeweils eine Rente
in Hohe von ©', i = K, U gewihren. Die private Ersparnis wird im vorliegenden
Modell nicht explizit eingefiihrt, da gezeigt werden kann, dass in deterministischen
Modellen ein kapitalfundiertes Alterssicherungssystem ein perfektes Substitut zur
privaten Ersparnis ist (Homburg, 1987).*

Die interne Rendite (p) eines Finanzierungsverfahrens ist allgemein definiert als

das Verhiltnis zwischen den Ein- und Auszahlungen: p} = % i=U,K. Aus der

=N
Budgetrestriktion des Kapitaldeckungsverfahrens ©% | - N, = (1 +r,) - w, - XN,
ergibt sich damit fiir die interne Rendite:

(1a) p,K=1+r,.

Der interne Zins des Kapitaldeckungsverfahrens entspricht also dem Kapital-
marktzins. Fiir das Umlageverfahren erhélt man aus 6, 1 = Nipt - Wryy - ,ﬁ{l die
interne Rendite

(1v) PpU =1 +g)(1+m)(1+4,),

wobei g = N1 /N, die Wachstumsrate der Erwerbstitigen, m, = wy /w; die der
versicherungspflichtigen Einkommen und A, = 74, /7 die der Beitragssitze zum
Umlagesystem représentieren. Bei konstantem Beitragssatz entspricht die interne
Rendite des Umlageverfahrens also approximativ der Wachstumsrate der Lohn-
summe. Lisst man jedoch Variationen des Beitragssatzes wihrend der Rentenbe-
zugsphase zu, so erhilt die Rendite des Umlageverfahrens einen (politisch determi-
nierten) Freiheitsgrad. Ein Mischsystem aus Umlage- und Kapitaldeckungsverfah-
ren ist schlieBlich dadurch charakterisiert, dass beide Finanzierungsformen simul-
tan nachgefragt werden. Bezeichnet man den Anteil der in das Umlageverfahren
investierten Beitragssumme mit { = w’ T’ € [0 1], m=7K+7Y so ergibt sich
die Rendite eines Mischsystems aus p, { oV + (1= ¢)pX.

4 Unter der Annahme stochastischer Lebenserwartung und in Abwesenheit eines Verer-
bungsmotivs wird die Lebensversicherung auf Leibrentenbasis der privaten Ersparnis sogar
streng priferiert (Sheshinski/Weiss, 1981).
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Weiterhin werden folgenden Annahmen getroffen: Zum einen wird eine kleine
offene Volkswirtschaft mit exogen gegebenem Nominalzins unterstellt; durch die
Faktorpreisgrenze ist damit auch der Lohnsatz exogen determiniert. Die folgende
Analyse ist also insofern partieller Natur, als Riickwirkungen des Systems sozialer
Sicherung auf Kapitalbildung und Pro-Kopf-Einkommen ebenso ausgeklammert
werden wie die Abhidngigkeit des Zinssatzes von der demographischen Entwick-
lung. Zweitens wird angenommen, dass sich die Volkswirtschaft im dynamisch ef-
fizienten Bereich befindet, d. h. es wird durchgédngig r, > g; + m, Vr unterstellt.
Diese Annahme, die fiir die qualitativen Ergebnisse natiirlich kritisch ist, soll im
Folgenden etwas ndher begriindet werden. Denn in neoklassischen Wachstumsmo-
dellen greifen bekanntlich keine Restriktionen, die eine Uberkapitalisierung der
Volkswirtschaft verhindern. Dennoch gibt es fiir diese Annahme durchaus 6kono-
mische Griinde. So zeigt bspw. Homburg (1992, S. 46 ff.), dass in einer Okonomie
mit einem nicht-vermehrbaren Produktionsfaktor (Boden) die dynamische Effizi-
enz stets gewihrleistet ist.” Weiterhin miissten in dynamisch ineffizienten Okono-
mien auch intrinsisch wertlose Vermogenstitel einen positiven Preis aufweisen
(Obstfeld/Rogoff, 1996, S. 193 ff.). SchlieBlich zeigen die empirischen Untersu-
chungen von Abels u. a. (1989), dass dem Konzept der dynamischen Ineffizienz
keine praktische Bedeutung zukommt.

Drittens wird im Folgenden ein ,reifes’ Alterssicherungssystem betrachtet; die
,Gewinne*® der ersten Generation aus der Einfiihrung eines Umlageverfahrens blei-
ben bei der Effizienzanalyse unberiicksichtigt. Damit ist der Vorteilsvergleich na-
tiirlich unvollstdndig; insbesondere ldsst sich aus den Ergebnissen dieses Effizienz-
vergleichs nicht auf die intergenerative Paretoeffizienz der Finanzierungsverfahren
schlieflen. Ziel der Analyse ist es aber gerade, die Effizienz des Umlageverfahrens
auch fiir ausgereifte (bzw. neu einzufiihrende) Systeme zu untersuchen.

5 Allerdings geniigt die Produktionsfunktion dann nicht mehr den INADA-Bedingungen.

6 Neben ihrer wohlfahrtsokonomischen Bedeutung spielen die ,Einfiihrungsgewinne‘ des
Umlageverfahrens vor allem in der politokonomischen Literatur eine groBe Rolle. Die Theo-
rie der politischen Okonomie sieht in diesen Einfiihrungsgewinnen die wesentliche Ursache
fiir das Entstehen umlagefinanzierter Alterssicherungssysteme, da der Einfiihrungsgewinn
gleichsam als ,,Wahlgeschenk* an die Einfiihrungsgeneration ausgeschiittet werden kann,
wihrend zukiinftige Generationen, die diesen Gewinn 6konomisch zu tragen haben, an der
Abstimmung iiber die Einfiihrung des Umlageverfahrens nicht beteiligt sind. Historisch hat
es diese ,,Wahlgeschenke* in dieser Form allerdings nie gegeben, denn die gesetzliche Arbei-
terrentenversicherung wurde bei ihrer Einfithrung nach dem Zeitabschnittsdeckungsverfahren
finanziert. Mit der Reichsversicherungsordnung 1911 fand die Umstellung des Finanzie-
rungsverfahrens auf das Prinzip der Durchschnittspriamie statt, nach dem auch die neu einge-
fiilhrte Angestelltenversicherung finanziert wurde. Der Ubergang auf das Umlageverfahren
erfolgte — bedingt durch den Kapitalwertverlust der Hyperinflation — 1923, und ein zweites
Mal im Zuge der Wahrungsreform 1948. Insofern wurde keine Generation ,besser gestellt’,
denn die hiervon betroffenen Generationen hatten ja bereits Beitrdge zum Alterssicherungs-
system erbracht. Durch die Rentenneuregelungsgesetze des Jahres 1957 wurde schlieBlich
nur das de lege nachvollzogen, was de facto ohnehin ldngst géngige Praxis war. Zu den in der
GRYV praktizierten Finanzierungsverfahren vgl. Thullen (1982).
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Unterstellt man schlieBlich noch eine in der Zeit additiv separable Nutzenfunk-
tion, so lautet das Optimierungsproblem des Haushalts

max U =u(ci) + ou(crs1)

Ciy
ud N.c=w(l-7)

Cry1 = (Wr . 7'1)[’: )

wobei ¢, den Konsum in Periode ¢ und « di€ subjektive Nutzendiskontrate angibt.
Bezeichne

Vile)) = mex u(cr) + aulw, —c;) pr

die zum Optimierungsproblem (2) korrespondierende indirekte Nutzenfunktion, so
ldsst sich das Effizienzkriterium fiir eine Kombination der beiden Finanzierungs-
verfahren wie folgt formulieren:

Satz 1: Das Umlageverfahren ist effizient, sofern an der Stelle £ =0 (reine
Kapitaldeckung) %—‘2 c 0>— 0 gilt.

Das Umlageverfahren gilt also dann als effizient, wenn durch seine (partielle)
Einfilhrung der maximal erreichbare Nutzen des reprédsentativen Wirtschaftssub-
jekts erhoht werden kann. Als Losung dieses Optimierungsproblems erhilt man

(2a) Z—Z" =u(c)—aw(cy1)p =0
(2b) %—Z = ail [~ )Y — )] =0

(2a) ist die gédngige Bedingung intertemporaler Allokation, wonach der Grenz-
nutzen des Konsums in ¢ dem abdiskontierten Grenznutzen in ¢ + 1 entsprechen
muss. Aus (2b) wird deutlich, dass im deterministischen Modell Mischsysteme
grundsiitzlich ineffizient sind’, da bei positiver Nutzendiskontrate (o > 0) und auf-
grund der Konkavitdtsannahme der Nutzenfunktion (u’(~) - O) stets

aV(-){>0fﬁrp,U>p{<
0& | <0 fiir pV < pk

gilt. Das Effizienzkriterium reduziert sich damit auf die Aaron-Bedingung, d. h. es
wird ausschlieSlich das rentablere System nachgefragt.

7 Mit Ausnahme des Spezialfalls pX = pY, in dem jede Kombination effizient ist.
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II. Die interne Rendite des Umlageverfahrens: Empirische Evidenz

In jiingster Zeit wurden mehrere Untersuchungen zur (erwarteten) Rentabilitét
des umlagefinanzierten Alterssicherungssystems vorgelegt®. Unabhingig von der
exakten Parametrisierung der Modelle und den daraus resultierenden Unterschie-
den in den absoluten Niveaus der Ergebnisse kommen alle vorliegenden Untersu-
chungen zu dem Ergebnis, dass sich die Rendite der Beitragszahlungen fiir jiingere
Kohorten signifikant reduzieren wird. Die Obergrenze der Bandbreite markiert die
Untersuchung von Ohsmann/Stolz (1997). Sie weisen fiir den Durchschnittsrent-
ner (45 Versicherungsjahre, verheiratet mit einer um drei Jahre jiingeren Frau) mit
Rentenzugang zum 1. 1. 1997 eine nominale Rendite von 6,33% aus, wobei die
Bandbreite in Abhédngigkeit von soziodemographischen Merkmalen zwischen
5,25% (lediger Mann, Renteneintritt mit dem 65. Lebensjahr) und 7,01% (ledige
Frau, Renteneintritt zum 60. Lebensjahr) liegt. Bei einer durchschnittlichen Infla-
tionsrate von etwa 3,2% p.a. errechnet sich hieraus eine reale Rendite von ca. 3%.
Unter Verwendung der Ergebnisse des PROGNOS-Gutachtens ermitteln die Auto-
ren Nominalrenditen fiir den Rentenzugang in 2010 von 3,87% fiir den Durch-
schnittsrentner; hier liegt die Schwankungsbreite zwischen 3,04% und 3,81%. Bei
einer unterstellten Inflationsrate von 2,1% reduziert sich die reale Rendite also auf
etwa 1,7%. Die Ergebnisse des wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministeri-
um fiir Wirtschaft (1998) weichen hiervon nur unwesentlich ab: hier wird fiir den
Durchschnittsrentner mit Rentenzugang in 2001 eine reale Rendite von 2,8% er-
mittelt, die sich in 2040 auf ca. 1,8% verringern.

Wie sensitiv die Ergebnisse auf unterschiedliche Parametrisierungen reagieren,
erkennt man an den Werten, die Bérsch-Supan/Schnabel (1998) und Schnabel
(1999) fiir den Durchschnittsrentner ausweisen. Die Autoren stiitzen sich auf ein
makrodkonomisches Simulationsmodell, das in Béorsch-Supan (1995) entwickelt
wird. Im Gegensatz zu den obigen Untersuchungen gehen sie von einer Wachs-
tumsrate der Reall6hne von 1% aus. Dadurch sinkt die reale Rendite des Durch-
schnittsrentners fiir Rentenzugénge in 2045 auf null; fiir unverheiratete Méanner
wird sie bereits ab dem Zugangsjahr 2005 negativ. Die wesentlichen Annahmen
und Ergebnisse aktueller Berechnungen zur Entwicklung der internen Rendite des
Umlageverfahrens sind in Tabelle 1 zusammengefasst.

Vor diesem Hintergrund liegt es natiirlich nahe, die Rendite des Umlageverfah-
rens mit der einer Alternativanlage am Kapitalmarkt zu vergleichen. Ein solcher
Vergleich macht jedoch nur Sinn, wenn beiden Finanzierungsalternativen ein iden-
tisches Leistungsspektrum zugrunde liegt. Die in der Literatur ,weitverbreitete
Ubung* (Homburg, 1987), das staatliche Umlageverfahren mit Pflichtversiche-
rung, Risikoausgleich und Umverteilungselementen einem (privaten) Kapitaldek-
kungsverfahren ohne Versicherungspflicht, Risikoausgleich und Umverteilung ge-

8 Vgl. die ausfiihrliche Diskussion der Rentabilitdtsberechnungen bei Viebrok/Drdther
(1999).
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geniiberzustellen, muss zwangslaufig zu verzerrten Ergebnissen zu Lasten des Um-
lageverfahrens fiihren (Lampert, 1998). Sie ist auch inhaltlich nicht angemessen,
da die Ausgestaltung des Leistungsrechts prinzipiell unabhingig von der Finanzie-
rungsseite ist; selbstverstandlich wire es auch moglich, die abgeleiteten Rentenan-
spriiche sowie geschlechtsspezifische und familienpolitische Umverteilungsele-
mente aus der umlagefinanzierten Rentenversicherung zu eliminieren bzw. ein
kapitalfundiertes gesetzliches Alterssicherungssystem nach dem modifizierten
Aquivalenzprinzip auszugestalten. Die Aufschliisselung der Rendite nach Fami-
lienstand und Geschlecht quantifiziert damit allenfalls die intertemporalen Vertei-
lungswirkungen innerhalb des Systems sozialer Sicherung; fiir die Frage nach der
Effizienz der Systeme ist sie vollig ungeeignet.

Ein zweites Problem ist die Wahl des addquaten Marktzinssatzes. Die Umlauf-
rendite festverzinslicher Staatsanleihen ist hierfiir offensichtlich ungeeignet, da die
Staatsverschuldung selbst ja wieder ein Umlageverfahren ist. Wenn man also die
Rentabilitdt des Faktors Kapital ermitteln mochte, ist korrekterweise die Rendite
von Sachwerttiteln anzusetzen.

Tabelle 1

Synopse alternativer Modellrechnungen zur internen Rendite
der gesetzlichen Rentenversicherung

Eitenmiiller | Ohsmann/ | Schnabel | Glismann/ Wissen-

(1996) Stolz (1999) Horn schaftl.
(1997) (1997) |[Beirat beim

BMWi

(1998)

Versicherungsdauer 40 Jahre 45 Jahre 35 Jahre 40 Jahre 44 Jahre

Alter bei
Rentenbeginn 65 65 62,8 Jahre | 65 Jahre 64 Jahre

Rentenbezugsdauer
der Versichertenrente 15 14,5 19,4 Jahre 15 Jahre 10 Jahre

Rentenbezugsdauer
der Hinterbliebenen-
rente 8 Jahre 10 Jahre 4,4 Jahre 6 Jahre 13 Jahre

Wachstumsrate der
versicherungspfl.
Arbeitsentgelte 2,5 2,5 1% 2,5 2%

Interne Rendite (real) |2000: 3,3% | 1997: 3,1% | 2000: 2,4% | 1995: 2,4% | 2000: 2,7%
2040: 1,6% | 2010: 1,7% | 2040: 1% 2040: 1,8%

® Oberes Szenario; Quellen: vgl. Text; z. T. eigene Berechnungen.
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Zur Berechnung der Durchschnittsrendite des Umlageverfahrens miissen
schlielich noch Annahmen zur Berufs- und Rentenbiographie der Versicherten ge-
troffen werden. Der Parametrisierung des Modells liegen folgende Annahmen zu-
grunde: Betrachtet wird ein Rentner mit durchschnittlichen soziodemographischen
Merkmalen, d. h. er weist 40 Entgeltpunkte bei einer Rentenbezugsdauer von 15
Jahren auf und ist mit einer um drei Jahre jiingeren Frau ohne originidre Rentenan-
spriiche verheiratet, die ihn um sechs Jahre iiberlebt. Die Hinterbliebenenrente be-
tragt 60% der Versichertenrente. Neben der Hinterbliebenenversorgung enthilt die
gesetzliche Alterssicherung noch weitere Versicherungskomponenten, die mit Hil-
fe eines Abschlags von den Beitragszahlungen beriicksichtigt werden (vgl. Eiten-
miiller, 1996). Die quantitativ bedeutsamsten dieser Versicherungskomponenten
stellen die Berufs- und Erwerbsunfihigkeitsrenten mit 9,7% der Rentenausgaben
und die Rehabilitationsleistungen mit 2,8% der Rentenausgaben dar; kapitalwirk-
sam werden somit nur 87% der Beitragszahlungen.

Nach derzeit geltendem Recht ergibt sich der Kapitalwert der Anspriiche aus der
gesetzlichen Rentenversicherung damit gemaB

R-1 t
1
gRV _
K& = - E (T,-w,~KF)~(l+r’)+

t=0
T

‘KVdR_‘_’PVdR 1 !
+Z((aRWr12)~(R—1)~Raf-Zf'<1+T T )>'<1+r,)

t=R

mit

KF = Korrekturfaktor
aRwW = aktueller Rentenwert
Raf = Rentenartfaktor

Zf = Zugangsfaktor

TKVdR TKVAR = Beitragssatz zur Kranken- resp. Pflegeversicherung der Rentner in Periode

(siehe auch Eitenmiiller, 1996, S. 790). Fiir das Umlageverfahren liegen bereits ab
1950 Daten des Verbands deutscher Rentenversicherungstrager vor. Die Rendite
der Sachwertanlagen wird iiber den Deutschen Aktienindex ermittelt, fiir den Da-
ten ab 1960 verfiigbar sind. Allerdings liegen fiir keine der untersuchten Kohorten
durchgingige Retrospektivdaten vor, denn bereits die erste Kohorte wird den Er-
werbs- und Ruhestandszyklus erst im Jahr 2021 abschlieBen. Die Fortschreibung
der Parameter des Umlageverfahrens erfolgen anhand des oberen Szenarios des
Prognos-Gutachtens 1998, die der Kapitalmarktrenditen anhand der historischen
Durchschnittswerte.

Abbildung 1 zeigt die internen Renditen des Umlage- und des Kapitaldeckungs-
verfahrens fiir die Kohorten mit Erwerbsbeginn 1950 bis 1974. Aus dieser Grafik
wird ersichtlich, dass das Kapitaldeckungsverfahren nicht nur durchgéngig hohere
Renditen aufweist, sondern dass sich die Renditedifferenz auch zunehmend vergro-
Bert. Interpretiert man diese Renditedifferenz als implizite Steuer auf das Arbeits-
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einkommen, so wiirde sich nach diesen Berechnungen ein Steueranteil von 64%
fiir die Kohorte mit Beginn der Erwerbstitigkeit in 1960 und 81% fiir die Kohorte
mit Erwerbseintritt in 1974 ergeben. Diese Werte liegen also noch deutlich iiber
den in der Literatur ausgewiesenen Grofenordnungen. Allerdings sind diese Er-
gebnisse mit Vorsicht zu interpretieren. Denn diese Werte sind reine Durchschnitts-
werte, die nichts iiber die Eintrittswahrscheinlichkeit bzw. das zugrunde liegende
Risiko aussagen.

Kapitaldeckung

T

mlageverfahren

Rendite

L S S L J S S S B B S I S S S S S S S SN S Sa S ma

S & @ & L LT &L L0
FF FE N FF S S

7¢
00\0

Jahr des Berufseintritts

Abbildung 1: Interne Renditen des Umlage- und des Kapitaldeckungsverfahrens

C. Portfoliotheoretische Analyse der Finanzierungsverfahren

L. Ein Uberblick iiber einschligige Arbeiten

Zu der Frage einer optimalen Kombination von Kapitaldeckungs- und Umlage-
verfahren unter stochastischen Bedingungen gibt es kaum Literatur. Die Effizienz
eines Mischsystems wurde bislang vorwiegend in der Tradition von Samuelson
(1975) diskutiert. Er zeigt, dass sich der Pro-Kopf-Konsum in einem neoklassi-
schen Wachstumsmodell durch die Einfiihrung eines umlagefinanzierten Systems
erhohen ldsst, sofern die Volkswirtschaft iiberkapitalisiert ist (siche auch Breyer,
1989).

Enders/Lapan (1982) diskutieren die Effizienz des Umlageverfahrens unter sto-
chastischen Rahmenbedingungen unter dem Aspekt der intergenerativen Risikotei-
lung. In einem Einfaktorenmodell bei endogenem Arbeitsangebot wird gezeigt,
dass ein umlagefinanziertes Sozialversicherungssystem exogene Output- und endo-
gene Preisschocks auf unterschiedliche demographische Kohorten umlegen kann.
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Bei unterstellter Risikoaversion wirkt diese Ddmpfung stochastischer Schocks ein-
deutig wohlfahrtssteigernd. Die Autoren legen in ihrer Untersuchung zwar ein Pau-
schalrentenmodell zugrunde, das einen wohlfahrtsvermindernden excess-burden
der Besteuerung induziert. Unter bestimmten Parameterkonstellationen ist der Effi-
zienzgewinn des Umlageverfahrens aber grof8 genug, um die durch die Beitragser-
hebung generierte Verzerrung der Arbeits-Freizeitentscheidung zu kompensieren.
Aus diesem Ergebnis lasst sich unmittelbar folgern, dass ein nach dem Prinzip der
Teilhabedquivalenz konstruiertes Umlagesystem eindeutig effizienzsteigernd
wirkt.

Den engsten Bezug zur Fragestellung hat ohne Zweifel die einschlidgige Arbeit
von Merton (1983). Er zeigt fiir ein 3-Perioden-OLG-Modell einer geschlossenen
Volkswirtschaft mit stochastischen Produktionselastizitidten der Faktoren Arbeit
und Kapital, dass die Vermogensstruktur der Haushalte bei nicht-handelbarem Hu-
mankapital ineffizient ist: junge Generationen halten zu viel Humankapital, wih-
rend die nicht mehr Erwerbstitigen zu wenig davon besitzen. Wie Merton weiter-
hin ausfiihrt, kann ein entsprechend konzipiertes, umlagefinanziertes Alterssiche-
rungssystem diese Verzerrungen der Vermdgensstruktur beseitigen und ist damit
eindeutig paretoeffizient.

Dass sein Argument zumindest in der wirtschaftspolitischen Literatur bisher
noch kaum rezipiert wurde, liegt nicht zuletzt an dem hohen formalen Aufwand
seiner Argumentation. Deshalb soll im Folgenden versucht werden, die zentralen
Gedanken auf der Grundlage der géingigen Portfoliotheorie zu entwickeln.

II. Zur Wahl des EffizienzKkriteriums

Analog zur Vorgehensweise unter II.1 soll zunéchst ein Kriterium zur Analyse
der Effizienz des Umlageverfahrens formuliert werden, in diesem Fall das der
stochastischen Dominanz. Bezeichne ¢(z) die Dichtefunktion einer stochastischen
Variable z, so dominiert ein Anlageobjekt A eine alternative Anlage B (A F§D B),

X X
sofern [ @(za)dx < [ @(zg)dx Vxbzw. — bei identisch verteilten Renditen —
—00 —00
sofern p4 g pg — 0, 0 = 0 gilt. Fiir die Effizienz des Umlageverfahrens in einem
Mischsystem lésst sich damit im stochastischen Fall folgender Satz formulieren:

Satz 2 : Ein umlagefinanziertes Alterssicherungssystem ist effizient, sofern ein
optimaler Portefeuille-Anteil &* = 0 existiert, fiir den p=¢&-py + (1 —£)

‘P A pk gilt.
FSD

Das Umlageverfahren ist also effizient, wenn es allein oder in Kombination mit
dem Kapitaldeckungsverfahren nicht durch ein reines Kapitaldeckungsverfahren
dominiert wird. Die Menge aller stochastisch nicht dominierten Portfolios wird in
der Finanzierungstheorie als Markowitz-effiziente Menge bezeichnet.
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I11. Modellexposition

Fiir die Beurteilung der Effizienz des Umlageverfahrens sollen weiterhin die un-
ter II.1 getroffenen Annahmen gelten. Zusitzlich wird unterstellt, dass alle Ent-
scheidungen des reprisentativen Wirtschaftssubjekts zum Zeitpunkt ¢ fallen; dabei
sei die Realisierung der entscheidungsrelevanten Variablen in ¢ bekannt, in ¢ + 1
jedoch unbekannt. Das Optimierungsproblem lautet damit

n:xlaéx U=u(c¢)+a E[u(c,+|)]
(3) wd N o=w(l-7)

Crv1 = (Wr : Tl)in-l

mit E[.] als Erwartungswertoperator. Als Bedingung fiir die optimale Portfolio-
struktur erhalt man

E“I(Cr+l)(PK) = E“I(Ct+l)(PU) )

diese Bedingung besagt, dass sich der marginale Erwartungsnutzen zwischen den
assets im Optimum ausgleichen muss (vgl. Ingersoll, 1987, S. 66). Damit ist die
Aaron-Bedingung nicht mehr hinreichend fiir den Effizienzvergleich. Unter der
Annahme, dass die Zielfunktion durch die ersten beiden Momente der Verteilung
addquat beschrieben werden kann, lassen sich auch ohne genauere Spezifikation
der Nutzenfunktion bereits einige allgemeine Aussagen zur Effizienz des Umlage-
verfahrens formulieren. Aus der Definition von Erwartungswert (u) und Varianz
(¢?) des Portfolios

w(p) = E(p) = & - Elpy] + (1 — €) - E[px]

o*(p) = €03 + (1 — €0k + 26(1 — €)sor oy,

ergibt sich die Steigung der Linie effizienter Mischsysteme im po?-Raum durch

ddz(ﬁ) 60’2(5)/66 f (0'%/+0;( —2(K,U0U0K) +CK,UUUa[(—U%< ’
wobei ¢k = 9%’%,@ € [-1,+1] den Korrelationskoeffizienten zwischen den

Renditen des Kapitaldeckungs- und des Umlageverfahrens reprdsentiert. Das
Mischsystem mit dem geringsten Risiko ist im allgemeinen Fall durch

0%( — SK,UOKOU

€min —
0'%( + 0'%/ -2 SK,UOKOU

gegeben. Der Korrelationskoeffizient gk spielt fiir die Steigung des Opportunity-
set und die Lage des Portefeuilles mit geringster Varianz eine zentrale Rolle. Bei
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vollstindig positiv korrelierten Renditen (gK,U = 1) steigt die Kurve der effizien-
ten Portefeuilles linear an, und die geringste Varianz ist durch

gmin — 1 firoy < og
—10 fir ox < oy

gegeben. Im anderen Extrem vollstinidig negativ korrelierter Renditen besteht der
Opportunity set aus zwei Teilsegmenten: einem (stochastisch dominierten) Ast mit
negativer Steigung und einem Markowitz-effizienten Bereich mit positiver Stei-
_gung im po-Diagramm. Weiterhin kann gezeigt werden, dass das Risiko in diesem
Fall vollstandig diversifizierbar ist; das Portefeuille mit geringster Varianz erhilt
man bei

ay

min __
¢ oy + ok

Abbildung 2 soll diese Zusammenhénge veranschaulichen. Sei Punkt A die Ren-
dite-Risiko-Kombination des Kapitaldeckungsverfahrens, dann représentiert die
grau unterlegte Fliche alle vom Kapitaldeckungsverfahren stochastisch dominier-
ten Allokationen im po-Raum. B und C stellen das Umlageverfahren bei unter-
schiedlichen Annahmen zur Varianz der Renditen dar. Betrachtet man zunéchst
den empirisch relevanten Fall oy < ok, so erhélt man fiir den Fall ¢x y =1 die
Menge der Markowitz-effizienten Mischsysteme durch die Linie AC.

E[P]A

Elp]

Elpy)

—
>

Opu Ok O,

p

Abbildung 2: Alternative Rendite-Risiko-Kombinationen bei stochastischen Renditen
des Kapitaldeckungs- und Umlageverfahrens

Fiir das andere Extrem ¢x y = —1 erhilt man die Strecke AD. Der allgemeine
Fall —1 < ¢k,y < 1 wird durch die Hyperbel AEC reprisentiert, wobei alle effizi-
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enten Allokationen auf dem zur Abszisse konkaven Teilsegment ab dem Portfolio
mit geringster Varianz (E) liegen.

Inspektion von (4) bzw. Abb. 2 zeigt auch ein zunéchst kontraintuitives Ergeb-
nis: so kann bei entsprechender Korrelation der Renditen ein Mischsystem aus
Umlage- und Kapitaldeckungsverfahren selbst dann effizient sein, wenn das Umla-
geverfahren im stochastisch dominierten Bereich liegt, also sowohl eine geringere
Rendite als auch eine hohere Varianz als das Kapitaldeckungsverfahren aufweist.
Die Begriindung hierfiir liegt im Diversifikationseffekt: bei entsprechender Kova-
rianz der Renditen ergibt sich fiir ein Mischsystem eine geringere Gesamtvarianz,
so dass das Umlageverfahren in Kombination mit der Kapitaldeckung wieder effi-
zient wird. Stochastische Dominanz der singuldren Verfahren ist damit kein hinrei-
chendes Effizienzkriterium.

Sofern die Risiko-Nutzenfunktion in (3) parametrisiert wird, lasst sich das opti-
male Mischungsverhaltnis £* explizit bestimmen. Schreibt man bspw. die Risiko-
Nutzenfunktion als Sicherheitsédquivalent u (p) = E[p] — %of,, so ergibt sich das
optimale Mischungsverhiltnis gemaf

¢ = PV — X + (0% — skuouok)
- 1,0(0%, + a} - 2§K,UJUUK) ’

Bei gegebenen Lage- und Verteilungsparametern ist die relative Gewichtung
der Finanzierungsverfahren damit nur noch eine Funktion der Risikoaversion 1.
Die unter II.1 abgeleiteten Ergebnisse gelten lediglich fiir den Spezialfall ¢ = 0,
d. h. sofern Risikoneutralitdt unterstellt wird. Aus diesem Ansatz lassen sich
auch weitreichende Konsequenzen fiir die Wirtschaftspolitik ableiten, wenn man
beriicksichtigt, dass bei variablem Beitragssatz die interne Rendite nicht nur von
der Wachstumsrate der Lohnsumme, sondern auch durch Beitragssatzanderungen
determiniert ist. Durch Nullsetzen des totalen Differentials von (la) erhilt man
als Bedingung zur Kompensation von Anderungen des Lohnsummenwachstums
d A= —(dm +dg). Eine Politik, die diesem Mechanismus zur Anpassung
der Beitragssitze folgt, dndert den realisierbaren Bereich im po-Raum erheblich.
Die erwartete Rendite des Umlageverfahrens ergibt sich zwar weiterhin aus der
Wachstumsrate der Lohnsumme, aber das Risiko kann theoretisch durch entspre-
chende Beitragssatzvariationen vollstindig eliminiert werden. Die Kurve der
Markowitz-effizienten Portefeuilles ist in diesem Fall eine Gerade mit dem Ordi-
natenabschnitt E[py] und einer Steigung in Hohe der Renditedifferenz (vgl.
Abb. 3).

Ob eine Allokation auf der linearen Effizienzkurve die Rendite-Risiko-Kombi-
nation bei stochastischer Rendite des Umlageverfahrens dominiert, ist wiederum
abhingig von der Korrelation der Renditen und dem damit méglichen Diversifika-
tionseffekt. Bei schwacher Korrelation der Renditen und entsprechend hoher Risi-
koaversion® wire eine solche Politik pareto-superior. Diese Uberlegung hat natiir-
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Abbildung 3: Alternative Rendite-Risiko-Kombinationen bei stochastischer Rendite
des Kapitaldeckungsverfahrens und sicherer Rendite des Umlageverfahrens

lich erhebliche Implikationen fiir die praktische Ausgestaltung der gesetzlichen
Rentenversicherung. Denn es lédsst sich folgern, dass auf nicht antlzlplerte Ande-
rungen der renditebeeinflussenden Determinanten nicht durch Anderungen im
Leistungsrecht, sondern durch Beitragssatzvariationen reagiert werden sollte. So-
fern keine systematischen Erwartungsfehler vorliegen, ist eine solche Politik zu-
mindest theoretisch auch implementierbar.

IV. Empirische Evidenz

Die Uberlegungen zur Beriicksichtigung des Risikos bei der Frage nach der Effi-
zienz und der optimalen Ausgestaltung der Alterssicherung lassen sich fiir eine Po-
litik des konstanten Beitragssatzes mit den Daten aus II.1 empirisch untersuchen,
indem man fiir die Rendite des Umlageverfahrens die Wachstumsrate der Lohn-
summe ansetzt. Fiir die Kohorte mit Berufseintritt zum Jahr 1960 ergeben sich
bspw. die Lage- und Verteilungsparameter auf der folgenden Seite 130.

Zwei Ergebnisse sind besonders hervorzuheben. Zum einen die deutlich héhere
Standardabweichung der Renditen des Kapitaldeckungsverfahrens im Vergleich
zur Umlage. Dass die hier ausgewiesene Schwankungsbreite durchaus realistisch
ist, zeigen die bisherigen Erfahrungen mit dem kapitalfundierten chilenischen

9 Theoretisch wire es natiirlich moglich, eine Politik der vollstindig negativen Korrelation
zwischen Kapitaldeckungs- und Umlageverfahren zu praktizieren. Da eine solche Politik aber
weit strengere Anforderungen an die Beitragssatzgestaltung als die Politik der konstanten in-
ternen Rendite aufwirft, soll diese theoretische Moglichkeit nicht weiter verfolgt werden.

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 275
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Tabelle 2
Lage- und Verteilungsparameter des Umlage- und Kapitaldeckungsverfahrens
Umlageverfahren” Kapitaldeckungs-
verfahren**
m 2,5 49
o 4,02 17,54
S - 0,297

* Wachstumsrate der Lohnsumme
** Aktienrendite

Alterssicherungssystem. Weiterhin zeigt sich eine negative Korrelation beider Fi-
nanzierungsverfahren. Der dadurch erméglichte Diversifikationseffekt 146t eine er-
hebliche Bandbreite Markowitz-effizienter Mischsysteme zu: von £* = 0 bei unter-
stellter Risikoneutralitét bis £* = 0,9 im Fall vollstidndiger Risikoaversion liegen
alle Kombinationen im effizienten Bereich. Dieses Ergebnis dndert sich auch nicht,
wenn man die in den letzten Jahren gestiegene Renditedifferenz beriicksichtigt.
Die Kurve effizienter Portfolios wird dadurch zwar ,steiler‘, das minimum variance
portfolio liegt aber — bei unterstellter Konstanz der Verteilungsparameter — weiter-
hin bei einem umlagefinanzierten Anteil von ca. 90% (vgl. Abb. 4.). Da gegenwir-
tig in etwa 83% aller Alterseinkommen iiber das Umlageverfahren finanziert wer-

Rendite
H

0 T T T
0 5 10 15 20

Standardabweichung

Abbildung 4: Kurve effizienter Mischsysteme aus Kapitaldeckungs- und
Umlageverfahren fiir die Kohorten 1960 und 1975
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den'®, befindet sich das Alterssicherungssystem in Deutschland gegenwirtig
durchaus noch im effizienten Bereich. Ohne genauere Kenntnis der aggregierten
Risiko-Nutzenfunktion ldsst sich prima facie auch keine Aussage dariiber treffen,
ob dieser Anteil nun ,zu hoch® ist, oder nicht.

D. Fazit

Sowohl theoretische Uberlegungen als auch der empirische Befund zeigen, dass
die interne Rendite als alleiniges Kriterium zur Beurteilung der Effizienz des Um-
lageverfahrens ungeeignet ist, sofern nicht unrealistische Annahmen iiber die Pra-
ferenzstruktur der Haushalte getroffen werden. Dabei waren die gesetzten Pramis-
sen ausgesprochen ungiinstig fiir die Umlage; insbesondere wurde bewusst darauf
verzichtet, die Frage eines pareto-superioren Ubergangs zu behandeln. Dieses Er-
gebnis hat natiirlich weitreichende Konsequenzen fiir die theoretische Diskussion
um das Finanzierungsverfahren in der Rentenversicherung. So ist die Renditediffe-
renz zwischen Kapitaldeckungs- und Umlageverfahren eben nicht als wohlfahrts-
mindernde ,implizite* Steuer interpretierbar; insofern lassen sich durch einen Sy-
stemwechsel auch keine positiven Wohlfahrtswirkungen generieren. Die Frage
nach einem Systemwechsel ist ohnehin falsch gestellt: allenfalls wire zu liberprii-
fen, ob das derzeitige Mischungsverhiltnis zwischen Umlage- und Kapitaldeckung
der gesellschaftlichen Priferenzordnung entspricht.

Dennoch sind die Studien zur Entwicklung der Rentabilitdt des Umlageverfah-
rens natiirlich nicht ohne Aussagegehalt. Denn der interne ZinsfuB} ist ein anschau-
licher Indikator, der die im politischen Bereich nach wie vor dominierende Quer-
schnittsbetrachtung durch Langsschnittsanalysen ergidnzen kann. Dies ist gerade
bei Fragen, die das System der Alterssicherung betreffen, dringend notwendig
(Schmdhl, 1997). Mit Hilfe der internen Rendite lassen sich nicht nur die intrage-
nerativen Verteilungseffekte des Systems der sozialen Alterssicherung quantifizie-
ren, sondern auch die intergenerativen Wirkungen von RentenreformmafBnahmen
abschitzen (zur Diskussion um das RRG ’99 vgl. Hain et al., 1997).

Weiterhin lassen sich aus dem Aspekt der Risikominimierung auch wirtschafts-
politische Implikationen ableiten. So konnte gezeigt werden, dass eine Beitrags-
satzpolitik, die nicht-antizipierte Anderungen der renditebeeinflussenden Variablen
gerade kompensiert, den Bereich effizienter Rendite-Risiko-Kombinationen deut-
lich erweitert. Bei extremer Risikoaversion wire es sogar denkbar, dass unter einer
Politik der ,konstanten internen Rendite‘ ausschlieBlich das Umlageverfahren als
Instrument zur Alterssicherung nachgefragt wird. Insofern sollte bei Eingriffen in
das Leistungsrecht wihrend der Rentenbezugsphase duBerst zuriickhaltend verfah-

10 Dieses Verhiltnis ergibt sich unter Beriicksichtigung der Beamtenversorgung. Ohne
Pensionsanspriiche belduft sich das Verhiltnis auf ca. 77%; vgl. Riirup (1999), S. 110.

o*
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ren werden, denn das System sozialer Sicherung soll schlieBlich Risiken absichern,
und nicht neue schaffen.

Obwohl die Beriicksichtigung des Risikos bereits einige interessante Aspekte
aufwirft, ist die vorliegende Analyse natiirlich bei weitem nicht erschopfend. So ist
die Untersuchung insofern partieller Natur, als pekunidre Externalitdten — die bei
unvollkommenen Mirkten durchaus pareto-relevant werden kdnnen — vollstdndig
unberiicksichtigt blieben. Insofern wire es sinnvoll, die Analyse auch auf eine ge-
schlossene Volkswirtschaft anzuwenden. Dariiber hinaus ist die Identifikation des
Risikos einer Anlage mit der Varianz ihrer Rendite zwar géngig, in der finanzie-
rungstheoretischen Literatur jedoch seit langem umstritten. Gerade bei der Alters-
vorsorge kann man plausibel argumentieren, dass das Verlustrisiko und die Ge-
winnchancen asymmetrisch in die Risiko-Nutzen-Funktion eingehen. Insofern wi-
re bspw. die Ausfallwahrscheinlichkeit ein addquateres Risikomal. Hierfiir kann
gezeigt werden, dass die optimale Strategie in der Regel nicht mit den Ergebnissen
der traditionellen Portfoliotheorie iibereinstimmt (siehe Kaduff/Spremann, 1996).
Diese Erweiterungen komplizieren natiirlich die formale Struktur des Modells; es
lohnt sich aber, in diese Richtung weiterzudenken.
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Gibt es ein optimales Mix von Umlage- und
Kapitaldeckungsverfahren?

Koreferat zu Jorg Althammer

Von Hermann Ribhegge, Frankfurt (Oder)

Der Beitrag von Althammer ist aus zwei Gesichtspunkten besonders interessant.
Zum einen besitzt er eine hohe wirtschaftspolitische Relevanz. Dies gilt nicht nur
fiir die Industriestaaten, sondern insbesondere auch fiir die Transformationsldnder
Mittel- und Osteuropas, die zum Teil ein ganz neues System der Alterssicherung
aufbauen miissen.

Zum anderen besitzt das Referat einen harten theoretischen Kern, indem es por-
tefoliotheoretische Uberlegungen der Kapitalmarkttheorie iibernimmt und daraus
interessante rentenpolitische Ergebnisse ableitet. Dabei gelingt es dem Autor, seine
theoretischen Uberlegungen mit empirischem Material zu unterfiittern.

Anliegen dieses Beitrages ist es im wesentlichen, die Ausfiihrungen von Alt-
hammer zu ergénzen und an einigen Stellen zu relativieren. Dabei ist darauf hinzu-
weisen, dal die empirische Basis, die Althammer fiir einen Effizienzvergleich von
Umlage- und Kapitaldeckungsverfahren anbietet (siehe Tabelle 1), relativ schwach
ist. Ein Kernproblem der Effizienzvergleiche liegt darin, daB8 Prognosen iiber Ren-
diten und deren Varianzen fiir die nédchsten Jahrzehnte gemacht werden miissen,
letztlich aber nur auf Vergangenheitswerte zuriickgegriffen werden kann, die dann
extrapoliert werden. Wie schnell aber Prognosen aufgrund von Strukturbriichen
hinféllig werden konnen, zeigen die Turbulenzen in Siidostasien, bei denen es zu
Vermogensentwertungen von bis zu 30% kam. Selbst der Immobilienmarkt, der im
Rahmen der Alterssicherung als besonders sichere Anlageform galt, brach z. B. in
Japan dramatisch ein. Auch erschweren spekulative Blasen einen Effizienzver-
gleich zwischen Umlage- und Kapitaldeckungsverfahren. Von daher ist es nur kon-
sequent, da} Althammer darauf verzichtet, mittels Indifferenzkurven den optima-
len Mix von Umlage- und Kapitaldeckungsverfahren zu bestimmen.

Entscheidender Indikator der Attraktivitit der Anlage auf dem Kapitalmarkt ist
fiir Althammer neben der Hohe der Rendite die Hohe der Varianz der Rendite. Da-
bei ist aber auch der Grad der Unvollkommenheit des Kapitalmarktes zu bertick-
sichtigen, wenn es um die Sicherheit der Renten geht. Dies gilt insbesondere fiir
die MOE-Staaten, deren Kapitalmarkt noch unterentwickelt ist, so da8 nach Dia-
mond (1994) in diesen Lindern die forcierte Ausweitung des Kapitaldeckungsver-
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fahrens nicht unproblematisch ist und zukiinftige Risiken nur schwer abschétzbar
sind.

Kennzeichnend fiir die Unvollkommenheit eines Kapitalmarktes ist u. a. die
Spanne zwischen Soll- und Habenzinsen, die bei der Effizienzanalyse von Altham-
mer nicht beriicksichtigt wird, da er im Prinzip von perfekten Kapitalmérkten aus-
geht. Durch die Beriicksichtigung der Diskrepanz zwischen Soll- und Habenzinsen
wird aber ein Effizienzvergleich erschwert, insbesondere dann, wenn man wie die
Weltbank (1994) das Kapitaldeckungsverfahren als Instrument zum Zwangssparen
verwenden mochte. Durch obligatorische Beitrdge zu einem kapitalgedeckten Al-
terssicherungssystem werden gerade in armen Lindern die unteren Einkommens-
schichten zur Kreditaufnahme zu schlechten Konditionen gezwungen, so daB fiir
sie die Rendite im Kapitaldeckungsverfahren systematisch niedriger ist als bei den
hoheren Einkommensschichten, die relativ billig ihre Alterssicherung finanzieren
konnen. Neben diesem distributiven Effekt des Kapitaldeckungsverfahrens als
Form des Zwangssparens kommt noch ein langfristiger allokativer Effekt hinzu,
den Casarico (1998) betont. Je hoher die aufzubringenden Mittel fiir das Kapital-
deckungsverfahren sind, um so grofler ist die Wahrscheinlichkeit, daf eine Familie
ihre Humankapitalbildung nicht mehr aus eigenem Vermoégen finanzieren kann
und sie deshalb auf eine Kreditfinanzierung angewiesen ist. Die hohen Sollzinsen
reduzieren aber die Rentabilitdt von Humankapitalinvestitionen, so da3 diese auf
ein suboptimales Niveau zugunsten erzwungener Kapitalbildung in der Alterssi-
cherung zuriickgehen, sich in der Zukunft die Vermogenssituation der Familie wei-
ter verschlechtert und sie so langfristig in eine Abwirtsspirale gerit. Der negative
allokative Effekt ist um so stérker, je mehr die Rendite des Humankapitals die des
Kapitaldeckungsverfahrens iibersteigt.

Bei dem Effizienzvergleich wird im wesentlichen von Althammer das Alterssi-
cherungsmotiv des Einkommensersatzes betrachtet. Die staatliche Alterssicherung
im Umlageverfahren erfiillt aber noch zusitzliche Aufgaben, die einen Renditever-
gleich immens erschweren und zu einer zu niedrigen Rendite des Umlageverfah-
rens fiihren, wenn man nur auf den Einkommensersatz abstellt. So deckt in der
Bundesrepublik die Gesetzliche Rentenversicherung u. a. das Risiko vorzeitiger
Erwerbsunfihigkeit sowie das der Hinterbliebenen ab, was in einem Renditever-
gleich bertiicksichtigt werden muB. Andererseits muf3 man sehen, da3 der Bund mit
seinen Bundeszuschiissen die Rendite kiinstlich erhdht. Dem ist entgegenzuhalten,
dal damit zu einem groflen Teil auch versicherungsfremde Leistungen finanziert
werden. Selbst wenn man all diese Effekte mitberiicksichtigt, so kommt man zu
dem Ergebnis, daB in Zukunft die Rendite im Umlageverfahren niedriger als im
Kapitaldeckungsverfahren sein wird.

Dariiber hinaus bieten die privaten Versicherungen nur ungern Kapitalversiche-
rungen auf der Basis von monatlichen Renten an. Sie priferieren stattdessen eine
einmalige Kapitalabfindung, da sich bei monatlichen Renten fiir die Versicherun-
gen das Problem des adverse selection stellt, das sie nur ineffizient 16sen konnen.
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Dadurch sind die Versicherten bei einmaligen Kapitalabfindungen gezwungen, das
Risiko der iiberlangen Lebensdauer, das Eisen (1998) als Langlebigkeitsrisiko be-
zeichnet, zu iibernehmen, so daf es bei dieser Versicherungsform im allgemeinen
zu suboptimalen Versicherungsvertragen kommt. Wiirden aber die privaten Le-
bensversicherungen primir Vertrage mit Monatsrenten anbieten, so wéren sie wie
die auf dem Umlageverfahren aufbauende Alterssicherung mit dem demographi-
schen Risiko konfrontiert. Steigt z. B. aufgrund gestiegener Lebenserwartung die
Rentenbezugsdauer wie in Deutschland von 12,1 (1980) auf 15,9 (1997) Jahre an,
so hitte dies erhebliche finanzielle Konsequenzen fiir die privaten Versicherungen,
die ihre Policen korrigieren und die Renditen reduzieren miif3ten.

Des weiteren iibertragen die risikoneutralen Lebensversicherungen suboptimal
das Risiko der Varianz der Renditen dadurch auf die im allgemeinen risikoaversen
Versicherungsnehmer, da8 sie — wie dies auch der Gesetzgeber vorschreibt — nur
garantierte Mindestkapitalverzinsungen anbieten, die sehr vorsichtig kalkuliert
sind, so daf3 die Versicherten das Risiko der Schwankungen der Uberschiisse tra-
gen. Hier kann u. U. das Umlageverfahren eine hohere Planungssicherheit gewéhr-
leisten, sofern sich die politischen Institutionen auch dafiir stark machen.

Zentraler Gegenstand der Analyse von Althammer ist der optimale Mix von
Umlage- und Kapitaldeckungsverfahren. Nach seinen Ausfiihrungen ist ein grofie-
rer Portefeuille-Anteil des Umlageverfahrens deshalb empfehlenswert, weil er das
hohe Risiko der Kapitalanlage abschwicht und so das Risiko des Gesamtporte-
feuilles reduzieren kann.

Sollte man sich bei dieser Risikoanalyse nur auf die beiden alternativen Anlagen
Umlage versus Kapitaldeckung beschrinken? Hier wire es doch aus der Perspekti-
ve der Alterssicherung sinnvoll, ein breiteres Spektrum von Anlagealternativen in
die Betrachtung einzubeziehen. Zu denken ist hier insbesondere an Staatsanleihen
bzw. an die Staatsverschuldung. Da der Staat mit entsprechend hohen Verzinsun-
gen faktisch fast jede Anleihe auf dem Kapitalmarkt plazieren kann, wire es sinn-
voll zu iiberlegen, ob man nicht im Bereich der Alterssicherung eine Untertunne-
lung und so eine gerechtere Belastung zwischen den Generationen schafft, indem
man die hohe Staatsverschuldung abbaut und statt dessen auf eine Ausweitung der
risikobehafteten obligatorischen Kapitaldeckung verzichtet. Denn wenn es zu ei-
nem Wertverfall in einem obligatorischen Kapitaldeckungsverfahren kommt, so ist
natiirlich sowieso der Staat der Adressat fiir Kompensationszahlungen, da er ja die
riskante Anlage erzwungen hat.

Von daher stellt sich die Frage, ob man nicht direkt iiber das Steuersystem das
Risiko des Kapitaldeckungsverfahrens abbaut. Faflit man wie Sinn (1981) z. B. das
Einkommenssteuersystem als eine staatliche Versicherung gegen Einkommensrisi-
ken auf, so sollte man iiberlegen, ob man nicht die Varianz der Renditen im Kapi-
taldeckungsverfahren in Form eines umfangreicheren Verlustvortrags usw. redu-
ziert, so daf} sich der Staat direkt am Risiko beteiligt und nicht indirekt iiber das
Umlageverfahren.
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Hier ist aber nicht nur an den Staat als kompensatorischen Risikotréger zu den-
ken, sondern auch an die Risikoiibernahme im Generationenvertrag auf der Ebene
der Familie. Gerade Barro (1974) weist darauf hin, daf3 in einem solidarischen Fa-
milienverband tiber die Generationen hinweg der gemeinsame Nutzen maximiert
wird, so daf} es im Familienverband iiber entsprechende Kompensationszahlungen
zum Ausgleich von Verlusten kommt. Nach Kotlikoff/Spivak (1981) libernehmen
die Kinder partiell das Einkommensrisiko der Eltern im Alter, die diese Leistung
der Kinder mit ihrem Vererbungsversprechen honorieren. Gerade in Lindern mit
unvollstindigen Kapitalmarkten ist dieser implizite Vertrag im Familienverband
durchaus effizient.

Betrachtet man nur das Nettogeldvermdgen der Bundesrepublik, das sich nach
Berechnungen des DIW (1998, S. 545) 1997 auf 4.948,9 Mrd. DM belief, so sieht
man, dafl eine ausreichende Masse zum Risikoausgleich zur Verfiigung steht.
Nimmt man das Haus- und Grundvermogen, das 1995 einen Verkehrswert von 6,2
Billionen hatte, hinzu, so ist durchaus ein gerechter Generationenausgleich auch
bei hohen Risiken mdglich und der These von Lampert (1998, S. 6) zuzustimmen,
dafl die nachfolgende Generation nicht schlechter gestellt wird, auch wenn das
Rentenniveau entsprechend niedriger ausfillt. Selbst wenn man die Staatsverschul-
dung mit einbezieht, so muf} darauf hingewiesen werden, dafl nach Berechnungen
des DIW (1999, S. 540) in 1998 einer Staatsschuld von 2.257 Mrd. DM ein staat-
liches Nettoanlagevermégen von 2.580 Mrd. DM gegeniiberstand, so daB auch aus
dieser Perspektive nicht von einer Diskriminierung der nachfolgenden Generation
gesprochen werden kann.

Bedeutsamer ist aber, daB aufgrund der Schiefe in der Vermdgensverteilung
nicht alle Familien im gleichen Ausmal einen intergenerativen Risikoausgleich
vornehmen konnen. Familienverbiande mit niedrigem Einkommen und Vermdgen
konnen nur beschrinkt einen optimalen intertemporalen Risikoausgleich vorneh-
men, so daB diese eher risikoarme Anlagen mit entsprechend niedrigen Renditen
wihlen und so u. U. auf eine kapitalgedeckte Alterssicherung verzichten. Dal
solch eine ungiinstige Vermogensverteilung existiert, zeigt die Berechnung des
DIW (1999, S. 549) nach der ,,die reichsten* 6% der Haushalte Westdeutschlands
1993 iiber ein Drittel der untersuchten Kapitalanlagen verfiigten.

Grundlegend fiir die Uberlegungen von Althammer ist die Annahme der Risi-
koaversion der Individuen. Im allgemeinen bestimmt aber nicht der einzelne Ver-
sicherungsnehmer im Kapitaldeckungsverfahren sein optimales Portefeuille fiir
seine Alterssicherung, sondern ein anonymer Fonds, der aufgrund seiner Grofe
usw. risikoneutral ist. Durch diese Diskrepanz in der Risikoneigung zwischen der
Versicherung und dem Versicherungsnehmer konnen bei der Kapitaldeckung typi-
sche Prinzipal-Agent-Probleme auftreten, die die Effizienz der Kapitaldeckungs-
verfahren in Frage stellen konnen. So zeigen z. B. Buchholz/Haslbeck (1997) aus
dieser Prinzipal-Agent-Perspektive fiir den Krankenversicherungsbereich auf, da
es fiir risikoaverse Personen u. U. effizienter ist, auf eine private Krankenversiche-
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rung zu verzichten und es fiir sie besser ist, ihre Arztkosten aus eigener Tasche zu
bezahlen.

Selbst wenn zwischen den Versicherungsfonds und den Versicherten kein Prinzi-
pal-Agent-Konflikt existieren wiirde, so ergdbe sich fiir eine wohlmeinende Versi-
cherung ein Aggregationsproblem. Divergieren die Risikoneigungen der Versiche-
rungsnehmer, so muf} die Versicherung einen sinnvollen Durchschnittswert bilden,
was am Arrow-Paradoxon scheitern kann. Orientiert sich aber eine Alterssicherung
an dem Median-Versicherten, so kann es zu ineffizienten Entscheidungen kommen,
wie dies Browning (1975) z. B. fiir die Alterssicherung aufzeigt.

Selbst wenn die einzelnen Versicherungen fiir ihre Versicherungsnehmer ein op-
timales Portefeuille realisieren, so kann ein weltweites Koordinationsproblem auf-
treten. Althammer geht von exogenen Kapitalrenditen (kleine offene Volkswirt-
schaft) aus und analysiert so partialanalytisch das optimale Portefeuille. Bei dieser
isolierten Vorgehensweise kann aber ein Phdnomen auftreten, das wir aus der Au-
Benwirtschaftstheorie in Form des (beggar thy neighbour-Problem) kennen. Jede
Versicherung realisiert eine optimale Zusammensetzung von Umlage- und Kapital-
deckungsverfahren, wobei sich aber ex post herausstellt, dal weltweit gesehen die
realisierten Kombinationen ineffizient sind, da es zu einem Export von Kapitalrisi-
ken kam.

AbschlieBend soll noch der Vorschlag von Althammer hinterfragt werden, durch
Variation des Beitragssatzes eine Stabilisierung der Ertrdge im Umlageverfahren
zu verwirklichen. Diese Strategie der fixierten Renditen ist in mehrerer Hinsicht
fragwiirdig.

Erstens wird bei dieser Strategie nur das Risiko wie bei einem Kettenbriefsy-
stem von den Rentenempfangern auf die Beitragszahler tiberwilzt.

Zweitens kann das System schnell instabil werden und explodieren, da Variatio-
nen des Beitragssatzes heute zur langfristigen Renditestabilisierung morgen noch
starkere Variationen verlangen. Das Risiko wird so nur intertemporal in die Zu-
kunft verschoben. Wenn aber das System explodiert, dann werden die Beitrags-
sitze schnell auf Schranken stoflen und nicht mehr realisierbar sein.

Letztlich wird solch ein staatliches Versprechen wenig glaubwiirdig sein, da das
Versprechen zeit-inkonsistent ist, so dal das politische Risiko des Vertragsbruchs
das 6konomische Risiko substituiert.
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(Teil-)Privatisierung der Sozialen Sicherung:
,,Das Modell Chile‘ als Muster- oder Gliicksfall?*

Von Roland Eisen, Frankfurt

Einleitung

Die Diskussion iiber die wirtschaftlichen und finanziellen Probleme der sozialen
Sicherung ist seit ihrer erstmaligen Einrichtung Ende des 19. Jahrhunderts niemals
versiegt. In immer wiederkehrenden Wellen schwillt sie allerdings an und gipfelt
neuerdings in der alten Forderung der ,Re-Privatisierung®'. In der konomischen
Debatte — und diese soll hier alleine interessieren — geht es einerseits um eine effi-
zienzorientierte Reform. Man kann dies auch umgekehrt formulieren: Der Umstieg
auf ein kapitalgedecktes Verfahren wiirde die Ineffizienz des bisherigen Systems
abbauen. Dabei riihren die Ineffizienzen von zweierlei Quellen: Zum einen ist in
einer effizient-wachsenden Volkswirtschaft stets die marginale Ertragsrate auf Ka-
pital groBer als die natiirliche Wachstumsrate (Bevolkerungswachstumsrate plus
technischer Fortschritt), also r > g (vgl. Homburg 1992). Zum anderen fiihrt die
Besteuerung des Arbeitseinkommens zu gravierenden Verzerrungen am Arbeits-
markt.

Andererseits miissen aber auch die sozialen Dimensionen solcher Reformen ana-
lysiert werden: Wihrend in einem umlagefinanzierten Pflichtsicherungssystem ver-
schiedene Arten der Einkommensumverteilung (zwischen und innerhalb von Ge-
nerationen) enthalten sind, sind diese Moglichkeiten in einem privaten (Pflicht-)
System auf Kapitalbasis viel starker eingeschrankt.

Alle diese Fragen werden im folgenden diskutiert; nicht nur unter Zugrundele-
gung eines theoretischen Modells, sondern vor allem anhand eines empirischen
Beispiels. Dazu wird — aus der Fiille der existierenden Reformen und Reformver-
suche — auf das chilenische Modell zuriickgegriffen, weil es schon 1981 initiiert
wurde und folglich schon fast zwanzig Jahre an empirischem Material vorliegen.

* Vortrag auf der Tagung des Ausschusses fiir Sozialpolitik im Mai 1999 in Kloster Banz.
Fiir kritische Kommentare danke ich den Teilnehmern an der Tagung, insbesondere Friedrich
Breyer, dem Koreferenten Winfried Schmihl und Hans-Jiirgen Rosner.

I, Re-Privatisierung® deshalb, weil vor den Bismarckschen Reformen mit ihrer weitge-
henden ,,Verstaatlichung* im Prinzip nur private Systeme der Alters- und Krankenversorgung
und der ,,Armenpolitik* vorhanden waren.
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Aus der Fiille der vielen Fragen sollen im folgenden vier Probleme herausgegrif-
fen werden:
1. Schritte zur Privatisierung: Was ist das iiberhaupt?
. Griinde fiir die Privatisierung?

. Zusammenfassung des Chilenischen Modells und

S W

. Aufgreifen einiger der Faktoren, die zeigen konnen, ob das Chilenische Modell
ein ,,bloBer historischer Gliicksfall*“ war, oder ob es als nachahmenswertes Vor-
bild nicht nur fiir Transformations-, sondern auch fiir Industrieldnder dienen
kann.

A. Privatisierung und Teilprivatisierung

nPrivatisierung® ist ein relativ unklares Konzept, trotzdem besteht insofern si-
cher Einigkeit, da8 die Ersetzung einer Funktion des Staates oder der Regierung
durch den privaten Sektor zur Privatisierung gehort. Aber die entscheidende Frage
ist nicht die bloBe definitorische, sondern die Frage, ob diese Politik richtig und
gut ist!

Viele privatisierte Systeme der sozialen Sicherung behalten Einmischungen der
Regierung bzw. des Staates bei, manchmal sogar noch sehr extensiv. So enthilt et-
wa das chilenische System noch eine Reihe von staatlichen Garantien — und ist
folglich kein reines privatisiertes System!

Dariiber hinaus kann die staatliche Intervention viele Formen annehmen: Steu-
ern, Transfers, Garantien, Regulierung, Aufsicht, steuerliche Anreize usw.

Ein Maf} der Privatisierung des Altersruhegeldes, das mehr auf das Ergebnis als
auf die Transformation von Institutionen oder Funktionen abstellt, ist der Anteil
des Alterseinkommens, der durch die Soziale Sicherung bereitgestellt wird (vgl.
hierzu Tab. 1).

Das Management der Investitionen (oder Kapitalanlagen) eines fundierten Sy-
stems der sozialen Sicherung ist wahrscheinlich der wichtigste Aspekt der Privati-
sierung, aber nur eine von verschiedenen Funktionen im Zusammenhang mit dem
Altersruhegeld, die privatisiert werden konnen!

Ein interessantes Beispiel sind hier die US-amerikanischen Thrift Savings Plans,
weil hier die Beschiftigten der Zentralregierung innerhalb bestimmter Grenzen
den Betrag wihlen konnen, den sie einzahlen wollen, und die Wertpapiere, in de-
nen die Beitrdge investiert werden sollen. Die Regierung schliefit Vertriage mit pri-
vaten Anlagemanagement- Gesellschaften beziiglich der Anlagen. Die Regierung
selbst organisiert die administrative Verwaltung, die Wahl des Anlage-Managers,
und die Benennung der moglichen Anlagen, die Anlagen selbst wihlt aber der Be-
schéftigte aus dem vorgegebenen Menii. Ein dhnlich interessantes Beispiel ist der
Central Provident Fund (CPF) von Singapur (vgl. FAZ v. 10. 9. 97, S. 13).
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Tabelle 1
Anteil staatlicher Systeme am Alterseinkommen

Deutschland | |

Schweden |
GrofRbritannien I
USA |
Australien ‘
Niederlande 1
Kanada

Schweiz ]

0% 26% 40% 60% 80% 100%

Anteil am Nicht-Lohneinkommen

- 1

i’;Srtaatlitr:Vhe bﬂichtrenten - M Freiwillige Berufsrenten

{D Freiwillige personliche Ersparnisse

Quelle: Weltbank (1994), Abbildung 7.1.

Formale staatliche Institutionen zur Alterssicherung konnen verschiedene For-
men annehmen, die iiber die blofle staatliche EinfluBnahme hinausgehen. Solche
Systeme umfassen sowohl die Bildung von Ersparnissen wie die Funktion von Ver-
sicherungen und die (interpersonelle und intergenerationale) Umverteilung als
wichtige Ziele. Sie kdnnen beitragsorientiert (,,defined contribution®, DC) oder lei-
stungsorientiert (,,defined benefit“, DB) und sie konnen umlagefinanziert oder
(voll oder teilweise) kapitalgedeckt sein. Damit gibt es auch verschiedene Formen
oder Typen der Privatisierung (vgl. Tabelle 2).
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Tabelle 2
Privatisierungsformen und -typen
Land

Privatisierungsform Beitrags- Leistungs- Beides Hybride

orientiert orientiert Formen
Volle Privatisierung + Bolivien
Pflicht Chile

Mexiko
Volle Privatisierung + Kolumbien
freiwillig Peru
Teilweise Pflicht- Déanemark Niederlande Schweiz Frankreich
privatisierung Australien Schweden

Finnland
Freiwillige Argentinien Japan GroBbritannien
Teilprivatisierung
(= contracting out)

B. Zehn Griinde fiir die (Teil-)Privatisierung2

Es gibt eine Vielzahl von Griinden zur Privatisierung der sozialen Sicherung —
dhnlich wie es viele Griinde zur Privatisierung anderer staatlicher Funktionen gibt.
Im Vordergrund der 6konomischen Diskussion stehen hiufig Effizienzgriinde, aber
auch manchmal sehr pragmatische Griinde. Aber iiber viele kann man auch strei-
ten, insofern werden einige der hier vorgebrachten Argumente an spiterer Stelle,
bei der Bewertung des Chilenischen Modells, aufgegriffen.

(1) Weil in vielen Lindern die laufenden Systeme der sozialen Sicherung zu ei-
nem groflen Teil auf staatliche Subventionen angewiesen sind, reduziert die
Privatisierung das Staats-Defizit und die GroBe des Budgets (bzw. der ,,Invol-
vierung* der Regierung).

(2) Weil manche Linder groflie Probleme beim Management von leistungsorien-
tierten (defined benefit) Systemen haben und denken, daB sich beitragsorien-
tierte Systeme leichter — politisch wie finanziell — managen lassen, soll Privati-
sierung effizienter sein und zu besseren Leistungen fiihren (als das monopoli-
stische Management des Staates).

(3) Einige der Umlage-Verfahren verteilen ihre Leistungen ungerecht; so finanzie-
ren (finanzierten) viele siid- und latein-amerikanische Lander ihre Staatsausga-

2 Vgl. hierzu auch Turner/Rajnes (1998).
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ben durch indirekte Steuern, so daf die Armen unverhéltnismiBig viel zur Fi-
nanzierung der Leistungen beitragen, die sie sehr wahrscheinlich nie bekom-
men werden! Ein anderer Aspekt der Gerechtigkeit ist auch der iiber die Gene-
rationen hinweg (vgl. Generationenbilanzen in Abb. 9).

(4) Viele Wissenschaftler vermuten, dafl mit privatisierten Rentenversicherungen
(a) sich die heimischen Ersparnisse erhShen lassen, (b) sich 6konomische Ver-
zerrungen auf den Arbeitsmdrkten — die vermutlich durch Umlagesysteme er-
zeugt werden — korrigieren lassen, und (c) sich das moral hazard des Beitrags-
ausweichens reduzieren lat.

(5) Aufgrund der demographischen Verdnderungen steigt die ,, Rentnerquote “ (das
Verhiltnis aus Rentenbeziehern, Ng, und beitragspflichtigen Arbeitnehmern,
Npg), was das Umlageverfahren cet.par. verteuert. Aus der Budgetgleichung
b-Ng-W =R-Ngfolgt b= %ﬁ . —v’%. In Worten: Der Beitragssatz b ergibt sich
aus der Multiplikation von ,,Rentnerquote und ,,Einkommensersatzrate* (Ver-
héltnis von Netto- oder Bruttorente, R, zu (beitragspflichtigen) Brutto- oder
Nettoeinkommen, W). Bleibt nun die Einkommensersatzrate konstant, steigt
bei riicklaufiger Zahl der Beitragszahler die Rentnerquote und damit der Bei-
tragssatz. Dariiber hinaus hat der Riickgang der Bevolkerungswachstumsrate
und der Wachstumsrate der Reallohne die implizite Ertragsrate der sozialen
Sicherung reduziert (vgl. Abb. 6) und die Marktertragsrate (von Kapital) rela-
tiv attraktiver gemacht.

(6) Einige favorisieren die Privatisierung als einen Weg, die Wahlmoglichkeiten zu
erhShen, aber auch dem Einzelnen grofere Verantwortung fiir sein Ruhe-
standseinkommen zuzuweisen, oder gar als einen Weg, den privaten Unterneh-
menssektor (Finanzdienstleister, Versicherungen) zu entwickeln.

(7) Damit im Zusammenhang steht, da8 Privatisierung auch als Weg zur Entwick-
lung der Kapitalmdrkte in solchen Léandern gesehen wird, die noch schwach
entwickelte Kapitalméirkte haben. Andersherum: Privatisierung ist machbar,
wenn die Kapitalmérkte bis zu dem Punkt entwickelt sind, wo sie addquate
Anlagemoglichkeiten bieten.

(8) In manchen Léandern wird die Privatisierung aber auch deshalb favorisiert, weil
die Kapitalmarkte eine enorme Stirke aufweisen. Zum einen stieg die Durch-
schnittsrendite von Aktien von 6 bis 7% in den letzten 10 Jahren auf 11% an>.
Zum anderen haben die negativen Renditen und die Volatilitdten abgenommen.
Damit scheint die Privatisierung auch eine hohere Leistung bei gleichen Bei-
trdgen anzubieten.

(9) Privatisierung der sozialen Sicherung kann auch ein Vehikel bei der allgemei-
nen Privatisierung von staatlichem Vermdgen sein, zumindest benétigen die
Rentenfonds Anlagemittel, die aus der Privatisierung stammen konnen.

3 Vgl. hierzu etwa Stehle (1998).

10 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 275
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(10) Damit im Zusammenhang steht auch das generelle Mifitrauen gegeniiber dem
Staat — insbesondere auch als Finanzmanager!

Selbstredend ist die Privatisierung um so schwieriger oder kostspieliger, je gro-
Ber die ,,unfundierten Verbindlichkeiten“ des existierenden Systems der sozialen
Sicherung sind. Aber: Privatisierung darf nicht gleichgesetzt werden mit Kapital-
bildung bzw. kapitalgedeckten Systemen, da auch privatisierte Systeme Umlagefi-
nanzierung betreiben konnen (siehe Frankreich). Dariiber hinaus konnen viele der
aus der Privatisierung erwarteten Vorteile auch mittels Reformen der existierenden
staatlichen Systeme erzielt werden (vgl. etwa Schmihl, 1995). ‘

C. Die Chilenische Rentenreform

Einfiihrend muf} betont werden, daf es sich bei der Chilenischen Rentenreform
um einen ,,Bestandteil eines umfassenden sozialen Modernisierungsprogramms*
(Rosner, 1995, S. 11) handelt, das sowohl die Sozial- wie die Wirtschaftsordnung
auf den Neo-Liberalismus der ,,Chicago-Boys* festlegte! Neben einer weitgehen-
den Deregulierung der Arbeitsbeziehungen (1978/9) und einer weitgehenden Pri-
vatisierung des Gesundheitswesens* zog sich der Staat allgemein stark zuriick und
iibertrug auch andere Bereiche dem privaten Sektor.

Das alte System der sozialen Sicherung entstand 1924 und bis 1970 entwickelte
sich ein stark nach Industrien und Berufen differenziertes leistungsorientiertes Sy-
stem mit vielen ineffizienten Biirokratien. Politische Geschenke etc. fithrten zu ho-
hen Beitrdgen und sehr unterschiedlichen Renten, die immer dann erhoht wurden,
wenn Mittel vorhanden waren. Eine solche Politik war durchfiihrbar wegen der
,,Unausgereiftheit” spezifischer Leistungssysteme! Zusitzlich hat die Inflation ei-
nen Grofiteil des Wertes der akkumulierten Reserven zerstort. Als die Pinochet-Re-
gierung 1973 an die Macht kam, unternahm sie schon Anfang der 70er Jahre einige
graduelle Reformschritte: Erhhung des Renteneintrittsalters auf 65 Jahre fiir Min-
ner und 60 Jahre fiir Frauen; Einfithrung einer einheitlichen Mindestrente und ei-
nes einheitlichen Indexierungssystems. Nachdem dadurch ein betrdchtlicher
Fiskaliiberschuf3 aufgebaut war (vgl. Weltbank 1994, S. 268), begann 1981 die Im-
plementierung der grolen Reform.

Das Herzstiick der Reform ist ein privatisierter Zwangs- oder Pflicht-Sparplan,
zusammen mit einem Markt fiir indexierte Annuititen zur Konversion von Kapital-
ansammlungen in Ruhestandseinkommen. Das System wird durch private Pensi-
onsfonds verwaltet, die um Mitglieder werben. Jeder Arbeitnehmer muf3 10% sei-
nes Monatsverdienstes (bis zu einer Hochstgrenze) in einen Sparplan bei einem zu-
gelassenen, stark regulierten Intermediér, einer Administradora de Fondos de Pen-
siones (AFP) anlegen. Die AFP verwaltet einen Fonds, und die Ertrdge werden
voll den individuellen Alterskonten (IAK) gutgeschrieben! Der AFP bietet auch —

4 Vgl. hierzu etwa Sapelli (1999).
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liber private Versicherungsunternehmen — einen Invaliditéts- und Hinterbliebenen-
schutz fiir weitere durchschnittlich 3% Beitrag. Die Mitgliedschaft in einer der
(jetzt noch 8) AFP ist zwingend fiir Neueintretende, fiir Selbsténdige fakultativ.
Man kann die AFP frei wahlen; den Arbeitgebern ist ausdriicklich untersagt, sich
einzumischen! Die Arbeitgeber zahlen keinen Beitrag. Der AG-Beitrag des alten
Systems wurde einmalig als Erh6hung der Bruttolohne abgegolten! Die alten Bei-
trdge betrugen zwischen 16 und 26%, und die Erh6hung der Einkommen betrug
17% [10% fiir die neuen Rentenbeitrédge + 7% fiir die neue Krankenversicherung]!

Im Rentenalter (60/65) haben die Mitglieder die Wahl, ihren Saldo entweder
zum Ankauf einer Annuitét (Jahresrente bei einem privaten Lebensversicherer) zu
verwenden oder die gestaffelte Abhebung mit der AFP auszuhandeln. Friihpensio-
nierung ist moglich, wenn der Saldo auf dem individuellen Alterskonto fiir eine
Rente ausreicht, die 50% des fritheren Verdienstes unter Berticksichtigung der Ver-
dienstgrenze [Bemessungsgrenze] ausmacht. Eine Mindestrente wird vom Staat al-
len Mitgliedern garantiert, die mindestens 20 Jahre lang Beitrdge einbezahlt haben,
deren Saldo aber nicht ausreicht, die Mindestrente wahrend des gesamten Ruhe-
standes zu erreichen.

Die Zahl der Mitglieder lag im September 1998 bei iiber 5,8 Millionen, was ei-
ner Deckungsquote von 95% der Arbeitnehmerschaft entspricht. Allerdings nahm
der Anteil der Beitragszahler stetig auf 55% (in 1998) ab. Die Anzahl der bezahl-
ten Renten in dem AFP-System ist mit rund 280.000 immer noch sehr gering (im
Vergleich zu den iiber eine Million Rentnern im alten System; vgl. Abbildung 1).

DEZEMBER 1991 SEPTEMBER 1998
(112 800) (282 757)
Waisen-
Sonstiges Sonstiges rente
1,44% Waisen- Alters- 1,40% 14,70%

rente
26,08%

Alters-
rente
26,72%

Vorge-
zogene

rente
24,62%

Witwen-
rente
14,45%

Tot.

Invaliden-
rente

6,96%

Alters- Witwen- Vorge- Part
rento Invalid rente gen r.
nvaliden- zogene "
13,89% Invaliden-
’ rente 18,15% Alters- rente
13,72%
’ rente 0,62%
37,24%
Quelle: Aufsichtsbehorde der AFP (1999), S. 134

Abbildung 1: Aufteilung der bezahlten Renten

10*
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Die AFP unterliegen strengen Regeln hinsichtlich ihrer Anlagen, die in den letz-
ten Jahren allméhlich gelockert wurden (vgl. Abbildung 2). Die AFP berechnen
Gebiihren, die zum Teil fix sind, zum Teil sich an den Arbeitsverdiensten orientie-
ren, 1996 im Durchschnitt 3% der Basislohne oder 10% der Beitragssumme. Das
Gewicht der festen Provisionen (im Durchschnitt 1,5%) geht zuriick, trotzdem
wird das System als recht teuer kritisiert!

Der Staat garantiert die vertraglichen Zahlungen der AFP und der Versiche-
rungsgesellschaften. ,,Bei Nichtzahlung von Alters-, Invaliden- und Hinterbliebe-
nenrenten garantiert der Staat die vollen vertraglichen Zahlungen bis zur Mindest-
rente und danach 75% bis zu einer Hochstgrenze. Die AFP miissen auch eine Min-
destrendite erreichen, die dem Durchschnittsertrag aller AFP minus 2 oder 50 Pro-
zent der durchschnittlichen realen Rendite aller AFP entspricht, je nachdem, was
niedriger ist“ (Queisser 1995, 31/2).

PORTFOLIO DER PENSIONSFONDS - 1981 (DEZ.) PORTFOLIO DER PENSIONSFONDS - 1998 (SEP.)

Hypothe-
kenkredite
16,41%

Staats-
anleihen
28,10%

Staats-
anleihen
42,35%

Termin-
einlagen+
Derivate
Unter- 14,08%
nehmens-
anleihen
0,60%
Einlagen bei
Finanz-
institutionen
61,90%

Hypothe-
kenkredite

Ak
9,40% ven

17,20%
Ausland
Anleihen 5 250,

4,56%

Quelle: Aufsichtsbehorde der AFP (1999), S. 220.
Abbildung 2: Entwicklung der Portfolios

Bei allen Reformen von sozialen Sicherungssystemen sind Ubergangsregelun-
gen von grundlegender Bedeutung, so auch hier. So betont auch die Weltbank
(1994, S. 255), daB die Kosten des Ubergangs von einem Umlagesystem zu einem
kapitalbildenden System groB sind. Diese Last fallt auf die arbeitende Bevolke-
rung, die die Renten des alten Systems (etwa durch Steuern) und die Beitridge zum
System ihrer eigenen Renten bezahlen muf3. Neben einer ,,Lastenreduktion® durch
Reformen innerhalb des alten Systems (Erhohung des Renteneintrittsalters, Ab-
schaffung von Privilegien etc.) kann der Ubergang durch Beschrinkung staatlicher
Ausgaben, Verkauf von staatlichem Vermogen, SteuererhGhung, die Ausgabe von
staatlichen Schuldverschreibungen, aber auch aus Effizienzgewinnen aus der ,,Pri-
vatisierung* (vgl. Homburg / Richter 1990) finanziert werden.
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Bei Errichtung des neuen chilenischen AFP-Systems 1981 erhielten die Mitglie-
der des alten Systems die Wahl, entweder im alten System zu verbleiben oder zu
einer der privaten AFP zu wechseln. Den Mitgliedern, die zum neuen System
wechselten, werden die friiheren Beitrdge zum alten System durch (groBziigig be-
messene) Anerkennungsbonds (recognition bonds oder bonos de reconocimiento)
ausbezahlt.

Die Anerkennungsbonds werden nach einer komplizierten Formel berechnet so
bemessen, daB} sie dem Gegenwartswert einer Rente entsprechen, die (fiir die volle
Beitragsdauer gerechnet) 80% des durchschnittlichen Einkommens des Mitglieds
in den zwolf Monaten vor Juni 1979 entspricht!’

Die Schuldverschreibungen werden allerdings erst beim Eintritt in den Ruhe-
stand fdllig, sind bis dahin an die Inflation anzupassen und mit 4 Prozent real zu
verzinsen!

Die laufenden und kiinftigen Renten der Mitglieder, die sich zum Weiterverbleib
im alten System entschlossen haben, werden aus laufenden Beitrdgen und Zu-
schiissen des Staates finanziert. In den ersten 10 Jahren nach der Reform belief
sich das durch Zuschiisse zu den laufenden Rentenzahlungen und den Anerken-
nungsbonds bedingte kombinierte Defizit auf rund 5% des BIP.

D. Kritische Evaluation der chilenischen Rentenreform®

Die kritische Bewertung wird in zwei Themenbereiche aufgespalten: Makrooko-
nomik einerseits und Sozialpolitik andererseits.” Zum einen geht es also darum, in-
wiefern die Reform die Beziehung zwischen Marktzinsen, Kapital- und Ersparnis-
bildung und wirtschaftlichem Wachstum tangiert. Dabei sind die demographischen
Verdnderungen zu beriicksichtigen, weil davon ganz unterschiedliche Effekte aus-
gehen: Geht das Bevolkerungswachstum zuriick, steigt die Kapitalintensitit, was
den realen Ertrag auf Kapital tendentiell reduziert, den Lohnsatz aber erhoht. Folg-
lich fallen tendentiell die Zinsen und steigen die Pro-Kopf-Einkommen!

Zum anderen sind Verteilungsfragen und Fragen hinsichtlich der Risikoteilung
zu beantworten. Dabei geht es um die Frage, wie eine gegebene Politik die erwar-
teten Zahlungsstrome zwischen verschiedenen Generationen und der Regierung
veridndert. Und es geht um die Fragen, welche Risiken mit welchem Verfahren

5 Vgl. Ausgleichsforderungen nach der Wahrungsreform

6 Als ich das Thema aufgriff, habe ich nicht bedacht, da es sich hier um ein sehr gut do-
kumentiertes Reformbeispiel handelt. Aus der Fiille der vorgetragenen Ergebnisse kann ich
deshalb auch hier nur einen Ausschnitt liefern und kritisch kommentieren; vgl. schon Queis-
ser (1993, 1995) sowie Hardes (1996), Rosner (1995), und Schulz-Weidner (1996).

7 Auf mikrodkonomische Aspekte wie Risiko-Allokation, Portefeuille-Wahl der Haus-
halte, Arbeitsanreize etc. wird hier nicht eingegangen. Das soll aber nicht heiflen, dass sie
nicht ebenso bedeutsam wiren, sie sind nur jenseits des Zwecks dieser Arbeit.



150 Roland Eisen

(besser) gedeckt bzw. gemildert werden konnen (vgl. hierzu Hassler/Lindbeck,
1997, und Valdrina, 1997) und wie die makrookonomischen Risiken zwischen den
Generationen alloziiert werden (und wie die Regierung diese Risikoverteilung be-
einfluit; vgl. Bohn, 1997).

I. Makrookonomische Bewertung

Am Anfang steht hier der Zusammenhang zwischen Wachstum, Kapitalbildung
und Zins. In einfachen Analysen gilt das ,,Aaron-Postulat” (vgl. Aaron, 1966), dafl
dann eine Umlagefinanzierung ,,billiger* ist (d. h. im stationédren Gleichgewicht ei-
nen niedrigeren Beitrag braucht) als ein kapitalgedecktes Verfahren, wenn der
Zinssatz r niedriger ist als die (Bevolkerungs-)Wachstumsrate (besser: Wachstums-
rate des Lohneinkommens) g. Dieses Problem wird zunehmend unter dem Aspekt
der ,,dynamischen Ineffizienz* diskutiert, wo die Individuen soviel sparen, daf der
Marktzins unter die ,.natiirliche” Wachstumsrate fillt. Folglich ist bei ,,dynami-
scher Effizienz“ (vgl. Homburg, 1992) der Zinssatz grofer als die natiirliche
Wachstumsrate. Allerdings gilt dieses Ergebnis nur bei Vergleichen zwischen stea-
dy-state-Wachstumspfaden. Leider gibt es m.E. keinen allgemeinen theoretisch ab-
leitbaren Zusammenhang zwischen den beiden Raten (Zinssatz und Wachstumsrate
des Lohneinkommens), so dafl man hier auf empirische Evidenz angewiesen ist.

Betrachtet man die Kapitalmarktentwicklung der letzten Jahre und die Entwick-
lung der Lohneinkommen, dann ergibt sich hier eindeutig, da3 der Zinssatz iiber
der Wachstumsrate (des Lohneinkommens) liegt. Dies wiirde dann fiir einen Um-
stieg zum Kapitaldeckungsverfahren sprechen. Aber: Liegt hier nicht ein historisch
,einmaliger Fall*“ vor? Dynamische Wirtschaften mit relativ hoher staatlicher Ver-
schuldung (als Nachfrager am Kapitalmarkt) haben zu relativ hohen durchschnittli-
chen Renditen gefiihrt. Die seit einigen Jahren aber um sich greifenden Reformen
der offentlichen Budgets (Reduktion der laufenden Neuverschuldungsquote unter
3 Prozent des BIP) in Kombination mit einer schrumpfenden Bevolkerung werden
zu sinkenden Realzinsen fiihren (vgl. hierzu auch Streissler, 2000). Allerdings
konnte die ,,Umschuldung® der ,,impliziten Rentenschuld“ den Ausfall kompensie-
ren und zu einer Belebung der weltweiten Kapitalmérkte beitragen!

Zur Beantwortung der angesprochenen Fragen miiflte man eigentlich ein makro-
okonomisches Modell entwickeln (nach Mdéglichkeit mit einer offenen Wirtschaft,
um damit auch eine Verkniipfung verschiedener Volkswirtschaften zu ermogli-
chen). In diesem Modell miifte der Ubergang von einem Umlageverfahren zu ei-
nem Kapitaldeckungsverfahren modelliert werden. AnschlieBend miiflte dieses
Modell dann empirisch geschétzt werden — etwa mit chilenischen Daten vor und
nach der Reform! Diese Aufgabe kann hier nicht geleistet werden (vgl. aber den
Anhang); stattdessen mufl man sich mit ,,dem Augenschein* begniigen bzw. mit
dem Verfahren des ,,Beweises durch Zusicherung*.
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So analysiert Kotlikoff (1996) die makroékonomischen Auswirkungen einer Pri-
vatisierung der Sozialen Sicherung. Die Okonomie in seiner Simulation zeigt fol-
gende Charakteristika: progressive Einkommensteuer, Staatskonsum von 20% des
GDP, 12% Sozialversicherungssteuer, keine anfingliche Staatsschuld, 1% Bevol-
kerungswachstum, kein technischer Fortschritt, CD-Produktionsfunktion, CES-
Nutzenfunktion mit 0,25 bzw. 0,8 intertemporaler Substitutionselastizitét, Zeitpré-
ferenzrate von 1,5% und die gegenwirtige Generation soll durch die Reform nicht
schlechter gestellt werden. Die Renten im alten System werden in 45 Jahren ,.her-
ausgezahlt“, wobei dies 11 Jahre nach der Eliminierung der Beitriige (Lohnsteuer)
beginnt. Wihrend des Ubergangs werden die Leistungen der sozialen Sicherung
durch eine proportionale Konsumsteuer bezahlt!
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Quelle: Kotlikoff (1996), S. 370

Abbildung 3: Wirkungen einer proportionalen Konsumsteuer zur Finanzierung der Renten
und progressiver Einkommensteuer zur Finanzierung der allgemeinen Staaatsausgaben
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Die Ergebnisse zeigt Abbildung 3: Die Privatisierung kann einen substantiellen
Anstieg des Sozialprodukts, des Kapitalstocks und des Reallohns erzeugen, trotz
der Tatsache der Kompensation der gegenwirtigen alten Generation, die die Kon-
sumsteuer aufbringen muf3. Der untere Teil zeigt die Effizienzgewinne fiir alle Ge-
nerationen, die nach dem Jahr null geboren werden.

Die Intuition hinter diesen Ergebnissen ist, dal in Verbindung mit einer progres-
siven Einkommensteuer eine mit der Rente unverbundene Abgabe auf die Lohne
grofle Verzerrungen mit sich bringt. Die Privatisierung verkniipft nun sofort die
Grenz-Ersparnisse fiirs Alter (ob Pflicht oder nicht) mit dem Grenz-Alterseinkom-
men und reduziert den Gesamteffekt der Grenzsteuerbelastung auf das Arbeitsan-
gebot.

Allerdings sind die im unteren Teil der Graphik gegebenen Effizienzgewinne
nicht garantiert! Dasselbe Modell produziert einen 3-Prozent-Nutzenverlust fiir
alle zukiinftigen Generationen — wenn man etwa annimmt, da3 eine Einkommen-
steuer und nicht eine Konsumsteuer zur Ubergangsfinanzierung verwendet wird
und das alte System eine perfekte Koppelung zwischen Beitridgen und Renten ent-
hielt.

Da die deutsche Sozialversicherung immerhin eine starke Koppelung zwischen
Beitridgen und Renten enthilt, diirften die Ergebnisse also irgendwo dazwischen
liegen! Ferner zeigt Kotlikoff (1996), daf3 eine teilweise Schuldenfinanzierung auch
die kurz- und mittelfristigen Effekte auf die Ersparnis im allgemeinen reduzieren
wird.

Ein Vergleich dieser Simulationsergebnisse mit der tatsdchlichen Entwicklung
in Chile ist — wie schon angesprochen — verfriiht! Das allgemeine Bild verweist
aber in folgende Richtung: Die Ersparnisse gingen wegen der Staatsverschuldung
und einer schweren Rezession 1982/1983 zuerst zuriick®, stiegen dann aber an
(vgl. Tabelle 3) und seit 1988 liegen sie iiber 20%. Nach neuesten Angaben werden
diese Zahlen aber immer wieder korrigiert. Dasselbe gilt auch fiir die Bruttokapi-
talbildung (vgl. Tabelle 5), was zu einem Wachstum des BIP fiihrte. Obwohl also
schon vor der Reform die chilenische Wirtschaft wuchs (1970 -1981 betrug die
durchschnittliche jéhrliche Wachstumsrate 2,79%) und gleich nach der Reform in
eine schwere Rezession fiel, betrug die durchschnittliche Wachstumsrate zwischen
1982 und 1997 runde 5,4%. Verglichen mit den direkten Nachbarn zeigt die chile-
nische Wirtschaft auch durchschnittlich hohere Wachstumsraten (vgl. Tabelle / Ab-
bildung 4).

Wirkungen auf die volkswirtschaftliche Ersparnis gehdren zu den am meisten
diskutierten Griinden fiir die Privatisierung der sozialen Sicherung. Auch wenn
man davon ausgeht, da3 die volkswirtschaftliche Ersparnis in Ldndern mit umlage-
finanzierter sozialer Sicherung geringer ist als sie wire, wenn das System ur-

8 Tatsdchlich waren zwischen 1980 und 1985 die Nettoersparnisse negativ und wurden
erst nach 1986 positiv!
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Tabelle 3
Chile — Nationale Bruttoersparnis in Prozent des BIP
Mrz 99 Jan 99 Dez 97 Dez 93 Dez 90
1985 5,4
1986 7,1
1987 12,6
1988 22,3 16,3
1989 23,7 16,8
1990 22,4
1991 22,3
1992 24,8 22
1993 20,9 23,9
1994 21,1 25,4
1995 238 27,6
1996 21,4 20,8 233
1997 21,8 21,4
1998 20,2

Quelle: Chilenische Zentralbank

spriinglich als kapitalgedecktes System konstruiert worden wire und keine Zahlun-
gen an die erste Generation der Rentner erfolgt wéren (zu einer Intergenerationen-
bilanz vgl. Abb. 9), bedeutet das aber nicht, daB der Ubergang jetzt zu einem fun-
dierten System — wenn gleichzeitig die sog. ,,Anerkennungs-Wertpapiere* ausge-
geben werden — mit hoherem Sparen einhergeht. Eher tritt das Gegenteil ein! Eine
Benchmark stellt der Fall dar, daB8 kein Effekt auf die Ersparnis resultiert. Bleiben
die Staatsausgaben konstant und haben die privaten Haushalte kein ,,Vorsichts-
Sparmotiv®, und bleiben ihre zukiinftigen erwarteten Ruhestandseinkommen
gleich und damit die Steuer auch, dann werden bei gegebenem Sozialprodukt die
Ersparnisse gleich bleiben. Und zwar deshalb, weil die Zinszahlungen auf die ge-
stiegene explizite Schuld einen Transfer darstellen von den Jungen zu den Alten,
der exakt den Transfer aus dem alten Sozialversicherungssystem ersetzt (so Miz-
chell/Zeldes, 1996, S. 366). Nur wenn die Fiskalpolitik sich derart dndert, daf} die
Schuld iiber die Zeit sinkt relativ zu der alten impliziten Schuld, wiirden die volks-
wirtschaftlichen Ersparnisse zunehmen. [Hier spielt etwa die Verdnderung der Al-
tersgrenze im chilenischen Beispiel eine herausragende Rolle!]
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Tabelle 4
Wachstumsraten des BIP zu konstanten Preisen
Chile CHILE AR- BRASI- MEXI-
GENT. LIEN KO
1970 2,1 1980 78 1,5 9,2 83
1971 9 1981 55 -5,7 -4,2 85
1972 -1,2 1982 -14,1 -3,1 0,8 -0,6
1973 -5,6 1983 -0,7 3,7 -29 -35
1974 1 1984 6,4 2,4 6,4 34
1975 -12,9 1985 25 -7 7.5 2,2
1976 35 1986 5,6 7,1 7 -3,1
1977 9,9 1987 6,6 2,5 34 1,7
1978 8,2 1988 73 -2 -0,1 1,3
1979 83 1989 10,6 -7 4 4,2
1980 7,8 1990 3,7 -1,3 0,9 5,1
1970- 1980 2,7 1991 8 10,5 0,9 4,2
1992 12,3 10,3 -0,9 3,6
1993 7 6,3 6 2
1994 57 8,5 4,9 4.4
1995 10,6 -4,6 39 -6,2
1996 74 43 3 5.2
1997 7,1 8.4 7
1980-1997 5,52 1,93 2,93 2,65
St.-Ab- 5,57 5,75 3,65 3,87
weichung

Quelle: Vgl. Abb. 4.

Fiir die chilenische Wirtschaft haben Morfan/Bosworth (1994) und Holzmann
(1996) gefunden, daB die Privatisierung selbst direkt nur einen kleinen Teil der Er-
hohung der volkswirtschaftlichen Ersparnisse ausmacht, zwischen 3,3% in 1990 —
1992 bzw. zwischen 2 und 3% im Zeitraum 1991 - 1995. Allerdings unternahm die
Regierung eine Reihe von 6konomischen Reformen, die die Wachstumsrate erhoht
haben und mithin die Sparquote. In dieselbe Richtung haben die indirekten Effekte
der Vertiefung und Verbreiterung der Finanzmarkte gewirkt. Und ein betrachtlicher
Teil des Anstiegs der volkswirtschaftlichen Ersparnisse geht auf die erhohte 6ffent-
liche Ersparnis zuriick.
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LA-MIX: BIP - Anderung in Prozent
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Quelle: IFSY, 1998, S. 156 f.

Abbildung 4: Wachstumraten des BIP zu konstanten Preisen

Zu Beginn der Reform stieg auch das ,, dffentliche Defizit“, weil die Einnahmen
aus der ,Lohnsteuer des alten staatlichen Systems fielen, insoweit die Beitrags-
zahler zum neuen System wechselten. Dieser Riickgang wurde nicht ausgeglichen
durch die Beitrdge zum neuen System, weil die Beitragssitze niedriger waren als
die vorherigen ,.kombinierten Arbeitgeber-Arbeitnehmer-Sitze* im alten System.
Trotzdem wurden die Auswirkungen des Anstiegs des ,,6ffentlichen Defizits* auf
die gesamtwirtschaftliche Ersparnis durch den UberschuB des neuen Systems fast
vollstindig neutralisiert. Der Rest des Anstiegs spiegelte sich in einer Erhdhung
der Verdienste (Arbeitseinkommen), die sehr wahrscheinlich den Konsum im pri-
vaten Sektor erhohten. Folglich iiberbewertet der Anstieg des 6ffentlichen Defizits
die expansive Wirkung der Reform.

Eine wichtige und vielleicht entscheidende Frage ist der Vergleich der Ertrags-
raten der verschiedenen Systeme.

Das Chilenische Modell hat hier — auf den ersten Blick — sehr gut abgeschnitten:
Die durchschnittliche Realverzinsung (von 1981-1997) lag bei rund 12% p.a,,
wobei eine Differenz von 3% zwischen ,,Besserverdienenden* und ,,Geringverdie-
nenden* herauskam (vgl. Diamond, 1996, S. 73)! Abbildung 5 zeigt eine etwas an-
dere Ertragsrate, die von der Aufsichtsbehorde errechnet wurde. Aber auch hier er-
gibt sich eine durchschnittliche reale Rendite von 10%; allerdings zeigt die Abbil-
dung 5 auch die relativ groBe Streuung und daf erstmals 1995 eine negative Er-
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Tabelle 5
Bruttokapitalbildung im Verhéltnis zum BIP
BIP (in Mrd. Pesos) Bruttokapital-bil- Verhiltnis Br.-Kapi-
dung (in Mrd. Pesos) talbildung / BIP
1980 1075 179 16,7%
1981 1273 237 18,6%
1982 1239 181 14,6%
1983 1558 187 12,0%
1984 1893 234 12,4%
1985 2652 447 16,9%
1986 3419 586 17,1%
1987 4541 882 19,4%
1988 5918 1202 20,3%
1989 7354 1734 23,6%
1990 9246 2140 23,1%
1991 12101 2412 19,9%
1992 15185 3405 22,4%
1993 17975 4480 24,9%
1994 21395 4980 23,3%
1995 25876 6177 23,9%
1996 28536 7088 24,8%
1997 32321 8129 25,2%

Quelle: ISFY, 1998, S. 314 f.

tragsrate sich ergab. Aber immerhin lag auch die Wachstumsrate des BIP bei
durchschnittlich 6-7% p.a. in dieser Periode! Die Reallohnentwicklung konnte al-
lerdings nicht mithalten!

Die Gesamtanlagen der AFP wuchsen von weniger als 1% des BIP in 1981 auf
25% in 1991 und auf 43% in 1994. Damit zeigt sich, daB die Kapitalmirkte seit
1981 eine Bliite erleben. Der enorme Strom von Geld in die Pensionsfonds und die
relativ giinstigen Ertragsraten der 80er Jahre sind sicherlich einerseits endogen be-
stimmt. Denn die kurze Zeitspanne seit der Implementierung 1981 verweist auf ein
unausgereiftes System, dessen ,,Zuwachsraten” hoch sind. Hinzukommt, daf} die
Realzinsen damals fielen, was einzelne Aktien im Wert hochschieBen lief3 und sich
in hohen Kapitalgewinnen niederschlug. Folglich bleibt die Frage, wie ein solches
System abschneidet, wenn es ausgereift ist. Dariiber hinaus war auch der ,,Demo-
graphie-Faktor* sehr vorteilhaft. Andererseits zeigt die ,,normale Zinsentwicklung
in Chile schon dhnlich hohe Raten. Nimmt man also nur den Einlagezins fiir 1997
von 12%, zieht hiervon die Inflationsrate von 1997 in Hohe von 6% ab, ergibt sich
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Abbildung 5: Reale jahrliche Ertragsrate

ein Realzins von 6%. Vergleicht man das nun mit der erzielten Rendite der Pensi-
onsfonds von 4%, verschwindet der ,,Glorienschein“! Dariiber hinaus waren die
hohen realen Ertragsraten des Chilenischen Systems seit 1981 bis 1990 nicht so
einzigartig: Sie spiegeln nur dhnliche Entwicklungen in anderen (grofSen) Wertpa-
piermirkten quer durch die Welt wider.

Obwohl es richtig ist, dal man etwa bei Aktienanlagen auf den individuellen Al-
terskonten einen hoheren Ertrag (r) als bei dem System der sozialen Sicherung (g)
erzielen kann (vgl. neben Abbildung 6 fiir die US-amerikanische soziale Sicherung
auch Tabelle 6), muB} folgendes beachtet werden: (a) Ein Teil der hoheren Rendite
ist Begleichung des hoheren Risikos (vgl. die hohe Standardabweichung in Tab. 6);
(b) ein anderer Teil der laufenden Ertrége ist als Steuer fiir die unfundierten An-
spriiche (,,Versprechungen* wire besser) der Rentner zu bezahlen, eine Last, die
immer getragen werden muf3! Also, selbst wenn die privaten Ertrdge (r) hoher lie-
gen als die im System der sozialen Sicherung (g), muB aus der Differenz der Zins
auf die Anerkennungsscheine (recognition bonds) und eine eventuelle Tilgung der
Schuld bezahlt werden! Folglich ist kaum zu erwarten, daf} die risikoadjustierte Er-
tragsrate eines privatisierten Systems — abziiglich der neuen Steuern — notwendi-
gerweise liber der des Systems der sozialen Sicherung liegt! Im Prinzip gilt hier
ein ,,Neutralitdtspostulat”: Der Unterschied zwischen einem Umlage- und einem
Kapitaldeckungsverfahren verschwindet, wenn die (implizite) Schuld verzinst wer-
den muss (etwa mit der Lohnwachstumrate g) un die Schuld dieselben (bedingten)
Auszahlungen leisten muss wie die Sozialversicherung (z. B. Lohnindexierung
vorliegt). Vgl. hierzu den Anhang.

Zum Schluf} soll noch auf die Perspektive der Kapitalmarktentwicklung einge-
gangen werden. Nimmt man eine finanzierungstheoretische Perspektive ein, so
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Tabelle 6

Jahrliche inflationsangepaBte Ertrige aus Aktien und staatlichen Wertpapieren
(1926 -1996)

Asset Durchschnittliche Rendite Standardabweichung

(%) (%)

Real S&P 500 9,4 20,5

Real Long Term staatl.

Wertpapiere 2,4 10,5

Real Interm. Term staatl.

Wertpapiere 23 7,1

Real Short Term T-bill 0,7 42

Quelle: Geanakoplos /Mitchell / Zeldes (1998), Table 4-5, S. 142, . Datenbasis: Ibbotsen & Associates.
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Abbildung 6: Geschitzte reale Ertragsraten auf Beitrédge zur sozialen Sicherung

schmilzt der Unterschied zwischen kapitalgedeckten und umlagefinanzierten Ren-
tensystemen auf die unterschiedlichen Anreizwirkungen zusammen: Die Anlage
der Rentenfonds geschieht im ersten Schritt in staatlichen, erst im zweiten Schritt
in privaten Wertpapieren. Inwieweit hieraus ein groBeres Wachstum resultiert (iiber
die Verdnderung der Kapitalkosten hin zu mehr Realinvestitionen?), ist auBerhalb
der neoklassischen ,,Wunderwelt* nicht klar. Ferner miissen in Zukunft die Fonds
abgebaut werden, weil immer weniger Nachfrager vorhanden sind, es sei denn die
zukiinftigen Generationen haben eine individuell hohere Sparneigung. Folglich gilt
also auch hier der von Samuelson (vgl. Samuelson, 1958) abgeleitete ,,biologische
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Zinssatz"! In einem Modell mit iiberlappenden Generationen muf} aber die Regie-
rung nicht nur inflations-indexierte Wertpapiere, sondern lohnindexierte Wertpa-
piere ausgeben, um die lohnindexierten Renten des Umlagesystems nachzubilden.’
Folglich ist jeder Vorschlag — wie etwa auch der chilenische —, der nur traditionelle
Schuldeninstrumente'® und eine endliche Tilgungsperiode vorsieht, in seinen Wir-
kungen nicht-neutral und ruft eine nicht unerhebliche Umverteilung zwischen den
Ubergangsgenerationen, die die Schuld abbezahlen, und zukiinftigen Generationen
hervor!

Interessante Aspekte ergeben sich auch aus dem Zusammenhang zwischen Ka-
pitalanlagen der Pensionsfonds und der Entwicklung der Kapitalmdrkte. Zum ei-
nen wiirde man erwarten, daf3 prinzipiell keine realen Effekte zu erwarten sind.
Die Pensionsfonds sind perfekte Substitute fiir die privaten Ersparnisse. Sieht man
also von Liquiditédtsengpédssen — und anderen Unvollkommenheiten der Kapital-
markte — ab, sind die individuellen Alterskonten irrelevant fiir eine makrookono-
mische Analyse. Allerdings hidngt die Investitionsstrategie der Pensionsfonds von
expliziten Annahmen iiber die Ursachen makrookonomischer Risiken zusammen.
Aber prinzipiell gilt wohl, dal Aktien ein besseres Absicherungsinstrument fiir ein
lohnindexiertes System sind als staatliche Wertpapiere.

Substituieren die neuen Beitrdge zu den Pensionsfonds die vorherige ,,Lohnsteu-
er”, dann wird ein neuer Markt fiir Finanzaktiva (einschlieBlich staatlicher Wertpa-
piere) geschaffen. Selbst wenn also die privaten Ersparnisse — aufgrund der Re-
form (vgl. Anhang) — im selben Umfang zuriickgehen wie die durch die neuen Bei-
tragspldne kanalisierten Ersparnisse, ist doch das Portefeuille unterschiedlich: Ak-
tien und Festverzinsliche ersetzen Bankkredite und -einlagen. Noch 1994 hielten
die chilenischen Pensionfonds 55% der staatlichen Wertpapiere, 62% der Hypothe-
ken-Pfandbriefe, 59% der Industrie-Wertpapiere und 11% der Aktien. Die laufende
Regulierung begrenzt die Anlagen der Pensionsfonds, so dafl derzeit (Mérz 1999)
von den insgesamt 15.825.438 Mio Pesos [entspricht 32.690 Mio USD] 40% in
staatlichen, 31% in Industrie-Wertpapieren oder anderen Finanztiteln, 22% in Ak-
tien und 6,6% in ausldndischen Wertpapieren angelegt sind.

Zum anderen konnen aber auch andere Effekte zwischen wirtschaftlicher und Fi-
nanzmarkt-Entwicklung analysiert bzw. aufgegriffen werden. So gibt es beispiels-
weise Evidenz, da3 das Niveau der Entwicklung des Finanzsystems viel zur Erkla-
rung zukiinftiger Wachstumsraten, Raten der Kapitalakkumulation und des techni-
schen Fortschrittes beitrdgt (vgl. Levine, 1997). Problematisch ist jedoch die Frage,
wie man die Tiefe, die Liquiditat und die Reife von Finanzmarkten messen kann.

In Ermangelung alternativer MaBe'' geben die Entwicklung der Auslandsver-
schuldung (vgl. Tabelle/Abbildung 7) und der ausldndischen Direktinvestitionen

9 Dahinter steht also die Annahme, da8 die Schuld im Erwartungswert mit der natiirlichen
Wachstumsrate wichst.

10 So werden die ,recognition bonds* nur mit jéhrlich real 4% verzinst, was weniger ist
als der durchschnittliche Ertragssatz r.
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(vgl. Tabellen/ Abbildungen 8a/b) die Richtung an. Beide Groen spiegeln Hypo-
thesen iiber die internationale Reputation und die ,,Qualitdt der Reformen* durch
die internationalen Mirkte wider.

Roland Eisen

Tabelle 7
Auslandsverschuldung in Millionen US-$

Chile Argentinien Brasilien Mexiko
1980 12081 27157 70838 57378
1981 15664 35657 80643 78215
1982 17315 43634 92221 86019
1983 17928 45920 97496 92964
1984 19737 48857 104331 94822
1985 20384 50947 104593 96875
1986 21144 52374 112042 100876
1987 21502 58423 123885 109292
1988 19465 58936 114592 101566
1989 18241 84745 111290 95641
1990 19227 62333 119877 104431
1991 17947 65403 120924 114059
1992 19134 68345 128741 112259
1993 20637 70576 143836 131567
1994 24728 80338 151209 140002
1995 25562 93925 159035 166780
1996 27403 105170 179480 157848
1997 31440 123221 193663 149690

Quellen: Weltbank (1999), Global Development Finance
Weltbank (1990), World Debt Tables
Weltbank (1991), World Debt Tables
Ausl verschuldung in Millionen US-$
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11 Levine (1997) verwendet zur Messung der Finanzentwicklung z. B. GeldmengenmaBe
dividiert durch das BIP, das Verhiltnis von Bank- zu Zentralbankkrediten, das Verhiltnis von
Krediten an private Unternehmen zur Gesamtkreditvergabe, oder das Verhiltnis der Kredite
an private Unternehmen zum BIP; und zur Messung der Kapitalmarktliquiditat den Wert der
einheimischen Aktientransaktionen dividiert durch das BIP und das Verhiltnis aus einheimi-

Abbildung 7: Auslandsverschuldung in Millionen US-$

schen Aktientransaktionen zur Marktkapitalisation.
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Tabelle 8a
Auslindische Direktinvestitionen in Chile in Millionen US-$
Ausl. DI
1984 78
1985 144
1986 316
1987 891
1988 968
1989 1289
1990 590
1991 523
1992 629
1993 809
1994 1773
1995 1695
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Quelle: OECD, 1997, S. 70 f.

Abbildung 8a: Auslandische Direktinvestitionen in Chile in Mio. US-$
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Tabelle 8b
Auslindische Direktinvestitionen in Chile als Prozentanteil vom BIP
% DI/BIP

1985 0,87
1986 1,78
1987 4,32
1988 4,01
1989 4,57
1990 1,94
1991 1,52
1992 1,47
1993 1,77
1994 34

1995 2,52

Zuwachs an ausléndischen Direktinvestitionen in Chile als Prozentanteil vom BIP

in % des BIP
N
o
*

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Jahr —&— Zuwachs an ausléndischen Direktinvestitionen in
Chile als Prozentanteil vom BIP

Quelle: OECD Reviews, 1997.

Abbildung 8b: Auslidndische Direktinvestitionen in Chile als Prozentanteil zum BIP
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1. Sozialpolitische Konsequenzen:
Inter-, intragenerationale und Risikoverteilung

Nachdem es keinen ,.free lunch“ gibt, bedeutet die Transformation von einem
umlagefinanzierten zu einem kapitalgedeckten System, daf} einige Generationen
im Ubergang belastet werden (intergenerationale Risiko- bzw. Lastverteilung). Ein
deutliches Bild gibt hier Abbildung 9 fiir das US-amerikanische System. Man sieht
hier sehr deutlich, daB die ersten Generationen ein ,,Geschenk‘ erhielten, das zu-
kiinftige Generationen abbezahlen miissen.

350 p———— S — NI S —— S —— 10000
300 1 Netto-Transfers zu den Pliahbi \ 9000
im jeweiligen Jahr ’."' *
eborenen Kohorten s
§ 250 (glinke Skala) v Kumulative Summe: 8000
3 —_— 3 Netto-Transfers zu allen .
3 200 4 ,/' \ im jeweiligen Jahr und 7000 2
‘§ § / ‘.‘ frither geborenen 3 §
S2 450 ',' 15 Kohorten 6000 § 2
Ec .\ (rechte Skala) § 13
9 '/ - -
? e 100 rd * 5000 = ¢
.E 2 Ve -, 23
3 - Y, 28
E& s0f - 4000 § &
s E - b ER
T -
§ o Ny 3000 3
4 - Lo
5 50 N 2 2000
e, -
-100 Dl L 1000
-150 + 0
1876 1886 1896 1906 1916 1926 1936 1946 1956 1966 1976
Geburtsjahrgang

Quelle: Geanakoplos/Mitchell / Zeldes (1998), Figure 4-2, S. 145.

Abbildung 9: Netto-Interkohortentransfers der sozialen Sicherung

Steigt nun die Umverteilungslast von den Jungen an die Alten, reduziert dies
das verfiigbare Einkommen der Jungen und damit die Notwendigkeit, fiir das Al-
terseinkommen zu sparen. Dadurch steigt der gleichgewichtige Zinssatz (vgl. An-
hang). Dies impliziert einen Riickgang der Kapitalbildung und bringt die Wirt-
schaft auf einen niedrigeren Wachstumspfad. Folglich gilt im Umkehrschluf: We-
niger Umverteilung von den Jungen an die Alten bringt die Wirtschaft auf einen
hoheren Pro-Kopf-Wachstumspfad. Was bedeutet das aber fiir die intra-generatio-
nale Verteilung? Anhand von vier Problemstellungen soll diese Frage beantwortet
werden.

Das Altersruhegeld der wihrend ihres Arbeitslebens armen Haushalte beruht
nicht ldnger mehr auf der an sich progressiven Leistungsfunktion der sozialen Si-
cherung — allerdings sterben im Durchschnitt die Armen in jiingeren Jahren als die
Reichen, folglich konnten sie relativ mehr an ihre Kinder vererben. Andererseits

11*
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konnte die Regierung (was sie ja im Falle Chiles tut) die Beitrége fiir die Armen,
die weniger als den Durchschnitt beitragen, aufstocken. Dann héngt das Ergebnis —
und das ist das erste Problem — aber ganz wesentlich vom Anteil der Armen in der
Bevolkerung ab. Fiir Chile ergibt sich hier: Vor der Reform bezogen 93% der
Hauptgruppe der Arbeiter nur die Mindestrendite (vgl. auch Schulz-Weidner, 1996,
S. 161). Nach der Reform liegen aber nur sparliche Informationen vor. Privatisie-
rung der sozialen Sicherung impliziert, da8 ein Grofiteil der Einkommensumvertei-
lung nicht mehr moglich ist. Zum einen konnen private Systeme weniger ,,Ein-
kommensversicherung innerhalb einer Generation leisten, und zum anderen fehlt
in privaten Systemen die Risikoteilung zwischen den Generationen, weil die Ren-
ten der jetzt Alten nicht mehr positiv bezogen sind auf die Einkommen der jetzt
Jungen, wie es in einem Umlagesystem jedoch gewihrleistet ist.

Einen kurzen Uberblick gibt Tabelle 9. Hier zeigt sich, daB, obwohl sich die nor-
malen Altersrenten mehr als verdoppelt haben, das Verhiltnis zwischen Altersrente
und Durchschnittseinkommen zwischen 27% und mehr als 44% stark schwankt.
Man sieht aber auch den EinfluB der Rezession von 1982/1983. Verglichen mit
der (gesetzlich garantierten) Mindestrente von rund 25% des Durchschnittslohns
(bzw. rund 73% des Mindestlohns) ist also die durchschnittliche Altersrente mit
rund einem Dirittel nicht hoch. Anders herum formuliert: Diese Zahlen lassen den
Schluf zu, dal immer noch viele Rentner in Armut leben.

Gestiitzt wird diese Vermutung durch Ergebnisse von Marcel und Solimano
(1994) iiber die Einkommensverteilung: Wahrend der Pinochet-Regierung (1974 —
1989) sank der Einkommensanteil der unteren zwei Quintile um 1,5 Prozentpunkte
gegeniiber der Vorperiode (1960 - 1973), wihrend der Anteil des fiinften Quintils
um 4,7 Prozentpunkte stieg. Dabei ist diese Verschlechterung der Einkommensver-
teilung im wesentlichen auf den Anstieg der Arbeitslosigkeit nach 1974 und den
Riickgang des realen Mindestlohns zuriickzufiihren.
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Tabelle 9
Durchschnittliche durch das Rentensystem ausbezahlte Rentenhohe

(Daten bis Dezember jeden Jahres in Ch-$ September 1998)

165

)

Jahr Alters- Friih- Total Reales Verhdltnis | Verhiltnis
rente rente Invalidi- durch- Altersrente | Friihrente
téts- schnittlich | zu steuer- | zu steuer-
rente® | steuerbares | barem Ein- | barem Ein-
Ein- kommen kommen
kommen®
1982 204,899 181,823
1983 42,676 173,478 157,031 27,18%
1984 47,205 143,663 143,177 32,97%
1985 45,306 132,849 134,68 33,64%
1986 53,052 131,095 145,914 36,36%
1987 55,829 129,195 140,336 39,78%
1988 63,135 138,402 135,187 154,569 40,85% 89,54%
1989 70,443 121,595 135,187 167,638 42,02% 72,53%
1990 70,881 125,979 132,556 174,272 40,67 % 72,29%
1991 80,674 137,229 138,109 181,898 44,35% 75,44%
1992 84,327 141,909 137,818 192,981 43,70% 73,54%
1993 82,427 141,326 134,894 209,358 39,37% 67,50%
1994 86,978 148,969 137,601 220,885 39,38% 67,44%
1995 88,677 146,872 139,252 234,317 37,84% 62,68 %
1996 87,671 145,725 132,743 244,997 35,78% 59,48%
1997 88,805 141,791 127,859 259,142 34,27% 54,72%
1998V 86,259 135,775 126,241 268,978 32,07% 50,48%

(1) Daten bis September 1998.
(2) UmfaBt nicht voriibergehende Invalidititsrenten.

(3) UmfaBt nicht erste Rentenzahlungen.

(4) UmfaBt alle Beitragszahler (Selbstindige und Unselbstindige).
Quelle: Aufsichtsbehorde der AFP (1999), S. 214 and S. 224.

Ein zweites Problem in diesem Zusammenhang ist die , Risikoverlagerung
bzw. ,,Risikoverschiebung* beim Ubergang von einem Umlage- zu einem Kapital-
deckungsverfahren, also die Frage nach der Versicherungsfunktion von sozialer Si-
cherung und privaten Alterssicherungsfonds. Wie etwa schon Rosner (1995, S. 19)
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betont, ,,ist es bedeutsam, daf} die Vorsorgefonds . .. eigentlich keine Versicherun-
gen darstellen, sondern eher Sparkassen gleichen (und dann, wenn es sich um Ver-
sicherungsfunktionen — wie bei den Hinterbliebenen oder der Invaliditit — handelt,
zusétzlich Versicherungsschutz bei privaten Versicherungsunternehmen zugekauft
werden muf3, und hierfiir dann die privaten Versicherer 3% verlangen). Und ande-
rerseits: Bei Auflosung des Fonds kann man das als ,,Einmalbetrag” bei einer Le-
bensversicherung in einen Annuitdtenplan umwandeln oder das Geld sich ,.raten-
weise auszahlen lassen!

Damit im Zusammenhang steht ein weiteres Problem, das selbst wieder mehrere
Aspekte hat. Einerseits fiihrt eine unvollkommene Liguidierbarkeit (also die Auf-
16sung vor der Ruhestandsphase) dazu, da die Partizipationsrate der Selbstéindi-
gen (die ja auch in Chile freiwillig versichert werden) sehr niedrig ist. Sparen fiir
ein Haus oder eine kommerzielle Investion scheint fiir junge Erwachsene attrakti-
ver zu sein als die Teilnahme in einem Pensionierungsplan (vgl. auch Gillion/Bo-
nilla, 1992). Wenn man aber die Auflésung vorher gestattet (wie etwa in Singa-
pur), droht das Problem, da manche das Geld aufbrauchen und dann als Arme
dem Staat zur Last fallen! Wie so oft liegt die richtige Losung in der Mitte: Auf-
16sung bzw. Teilauflosung nur nach strikten Regeln wie bei Lebensversicherungs-
Policen mit ,,dread disease“-Klausel.

Ein viertes Problem schlieBlich ist, daB8 die gegenwirtigen (DB) Systeme Renten
in Form von Annuititen bezahlen, die zumindest an die Inflation, meist aber an
das Lohneinkommen indexiert sind und so auch eine Versicherung gegen das Infla-
tions- (bzw. ,relative Armuts-“) Risiko und das Risiko, zu lange zu leben, bieten.
Private Mirkte unterliegen hier aber einer mehrfachen adversen Selektion, insbe-
sondere werden diejenigen, die erwarten, ldnger zu leben, tendenziell vermehrt An-
nuitdten kaufen. Dies macht Annuitdten — selbst solche, die wie die chilenischen
inflationsindexiert sind — relativ teuer. Um dieses Problem zu umgehen, bestehen
zwei Moglichkeiten: Zum einen kann ein nationaler Risikopool gebildet werden,
der es den Versicherern nicht erlaubt, Informationen iiber die Lebenserwartung zu
verwenden. Zum anderen kann man vorschreiben, daB iiber den Kauf von Annui-
tdten schon frithzeitig (etwa in jungen Jahren) entschieden werden muB.

E. Zusammenfassung und Ausblick

(Partielle) Privatisierung der klassischen sozialen Sicherung — verbunden mit ka-
pitalgedeckten individuellen Renten — hat sicherlich verschiedene positive Auswir-
kungen: Zum einen kann sie zu einer Trennung der Renten, Beitrage und Vermo-
gen von den laufenden politischen Entscheidungen fiihren. Aber Politiker und Ge-
werkschaftsfiihrer werden schnell andere Politikfelder ausmachen, auf die sie ihre
Aufmerksamkeit lenken konnen! Dariiber hinaus fiihrt sie zu mehr Effizienz am
Arbeitsmarkt, weil die verzerrenden Wirkungen der Beitriage wegfallen. Ein weite-
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rer Vorteil der Privatisierung liegt in ihrem Beitrag zur Erhdhung der Ersparnis,
der Kapitalbildung und folglich der Wachstumsrate. Hervorzuheben ist auch - ge-
rade fiir das chilenische Modell — der hohe Beitrag, den die Privatisierung zur Ent-
wicklung der Kapitalmirkte geleistet hat. In allen diesen Aspekten hat das chileni-
sche Modell gut abgeschnitten, auch wenn die Erfolge héufig tibertrieben darge-
stellt wurden.

Allerdings sind diese Vorteile der Privatisierung nur schwer von den Auswirkun-
gen des gesamten Reformprogramms (in Chile) zu trennen. Eine konkrete Zuord-
nung ist deshalb schwierig. Es zeigt sich jedoch, dass der wesentliche Effekt auf
die Erhohung des Pensionierungszeitpunktes zuriickgeht. Ein weiterer Effekt auf
die Ersparnis stammt von der Steuerfinanzierung wihrend des Ubergangsprozes-
ses.

Den Vorteilen stehen aber Kosten gegeniiber — wobei auf die politische Frage
hier nicht eingegangen wird: Privatisierte Annuititen haben bemerkenswert hdhere
Verwaltungs- und Vertriebskosten als die traditionellen (DB) Systeme der sozialen
Sicherung. Und sie unterliegen verschiedenen Aspekten einer negativen Auslese —
gerade wegen der Moglichkeit, nur einmal das akkumulierte Vermdgen umtau-
schen zu konnen. Dieser Kauf findet dariiber hinaus bei unvollkommener Informa-
tion iiber die individuelle Lebenserwartung statt. Und drittens ist dieser Annuita-
tenkauf nicht Pflicht, weil das Individuum auch die stufenweise Auszahlung wih-
len kann.

Erstaunlich ist auch der relativ niedrige Deckungsgrad, wenn man von den Bei-
tragszahlern und nicht von den Mitgliederzahlen ausgeht. Dahinter stehen sicher-
lich der hohe Grad an Informalitdt des Arbeitsmarktes und die kleine Gruppe der
zahlenden Selbstdndigen, wie auch das moralische Risiko, das durch die staatlich
garantierte Mindestpension erzeugt wird.

Das chilenische System der sozialen Sicherung war dauernden Revisionen und
Reformen unterworfen. Insofern sehen viele Beobachter auch keine Probleme,
weitere Reformen zu initiieren. An der Spitze stehen zum Beispiel Forderungen
hinsichtlich einer Erhohung und Indexierung der Mindestrenten, die als zu niedrig
betrachtet werden und die nur gelegentlich an die Inflation angepaf3t werden.

Verbesserungsfahig ist auch die Regulierung der AFP und Versicherungsunter-
nehmen. Vor allem sollte den AFP erlaubt werden, mehr als einen Fonds aufzule-
gen und untereinander ein ,,Clearinghouse* einzurichten. L4t man ferner Grup-
pen-Annuitdtenvertrdge zu, kann dies auch wesentlich zur Reduktion des Niveaus
der Gebiihren und zur Verbilligung des neuen Systems beitragen.

Das Vorbild Chile und weitere Reformen nicht nur in Latein-Amerika, sondern
auch in Europa, haben gezeigt, dal Reformen der sozialen Sicherung politisch
moglich und erfolgreich durchgefiihrt werden konnen. Die 6konomischen ,,Wun-
der®, die man sich allerdings davon versprochen hat, sind nicht eingetreten.
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Anhang: Alterssicherungsarrangements in einem Modell
mit iiberlappenden Generationen

Das Modell hier folgt sehr eng dem OGM von Blanchard/Fischer (1989,
Chap. 3), wobei es im wesentlichen um die Wirkungen auf die private Ersparnis
geht, die durch den Ubergang von einem Umlageverfahren zum Kapitaldeckungs-
verfahren ausgeldst werden — unter der Annahme, da3 der Kapitalmarktzins grofer
als die Wachstumsrate des Lohneinkommens ist.

1. Das Grundmodell

Die Wirtschaft besteht aus Individuen und Firmen: Die Individuen leben zwei
Perioden und konsumieren c;, in der ersten Lebensphase und c;4,; in der zweiten
Lebensphase: Der Nutzen eines Individuums iiber den ,,Lebenszyklus* hinweg sei

ucr,) + (1 + 0)_'14(02,,.“) ,

mit § > 0,4’ > 0 und u” < 0. Die Individuen arbeiten nur in der ersten Lebens-
phase: Sie bieten Arbeit unelastisch an und verdienen den Lohn w, > 0. Sie konsu-
mieren einen Teil ihres Arbeitseinkommens und sparen den Rest, investieren ihre
Ersparnisse, um damit den Konsum in ihrer zweiten Lebensphase zu finanzieren.

Die Ersparnisse der ,,jungen Arbeiter” in Periode ¢ erzeugen mithin den Kapital-
stock, der in Periode # 4+ 1 zusammen mit dem Arbeitsangebot der dann jungen Ar-
beiter eingesetzt wird. Die Anzahl der Individuen, die zu Beginn der Periode ¢ ge-
boren werden und in dieser Periode arbeiten ist N,. Das Wachstum der (Erwerbs-)
Bevolkerung ist mit # exogen gegeben, so daB N, = (1 + n)'N,,.

Die Firmen verhalten sich wettbewerblich und produzieren den Output unter
Verwendung einer neoklassischen Produktionsfunktion (es gelten die INADA-Be-
dingungen). Der Output pro Arbeiter ist dann gegeben mit y = f(k), wobei k die
Kapitalintensitdt mifit. Die Firmen nehmen den Lohnsatz und den Ausleihpreis des
Kapitals (r,) als gegeben an, wenn sie ihren Gewinn maximieren.

Das Maximierungsproblem des Individuums ist dann:

Max u(cy,) + (1 +0)"'u(cz,,+1)
s.d.cie+s =wy

und cz41 = 8;(1 4 riys) .

Die Bedingung erster Ordnung fiir ein Maximum des Individuums ist

(1) Wiw —s)—(1+8)7"'(1+ ren ) (s:(1 4+ ri41)) =0,
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woraus sich folgende ,,Sparfunktion* ergibt:

(2) St =S(lerl+l))
wobei 0 < s,, < 1 aber das Vorzeichen von s, nicht eindeutig ist wegen der gegen-
laufigen Einkommens- und Substititionseffekte.

Das Maximierungsproblem der Firmen ergibt die folgenden Bedingungen erster
Ordnung:

(3a) flhe) = kef (k) = wy
und
(3b) filk)=r.

Das Giitermarktgleichgewicht erfordert, dal die Nachfrage nach und das Ange-
bot an Giitern gleich ist bzw. daf3 die Ersparnisse gleich sind den Investitionen:

K1 — Ko =Ny -s(wi,rgn) — Ko,

wobei die linke Seite die Netto-Investition als Verdnderung des Kapitalstocks zeigt
und die rechte Seite die Ersparnis der Jungen abziiglich des ,,Entsparens* der Rent-
ner. Eliminierung von K, und Division durch N, ergibt

(4) (1 +n)k,+| = S(W,,VH.]) .

I1. Kapitalgedeckte Soziale Sicherung

In einem voll kapitalgedeckten System sammelt der Staat (oder der Pension-
fonds) in Periode ¢ die Beitridge d, von den jungen Arbeitern und investiert die Ein-
nahmen in den Kapitalstock. Er bezahlt gleichzeitig Renten b, = (1 + r;)d,—; an
die Ruhestdndler, deren Beitrdge in Periode ¢ — 1 investiert wurden. Gleichungen
(1) und (4) werden nun wie folgt abgeandert:

5 W (we = (se+dy)) = (1+60)"" (1 + rep )i (50 + di)(1 + ris1)) =0
und
(6) si4+di= (14 n)ky .

Ein Vergleich mit den Gleichungen (1) und (4) zeigt, da wenn k, diese Glei-
chungen erfiillt, es auch jene Gleichungen erfiillt, so lange d; < (1 + n)k, + 1.
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Folgerung 1: So lange die benotigten Beitrige im Rahmen eines voll kapitalge-
deckten Systems nicht das Niveau der freiwilligen Ersparnis iiber-
steigen, die existieren wiirden, wenn es das Rentensystem nicht gi-
be, hat die Einfiihrung eines solchen Systems keine Auswirkungen
auf das Niveau der privaten Ersparnis.

Die Individuen erhalten denselben Ertrag auf ihre Ruhestandsbeitrige wie auf
alle anderen Ersparnisse und sind folglich indifferent hinsichtlich der Aufteilung
auf s, und d,; sie passen bloB ihre ,.freiwilligen Ersparnisse s an, um die ,,Zwangs-
ersparnisse” d zu berticksichtigen.

III. Das Umlageverfahren der Rentenversicherung

In einem umlagefinanzierten Verfahren fillt das Einkommen der ersten Periode
auch um d,, und das Einkommen der zweiten Periode steigt um b,. Allerdings sind
jetzt die bezahlten Renten in Periode ¢ gleich den Beitrdgen, die in derselben Peri-
ode einbezahlt werden: b, = (1 + n)d,. Bleiben die Beitrdge der jungen Arbeiter
zum Pensionsfonds iiber die Zeit konstant — wie es in einem Modell des steady-
state der Fall ist —, dann betrédgt der Zinssatz (nur) » und nicht . Folglich verdndern
sich die Gleichungen (1) und (4) wie folgt:

7 W (we— (s +d)) = (14+8)" (1 + rg)d (s:(1+ i) + diga (1 + 1)) =0
und
(8) S = (1 +n)k,+1 .

Man kann zeigen, daf3 sowohl die Sparquote als auch der Kapitalstock pro Kopf
abnehmende Funktionen des notwendigen Beitragssatzes sind. Dazu differenziert
man zuerst Gleichung (7) nach dem Beitragssatz (unter der Annahme, daf
d; = d;41); dies ergibt

Os _ W+ (140" (1 +n)(1+n)d

od, W+ (1+60)7" (1 +r)uf

Differenziation von Gleichung (8) ergibt — unter Verwendung der Regel implizi-
ter Funktionen —

Okiyi _ Os,/0d,
dd, ~ 14n—sf"

Folgerung 2: Sowohl die privaten Ersparnisse als auch der Kapitalstock sind klei-
ner nach der Einfithrung eines umlagefinanzierten Rentensystems.
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IV. Reform:
Vom umlagefinanzierten zum kapitalgedeckten System

Unterstellt wird jetzt, dal ein Umlagesystem durch ein kapitalgedecktes System
ersetzt wird. Fiir die laufende Generation von Rentnern muf} der Staat die (garan-
tierten) Renten durch Kreditaufnahme bei den jungen Arbeitern finanzieren. Da
der Wert dieser Verpflichtung an die Rentner von der Reform unberiihrt bleibt,
mulB der Betrag, den der Staat (oder der Fonds) pro Arbeiter ausleiht (z;) dieselbe
Hohe haben wie der Betrag, den er von jedem Arbeiter im umlagefinanzierten Sy-
stem eingenommen hitte (d;).

Folglich dndern sich die Gleichungen (1) und (4) wie folgt

9) u'(W, — (s + Z,)) —(1+ 0)_](1 + r,+|)u'((s, +z)(1+ r,+1)) =0
und
(10) S = (1 +n)k,+| .

Unter der Annahme, daB wieder d; = d,4; gilt, sind diese beiden Gleichungen
identisch mit den Gleichungen (7) und (8), ausgenommen, daf3 der Teil der Erspar-
nisse, der zur Finanzierung des Rentnerkonsums der laufenden Rentner dient, sich
mit 7,41, und nicht mit » rentiert. Diese Zunahme (es ist ja immer r > n unterstellt)
erzeugt einen reinen Einkommenseffekt, der die Ersparnisse der laufenden Periode
reduziert.

Folgerung 3: Der Ubergang von einem Umlagesystem zu einem kapitalgedeckten
System erzeugt einen sofortigen (kurzfristigen) Einkommenseffekt,
der die privaten Ersparnisse senkt.

Folgt diesem Ubergang keine ,fiskalische Konsolidierung®, dann muf die
Regierung ihre Schuld kontinuierlich fortfiihren. D. h., um in Periode r + 1 die
Kredite zuriickzahlen zu konnen, muB der Staat Kredite in Hohe von
Z2e41 = 2(1 + 7241)/(1 + n) von jedem Arbeitnehmer aufnehmen. Die Bedingun-
gen erster Ordnung werden folglich zu

(1) W (Wit = (St +2z41)) = 1+ 0) 7' (1 + ria2) - 4 ((ea1 + 2e01) (1 + 7142))
und
(12) st = (1 + n)keya
Gilt r > n, dann steigt die Schuld pro Arbeiter in jeder Periode mit der Konse-

quenz (im partiellen Gleichgewicht), da8 die Ersparnisse fiir die Kapitalakkumula-
tion zuriickgehen und folglich ein geringerer Kapitalstock resultiert. Aus Glei-
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chung (11) ersieht man, daB8 der Anstieg in z voll durch einen Riickgang in s aus-
geglichen wird, bis die privaten Ersparnisse verschwinden.

Allerdings wurde hier der Zinssatz als gegeben unterstellt. Fillt jedoch der Kapi-
talstock, dann steigt der Zinssatz und das Lohneinkommen fillt, beides wird aber
das Niveau der Ersparnis berithren. Um dies zu zeigen, wird Gleichung (12) nach
7., differenziert

dkyyr _ 05141/0d111
dziy l+n— Srf”(kr+2) '

Da f” < 0, reduziert ein Anstieg der Staatsverschuldung eindeutig den Kapital-
stock im allgemeinen Gleichgewicht, wenn s, > 0.

Man sieht auch, daB z, mit der Rate (1 + r)/(1 + n) wichst: Finanzierung des
Ubergangs alleine durch Kredite (Staatsschulden) fiihrt zu einer ansteigenden Ver-
schuldung pro Kopf. Folglich ist eine gewisse Anpassung in der staatlichen Budge-
trestriktion notwendig, um das Modell stabil zu halten.
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Teil-Privatisierung und vermehrte
,Kapitalfundierung‘ der Alterssicherung:
Der damit verbundene Transformationsprozes,
seine Auswirkungen in Chile und ehemals
sozialistischen Liandern sowie die Rolle
des Staates

Koreferat zu Roland Eisen

Von Winfried Schmdhl, Bremen

A. Vorbemerkung und Schwerpunkte des Beitrags

Die Reform des chilenischen Alterssicherungssystems durch Einfiihrung eines
Systems obligatorischer privater Alterssicherung als Regelsicherung und als , kapi-
talfundiertes System* hat weltweit Aufmerksamkeit, aber nur zum Teil Nachah-
mung gefunden. In der Zwischenzeit ist allein in Kasachstan der Ubergang zu ei-
nem obligatorischen Privatversicherungssystem beschlossen worden. Allerdings
gibt es in den letzten Jahren — insbesondere in Siid- und Mittelamerika (Queisser
1995, Mesa-Lago 1998) wie auch in ehemals sozialistischen mitteleuropdischen
Landern (siehe u. a. Miiller 1999) — Reformansitze, die zumindest partiell Elemen-
te dessen aufnehmen, was im Zentrum der Reform in Chile stand.

Die seit Jahrhunderten gefiihrte Diskussion iiber die Rolle des Staates im Wirt-
schaftsleben hat sich nach dem Zusammenfall der planwirtschaftlich gelenkten so-
zialistischen Linder Mittel- und Osteuropas intensiviert.' Uberblickt man z. B. nur
die Entwicklung des 19. und 20. Jahrhunderts, so kann man geradezu von ,,Pendel-
bewegungen‘ in den Vorstellungen iiber die Rolle des Staates im wirtschaftlichen
und sozialen Leben sprechen, sowohl was die theoretischen und politischen Dis-
kussionen als auch was die wirtschafts- und sozialpolitische Praxis betrifft.?

I Symptomatisch erscheint dafiir der Titel des Weltentwicklungsberichts 1997 der Welt-
bank (1997): ,,.Der Staat in einer sich dndernden Welt“. Dort heifit es am Beginn des Berichts:
»Weitreichende Entwicklungen in der Weltwirtschaft lassen wieder grundlegende Fragen
iiber den Staat aufkommen* (S. 1).

2 So schreibt die Weltbank (1997), S. 19: ,Jm Verlauf der Geschichte hat sich die Auffas-
sung iiber die Rolle des Staates dramatisch veréndert. Lange Zeit erwarteten die Menschen in
diesem Jahrhundert vom Staat, da8 er mehr tue — in einigen Fallen sogar sehr viel mehr. Wéh-
rend der letzten fiinfzehn Jahre ist das Pendel jedoch wieder zuriickgeschlagen ... Das Ende
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Wie Eisen (2000) in seinem Beitrag erldutert, erfordert eine weitreichende Ge-
wichtsverlagerung in der Alterssicherung zwischen Staat und Privatwirtschaft in
erheblichem MaBe staatliches Handeln. Zugleich ist deutlich, daB es sich um Um-
stellungsprozesse handelt, die zum Teil eine grofe Zeitspanne umfassen. Dieser
Zeitaspekt spielt zudem generell bei Vergleichen zwischen umlagefinanzierten und
,kapitalfundierten* Alterssicherungssystemen eine wichtige, wenngleich nicht im-
mer hinreichend beachtete Rolle.

Der folgende Beitrag greift zuerst einige Aspekte der chilenischen Reform auf
(2.). Dies wird verbunden mit einigen Anmerkungen zu Wirkungen, die iiblicher-
weise mit dem Ubergang zu kapitalfundierten Formen der Alterssicherung verbun-
den werden. AnschlieBend wird auf einige neuere Entwicklungen in den mittel-
und osteuropdischen Lindern eingegangen, da dort Erfahrungen u. a. in Chile wie
auch in anderen mittel- und siidamerikanischen Staaten — nicht zuletzt durch ,,Ver-
mittlung” der Weltbank — zu teilweise tiefgreifenden ReformmaBnahmen gefiihrt
haben (3.). SchlieBlich soll der Blick auf die unterschiedlichen Formen staatlicher
Aktivitdt — insbesondere in einem Prozef zunehmend privater Altersvorsorge — ge-
richtet werden (4.).

Es braucht wohl kaum besonders betont zu werden, da3 manches von dem, was
hier angeschnitten wird, auch fiir die deutsche Diskussion relevant ist, in der die
Alternativen private oder staatliche sowie umlagefinanzierte oder , kapitalfun-
dierte Alterssicherung insbesondere in den neunziger Jahren des 20. Jahrhunderts
zunehmend in das Zentrum der Diskussionen iiber Reformen der Alterssicherung
geriickt wurden.>

B. Zur Reforgp der Alterssicherung in Chile und zu einigen
der mit dem Ubergang zu privater und ,,kapitalfundierter
Alterssicherung erhofften Wirkungen*

Was in Chile implementiert wurde, wird nicht selten — insbesondere aus Kreisen
der Weltbank - als eine ,Erfolgsgeschichte” bezeichnet (so z. B. James 1998,

des Kalten Krieges und der Zusammenbruch der Befehls- und Kontrollwirtschaften, die fi-
nanziellen Krisen der Wohlfahrtsstaaten, die dramatischen Erfolge einiger ostasiatischer Lin-
der bei der Beschleunigung des Wirtschaftswachstums und der Reduzierung der Armut sowie
die Krisen versagender Staaten in vielen Teilen Afrikas und anderswo... Es ist daher nicht
iiberraschend, daB die Linder den Staat einer erneuten Priifung unterziehen und fragen, wel-
cher Art die Rolle des Staates sein sollte.*

3 Verwiesen sei aus dem deutschen wirtschaftswissenschaftlichen Schrifttum nur auf Wis-
senschaftlicher Beirat beim Bundeswirtschaftsministerium (1998) — kritisch dazu Schmdhl
(1998a) — und Béorsch-Supan (1998). Siehe auch die Beitrage von Althammer (2000) und Rib-
hegge (2000) in diesem Band.

4 DaB ,Kapitalfundierung* hier in Anfiihrungsstriche gesetzt wird, soll darauf hinweisen,
daB es bei den auf vorheriger Ansammlung von Ersparnis beruhenden Finanzierungsverfah-
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S. 270). Wenn man die Reform in Chile zu beurteilen versucht — insbesondere auch
im Hinblick darauf, welche Folgerungen fiir Reformvorhaben in anderen Landern
daraus eventuell gezogen werden konnen —, dann sind die landesspezifischen Um-
stande zu beachten und es stellen sich viele Fragen.’

Unbestritten war die Notwendigkeit einer Reform des in Chile praktizierten um-
lagefinanzierten Systems, das als ,,. .. inefficient, distributively unfair and fiscally
insolvent. . . (Edwards 1998, S. 233) charakterisiert wird. Die spezifische Aus-
gangssituation darf allerdings nicht generell als Beispiel fiir die Unzulanglichkeit
der Umlagefinanzierung angesehen werden. Eine weitere wichtige Besonderheit
ist zu beachten: Bei der Einfiihrung des neuen — im Beitrag von Eisen niher be-
schriebenen — Systems bestand ein UberschuB im offentlichen Haushalt, was fiir
die Bewiltigung der mit einer solchen Umstellung verbundenen Ubergangskosten
von grofier Bedeutung ist. Eine solche Ausgangslage kann wohl als Sonderfall an-
gesehen werden.

Nur am Rande sei darauf hingewiesen, daB sich die wihrend der Zeit der Mili-
tardiktatur von Pinochet durchgefiihrte Reform nicht auf Militér und Polizei bezog.
Fiir die Personengruppen beider Bereiche gelten nicht die Bedingungen des sonst
obligatorischen neuen Privatvorsorge-Systems, sondern fiir sie blieb es bei der
Umlagefinanzierung der Alterssicherung.

Kann aus heutiger Sicht von einem ,,Erfolg” der Reform gesprochen werden?
Hier stellt sich die Frage, woran ,,Erfolg” gemessen werden kann. Dafiir kann man
eine ganze Reihe von Aspekten priifen, wie dies auch im Beitrag von Eisen ge-
schieht. So kann man beispielsweise fragen, ob sich der personelle ,, Deckungs-
grad* des Systems erhoht hat. In Chile wie in vielen anderen Léndern und Regio-
nen der Erde besteht das Problem, daB3 sich 6konomische Aktivitit in erheblichem
Mafle im informellen Sektor abspielt und der Einbezug von im landwirtschaftli-
chen Sektor tdtigen Personen wie auch von ,kleinen Selbstidndigen” auf grofie —
nicht zuletzt auch administrative — Schwierigkeiten st68t. Die Daten fiir Chile zei-
gen zwar, daf} sich die Zahl der Mitglieder im neuen System im Vergleich zum al-
ten System erhoht hat, dafl allerdings die Zahl derjenigen, die tatsdchlich Beitrdge
entrichten, nur etwa 50 Prozent der Mitglieder ausmacht.

Allerdings sind insofern die Voraussetzungen fiir eine Ausweitung des in das Sy-
stem einbezogenen Personenkreises und deren Rentenanspriiche verbessert wor-

ren zundchst um die Akkumulation von Finanzmitteln (Finanzkapital) handelt, was noch
nicht unbedingt etwas dariiber aussagt, ob auch das Realkapital dadurch entsprechend erhoht
wird — unbeschadet der Frage, ob es tatsichlich beim Ubergang von Umlagefinanzierung zu
- Kapitalfundierung* iiberhaupt zu hoherer Realkapitalbildung kommt, wie aus neoklassi-
schen Modellen unmittelbar abgeleitet wird. Aus dem deutschen Schrifttum in diesem Sinne
u. a. die von keinen Zweifeln getriibten Aussagen von Siebert (1998); kritisch dazu Schmdhl
(1998b), S. 186-190.

s Fiir einen Uberblick iiber die Erfahrungen der ersten 15 Jahre mit dem neuen chileni-
schen System siehe Mesa-Lago und Arenas de Mesa (1997).
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den, da in dem neuen System im Prinzip eine klare Beziehung zwischen dem Fi-
nanzierungsbeitrag und der angesparten Leistung besteht — obgleich die verschie-
denen Kosten eine nicht unerhebliche Bedeutung besitzen und die Hohe der zu er-
wartenden Leistung beriihren. Das System in Chile ist beitragsdefiniert und akku-
muliert Sparbetrdge auf ,,individuellen Konten“. Die damit verbundene deutliche
Beziehung zwischen Vorsorgeaufwendungen und Vermégensakkumulation fiir das
Alter diirfte tendenziell die Bereitschaft zur Vorsorge fordern — verglichen mit ei-
nem wenig transparenten, durch starke Umverteilungselemente geprigten System.
Dieser Gesichtspunkt spielt auch in Reformiiberlegungen verschiedener ehemals
sozialistischer europdischer Lander eine wichtige Rolle. Das Interesse der Versi-
cherten an einer regelméafBigen Beitragszahlung — auch durch ihre Arbeitgeber —
diirfte gefordert werden. Allerdings hat dies nicht notwendigerweise etwas mit der
,Kapitalfundierung® zu tun, sondern 148t sich auch durch entsprechende MaBnah-
men in umlagefinanzierten Systemen erreichen. — Nebenbei bemerkt konnte aus
meiner Sicht im deutschen Rentenversicherungssystem, das ja seit langem ,.indivi-
duelle Konten* kennt, fiir die Versicherten auch durch administrative Mafinahmen
die Beziehung zwischen Finanzierungsbeitrag und Rentenanspruch transparenter
gestaltet werden (Schmdhl 1999, S. 411).

Eine weitere — seit einem Jahrhundert — diskutierte Frage bezieht sich auf die
Auswirkungen auf die gesamtwirtschaftliche Ersparnis. Die Antwort hierauf im
Fall Chile erfordert den Effekt, der vom neuen Alterssicherungssystem ausgeht,
von anderen MaBinahmen zu isolieren. Dies ist deshalb schwierig, da ein ganzes
Biindel an ReformmaBnahmen eingefiihrt wurde, von denen verschiedene fiir Er-
sparnisbildung und Kapitalmarkt relevant sein konnen. Wie auch Eisen hervorhebt,
kann die Reform in Chile nicht als Kronzeuge fiir die in der wirtschaftstheoreti-
schen Diskussion dominierende These einer ersparnisfordernden Wirkung beim
Ubergang zu einem kapitalfundierten Verfahren herangezogen werden.®

Ubrigens wird in den letzten Jahren in der Skonomischen Diskussion der positi-
ve Effekt auf die Ersparnis — von dort auf Investitionen und gesamtwirtschaftliches
Produktionsergebnis — nicht mehr so in den Vordergrund geriickt, wie dies lange
Zeit in der Literatur von Verfechtern kapitalfundierter Alterssicherung getan wur-
de. Die empirische Evidenz stiitzt nicht das, was theoretisch postuliert wird, da —
wie Robert Solow es einmal formulierte — ,,Capitalist economies do not behave li-
ke well-oiled equilibrium machines* (Solow 1996, S. 301).

Die Argumentation hat sich inzwischen mehr auf die Unterschiede in den Rendi-
ten bei unterschiedlichen Finanzierungsverfahren verlagert. Auch hierbei ist aller-
dings Vorsicht geboten, da aussagefdhige Renditevergleiche mit erheblichen
Schwierigkeiten konzeptioneller und empirischer Art verbunden sind.” So sind die
bereits erwihnten Ubergangskosten zu beriicksichtigen, aber auch die oftmals kei-

6 Siehe auch Holzmann (1997).
7 Siehe hierzu grundsitzlich Viebrok und Drather (1999).
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nesfalls sehr transparenten sonstigen Kosten. Die hohen Kosten in Chile, u. a.
durch Marketing-Aktivitdten, um Personen zum Wechsel zu einem anderen Fonds
zu veranlassen, sind ein seit Jahren beklagtes Phanomen. Doch auch in anderen
Landern — wie z. B. in Grof3britannien — treten in kapitalfundierten Sicherungsein-
richtungen erhebliche Kosten auf. Zu ihnen gehoren nicht nur Kosten, die in der
Akkumulationsphase anfallen, sondern auch die Kosten bei einer ggf. erfolgenden
Umwandlung des Vermogensbestandes in eine Annuitit.

Wenn als ein Erfolgskriterium der Reform in Chile (wie auch in einigen anderen
Léndern) der positive Effekt fiir die Entwicklung des Finanzmarktes genannt wird,
so ist neben der Frage, ob dies denn als ein zentrales Ziel von Alterssicherungssy-
stemen anzusehen ist, die unterschiedliche Situation der jeweiligen Liander zu be-
achten. Abgesehen davon, da} in Chile eine ganze Reihe von Maflnahmen auf die
Entwicklung und Forderung des Finanzmarktes ausgerichtet war, sind die Auswir-
kungen von vermehrt iiber die Mérkte stromenden Mitteln der Alterssicherung (im
Vergleich zur Abwicklung im Umlageverfahren) u. a. abhéingig von dem schon be-
stehenden Entwicklungsstand der (nationalen) Finanzmarkte. In Landern mit hoch-
entwickelten Finanzmirkten wird eine Verdnderung des Finanzierungsverfahrens
folglich nicht (bzw. nicht so) finanzmarktstimulierend wirken wie in Léndern, bei
denen diese Mirkte noch kaum entwickelt sind.

Im Fall Chile traf der Aufbau von Vermdgensbestinden bei den Kapitalsammel-
stellen fiir die Alterssicherung zusammen mit der Privatisierung von Staatsbetrie-
ben. Die Pensionsfonds traten als Kdufer auf und transferierten somit Finanzmittel
in die offentlichen Haushalte, indem sie Anteile an Offentlichen Unternehmen
kauften.

Daf3 damit Fragen der Kontrolle und der Machtzusammenballung im Falle pri-
vatisierter Unternehmen verbunden sein kOnnen, sei nur am Rande erwahnt. Da in
jlingster Zeit nicht mehr ,,;small is beautiful” gilt, sondern das Gegenteil, wie die
weltweiten Fusionen von Unternehmen verdeutlichen, findet dies allerdings auch
keine besondere Aufmerksamkeit.

Die Hinweise auf die Einfithrungsphase in Chile machen aber deutlich, daf3 es
doch stets auf die spezifischen Umfeldbedingungen ankommt, wie sich ein solcher
Umstieg in der Finanzierungsmethode der Alterssicherung auswirkt. Zugleich ver-
deutlicht auch dies, dal Erfahrungen nicht einfach auf die Situation anderer Lander
iibertragen werden diirfen.

Die als positiv bewerteten Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt, indem an die
Stelle der die Angebotsentscheidungen verzerrenden Abgaben im alten System
nun Vorsorgebeitridge getreten sind, hat mit dem Finanzierungsverfahren jedoch
nichts zu tun, da dies auch im Rahmen der Umlagefinanzierung erreichbar ist.

SchlieBlich — und das sollte doch bei einem Alterssicherungssystem im Zentrum
stehen —, wie wirkt sich die Reform auf die Alterssicherung der Menschen aus?
Hierauf eine befriedigende Antwort zu geben, ist derzeit schwerlich moglich, da in

12*
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dem neuen System bislang kaum Auszahlungen erfolgen. Entscheidend wird sein,
in welchem Umfang im neuen System Anspriiche akkumuliert werden und wel-
chen ,,Wert" sie bei ihrer Einlosung haben.

Das chilenische System befindet sich immer noch in der Einfiihrungs- und Uber-
gangsphase. Diejenigen, die sich bei Einfiihrung fiir das neue System entschieden,
erhielten Anerkennungs-Bons, die aus dem Staatshaushalt zu bedienen sind. Unter
bestimmten Bedingungen konnen diese Bons schon vorzeitig eingeldst — also ver-
kauft — werden und stehen dann folglich fiir die Absicherung im Alter nicht mehr
zur Verfiigung. Die Einlosung dieser Papiere ist mit einem Kursrisiko behaftet, da
die Papiere am Kapitalmarkt gehandelt werden. Auch hier bleibt abzuwarten, ob
und inwieweit die vorzeitige Einlosung der Papiere zu unzureichendem Einkom-
men im Alter fithrt — was u.U. zu weiteren Zahlungen aus dem Staatshaushalt fiih-
ren kann, damit Armut im Alter vermieden wird.

Fiir die Beurteilung der Auswirkungen auf die Einkommenslage im Alter — also

der Absicherung durch das neue System - ist wichtig, daB8 es drei verschiedene
Moglichkeiten der Verwendung des in der Erwerbsphase akkumulierten Vermoé-
gensbestandes gibt:
(1) Man erhilt eine Einmalzahlung, die dann auf die einzelnen Perioden der kom-
menden Altersphase zu verteilen ist. DaB hiermit u. a. bei Unterschitzung der eige-
nen Lebenserwartung Probleme verbunden sind wie auch bei einer Fehlinvestition
der Mittel, ist hinldnglich bekannt.

(2) Eine weitere Moglichkeit besteht in der sogenannten ,,programmierten Aus-
zahlung®, bei der ein bestimmter Auszahlungsplan gewihlt wird. Dies ist gleich-
falls unabhéngig von der Abdeckung biometrischer Risiken. Hier wird der Vermo-
gensbestand in bestimmten Stufen abgerufen. Auch hier besteht die Gefahr des
vorzeitigen Aufbrauchens des Vermogensbestandes.

(3) SchlieBlich besteht die Moglichkeit, den Vermdgensbestand unter Beriick-
sichtigung versicherungsmathematischer Gesichtspunkte in eine Annuitdt umzu-
wandeln, so daf das ,Risiko iiberdurchschnittlicher Lebenserwartung® abgedeckt
ist. Allerdings ist auch hier entscheidend, welche Bedingungen zum Zeitpunkt der
Umwandlung in eine Annuitit herrschen.

Im Hinblick auf die Funktion eines Alterssicherungssystems, einkommensmaBi-
ge Absicherung im Alter zu gewihrleisten, bleibt es also abzuwarten, ob hier von
einer , Erfolgsgeschichte” wird gesprochen werden konnen.

Angesichts dieser drei Wahlmdglichkeiten fiir die Verwendung des Altersvorsor-
ge-Vermogens kann es auch strategische Entscheidungen der Versicherten geben.
Fiir diese spielt ggf. eine wichtige Rolle, daf} der Staat eine Art Mindestrente ga-
rantiert, wenn (mindestens) zwanzig Jahre Beitragszahlung in dem System erfolgt
sind. Gerade im unteren Einkommensbereich kann man sich strategische Uberle-
gungen vorstellen, um mit einer Minimierung von Beitragszahlungen die vom
Staat garantierte Mindestrente zu erhalten.
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Dies beriihrt die Frage, in welchem Ausmal der Staatshaushalt durch den Um-
stieg auf das neue System belastet wird. Hierzu zdhlen vor allem die Mittel zur Fi-
nanzierung der Anerkennungs-Bons. Schlielich sind auch Personen im alten Sy-
stem verblieben. Dort kommt es zu einem Defizit, das durch den Staat zu decken
ist. Darauf wird im Zusammenhang mit Reformen in Mittel- und Osteuropa im
nidchsten Anschnitt noch eingegangen. Eine verldBlich Antwort im Hinblick auf
das Ausmal} der Auswirkungen fiir den Staatshaushalt kann derzeit wohl noch
nicht gegeben werden.

Bei grundlegenden Verdnderungen der Alterssicherungssysteme tritt als eine
wichtige Frage auf, welche Kosten und Risiken damit verbunden sind und wer sie
Htrdgt®. Eine Vielzahl von Verteilungseffekten ist dabei zu beachten. Hierzu geho-
ren Auswirkungen auf unterschiedliche Kohorten, aber auch Wirkungen fiir Mén-
ner und Frauen. Im Unterschied zu umlagefinanzierten Systemen, bei denen in der
Regel bei der Berechnung von Beitrdgen und Leistungen keine geschlechtsspezifi-
sche Differenzierung vorgenommen wird, ist in der Privatversicherung der Unter-
schied in der Lebenserwartung von Mdnnern und Frauen zu beriicksichtigen — falls
nicht der Staat korrigierend eingreift. D.h. also, daB bei gleichem Vorsorgevermo-
gen die Perioden-Rente von Frauen niedriger als die von Ménnern ist.

C. Neues Mischungsverhiltnis zwischen staatlicher und privater
Alterssicherung in Lindern Mittel- und Osteuropas —
Polen und Ungarn als Beispiel

Daf} in ehemals sozialistischen Landern auch im Bereich der Alterssicherung
eine Verlagerung hin zu privaten Formen erfolgen wiirde, war angesichts der iiber-
wiltigenden Dominanz staatlicher Alterssicherung zu erwarten. Allerdings war
weder die Ausgestaltung der Alterssicherung in den Landern Mittel- und Osteuro-
pas in sozialistischer Zeit einheitlich, noch hat sich bislang ein einheitliches Mu-
ster herausgebildet. Es existiert eine Vielfalt in der Ausgestaltung von Alterssiche-
rungssystemen, wie sie ja auch in Ldndern mit schon langerer marktwirtschaftli-
cher Tradition anzutreffen ist.

In verschiedenen Lindern sind bisher schon tiefgreifende Reformen erfolgt.®
Dies betrifft zum einen die Regelsicherung (die erste Schicht des Alterssicherungs-
systems), zum anderen die Frage, ob und inwieweit eine ergidnzende zweite
Schicht eingefiihrt wurde und in welcher Art. Unter mageblichem EinfluB der
Weltbank haben u. a. Polen und Ungarn in jiingster Zeit deutliche Verdnderungen
ihres Alterssicherungssystems beschlossen. Dabei gibt es Gemeinsamkeiten und
Unterschiede. Hier kann nur auf wenige grundsitzliche Aspekte hingewiesen wer-
den.

8 Fiir Naheres siehe Rutkowski (1999), Schmdhl und Horstmann (2000).
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So haben Polen und Ungarn inzwischen fiir beide Schichten der Alterssicherung
ein Obligatorium beschlossen (wihrend z. B. in Deutschland die zweite Schicht,
d. h. die betriebliche Alterssicherung, zumindest im Privatsektor ganz iiberwiegend
freiwillig, im 6ffentlichen Sektor dagegen tarifvertraglich geregelt ist). Die ergin-
zende zweite Schicht ist in beiden Landern ,.kapitalfundiert* und — wie das chileni-
sche System — beitragsdefiniert.

In beiden Léndern soll — auch nach der grundlegenden Neugestaltung — die erste
Schicht umlagefinanziert bleiben. Allerdings ist hierfiir im neuen polnischen Sy-
stem gleichfalls ein beitragsdefiniertes System eingefiihrt worden, folgend dem
neuen schwedischen und — ihm nachgebildet — auch dem lettischen Reformpro-
jekt.9 Demgegeniiber bleibt es in Ungarn bei einem leistungsdefinierten Regelsi-
cherungssystem; siche Ubersicht 1.

Ubersicht 1

Obligatorische Alterssicherungssysteme nach den Reformen
in Polen und Ungarn

Land Regel-Sicherung Ergédnzende Sicherung
(1. Schicht) (2. Schicht)
Polen beitragsdefiniert beitragsdefiniert
Ungarn leistungsdefiniert beitragsdefiniert
Finanzierungsverfahren Umlagefinanzierung Kapitalfundierung

In beiden Landern gilt das neue System fiir alle neu in das Erwerbsleben eintre-
tenden Personen, wihrend — in unterschiedlicher altersméiBiger Abgrenzung — ein
Teil der bereits im Erwerbsalter stehenden Personen die Wahl hat, im alten System
zu bleiben oder in das neue iiberzuwechseln. Demgegeniiber bleiben alle Personen,
die schon Rentner sind, im alten System.

In beiden Léndern bleibt der Beitragssatz, der im alten System galt, unverédndert.
Die dort erworbenen Anspriiche sind aus dem Beitragsaufkommen zu finanzieren,
wihrend ein Teil der Beitragseinnahmen nun aber auch fiir den Aufbau kapitalfun-
dierter Anspriiche im neuen System (in der zweiten Schicht) herangezogen wird.
Die notwendige Folge ist ein Defizit im umlagefinanzierten Teil des Rentensy-
stems, zumal — anders als in Chile — kein Budgetiiberschuf3 existierte. Wahrend in
Ungarn das Defizit — zumindest zunéchst — aus dem Staatshaushalt finanziert wur-
de, setzt man in Polen auf Einkiinfte aus Privatisierungserlosen (die auch dem
Staatshaushalt zuflieBen wiirden). Ob dies eine ausreichende Einnahmequelle sein
wird, bleibt abzuwarten. Die Erfahrungen mit der Privatisierung in Ostdeutschland
nach der deutschen Vereinigung stimmen da eher pessimistisch.

9 Siehe zum schwedischen Reformansatz Palmer (1999).
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Auf alle Fille wird hier — wie auch im Fall Chile — exemplarisch deutlich, wie
Privatisierung der Alterssicherung'® und Privatisierung von Staatsunternehmen
miteinander in Beziehung gebracht werden.

Es bleibt auch abzuwarten, inwieweit der Staat am Kapitalmarkt Mittel auf-
nimmt, die jetzt den ,kapitalfundierten” ergénzenden Alterssicherungssystemen
zuflieBen, die wiederum Anlagemoglichkeiten bendtigen. Welche Effekte damit
dann im Vergleich zur Umlagefinanzierung verbunden wiren und wer davon ,,pro-
fitiert“, dies kann hier nicht diskutiert werden.

D. Formen offentlicher und privater formeller Altersvorsorge
und Formen staatlicher Aktivitit in der Alterssicherung

Abschliefend soll der Blick gerichtet werden auf verschiedene Dimensionen im
Zusammenhang mit ,,privat” und ,,staatlich (6ffentlich) in der Alterssicherung.

Hierbei ist zu unterscheiden, wer der Triger

— der Finanzierung — der Einnahmenbeschaffung — ist und wer zustéandig ist fiir —
die Bereitstellung der Leistungen.

Verschiedene Kombinationen sind dabei nicht nur denkbar, sondern auch in der
Realitit anzutreffen, wie aus einigen Beispielen in Ubersicht 2 hervorgeht. Finan-
zierung und Leistungserstellung konnen von einem offentlichen oder einem priva-
ten Trédger gleichsam ,,aus einer Hand* erfolgen, sie konnen aber auch getrennt
sein. So kann z. B. ein Sozialversicherungstriger Beitrdge erheben, die dann priva-
ten Einrichtungen zur Anlage auf dem Kapitalmarkt tiberwiesen werden, wobei
auch private Akteure Leistungen berechnen und auszahlen.

Ubersicht 2

Finanzierung und Leistungsbereitstellung durch
private und offentliche Trager

Finanzierung offentlich privat
Leistung

offentlich Sozialversicherung freiwilliger Beitrag zur So-
zialversicherung

privat Pflichtbeitrag zur Sozialver- | privates Sparen betriebliche
sicherung mit privat verwal- Alterssicherung
teter Anlage und Leistung

10 Zu wichtigen Aspekten, die bei privater Alterssicherung in ,,Transformationsldndern‘
zu beachten sind, siehe u. a. Turner und Rajnes (1996).
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Die Trégerschaft ist auch eng mit der Art des Finanzierungsverfahrens verbun-
den, also mit Umlagefinanzierung und ,,Kapitalfundierung®. Allerdings besteht da-
bei nicht notwendigerweise Deckungsgleichheit etwa der Art, da8 private Triger
,,Kapitalfundierung®, offentliche Triger dagegen Umlagefinanzierung anwenden.
Kapitalansammlung kann auch bei offentlichen Triagern erfolgen und Umlagefi-
nanzierung bei privater Trigerschaft; siche Ubersicht 3. Letzteres setzt allerdings
in betrichtlichem MaRe regulierende staatliche Aktivititen voraus. '’

Ubersicht 3

Finanzierungsverfahren und offentliche bzw. private
Tréger der Alterssicherung

Finanzierungsverfahren Umlagefinanzierung Kapitalfundierung
Tréager
offentlich X X
privat (x) X

Dies verdeutlicht, daf} sich die Grenzziehung zwischen ,,6ffentlich* und ,,privat*
auf unterschiedliche Dimensionen beziehen kann, und da8 auch bei privater Tra-
gerschaft offentliche Aktivitdten regulierender Art notwendig sind.

In Ubersicht 4 sind exemplarisch verschiedene Dimensionen des ,,public-private
mix*“ aufgefiihrt. Dabei geht es zum einen darum, ob staatliche Aktivitdten in 6f-
fentlichen Haushalten budgetwirksam werden oder nicht, und im letztgenannten
Fall, welche Form die 6ffentlichen Aktivitdten dann annehmen.

11 Im Zusammenhang mit ,kapitalfundierten” Einrichtungen ist auch auf eine mogliche
Trennung hinzuweisen hinsichtlich der Erhebung und Verwaltung der Finanzierungsmittel
und der Umwandlung des akkumulierten Vermégens in eine Leistung zum Zwecke der Al-
terssicherungs (z. B. eine Annuitét). Diese Trennung ist z. B. in Chile anzutreffen.
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Ubersicht 4

Formen offentlicher Aktivititen im Zusammenhang
mit Alterssicherung

budgetwirksam nicht budgetwirksam
in Offentlichen Haushalten

Einnahmen und Ausgaben offentlicher Obligatorische private Vorsorge
Alterssicherungssysteme

Besteuerung von Aktivitéten der Regulierung privater Formen
Alterssicherung (auch privater) bzw. Genehmigung
Steuerbegiinstigung Vermdgensanlage

Insolvenzsicherung
Beitragszahlung des Staates an Art und Ausgestaltung
offentliche oder private Einrichtungen von Leistungen
Garantieleistungen fiir private gef. . Risikoausgleich* zwischen
Formen privaten Trigern

Wenn der Staat ein ,,Obligatorium* im Hinblick auf private Vorsorge einfiihren
will — was die nach der Bundestagswahl vom Herbst 1998 ins Amt gekommene
neue Bundesregierung zumindest in Erwédgung zieht —, dann kann sich dies auf Un-
terschiedliches beziehen, auf bestimmte Personengruppen und auch auf bestimmte
private Trager — man denke z. B. an obligatorische Betriebsrenten (wie in der
Schweiz) oder an obligatorische Zusatzrenten bei privaten Trigern.

Offensichtlich ist, daB auch im Falle einer staatlicherseits beschlossenen obliga-
torischen Privatvorsorge dem Staat eine Vielzahl an regulierenden Aufgaben ver-
bleibt, deren Ausgestaltung und Realisierung fiir den Erfolg von Einrichtungen
und MaBinahmen der Alterssicherung von entscheidender Bedeutung ist. Dal} selbst
in einem Land wie GroBbritannien, das eine lange Tradition privater Vorsorge auf-
weist, die Regulierung unzureichend ausgestaltet war, wurde in jiingster Zeit u. a.
im Zusammenhang mit dem ,,Maxwell-Skandal“ deutlich, aber auch bei Moglich-
keiten des ,,opting out” aus dem ergidnzenden Zusatzrentensystem (SERPS) und
dem Ubergang u. a. zu ,,personal pensions®. Die Verlagerung eines groBeren Teils
an Altersvorsorge auf den Privatsektor erfordert oftmals ein betrdchtliches Mehr
an Regulierung.'?

Obligatorisch kann sich auf die erste wie auch auf die zweite (ergidnzende)
Schicht der Alterssicherung beziehen. Dabei stellt sich stets auch die Frage nach
dem Personenkreis, also wer vom ,,Obligatorium* erfalit wird. Bei offentlichen
Einrichtungen denke man — wie die deutsche aktuelle Diskussion zeigt — an be-
stimmte Gruppen von Selbstdndigen oder an unselbstindig Beschiftigte mit niedri-

12 Siehe hierzu u. a. Davis (1995), Kapitel 5 (Regulation).
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gem Arbeitsentgelt (Geringverdiener) oder aber mit héherem Entgelt (Versiche-
rungspflichtgrenze). Die Frage nach dem Personenkreis ist vom Gesetzgeber auch
im Hinblick auf obligatorische Privatvorsorge zu beantworten. — Man sieht also,
dafl im Falle einer ,Privatisierung* von Alterssicherung dem Staat eine Fiille an
wichtigen Aufgaben verbleibt, nicht zuletzt, damit private Alterssicherung auch
zur Absicherung im Alter tatsachlich beitrégt.
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Die Anreizwirkungen betrieblicher Sozialleistungen:
Moglichkeiten und Grenzen

Von Bernd Frick, Greifswald*

A. Was sind und wozu dienen , freiwillige*
betriebliche Sozialleistungen

DaB die in der Bundesrepublik Deutschland von den Unternehmen aufzubrin-
genden ,.Sozialleistungen® im weiteren Sinne (im allgemeinen als ,,Personalzusatz-
oder Lohnnebenkosten* bezeichnet) absolut wie relativ vergleichsweise hoch sind
(dies machen internationale Vergleiche deutlich, vgl. Institut der deutschen Wirt-
schaft 1997), ist weitgehend unstrittig: Wahrend sich die Zusatzkosten in den Be-
trieben des Verarbeitenden Gewerbes 1972 auf knapp 8.200 DM pro Jahr und Ar-
beitnehmer beliefen — bei einem durchschnittlichen Direktentgelt von 14.700 DM
— betrugen die entsprechenden Werte fiir 1981 rund 20.100 (Zusatzkosten) und
30.100 DM (Direktentgelt), fiir 1988 knapp 27.700 und 34.400 DM. Im Jahre 1997
schlieBlich beliefen sich die Durchschnittswerte auf 39.400 und 49.200 DM. Be-
trug der Anteil der Zusatzkosten am Direktentgelt 1972 noch weniger als 56%, so
waren es 1981 bereits mehr als 75% und 1988 knapp 81%. Bis 1997 ging der An-
teil geringfiigig auf etwas mehr als 80% zuriick'. Wihrend die jahresdurchschnitt-
liche Zuwachsrate der Arbeitskosten im Zeitraum 1972—-1997 bei 5.5 % lag, be-
trug sie bei den Direktentgelten 4.9 %, bei den Zusatzkosten aber 6.5 % (vgl. Hem-
mer 1998, Institut der deutschen Wirtschaft 1983, 1997). Diese fiir sehr unter-
schiedliche ,,Sozialleistungen* aufgewendeten Mittel werden im allgemeinen nur
danach unterschieden, wofiir sie letztlich aufgebracht werden: Entweder fiir ge-
setzlich vorgeschriebene (z. B. Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung), fiir ta-

* Ich danke Dr. Lutz Bellmann fiir die entsprechenden Auswertungen der ersten Welle des
,,1AB-Betriebspanels“ und Dr. Alexander Dilger fiir seine kritische Lektiire mehrerer Versio-
nen dieses Beitrages.

I Obgleich die Entwicklung im Dienstleistungsbereich insgesamt sehr dhnlich verlief wie
im Verarbeitenden Gewerbe, zeigen sich doch einige bemerkenswerte Unterschiede: Im Kre-
ditgewerbe und bei den Versicherungen betragen die Personalzusatzkosten seit Anfang der
neunziger Jahre zwischen 94% und 99% der Direktentgelte, im GroB3- und Einzelhandel hin-
gegen nur zwischen 66% und 67%. Diese Unterschiede sind im wesentlichen damit zu erkla-
ren, da3 die tarifvertraglich vereinbarten (z. B. Sonderzahlungen) sowie die genuin betrieb-
lichen Personalzusatzkosten (z. B. fiir die Altersversorgung) bei den Banken und Versiche-
rungen um ein Mehrfaches iiber denen in anderen Branchen liegen.
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rifvertraglich vereinbarte oder aber fiir betriebliche bzw. , freiwillige Leistungen®.
Diese auf der Basis des jeweiligen Rechtsanpruches vorgenommene Abgrenzung
ist fiir die im folgenden thematisierte Frage insofern hilfreich, als nur jene Sozial-
leistungen betrachtet werden, bei deren Ausgestaltung Arbeitgeber und Arbeitneh-
mer einen gewissen Gestaltungs- bzw. Verhandlungsspielraum haben. Dies ist we-
der bei den gesetzlich vorgeschriebenen, noch bei den tariflich vereinbarten Lei-
stungen der Fall (sofern die Unternechmen dem zustindigen Arbeitgeberverband

angehoren), sondern nur bei jenen, die als , freiwillig* bezeichnet werden kénnen?.

Auch weil die amtliche Statistik bislang nicht zwischen tarifvertraglichen und
betrieblichen Leistungen unterscheidet, liegen zur Hohe und der Struktur freiwilli-
ger betrieblicher Sozialleistungen kaum zuverlédssige Angaben vor: Den Ergebnis-
sen einer Befragung des Unternehmerverbandes Ruhr-Niederrhein zufolge, die seit
1964 regelmiBig (zundchst in einem zwei-, spiter in einem vierjahrigen Turnus)
durchgefiihrt wird, betrug der Pro-Kopf-Aufwand fiir derartige Leistungen 1992
durchschnittlich 7.161 DM, was einem Anstieg von mehr als 35% gegeniiber der
Erhebung im Jahre 1988 entsprach (vgl. Hemmer 1994, S. 121)*. Demgegeniiber
ermitteln Backes-Gellner und Pull (1998) ebenfalls fiir 1992 einen Pro-Kopf-Be-
trag von lediglich 3.358 DM (dies entspricht 4.3% der Lohn- und Gehaltssumme
der befragten Unternehmen)’. Beiden Untersuchungen zufolge haben Aufwendun-
gen fiir ehemalige und aktive Mitarbeiter im Rahmen der betrieblichen Altersver-
sorgung die mit Abstand grofite Bedeutung (vgl. diesen Befund bestitigend Knoll
und Raasche 1996, S. 15)°. Wihrend die erstgenannte Studie die Lehrlingsausbil-

2 Das Verhaltnis von gesetzlich vorgeschriebenen zu tariflichen und betrieblichen Zusatz-
kosten hat sich in den Jahren 1972 — 1997 erheblich verschoben: 1972 machten die gesetzlich
vorgeschriebenen Zusatzkosten 27% und die tarifvertraglich bzw. betrieblich vereinbarten
Leistungen knapp 28% des Direktentgeltes aus. 1981 betrugen die Anteilswerte 35% und
42%, 1988 bereits 36% und 47% und 1997 schliefllich 37% und 43%.

3 Die Bezeichnung , freiwillig” — die im Grundsatz die Reversibilitit einer Sozialleistung
impliziert — ist oftmals irrefiihrend, denn aufgrund arbeitsrechtlicher Prinzipien konnen durch
betriebliche Ubung Rechtsanspriiche auf bestimmte Leistungen, wie z. B. Gratifikationen,
entstehen, ohne daf} es dazu einer expliziten vertraglichen Regelung bedarf. Erhebungen oder
auch nur Schétzungen dariiber, inwieweit die von den Unternehmen zusétzlich gewahrten So-
zialleistungen auf Rechtsanspriichen beruhen bzw. in welchem Umfang es sich tatsdchlich
um ,freiwillige* Leistungen handelt, liegen bislang nicht vor.

4 Dem Verband gehorten zum Zeitpunkt der Erhebung 288 Unternehmen an, von denen
sich 71 (25%) an der Befragung beteiligten. In diesen Unternehmen arbeiteten 53% der Be-
schiftigten der im URN oganisierten Firmen, d. h. groBere Unternehmen waren unter den
Antwortenden eindeutig iiberreprésentiert. Die Mitwirkung an der Erhebung schwankt von
Jahr zu Jahr, d. h. es handelt sich nicht um eine echte Langsschnittbefragung. Da die Teilnah-
me an der Erhebung freiwillig ist, diirften Unternehmen mit einem iiberdurchschnittlich ho-
hen freiwilligen Sozialaufwand iiberreprisentiert sein.

5 Die Stichprobe umfaBt insgesamt 82 Unternehmen aus je vier Branchen (Elektro-, Me-
tall- und Textilindustrie sowie Universalbanken) in vier Landern (GrofBbritannien, Frank-
reich, Luxemburg und Deutschland).

6 Auch in der Wertschitzung der Arbeitnehmer steht die betriebliche Altersversorgung
ganz eindeutig an erster Stelle (Grawert 1989, S. 140 - 141).
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dung (!) als die zweit- und die Gewinn- und Ertragsbeteiligung als die drittwichtig-
ste Ausgabenkategorie nennt, gefolgt von allgemeinen Gratifikationen und Abfin-
dungszahlungen, ermittelt die letztgenannte die Bereiche ,,Kantine /Essensgeld®,
,betrieblicher Gesundheitsschutz*, ,erweiterte Lohnfortzahlung im Krankheits-
fall“ und ,,Unterstiitzungen fiir die Anfahrt zum Arbeitsplatz als quantitativ be-
sonders bedeutsame Leistungen’.

Sind schon die Befunde zum Niveau und der Struktur der freiwilligen betriebli-
chen Sozialleistungen nicht eindeutig, so ist deren Einflufl auf die Unternehmens-
performance einerseits und das Verhalten der von diesen Leistungen profitierenden
Arbeitnehmer andererseits theoretisch wie empirisch vollkommen ungeklirt®. Um
die zuletztgenannten Forschungsdefizite etwas verringern zu konnen, wihlt der
vorliegende Beitrag folgenden Zugang: Zunichst wird anhand von drei représenta-
tiven Unternehmensstichproben mit entsprechenden Angaben von jeweils minde-
stens 2.000 Betrieben des sekunddren und tertidren Sektors die Verbreitung be-
trieblicher Sozialleistungen in der Bundesrepublik Deutschland, Grofbritannien
und Australien skizziert (Abschnitt 2.). Daran anschlieBend werden — die theoreti-
sche Diskussion resiimierend — zwei konkurrierende Hypothesen, eine ,,Motivati-
onshypothese* und eine ihr entgegengesetzte ,,Substitutionshypothese* formuliert
(Abschnitt 3.)°, die anschlieBend umfangreichen empirischen Tests unterzogen
werden (Abschnitt 4.). Der Beitrag schliefft mit einigen Implikationen fiir die wei-
tere Forschung.

7 Der bereits zitierten Untersuchung von Knoll und Raasche (1996) zufolge geben 34%
der Unternehmen weniger als 10% ihres Personalaufwandes fiir freiwillige Sozialleistungen
aus, 38% investieren zwischen 10 und 20% in diesen Bereich, 15% zwischen 20 und 30%
und 11% mehr als 30%. Die Stichprobe dieser Studie ist mit n = 86 wiederum relativ klein
und zudem nicht représentativ, denn alle befragten Unternehmen haben mehr als 500 Be-
schiftigte und erzielten einen Jahresumsatz von mehr als 100 Mio. DM.

8 DaB die von Praktikern fiir die Einfiihrung bzw. Ausweitung derartiger Leistungen ange-
fiihrten Begriindungen ausgesprochen heterogen sind, sei nur am Rande vermerkt: Die iiber-
wiegende Mehrheit der Unternehmen setzt freiwillige Sozialleistungen ein, um die Bindung
der Arbeitnehmer zu erhohen (72%), deren Leistungsbereitschaft zu steigern (59%), das Be-
triebsklima zu verbessern (43%) und um die Personalrekrutierung zu erleichtern (43%).
Demgegeniiber nennen 53% ganz allgemein die Fiir- und Vorsorge fiir ihre Beschiftigten als
einen entscheidenden Grund (vgl. Knoll und Raasche 1996, S. 17). Insgesamt wird deutlich,
,» .. daB auch in der Selbstwahrnehmung der Praxis bei der Gewihrung betrieblicher Sozial-
leistungen nicht die Sorge um das Wohlergehen der Arbeitnehmer im Vordergrund steht, son-
dern die dkonomischen Vorteile des Unternehmens. Betriebliche Sozialpolitik erscheint da-
mit durchaus ,6konomisch kalkuliert“* (Backes-Gellner und Pull 1998, S. 249). Dies belegt
beispielsweise auch die Untersuchung von Bock (1996, S. 185 —190), derzufolge sowohl die
Zahl der von den Unternehmen angebotenen Sozialleistungen als auch die Pro-Kopf-Ausga-
ben je Mitarbeiter im wesentlichen von den Arbeitsmarktbedingungen (hoher vs. niedriger
Abwerbedruck) und der Ertragslage des Unternehmens (gut vs. schlecht) abhéngen.

9 Dariiber hinaus wird in der Literatur noch eine ,,Machthypothese* diskutiert (Pull und
Sadowski 1997), deren relative Erkldrungskraft an anderer Stelle (Frick, Frick und Schwarze
1999) getestet wird.
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B. Umfang und Verbreitung betrieblicher Sozialleistungen
in Deutschland, Groflbritannien und Australien

Die primdr empirische Frage nach der (Verhaltens-)Wirksamkeit und den ein-
zelwirtschaftlichen Folgen alternativer ,,Sozialleistungsregime® ist keineswegs tri-
vial und 148t sich letztlich nur im Rahmen einer international vergleichenden Stu-
die beantworten. Fiir einen derartigen internationalen Vergleich ist fiir jedes der
ausgewdhlten Lander eine reprédsentative Betriebs- bzw. Unternehmensstichprobe
erforderlich. Die deutschen Daten der vorliegenden Untersuchung entstammen
der ersten Welle des IAB-Betriebspanels aus dem Jahre 1993 (Bellmann 1997),
fiir GroRbritannien existiert das Material in Form des sogenannten ,,Workplace
Industrial Relations Survey* aus dem Jahre 1990 (Millward et al. 1992) und fiir
Australien liegt der parallel dazu konzipierte ,,Australian Workplace Industrial
Relations Survey* ebenfalls aus dem Jahre 1990 (Callus et al. 1991) vor'?. Die
Arbeitsmarktstrukturen und -entwicklungen sowie die Industrial Relations-Sy-
steme der drei Linder weisen einerseits viele Ahnlichkeiten auf, sind aber ande-
rerseits auch hinreichend verschieden (Frick 1997), um die beiden konkurrieren-
den Hypothesen einem ,kritischen Test“ in Form einer ,,vergleichenden Institutio-
nenanalyse unterziehen zu konnen. Diese ist insofern sinnvoll, als die vorldufige
Bestatigung einer der beiden Hypothesen um so iiberzeugender ist, je eindeutiger
ihre empirische Relevanz fiir unterschiedliche institutionelle Umwelten nachge-
wiesen werden kann.

Die von den Unternehmen in den drei Landern gewahrten Sozialleistungen las-
sen sich — unabhingig von den dem Arbeitgeber dadurch entstehenden Kosten
bzw. von ihrer Bedeutung fiir die Arbeitnehmer — folgendermaBen unterscheiden
(Abraham 1996, S. 56):

e die Gewidhrung von Versicherungs- und Versorgungsanspriichen (z. B. die Be-
triebspension),

e direkte monetidre Zahlungen, die in einem unmittelbaren Zusammenhang mit
der Arbeitsleistung stehen (z. B. Gratifikationen in Form von Jahrespramien) so-
wie

o die Bereitstellung von Giitern und Dienstleistungen durch das Unternehmen
(z. B. Berufskleidung, Werksverpflegung sowie Gemeinschafts- und Freizeitein-
richtungen).

Wie aus Tabelle 1 hervorgeht, variiert die Verbreitung der genannten ,,Typen*
von Sozialleistungen in der Bundesrepublik recht stark: Nur rund 29% der bun-
desdeutschen Unternehmen (in denen allerdings 62% der Arbeitnehmer beschéf-
tigt sind) bieten zumindest fiir Teile ihrer Belegschaft eine betriebliche Altersver-

10 Wihrend die im IAB-Panel vertretenen Betriebe mindestens fiinf Arbeitnehmer be-
schiftigen, sind in dem britischen und dem australischen Datensatz nur solche Betriebe ent-
halten, in denen zum Erhebungszeitpunkt mindestens zwanzig Personen arbeiteten.
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Tabelle 1
Die Verbreitung betrieblicher Sozialleistungen in der Bundesrepublik Deutschland®
Empféanger der jeweili- | niemand | einige/ alle niemand | einige/ alle
gen Sozialleistung viele viele
Gewichtung des Datenmaterials
betriebsproportional beschiftigungsproportional
Urlaubsgeld 30 6 64 12 8 81
Vermégenswirksame 26 14 60 9 13 78
Leistung
Weihnachtsgeld unter 34 8 57 36 12 53
einem Monatsgehalt
Weihnachtsgeld 62 9 29 37 17 46
mindestens ein
Monatsgehalt
Betriebliche 70 14 15 38 25 37
Altersversorgung
Fahrtkostenerstattung 76 13 11 62 23 15
Essensgeld bzw. 89 3 9 67 11 22
Kantine
Anzahl der erfragten Sozialleistungen®
Anteil der Betriebe Anteil der Beschéftigten
_ in diesen Betrieben
keine 10 2
1 18 6
2 26 13
3 23 19
4 15 26
5 6 20
6 3 12
alle 1 2
024 39

# Angaben in Prozent (gerundet). In 7% der Betriebe (mit 15% der Beschiftigten) werden dariiber
hinaus ,,sonstige* (nicht weiter differenzierte) Sozialleistungen gezahlt.

® Beim Weihnachtsgeld wurden die beiden ersten Items nur maximal einmal gezihlt. Die Differenzie-
rung zwischen ,,Gewihrung an Teile der Belegschaft* und ,,Gewihrung an alle Beschiftigten wurde fiir
diese Auswertung aufgegeben.

Quelle: Bellmann und Frick (1999)

13 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 275
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sorgung an'"'%. Demgegeniiber ist der Anteil der Unternehmen, die zusitzlich
zum Direktentgelt weitere Zahlungen leisten, erheblich hoher: Abgesehen von der
eher seltenen Fahrtkostenerstattung gewihren rund 70% der Unternehmen minde-
stens eine ,,Jahressonderzahlung* (sei es ein Urlaubs- oder ein Weihnachtsgeld), in
deren Genuf etwa 80% der Beschiftigten kommen.

Nur rund 12% der Betriebe (mit 3% der Beschiftigten) gewédhren keine der ge-
nannten Sozialleistungen, wohingegen jedes zehnte Unternehmen (in denen iiber
27% der Arbeitnehmer beschiftigt sind) mindestens vier der fiinf genannten anbie-
tet. Die weit liberwiegende Mehrheit der Unternehmen (knapp 59% mit 63% der
Beschiftigten) beschrankt sich auf eine Angebotspalette mit zwei bzw. drei ver-
schiedenen Leistungen.

In GroBbritannien ist das Spektrum der in der Erhebung abgefragten Soziallei-
stungen erheblich kleiner'. Neben der — im Vergleich zur Bundesrepublik sehr be-
deutsamen — betrieblichen Altersversorgung (88% der Unternehmen bieten sie zu-
mindest fiir Teile ihrer jeweiligen Belegschaft an), spielt insbesondere die erwei-
terte Lohnfortzahlung im Krankheitsfall (in 76% der Unternehmen), aber auch die
Einrichtung einer Kantine bzw. die Gewéhrung eines Essenzuschusses (in 47% der
Unternehmen) eine grofere Rolle.

Nur knapp 3% der britischen Betriebe gewihren keinerlei Sozialleistungen, aber
nahezu die Hilfte mindestens drei der in der Erhebung erfragten Leistungen. Wie
auch in der Bundesrepublik nimmt die Zahl der Sozialleistungen bzw. der Umfang
des begiinstigten Personenkreises mit der Betriebsgrofe zu: In den 48% aller Un-
ternehmen, die mindestens drei Sozialleistungen gewéhren, sind 65% der Arbeit-
nehmer beschiftigt. Obgleich die betriebliche Altersversorgung und die Lohnfort-
zahlung im Krankheitsfall in GroBbritannien die beiden wichtigsten Sozialleistun-

1l Das Datenmaterial erlaubt keine Differenzierung nach der Tréigerschaft der betriebli-
chen Altersversorgung (Ubernahme der Ruhegeldverpflichtung durch das Unternehmen, Ein-
richtung einer betrieblichen Unterstiitzungskasse, Einrichtung einer rechtlich selbstindigen
Pensionskasse, Abschluf} einer Lebensversicherung zugunsten des Arbeitnehmers durch das
Unternehmen und die Weiter- bzw. Hoherversicherung im Rahmen der gesetzlichen Renten-
versicherung durch den Arbeitgeber). Die eindeutige Dominanz der erstgenannten Organisa-
tionsform (1990: 55% aller Alterszusagen, Sadowski und Pull 1997, S. 155) ist im wesentli-
chen mit ihrer Attraktivitdt als steuerbegiinstigte Form der Innenfinanzierung zu erkldren
(vgl. zu den moglichen Signalwirkungen im Krisenfall Krahnen 1990). Die vergleichsweise
geringe Attraktivitdt der beiden letztgenannten Formen (1990: 14%) ist darauf zuriickzufiih-
ren, daB die geleisteten Betrdge dem Zugriff des Unternehmens vollstdndig entzogen sind.

121995 erhielten rund 2,4 Mio. Westdeutsche Leistungen aus einer betrieblichen Alters-
versorgung. Der durchschnittliche Betrag belief sich auf rund 660 DM (Méinner) bzw.
320 DM (Frauen) pro Monat; dies entspricht zwischen 15 und 20% der durchschnittlichen
Altersbeziige. 62% der Ménner und 75% der Frauen erhielten weniger als 400 DM pro Mo-
nat, 16% der Minner und 6% der Frauen mehr als 1.000 DM (vgl. Bundesministerium fiir Ar-
beit und Sozialordnung 1998).

13 Dies gilt ungeachtet der Tatsache, da im WIRS nicht nach den (quantitativ durchaus

bedeutsamen) Leistungen im Rahmen des betrieblichen Gesundheitsschutzes gefragt wurde
(vgl. dazu Backes-Gellner und Pull (1998, S. 247)).
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Tabelle 2
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Empfinger der jewei-
ligen Sozialleistung

niemand | einige/

viele

alle

niemand

einige /
viele

alle

Gewichtung des Datenmaterials

betriebsproportional beschéftigungsproportional
Betriebliche Altersver- 12 25 63 6 17 76
sorgung
Lohnfortzahlung bei 23 17 59 14 12 74
Krankheit®
Kantine / Essensgeld 53 10 37 37 8 55
Wochenarbeitszeit 71 19 10 72 21 7
< 36 Std. bei
Lohnausgleich®
Anzahl der erfragten Sozialleistungen®
Anteil der Betriebe Anteil der Beschiftigten in die-
sen Betrieben
keine 3 2
1 14 7
2 36 26
3 37 48
alle 11 17
024 2,7

® Angaben in Prozent (gerundet).
®) Leistungen, die iiber die gesetzlich vorgeschriebenen hinausgehen.
9 Ohne Spezifikation der GroBenordnung des Einkommensverzichtes.
9 Gewihrung an Teile der Belegschaft oder an alle Beschiftigten.
Quelle: Workplace Industrial Relations Survey (vgl. Millward et al. 1992) und eigene Berechnungen.

gen darstellen, scheinen sie oftmals als Substitute zu gelten, denn in den Unterneh-
men, die zwei der vier Leistungen gewéhren, dominiert ganz eindeutig die Kombi-
nation ,.Lohnfortzahlung und Kantine“. Erst in den Unternehmen mit einem breite-
ren Leistungsangebot kommen Lohnfortzahlung und Altersversorgung gemeinsam

VOr.

In Australien schlieBlich ist das Spektrum der abgefragten Leistungen zwar er-
heblich breiter als in Deutschland und GroBbritannien, aber auch hier stellt die be-
triebliche Altersversorgung die mit Abstand wichtigste Leistung dar (fiir rund 90%
aller Beschiftigten). Auffallend ist dariiber hinaus der hohe Stellenwert zusitz-

13*
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Tabelle 3
Die Verbreitung betrieblicher Sozialleistungen in Australien”

Empfinger der jeweiligen niemand einige/alle niemand einige/alle
Sozialleistung
Gewichtung des Datenmaterials
betriebsproportional beschiftigungsproportional
Betriebliche Altersversorgung® 10 90 6 94
Bezahlte freie Tage 38 62 25 75
Beschéftigungssicherheit 36 64 26 74
Berufskleidung 42 58 37 63
Kantine / Essensgeld 72 28 49 51
Rabatte auf Produkte des 62 38 59 41
Unternehmens
Hilfe bei der Hausfinanzierung 93 7 92 8

<)

Anzahl der erfragten Sozialleistungen

Anteil der Betriebe Anteil der Beschiftigten

in diesen Betrieben

keine 1 0
1 8 4

2 16 12

3 24 17

4 26 26

5 18 26

6 6 14
alle 11 2
035 4,1

® Angaben in Prozent (gerundet); weitere Sozialleistungen, deren Verbreitung in der Erhebung erfragt
wurden, sind: Freizeitclub (51% der Betriebe bzw. 65% der Beschiftigten), Familien- und Sozialberatung
(22% bzw. 41 %), FitneBeinrichtungen (13% bzw. 26%), medizinische Betreuung (8% bzw. 21%) sowie
Kinderbetreuung (1% bzw. 5%). Diese sind im allgemeinen sehr stark mit den in der Tabelle aufgefiihrten
Sozialleistungen korreliert und werden deshalb im folgenden hinsichtlich ihrer (potentiellen) Wirkungen
nicht gesondert analysiert.

b Sechsstufige Skala mit den Ausprigungen O (niemand), 1 (1%-25% der Beschiftigten), 2 (26%-
50%), 3 (51%-75%), 4 (16%-99%) und 5 (alle Beschiiftigten). Bei den iibrigen Variablen handelt es sich
ausnahmslos um Dummy-Variablen (0 = Sozialleistung nicht gewihrt, 1 = Sozialleistung gewihrt).

Quelle: Australian Workplace Industrial Relations Survey (vgl. Callus et al. 1991) und eigene Berech-
nungen.



Die Anreizwirkungen betrieblicher Sozialleistungen 197

licher freier Tage und von iiber die gesetzlichen Kiindigungsschutzbestimmungen
hinausgehenden Beschiftigungsgarantien (fiir jeweils rund 75% der Beschaftig-
ten). Auch das Bereitstellen der Arbeitskleidung, die Einrichtung einer Kantine
bzw. das Gewihren eines Essenszuschusses und von Rabatten auf die Produkte des
Unternehmens haben einen hoheren Stellenwert als in den beiden Vergleichsldn-
dern — sofern diese Leistungen von den dortigen Unternehmen iiberhaupt angebo-
ten werden. Im Gegensatz etwa zu Grof3britannien werden die drei hédufigsten Lei-
stungen auch in sehr vielen Unternehmen (rund einem Drittel) gleichzeitig angebo-
ten, d. h. es handelt sich hier eher um komplementare als um substitutive Bestand-
teile des betrieblichen Kompensationspaketes. Insgesamt arbeiten rund zwei
Drittel der Beschiftigten in Unternehmen, in denen mindestens vier (der aufge-
filhrten sieben) zusitzlichen Sozialleistungen angeboten werden; auch hier handelt
es sich bei den Betrieben mit einer breiteren Palette {iberwiegend um groere Un-
ternehmen.

Da die Bedeutung (iiberwiegend freiwilliger) betrieblicher Sozialleistungen in
allen drei Landern gleichermafen variiert, stellt sich neben der Frage nach der Mo-
tivation der die Leistungen jeweils (nicht) Gewihrenden (vgl. Abschnitt 3.) auch
die nach den wirtschaftlichen Folgen fiir beide Gruppen von Unternehmen (vgl.
Abschnitt 4.).

C. Wozu gewiihren Unternehmen freiwillig
zusitzliche Sozialleistungen? Zur 6konomischen
Rekonstruktion des betrieblichen Kalkiils

Die Gewihrung betrieblicher Sozialleistungen mit dem selbstlosen Verhalten
philantropischer Unternehmerpersénlichkeiten erkldren zu wollen, ist aus 6kono-
mischer Perspektive ebenso fruchtlos wie das Abstellen auf die historischen Zufél-
ligkeiten und Besonderheiten der industriellen Entwicklung seit dem Beginn des
19. Jahrhunderts'*. Sehr viel plausibler 148t sich die Gewihrung von Sozialleistun-
gen als eine MafBnahme rekonstruieren, mit deren Hilfe gewinnmaximierende Un-
ternehmen bestimmte Ziele zu realisieren versuch(t)en. Vor diesem Hintergrund ist
es hilfreich, zundchst zwei Funktionen zu unterscheiden, die betrieblichen Sozial-
leistungen als endogenen Institutionen zur Regulierung von Arbeitsverhiltnissen
inhdrent sein konnen'®: Sie konnen einerseits das Arbeitnehmerverhalten direkt be-

14 Diese Behauptung findet sich interessanterweise in der personalwirtschaftlichen, nicht
aber in der in dieser Hinsicht von 6konomischen Argumenten inspirierten sozialhistorischen
Literatur (vgl. beispielhaft fiir die Personalwirtschaftslehre Gaugler (1992); fiir die Sozialge-
schichte hingegen Hentschel (1983) und Tennstedt (1981)).

15 Demgegeniiber unterscheidet Reichwald (1965) eine ,,manifeste“ (6konomische) und
eine ,latente” (Herrschafts-)Funktion betrieblicher Sozialleistungen. Zu der erstgenannten
rechnet er Fiirsorge und Vorsorge; Disziplinierung, Erziehung und Ausbildung; Leistungsstei-
gerung und Belohnung; Betriebsbindung und Verbesserung des Betriebsklimas; Rekrutierung
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einflussen bzw. iiber die Induzierung von (Selbst-)Selektionsprozessen mittelbar
eine die Produktivitdt erhohende Verdnderung der Belegschaftsstruktur bewirken
(,,Motivationshypothese*, vgl. Abschnitt C.II.). Andererseits ist aber auch denkbar,
daB (zusitzliche) Sozialleistungen von den Arbeitnehmern durch einen entspre-
chenden Verzicht auf Lohnzahlungen ,.erkauft werden miissen, d. h. da} die Zu-
sammensetzung des ,,Kompensationspaketes* grundsitzlich variabel ist, aber weit-
gehend ohne EinfluBl auf das Verhalten der Arbeitnehmer bleibt (,,Substitutions-
hypothese®, vgl. Abschnitt C.I.).

Unter den fiir die neuere Theorie des Unternehmens charakteristischen Annah-
men (betriebliche Personalpolitik findet unter asymmetrisch verteilten Informatio-
nen statt; Arbeitnehmer sind hinsichtlich ihrer Qualifikation und Motivation hete-
rogen; betriebsspezifische Investitionen sind der Produktivitdt forderlich; rational
kalkulierende Individuen nutzen die ihnen vor und nach Vertragsabschlu} zur Ver-
fiigung stehenden privaten Informationen zu ihrem Vorteil aus; vgl. dazu grundle-
gend Lazear 1998; Milgrom und Roberts 1992), lassen sich die Anreizwirkungen —
aber auch die Grenzen — betrieblicher Sozialleistungen bzw. alternativer ,,Soziallei-
stungsregime* bei gegebenen, aber prinzipiell variablen institutionellen Rahmen-
bedingungen aus einer mikro6konomischen Perspektive analysieren.

I. Der einvernehmliche Tausch von Sozialleistungen gegen Entgelt

Unter der Annahme, daf3 die Nachfrage nach Arbeit zunimmt (zuriickgeht),
wenn die Nachfrage nach den hergestellten Giitern und Dienstleistungen zunimmt
(zuriickgeht), ist die gewinnmaximale Beschiftigungsmenge stets genau dann
realisiert, wenn der Stundenlohnsatz des marginalen Arbeitnehmers exakt seinem
Wertgrenzprodukt entspricht. Sozialleistungen, die lediglich eine besondere Form
der laufenden oder nachtriglichen Kompensation der Arbeitsleistung darstellen,
miissen damit notwendigerweise von den Arbeitnehmern durch Entgelte finanziert
werden, die unterhalb ihres Wertgrenzproduktes liegen'®.

Vor diesem Hintergrund ist die Gewdhrung von Sozialleistungen dann effizient,
wenn der Nutzen der Sozialleistung fiir den Arbeitnehmer hoher ist als der Nutzen
des monetiren Aquivalentes. Wird der Arbeitnehmer mit einem fixen Betrag (wr)
entlohnt, der in jeder einzelnen Periode seinem Wertgrenzprodukt entspricht, dann
miissen aus diesem Entgelt neben dem Lohnsatz auch die Sozialleistungen finan-
ziert werden. Wenn nun der Arbeitgeber eine Dienstleistung — wie z. B. eine Kan-

von Arbeitskriften sowie die Sicherung der Kooperationsbereitschaft. Zu der letztgenannten
gehoren Legitimation und Integration.

16 Fiir das die Sozialleistungen bereitstellende Unternehmen ist das gewinnmaximierende
Angebot an derartigen Leistungen anhand der Entscheidungsregeln fiir gewinnmaximierende
Mehrproduktunternehmen zu bestimmen, wo Produktionserfordernisse und die Moglichkei-
ten, unterschiedliche Marktsegmente zu bedienen, ausgeglichen werden miissen (vgl. Sadow-
ski 1984, S. 583).
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tine — anbietet, muB er die ihm dadurch pro Arbeitnehmer entstehenden Kosten
(kq) auf diese umlegen. Die Summe aus Direktentgelt bzw. Nominallohnsatz (w,)
und Pro-Kopf-Kosten des Kantinenbetriebes darf das dem Wertgrenzprodukt ent-
sprechende Fixgehalt nicht iibersteigen:

(1) WIZW"+kd

Der Arbeitnehmer wird die Dienstleistung dann préferieren, wenn er den Nutzen
(u) der Kantine hoher bewertet als die Differenz zwischen einer seinem Wertgrenz-
produkt entsprechenden Entlohnung und dem tatsdchlich gezahlten Entgelt:

2) u(wy) < (i, ka)

Diese Differenz entspricht im Grenzfall exakt dem Betrag, den der Arbeitneh-
mer fiir die Bereitstellung der Kantine zu zahlen bereit ist. Mit anderen Worten:
die Arbeitnehmer werden Sozialleistungen nur dann akzeptieren, wenn sie diese
durch das sie beschiftigende Unternehmen billiger bekommen konnen, als wenn
sie sie selbst produzierten bzw. anderswo kauften. Gleichzeitig wird die Unterneh-
mensleitung solange an einer Etablierung bzw. Aufrechterhaltung des betriebsspe-
zifischen Tauschhandels interessiert sein bzw. bleiben, wie sie ihre relativen Ko-
stenvorteile nicht vollstiandig an die Belegschaft weitergeben muf3 (Sadowski 1984,
S. 583 -585).

II. Die motivations- und produktivititssteigernden Folgen
von Sozialleistungen

Die Unbestimmtheit von Arbeitsvertrdgen einerseits und die Untrennbarkeit des
Humankapitals von der Person des Arbeitnehmers andererseits begriinden Hand-
lungsspielrdume der Akteure, deren opportunistische Nutzung im Sinne eines tem-
poriren (Fehlzeiten) oder dauerhaften (Kiindigung) Ressourcenentzuges als ,,shir-
king® bezeichnet wird'”. Der Vermeidung dieses Verhaltens durch direkte Kontrol-
le (,,monitoring*) sind im allgemeinen Grenzen gesetzt, die mit der Komplexitét
der zu erledigenden Aufgaben und der Spezialisierung der Arbeitnehmer zuneh-
mend enger werden. Um die dabei anfallenden Kontrollkosten minimieren zu kon-
nen, sind geeignete Anreize, z. B. in Form zusétzlicher Sozialleistungen, zu schaf-
fen, die die Arbeitnehmer dadurch motivieren, daf sie die Opportunitétskosten ei-
ner Entlassung erhShen.

17, Every employer of a person who will have the opportunity to serve his own interests at
the costs of his employer faces the problem of fidelity. The employee may commit torts for
which there are no legal remedies. ... The employee may simply engage in nonfeasance: shir-
king or underperforming tasks which cannot be completely supervised” (Becker und Stigler
1974, S. 3).
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Vor diesem Hintergrund lassen sich Arbeitsverhiltnisse als bilaterale ,,hold-up-*
bzw. als ,,Gefangenendilemma-Situationen® interpretieren, die dadurch charakteri-
sierbar sind, daf} beide Seiten nicht nur in hohem Mafle vom jeweiligen Vertrags-
partner abhéngig sind, sondern durch ihr eigenes Verhalten zugleich die (Gegen-)
Leistung des Vertragspartners nachhaltig beeinflussen (konnen): Aufgrund der
durch mehr oder weniger umfangreiche beziehungsspezifische Investitionen be-
griindeten wechselseitigen Abhéngigkeiten konnen weder der Arbeitgeber noch
der Arbeitnehmer das Beschiftigungsverhiltnis kostenlos beenden. Gleichzeitig
verfiigen beide Seiten iiber einen nicht unbetrachtlichen Spielraum bei der Erbrin-
gung ihrer (implizit oder explizit) vereinbarten Leistungen, d. h. liber eine Vielzahl
an Verhaltensmoglichkeiten, die sich jeweils auf einem Kontinuum mit den End-
punkten ,,Kooperation* und ,,Defektion* anordnen lassen'®. Der Arbeitgeber kann
seine Kooperationsbereitschaft u. a. durch eine geringe Kontrollintensitat, giinstige
Arbeitsbedingungen, die Zahlung iibertariflicher Lohne und Gehilter sowie die
Gewihrung ,.grofziigiger” Sozialleistungen signalisieren; mangelnde Kooperati-
onsbereitschaft findet dementsprechend in einer hohen Kontrollintensitit'®, ungiin-
stigen Arbeitsbedingungen, (unter-)tariflichen Entgelten und niedrigen bzw. feh-
lenden Sozialleistungen ihren Ausdruck. Demgegeniiber kann der Arbeitnehmer
seine Kooperationsbereitschaft durch ein ,,umfassendes Engagement“ signalisie-
ren, welches u. a. darin besteht, Entscheidungen im wohlverstandenen Sinne des
Unternehmens zu treffen und externe Arbeitsmarktchancen zumindest zeitweise
ungenutzt zu lassen. Die unkooperative Strategie des ,,.begrenzten Engagements*
ist demgegeniiber durch ein geringeres Anstrengungsniveau, hohe Fehlzeiten und
eine hohe Fluktuationsneigung charakterisierbar?’.

Sofern also die grundsitzliche Bereitschaft von Arbeitnehmern, Arbeitsleistun-
gen zu erbringen und Entscheidungen im wohlverstandenen Sinne des Unterneh-
mens zu treffen, nicht vertraglich geregelt oder gar ,,erzwungen* werden kann, set-
zen funktionierende Arbeitsverhaltnisse Kooperationsbereitschaft voraus, fiir deren
Entstehung und Aufrechterhaltung die Unternehmen Sorge tragen miissen. Dies
bedeutet konkret, daf3 die Unternehmen spezifische Anreizmechanismen imple-

18 Praktisch alle komplexeren Tauschsituationen, in denen Leistung und Gegenleistung
nicht exakt spezifiziert werden konnen, lassen sich als Gefangenendilemma darstellen, auch
wenn dieses in den iiblichen institutionenfreien Darstellungen des Tauschprozesses mittels
der Edgeworth-Box hinter dem Anschein nach problemlos realisierbaren, wechselseitig vor-
teilhaften Vereinbarungen zu verschwinden scheint (Kliemt 1993, S. 288).

19 Zur Dysfunktionalitat umfassender Kontrollen der Arbeitnehmer vgl. Frey (1993a und
1993b).

20 Zu der Unterscheidung von ,,umfassendem‘ und ,begrenztem* Engagement vgl. Wil-
liamson et al. (1975, S. 266): ,,... Consummate cooperation is an affirmative job attitude — to
include the use of judgement, filling gaps and taking initiative in an instrumental way. Per-
functory cooperation, by contrast, involves job performance of a minimally acceptable sort.
... (W)orkers, by shifting to a perfunctory performance mode, are in a position to ,destroy"
idiosyncratic efficiency gains. Reliance on preemployment promises as a means by which to
deny workers from participating in such gains is accordingly self-defeating".
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mentieren werden, deren Aufgabe darin besteht, die Wahrscheinlichkeit des Auf-
tretens opportunistischen Verhaltens seitens der Arbeitnehmer zu minimieren. Da
organisationsokonomisch effiziente Losungen des Motivations- und Loyalitétspro-
blems nicht nur vordergriindig kostenminimierend sein diirfen, sondern stets auch
die soziale Akzeptanz alternativer betrieblicher Entlohnungsstrategien zu beachten
haben, kann die Gewahrung freiwilliger Sozialleistungen durchaus effizient sein —
namlich dann, wenn sie letztlich eine Reduktion der unvermeidlichen ,,user costs
of labor** bewirkt.

D. Die Effizienzfolgen betrieblicher Sozialleistungen
im internationalen Vergleich

I. Hypothesen und Vorgehensweise bei der empirischen Analyse

Angesichts des iiberragenden Stellenwertes der betrieblichen Altersversorgung
unter den freiwilligen Sozialleistungen (sie ist sowohl in der Wahrnehmung von
Arbeitnehmern und Unternehmensleitungen als auch unter Kostengesichtspunkten
die im Hinblick auf die behaupteten Motivations- und Produktivititsfolgen wich-
tigste Einzelleistung) und der oftmals unterstellten positiven Folgen sogenannter
,Cafeteria-Systeme* liegt es nahe, deren Einfluf getrennt zu analysieren”'. Im ein-
zelnen lauten die zu testenden Hypothesen folgendermafen:

H;: Wenn die Arbeitnehmer die ihnen gewihrten Sozialleistungen durch einen
entsprechenden Lohn- und Gehaltsabschlag selbst finanzieren, dann ist c.p. kein
statistisch signifikanter Einflu} weder der betrieblichen Altersversorgung noch ei-
nes umfangreichen ,,Biindels* an sonstigen Sozialleistungen auf die Unterneh-
mensperformance, die Personalfluktuation und die Fehlzeitenquote zu erwarten.

H,: Wenn demgegeniiber die Gewéhrung von Sozialleistungen einen positiven
EinfluB auf die Motivation, Loyalit4t und Produktivitidt der Beschiftigten hat, dann
ist zu erwarten, da} die Existenz einer betrieblichen Altersversorgung und eines
Cafeteria-Systems mit umfangreicher Sozialleistungspalette c.p. zu einer besseren
Unternehmensperformance, einer geringeren Personalfluktuation und einem nied-
rigeren Absentismus fiihren.

21 Mit der Bezeichnung ,,Cafeteria-System* meint man die den Arbeitnehmern offerierte
Moglichkeit, innerhalb eines bestimmten Budgets die von ihnen priferierten Sozialleistungen
nach ihren individuellen Wiinschen und Bediirfnissen auszuwihlen (vgl. ausfiihrlich Grawert
(1989), S. 35-43). Je groBer die Zahl der von einem Unternehmen angebotenen Soziallei-
stungen, desto groBer die Wahrscheinlichkeit, daB es sich dabei um ein solches Cafeteria-Sy-
stem handelt (in keiner der drei Erhebungen wurde explizit danach gefragt).

22 Ein Riickgang der Personalfluktuation kann natiirlich auch die Folge der institutionellen
Ausgestaltung der betrieblichen Altersversorgung sein, wenn diese lange Betriebszugehorig-
keitsdauern besonders belohnt.
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H;: Unter der Annahme, daf} eine im Interesse beider Seiten liegende und dauer-
haft akzeptierte Substitution von Entgelt und Sozialleistungen nur dann zustande
kommt, wenn stabile Verhaltenserwartungen Vertrauen in die jeweilige Uberein-
kunft begriinden konnen (vgl. Sadowski 1984, S. 586), ist zu erwarten, daf3 die Pro-
duktivitits- und Verhaltensfolgen betrieblicher Sozialleistungen c.p. mit dem Alter
der sie gewdhrenden Unternehmen variieren: In jiingeren Unternehmen werden sie
weniger ausgepragt sein als in dlteren, seit langem etablierten Betrieben.

Wihrend die weit iiberwiegende Mehrheit der vorliegenden empirischen Unter-
suchungen die Einstellung von Arbeitnehmern zu den angebotenen Sozialleistun-
gen zu ermitteln versucht, um iiber den Zusamenhang von Sozialleistungsbezug
und subjektiver Arbeitszufriedenheit auf die Motivations- und Produktivitdtsfolgen
derartiger Anreize zu schlieflen, wird im folgenden zum Zweck der Hypothesen-
iberpriifung auf beobachtbares Verhalten (und nicht auf — wie auch immer moti-
vierte — subjektive Einstellungen) rekurriert und zugleich der Zuschreibung von
Motiven (,,Nutzen-“ bzw. ,,Gewinnmaximierung*) der Vorrang eingerdumt vor
dem von den Akteuren artikulierten Selbstbild. Diese Vorgehensweise hat den gro-
Ben Vorteil, aus beobachtbaren Verhaltensfolgen auf die den jeweiligen Entschei-
dungen zugrundeliegenden Intentionen zuriickschlieBen zu konnen — ohne dafl
man diese von nicht nur strategisch agierenden, sondern wohl auch strategisch ar-
gumentierenden Akteuren hitte erfragen miissen.

Die anhand der verfiigbaren Betriebsdaten geschétzten Modelle haben folgende
allgemeine Form:

(3) PI = 09 + a1BAV 4 a;BAV x ALT + a3BSL + a4BSL * ALT + VBM + ¢

wobei  PI: Performance-Indikator

BAV: Betriebliche Altersversorgung (0 = nein; 1 = ja)

BAV*ALT: Betriebliche Altersversorgung * Betriebsalter

BSL: Zahl an sonstigen betrieblichen Sozialleistungen

BSL*ALT: Zahl an sonstigen Sozialleistungen * Betriebsalter

VBM: Vektor an weiteren Betriebsmerkmalen

€: Storterm

Bei den Performance-Indikatoren handelt es sich um komplementire Grofen

zur Charakterisierung der wirtschaftlichen Lage der Unternehmen und des Um-
fangs der Personalfluktuation sowie zur Bedeutung von Personalproblemen im en-
geren Sinne”.

23 Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen, da die Operationalisierung der abhéngigen wie
unabhiéngigen Variablen nicht einheitlich ist, sondern in hohem MaBe von den Spezifika des
Datenmaterials abhiingt. Zu den konkreten Operationalisierungen vgl. die Anmerkungen zu
den Tabellen 4 - 6. Die Fragebogen sind auf Anfrage vom Autor erhaltlich.
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I1. Sozialleistungen und wirtschaftliche Lage

Wie aus dem jeweils oberen Drittel der Tabellen 4 — 6 hervorgeht, hat sowohl die
Existenz einer betrieblichen Altersversorgung als auch die Gewdhrung weiterer
Sozialleistungen nur in wenigen Fillen den von der Motivationshypothese postu-
lierten positiven EinfluB auf die Ertragslage der Unternehmen, die Arbeitsproduk-
tivitat, die Arbeitskosten und/oder die betrieblichen Arbeitsbeziehungen: Von den
insgesamt 40 Koeffizienten weisen nur insgesamt sieben das ,richtige* Vorzeichen
auf und sind statistisch signifikant von Null verschieden (sechs weitere Koeffizien-
ten sind zwar ebenfalls statistisch signifikant, haben aber das ,falsche” Vorzei-
chen). Fiir die modifizierte Motivationshypothese, derzufolge die postulierten posi-
tiven Ertrags- und Verhaltensfolgen betrieblicher Sozialleistungen primér in dlteren
Unternehmen mit etablierten Arbeitgeber-Arbeitnehmer-Beziehungen auftreten
werden®*, finden sich zwar einige Indizien in Form iiberwiegend korrekter Vorzei-
chen, doch sind die entsprechenden Koeffizienten nur in drei Fillen auch stati-
stisch signifikant. Die weit iiberwiegende Mehrheit der Koeffizienten (27 von 40
bzw. 68 %) aber ist statistisch insignifikant — was als ein erstes Indiz fiir die Erkla-
rungskraft der Substitutionshypothese interpretierbar ist.

II1. Sozialleistungen und Personalfluktuation

Ahnlich wie im Fall der wirtschaftlichen Lage hat weder die Existenz einer be-
trieblichen Altersversorgung noch die Existenz eines Cafeteria-Systems einen die
freiwillige bzw. die unfreiwillige Personalfluktuation beeinflussenden Effekt: So-
wohl in den Schétzungen fiir die Bundesrepublik als auch in jenen fiir GroBbritan-
nien erweisen sich ausnahmslos alle Sozialleistungskoeffizienten als insignifikant.
Bei den australischen Daten, die eine Differenzierung zwischen betriebsbedingten
und personen- bzw. verhaltensbedingten Entlassungen erlauben, sind zwar acht der
16 geschiatzten Koeffizienten signifikant von Null verschieden, aber dafiir haben
vier der acht das aus dem Blickwinkel der Motivationshypothese ,,falsche“ Vorzei-
chen. Allerdings finden sich im australischen Sample wiederum einige Hinweise
darauf, dal die modifizierte Motivationshypothese zumindest erklarungskriftiger
ist als ihre ,,Ursprungsversion*, die nicht zwischen jiingeren und alteren Unterneh-
men differenziert. Insgesamt sind 24 der 32 Koeffizienten (75%) insignifikant, was
als ein weiteres Indiz fiir die Stichhaltigkeit der Substitutionshypothese gewertet
werden kann (vgl. Tabellen 4 — 6, mittleres Drittel).

24 Dies 1dBt sich im wesentlichen damit erkldren, daf betriebliche Sozialleistungen dem
Aufbau von ,,Organisationskapital*“ dienen und sich damit erst nach ldngerer Zeit amortisie-
ren. Zum Begriff des Organisationskapitals vgl. Sadowski (1991), S. 127 - 143.
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IV. Sozialleistungen und Personalprobleme

Im Gegensatz zur Bundesrepublik, wo von den hier unterschiedenen Soziallei-
stungen kein Einfluf auf den Krankenstand ausgeht, hat in Australien die Existenz
einer betrieblichen Altersversorgung c.p. einen die Fehlzeiten reduzierenden Ef-
fekt, wohingegen in GroBbritannien dieser Einflu vom Umfang der im Rahmen
eines Cafeteria-Systems angebotenen Leistungen ausgeht. Demgegeniiber geht in
den bundesdeutschen Unternehmen den Schitzungen zufolge von einem umfassen-
den Cafeteria-System sogar ein statistisch negativer Einflu} auf die Arbeitsmotiva-
tion aus: Unter sonst gleichen Bedingungen ist die Wahrscheinlichkeit einer ,,man-
gelhaften* Motivation der Beschiftigten c.p. umso groBer, je grofler die Zahl der
angebotenen freiwilligen Sozialleistungen. Insgesamt fallt auch hinsichtlich dieser
Performance-Dimension auf, dafl die weit liberwiegende Mehrheit der geschétzten
Koeftizienten (zehn von sechzehn) statistisch insignifikant ist und daf lediglich
drei das von der Motivationshypothese prognostizierte Vorzeichen aufweisen und
zugleich signifikant von Null verschieden sind (die tibrigen drei sind zwar eben-
falls statistisch signifikant, weisen aber das falsche Vorzeichen auf; vgl. Tabellen
4 -6, unteres Drittel).

Differenziert man die statistischen Befunde statt nach den Performance-Dimen-
sionen nach der institutionellen Umwelt, d. h. den nationalen Industrial Relations-
Systemen, dann kommt man zu sehr dhnlichen Aussagen: Von den anhand des
deutschen Samples geschitzten 24 Koeffizienten sind 21 (87 %) statistisch nicht si-
gnifikant von Null verschieden; in der australischen Stichprobe sind es 22 von 36
(61%) und im britischen Sample 18 von 28 (64%). Die empirische Evidenz zugun-
sten der ,traditionellen* wie der modifizierten Motivationshypothese ist demge-
geniiber vergleichsweise diirftig: Im deutschen Sample ist lediglich ein Koeffizient
mit dem korrekten Vorzeichen versehen und statistisch signifikant von Null ver-
schieden; im australischen sind es zumindest acht und in der britischen Stichprobe
fiinf. Jeweils rund die Halfte dieser Koeffizienten ist mit je einer der beiden Va-
rianten der Motivationshypothese kompatibel.

Zusammenfassend zeigt sich also, dafl unabhéngig vom Industrial Relations-Sy-
stem einerseits und der konkreten Performance-Dimension andererseits weder eine
nennenswerte ergebnis- noch eine verhaltensbeeinflussende Wirkung von den be-
trieblichen Sozialleistungen ausgeht: Von den insgesamt geschétzten 88 ,,Soziallei-
stungs-Koeffizienten* sind lediglich 14 (etwa 16%) als empirische Belege fiir die
Stichhaltigkeit der Motivationshypothese interpretierbar, wohingegen 61 Koeffizi-
enten (69%) statistisch nicht signifikant von Null verschieden, d. h. mit der kon-
kurrierenden Substitutionshypothese kompatibel sind.

14 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 275



210 Bernd Frick

E. Zusammenfassung, Implikationen und Forschungsbhedarf

Weder in bundesdeutschen, noch in britischen oder australischen Unternehmen
haben die jeweils gewihrten betrieblichen Sozialleistungen einen die Motivation
und Loyalitdt bzw. die Produktivitdt der Arbeitnehmer verbessernden oder stei-
gernden EinfluB. Die anhand umfangreicher 6konometrischer Tests unter Verwen-
dung dreier reprisentativer Betriebsstichproben ermittelten Befunde legen den
SchluB nahe, daf die Existenz einer betrieblichen Altersversorgung und das Vor-
handenseins eines Cafeteria-Systems keinen systematischen Einflul auf die wirt-
schaftliche Lage der Unternehmen, die Personalfluktuation und die Fehlzeiten ha-
ben. Insgesamt gesehen stiitzen die empirischen Befunde damit die Substitutions-
hypothese (die davon ausgeht, daf} die Arbeitnehmer die Sozialleistungen durch ei-
nen entsprechenden Verzicht auf Direktentgelte ,.erkaufen) und widerlegen
zugleich die konkurrierende Motivationshypothese, derzufolge die genannten Lei-
stungen ertrags- und produktivitétssteigernd wirken.

Ungeachtet ihrer wirtschaftlichen Folgenlosigkeit ist dennoch kaum damit zu
rechnen, da3 die Unternehmen diese Leistungen kiirzen werden — zum einen, weil
sie von den Arbeitnehmern offenbar weitgehend durch einen entsprechenden Ein-
kommensverzicht finanziert werden (vgl. Elliott und Sandy 1998; Montgomery et
al. 1990), und zum anderen, weil die Riicknahme einmal gewihrter Gratifikationen
fiir die liberwiegende Mehrheit der Beschiftigten offenbar nicht akzeptabel ist:
Wie beispielsweise eine jiingst durchgefiihrte Reprisentativbefragung von rund
6.000 Bundesbiirgern zeigt, sind zwar rund 72% der Westdeutschen der Auffas-
sung, die ,,zu hohen* Lohnnebenkosten stellten eine Gefahr fiir den Wirtschafts-
standort Deutschland dar. Gleichzeitig aber sind nur 10% bereit, eine Streichung
des Urlaubs- oder Weihnachtsgeldes zu akzeptieren, wenn davon der Erhalt ihres
Arbeitsplatzes abhédngt, und gar nur 5% der Befragten glauben, eine Reduktion ge-
setzlicher, tarifvertraglicher und/oder freiwilliger Sozialleistungen sei ein geeig-
netes Instrument zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit (vgl. Schaub 1998).

Die Vermutung, daBl die von den Unternehmen gewihrten freiwilligen Soziallei-
stungen im allgemeinen zu unbekannt — moglicherweise sogar zu unbedeutend —
(vgl. Grawert 1989) sind, um die erwarteten Motivations- und Produktivititsfolgen
zu zeitigen, ist angesichts der eingangs skizzierten Grofenordnungen (vgl. Ab-
schnitt 1.) kaum iiberzeugend®®. Ist schon der Erfolg eines besseren ,Marketings*

25 Die vielfach dokumentierte Unkenntnis der Arbeitnehmer hinsichtlich der Zah! der ge-
wihrten Leistungen und der dadurch verursachten Kosten legt statt dessen die Vermutung na-
he, dal den Sozialleistungen eine — gemessen am Entgelt und der Arbeitsplatzsicherheit —
eher untergeordnete Rolle zukommt. Wie beispielsweise Gneveckow (1982) anhand einer in
den Jahren 1968 — 1979 durchgefiihrten umfangreichen Befragung von mehr als 7.000 Arbeit-
nehmern in dreizehn deutschen Grofbetrieben zeigt, kennen die Arbeitnehmer von den
durchschnittlich angebotenen sechzehn Sozialleistungen lediglich 2,4. Auffallend ist dabei
insbesondere, daf3 die Zahl der angebotenen Sozialleistungen und deren Bekanntheitsgrad of-
fenbar unkorreliert sind: In dem Unternehmen mit den wenigsten Sozialleistungen (n = 8)
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der existierenden Sozialleistungen zweifelhaft, so scheitert die Einfithrung weiterer
Benefits vermutlich bereits daran, daf8 die finanziellen Belastungen aufgrund ge-
setzlicher und tarifvertraglicher Regelungen vielfach als ,,zu hoch* empfunden
werden. Dariiber hinaus hat die zunehmende Adoption betrieblicher Leistungen
durch den Gesetzgeber und die Tarifvertragsparteien in der jiingsten Vergangenheit
den Gestaltungsspielraum der Unternehmen sukzessive verringert und damit den
finanziellen Spielraum fiir eine origindre betriebliche Sozialpolitik verkleinert
(vgl. Hax 1988; Gaugler 1992).

Bei aus betrieblicher Sicht weniger verpflichtenden und von daher flexibler ein-
setzbaren Instrumenten, wie z. B. der iibertariflichen Entlohnung, sind die zuwei-
len unverzichtbaren Anpassungen offenbar leichter durchzufiihren, denn mit der
Zunahme der Arbeitslosigkeit in der Mitte der neunziger Jahre nahm der Anteil der
Betriebe, die nach Tarif entlohnen, sukzessive zu: Wihrend 1993 noch rund 61%
der westdeutschen Betriebe iibertarifliche Lohne und Gehalter zahlten, ging dieser
Anteil bis 1997 auf nur noch 49% zuriick. Die relative Lohnspanne, d. h. die pro-
zentuale Differenz zwischen Tarif- und Effektivlohn, sank in dieser Zeit von
13.4% auf 11.4% (Basis: iibertariflich entlohnende Betriebe) bzw. von 7.4% auf
5.5% (Basis: alle tarifgebundenen Betriebe) (vgl. Bellmann et al. 1998)26.

Ein Vergleich der Effizienzfolgen direkter monetdrer Anreize (Akkordlohn, Pra-
mienlohn, Gewinn- bzw. Erfolgsbeteiligung) mit den Auswirkungen betrieblicher
Sozialleistungen macht zudem deutlich, daf} die erstgenannten Instrumente den er-
warteten positiven Einfluf} auf die Unternehmensperformance haben (vgl. Addison
et al. 1998; Hiibler und Klodt 1995 sowie Frick und Klaeren 1997, Frick 1998) —
und (mehr oder weniger) freiwilligen betrieblichen Sozialleistungen aus diesem
Grund vorzuziehen sind.

Zusitzlichen Forschungsbedarf gibt es an dieser Stelle in zumindest zweierlei
Hinsicht: Um den Erklarungsgehalt der Substitutionshypothese fiir die Bundesre-
publik Deutschland weiter absichern zu konnen, ist die vorliegende Untersuchung
um eine Individualdaten verwendende zu erginzen, die sich der Frage zuwendet,
ob und in welchem Umfang Arbeitnehmer fiir den Bezug von Sozialleistungen auf
Direktentgelt verzichten. Mit den Daten des ,,Sozio-6konomischen Panels* ist es
nicht nur moglich, den trade-off zwischen Direktentgelt und Sozialleistungen zu
untersuchen, sondern dariiber hinaus auch der Frage nach dem Einflufl des Bezu-
ges bestimmter Sozialleistungen auf das individuelle Fluktuationsverhalten und
die individuellen Fehlzeiten nachzugehen (vgl. mit ersten Befunden, die mit den in
Abschnitt D. prisentierten weitgehend kompatibel sind, Frick/Frick/Schwarze
1999).

wurden von den Arbeitnehmern auf Nachfrage im Durchschnitt nur 0,7 genannt, in dem Un-
ternehmen mit den meisten (n = 23) gerade einmal 3,8.

26 Wihrend 1993 noch rund 72% der Unternehmen tarifgebunden waren, betrug dieser
Anteil 1997 nur noch knapp 59% (vgl. auch Bellmann/Kohaut (1995), S. 75). Zu den Be-
stimmungsgriinden des Riickzugs aus der Tarifbindung vgl. Gerlach et al. (1998).

14%
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Daf} Untersuchungen wie die vorliegende, die auf Querschnittsdaten basieren
und deshalb lediglich Zusammenhénge, nicht aber kausale Wirkungsketten identi-
fizieren konnen, ist vollkommen unstrittig. Ebenso unstrittig diirfte allerdings die
Behauptung sein, dal die Anforderungen an das fiir eine ,,idealtypische* empiri-
sche Untersuchung erforderliche Datenmaterial vermutlich prohibitiv hoch sind.
Bei Anlegung ,,strenger Kriterien sind selbst Langsschnittinformationen iiber eine
grofle Zahl von Unternehmen nicht ausreichend — es sei denn, unter diesen gibt es
eine grofere Zahl an Zustandswechslern, d. h. an Unternehmen, die im Untersu-
chungszeitraum bestimmte Sozialleistungen eingefiihrt bzw. reduziert oder gar ab-
geschafft haben. Nur in diesem Fall ndmlich ist es moglich, den Einfluf} betriebli-
cher Sozialleistungen auf die Unternehmensperformance und das Verhalten der Ar-
beitnehmer zweifelsfrei zu quantifizieren.
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Empirisch vergleichende Untersuchungen
zum Dritten Sektor: Methodische und theoriekritische
Anmerkungen zu einem neuen Forschungszweig

Von Antonin Wagner, Ziirich

Einleitung

Angesichts steigender offentlicher Budgetdefizite sowie eines zunehmenden in-
ternationalen Wettbewerbs der Standorte stellt sich die Frage, ob der moderne
Wohlfahrtsstaat iiberhaupt noch in der Lage sei, soziale — d. h. im Zuge der gesell-
schaftlichen und wirtschaftlichen Entwicklung entstandene — Bediirfnisse addquat
abzudecken. Immer mehr 6ffentliche Verwaltungen sehen sich aus Griinden der
Kostensenkung gezwungen, die zur Gewihrleistung der sozialen Sicherung erfor-
derlichen Dienstleistungen entweder in Zusammenarbeit mit privaten Trdgern zu
erbringen oder sie sogar vollstdndig an nichtstaatliche Einrichtungen zu iibertra-
gen. Die Tagung des Ausschusses fiir Sozialpolitik, die sich mit der sozialen Siche-
rung zwischen Markt und Staat befasst, greift daher ein aktuelles Thema auf. Im-
mer haufiger spielen namliche sog. intermediére Institutionen, insbesondere in der
Form von Nonprofit Organisationen (NPO), eine zentrale Rolle bei der Versorgung
der Offentlichkeit mit den Kollektivgiitern des Sozial-, Bildungs- und Gesundheits-
wesens.

Lange Zeit stellten die NPO — im Gegensatz zu den Unternehmungen der Privat-
wirtschaft und den Einrichtungen des Staates — eine von den verschiedenen sozial-
wissenschaftlichen Einzeldisziplinen wenig beachtete (und von der Okonomie so-
gar vernachléssigte) Form des kollektiven Handelns dar. Neuerdings aber befasst
sich die sozialwissenschaftliche Forschung immer hédufiger mit der Thematik inter-
medidrer Trager zwischen Markt und Staat. Besonders empirisch vergleichende,
internationale Untersuchungen iiber die gesellschaftliche Rolle und die wirtschaft-
liche Bedeutung der NPO stellen ein Forschungsgebiet dar, das sich in den letzten
Jahren schnell ausgeweitet hat. Kiirzlich sind in den USA die vorlaufigen Ergeb-
nisse der zweiten Phase einer vergleichenden Studie iiber den Nonprofit Sektor in
22 Lidndern (Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project, JHCNPSP)
prisentiert' worden (Salamon und Anheier und Associates 1998). Diese Ergebnisse

! Einer Mitteilung der Forschergruppe zufolge (vgl. CNP UPDATE, Number 6, July 1998,
Baltimore: Johns Hopkins University Institute for Policy Studies, S. 3) wird in ndchster Zeit
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stellen eine wertvolle Ergénzung der insgesamt acht Lander umfassenden verglei-
chenden Studie dar, die am Schluss der ersten Projektphase vorgestellt worden ist
(Salamon und Anheier 1994; Salamon und Anheier 1996).

Mit diesen Forschungsansitzen werden wir uns im folgenden in methodischer
und theoriekritischer Sicht auseinandersetzen. Der 1. Abschnitt der Arbeit befasst
sich mit der Definitionsfrage. Dabei geht es vor allem um die Unterscheidung
zwischen deskriptiven und normativen Konzepten, die in der vergleichenden
NPO-Forschung angewendet werden. Viele nationale und internationale Organisa-
tionen (wie z. B. die Europiische Union), die sich mit Nonprofit Organisationen
und ihrer Rolle in einer Zivilgesellschaft befassen, geben dem mit einem pro-
grammatischen Inhalt versehenen, normativen Konzept der Economie Sociale den
Vorzug. Davon zu unterscheiden ist der deskriptive Begriff Dritter Sektor, der
sich von der Systematik der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung herleitet. Wie
zu zeigen sein wird, kommt der auf dem Konzept des Dritten Sektors beruhenden
Erfassungsmethode in international vergleichenden Studien eine besondere Be-
deutung zu.

Im 2. Abschnitt werden wir uns einigen methodischen Problemen zuwenden, die
im Rahmen von vergleichenden Analysen bei der Quantifizierung der wirtschaftli-
chen Aktivititen von NPO und der Entwicklung von Messkonzepten auftreten.
Diese Diskussion bereitet den Weg fiir eine vertiefte theoriekritische Auseinander-
setzung, die im 3. Abschnitt folgen wird. Die empirisch vergleichende NPO-For-
schung begniigt sich ndmlich nicht mit einer blossen Beschreibung von Organisa-
tionsformen, sondern erhebt den Anspruch, einen Beitrag zur sozialwissenschaftli-
chen und 6konomischen Theorie der Institutionenbildung zu leisten. Eine in die-
sem Sinn positive Theorie des Dritten Sektors miisste Aufschluss dariiber geben,
welche gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Faktoren die Ausbildung von NPO
als einer spezifischen Form kollektiven Handelns ermdglichen und das Zusammen-
wirken mehrerer institutioneller Sektoren der Wirtschaft beeinflussen.

A. Deskriptive und normative Erfassungskonzepte
in der vergleichenden NPO-Forschung

Die wirtschaftliche Krise und steigende 6ffentliche Defizite haben dazu gefiihrt,
dass in vielen Industrieldndern die Rolle des Staates hinterfragt und nach Alternati-
ven zum Sozialstaat und zum Markt gesucht wird. In den ehemals sozialistischen
Wirtschaftssystemen Mittel- und Osteuropas und in den Liandern der Dritten Welt
hat sich ferner die Erkenntnis durchgesetzt, dass die gesellschaftliche Entwicklung
und der 6konomische Transformationsprozess nicht nur von den Institutionen des

auch eine Phase IIB initiiert werden, die vor allem Entwicklungsldnder und Schwellenlidnder
umfassen soll.
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Marktes und des Staates getragen werden konnen. Es erstaunt daher nicht, dass
Untersuchungen zum Dritten Sektor schon immer auch programmatisch ausgerich-
tet waren, so dass sich die Verwendung normativer Erfassungskonzepte fast aufge-
drédngt hat. Die empirisch vergleichende NPO-Forschung kam aber nicht darum
herum, sich im Interesse der Vergleichbarkeit der Forschungsergebnisse mit einer
operationalen Definition des Dritten Sektors zu befassen und deskriptive Erfas-
sungskonzepte zu entwickeln.

Normative und deskriptive Erfassungskonzepte stehen nicht in einer antinomi-
schen, sondern eher in einer komplementdren Beziehung zueinander. Einerseits ist
die komparative NPO-Forschung auf erkenntnisleitende Kriterien und auf eine
operationale Definition ihres Forschungsfeldes angewiesen. Andererseits dient die
sozialwissenschaftliche Auseinandersetzung mit dem Dritten Sektor nicht bloss ei-
ner Beschreibung und einer positiven Theorie der Institutionsentwicklung, sondern
sollte im Sinne einer normativen Theorie auch handlungsleitende Prinzipien herlei-
ten und auf die gesellschaftliche Entwicklung Einfluss nehmen. Mit dieser doppel-
ten Aufgabe der komparativen NPO-Forschung werden wir uns im folgenden aus-
einanderzusetzen haben.

I. Normative Erfassungskonzepte

Die Entwicklung normativer Konzepte zur Erfassung der Institutionenbildung
zwischen Staat und Markt hat vor allem im Kontext der europdischen Integration
eine nicht unwesentliche Rolle gespielt. Die Behorden der Europdischen Union
(EU, friiher Europdische Gemeinschaften) haben immer wieder zu verdeutlichen
versucht, dass wirtschaftlicher Wettbewerb und eine soziale Entwicklung nicht un-
vereinbar sind. Nach ihrer Auffassung spielen Institutionen zwischen Markt und
Staat bei der Entwicklung eines wirtschaftlichen und sozialen Europas eine Schliis-
selrolle. In einer Mitteilung der Kommission der Europdischen Gemeinschaften an
den Rat im Zusammenhang mit der Schaffung eines europdischen Marktes ohne
Grenzen werden diese Institutionen als ,,Unternehmen der Economie Sociale“ be-
zeichnet (Jung, Schéfer und Seibel 1997). Mit der gleichzeitig mit dieser Mittei-
lung erfolgten Schaffung einer neuen Dienststelle (Referat) ,Economie Sociale‘ in-
nerhalb der Generaldirektion XXIII hat die Kommission der Europiischen Ge-
meinschaften die Bedeutung des damit angesprochenen Wirtschaftssektors noch
unterstrichen (Jung, Schdfer und Seibel 1997, S. 11). Damit wird aber auch deut-
lich, dass der Begriff der Economie Sociale von der EU vor allem in einem pro-
grammatischen Zusammenhang verwendet wird.

Das von der Kommission verwendete normative Konzept der Economie Sociale
wurde aus Frankreich tibernommen, wo der Begriff 1981 nach einer zehnjéhrigen
intensiven Diskussion auch rechtlich verankert worden ist (Jung, Schdfer und Sei-
bel 1997, S. 12). Das Konzept geht einerseits auf ein christlich-konservatives Ge-
sellschaftsverstandnis zuriick, wie es etwa in der Enzyklika ,Rerum Novarum® nie-
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dergelegt worden ist. Es weist aber auch einen Bezug zu einer fiir Frankreich typi-
schen gesellschaftlichen Entwicklung auf. Seit der franzosischen Revolution ist
das Verstidndnis von Staat und Gesellschaft gezeichnet von der jakobinischen Tra-
dition, die dem Staat ein Monopol auf die o6ffentliche Wohlfahrt zuweist (Archam-
bault 1997, S. 44). Nach der jakobinischen Staatsphilosophie schaffen alle Mittler-
instanzen (corps intermédiaires) zwischen Individuen und Staat nur einen Bruch in
der Einheit der Nation. Die Praambel des Le-Chapelier-Gesetztes von 1791 legte
fest, dass ,,es niemandem erlaubt ist, den Biirgern ein intermedidres Interesse ein-
zureden und sie von der 6ffentlichen Sache durch einen Zunftgeist zu trennen* (zi-
tiert nach Archambault 1993, S. 2). Aber auch die Jakobiner vermochten weder
mit den Jahrhunderte alten kirchlichen Einrichtungen noch mit der in Frankreich
tief verwurzelten Vereins- und Verbindetradition restlos aufzurdumen. Nach der
Anerkennung der Vereinigungsfreiheit 1864 organisierte sich die Arbeiterklasse
bis zur Aufhebung des Koalitionsverbotes (1884) vor allem im Rahmen von Unter-
stiitzungs- und Versicherungsvereinen auf Gegenseitigkeit (mutuelles). Gleichzei-
tig betonten die utopischen Sozialisten (Saint-Simon, Fourier, Proudhon) — iibri-
gens zum Leidwesen von Karl Marx® — die politischen und sozialen Verdienste der
Vereinsbewegung aus theoretischer Sicht. Darauf aufbauend stiitzten die Regierun-
gen der Dritten Republik ihre Sozialpolitik auf das Konzept der Solidaritit und den
dritten Weg zwischen Individualismus und Sozialismus ab. In der Folge erméglich-
ten die Charte de la mutualité (1898) und das Vereinsgesetz von 1901 die definiti-
ve Anerkennung von Organisationen der Economie Sociale. Gegen Ende unseres
Jahrhunderts haben dann die franzosischen Dezentralisierungsgesetze von 1982/
83, die eine tausendjdhrige zentralistische Tradition beendeten, die Economie So-
ciale im politischen System Frankreichs endgiiltig verankert. Im Bereich der Ge-
sundheitsversorgung und der sozialen Wohlfahrt, aber auch auf dem Gebiet der
Kultur, der Erziehung, der Beschiftigungspolitik sowie der kommunalen Entwick-
lung haben diese Gesetze die Rolle des Staates relativiert und die Bedeutung der
Economie Sociale aufgewertet (Archambault 1997, S. 66).

Etwa mit dem Beginn der achtziger Jahren wird der aus Frankreich stammende
Begriff der Economie Sociale Bestandteil des Sprachgebrauchs der europaischen
Verwaltungsstellen. Besonders im Zusammenhang mit der Ratifizierung des Ver-
trags von Maastricht wird die Bedeutung dieses Wirtschaftssektors fiir eine soziale
Entwicklung Europas immer haufiger hervorgehoben. In dem von Demokratiedefi-
zit, Dirigismus und nationalem Identitédtsverlust gepréigten européischen Integrati-
onsprozess sollten gemeinniitzige Organisationen ein gewisses Gegengewicht zum
wirtschaftlichen Wettbewerb bilden und zum Entstehen einer Biirgergesellschaft
auf europdischer Ebene beitragen. Da der Begriff im Laufe der neunziger Jahre im-

2 Im ,,Manifest der kommunistischen Partei” erteilt Marx den ,,Philanthropen, humanité-
ren Verbesserern der Lage der arbeitenden Klasse und den Wohltatigkeitsorganisierern®, die
an die biirgerlichen Herzen und Geldsécke appellieren , eine Absage. Vgl. (Marx, K., Engels,
F. 1966, S. 51).
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mer hiufiger im Zusammenhang mit ordentlichen Programmen der EU verwendet
wird, erhélt er gewissermassen einen offiziellen Status.

Trotz der programmatischen Bedeutung des Konzeptes der Economie Sociale
bildet sich aber unter den EU-Mitgliedstaaten kein einheitliches Begriffsverstiand-
nis heraus und die Organisationstypen oder Rechtsformen, auf die sich der Sam-
melbegriff bezieht, werden nirgends abschliessend aufgezéhlt. Die programmati-
sche Verwendung des Begriffs Economie Sociale durch die Kommission steht in
Kontrast zur unklaren Begriffsextension und den unterschiedlichen Bedeutungszu-
weisungen, die von den einzelnen EU-Mitgliedstaaten vorgenommen werden. Das
Statistische Amt der Europdischen Gemeinschaften war zwar bestrebt, ein statisti-
sches Profil fiir die Economie Sociale zu erstellen. Danach steht der Begriff der
Economie Sociale , fiir die Gesamtheit der relevanten, komplexen und verschieden-
artigen wirtschaftlichen Tatigkeiten, die weder unter den herkémmlichen privaten
noch unter den 6ffentlichen Bereich im strengen Sinne fallen“ (Statistisches Amt
der Europdischen Gemeinschaften, 1993). Diese unklare Begriffsbestimmung wird
durch die in den Verlautbarungen der Européischen Kommission iibliche Beschrei-
bung der Begriffsextension und die Aufzdhlung von begriffszugehdrigen Objekt-
klassen (Kooperativen, Genossenschaften, Gegenseitigkeitsgesellschaften, Vereine
und Stiftungen) kaum hinreichend prézisiert. Aus den amtlichen Verlautbarungen
der EU ergeben sich aber immerhin Hauptmerkmale von Organisationen, die der
Economie Sociale zuzuzédhlen sind (Jung, Schdfer und Seibel 1997, S. 15):

e Die Organisationen der Economie Sociale produzieren Giiter und erbringen
Dienstleistungen, die marktbestimmt sind, d. h. auf einem Markt verkauft wer-
den konnen. Es werden aber auch Giiter und Dienstleistungen bereitgestellt, die
nicht marktbestimmt sind. In jedem Fall beanspruchen die Aktivitédten dieser Or-
ganisationen Skonomische Ressourcen, die fiir die Bedarfsdeckung eingesetzt
werden. Insofern stellen sie Teil der Wirtschaft dar. Die Ausiibung von wirt-
schaftlichen Tatigkeiten wird damit zum spezifischen Merkmal, das den Organi-
sationen der Economie Sociale die Eigenschaft von Unternehmungen verleiht.

e Das Adjektiv Sociale benennt die Zielvorstellungen, auf die hin die Aktivitédten
ausgeiibt werden sowie die dazu erforderlichen Formen der Betriebsfiihrung und
der Organisation. Der Ausdruck Economie Sociale stellt somit nicht eine Bran-
chenbezeichnung dar, die auf die Herstellung einer speziellen Art von Giitern
und Dienstleistungen hinweist. Vielmehr sind die Unternehmen der Economie
Sociale in allen Wirtschaftssektoren — allerdings mit unterschiedlichem Gewicht
— vertreten.

e Der Begriff Economie Sociale bezieht sich auf mehrere Rechtsformen (Genos-
senschaften, Gesellschaften auf Gegenseitigkeit, Vereine, Stiftungen), die in den
einzelnen Mitgliedsldndern unterschiedlichen gesetzlichen Vorschriften unterlie-
gen.

Diese im wesentlichen der franzdsischen Tradition entsprechende Begriffsbe-
stimmung und die damit verbundene LOsung des Zuordnungsproblems war ur-
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spriinglich vor allem in der Bundesrepublik Deutschland sehr umstritten. Die Ge-
nossenschaften und Gesellschaften auf Gegenseitigkeit sprachen sich gegen eine
Zuordnung zur Economie Sociale aus, da sie auf Gewinnerzielung ausgerichtet sei-
en und sich wie Unternehmungen der Privatwirtschaft verhalten wiirden. Auf der
anderen Seite befiirchteten die Verbdnde der Freien Wohlfahrtspflege, dass bei ei-
ner Zuordnung zur Economie Sociale die Sozial- und Gesundheitspolitik den Ge-
setzméssigkeiten des Wirtschaftslebens untergeordnet wiirden. Sowohl die Genos-
senschaften als auch die Wohlfahrtsverbanden anerkennen aber inzwischen die Be-
deutung, die der Wertvorstellung von Solidaritét als einem gemeinsamen Nenner
der wirtschaftlichen Aktivitdten dieser Organisationen zukommt. Mitgliederorien-
tierte Organisationen (Genossenschaften und Gesellschaften auf Gegenseitigkeit)
versorgen die Mitglieder mit moglichst preiswerten und vorteilhaften Leistungen
und pflegen so eine mitgliederbezogene Solidaritidt. Bei den gemeinniitzige Verei-
nen und Stiftungen, die sich der Versorgung weiter Bevolkerungskreise mit den
Dienstleistungen des Sozial- und Gesundheitswesens widmen, steht die Solidaritat
mit anderen, meistens hilfsbediirftigen oder ausgeschlossenen Menschen im Vor-
dergrund. In dieser Optik ist es zu begriissen, dass sich in den Verlautbarungen der
EU der deutsche Begriff der Solidarwirtschaft als semantisches Aquivalent fiir den
franzosischen Ausdruck Economie Sociale und die englische Bezeichnung social
economy durchzusetzen beginnt. Auch fiir das Referat ,Economie Sociale‘ der Ge-
neraldirektion XXIII wird auf Deutsch die Bezeichnung ,Solidarwirtschaft® ver-
wendet (Jung, Schdfer und Seibel 1997, S. 28).

II. ,Dritter Sektor* als deskriptives Erfassungskonzept

Im Gegensatz zu den programmatischen Forderungen, die mit dem Begriff der
Economie Sociale verkniipft werden, geht es in der vergleichenden NPO-For-
schung vor allem darum, Funktionen und Tatigkeiten bestimmter, als Nonprofit Or-
ganisationen bezeichneter Akteure des Wirtschaftsgeschehens zu beschreiben und
nach Moglichkeit zu quantifizieren. Dazu miissen die von einzelnen institutionel-
len Einheiten erhobenen Daten auf relativ hohem Niveau aggregiert werden. Die-
ser Aggregationsvorgang erfolgt im Rahmen der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung (VGR). Die VGR stellt ein makrookonomisches Werkzeug dar, das die
Wirtschaft auf globale Weise erfasst. Sie kann als Matrix interpretiert werden, mit
der die in institutionelle Sektoren (I) zusammengefassten Wirtschaftssubjekte oder
okonomischen Akteure (sog. institutionelle Einheiten) den von ihnen ausgeiibten,
wirtschaftlichen Aktivitdten oder Transaktionen (T) zugeordnet werden. Diese
Transaktionen werden innerhalb des Wirtschaftskreislaufs in drei Blickwinkeln be-
trachtet, respektive an drei Punkten erfasst: bei der von den institutionellen Einhei-
ten geleisteten Produktion oder Wertschopfung, bei den an die Produktionsfaktoren
fliessenden Einkommen und bei der Verwendung dieser Einkommen zur Umvertei-
lung, zum Konsum oder zur Kapitalbildung. Die Transaktionen konnen aber auch
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nach den Phasen des Wirtschaftskreislaufs in die drei Kategorien ,,Wertschépfung
und Einkommensentstehung®, ,Einkommensverwendung® (Umverteilung und
Konsum) sowie ,,Akkumulation* (der nicht konsumierten oder umverteilten Ein-
kommen) zusammengefasst werden.

I-1 I-2 I-3 I-4

Tl:
Wertschopfung

T2:
Einkommens-
verwendung

T3:
Akkumulation

Abbildung 1: Matrix der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung

Um die Vergleichbarkeit von VGR-Daten nicht nur innerhalb, sondern auch zwi-
schen den Staaten und Staatsgemeinschaften zu gewdahrleisten, haben die Vereinten
Nationen (UNO), die Organisation fiir wirtschaftliche Entwicklung und Zusam-
menarbeit (OECD) und das Statistische Amt der Europdischen Gemeinschaften
(Eurostat) versucht, ein gemeinsames System der VGR zu entwickeln. Als Resultat
dieser Bemiihungen einigten sich diese internationalen Organisationen 1993 auf
das System of National Accounts (SNA93). Um den besonderen Informationsbe-
diirfnissen hoch industrialisierter Lander mit einem ausgebauten Dienstleistungs-
sektor Rechnung zu tragen, hat Eurostat das 1978 eingefiihrte ,,Europdische Sy-
stem Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen® (ESVG78) zu einer mit SNA93
kompatiblen europidischen Version weiterentwickelt (ESVG95). Basierend auf ei-
ner am 25. Juni 1996 erlassenen Verordnung des Rates der Europdischen Union
(EU) werden die meisten Mitgliedstaaten noch in den neunziger Jahren dieses ,,Eu-
ropdische System Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen* einfiihren. Andere eu-
ropdische Lander werden ihrem Beispiel folgen. Die Schweiz wird den System-
wechsel jedoch nicht vor dem Jahr 2001 vollziehen (Bundesamt fiir Statistik 19977,
S. 8).

Im SNA93 werden die 6konomischen Akteure (Wirtschaftssubjekte) oder insti-
tutionellen Einheiten mit eigener Entscheidungsfreiheit und vollstindiger Rech-
nungsfiihrung3 zu fiinf institutionellen Sektoren zusammengefasst: ,nichtfinan-
zielle Unternehmungen®, ,.finanzielle Unternehmungen®, ,,6ffentliche Verwaltun-
gen®, ,,Haushalte* und ,,Nonprofit Organisationen im Dienste der Haushaltungen*

3 Haushalte werden als institutionelle Einheiten betrachtet, obwohl sie im allgemeinen
keine Wirtschaftsrechnungen fiihren.
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(NPODH) (United Nations, 1993). Fiir die sektorelle Zuteilung der NPO stellt
SNAO93 folgende Entscheidungsregeln auf (Anheier und Salamon 1998, S. 2):

e NPO, die nichtfinanzielle Dienstleistungen (vor allem des Bildungs-, Sozial-
und Gesundheitswesens) fiir private Haushaltungen und fiir den marktbestimm-
ten Verbrauch erbringen und deren Einnahmen mindestens zur Hilfte aus Ver-
kaufserlosen stammen, werden dem Sektor der nichtfinanziellen Unternehmun-
gen zugerechnet. Auch NPO, die Dienstleistungen fiir nichtfinanzielle Unterneh-
mungen der Privatwirtschaft erbringen (z. B. Dachorganisationen der Industrie
und des Gewerbes), zdhlen nach SNA93 zu diesem Sektor.

e NPO, die finanzielle Dienstleistungen fiir private Haushaltungen und den markt-
bestimmten Verbrauch erbringen und deren Einnahmen mindestens zur Hilfte
aus Verkaufserlosen stammen (z. B. Versicherungen und Kreditinstitute) werden
dem Sektor der finanziellen Unternehmungen zugerechnet. Ebenfalls zu diesem
Sektor zdhlen NPO, die Dienstleistungen gegeniiber den finanziellen Unterneh-
mungen der Privatwirtschaft erbringen.

e NPO, die Dienstleistungen gegeniiber der Offentlichkeit erbringen (Parkanla-
gen, Kehrichtverbrennungsanlagen, Abwasserreinigung) oder die Dienstleistun-
gen fiir private Haushaltungen und fiir den nichtmarktbestimmten Verbrauch er-
bringen, gehoren zum Sektor der 6ffentlichen Verwaltung, sofern diese Organi-
sationen zu mehr als der Halften von der offentlichen Hand subventioniert und
von dieser kontrolliert werden.

e Nur der Teilbereich von NPO, die keines dieser Kriterien erfiillen, aber nicht-
marktbestimmte Dienstleistungen fiir private Haushaltungen (DH) erbringen
und deren Einnahmen zur Hauptsache aus freiwilligen Beitrdgen stammen, wird
einem eigenen Sektor der NPODH zugerechnet.

e In der Schweiz (und vermutlich auch in anderen Lindern) werden diese NPO
aber wegen der geringen wirtschaftlichen Bedeutung nur als Teilbereich des
Haushaltssektors aufgefiihrt. NPO, die im Dienste der Haushaltungen stehen,
aber aufgrund einer geringen Zahl von bezahlten Arbeitskriften nicht erfasst
und auch nicht amtlich registriert sind, lassen sich nicht einmal diesem Teilsek-
tor zurechnen und konnen nur indirekt iiber die Konsumausgaben der Haushal-
tungen erfasst werden.

Die Zuordnungsregeln fiir die Sektorenbildung haben zur Folge, dass nur ein re-
lativ begrenztes Teilsegment der NPO einem eigenen Sektor zugeordnet wird,
wihrend die meisten NPO auf die iibrigen Sektoren aufgeteilt werden. Damit weist
dieser Sektor einen entsprechend niedrigen Output oder Bruttoproduktionswert
(BPW) auf. Parker (1996) hat die Auswirkungen der SNA93-Systematik auf die
Berechnung des BPW des hoheren Bildungswesens in den USA dargestellt. Dieser
Leistungsbereich umfasste 1990 insgesamt 3.500 Colleges, an denen iiber 13,8
Millionen Studierende immatrikuliert waren. Diese Colleges stellten entweder fiir
den Markt produzierende Unternehmungen oder &ffentliche Einrichtungen und
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Nonprofit Organisationen im Dienste der Haushaltungen dar. Nach den Bewer-
tungsrichtlinien von SNA93 entspricht der Output der ffentlichen Einrichtungen
und der NPO den gesamten Produktionskosten, wihrend der Output der fiir den
Markt produzierenden Unternehmungen dem Verkaufserios (der bei einem ge-
winnorientierten Unternehmen mindestens die Produktionskosten deckt) gleichge-
setzt wird. In einem ersten Schritt wird angenommen, dass private Einrichtungen,
deren Einnahmen zu mindestens 25 Prozent aus dem Verkaufserlos (Schulgelder)
stammen, sog. wirtschaftlich massgebende Preise (economically significant prices)
erheben und somit als Marktproduzenten betrachtet werden konnen. Unter dieser
restriktiven Annahme stellen die meisten Colleges fiir den Markt produzierende
Unternehmungen dar und der NPO-Sektor des hoheren Bildungswesens wird auf
eine relativ unbedeutende Restgrosse mit einem BPW von 2,4 Mrd. Dollar redu-
ziert. In einem zweiten Schritt werden nur diejenigen privaten Colleges zu den fiir
den Markt produzierenden Unternehmungen gezéhlt, deren Einnahmen mindestens
zur Hélfte aus Schulgeldern stammen. In diesem Fall vervierfacht sich der Produk-
tionswert der NPO-Colleges und steigt auf 12 Mrd. Dollar®. Diese Hoherbewertung
ist einerseits auf die grossere Zahl von Einrichtungen zuriickzufiihren, die bei An-
wendung der weniger restriktiven 50-Prozent-Regel zum NPO-Sektor zahlen. An-
dererseits ist die Differenz auch eine Folge der Bewertungsregel von SNA93, der
zufolge der Output von Einrichtungen, die nicht fiir den Markt produzieren, wert-
missig den Produktionskosten (und nicht dem Verkaufserl6s) entspricht.

Als Beispiel fiir den Einfluss von Bewertungs- und Zuordnungsregeln auf den
Produktionswert des NPO-Sektors konnten auch die stationdren Einrichtungen des
Gesundheitswesens in der Schweiz herangezogen werden. Die Spitéler und andere
stationdre Einrichtungen miissten eigentlich als Marktproduzenten betrachtet wer-
den, da sie iiber die Hélfte ihres Outputs mit Verkaufserlosen finanzieren. Ihr Out-
put hitte damit 1992 wertméssig dem Nettobetriebsertrag von 11 Mrd. Franken
entsprochen. Von der Kostenseite her betrachtet und unter Einbezug der Subventio-
nen von Bund, Kantonen und Gemeinden im Betrag von 4,9 Mrd. Franken aber
stellte der Spitalsektor 1992 ein Produkt im Wert von 15,9 Mrd. Franken her (Bun-
desamt fiir Statistik 1995, 64). Der grosste Teil dieser Leistungen wurde von 6f-
fentlichen Spitdlern und Einrichtungen des NPO-Sektors erbracht.

Wie diese Beispiele zeigen, haben die Zuordnungs- und Bewertungsregeln von
SNAO93 zur Folge, dass der Output von NPO im Dienste von Haushaltungen
(NPODH), bzw. der Wert der von ihnen tatsdchlich erbrachten Leistungen, im all-
gemeinen unterschitzt wird. In den meisten Landern, fiir die eine Berechnung des
Bruttoproduktionswertes der NPODH vorliegt, macht der Anteil des Nonprofit
Sektors (BPW in Prozent des BIP) weniger als ein Prozent aus und hat in den letz-
ten Jahren kaum zugenommen (vgl. Tabelle 1). Die Zuordnungsrichtlinien von

4 Die Angaben entstammen dem Paper, das Parker anldsslich der Internationalen Konfe-
renz der International Society for Third-Sector Research in Mexico City (1996) vorgelegt
hat.
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SNAO93 geben daher ein ungenaues Bild von der tatsdchlichen wirtschaftlichen Be-
deutung des Dritten Sektors und lassen die Strukturen des Sektors nicht wirklich in
Erscheinung treten. Auch die vielfiltigen Beziehungen, die zwischen dem Dritten
Sektor und den anderen Wirtschaftssektoren bestehen, werden in SNA93 kaum
richtig erfasst.

Tabelle 1
Wertschopfungsanteil von NPODH (BPW in % des BIP)
Land 1971 1975 1980 1985 1990
Frankreich 0,24 0,26 0,26 0,24 0,24
Deutschland 1,28 1,57 1,81 2,02 2.12
Italien 0,55 0,53 0,27 0,28 0,24
Japan 0,88 1,40 1,64 1,70 1,71
Schweden 0,63 0,70 1,53 1,53 1,75
UK 1,12 1,20 1,21 1,50 1,99
US.A. 2,87 2,99 3,07 3,34 4,00

Quelle: Anheier und Salamon (1998), S. 7.

Aus diesen Griinden waren mehrere, in der empirisch vergleichende NPO-For-
schung engagierte Wissenschaftler (Anheier und Salamon 1998, S. 10; Anheier
und Rudney und Salamon 1992) bemiiht, eine umfassende Definition des Dritten
Sektors zu entwickeln. Diese Definition geht einerseits von den Vorstellungen der
VGR als makrookonomisches Analyseinstrument aus, triagt andererseits aber — im
Unterschied zu SNA93 — auch der vielfiltigen institutionellen Wirklichkeit Rech-
nung. Diese erweiterte Definition umfasst folgende Hauptmerkmale der institutio-
nellen Einheiten, die zum Dritten Sektor zéhlen:

o die Einheiten iiben wirtschaftliche Aktivitdten aus und weisen minimale Organi-
sationsstrukturen auf;

e sie stellen private Trager dar, die vom Staat institutionell (nicht aber unbedingt
finanziell) unabhéngig sind;

o sie treffen selbstdndige wirtschaftliche Entscheidungen und werden eigenstindig
verwaltet (self-governing);

e sie verfolgen einen bedarfswirtschaftlichen und keinen erwerbswirtschaftlichen
Zweck, d. h. sie schiitten keine Gewinne an Eigentiimer oder Manager aus, son-
dern nehmen hochstens Riickerstattungen zugunsten von Mitgliedern vor (non-
distribution constraint);
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e sie sind in einem gewissen Umfang auf freiwillige Geld- und Arbeitsleistungen
angewiesen und stellen keine Zwangsverbénde dar.

Auffallend an dieser Definition ist der Umstand, dass kein Bezug genommen
wird auf die in den einzelnen Lindern bestehenden, unterschiedlichen rechtlichen
Regelungen (Genossenschaftsrecht, Gesellschaften auf Gegenseitigkeit, Vereins-
recht, Stiftungsrecht). Unterstellt wird lediglich, dass NPO juristische Personen
oder Mehrheiten natiirlicher Personen darstellen, die nach der jeweiligen Rechts-
ordnung in eigener Kompetenz Wirtschaftspldne und Wirtschaftsrechnungen auf-
stellen, d. h. selbstdndig wirtschaftliche Entscheidungen treffen konnen.

Aufbauend auf dieser Definition institutioneller Einheiten des Dritten Sektors
hat sich in der international vergleichenden NPO-Forschung auch eine Industrie-
klassifikation (International Classification of Nonprofit Organizations, ICNPO)
durchgesetzt, die sich an der International Standard Industrial Classification
orientiert (Anheier und Salamon 1998). Wie in Tabelle 2 aufgefiihrt, ordnet ICNPO
die NPO nach der hauptsachlichen wirtschaftlichen Tatigkeit 12 verschiedenen In-
dustriegruppen zu, die in insgesamt 24 Untergruppen aufgeteilt werden. Von be-
sonderer Bedeutung ist der Umstand, dass Tatigkeiten, die im Rahmen der staatli-
chen Organisation (politische Parteien) oder im Dienste der Wirtschaft (Wirt-
schaftsverbénde) ausgeiibt werden und nach SNA93 eine Zuordnung zum NPO-
Sektor ausschliessen, ebenfalls erfasst werden.

B. Quantitative Erfassung des Dritten Sektors
im Rahmen der Satellitenkontierung

Der vorgegebene Rahmen einer aggregierten VGR ist zu wenig detailliert, um
die institutionellen Einheiten des Dritten Sektors nach der im vorausgehenden Ab-
schnitt eingefiihrte Definition und Klassifikation zu erfassen. Im folgenden ist da-
her ein Instrumentarium zu entwickeln, mit dem die wirtschaftlichen Aktivititen
der NPO in ihrer Gesamtheit quantifiziert und auch in funktionaler Hinsicht erfasst
werden kdnnen. Ein solches Instrumentarium stellt die Methode der Satellitenkon-
tierung dar. Um ein Satellitenkonto des Dritten Sektors erstellen zu konnen, miis-
sen die Variablen bestimmt werden, mit denen die wirtschaftlichen Tatigkeiten von
NPO gemessen werden. Basierend auf diesen Variablen kann dann beispielhaft ein
Satellitenkonto fiir den Dritten Sektor der schweizerischen Volkswirtschaft erstellt
werden.

I. Bestimmung der Variablen fiir ein Satellitenkonto
des Dritten Sektors

Die zur Erstellung eines Satellitenkontos des Dritten Sektors erforderlichen Da-
ten miissen einerseits verfiigbar, andererseits aber auch aussagekréftig sein. Eine

15 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 275
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Tabelle 2
ICNPO-Klassifikation des Dritten Sektors

1 — Freizeit und Kultur

1.1 — Kunst und Kultur

1.2 - Sport

1.3 — andere

2 Bildung und Forschung
2.1 — Einrichtung der Primar- und Sekundaschulstufe
22 Tertidre Bildungseinrichtungen
23 — andere Bildungseinrichtungen
24 — Forschungseinrichtungen

3 Gesundheit
3.1 — Spitiler
32 — Alters- und Behindertenheime
33 — Psychiatrische kliniken
34 — andere stationire Einrichtungen
4 Soziale Wohlfahrt
4.1 — Soziale Dienste
42 — Notdienste und Katastrophenhilfe
43 — Existenzsicherung
5 Umwelt
5.1 — Umweltschutz
52 — Artenschutz
6 Entwicklung und Wohnbau
6.1 — Gemeinwesenarbeit
6.2 — Wohnbauforderung
6.3 — Weiterbildung
7 Politik und Interessenvertretung
7.1 — Interessenverbédnde
7.2 — Rechtsberatung
7.3 — Parteien
Gemeinniitzige Stiftungen
Internationale Einrichtungen

10 Religiose Einrichtungen

11 Wirtschafts- und Berufsverbénde
12 Nicht gruppierte Einrichtungen

Quelle: Salamon und Anheier (1998), S. 12.
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relativ einfache Quantifizierungsmethode stellt die Erfassung der Bruttoausgaben
von NPO dar. Ausgaben von NPO werden in Jahresberichten oder offentlichen Sta-
tistiken publiziert und sind daher relativ leicht zugénglich. Aus &konomischer
Sicht sind Ausgaben aber keine sehr aussagekriftigen Indikatoren, um die wirt-
schaftlichen Aktivitdten von NPO zu erfassen. Sie geben lediglich Aufschluss iiber
die Umsitze, nicht aber iiber die Wertschopfung und sind daher nicht geeignet, die
wirtschaftliche Bedeutung der NPO widerzuspiegeln. Ferner verdecken Ausgaben-
statistiken die 6konomisch gesehen fundamentale Unterscheidung zwischen Trans-
ferleistungen (Giiter- und Geldtransfers) und dem eigentlichen Ressourcenverzehr
in der Produktion. Insbesondere im Bereich des Sozialwesens ist zu beachten, dass
NPO auch Transferleistungen erbringen, die natiirlich nicht in den Produktionswert
eingehen. Eine reine Ausgabenstatistik fiihrt somit dazu, dass die wirtschaftliche
Bedeutung des Dritten Sektors von der Produktionsseite her iiberschitzt wird, da
in der Ausgabenstatistik Transfers, Ausgaben fiir Vorleistungen (Inputs) und ei-
gentlicher Ressourcenverzehr (vor allem Lohne) einfach zusammengezéhlt wer-
den.

Aussagekriftiger als Angaben iiber die Ausgaben der NPO sind Beschifti-
gungsdaten. In vielen Lidndern stehen Beschiftigungsdaten im Rahmen von Be-
triebszdhlungen auch fiir den NPO-Sektor zur Verfiigung, sofern sie von Betriebs-
einheiten erhoben werden, die in den fiir NPO typischen Rechtsformen gefiihrt
werden und in den auf den Dritten Sektor zugeschnittenen Bereichen titig sind.
Im Rahmen der in der Schweiz periodisch durchgefiihrten Betriebszéhlung z. B.
werden unabhingig von der Rechtsform alle Unternehmungen erfasst, in denen
gegen Bezahlung wihrend mindestens 20 Stunden pro Woche gearbeitet wird und
pro Mitarbeiter mindestens sechs Arbeitsstunden geleistet werden. Aufgrund der
im NPO-Bereich uneinheitlichen Beschiftigungsdauer miissen die Stundenein-
sdtze in Vollzeitdquivalente umgewandelt werden. Die Vollzeitdquivalente erge-
ben sich, indem die tatsidchlich geleisteten Arbeitsstunden durch die branchenspe-
zifischen Stundenzahlen dividiert werden, die normalerweise im Jahresdurch-
schnitt je Vollarbeitsplatz in einem Industriebereich geleistet werden (Bundesamt
fiir Statistik 1997, S. 27).

Mittels der so erhaltenen Beschéftigungszahlen kann im Rahmen einer sog. Ent-
stehungsrechnung die im Produktionsprozess entstandene Wertschopfung des Drit-
ten Sektors branchenweise erfasst werden. Bei den Unternehmungen, die ihre Lei-
stungen iliber den Markt absetzen (marktbestimmte Unternehmungen), wird die
Wertschopfung von der Produktionsseite her ermittelt, indem die Vorleistungen
vom erzielten Umsatz abgezogen werden. Der so berechnete Saldo stellt die mit
dem Einsatz der Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital erzielte Wertschopfung
dar. Bei den nicht marktbestimmten Unternehmungen des Dritten Sektors muss die
Wertschopfung hingegen von der Kostenseite her bestimmt werden. Dabei wird da-
von ausgegangen, dass die Wertschopfung im Dritten Sektor zum Grossteil auf den
Produktionsfaktor Arbeit zuriickzufiihren ist. Sie entspricht somit dem sektor- oder
branchenspezifischen Produkt von Vollzeitdquivalenten und Durchschnittslohn.

15%
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In Branchen, wie dem Gesundheitswesen, die von marktbestimmten Unterneh-
mungen beherrscht werden, konnen die Ergebnisse einer kostenseitigen Ermittlung
der Wertschopfung im Rahmen eines Vergleichs mit einer konventionellen Entste-
hungsrechnung auf ihre Plausibilitét hin tiberpriift werden. Zu diesem Zweck muss
der Produktionswert der Betriebe der stationdren Gesundheitsversorgung ermittelt
werden, indem die staatlichen Subventionen, die fiir Gesundheitsleistungen eine
Preisreduktion zur Folge haben, zu den von den Krankenkassen und Haushalten
direkt vergiiteten Leistungen hinzugezahlt werden. Vom so ermittelten BPW sind
die Vorleistungen in Abzug zu bringen. Fiir das schweizerische Gesundheitswesen
hat dieser Plausibilitdtstest bei einer kostenseitig ermittelten Wertschopfung von
2,03 Mrd. Franken und einer im Rahmen einer Entstehungsrechnung errechneten
Wertschopfung von 2,1 Mrd. Franken (Werte fiir 1990) eine nur unbedeutende Ab-
weichung ergeben (Wagner 1997, S. 45).

Bei der Berechnung der Wertschopfung des Dritten Sektors nicht in Betracht ge-
zogen wird im allgemeinen die unbezahlte Arbeit. In der sozialwissenschaftlichen
Literatur werden Tatigkeiten als ,,unbezahlte Arbeit* definiert, welche ausserhalb
des Marktes geleistet werden, theoretisch aber von einer iiber den Arbeitsmarkt
vermittelten Arbeitskraft erledigt werden konnten. Unbezahlte Arbeit grenzt sich
also von den tiibrigen unbezahlten Tatigkeiten (Freizeitaktivitdten, Gespriche, Be-
suche) dadurch ab, dass diese Tatigkeiten von einer Drittperson gegen Entléhnung
ausgefiihrt werden konnten (sog. Dritt-Personen-Kriterium) (Chadeau 1992). Typi-
sche Beispiele unbezahlter Arbeit sind hauswirtschaftliche Arbeiten einerseits, ge-
meinniitzige und ehrenamtliche T4tigkeiten (vor allem im Bereich der Pflege und
Betreuung) andererseits.

Von besonderer Bedeutung in unserem Zusammenhang sind gemeinniitzige und
ehrenamtliche Tatigkeiten ausserhalb der Haushaltungen. Vor allem feministische
Kreise stellen zu Recht die Forderung auf, die besonders von Frauen geleistete un-
bezahlte und freiwillige Arbeit in die VGR einzubeziehen. Naturgemaiss stellt aber
der Wertschopfungsbeitrag dieser Leistungen in den meisten Landern eine nur mit
Schwierigkeiten zu ermittelnde Grosse dar, weil die Zahl der geleisteten Stunden
unbekannt ist und problematische Annahmen fiir die Bewertung der Leistungen ge-
troffen werden miissen. In dem von Forschern der Johns Hopkins University durch-
gefiihrten komparativen Forschungsprojekt standen z. B. nur Angaben fiir drei der
in der ersten Projektphase untersuchten Lander — darunter auch fiir Deutschland —
zur Verfiigung (Salamon, Anheier und Sokolowski 1996, S. 5). In der Schweiz hat
kiirzlich eine im Rahmen des Nationalfonds durchgefiihrte Untersuchung (Licht-
steiner 1995) zur Verbesserung der Datenlage in diesem Bereich beigetragen. Sie
beruht aber nur auf einer Erhebung bei Mitgliedern einer grossen Krankenkasse
und richtete sich lediglich an das Bevolkerungssegment der 55- bis 74jéhrigen.
Auch wenn davon ausgegangen wird, dass in einer modernen Gesellschaft beson-
ders die der dritten Lebensphase angehorigen ,,jungen Alten“ einen grossen Teil
der Freiwilligenarbeit leisten, ist die Hochrechnung von Resultaten aufgrund einer
nicht auf Zufallsauswahl beruhenden Stichprobe problematisch. Neuerdings hat
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nun das Bundesamt fiir Statistik im Rahmen der jahrlich durchgefiihrten, reprasen-
tativen Haushaltsbefragung iiber die schweizerischen Arbeitskrifte ein Modul ,,un-
bezahlte Arbeit” konzipiert, das bei der Arbeitskrifteerhebung 1997 zum ersten
Mal eingesetzt worden ist (Bundesamt fiir Statistik 1998).

Neben den Wertschopfungsdaten (und den Beschéftigtenzahlen, auf denen diese
beruhen), bilden Angaben iiber die Finanzierung und die Einnahmenstruktur der
NPO die wohl wichtigste Variable zur Erfassung der wirtschaftlichen Bedeutung
der NPO in vergleichender Sicht. Dabei diirften der Anteil der staatlichen Subven-
tionen, der Direktzahlungen der Haushaltungen und der freiwilligen Spenden an
den Gesamteinnahmen die wichtigsten Indikatoren darstellen. Auch hier hat
JHCNPSP deutlich gemacht, dass die freiwilligen Leistungen (in Form von Spen-
den) das eigentliche piéce de résistence bei der statistischen Erfassung sind. Wah-
rend fiir die staatlichen Subventionen und die Direktzahlungen der Haushaltungen
im allgemeinen aussagekraftige Statistiken vorliegen und auch private Schenkun-
gen und das Sponsoring der Wirtschaft statistisch erfasst werden konnen, ist die
Forschung bei der Quantifizierung der freiwilligen Geldleistungen der Haushaltun-
gen wiederum auf die Methode des Mikrozensus angewiesen. In der Schweiz hat
eine private Unternehmungsberatungsfirma kiirzlich eine Telefonumfrage bei einer
représentativen Stichprobe von Haushaltungen durchgefiihrt, die nicht nur Auf-
schluss tiber den Umfang privater Spenden gibt, sondern auch den Bestimmungs-
zweck dieser privaten Geldfliisse erfasst (Wagner und Kessler 1998).

II. Das Satellitenkonto fiir den Dritten Sektor in der Schweiz

Basierend auf den hier dargestellten methodischen Uberlegungen hat der Autor
ein Satellitenkonto fiir den Dritten Sektor in der Schweiz erstellt (Wagner 1997).
Dieses Satellitenkonto weicht von den sektorellen Zuordnungsrichtlinien von
SNA93 ab, d. h. es erfasst nicht nur den Sektor der NPODH, sondern beruht auf
einer weiter gefassten Definition der zum Dritten Sektor gehdrenden institutionel-
len Einheiten. Der Systematik der VGR folgend erfasst das Satellitenkonto aber
nicht nur die Wertschopfung und Einkommensentstehung, sondern enthilt auch
Angaben iiber die Einkommensverwendung der NPO und ihre Rolle bei der Kapi-
talbildung. Der Satellit des Dritten Sektors umfasst also — nicht undhnlich dem
Konto der offentlichen Haushaltungen — ein Wertschopfungskonto, ein Einkom-
mensverwendungskonto und ein Kapitalbildungskonto.

1. Wertschopfungskonto

Im Wertschopfungskonto werden aufgrund der Beschiftigtenzahlen (Vollzeit-
aquivalente) die Wertschopfungsanteile der einzelnen Branchen des Dritten Sek-
tors erfasst. Wie ausgefiihrt, entspricht die Wertschopfung der Nettoleistung
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(Mehrwert) der einzelnen institutionellen Einheiten des Dritten Sektors. Da es sich
bei den NPO meistens um nichtmarktbestimmte Produzenten handelt, kann die
Wertschopfung nicht nach der sog. Saldomethode (Bruttoproduktionswert abziig-
lich Vorleistungen) ermittelt, sondern muss von der Faktorseite her bestimmt wer-
den. Die Wertschopfung aus unbezahlter Arbeit wird pro memoria aufgefiihrt.

Tabelle 3
Wertschopfungskonto des Dritten Sektors in der Schweiz

Subsektoren Beschiftigte Wertschopfung
(Vollzeit-quivalente) (in Mrd. Franken)
kirchliche Organisationen, 20468 0,939
Org. der Interessenvertretung

Gesundheit 44210 2,029
Sozialwesen 39633 1,819
Bildung 13677 0,628
Kultur 9790 0,449
Dritter Sektor 147800 6,78

Pro memoria: 12800 - 84900 0,350-2,340

Wertschopfung aus unbezahlter
Arbeit (variiert nach unterstelltem
Stundenansatz)

Quelle: Wagner (1997), S. 47.

2. Einkommensverwendungskonto

NPO stellen vielfach nicht nur Produktionseinheiten dar, sondern konnen auch —
analog zu den staatlichen Einrichtungen — als Haushaltungen betrachtet werden,
die das ihnen zufliessende Einkommen entweder fiir Transfers oder den Konsum
verwenden. Insbesondere fiir die institutionellen Einheiten des Sozialwesens diirfte
diese Betrachtungsweise sogar aufschlussreicher sein als ein Wertschopfungskon-
to. Aufgrund einer Untersuchung bei 67 Organisationen des Sozialwesens (52 Ver-
eine, 14 Stiftungen, 1 Genossenschaft) hat Rossini (1992) ein Einkommensverwen-
dungskonto fiir den Subsektor des Sozialwesens ermittelt. Auf der Ausgabenseite
des Kontos werden der Verbrauch der NPO (vor allem Sachaufwendungen und
Lohne) sowie die Sozialleistungen in Form von Diensten, Giitertransfers und mo-
netdren Leistungen verbucht. Die Einnahmenseite zeigt die grosse Bedeutung auf,
die den offentlichen Subventionen sowie den Spenden und Legaten als Finanzie-
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rungsquelle privater Einrichtungen des Sozialwesens zukommt. Marktbestimmte

Einnahmen (Verkaufserlose) scheinen aber kaum ins Gewicht zu fallen.

Tabelle 4
Einkommensverwendungskonto des Subsektors Sozialwesen (1990)

Einnahmen Mio. Franken Ausgaben Mio. Franken
Subventionen 196,6 Sozialleistungen 309,6
-- Bund 127,4 — Dienste 47,4
— Kantone 54,1 — Sachleistungen 182,4
— Gemeinde 6,9 — Unterstiitzungen 17,0
— diverse 82 ~ diverse 62,8
Beitrige 11,8 Verbrauch 186,8
Legate 167,7 -- Lohne 134,7
Spenden 130,7 -- Sachaufw. 24,8
Verkaufserlose 232 Verschiedenes 27,3
div. Ertrige 19,5

Quelle: Rossini (1992), S. 31 und S. 32.

3. Kapitalbildungskonto

Dem Dritten Sektor gehoren auch institutionelle Einheiten an, die weder produ-
zierende Unternehmungen noch konsumierende Haushaltungen darstellen, sondern
als sog. funding intermediaries (Zimmer 1994) vor allem Vermdgensbildung betrei-
ben. Insbesondere die Tadtigkeiten der in der Rechtsform der Stiftung auftretenden
NPO konnen kreislauftheoretisch nur in einem Kapitalbildungskonto richtig erfasst
werden. Im Gegensatz etwa zu den USA spielen in der Schweiz aber die gewohn-
lichen privatrechtlichen Stiftungen (Armen-, Kranken-, Altersfiirsorgestiftungen,
Stipendienfonds, Preisstiftungen, Stiftungen fiir kulturelle Einrichtungen) bei der
Vermogensbildung eher eine untergeordnete Rolle. Die eigentliche Bedeutung der
Stiftungen fiir die gesamtwirtschaftliche Vermogensbildung in der Schweiz kommt
nur zum Ausdruck, wenn in Betracht gezogen wird, dass die Stiftung die wichtig-
ste Rechtsform privater Vorsorgeeinrichtungen darstellt. Zu Beginn der neunziger
Jahre verfiigten die 13.527 registrierten und nichtregistrierten Vorsorgeeinrichtun-
gen in der Schweiz zusammen iiber Aktiven im Betrag 173,5 Mrd. Franken (Bun-
desamt fiir Statistik (1994), S. 157) — ein Vielfaches des von den gewdhnlichen
Stiftungen verwalteten Vermogens. Damit iibernehmen institutionelle Einheiten
des Dritten Sektors als Instrumente der Vermdgensbildung in der Schweiz im Be-
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reich der Altersvorsorge eine wichtige Aufgabe, die in anderen Landern entweder
staatlichen Einrichtungen oder privaten Banken und Versicherungen zufillt. Be-
sonders in international vergleichenden Studien spielt somit das Kapitalbildungs-
konto im Satelliten des Dritten Sektors bei der Erfassung der wirtschaftlichen Be-
deutung der NPO eine wichtige Rolle.

C. Theoriekritische Anmerkungen zur NPO-Forschung

Die empirisch vergleichende NPO-Forschung hat bei der methodisch korrekten
Erfassung von Daten iiber den Dritten Sektor in letzter Zeit grosse Fortschritte er-
zielt. Datenerhebung in diesem neuen Forschungsbereich stellt aber keinen Selbst-
zweck dar, sondern kann zur Uberpriifung von Hypothesen iiber die Entwicklung
und das Zusammenwirken unterschiedlicher gesellschaftlicher Institutionen heran-
gezogen werden. Mit andern Worten: empirisch vergleichende NPO-Forschung
dient nicht nur der Beschreibung, sondern nicht zuletzt auch der Erkldrung gesell-
schaftlicher Phianomene. In diesem Sinn kann die empirisch vergleichende NPO-
Forschung einen nicht zu unterschitzenden Beitrag zur Entwicklung einer positi-
ven Theorie der Institutionenbildung leisten.

Aufgrund der bisher zur Verfiigung stehenden Daten der empirisch vergleichen-
den NPO-Forschung ist es naheliegend, die Theorieentwicklung auf makrodkono-
mischer Ebene voranzutreiben. Hier interessiert vor allem das Zusammenspiel zwi-
schen den NPO und den Einrichtungen der 6ffentlichen Hand und damit die Be-
deutung der NPO in modernen Wohlfahrtsstaaten. Es stehen vor allem zwei Frage-
stellungen im Vordergrund:

e welche (gesellschaftlichen und wirtschaftlichen) Faktoren erkldren die unter-
schiedliche Branchenstruktur des Dritten Sektors in den verschiedenen Lin-
dern?

e Wie kann die Arbeitsteilung zwischen 6ffentlichem Sektor und Nonprofit Orga-
nisationen erklirt werden?

I. Die Branchenstruktur des Nonprofit Sektors
in empirisch vergleichender Sicht

Eines der wichtigsten Ergebnisse des Johns Hopkins Comparative Nonprofit
Sector Project (JHCNSP) stellen Angaben zur Branchenstruktur des Dritten Sek-
tors in den 22 untersuchten Léndern dar. Obwohl der Umfang des Dritten Sektors
von Land zu Land variiert, weist gerade die Branchenstruktur gewisse einheitliche
Ziige auf. So sind im Durchschnitt der 22 Lander zwei Drittel der im Dritten Sektor
angesiedelten Arbeitspldtze in den drei Branchen des Bildungswesens (29 Pro-
zent), des Gesundheitswesens (22 Prozent) und des Sozialwesens (18 Prozent) an-



Untersuchungen zum Dritten Sektor 233

zutreffen (Salamon, Anheier und Associates 1998, S. 6). Als viertgrosster Bereich
folgen die Freizeit- und Kultureinrichtungen mit 15 Prozent der Gesamtbeschifti-
gung des Dritten Sektors (Salamon, Anheier und Associates 1998, S. 6). Trotz dieser
gesamthaft betrachtet dhnlichen Beschéftigungsstruktur des Dritten Sektors lassen
sich aber je nach dominierendem Industriezweig unterschiedlich geprégte Lander-
gruppen bilden. In westeuropdischen Léandern steht das Sozialwesen bezogen auf
den Beschiftigungsanteil an der Spitze der Branchen des Dritten Sektors. In den
USA, Japan und den Niederlanden stellt das Gesundheitswesen unter dem Gesichts-
punkt der Beschéftigung den grossten Teilsektor dar. In der grossten (und gleichzei-
tig sehr heterogenen) Gruppe von Landern dominiert jedoch beschéftigungsméssig
das Bildungswesen den Sektor der NPO-Einrichtungen.

Tabelle 5
Beschiftigungsstruktur des Dritten Sektors
Dominante Branche Land Beschiftigungsanteil (%)
Erziehungswesen Argentinien 40,6
Brasilien 36,9
Mexiko 432
Peru 74,5
Belgien 38,8
Irland 53,7
Israel 50,3
UK 41,5
Gesundheit us 46,3
Japan 46,6
Niederland 42,5
Sozialwesen Osterreich 64,0
Frankreich 39,7
Deutschland 338
Spanien 31,8
Freizeit und Erholung Tschechei 22,1
Ungarn 38,1
Ruménien 35,5
Slowakei 36,7
Keine dominante Branche Australien
Kolumbien
Finnland

Quelle: Salamon, Anheier und Associates (1998), S. 9 und Appendix, Tabelle 1
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Mit einem Beschiftigungsanteil von 29,9 Prozent (vgl. Tabelle 3) gehort die
Schweiz im internationalen Vergleich zu jenen Lindern, deren Dritter Sektor von
den Einrichtungen des Gesundheitswesens dominiert wird. An zweiter Stelle folgt
das Sozialwesen (26,8 Prozent), wihrend das Bildungswesen gewissermassen ein
staatliches Monopol darstellt. Von den insgesamt 136.100 Beschiftigten des Bil-
dungswesens sind ndmlich 89,9 Prozent (122.400 Beschiftigte) im &ffentlichen
Bereich titig, gegeniiber lediglich 13.700 Beschiftigten im Dritten Sektor. Die im
Vergleich zu vielen anderen Lindern untergeordnete Bedeutung, die das Bildungs-
wesen fiir den Dritten Sektor in der Schweiz spielt, kann nur in einem geschichtli-
chen Kontext erkldrt werden. Das liberale Programm (in der Schweiz wiirde man
von den ,Freisinnigen* sprechen), auf dem der 1848 gegriindete schweizerische
Bundesstaat beruht, hat die Schulpolitik von allem Anfang an in den Dienst des
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Fortschritts gestellt und so eine eigentliche
Bildungsrevolution eingeleitet (Kreis 1998). Kiinftig sollte weniger Herkunft und
Stand, als Bildung und Fleiss fiir die soziale Stellung der Biirger ausschlaggebend
sein. Neben dem kantonal geregelten Volksschulwesen haben die ebenfalls von
den Kantonen gefiihrten Universitidten einen wichtigsten Anteil an diesem Bil-
dungsauftrag iibernommen. Das schweizerische Bildungswesen unterscheidet sich
hier deutlich vom zentralistischen Frankreich, in dem private Einrichtungen in Er-
gidnzung zum Staat eine viel grossere Rolle gespielt haben. Allerdings subventio-
niert hier der Staat seit dem Erlass der Loi Debré (1959) und der Loi Guermeur
(1977) die Lehrerbesoldung fiir die privaten Bildungseinrichtungen und kommt fiir
die Schulgelder der privaten Studierenden auf (Archambaud 1997, S. 42). Das
schweizerische System unterscheidet sich aber auch vom Bildungswesen der USA,
die wie die Schweiz ebenfalls foderalistisch strukturiert sind. Dieser Umstand kann
damit erkldrt werden, dass die lokalen Gebietskorperschaften in der Schweiz auf-
grund der Ausstattung mit einer Einkommensteuer besser auf den Bildungsauftrag
vorbereitet waren, als in den USA, wo die Gebietskorperschaften zur Finanzierung
des Volksschulwesens vor allem auf die property tax angewiesen sind.

Die Rolle, die der Staat im schweizerischen Bildungswesen spielt, unterscheidet
sich aber deutlich vom staatlichen Einfluss im Sozialwesen. Hier hat sich nicht
eine dem Bildungswesen vergleichbare Monopolstellung des Staates herausgebil-
det. Vielmehr stehen 6ffentliche Hand und Dritter Sektor in einer komplementéren
Beziehung zueinander. Wihrend der Bund fiir die kollektive soziale Sicherung zu-
standig ist, gewihrleisten die Gemeinden und vor allem die gemeinniitzigen Orga-
nisationen die Versorgung der Bevolkerung mit den fiir die individuelle Sicherung
bedeutsamen sozialen Dienstleistungen. Das ldsst den Schluss zu, dass Sozialgiiter
(vor allem sog. soziale Dienstleistungen) im Vergleich zu den Bildungsgiitern vom
Staat in einem geringeren Umfang als gesellschaftsbildende Faktoren betrachtet
wurden, so dass der Staat nie versucht war, auch bei den sozialen Dienstleistungen
eine Monopolstellung zu erringen.
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I1. Die Arbeitsteilung zwischen
dem o6ffentlichem Sektor und den NPO

Mit diesem Hinweis sind wir zur zweiten Fragestellung vorgestossen, mit der
sich die empirisch vergleichende NPO-Forschung vor dem Hintergrund einer posi-
tiven Theorie der Institutionenbildung zu befassen hat: die Arbeitsteilung zwischen
dem offentlichen Sektor und den NPO. Bei der Auswertung der Ergebnisse des
Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project (JHCNPSP) haben die For-
scher in diesem Zusammenhang zwei gegensitzliche Arbeitshypothesen zu iiber-
priifen versucht:

e Die Substitutionshypothese (S) geht davon aus, dass NPO eine traditionelle
Form des Umgangs mit allgemein gesellschaftlichen und vor allem mit sozialen
Problemen darstellen und dass sie daher durch die zunehmende Staatstitigkeit
verdrdngt werden. Es ist somit anzunehmen, dass zwischen dem Umfang des
Staates und des Nonprofit Bereichs ein inverser Zusammenhang besteht: je klei-
ner der Dritte Sektor, um so grosser der Staat, und umgekehrt. Um diesen inver-
sen Zusammenhang zu belegen, werden zwei Forschungshypothesen formuliert.
Die erste Hypothese geht von der Uberlegung aus, dass der Staat im Laufe der
Zeit selber die offentlichen Giiter zur Befriedigung der Bediirfnisse von Minder-
heiten bereitstellt und so die NPO allméhlich aus dem Geschift verdrangt. Es ist
somit zu erwarten, dass der NPO Sektor um so kleiner ist, je grosser die 6ffentli-
chen Ausgaben fiir die soziale Wohlfahrt (Government Social Welfare Expendi-
tures, GSWExp) sind (Hypothese S1). Die zweite Hypothese beruht auf der
Uberlegung, dass die den NPO-Sektor verdringende wachsende Staatstitigkeit
letztlich eine Folge der Industrialisierung und der dadurch bedingten Zunahme
des Bruttosozialproduktes (BSP) ist. Es ist somit zu erwarten, dass sich der Um-
fang des NPO-Sektors gegenldufig zum Umfang des BSP pro Kopf der Bevolke-
rung verhilt (Hypothese S2).

o Im Gegensatz zur Substitutionshypothese geht die Interdependenzhypothese (I)
davon aus, dass sich offentlicher Sektor und Nonprofit Sektor im Gleichschritt
miteinander entwickeln. Einerseits ist der Staat zur Bewiltigung seiner Aufga-
ben auf das Mitwirken von Nonprofit Organisationen angewiesen. Andererseits
unterliegen Nonprofit Organisationen vor allem in finanzieller Hinsicht wesent-
lichen Beschrinkungen, so dass sie nur neue Aufgaben iibernehmen kdnnen,
wenn sie vom Staat unterstiitzt werden. Auch die Interdependenzhypothese wird
in zwei Teilhypothesen aufgeteilt. Hypothese I1 trifft die Annahme, dass die
Ausgaben fiir soziale Wohlfahrt im Gleichschritt mit den Aktivitdten des Non-
profit Sektors zunehmen (Umkehrung von Hypothese S1). Hypothese 12 lautet,
dass Ausgaben der offentliche Hand fiir soziale Wohlfahrt und der Anteil der
staatlichen Subventionen an den Gesamteinnahmen des NPO-Sektors positiv
miteinander korreliert sind.

Zur Zeit der Uberpriifung dieser Hypothesen in Form einfacher linearer Regres-
sionsmodelle (Salamon und Anheier 1996) standen lediglich die Ergebnisse der er-
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sten Forschungsphase des JHCNPSP zur Verfiigung (7 Beobachtungen). Fiir die
Hypothesen S1 und S2 weisen die Regressionsgeraden die zu erwartenden negati-
ven Steigungen auf, aber keine signifikanten Koeffizienten. Das deutet darauf hin,
dass ein allgemeiner Trend vorliegt, aber wichtige Lénder abweichende Positionen
aufweisen. Die Uberpriifung der Hypothesen 11 fiihrt nicht zu den unseren Erwar-
tungen entsprechenden Ergebnissen. Die Ausgaben der NPO fiir Bildung, Gesund-
heit und Soziales korrelieren negativ (mit signifikantem Koeffizient) mit den Aus-
gaben der 6ffentlichen Hand fiir die soziale Wohlfahrt. Beim Zusammenhang zwi-
schen Ausgaben der offentlichen Hand fiir die soziale Wohlfahrt und dem Anteil
staatlicher Subventionen an den NPO-Einnahmen (Hypothese 12) resultiert der er-
wartete positive Zusammenhang nur, wenn fiir die abhidngige Variable (Anteil Sub-
ventionen S an den NPO-Einnahmen) lediglich auf den Subsektor der NPO des
Bildungs- Gesundheits- und Sozialwesens abgestellt wird.

Tabelle 6
Testergebnisse des JHCNPSP
Hypothese Unabhingige Abhingige Koeffizient der
Variable Variable Regressionsgerade
S-1 GSWEXx NPO-Ausgaben - 0,075
S-2 Per capita GNP NPO-Beschiftigung - 0,037
I-1 GSWExp NPO-Ausgaben - 0,096
I-2 GSWEXxp NPO-Einnahmen + 0,860

Quelle: Salamon und Anheier (1996), S. 25

Diese unbefriedigenden Testergebnisse haben verschiedene Ursachen. Eine
wichtige Rolle spielt dabei bestimmt die Definition der Variablen und die Bestim-
mung der Variablenwerte. Italien z. B. gehort zu den Landern, die gemessen an der
Beschiftigung und im Verhiltnis zu den offentlichen Ausgaben einen bescheide-
nen Dritten Sektor aufweisen. Das hingt nicht zuletzt damit zusammen, dass die
sog. sozialen Kooperativen als wichtige Einrichtungen des italienischen Dritten
Sektors vor allem vom Einsatz freiwillig tdtiger Menschen getragen werden, so
dass bezahlte Arbeit kein gutes Mass zur Erfassung der Bedeutung des Dritten
Sektors darstellt. Beziiglich der Werte der Variablen ist darauf hinzuweisen, dass
diese teilweise gar nicht unabhéngig voneinander geschitzt werden konnen, ein
Umstand, der bei Korrelationsberechnungen in Betracht zu ziehen ist. So sind die
Ausgaben des Staates fiir soziale Wohlfahrt und die staatlichen Subventionen an
den Dritten Sektor aus den gleichen Quellen entnommen, miissen also simultan be-
stimmt werden.

Viel wichtiger als diese methodischen Uberlegungen ist jedoch die Kritik an
dem der Untersuchung zugrunde liegenden theoretischen Modell. Im Kern basie-
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ren die oben referierten Ausfilhrungen auf einem urspriinglich von Weisbrod
(1986) entwickelten Modell, in dem die Theorie des Staatsversagens auf eine aus
drei Sektoren bestehende Wirtschaft iibertragen wird. Diese reduktionistische Be-
trachtungsweise verstellt den Blick fiir das Zusammenwirken institutioneller Me-
chanismen innerhalb eines Gesamtgefiiges von gesellschaftlichen Einrichtungen.
Zudem wird auch die geschichtliche Dimension und der Faktor Zeit von der Be-
trachtung ausgeklammert. Es erstaunt daher nicht, dass auch bei der Auswertung
der Ergebnisse der zweiten Forschungsphase (20 Beobachtungen) weder beziiglich
der Substitutionshypothese noch beziiglich der Interdependenzhypothese ein signi-
fikanter Zusammenhang zwischen Umfang der Staatsausgaben und des Dritten
Sektors nachgewiesen werden konnte.

Staatsausgaben Beschiftigung im Dritten Sektor
Niedrig Hoch
Bedeutend 5 4
Gering 7 4

Schattierte Flache: Zu erwartendes Ergebnis bei Substitutionshypothese
Quelle: Salamon, Anheier und Associates (1998), S. 6

Abbildung 2: Zusammenhang zwischen Umfang der Staatsausgaben
und der Beschiftigung im Dritten Sektor

Aufgrund dieser Ergebnisse muss geschlossen werden, dass letztlich nicht die
zur Erkldrung herangezogenen quantitativen Variablen, sondern vielmehr unter-
schiedliche gesellschaftliche Systeme und der geschichtliche Kontext, d. h. der
,»social origin® der Institutionenbildung Aufschluss iiber die Strukturen und die Be-
deutung des Dritten Sektors geben. Die im Anschluss an die Auswertung der ersten
Phase von Salamon und Anheier (1996) entwickelte ,,social origins theory* stellt
einen historisch-institutionellen Erkldrungsansatz dar, der vor allem auf zwei qua-
litativen Erkldrungsvariablen fiir die Entwicklung des Dritten Sektor beruht:
Staatsverstdndnis und Staatsstruktur. In Frankreich etwa hat ein jakobinisches
Staatsverstidndnis die Entwicklung des Vereinswesens und eines Dritten Sektors
behindert und auf der Zeitachse hinausgezogert. Die franzosischen Dezentralisie-
rungsgesetze von 1982 haben dann aber eine tausendjahrige zentralistische Staats-
struktur in Frage gestellt. Damit wurde — allerdings relativ spdt — die Rolle des
Staates und der staatlichen Sozialversicherungen auf dem Gebiet der Gesundheit
und des Sozialen, aber auch in den Bereichen der Kultur und der Erziehung, sowie
in der Beschiftigungspolitik und der kommunalen Entwicklung relativiert (Ar-
chambault 1997, S. 40), wihrend den Einrichtungen des Dritten Sektors eine im-
mer bedeutendere und im Verhiltnis zum &ffentlichen Sektor komplementire Rolle
zugewiesen worden ist. Umgekehrt stellte die korporatistische Tradition in den
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deutschsprachigen Lindern Europas einen guten Néhrboden fiir die Entwicklung
gemeinniitziger und nichtstaatlicher Einrichtungen dar. In zentralistisch strukturier-
ten Staaten standen diese Einrichtungen in einer eher substitutiven Beziehung zur
offentlichen Hand. In der Schweiz (und nach dem 2. Weltkrieg auch in der Bundes-
republik) hat die foderalistische Staatsstruktur zur Folge gehabt, dass die Einrich-
tungen des Dritten Sektors sich schon immer in Ergénzung zu den 6ffentlichen Ge-
meinwesen an der Versorgung der Bevolkerung mit Kollektivgiitern beteiligt hat-
ten. Sie stehen somit eher in einer komplementéren als substitutiven Beziehung
zur Offentlichen Hand.

Die hier angestellten Uberlegungen konnen wie folgt zusammengefasst werden.
Institutioneller Wandel zeigt sich einerseits in der relativen Verénderung des NPO-
Sektors (ANPO/NPO) im Verhiltnis zur relativen Veranderung des Staatssektors
(dS/S) (Elastizitit des institutionellen Wandels). Andererseits kommt institutionel-
ler Wandel im funktionalen Verhéltnis von Einrichtungen des Dritten Sektors zu
den offentlichen Einrichtungen zum Ausdruck, wobei zwischen einer eher komple-
mentdren und einer eher substitutiven Beziehung zu unterscheiden ist. Basierend
auf diesen Annahmen konnen in Abhéngigkeit der beiden Erkldrungsvariablen
»Staatsverstandnis“ und ,,Staatsstruktur* vier Gruppen von Forschungshypothesen
zum institutionellen Wandel gebildet werden:

Staatsverstdandnis / Jakobinisches Korpporatistisches
Staatsstruktur Staatsverstdndnis Staatsverstiandnis
Zentralistisch Elastizitit: Elastizitat:

dNPO x S/NPO xdS < 1 dNPO x S/dS « NPO > 1

Funkionale Beziehung: Funkionale Beziehung:
Substitutiv (Frankreich substitutiv (Deutschland
vor 1982) vor dem 2. WK)
Forderalistisch Elastizitat: Elastizitat:
(dezentral) dNPO x S/INPO xdS < 1 dNPO * §8/dS* NPO > 1
funktionale Beziehung: funktionale Beziehung:
komplementir komplementédr
(Frankreich nach 1982) (Schweiz; Deutschland heute)

Abbildung 3: Historisch-institutionelle Erkldrungsansétze der Entwicklung
des Dritten Sektors

D. Schlussbetrachtung

Die Beachtung, die 6ffentliche Verwaltungen und supranationale Organisationen
dem Dritten Sektor zwischen Markt und Staat heute entgegen bringen, hat vieler-
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orts neue Forschungsinteressen geweckt und zur sozialwissenschaftlichen Theorie-
entwicklung im Bereich des institutionellen Wandels beigetragen. Die hier vorge-
legte Arbeit hat nicht in erster Linie bezweckt, die Ergebnisse der rasch an Bedeu-
tung gewinnenden, empirisch vergleichenden NPO-Forschung zu referieren. Viel-
mehr sollten aus methodischer und theoriekritischer Sicht einige Anmerkungen zu
einem neuen sozialwissenschaftlichen Forschungszweig angebracht werden. Die
Diskussion wurde damit bewusst auf die Metaebene verlegt.

Sozialwissenschaftliche Untersuchungen zur Institutionenbildung im allgemei-
nen und die NPO-Forschung im besonderen beruhen auf einer méglichst exakten
Beschreibung komplexer gesellschaftlicher Phinomene und Formen des kollekti-
ven Handelns. Wenn die fiir die Beschreibung der Phanomene verwendeten Begrif-
fe klar definiert werden und die davon abgeleiteten Masszahlen wissenschaftlichen
Kriterien geniigen, dienen sozialwissenschaftliche Untersuchungen auch der Erkld-
rung der beschriebenen gesellschaftlichen Phanomene. Die empirisch vergleichen-
de NPO-Forschung leistet damit einen Beitrag an eine positive Theorie des kollek-
tiven Handelns und des institutionellen Wandels, der iiber die reine Beschreibung
hinausgeht. Dabei ist in der empirisch vergleichenden NPO-Forschung ein wach-
sendes Interesse an historisch-institutionellen Erkldrungsansédtzen und damit auch
an interdisziplindren Forschungsmethoden festzustellen. Vorherrschende neoklassi-
sche Interpretationen des institutionellen Wandels und insbesondere die auf einer
Zwei-Sektoren-Wirtschaft beruhende Theorie der offentlichen Giiter werden da-
durch relativiert, wihrend entwicklungsgeschichtliche Erklarungsansitze an Be-
deutung gewinnen. Eine mit institutionellen Fakten angereicherte und auf einem
geschichtlichen Verstdndnis beruhende positive Theorie des institutionellen Wan-
dels kann mehr zur Erkldrung realer gesellschaftlicher Phdnomene beitragen, als
stark vereinfachende okonomische Modelle, die das Wirtschaftsleben im wesentli-
chen auf die beiden Allokationsmechanismen des Marktes und des Staates reduzie-
ren. Aus diesem Grund eignet sich die empirisch vergleichende NPO-Forschung
auch zur Politikberatung. Es kann damit bei der Beeinflussung institutionellen
Wandels und gesellschaftlicher Entscheidungsprozesse vermutlich mehr ausgerich-
tet werden, als mit den programmatischen Verlautbarungen der EU, die sich auf
das normative Konzept der Economie Sociale abstiitzen und dadurch oft einen et-
was diffusen Aufforderungscharakter erhalten.

Das dieser Arbeit zugrunde liegende Forschungsverstidndnis ist jedoch geprigt
von zwel Postulaten, die im herkommlichen Wissenschaftsbetrieb nicht unbestrit-
ten sind: Interdisziplinaritdt und programmatische Relevanz. Besonders die Oko-
nomiewissenschaft begegnet beiden Postulaten immer noch mit einer gewissen
Skepsis. Die Skepsis der reinen Okonomie gegeniiber dem Postulat der Interdiszi-
plinaritat riithrt von der unter Okonomen weit verbreiteten Auffassung her, dass So-
ziologen (und andere sozialwissenschaftliche Disziplinen) moglicherweise den Zu-
gang zu den richtigen Variablen haben, Okonomen aber iiber die richtigen Metho-
den verfiigen. Der nicht zuletzt von der empirisch-vergleichenden NPO-Forschung
initiierte interdisziplindre Diskurs kann dazu beitragen, den nicht sehr fruchtbaren
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Gegensatz zwischen Methoden, die der Erkldrung dienen und Variablen, die eine
Beschreibung ermoglichen, allméhlich zu iiberwinden.

Das zweite hier vertretene Forschungspostulat der programmatischen Relevanz
stosst bei Okonomen vermutlich auf noch grosseren Widerstand. Es relativiert
nidmlich das Dogma der Werturteilsfreiheit wissenschaftlicher Aussagen. Die
Uberzeugung, dass Wertvorstellungen exogen gegeben sind und somit nicht als
Ergebnis gesellschaftlicher Verdnderungsprozesse verstanden werden konnen, ist
in der Okonomiewissenschaft immer noch weit verbreitet. Gerade die empirisch
vergleichende NPO-Forschung macht aber deutlich, dass die Entstehung von
Wertvorstellungen und der sie begriindende institutionelle Wandel Gegenstand
wissenschaftlicher Erklarungsversuche darstellen konnen. Ein kiirzlich von A.
Ben-Ner und L. Putterman herausgegebenes, mit einem Vorwort von Amartya
Sen versehenes Buch mit dem Titel , Economics, Values, and Organizations“5
zeigt, dass sich nun auch die Okonomiewissenschaft diesen Vorstellungen zu 6ff-
nen beginnt.

Ein — zugegebener Massen nicht sehr orthodoxer Vertreter der 6konomischen
Disziplin — hat die Forderung nach programmatischer Relevanz sozialwissen-
schaftlicher Disziplinen schon vor bald 20 Jahren erhoben. In seinen ,,Essays in
Trespassing® hat namlich Albert O. Hirschman® der Hoffnung Ausdruck gegeben,
dass sich allmihlich ein neues Verstidndnis von Sozialwissenschaft durchsetzt. Es
sollte sich deutlich vom Vorgehen unterscheiden, das bisher vor allem in der Oko-
nomie praktiziert worden ist. Gefordert wird eine Sozialwissenschaft, die sich
nicht um Fragen der Moral herumdriickt und sich mit den Wertvorstellungen be-
stenfalls in einem Exkurs befasst, sondern eine Sozialwissenschaft, die den Werte-
diskurs bewusst in ihre analytischen Erkldrungsansitze integriert.
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Koreferat zu Antonin Wagner

Von Johannes Schwarze, Bamberg und Berlin

Antonin ‘Wagner greift ein spannendes und wichtiges Thema der sozialpoliti-
schen Debatte auf: Die Bedeutung von Non-Profit-Organisationen (NPO) fiir die
Sozialpolitik, und zwar in zweierlei Hinsicht: Zum einen als Entlastung staatlicher
Sozialpolitik, zum anderen als zusitzliches Angebot sozial(politisch)er Dienstlei-
stungen.

Bevor einige Einzelaspekte des sehr interessanten Beitrags diskutiert werden,
sei eine allgemeine Anmerkung erlaubt. Antonin Wagner bemerkt, daf3 sich die so-
zialwissenschaftliche NPO Forschung noch im Anfangsstadium befande. Dies mag
fiir die empirische und besonders fiir die empirisch vergleichende NPO Forschung
— die ein Schwerpunkt des Beitrags ist — zutreffen. Zutreffend ist allerdings nicht,
daf} sich speziell die 6konomische Disziplin noch nicht (lange) mit diesem Thema
beschéftigt. Antonin Wagner weist in seiner Schluflbetrachtung explizit darauf hin,
daB sich die neo-klassische Theorie mit der Dichotomie von Markt und Staat be-
gniige. Gerade aber die Neoklassik hat sich mit der Neuen Institutionendkonomie
bzw. Public Choice und den Theorien des Markt- und Staatsversagens ausfiihrlich
mit den NPO’s beschiftigt, und das mit durchaus fruchtbaren Ergebnissen. Die An-
satze konnen sowohl Hinweise auf die empirische Erfassung des NPO-Sektors ge-
ben, aber auch empirisch gehaltvolle Thesen zur Entwicklung des Sektors liefern.

Antonin Wagner macht deutlich, dal die empirische — damit ist im folgenden
auch immer die vergleichende empirische Forschung gemeint — mit der theoreti-
schen Definition und daraus ableitbaren operationalisierbaren Konzepten steht und
fallt. Dieses Koreferat stellt deshalb weitgehend auf die Schnittstelle von Theorie
und Empirie ab.

Antonin Wagner schligt zwei Konzepte vor, die sich seiner Meinung nach als
Ausgangspunkt fiir eine empirische Erfassung eignen:

e ein normatives Erfassungskonzept, das sich an die Definition der EU (Economie
Sociale) anlehnt (programmatische Forderungen);

e cin an die VGR-Systematik angelehntes deskriptives Erfassungskonzept.

Obwohl Wagner die Konzepte mit Arbeiten der Politikwissenschaft (Anheier,
Salomon) theoretisch unterlegt, bleiben die Konzepte doch weitgehend induktiv.
Zum Vergleich wird deshalb in dieses Koreferat ein theoretischer Ansatz einbezo-
gen, der sich dem Phianomen NPO stérker deduktiv nihert: Die neoklassische 6ko-
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nomische Theorie, insbesondere die Neue Institutionenékonomie und die Theorien
des Markt- und Staatsversagens.

An welchen Kriterien muf sich ein theoriegeleitetes empirisches Konzept zur
Erfassung des NPO-Sektors messen lassen? Dazu werden die folgenden fiinf Krite-
rien herangezogen:

(1) Was ist eine NPO (Abgrenzung zu anderen Koordinationsmechanismen)?
(2) Warum entstehen NPO’s in markt-koordinierten Systemen?

(3) Werden institutionelle und historische Entwicklungen beriicksichtigt?

(4) Sind Prognosen beziiglich der Entwicklung des NPO Sektors moglich?

(5) Lassen sich die theoretischen Erkenntnisse operationalisieren und testen?

I. Was ist eine NPO?

Die Frage wird von den Konzepten, die Wagner heranzieht, nicht grundsétzlich
beantwortet. Vielmehr schlieBen sie sich der klassischen Definition einer NPO an:
NPO’s werden negativ bestimmt als die Organisationen, die im Hinblick auf die
Zuordnung zur Dichotomie Markt und Staat Probleme bereiten. Herausragendes
Merkmal einer NPO ist danach, daf} die Zielsetzung die Bedarfsdeckung und nicht
die Gewinnerzielung ist. Gleichwohl wird dieses Kriterium aber kaum hinterfragt,
was zu einigen Problemen bei der empirischen Identifizierung von NPO’s fiihren
kann. Gewinnmaximierung ist eine der entscheidenden Annahmen iiber den Unter-
nehmer im neoklassischen Modell. Alle sozialwissenschaftlichen Theorien, die
sich gerne von der okonomischen Theorie abgrenzen, kommen an dieser Stelle
aber nicht umhin, zu definieren, was Gewinnmaximierung ist, wenn sie diese als
Referenzpunkt fiir die Definition von NPO’s nutzen. Im neoklassischen Modell der
vollstindigen Konkurrenz mit seinen Annahmen, vor allem die der vollstdndigen
Information, ist die Abgrenzung Gewinnmaximierung vs. Nicht-Gewinnmaximie-
rung einfach. In der Realitét sind viele dieser Annahmen aber nicht gegeben. Ins-
besondere existieren Informationsprobleme und positive Transaktionskosten. In
dieser realen Welt kann es fiir den Unternehmer — oder die Unternehmen — sinnvoll
sein, vom reinen Gewinnmaximierungs- Kalkiil abzuweichen und — aus rationalen
Griinden — andere institutionelle Arrangements bzw. Koordinationsmechanismen
zu wihlen. Diese ,,Second-Best-Welt* ist aber als solche nicht identifizierbar und
es taucht die Frage auf, ob iiberhaupt eine strenge Dreiteilung der Koordinations-
mechanismen ,,Markt — NPO — Staat“ moglich ist. Eher bewegen sich die mogli-
chen Koordinationsmechanismen auf einem stetigen Kontinuum. Lassen sich dann
NPO’s iiberhaupt sinnvoll empirisch identifizieren und abgrenzen?
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II. Warum entstehen NPO’s
in grundsiitzlich markt-koordinierten Systemen?

Diese Frage kann mit dem programmatisch-normativen Konzept der Economie
Sociale nicht beantwortet werden. Dieses postuliert lediglich, welche Aufgaben
durch NPO’s erfiillt werden sollen. Demgegeniiber lassen sich aus der neoklassi-
schen Theorie einige ganz interessante Thesen zum Entstehen von NPO’s in markt-
wirtschaftlich koordinierten Gesellschaften ableiten. Allerdings nur — und das ist
Vor- und Nachteil zugleich — weil es eine eindeutig definierte, wenn auch als ,,Nir-
wana-Welt“ formulierte Referenzsituation gibt, ndmlich die des Modells der voll-
standigen Konkurrenz. Der Transaktionskostenansatz und die Theorie des Markt-
versagens liefern Erkldrungen fiir die Wahl unterschiedlicher Organisationsformen
des menschlichen Zusammenlebens. Eine Schliisselrolle spielt die asymmetrische
Information, die iiber den Proze8 der adversen Selection, bei Vertrauensgiitern
(Bildung, soziale Dienstleistungen, Pflegeleistungen) zum Entstehen von Non-Pro-
fit-Organisationen fiihren kann. Dieser Ansatz eignet sich, um beispielsweise ,,do-
native* von ,,commercial“ NPO’s zu unterscheiden. Letztere stehen im Wettbe-
werb zu marktlichen oder staatlichen Organisationsformen und finden sich in sol-
chen Bereichen, in denen Informationsasymmetrie zwar auftritt, eine gewisse Kon-
trolle iiber die Produzenten aber moglich ist. Auf Markten mit Giitern, die einen
hohen Grad an aysmmetrischer Information zu Lasten des Konsumenten aufwei-
sen, konnen Organisationsformen mit offenbarter Gewinnverwendungsbeschrin-
kung einen Wettbewerbsvorteil erlangen. Gleichwohl muf3 die Beschridnkung nicht
vollkommen sein (vgl. das Kontinuumargument weiter oben). Nicht vollkommene
Gewinnverwendungsbeschrankungen lassen sich in der Realitdt zum Beispiel bei
den Sparkassen beobachten. Aber zdhlen Sparkassen zu den NPO’s, die Wagner im
Sinn hat?

Die Theorie des Marktversagens 146t sich auch zur Erkldrung der inneren Struk-
tur von NPO’s heranziehen. Ist beispielsweise der hohe Anteil ehrenamtlich Tati-
ger in NPO’s nur eine Frage der Finanzmittel? Nein: Asymmetrische Information
fiihrt zu Principal-Agent-Problemen, die Titigkeiten innerhalb von NPO’s oft nur
in Form von unbezahlter Arbeit moglich macht. So ist fiir das Vertrauen, das dem
von der NPO angebotenen Gut entgegengebracht werden soll, nicht nur die Ge-
winnverwendungsbeschridnkung der Organisation notwendig, sondern dariiber hin-
aus auch das Signal der Beschiftigten ,.ich arbeite umsonst®.

II1. Werden institutionelle und historische Entwicklungen beriicksichtigt?

Das programmtisch-normative Konzept baut explizit auf historischen und polit-
historischen Entwicklungen auf. Hierin liegt seine Starke. Schwerer hat es hier die
neoklassische Theorie, der — mit Recht — vorgeworfen wird, daf} sie explizit von
historischen und institutionellen Rahmenbedingungen abstrahiert und den An-
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spruch einer rein deduktiven Methode erhebt. Wagner gibt aber den induktiven
Methoden den Vorzug, die explizit aus der historischen und institutionéllen Ent-
wicklung lernen. Dies mag auch Wagner’s Verzicht auf die Einbindung der neo-
klassischen Theorie erkldren. Eine Verbindung beider Konzepte bahnt sich mit der
evolutionidren 6konomischen Forschungsrichtung an.

IV. Sind Prognosen beziiglich der Entwicklung
des NPO Sektors moglich?

Hier tritt ganz deutlich der Unterschied zwischen deduktiven und induktiven
Ansitzen hervor. Historische und institutionelle Entwicklungen lassen sich ex ante
nicht prognostizieren. Ihre Stirke liegt in der ex post Erkldrung. Mit deduktiven
Ansitzen lassen sich hingegen — zumindest ansatzweise — Hinweise zur kiinftigen
Entwicklung des NPO-Sektors finden. Zwei Beispiele: Eine These, basierend auf
asymmetrischer Information und dem ProzeB der adversen Selektion bei Vertrau-
ensgiitern konnte lauten, daf3 in einer zunehmend alternden Gesellschaft der NPO-
Sektor iiberproportional wichst, da im Alter die Nachfrage nach sozialen Dienst-
leistungen (Betreuung, Pflege, Versorgung) steigt. Eine These aus dem Bereich des
Staatsversagens wire, daf3 die zunehmende ,,Individualisierung® dazu fiihrt, dafl
die Varianz der Priferenzen um den ,,Medianwéhler* zunimmt und dadurch die
Unterversorgung mit offentlichen Giitern steigt. Empirische Evidenz dafiir ist bei-
spielsweise die zunehmende Anzahl sogenannter ,.Elterninitiativkindergérten®, ob-
wohl der Staat Kindergartenplitze ,,garaniert”. Und auch die zu beobachtende Di-
versifizierung auf dem Spendenmarkt aufgrund der zunehmenden Préferenzsprei-
zung bei Weltanschauungen ist ein Indiz dafiir.

V. Lassen sich die theoretischen Erkenntnisse
operationalisieren und testen?

Dies ist der Schwerpunkt des Beitrags von Antonin Wagner, wobei nun die em-
pirischen Konzepte im Vordergrund stehen. Zunachst stellt sich die Frage nach der
Operationalisierung des NPO Sektors: Wie lassen sich NPO Aktivitdten empirisch
erfassen und messen und in den Rahmen der volkswirtschaftlichen Aktivitdten ein-
ordnen und abgrenzen? Letzteres vor allem ist Anliegen des sogenannten SNA93
Konzeptes und der internationalen Klassifikation von Anheier et al., die sich auf
das von Wagner vorgestellte deskriptive Erfassungskonzept beziehen und versu-
chen, NPO’s in den Rahmen der VGR zu integrieren. Dabei tauchen zwei Schwie-
rigkeiten auf:

e die enge NPO-Definition fiihrt zur Unterschitzung der tatsdchlich von diesen
Organisationsformen erbrachten Leistungen;

e die Beziehungen zu anderen Sektoren der VGR werden nicht richtig erfafit.
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Eine Moglichkeit, die Unzulédnglichkeiten beider Ansitze, die vor allem durch
das enge Korsett, das ihnen durch die VGR Systematik auferlegt wird, zu mindern,
sieht Antonin Wagner in der Satellitenkontierung. Diese ,,Auslagerung* aus der
VGR erlaubt — zumindest theoretisch — eine ausfiihrliche multidimensionale Be-
schreibung der Aktivitdten des NPO-Sektors. Gleichwohl setzt auch dieses Kon-
zept die Definition dessen voraus, was unter einer NPO zu verstehen sein soll.

Ein weiteres Problem ist die Bestimmung, Auswahl und empirische Erhebung
geeigneter Indikatoren zur Beschreibung und Quantifizierung des NPO-Sektors.
Antonin Wagner arbeitet heraus, daB sich von den vielen moglichen Faktoren, die
eine Abschitzung der Wertschopfung des NPO-Sektors ermdglichen konnten, be-
sonders Angaben zur Beschiftigung in diesem Bereich eignen. Allerdings werden
NPO’s zu einem nicht geringen Teil von unbezahlter, ehrenamtlicher Arbeit getra-
gen, die per definition nicht Gegenstand der VGR-Konzeption sind und von der
amtlichen Statistik nur unzureichend beriicksichtigt werden. Dariiber hinaus diirf-
ten auch solche Erwerbsformen in NPO’s vergleichsweise hdufig vorkommen, die
bislang von der amtlichen Erwerbsstatistik — deren Ergebnisse ja in die VGR ein-
gehen — vernachlidssigt werden. Fiir Deutschland 148t sich dies am Beispiel der ge-
ringfiigigen Beschiftigung zeigen, die einen Schwerpunkt vor allem im Bereich
der sozialen Dienstleistungen hat. Eine Erginzung der amtlichen Statistik um wis-
senschaftliche Umfragedaten scheint fiir die Quantifizierung des NPO-Sektors also
unerlaBlich. Solche Mikrodaten hitten zudem den Vorteil, das Aquivalent unbe-
zahlter Arbeit abschétzen zu konnen, indem z. B. die Opportunitétskosten dieser
Form der Beschiftigung oder der Zugewinn an Lebenszufriedenheit (als Wohl-
fahrtsindikator) ermittelt werden.

Antonin Wagner schlieit seinen Beitrag mit einem Abschnitt, den er mit ,,Theo-
riekritische Anmerkungen zur NPO-Forschung* iiberschreibt. Worum geht es? Ins-
besondere darum, inwieweit die empirischen Konzepte fiir Tests von Thesen zur
Entwicklung des NPO Sektors und dessen komplementéren oder substitutiven Be-
ziehungen zu anderen Sektoren, insbesondere dem Staatssektor, herangezogen
werden konnen. Wagner fordert, aufgrund der zur Verfiigung stehenden Daten, die
hauptsdchlich makrookonomischer Natur seien, die Theorieentwicklung auf ma-
krodkonomischer Ebene voranzutreiben. Richtig ist, da makroSkonomische Da-
ten zum Testen von Hypothesen herangezogen werden sollten. Sie hétten vor allem
auch den Vorteil, fiir unterschiedliche historische und institutionelle Gegebenhei-
ten kontrollieren zu konnen. Fiir die Theorieentwicklung selbst, scheint aber die
mikrodkonomische Ebene fruchtbarer, wenn man sich der Auffassung anschlieft,
dal NPO’s als spezifische Koordinationsmechanismen aufgrund individuell ratio-
naler Entscheidungen entstehen. Allerdings bieten die vorhandenen wissenschaftli-
chen Umfrageinstrumente bislang kaum Informationen hierzu und sollten sich in
Zukunft intensiver dem Phdnomen der NPO’s widmen.
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Bedarfsbezogene Vergiitung von Leistungen
fiir Behinderte — Sach- oder Geldleistung?'

Von Friedrich Breyer, Konstanz, und Heike Engel, ISG GmbH, Koln

Einleitung

Der Gesetzgeber hat mit der groen Reform des Bundessozialhilfe-Gesetzes
(BSHG) im Jahre 1996 in den § 93, der die Vergiitung fiir stationdre Einrichtungen
der Eingliederungshilfe fiir Behinderte regelt, erstmals den Begriff eines Entgelts
fiir erbrachte Leistungen eingefiihrt und damit dem — de jure zwar nicht verbindli-
chen, aber lange praktizierten — Prinzip der Selbstkostendeckung eine Absage er-
teilt. Das Kernstiick eines leistungsbezogenen Entgelts wird eine Ma3nahmepau-
schale sein, die ,,nach Gruppen von Hilfeempfidngern mit vergleichbarem Hilfebe-
darf* differenziert sein soll. Wie dieses Konzept im einzelnen ausgefiillt wird, hat
er jedoch den Verhandlungspartnern der Rahmenvereinbarungen — die Sozialhilfe-
trager und die Verbande der Einrichtungen — iiberlassen, mit der Mal3gabe, sich auf
Regelungen zu einigen, die urspriinglich bereits zum 1. 1. 1999 in Kraft treten soll-
ten. Bisher ist eine Einigung auf eine konkrete Ausgestaltung jedoch noch nicht
erfolgt.

Inhaltlich sind dabei vor allem zwei Fragen zu kldren, ndmlich

1. die Bildung von Gruppen von Hilfeempféingern, die moglichst homogen beziig-
lich des Hilfebedarf sind, und

2. ein Verfahren zur Bestimmung der Hohe der MaBnahmenpauschale fiir die ein-
zelnen Gruppen.

Zu 1. hat der Verordnungsgeber die Aufgabe inzwischen in einer 1998 erlasse-
nen Bundesempfehlung dahingehend konkretisiert; daf3 die beziiglich des Hilfebe-
darfs vergleichbaren Gruppen auf der Basis des Ressourcenaufwandes quantifiziert
werden miissen. (Vgl. Bundesministerium fiir Gesundheit, 1998, S. 20.)

Die vorliegende Arbeit befait sich ebenfalls mit der unter 1. genannten Frage
und vergleicht die dazu bisher vorgelegten Vorschldge. Das Schwergewicht liegt
dabei auf der Vorstellung eines neuen Instrumentariums, das die zweite Autorin im
Rahmen einer kiirzlich abgeschlossenen Dissertation (Engel 1999) entwickelt hat.

I Die Verfasser danken der Robert Bosch Stiftung fiir groBziigige finanzielle Unterstiit-
zung des Forschungsprojekts 11.5.1010.0074.0 sowie den Teilnehmern der Tagung des Aus-
schusses fiir Sozialpolitik im Kloster Banz fiir wertvolle Anregungen.
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Die Arbeit ist wie folgt aufgebaut. Im Abschnitt B. wird ein kurzer Uberblick iiber
die derzeitige Situation im Bereich der (stationdren) Behindertenhilfe in Deutsch-
land gegeben. Im Abschnitt C. folgt eine Beschreibung der Anforderungen an ein
System zur Bildung von Gruppen von Leistungsempfangern, anhand dessen im Ab-
schnitt D. die bisher vorliegenden Gruppenbildungssysteme beurteilt werden kon-
nen. Abschnitt E. ist der Vorstellung des Systems von Engel (1999) gewidmet, und
Abschnitt F. behandelt Moglichkeiten der praktischen Umsetzung des Systems. Da-
bei wird auch die Frage behandelt, ob diese Klassifizierung im Rahmen eines Geld-
leistungssystems einsetzbar ist.” Abschnitt G. enthilt eine kurze Schluffolgerung.

A. Die Ausgangslage
L. Einrichtungen fiir Behinderte in Deutschland

In Deutschland erhalten Personen Eingliederungshilfe (§§ 39 ff. BSHG), die
nicht nur voriibergehend korperlich, seelisch oder geistig wesentlich behindert
sind. Eingliederungshilfe wurde 1993 von insgesamt 377.000 Menschen bezogen
und umfafte ein Volumen von rund 11,2 Mrd. DM. Etwa 76% aller Behinderten
besuchten 1993 eine oder wohnten in einer Einrichtung der Behindertenhilfe und
bezogenen mit 10,7 Mrd. DM etwa 96% der gesamten Eingliederungshilfe (vgl.
Statistisches Bundesamt (1996), S. 470 sowie ebenda (1997), S. 479 ft.).

In Abhangigkeit vom individuellen Hilfebedarf, der familidren Situation und
den eigenen Préferenzen werden unterschiedliche Wohnformen angeboten, die in 5
verschiedene Gruppen fallen. Die drei quantitativ bedeutendsten sind Heime,
Wohnheime und Einrichtungen betreuten Wohnens. Insgesamt existieren 135.577
Einrichtungspldtze im Bereich des Wohnens, wobei 52% der Plitze auf Heime und
38% auf Wohnheime entfallen. Mit 51% aller Bewohner stellen die geistig Behin-
derten die grofite Gruppe der Hilfeempfianger im Wohnbereich dar.

Einrichtungen des Wohnens werden in iiberwiegender Zahl von der freien Wohl-
fahrtspflege sowie von der Lebenshilfe, anthroposophischen Organisationen und
dem Arbeiter-Samariter-Bund getragen: So befinden sich etwa 65% der 805
Heime, 78% der 1407 Wohnheime und 72% der 90 Einrichtungen betreuten Woh-
nens in der Tridgerschaft der Verbdnde. Aus diesem Grund sind die genannten Ver-
bénde die Hauptverhandlungspartner der Finanzierungstrager.

I1. Altes und neues Vergiitungsrecht

Zentrales Element des vor der BSHG-Reform geltenden Finanzierungssystems
war der tagesgleiche Pflegesatz, der zwischen dem Tréger der Einrichtung und

2 Die rechtlichen Aspekte werden ausfiihrlicher diskutiert in /gl (1994), Schoch (1994)
und Schulin (1995).
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dem zustidndigen Sozialhilfetrdger auf der Basis der Selbstkosten der Einrichtun-
gen ausgehandelt wurde und dann fiir eine bestimmte Periode (in der Regel ein
Jahr) giiltig war. Dieses Vergiitungssystem war mit einer Reihe von Nachteilen ver-
bunden:

1. Da es vor allem darauf ankam, die entstandenen Selbstkosten in den Vertrags-
verhandlungen nachzuweisen, gingen von dem Vergiitungssystem keinerlei Anrei-
ze zur wirtschaftlichen Erbringung der Leistungen aus. Auch Wirtschaftlichkeits-
priifungen durch die Finanzierungstridger blieben wegen des Informationsdefizits
der Priifer letztlich wirkungslos (vgl. etwa Vigener 1994).

2. Da der Pflegesatz eine Zeitlang giiltig blieb und nicht an Anderungen in der
Zusammensetzung der Bewohner angepalit wurde, lohnte es sich fiir die Einrich-
tungen nicht, schwerer Behinderte aufzunehmen. So wurde empirisch nachgewie-
sen, dafl leichter Behinderte bei Aufnahmeentscheidungen bevorzugt wurden
(Eltzner und Roth 1993).

3. Im Vergleich zwischen zwei Einrichtungen erhielt diejenige den hoheren Ta-
gessatz zugebilligt, die in der Vergangenheit iippiger gewirtschaftet hatte und zu-
dem in den Verhandlungen mehr Geschick an den Tag legte, nicht jedoch diejenige
mit der — gemessen an der Zusammensetzung der Bewohner — groeren Leistung
oder der schwierigeren Aufgabe. Da eine Einrichtung nur (maximal) die Leistun-
gen erbringen kann, fiir die sie ein Entgelt erhilt, wirkte sich diese Ungerechtigkeit
auch auf die jeweiligen Bewohner aus.

Dementsprechend konnte man von einem neuen Vergiitungssystem erwarten,
daf} es folgende Anforderungen erfiillt:

1. die Schaffung von Anreizen zu wirtschaftlicher Leistungserbringung,
2. die Sicherung der Bedarfsdeckung fiir alle Gruppen von Hilfebediirftigen und
3. die Leistungsgerechtigkeit.
Als weitere Forderung kannt man schlie8lich postulieren,
4. die Autonomie des Behinderten durch méglichst groe Wahlfreiheit zu stirken.

Auf eine ausfiihrliche Diskussion dazu, wie diese Ziele umgesetzt werden kon-
nen, muB} an dieser Stelle verzichtet werden (vgl. dazu Breyer 1994, 1996). Es ist
jedoch zu konstatieren, dafl der Gesetzgeber mit dem neuen § 93 BSHG einen ent-
scheidenden Schritt zu ihrer Verwirklichung getan hat. Durch die Vorgabe der Zah-
lung einheitlicher Pauschalen fiir Gruppen von Behinderten mit vergleichbarem
Hilfebedarf wird

1. die Wirtschaftlichkeit gefordert, vorausgesetzt die Pauschalen werden einrich-
tungsiibergreifend festgelegt und hidngen damit nicht von den Selbstkosten der
jeweiligen Einrichtung ab,

2. die Bedarfsdeckung gefordert, da auf den Bedarf der Bewohner abgestellt wird,
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3. die Leistungsgerechtigkeit beachtet, wiederum falls die Pauschalen nicht ein-
richtungsspezifisch sind.

B. Anforderungen an Verfahren der Gruppenbildung

Damit eine Gruppenbildung zum einen praktikabel ist, zum anderen eine ausrei-
chende Grundlage fiir ein leistungsorientiertes Entgeltsystem darstellt, muf} sie aus
okonomischer Sicht eine Reihe von Anforderungen erfiillen:

1. Vollstindigkeit: Die Gruppen sollten so definiert sein, daf} jede Person, die
iiberhaupt in den Definitionsbereich der Gruppierung fillt, einer der Gruppen zu-
geordnet werden kann.

2. Disjunktheit: Die Gruppen sollten iiberlappungsfrei sein, so daf3 keine Person
mehr als einer Gruppe zugeordnet werden kann.

3. Objektivitdr: Die Eingruppierung mufl nach objektiv iiberpriifbaren Kriterien
erfolgen.

4. Homogenitdt im Ressourcenaufwand: Die Gruppen sollten in sich méglichst
homogen sein, und zwar nicht nur in Bezug auf die vorliegenden Beeintrachtigun-
gen oder den Hilfebedarf selbst, sondern vor allem in Bezug auf den Ressourcen-
aufwand, der zur Befriedigung des Hilfebedarfs erforderlich ist.

Waihrend die drei zuerst genannten Kriterien einer weiteren Begriindung nicht
bediirfen, leitet sich das unter 4. genannte unmittelbar aus den in der Einleitung
definierten Zielen eines Vergiitungssystems ab: Beriicksichtigt man, daf3 allen An-
gehorigen derselben Gruppe ein und dasselbe pauschale Entgelt zugeordnet wird,
so wire eine fehlende Homogenitit innerhalb der einzelnen Gruppen mit der Ge-
fahr verbunden,

o daB die Einrichtungen mehr Augenmerk darauf legen wiirden, bei der Aufnah-
meentscheidung die jeweils , kostengiinstigeren* Falle herauszufinden, als sich
um die Wirtschaftlichkeit der Versorgung selbst zu bemiihen (Verstof3 gegen das
Wirtschaftlichkeitsziel),

o daf} besonders schwer Behinderte moglicherweise iiberhaupt nicht aufgenom-
men wiirden (VerstoB gegen das Bedarfsdeckungsziel), und

e daf} Einrichtungen mit schwereren Fillen innerhalb der einzelnen Gruppen das
gleiche Entgelt erhielten wie Einrichtungen mit leichteren Fillen (Versto gegen
das Leistungsgerechtigkeitsziel).

Neben diesen statistischen Kriterien werden noch zwei praktische genannt, die
u. a. dann wichtig sind, wenn das gebildete System auch dem Zweck der Qualitéts-
sicherung dienen soll:
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5. Handhabbarkeit: Das System sollte einfach und iibersichtlich sein und nicht
zu viele Gruppen enthalten, da es sonst einerseits zu Fehlern in der Anwendung
fiihrt und andererseits von den Anwendern abgelehnt werden konnte.

6. Medizinische und therapeutische Aussagekraft: Die Betreuenden sollten die
Moglichkeit haben, die Bewohner anhand von Beschreibungen einer der Gruppen
zuzuordnen. Dies ist dann mdglich, wenn die Gruppen anhand der von ihnen ver-
wendeten Terminologie beschrieben werden, und zudem eine klare Struktur, bei-
spielsweise anhand der Art der Behinderung und der Lebensphase vorgegeben
wird.

C. Bisher vorgeschlagene Verfahren

I. Beschreibung der Verfahren
1. Das Gruppenbildungsmodell von Haas (1997)

Grundprinzip der Gruppierung ist die in der Eingliederungshilfe-Verordnung be-
schriebene Unterscheidung in vier Obergruppen, die sich an der ,,Primérbehinde-
rung‘ orientiert:

e primir in den Sinnesfunktionen oder der Sprechfihigkeit Behinderte (Obergrup-
pe BTS),

e sonstige primir korperlich Behinderte (Obergruppe K),
e primdr geistig Behinderte (Obergruppe G),
o primdr seelisch Behinderte (Obergruppe S).

Innerhalb der Obergruppen K, G und S findet eine weitere Unterteilung in je-
weils drei Gruppen statt. Die Prinzipien dieser Unterteilung sind allerdings nicht
einheitlich. Dies konnen sein:

o Schwere der Behinderung (Auspriagungen z. B.: eigene Fortbewegungsfahigkeit
vorhanden / begrenzt vorhanden/nicht vorhanden),

o Vorliegen einer begleitenden geistigen (bzw. korperlichen) Behinderung.
e Alter des Behinderten (Jugendliche / Erwachsene)
e Ursache der Behinderung (z. B.: chronisch psychisch Kranke / Suchtkranke).

o Fiir jede der zehn resultierenden Gruppen wurden dabei anhand der Beeintrédch-
tigungen bei Orientierung, physische Unabhéngigkeit, Mobilitdt, Beschiftigung
und soziale Integration eine sog. ,,Personengruppen-Beschreibung® geliefert.
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2. Das Referenzgruppenmodell des VKELG (1996)

Dieses Verfahren basiert auf dem vom VKELG entwickelten ,,Erhebungsbogen
zum individuellen Hilfebedarf fiir Personen mit Behinderungen* (EHB). Dieser
enthalt 36 Hilfebedarfskategorien (,,Jtems*) mit jeweils einer 5-Punkte-Skala und
dient zur Erstellung eines Hilfebedarfsprofil fiir jeden Behinderten. Anhand der ge-
messenen Profile fiir eine Stichprobe von 915 Bewohnern von Einrichtungen des
VKELG wurden mit Hilfe einer Clusteranalyse 9 sog. Referenzgruppen mit jeweils
in sich dhnlichen Profilen gebildet. AnschlieBend wurde fiir jede Gruppe eine Be-
schreibung erstellt, die zum einen die aus der Schwere der Behinderung resultie-
renden Schwichen bei lebenspraktischen Verrichtungen enthilt, zum anderen auch
die benétigten HilfsmaBnahmen (Bonato 1996).

3. Das Instrumentarium von Metzler (1998)

Auch dieses Modell basiert auf einem Bewertungsbogen zur Erhebung des Hil-
febedarfs, dhnlich dem EHB: Dieser Bogen enthilt allerdings nur 24 Items, von
denen 9 als besonders wichtig gelten und daher mit der doppelten Punktzahl aus-
gestattet sind: Wihrend bei den restlichen Items die Punktskala aus den Stufen O,
2, 3, 4 besteht, sind es bei den ,,major items* die Stufen 0, 4, 6, 8. Fiir jeden Be-
wohner werden die Hilfebedarfswerte der einzelnen Items addiert, wobei Werte
zwischen 0 und 132 erreicht werden konnen. AnschlieBend werden auf Basis die-
ser Summen fiinf gleich grofle Gruppen gebildet. Eine Personenbeschreibung er-
folgt zunéchst nicht.

I1. Beurteilung der Verfahren

1. Das Gruppenbildungsmodell von Haas (1997)

Die Grundkonzeption dieses Modells gewdhrleistet eine weitgehende medizi-
nisch-therapeutische Aussagekraft. Diese ist bei den anderen Systemen, bei denen
eine Personenbeschreibung allenfalls nachtréglich angefiigt wird, nicht zu errei-
chen.

Alle verwendeten Merkmale sind prinzipiell objektiv iiberpriifbar, wenn auch
im Einzelfall ein Ermessensspielraum bestehen wird. Dies ist jedoch bei qualitati-
ven Malen grundsitzlich nicht anders zu erwarten. Objektivitit ist also so weit
wie moglich erfiillt.

Durch den gleichzeitigen Gebrauch mehrerer Merkmale, jeweils mit einer ab-
steigenden Skala, entsteht jedoch die Gefahr, da die Vollstandigkeit der Gruppen-
bildung verloren geht, es sei denn die nicht zugelassenen Kombinationen von
Merkmalsauspragungen sind logisch oder faktisch ausgeschlossen. Dies scheint je-



Vergiitung von Leistungen fiir Behinderte 255

doch prima facie in manchen Fillen nicht plausibel, z. B. fiir die Kombination
,.keine eigene Fortbewegungsfihigkeit, begleitende geistige Behinderung liegt vor,
aber Kommunikationsfihigkeit vorhanden®, die weder in K2, noch in K3 eingeord-
net werden kann.

Das Kriterium der Homogenitdt der Gruppen scheint allein schon aus theoreti-
schen Griinden verletzt zu sein, da bei der Abgrenzung der Gruppen das Kriterium
des Ressourcenaufwands als solches nicht systematisch verwendet worden ist: Die
Gliederung in Obergruppen orientiert sich ausschlieflich an der Art der Behinde-
rung, und das gleiche gilt zumindest auch fiir die Aufspaltung der Obergruppe S in
die Gruppen S1 bis S3. Bei der Aufspaltung der Gruppe K wiederum spielt die
Schwere der Behinderung zwar eine Rolle, wird aber um weitere Kriterien ergénzt.

Empirisch zeigt sich anhand einer von den Autoren untersuchten Stichprobe von
108 Hilfeempfangern aus 5 ausgewahlten Einrichtungen (KDSE 1997), dafl — ob-
wohl Mafle fiir den tatsdchlichen Ressourcenverbrauch keine Verwendung fanden
— auch die innere Homogenitit im Hilfebedarf selbst, gemessen an der Standardab-
weichung in den einzelnen Gruppen, in 7 von 9 Gruppen mehr oder weniger weit
verfehlt wird. Dieses Verfahren der Gruppenbildung kann daher seinem Zweck,
Grundlage fiir ein Vergiitungssystem zu sein, nicht geniigen.

2. Das Referenzgruppenmodell des VKELG (1996)

Die Eigenschaft, dass die benétigten HilfemaBnahmen in die Personenbeschrei-
bung eingehen, ist im Hinblick auf die Objektivitdt der Gruppeneinteilung proble-
matisch, wahrend Vollstdndigkeit und Disjunktheit im wesentlichen gut erfiillt
sind. Beziiglich der Homogenitit der Gruppen im Hilfebedarf schneidet dieses Ver-
fahren zwar besser ab als das von Haas, aber auch hier stellen sich 5 von 9 Grup-
pen als zu heterogen heraus. Ferner ist auch bei diesem Verfahren kritisch anzu-
merken, da8 der mit dem EHB gemessene ,Hilfebedarf nicht dquivalent ist mit
dem tatséchlich benétigten Ressourcenaufwand zu seiner Deckung.

3. Das Instrumentarium von Metzler (1998)

Die Kriterien der Vollstdndigkeit und Disjunktheit sind hier aufgrund der Kon-
struktion automatisch erfiillt. Die Objektivitat ist insoweit erfiillt, als die einzelnen
Items eine ,,objektive” Messung erlauben. Eine empirische Uberpriifung der Er-
gebnisse bislang nicht erfolgt, so da beziiglich der Homogenitdt der Gruppen
keine empirisch gesicherten Aussagen getroffen werden konnen. Festzuhalten ist
lediglich, dal MafBe des tatsdchlichen Ressourcenaufwands nicht verwendet wur-
den, so daf3 diesbeziigliche Homogenitit theoretisch nicht zu erwarten ist. Auch er-
scheinen sowohl die Gewichtung der einzelnen Items als auch die nicht-dquidis-
tante Stufenskala willkiirlich.
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D. Das Verfahren des erwarteten Ressourcenaufwands

I. Grundidee

Die Zielsetzung des von Engel (1999) entwickelten Systems war es, Gruppen zu
bilden, die zum einen homogen sind beziiglich des gemessenen Hilfebedarfs und
zum anderen mit objektiv mefbaren Kriterien abgrenzbar sind. Dazu wird die fol-
gende Grundidee verwendet: Zur Abgrenzung werden die 36 Items des EHB her-
angezogen. Diese gehen jedoch nicht ungewichtet ein, sondern mit einer Gewich-
tung, die den Bezug zum beobachteten Ressourcenaufwand herstellt, m.a.W. Items,
die einen engen Bezug zum tatsdchlichen Ressourcenverbrauch bei der Betreuung
des Behinderten aufweisen, erhalten ein hoheres Gewicht als Items, bei denen kein
solcher Bezug vorliegt. Der Zusammenhang zwischen den Hilfebedarfs-Variablen
und dem Ressourcenverbrauch wird mittels einer Regressionsanalyse fiir eine rela-
tiv grofe Stichprobe von Behinderten ermittelt.

II. Die empirische Datenerhebung

Um den oben genannten empirischen Zusammenhang zwischen Hilfebedarf und
Ressourcenaufwand zu ermitteln, wurde eine Primérerhebung in vier Heimen und
Wohnheimen (49 Wohngruppen) der Caritas durchgefiihrt. Beobachtungseinheiten
waren 458 erwachsene Bewohner und Bewohnerinnen, die primér geistig behindert
sind. Die Erhebungsdauer betrug zehn Tage. Die EHB-Werte der Bewohner konn-
ten aus bereits vorliegenden Unterlagen libernommen werden. Erhoben wurde da-
gegen der bewohnerbezogene Betreuungsaufwand in der Wohngruppe wihrend
des Tages. Dabei wurde allerdings allein auf den personellen Aufwand, also den
zeitlichen Aufwand des Personals abgestellt, weil beispielsweise im Krankenhaus-
wesen die Personalkosten mit etwa drei Viertel der Gesamtkosten veranschlagt
werden. Da die MaBnahmenpauschalen nach § 93 BSHG nur den Aufwand fiir die
Leistungen wie beispielsweise Betreuung oder Therapie abgelten sollen, die direkt
am Hilfeempfanger erbracht werden, diirfte hier der Anteil des personellen Auf-
wandes noch weitaus hoher liegen.

Der Betreuungsaufwand setzt sich multiplikativ aus den beiden Komponenten
Zeitaufwand und Lohnsatz zusammen. Der Zeitaufwand wurde mit einem Erhe-
bungsbogen fiir jeden Bewohner erfaf3t. Dabei werden auch die nicht-individuellen
Betreuungszeiten, also alle Aktivitdten, die in Gruppen unternommen werden, auf
die einzelnen Teilnehmer umgelegt. Da der Personalaufwand getrennt nach Quali-
fikationsgraden der Mitarbeiter / innen erhoben wird, konnen die jeweiligen Zeiten
mit den Lohnkosten pro Zeiteinheit multipliziert werden. Diese ergeben sich als
Quotient aus den Jahresarbeitskosten einer bestimmten Vergiitungsgruppe und der
effektiven jdhrlichen Arbeitszeit. Dadurch kann fiir jeden Bewohner der (perso-
nelle) Betreuungsaufwand pro Tag in DM angegeben werden.
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Vor der statistischen Analyse wurden die EHB-Daten der insgesamt 458 Bewoh-
ner und Bewohnerinnen, die an der Erhebung teilgenommen hatten, noch einer
Plausibilitédtspriifung unterzogen, um mogliche Fehler in den Daten aufdecken zu
konnen. Einige der 36 Variablen stehen in enger Beziehung zueinander, weil sie
einander bedingen. So ist z. B. ,,Auskleiden” einfacher als ,,Ankleiden”. Aus die-
sem Grund ist es nicht plausibel, dass fiir ,,Ankleiden” ein geringerer Hilfebedarf
besteht als fiir ,,Auskleiden®. Aufgrund derartiger Unstimmigkeiten im Hilfebe-
darfs-Bogen wurden insgesamt 25 der urspriinglich 458 an dem Projekt teilneh-
menden Bewohner und Bewohnerinnen ausgenommen, so daf3 die Daten von 433
Bewohnern fiir die weitere Analyse verwendet werden konnten.

II1. Vom Hilfebedarf zum Ressourcenaufwand:
Die Regressionsanalyse

1. Regressionsdiagnose

Fiir diese Analyse wurden die 433 erwachsenen geistig behinderten Bewohne-
r(innen) aus vier verschiedenen Einrichtungen zunéchst je nach der Art der tages-
strukturierenden Maflnahme verschiedenen Leistungstypen zugeordnet, weil ange-
nommen wird, dal Bewohner mit unterschiedlicher Tagesstruktur, der aus der Art
des zweiten Lebensbereichs resultiert, selbst bei gleichem Hilfebedarfsprofil nicht
das gleiche Biindel an Betreuungsleistungen erhalten. Die erste Gruppe (Wt) um-
fate 269 Bewohner(innen), die tagsiiber in Werkstétten titig sind, die zweite
Gruppe (Fg) 94 Bewohner(innen), die tagsiiber in Fordereinrichtungen gehen, und
die dritte Gruppe (iT) 70 Bewohner(innen), die keine bzw. eine integrierte Tages-
struktur haben.

Die Regressionsanalyse zur Erkldrung des gemessenen Betreuungsaufwands er-
folgte dann fiir jeden dieser Leistungstypen getrennt mittels der Methode der klein-
sten Quadrate (OLS). Als erkldrende Variablen wurden verwendet:

o der Hilfebedarf,

e das Alter,

e das Geschlecht,

e die wochentlichen Abwesenheitszeiten.?

Fiir jede Einrichtung wurde zudem eine Dummy-Variable eingefiihrt, um festzu-
stellen, ob systematische Unterschiede im Kostenniveau vorliegen.

Bei den Variablen fiir den Hilfebedarf ergab sich das Problem, dass diese zum
einen zu zahlreich waren (36) und zum anderen miteinander korrelierten, so dass

3 Dummy-Variable (= 1, wenn die wochentliche Abwesenheit mindestens 30 Stunden be-
trigt). Diese Variable wurde aufgenommen, weil sich die Dauer der Anwesenheit in der
Wohngruppe auf die Hohe des Betreuungsaufwandes auswirken kann.

17 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 275
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man nicht hitte erwarten konnen, den EinfluB der einzelnen Variablen mit hinrei-
chender Genauigkeit schitzen zu konnen. Daher erwies es sich als notwendig, die
in diesen 36 Variablen enthaltenen Informationen in einer geringeren Zahl stati-
stisch voneinander unabhingiger Variablen (Faktoren) zu biindeln. Dieses geschah
mit der Methode der Faktorenanalyse. Die Anzahl der zu extrahierenden Faktoren
wurde dabei anhand statistischer Kriterien auf 4 determiniert: So sollte ein zu ex-
trahierender Faktor einen Varianzanteil von mindestens 5% erklaren. Um eine gute
Interpretierbarkeit der Faktoren zu ermoglichen, erfolgte anschlieBend die Rotation
unter Verwendung der Varimax-Methode. Weitere 6 EHB-Items (H13, H23, H24,
H29, H34, H36) wurden als Einzelvariablen in die weitere Analyse aufgenommen,
da sie bei keinem der extrahierten Faktoren eine ausreichende Faktorladung (von
> 0,5) aufwiesen. Tabelle 1 im Anhang beschreibt die Faktoren F1 bis F4 und die
jeweils zugeordneten EHB-Items.

Die 6 EHB-Items, die als Einzelvariablen in die Analyse eingingen, wurden al-
ternativ

a) als metrische Variablen verwendet, d. h. es wurde Aquidistanz zwischen je
zwei aufeinanderfolgenden der 5 Stufen unterstellt, oder

b) als Dummy-Variablen (z. B. = 1, falls der Wert des Items 3 oder 4 betrigt).
Diese Vorgehensweise ist dann zu rechtfertigen, wenn der wahre Zusammenhang
zwischen dem von der Variablen gemessenen Hilfebedarf und dem Betreuungsauf-
wand kein linearer ist, sondern einen Sprung (hier: zwischen den Werten 2 und 3)
aufweist, so daB es nur darauf ankommt, ob der Hilfebedarf kleiner gleich oder
grofer als zwei ist.

Im ersten Schritt wurden die Beobachtungen nach verschiedenen statistischen
Kriterien auf Ausreifler und einflufreiche Beobachtungen getestet (vgl. Sen und
Srivastava 1990), und es wurden beim Leistungstyp (Wt) 7 und bei den Leistungs-
typen (Fg) und (iT) jeweils 4 Beobachtungen ausgeschlossen.

Ferner wurden die Residuen auf Normalverteilung und Homoskedastie getestet.
Fiir alle drei Leistungstypen wurde die Nullhypothese ,,die Residuen sind normal-
verteilt* mit dem Shapiro-Wilk-Test nicht abgelehnt. Der Test auf Heteroskedastie
wurde durchgefiihrt, indem fiir die jeweiligen Leistungstypen zwei etwa gleich
groBe Gruppen gebildet wurden. Wiederum konnte die Nullhypothese ,,die Varian-
zen der Residuen sind in den gebildeten Gruppen gleich* fiir alle drei Leistungs-
typen mit dem F-Test nicht verworfen werden.

2. Ergebnisse fiir den Leistungstyp der Werktdtigen (Wt)

Tabelle 2 im Anhang zeigt die standardisierten Regressionskoeffizienten fiir drei
verschiedene Spezifikationen dieser Gleichung, ndmlich:
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1. die Spezifikation, die alle 10 Hilfebedarfsvariablen und weitere Regressoren
enthalt,

2. die Spezifikation, die um die nicht-signifikanten Variablen bereinigt ist, aber
Dummies fiir Einrichtungen enthilt,

3. dito, aber ohne Dummies fiir Einrichtungen.

Wie in der Tabelle zu erkennen ist, betragen die Abweichungen zwischen Spezi-
fikation (1) und (2) maximal 14,2%, d. h. eine Eliminierung der nicht-signifikanten
Variablen hat keine allzu grolen Auswirkungen auf die Koeffizienten der verblei-
benden Variablen, diese konnen daher als unverzerrt angesehen werden. Eliminiert
man jedoch auch noch die Einrichtungs-Dummy (Spezifikation 3), so betrdgt die
Abweichung fiir die Hilfebedarfsvariable (H13) 45,2% und fiir (F3) 22,8%. Aus
diesem Grund wird im folgenden Spezifikation (2) betrachtet (vgl. Tabelle 5,
Spalte 1).

Fiir diesen Leistungstyp haben alle vier Hilfebedarfsfaktoren einen signifikanten
EinfluB auf den Betreuungsaufwand, wobei — gemessen an den standardisierten
Regressionskoeffizienten aus Tabelle 2 — ,,Grundfahigkeiten des tédglichen Lebens*
(F4) und ,Selbstandigkeit“ (F2) am wichtigsten sind. ,,Soziale Auffilligkei-
ten“(F3) haben dagegen einen geringeren EinfluB auf Anderungen des Betreuungs-
aufwandes. Ferner spielt das Item H13 (,allgemeine gesundheitliche MaBnah-
men“) eine Rolle.

Mit dem Alter nimmt der Betreuungsaufwand ab, und zwar um gut 4 DM pro
zehn Jahre, und eine wochentliche Abwesenheit um 30 Stunden reduziert den tig-
lichen Betreuungsaufwand um 14 DM. Wihrend der zweite Effekt keiner Kom-
mentierung bedarf, ist der erste vermutlich damit zu erklédren, dass die jlingeren
Behinderten ceteris paribus mehr padagogische Mafinahmen erhalten, da man — ge-
rade in dieser Gruppe der Werktitigen — in starkerem Malle versucht, ihr Entwick-
lungspotential zu fordern.

3. Ergebnisse fiir den Leistungstyp Fordergruppe (Fg)

Tabelle 3 im Anhang zeigt die standardisierten Regressionskoeffizienten fiir die
drei in Abschnitt 5.3.2 beschriebenen Spezifikationen dieser Gleichung. Die Ab-
weichungen in den Koeffizienten der Hilfebedarfsvariablen betragen zwischen
Spezifikation (1) und (2) maximal 14%. In Spezifikation (3) ohne die Einrich-
tungs-Dummies ist die Hilfebedarfsvariable (h13) um 30,5% verzerrt, so da3 im
folgenden Spezifikation (2) mit den Dummies betrachtet wird.

Fiir diesen Leistungstyp ist der Hilfebedarfsfaktor ,,Moglichkeiten der Bewilti-
gung korperlicher Defizite” (F1) — gemessen an den standardisierten Koeffizienten
— mit Abstand die einfluBreichste Determinante des Betreuungsaufwands, ,,soziale
Auffilligkeiten (F3) nehmen diesbeziiglich die zweite Position ein. Hilfebedarf
beziiglich der beiden Faktoren ,,Grundfahigkeiten des tdglichen Lebens® (F4) und

17*
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»Selbstandigkeit (F2) nimmt hier im Gegensatz zum Leistungstyp der Werktéti-
gen (Wt) eine weniger einflulreiche Position ein, weil Unterschiede im Hilfebe-
darf beziiglich dieser beiden Faktoren vor allem bei weniger schwer behinderten
Bewohnern sichtbar werden. Der Unterschied im Betreuungsaufwand zwischen
Frauen und Ménnern schlielich ist statistisch nicht signifikant.

4. Ergebnisse fiir den Leistungstyp integrierte Tagesstruktur (iT)

Tabelle 4 im Anhang zeigt die standardisierten Regressionskoeffizienten fiir die
drei in Abschnitt 5.3.2 beschriebenen Spezifikationen dieser Gleichung. Die Ab-
weichungen in den Koeffizienten der Hilfebedarfsvariablen betragen zwischen
Spezifikation (2) und (1) maximal 17,3%. In Spezifikation (3) sind die Koeffizien-
ten einiger Hilfebedarfsvariablen um 60% und mehr verzerrt, so daf hier ein zu-
friedenstellendes Ergebnis die Einbeziehung der Einrichtungs-Dummies erfordert
(Spezifikation 2).

Dieser Leistungstyp umfaft Bewohner und Bewohnerinnen, die aufgrund ihrer
schweren Behinderung keinen zweiten Lebensbereich besuchen kénnen, so daf} es
plausibel scheint, daB hier ,,allgemeine gesundheitliche MaBnahmen* (H13) mit
Abstand den grofiten EinfluB auf den Betreuungsaufwand haben. Ebenso ist der
Einflu vom Hilfebedarf aufgrund fehlender ,,Grundfahigkeiten des tdglichen Le-
bens* (F4) und aufgrund fehlender ,,Moglichkeiten der Bewiltigung korperlicher
Defizite* (F1) inhaltlich nachvollziehbar. Dagegen ist der Hilfebedarfsfaktor ,,so-
ziale Auffilligkeiten” (F3) nur auf dem 10%-Niveau signifikant.

5. Fazit

Zusammenfassend kann festgehalten werden, daf3 der tatsidchlich betriebene Be-
treuungsaufwand zu einem erheblichen Anteil durch den Hilfebedarf erklért wer-
den kann, und daB zwischen den a priori festgelegten Leistungstypen qualitative
Unterschiede in diesem Zusammenhang bestehen. Die durch die Hilfebedarfsvaria-
blen erklirte Varianz, gemessen am um die Anzahl der einbezogenen Regressoren
und die StichprobengroBe bereinigten BestimmtheitsmaB R* (adj.), betrigt zwi-
schen 40 und 60 Prozent.

Dieser Anteil nimmt mit zunehmender Schwere der Behinderung zu. Dies kann
erstens damit begriindet werden, da der Betreuungsaufwand um so eindeutiger
determiniert ist, je schwerer die Behinderung ist; hier seien beispielsweise gesund-
heitliche MaBnahmen und therapeutische Unterstiitzungen genannt. Zweitens kon-
nen die Bewohner um so stérker eigene Vorlieben und Verhaltensweisen ausleben,
je geringer die Schwere der Behinderung ist, so da der Betreuungsaufwand dann
neben dem Hilfebedarf auch stark davon abhéngt, ob Betreuung eingefordert oder
abgelehnt wird.
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IV. Gruppenbildung mittels Clusteranalyse
1. Methoden

Das statistische Instrument zur Bildung von homogenen Gruppen ist die Cluster-
analyse, wobei verschiedene Methoden existieren. Fiir die hier vorliegenden Daten
wird ein Verfahren benétigt, das erstens alle Beobachtungen in die Gruppierung
einbezieht und zweitens nicht iiberlappende Cluster (Gruppen) bildet, so daf} jede
Beobachtung, also jeder Bewohner, genau einer Gruppe zugeordnet werden kann.
Es wurde aufgrund dieser Anforderungen ein hierarchisch agglomerativer Algo-
rithmus zur Clusterung gewahlt. Hierbei wird zunédchst jede Beobachtung als ein
Cluster betrachtet, und es werden in jedem Schritt die zwei dhnlichsten Cluster zu
einem zusammengefaflt. Von den verschiedenen mdglichen Verfahren wurde die
Complete-Linkage-Methode verwendet, da sie zu moglichst geschlossenen Clu-
stern fiihrt (vgl. Kaufmann und Rousseeuw 1990). Kriterium fiir die Clusterbildung
ist der mittels der Regressionsanalyse geschitzte Betreuungsaufwand.* Dabei wur-
den allerdings die Einrichtungs-Dummies nicht beriicksichtigt, d. h. es gehen nur
die Variablen in die Berechnung ein, die bewohnerspezifisch sind und daher in ei-
nem leistungsbezogenen Vergiitungssystem beriicksichtigt werden kdnnen.

Bei jeder Clusterbildung muB} entschieden werden, wie viele Gruppen erforder-
lich sind, um eine ausreichende Homogenitit in den Gruppen bei méglichst gerin-
ger Gruppenzahl zu erreichen. Aus diesem Grund wird zunichst die Giite bei un-
terschiedlicher Clusteranzahl iiberpriift. Hierbei dient als Entscheidungskriterium
die erklérte Varianz (RSQ) und der Verlust an Erkldrung durch die Verminderung
um ein Cluster (SRSQ). Die erklérte Varianz betrdgt zu Anfang, wenn jede Beob-
achtung ein Cluster darstellt, eins und nimmt mit der Zusammenfassung von Clu-
stern kontinuierlich ab. Das SRSQ-MaB entspricht genau der Abnahme des RSQ-
Wertes, die mit Reduktion der Gruppenzahl um 1 einhergeht. Zudem sollte der
Pseudo-F-Wert, der das Verhdltnis der Varianzen zwischen den Clustern zu den Va-
rianzen innerhalb der Cluster angibt, einen moglichst hohen Wert aufweisen. Dem
gegeniiber sollte der Pseudo-t>-Wert,” der, jeweils bezogen auf einen Fusions-
schritt, das Verhaltnis des Erklarungsverlustes zu den jeweiligen Varianzen inner-
halb der beiden Cluster angibt, ein lokales Minimum aufweisen. Von den beiden
zuletzt genannten Kriterien sollte wenigstens eines erfiillt sein.

4 Diese DM-Betrage werden pro Tag angegeben und beziehen sich nur auf den Betreu-
ungsaufwand wihrend des Tages innerhalb einer Wohngruppe.
s Pseudo-f* entspricht dem quadrierten Mittelwert-Testwert fiir zwei Gruppen, angepaft

auf die multivariate Situation. Allerdings gelten dieselben Einschrankungen wie beim Pseu-
do-F.
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2. Darstellung der Ergebnisse

Die Ergebnisse der oben beschriebenen Analyse beziiglich der optimalen Clu-
sterzahl fiir die einzelnen Leistungstypen sind in den Tabellen 6a-c beschrieben,
die Beschreibung der Cluster selbst in den Tabellen 7a-c. Die erste Zeile in den Ta-
bellen 7a-c gibt die Zahl der Bewohner an, die in die jeweilige Gruppe eingeordnet
werden, und die zweite Zeile die Obergrenze der Klasse. Diese definieren wir als
das arithmetische Mittel des grofiten Werts dieser Gruppe und des kleinsten Werts
der nichsthoheren Gruppe. Um die Homogenitét der gebildeten Gruppen beurtei-
len zu konnen, wird bei der folgenden Darstellung der Ergebnisse fiir die jeweils
gebildeten Gruppen der gruppeninterne Variationskoeffizient im Hinblick

e auf den geschitzten Betreuungsaufwand und
o auf den tatsdchlichen Betreuungsaufwand

dargestellt. Die Werte der zuletzt genannten Grofle geben einen Aufschluf dar-
iiber, mit welchem Risiko eine Einrichtung konfrontiert ist, die fiir jeden ihrer Be-
wohner ein Entgelt erhilt, das dem mittleren Betreuungsaufwand in der jeweiligen
Gruppe entspricht. Ferner sind in den Tabellen 7a-c die Gruppen-Mittelwerte fiir
beide GroBen angegeben.

3. Ergebnisse fiir den Leistungstyp Wt

Fiir den Leistungstyp der Werktatigen (Wt) ergibt sich dabei folgendes Bild:
Wie der Tabelle 6a zu entnehmen ist, weist bei 5 Clustern der Pseudo-t>-Wert ein
lokales Minimum auf, wihrend der Pseudo-F-Wert sehr hoch ist. Zudem sinkt die
durch die Cluster erkldrte Varianz um 8% (SRSQ) von 90% auf 82% (RSQ), wenn
man die Gruppenzahl auf 4 verringert. Daher bietet es sich an, 5 Cluster zu bilden.
Diese sind sehr unterschiedlich grof3; insbesondere bei den ,,teuren* Bewohnern ist
offensichtlich die Streuung so groB, dass fiir nur 3 Bewohner ein eigener Cluster
gebildet wird. Dadurch ist jede Gruppe beziiglich des geschitzten Betreuungsauf-
wands recht homogen: Kein Variationskoeffizient ist hoher als 10%. Das gilt aller-
dings nicht mehr fiir den tatsdchlichen Betreuungsaufwand, fiir den der Variations-
koeffizient in den beiden unteren Gruppen nahe an 30% liegt.

4. Ergebnisse fiir den Leistungstyp Fg

Fiir den Leistungstyp der Bewohner, die eine Fordergruppe besuchen (Fg), wur-
den anhand dieser Kriterien ebenfalls 5 Gruppen gebildet, wie in Tabelle 6b zu se-
hen ist. Fiinf Gruppen konnen 93% der Varianz (RSQ) erkldren, wéhrend dieser
Wert mit dem Ubergang auf vier Gruppen um 12% (SRSQ) abnimmt; zudem weist
hier sowohl der Pseudo-t>-Wert ein lokales Minimum als auch der Pseudo-F-Wert
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ein lokales Maximum auf. Tabelle 7b zeigt, dass auch hier die ,,Randgruppen*
schwicher besetzt sind als die mittleren und dass die Homogenitit beziiglich des
geschitzten Hilfebedarfs mit Variationskoeffizienten von bis zu 10% recht befrie-
digend ist. Wiederum ist die Heterogenitit beziiglich des tatsdchlichen Betreuungs-
aufwands héher und erreicht in der 1. Gruppe fast 33%.5

5. Ergebnisse fiir den Leistungstyp iT

Fiir den Leistungstyp der Bewohner mit integrierter Tagesstruktur (iT) wurden
dagegen nur drei Gruppen ermittelt, wie die Tabelle 6¢ zeigt: Drei Gruppen konnen
86% der Varianz erkldren (RSQ), wihrend bei zwei Gruppen dieses Erkldrungspo-
tential um 25% (SRSQ) auf 61% fillt. Der Pseudo-t>-Wert weist bei drei Gruppen
ein lokales Minimum auf, so daf diese Gruppenanzahl sinnvoll erscheint. Tabelle
7c zeigt, dass Gruppe 1 mit einem Variationskoeffizienten, bezogen auf den ge-
schitzten Betreuungsaufwand, von 20% heterogener ist als alle iibrigen. Die Varia-
tionskoeffizienten bezogen auf den tatsdchlichen Hilfebedarf liegen zwischen 20
und 30% und sind damit auch hier recht hoch.

6. Anmerkungen zur gemessenen Heterogenitdt

In einigen der 13 gebildeten Gruppen scheint die Heterogenitét im tatsdchlichen
Betreuungsaufwand unakzeptabel hoch zu sein. Eine mittlere Abweichung von 30
Prozent zwischen einem mdglichen Pauschalentgelt und den realen Betreuungsko-
sten im Einzelfall biirdet der aufnehmenden Einrichtung bei der Umsetzung dieser
Gruppeneinteilung in ein Vergiitungssystem ein erhebliches Risiko auf.

Dabei ist allerdings zu bedenken, dass die Heterogenitit zwei verschiedene Ur-
sachen hat, namlich

1. die Grenzen des von uns verwendeten Regressionsmodells bei dem Versuch,
die gesamte Varianz im tatsdchlichen Betreuungsaufwand auf objektiv mefbare
Hilfebedarfsvariablen zuriickzufiihren; diese sind in den R?-Werten ausgedriickt;

2. die Tatsache, dass zwischen den Einrichtungen heute systematische Unter-
schiede im Kostenniveau bestehen. Diese spiegeln sich in den Einrichtungs-Dum-
mies in den Schitzgleichungen, deren Effekte in der Clusteranalyse nicht verwen-
det wurden. Nach den Werten der entsprechenden Schitzkoeffizienten liegen z. B.
beim Leistungstyp iT die Kosten je Tag und Person in der teuersten Einrichtung
um 52 DM und in der zweitteuersten um 30 DM hoher als in der billigsten.

6 Dies ist allerdings auch dadurch zu erkléren, dass diese Gruppe den kleinsten Mittelwert
aufweist. Die Absolutbetrdge der Standardabweichung — und damit der zu erwartenden Ab-
weichungen eines moglichen Entgelts von den Betreuungskosten — sind in allen Gruppen na-
hezu gleich hoch.



264 Friedrich Breyer und Heike Engel

Soweit die Heterogenitit auf den 2. Grund zuriickzufiihren ist, spricht sie nicht
gegen das Regressionsmodell, sondern betrifft allenfalls die Grundentscheidung
fiir ein einrichtungsunabhéngiges Entgelt fiir die Eingliederungsmafinahmen.

Es ist also wiinschenswert, zwischen den beiden genannten Ursachen fiir die He-
terogenitdt differenzieren zu konnen. Dazu gibt es zwei Wege.

1. Zum einen kann man den Variationskoeffizienten des tatsdchlichen Hilfebe-
darfs fiir jede Einrichtung getrennt berechnen.

2. Eine andere Méglichkeit besteht darin, fiir jeden Bewohner einen ,,bereinigten
Betreuungsaufwand“ dadurch zu berechnen, dass man den tatsdchlichen Betreu-
ungsaufwand um die Kostendifferenz zwischen seiner Einrichtung und dem Durch-
schnitt der vier Einrichtungen korrigiert. Diese ergibt sich aus den Regressionsko-
effizienten der Einrichtungs-Dummies in der jeweiligen Schétzgleichung.

Die unter 2. beschriebene Methode ergibt die ,,bereinigten Variationskoeffizien-
ten*, die in den Tabellen 7a-c jeweils in der letzte Zeile in Klammern angegeben
ist. In 11 der 13 Gruppen ist dieser geringer als der entsprechende Wert ohne die
Bereinigung. Allerdings ist die Differenz in vielen Fallen recht gering, und das ge-
nerelle Problem relativ gro8er Werte fiir den Variationskoeffizienten (in der Spitze
iber 30%) wird nicht gelost.

V. Ein Algorithmus zur Eingruppierung von Hilfeempfingern

Aus den oben vorgestellten Berechnungen ergibt sich ein sehr einfache Algorith-
mus zur eindeutigen Eingruppierung von Bewohnern eines jedes Leistungstyps
(Wt, Fg bzw. iT) in eine der beschriebenen 3 bzw. 5 Gruppen. Fiir die Zuordnung
in eine Gruppe werden lediglich die bewohnerbezogenen Daten (Hilfebedarf, Al-
ter, Geschlecht und Abwesenheitszeiten) benotigt. Aus diesen Daten wird, wieder-
um getrennt fiir die Leistungstypen, unter Verwendung der in dieser Arbeit ermit-
telten Regressionskoeffizienten der individuelle vorhergesagte Betreuungsaufwand
berechnet. Danach erfolgt die Einordnung gemif den in den Tabellen 7a-c darge-
stellten Gruppengrenzen.

E. Anwendungsmoglichkeiten: Sach- versus Geldleistung

Die in dieser Arbeit beschriebene Bildung von Gruppen von Behinderten mit
vergleichbarem Hilfebedarf erfiillt in fast allen Belangen die Anforderung, die der
Bundes-Gesundheitsminister in seiner Bundesempfehlung (BMG 1998) an ein
Gruppenbildungssystem gestellt hat: Laut dieser soll

1. die Maflnahmepauschale ,,grundsitzlich einrichtungstibergreifend fiir Lei-
stungstypen kalkuliert” werden (ebenda, S. 19),
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2. fiir jeden Leistungstyp ... eine weitere Differenzierung vorgenommen [wer-
den), ,,wenn die quantitative Inanspruchnahme der Ressourcen der Einrichtung
durch die Angehorigen der Zielgruppe eines Leistungstyps deutlich unterschiedlich
ist.“ (ebenda, S. 20)

3. ,die Streuung des quantitativen Hilfebedarfs innerhalb eines Leistungstyps
mit vereinbarten empirischen Verfahren [erfaf3t werden]. “ (ebenda, S. 20.)

Es wurden anerkannte empirische Verfahren verwendet, die Gruppeneinteilung
basiert auf der quantitativen Inanspruchnahme von Ressourcen, und die Schitzung
einer Regressionsgleichung liefert die Basis fiir die Berechnung eines einrichtungs-
iibergreifenden Entgelts. Der einzige markante Unterschied zur Bundesempfehlung
besteht darin, da} in unseren Berechnungen ausschlieBlich Personalkosten, nicht
jedoch Sachkosten beriicksichtigt wurden.’

Festzuhalten ist ferner, dafl es sich beim in Deutschland praktizierten System
der Auszahlung von Sozialhilfeleistungen im Rahmen der Eingliederungshilfe um
ein Sachleistungssystem handelt. Dabei wird eine Preisskala, d. h. ein Preis pro Be-
hindertengruppe, zwischen dem Sozialhilfetrdger und den einzelnen Einrichtungen
bzw. ihren Verbanden ausgehandelt, und die Zahlung erfolgt vom Sozialhilfetriger
an die Einrichtung.

Grundsitzlich 146t sich die von uns vorgestellte Gruppeneinteilung jedoch auch
in einem Geldleistungssystem verwenden. Bei diesem setzt der Sozialhilfetrager
fiir jeden Behinderten aufgrund seiner Gruppenzugehoérigkeit den Geldbetrag fest,
den dieser — als zweckgebundenen oder ungebundenen Transfer — beanspruchen
kann. Der Behinderte seinerseits schlieit mit der Einrichtung einen privatrechtli-
chen Vertrag, in dem Leistungen und Entgelt festgelegt werden. Das Entgelt kann,
muf} aber nicht sich an der Hohe der Geldleistung orientieren, die jener vom So-
zialhilfetrdger erhalt. Eine solche Orientierung ist in der Praxis zu vermuten, da
der Sozialhilfetransfer ganz wesentlich die Zahlungsfihigkeit des Beziehers deter-
minieren wird.

Aus normativer Sicht scheint das Geldleistungs- dem Sachleistungssystem
iiberlegen zu sein. Wenn sich — wie im bislang herrschenden Sachleistungssy-
stem — zwei dem Hilfeempfianger fernstehende und anonyme Institutionen wie
der Landeswohifahrtsverband und die Liga der freien Wohlfahrtspflege verbind-
lich iiber die Hohe des Pflegesatzes sowie iiber Art und Umfang der dafiir zu
erbringenden Leistungen einigen, so muf} sich jener als Objekt des Verfahrens
fiihlen. Wird dagegen in Verhandlungen oder durch administrative Setzung ledig-
lich eine Geldleistung festgelegt, die an ihn ausgezahlt wird und die ihn befzhi-
gen soll, sich die von ihm benétigten Leistungen bei einer geeigneten Einrich-
tung zu beschaffen, so ist ihm damit ein bedeutendes Stiick Selbstidndigkeit und
Autonomie gegeben. Versteht man unter Eingliederung auch die Gleichbehand-

7 Moglichkeiten zur Einbeziehung von Sachkosten in die Analyse diskutiert Engel (1999),
S. 141 ff.
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lung von Behinderten und Nichtbehinderten, so ist das Sachleistungssystem nicht
akzeptabel.

Gerade am Beispiel des Gutes ,,Wohnen* 148t sich dies deutlich machen: Der
nichtbehinderte Mieter schliet mit dem Vermieter einen Vertrag ab, bei dem die
Leistungen des Vermieters (beziiglich GroBe, Qualitdt und Instandhaltung der
Wohnung) genau spezifiziert sind. Kommt es zu einer Stérung der Leistungserbrin-
gung, so kann der Mieter nicht nur auf Erfiillung des Vertrages klagen, sondern er
kann seiner Beschwerde auch mit einer Minderung des Mietzinses Nachdruck ver-
leihen. Eine vergleichbare Rechtsstellung erhilt der Behinderte erst in einem Geld-
leistungssystem: Zum einen ist die Einrichtung durch den zu erwartenden Quali-
tatswettbewerb mit anderen Einrichtungen gezwungen, bei jedem einzelnen Be-
wohner im Vertrag das zu erbringende Biindel von Betreuungsleistungen zu spezi-
fizieren. Zum anderen ist der Leistungsempféinger selbst in den Zahlungsstrom
eingebunden und hat damit gegeniiber der Einrichtung ein Sanktionsmittel in der
Hand hat, das er gegebenenfalls bei Leistungsstorungen mittels Einbehaltung ein-
setzen kann.

Bei geschiftsfahigen Transferempfiangern (etwa erwachsene Korperbehinderte)
spricht ferner das Prinzip der Selbstbestimmung gegen die vollstdndige Zweckbin-
dung des Transfers, auch wenn dessen Verwendung insgesamt der Eingliederung in
die Gesellschaft zu dienen hat. Allerdings mag sich der Behinderte selbst besser
integriert fiihlen, wenn er finanziell in die Lage versetzt wird, einmal im Jahr eine
Urlaubsreise zu unternehmen, als wenn er das ganze Jahr iiber in einer Einrichtung
mit besonders aufwendigen therapeutischen MafSinahmen wohnt.

Eine totale Zweckbindung des Transfers diirfte vor allem bei denjenigen Behin-
derten fiir sinnvoll angesehen werden, die — aufgrund ihres Alters oder einer geisti-
gen Behinderung — nicht geschéftsfahig sind. Jedoch fragt sich auch in diesem Fall,
wer die Interessen des Betroffenen besser vertreten kann, der gesetzliche Betreuer
(z. B. Eltern oder sonstige Angehorige) oder die Leitung der Einrichtung selbst,
denn im ersten Fall konnte auf eine Zweckbindung verzichtet werden. Gegen die
Bevormundung des Behinderten durch die Leistungserbringer spricht, dass diese
ein Eigeninteresse haben, das sich nicht immer mit den Interessen des einzelnen
Behinderten decken muf. Beispielsweise wird deren Arbeitsfreude gesteigert,
wenn die meiste Aufmerksamkeit den Behinderten gewidmet wird, die ,,koopera-
tiv* sind und dem Personal Dankbarkeit entgegenbringen. Dies sind aber in vielen
Fillen diejenigen, die den geringsten ,,objektiven* Hilfebedarf aufweisen. In einem
Sachleistungssystem wie dem heute geltenden, in dem das Einrichtungspersonal
mit der Aufgabe betraut ist, knappe Sozialleistungen (ndmlich seine eigene Ar-
beitszeit) auf die einzelnen Behinderten zu verteilen, ist eine bedarfsgerechte Auf-
teilung daher nicht unbedingt zu erwarten.
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F. AbschlieBende Bemerkungen

In dieser Arbeit wurde der Versuch unternommen, durch systematische Anwen-
dung statistischer Methoden ,,Gruppen von Behinderten mit vergleichbarem Hilfe-
bedarf zu bilden, wie es der Gesetzgeber in § 93 BSHG fordert. Diese Gruppen-
bildung kann zum einen im Rahmen des bestehenden Sachleistungssystems die
einrichtungsiibergreifende Ermittlung von leistungsbezogenen Entgelten fiir Ein-
richtungen erméglichen. Zum anderen kann sie auch im Rahmen eines Geldlei-
stungssystems die Basis fiir die Auszahlung von Sozialhilfeleistungen bilden.

Auf der anderen Seite sollten auch die Grenzen der Analyse nicht verkannt wer-
den. Generell ist das Verfahren zur Quantifizierung des Hilfebedarfs dadurch ein-
geschrinkt, dass man nicht den wahren ,,Bedarf* als solchen messen kann, sondern
nur das AusmaB der zu seiner Deckung tatsdchlich getitigten Aufwendungen. Da-
bei ist die heute in den untersuchten Einrichtungen gelibte Praxis maBgeblich und
erhilt dadurch normative Kraft.

Die Messung und Berechnung des Betreuungsaufwandes sowie die Entwicklung
von insgesamt 13 Gruppen fiir die drei genannten Leistungstypen des Wohnens
von geistig behinderten erwachsenen Bewohnern wurde auf der Datenbasis von et-
wa 450 Bewohnern in vier Einrichtungen vorgenommen. Die Anzahl der Bewoh-
ner in den gebildeten Gruppen variiert dabei zwischen 3 und 138 Bewohnern. Da
aber auf der Basis von drei Bewohnern keine zuverlédssigen Prognosen beziiglich
des Betreuungsaufwandes weiterer Bewohner mit vergleichbarem Hilfebedarf ge-
troffen werden konnen, erhebt diese Fallstudie einen Anspruch auf Repréisentativi-
tdt. Weil ferner die Erhebung auf der Basis einer Stichprobe von Hilfeempfangern,
die in Einrichtungen leben, durchgefiihrt wurde, wurden schwerstbehinderte Hilfe-
empfanger, die bislang noch nicht in den Einrichtungen aufgenommen wurden, in
dieser Analyse nicht beriicksichtigt. Auch ist es nicht sicher, daB die hier einbezo-
genen vier Einrichtungen fiir alle anderen représentativ sind.

Die primére Zielsetzung der vorliegenden Arbeit bestand dagegen in der Vorstel-
lung der Methode der Bildung homogener Gruppen in der Behindertenhilfe und im
Aufzeigen der Verwendbarkeit dieser Methode in unterschiedlichen Systemen der
Finanzierung von Eingliederungsleistungen fiir Behinderte.
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Anhang: Tabellen

Tabelle 1
EHB-Variablen und extrahierte Faktoren

(F1) ,Mdéglichkeiten der Bewdiltigung korperlicher Defizite “:
,.Blasenkontrolle* (4); ,,Darmkontrolle” (5); ,,Umgang mit orthopidischen
oder sonstigen Hilfsmitteln“ (10); ,,Fortbewegung* (11);
,Liegebediirftigkeit” (12); ,Medizinische Pflege* (14); ,,Fortfiihrung
rehabilitativer Mafnahmen“ (15) und ,,Anfallsgefahrdung® (35).

(F2) ,,Selbstindigkeit“:

»Allgemeine Korperpflege” (1); ,.Spezielle Korperpflege* (2); ,,Ordnung
und Sauberkeit im eigenen Bereich“ (16); ,,Mithilfe im Haushalt (17);
,.Zubereitung einfacher Mahlzeiten“ (18); ,,Verwaltung von Geld und
Eigentum* (19); ,Orientierung in der Umgebung* (21); ,,Begleitung bei
personlichen Angelegenheiten (22); ,,Mitteilungsfahigkeit* (25); ,,Lernen/
Arbeit/Beschiftigung* (26) und ,,Freizeit/ Spiel* (27).

(F3) ,,Soziale Auffilligkeiten*:
,.Unruhe* (28); ,,Selbstverletzung* (30); ,,Zerstrung von Sachen (31);
.Angriffe auf Personen (32); ,,Zwangshandlungen und Stereotypien (33).

(F4) ,,Grundfihigkeiten des tiglichen Lebens*:

.Benutzen der Toilette” (3); ,,Blasenkontrolle* (4); ,,Darmkontrolle (5);
~Auskleiden (6); ,,Ankleiden* (7); ,,Essen* (8); ,,Trinken (9);“Orientierung
innerhalb der Einrichtung® (20) und ,,Mitteilungsfahigkeit* (25).

(H13) ,Allgemeine gesundheitliche Mafnahmen“

(H23) , Selbsteinschditzung und Realitdtsbezug

(H24) ,,Sozialverhalten/ Gruppenfihigkeit

(H29) ,, Weglaufen“

O | 0| Q[N | W

(H34) ,, Verweigerungsverhalten*

10

(H36) ,, Psychiatrisches Krankheitsbild
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Spezifikationen der Schitzgleichung fiir den Leistungstyp Wt
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Tabelle 2

(h (2) (3) Abweichung in %
Alle Nur signifi- | Nur signifi- (2) zu (1) (3) zu (1)
Variablen kante kante
Variablen; Variablen;
mit Dummy | ohne Dum-
fiir Einrich- | my fiir Ein-
tung richtung
Einrichtung 1 0,361 0,352 2,5
Alter -0,221 -0,227 -0,192 2,7 13,1
Geschlecht - 0,026
Abwesen- -0,174 -0,184 - 0,167 5,7 4,0
heitszeiten

H24 0,054

H29 0,053

H34 -0,032

H36 0,070

F1 0,256 0,270 0,226 5,5 11,7
F2 0,292 0,331 0,331 13,4 13,4
F3 R Y Y
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Tabelle 3
Spezifikationen der Schétzgleichung fiir den Leistungstyp Fg
(1) (2) (3) Abweichung in %
Alle Varia- | Nur signifi- | Nur signifi- | (2) zu (la) (3) zu (1)
blen kante kante
Variablen; Variablen;
mit Dummy | ohne Dum-
fiir Einrich- | my fiir Ein-
tung richtung

Einrichtung 1 - 0,079 -0,122
Einrichtung 2 0,083
Einrichtung 3 - 0,099 - 0,105
Alter 0,106 -
Geschlecht - 0,109 - 0,119 - 0,129 9,2 8,4
(weiblich = 1)
Abwesen- 0,036
heitszeiten
H23 0,025
H24 0,079
H29 0,176 0,164 0,159 6,8 9,7
H34 - 0,039
H36 0,056
Fl1 0,830 0,776 0,762 6,5 8,2
F2 0,236 0,217 0,215 8,1 8,9
473 0,429 0435 0,438 1.4 2.1
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Tabelle 4
Spezifikationen der Schitzgleichung fiir den Leistungstyp iT

() (2) (3) Abweichung in %
Alle Varia- | Nur signifi- | Nur signifi- | (2)zu (1) | (3) zu (1)
blen kante kante
Variablen; Variablen;

mit Dummy | ohne Dum-
fiir Einrich- | my fiir Ein-

tung richtung
Einrichtung 1 0,64 0,659
Einrichtung 2 0,40 0,441
Alter - 0,07 -
Geschlecht - 0,17 - 0,17 - 0,137 0 19,4

(weiblich = 1)

H23 -0,014
H24 - 0,031
H29 0,001
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Tabelle 5
Ubersicht iiber Regressionsergebnisse
Abhingige Betreuungsaufwand pro Kopf in DM
Variable (in Klammern: Standardfehler)
Erkldrende
Variablen®
Leistungstyp Wt Leistungstyp Fg Leistungstyp iT
Konstante 56,06 ** 101,31 ** 44,08 **
(5,76) (6,70) (11,52)
Alter — 0,433 ** -
(0,087)
Geschlecht -17,27 - 11,82 *
(= 1, falls weiblich) 4,77) “4,51)
Abwesenheitszeiten — 14,17 ** - -
(3,65)
H13 14,08 ** 1 — 18,02 ** 48,66 ** 1
(2,91) (6,09) (10,76)
H29 13,37 * Y -
(6,69)
H36 — 1334 ** D
(4,46)
F1 14,17 ** 19,70 ** 9,08 **
(2,54) (2,42) (1,94)
F2 6,86 ** 16,21 ** -
(1,05) 6,12)
F3 7,17 ** 12,21 ** 19,07 V
(1,34) (2,21) (10,43)
F4 12,03 ** 7,66 ** 13,41 **
(1,58) (2,63) 2,21)
R? (adj) ? 0,41 0,57 0,60
F 35,65 14,27 27,46
N 262 90 66

* (**) signifikant auf dem 5%- (1%-) Niveau.

1) Dummy-Variable

2) ohne Einbeziehung vdn Einrichtungs-Dummies.
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Tabelle 6a
Anzahl der Cluster fiir Leistungstyp Wt
Anzahl RSQ SRSQ Pseudo-F Pseuso-t*
6 0,93 0,03 650,1 2935
5 0,90 0,02 608,0 1859
4 0,82 0,08 3925 253,6
3 0,80 0,02 507,6 123,0
2 0,51 0,28 275,0 385,7
1 0,00 0,51 275,0
Tabelle 6b
Anzahl der Cluster fiir Leistungstyp Fg
Anzahl RSQ SRSQ Pseudo-F Pseuso-t>
6 0,94 0,01 2532 433
5 0,93 0,01 267,2 LT
4 0,80 0,12 118,0 179,6
3 0,78 0,03 150,7 32,6
2 0,58 0,19 122,2 66,0
1 0,00 0,58 122,2
Tabelle 6¢
Anzahl der Cluster fiir Leistungstyp iT
Anzahl RSQ SRSQ Pseudo-F Pseuso-t*
6 0,96 0,01 347,5 52,6
5 0,96 0,01 328,5 21,4
4 0,91 0,04 2184 126,6
3 0,86 0,05 196,6 392
2 0,61 0,25 100,6 177,6
1 0,00 0,61 100,6
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Tabelle 7a
Cluster fiir Leistungstyp Wt
Gruppe 1 | Gruppe 2 | Gruppe 3 | Gruppe 4 | Gruppe 5

Bewohneranzahl 57 138 48 17 3
geschitzter Betreuungs- 52,60 72,19 95,34 116,12 -
aufwand: Obergrenze

Mittelwert 48,15 60,56 80,25 102,93 129,12
Variationskoeffizient 0,083 0,087 0,082 0,033 0,036
Tatsdchl. Betreuungs- 50,16 61,39 76,31 102,76 126,33
aufwand: Mittelwert

Variationskoeffizient 0,280 0,297 0,234 0,180 0,104
(bereinigt:) (0,269) 0,257) (0,214) 0,173) (0,101)

Tabelle 7b
Cluster fiir Leistungstyp Fg
Gruppe 1 | Gruppe 2 | Gruppe 3 | Gruppe 4 | Gruppe 5

Bewohneranzahl 3 21 32 25 9
geschitzter Betreuungs- 64,46 87,62 109,02 135,83 -
aufwand: Obergrenze

Mittelwert 58,61 76,28 94,05 117,94 143,92
Variationskoeffizient 0,080 0,103 0,088 0,063 0,073
tatsichl. Betreuungs- 50,30 77,18 92,18 122,57 140,13
aufwand: Mittelwert

Variationskoeffizient 0,327 0,212 0,188 0,211 0,119
(bereinigt:) (0,255) (0,211) (0,196) (0,203) (0,098)

18*
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Tabelle 7¢
Cluster fiir Leistungstyp iT

Gruppe 1 Gruppe 2 Gruppe 3
Bewohneranzahl 14 28 24
geschétzter Betreuungs- 107,21 141,78 -
aufwand: Obergrenze
Mittelwert 86,54 125,33 154,78
Variationskoeffizient 0,205 0,098 0,047
tatsichl. Betreuungsaufwan- 94,47 96,19 135,39
d: Mittelwert
Variationskoeffizient 0,294 0,236 0,242
(bereinigt:) (0,316) (0,169) (0,173)




Koreferat zu Friedrich Breyer und Heike Engel

Von Hans Jiirgen Rosner, Koln

A. Fragestellung und Untersuchungsgegenstand

Der Beitrag von Breyer und Engel bezieht sich auf eine durch die Reform des
§ 93 Bundessozialhilfe-Gesetz (BSHG) im Jahre 1996 neu geschaffene Ausgangs-
situation, derzufolge die Vergiitung fiir erbrachte Leistungen stationdrer Einrich-
tungen der Eingliederungshilfe fiir Behinderte erstmals nicht mehr nach dem Prin-
zip der Selbstkostendeckung sondern in Form einer Mafnahmenpauschale gezahlt
werden soll. Da diese Pauschale ein ,,nach Gruppen von Hilfeempfiangern mit ver-
gleichbarem Hilfebedarf* differenziertes leistungsbezogenes Entgelt sein soll,
stellt sich das Problem, wie eine mdoglichst homogene Gruppenbildung erfolgen
und wie dann die Hohe der MaBBnahmenpauschale fiir diese einzelnen Gruppen be-
stimmt werden konnte. Im Jahre 1998 hat das Bundesministerium fiir Gesundheit
in Form einer Bundesempfehlung den Versorgungserbringern nahegelegt, daf} die
beziiglich des Hilfebedarfs vergleichbaren Gruppen nach dem erforderlichen Res-
sourcenaufwand bestimmt werden miissen.

Gegenstand des vorliegenden Beitrags ist nun zunichst die Priifung bereits be-
stehender Vorschldge zur Bildung homogener Gruppen sowie die Vorstellung eines
neuen Instrumentariums zur Gruppenbildung, das von der Ko-Autorin in ihrer
1999 abgeschlossenen Inauguraldissertation entwickelt worden ist. Die empirische
Basis ihrer Untersuchung bildete eine Primérerhebung, die in vier Heimen und
Wohnheimen der Caritas durchgefiihrt worden ist. Die untersuchte Grundgesamt-
heit bestand aus 458 erwachsenen Bewohnern und Bewohnerinnen mit primér gei-
stiger Behinderung, die im Hinblick auf ihren Pflegebedarf beobachtet worden
sind.

B. Durchfiihrung der Primérerhebung

Zunichst wurde fiir die Grundgesamtheit von 458 primér geistig Behinderten
fiir eine Erhebungsdauer von zehn Tagen der individuelle personelle Hilfeaufwand
fiir einen Tagesablauf ermittelt. Sachmittelaufwendungen und sonstige entstehende
Behandlungskosten blieben auler Ansatz, so da sich der festgestellte Betreuungs-
aufwand allein aus der multiplikativen Verkniipfung von Zeitbedarf und Lohnsatz
ergab. Die Beschriankung auf reine Personalkosten wurde mit ihrem hohen Anteil



278 Hans Jiirgen Rosner

an den Gesamtkosten begriindet. Nicht-individuelle Betreuungszeiten sowie ver-
mutlich auch Arbeitszeiten, die fiir sonstige allgemeineTatigkeiten verwendet wor-
den sind (wobei letztere in der Untersuchung nicht ausgewiesen werden), wurden
auf die Grundgesamtheit umgerechnet, so daf} sich der personelle Betreuungsauf-
wand pro Tag und fiir jeden Bewohner aus den nach Qualifikationsgraden differen-
zierten Jahresarbeitskosten der Mitarbeiter/innen ergibt. Da sich bei einer vorab
durchgefiihrten Plausibilitdtspriifung fiir 25 der Betreuten Unstimmigkeiten bei
den Eintragungen im Hilfebedarfsbogen ergaben, wurden diese Daten herausge-
nommen, so daf} nur die Daten von 433 Bewohnern/innen fiir die weitere Analyse
verwendet worden sind.

Fiir diese neue Grundgesamtheit wurde eine Aufteilung in drei Gruppen vorge-
sehen, von denen die erste Gruppe (Wt) 269 Bewohner/innen umfafBite, die tags-
tiber in Werkstitten tétig sind. Die zweite Gruppe (Fg) bestand aus 94 Bewohner /
innen, die tagsiiber in Fodereinrichtungen betreut werden; und die dritte Gruppe
(iT) mit 70 Bewohnern/innen umfaBte schlieBlich diejenigen, die keine individu-
elle sondern eine ,,integrierte” Tagesstruktur hatten. Als erkldrende Variablen der
Regressionsanalyse wurden fiir die Person der Hilfebedarf, das Alter, das Ge-
schlecht sowie die wochentlichen Abwesenheitszeiten herangezogen. Die zunéchst
36 Einzelmafnahmen als Variablen fiir den Hilfebedarf wurden aus Griinden der
besseren Interpretierbarkeit und Signifikanz zu zehn Kategorien gebiindelt.

C. Beurteilung der Ergebnisse

Hinsichtlich der Unterschiede fiir den Betreuungsaufwand zwischen den drei
Personengruppen kommt die Untersuchung zu dem nicht unerwarteten Ergebnis,
daf} die Gruppe der Werktétigen (Wt) vermutlich aufgrund ihres geringeren Grades
an geistiger Behinderung die im Vergleich geringsten Kosten verursacht, wohinge-
gen die Gruppe derjenigen mit integrierter Tagesstruktur (iT) vermutlich aus eben
diesen Griinden den hochsten Betreuungsaufwand verursacht. Erstaunlich abwei-
chend ist dagegen, dafB fiir die Hilfsbedarfsvariable (F4) ,,Grundfdhigkeiten des
taglichen Lebens* in der Gruppe der geistig weniger Behinderten (Wt) dhnlich ho-
he Kosten entstehen wie fiir die Gruppe der am schwersten Behinderten (iT), wo-
hingegen die mittlere Gruppe (Fg) hier deutlich niedrigere Betreuungskosten auf-
weist.

Hinsichtlich des Lebensalters wird fiir die Gruppe (Wt) ein abnehmender Be-
treuungsaufwand ,,um gut 4 DM pro zehn Jahre* behauptet. Man kann allerdings
begriindete Zweifel haben, ob diese Aussage angesichts des doch sehr kurzen Er-
hebungszeitraums von zehn Tagen sowohl quantitativ als auch vom Prognosehori-
zont her haltbar ist. Bedauerlich ist auch, da8 der Zusammenhang zwischen fort-
schreitendem Lebensalter und Betreuungsaufwand fiir die beiden anderen Gruppen
Fg und iT offenbar nicht weiter untersucht worden ist. Da insbesondere die Gruppe
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der geistig am schwersten Behinderten (iT) vermutlich iiber das geringste Entwick-
lungspotential verfiigen diirfte, wire hier eine dauerhafte und mit dem Alter zuneh-
mende Abhéngigkeit und Betreuungsintensitdt zu vermuten. In dieser Hinsicht ist
es bedauerlich, dafl der Beitrag keine Daten zur Altersstruktur innerhalb der drei
unterschiedenen Gruppen liefert. Ahnliche Kritik muB auch hinsichtlich der ver-
nachléssigten geschlechtsspezifischen Unterschiede im Betreuungsaufwand gelten.

Die Untersuchung gelangt zusammenfassend zu dem Ergebnis, ,,da8 der tatséch-
lich betriebene Betreuungsaufwand zu einem erheblichen Anteil durch den Hilfe-
bedarf erklédrt werden kann, und daB3 zwischen den a priori festgelegten Leistungs-
typen qualitative Unterschiede in diesem Zusammenhang bestehen®. Dabei hat
sich gezeigt, daB3 in der Gruppe (Wt) die Hilfsbedarfsvariablen ,,Grundfahigkeiten
des tédglichen Lebens* (F4) und ,,Selbstdndigkeit* (F2) am wichtigsten sind. In der
Gruppe (Fg) ist es dagegen die Hilfsbedarfsvariable ,Moglichkeiten der Bewilti-
gung korperlicher Defizite* (F1), welche die mit Abstand groften Kosten verur-
sacht; wahrend in der Gruppe (iT) ,,allgemeine gesundheitliche Maflnahmen*
(H13) den — auch im absoluten Vergleich mit den anderen beiden Gruppen — groB-
ten kostenwirksamen Einflul haben. Des weiteren spielt hier sowie in der Gruppe
(Fg) auch die Hilfsbedarfsvariable ,,Soziale Auffilligkeiten* (F3) als Kostenfaktor
eine groflere Rolle. Wihrend diese Ergebnisse den zu erwartenden Zusammenhang
zwischen Schwere der Behinderung und Betreuungsaufwand widerspiegeln, ist
verwunderlich, daf die Hilfsbedarfsvariable (F1) gerade in der Gruppe (iT) die im
Vergleich niedrigsten Kosten zu verursachen scheint. In dieser Hinsicht ist es mog-
licherweise doch als eine Schwiche des gewihlten Verfahrens anzusehen, die
Gruppenbildung und Gruppenzuordnung allein nach dem Betreuungsaufwand vor-
nehmen zu wollen und von einer genaueren medizinischen Bestimmung des Gra-
des und der Art der Behinderung abzusehen. Die daraus resultierenden Probleme
werden insbesondere an der Hilfebedarfsvariablen ,,Allgemeine gesundheitliche
MaBnahmen* (H13) deutlich, indem sich hier nicht nur zwischen den drei betrach-
teten Gruppen sondern auch zwischen den versorgenden Institutionen betrachtliche
Unterschiede im Betreuungsaufwand zeigen. Wie es insbesondere auch die hetero-
genen Ergebnisse der in dem Beitrag vorgenommenen Gruppenbildung durch Clu-
steranalyse nahelegen, 146t sich vermuten, dafl groBe individuelle Differenzen im
Betreuungsaufwand bestehen, und dal manche Institutionen zumindest tendenziell
fiir gesundheitliche Mainahmen beabsichtigt oder erzwungenermaBen mehr Geld
aufwenden. Wenn sich dies so verhalten sollte, wire es problematisch, diesen inter-
institutionellen Differenzen (in einigen Gruppen wurde eine mittlere Abweichung
von 30 Prozent zwischen einem moglichen Pauschalentgelt und den realen Betreu-
ungskosten festgestellt) durch Vorgabe einer einheitlichen Mafinahmepauschale
nicht Rechnung tragen zu wollen.
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D. AbschlieBende Gesamtbeurteilung

Mit dem vorliegenden Beitrag wird ein 6konometrisches Verfahren zur Bildung
homogener Gruppen von Behinderten vorgestellt, das nach der Auswahl seiner
Kriterien und der methodischen Vorgehensweise fiir die vom Bundesgesundheits-
ministerium gestellten Anforderungen an ein Gruppenbildungssystem geeignet
sein konnte. Die Nichteinbeziehung der Sachkosten stellt zwar einen Mangel dar,
der aber vermutlich durch eine Erweiterung der Erhebungsmethode behoben wer-
den konnte. Weniger nachvollziehbar ist dagegen, wie ein Zusammenhang zwi-
schen der beschriebenen regressionsanalytisch angemessenen Vorgehensweise und
der doch eher normativ zu treffenden Entscheidung zwischen Sachleistungsprinzip
und Geldleistungsprinzip bestehen konnte. Es ist auch nicht zu sehen, daf die em-
pirischen Befunde den von den Autoren offenbar priferierten Ubergang zu einem
Geldleistungssystem stiitzen wiirden. Eher konnte man der Meinung sein, daf die
offenbar groflen individuellen und institutionellen Unterschiede dafiir sprechen,
doch eine stérker differenzierte Manahmenpauschale vorzusehen und an dem bis-
herigen System des vertraglichen Aushandelns der Eingliederungshilfen zwischen
dem Sozialhilfetrager und den einzelnen Versorgungseinrichtungen festzuhalten.
Auch das fiir den Ubergang zum Geldleistungsprinzip herangezogene Argument
der groBeren Selbstdndigkeit und Autonomie im Sinne einer Gleichbehandlung
von Behinderten vermag wenig zu iiberzeugen, wenn man beriicksichtigt, dafl (wie
in dem Beitrag bestitigt) etwa die Hilfte der Behinderten geistige Behinderungen
aufweist. Statt dessen bestiinde dann die Gefahr, daf3 die Abhéngigkeit von der me-
dizinischen Beurteilung dann lediglich durch die Abhéngigkeit von vormund-
schaftsberechtigten Personen ersetzt werden wiirde. Dies wiirde das Risiko der Ma-
nipulation des Behinderten zumindest nicht verringern, zumal unmittelbaren finan-
ziellen Interessen dann eine eher (noch) grofBere Bedeutung zukdme.



Haushaltsnahe Dienstleistungen
zwischen Markt, Staat und Eigenproduktion

Von Notburga Ott, Bochum

Einleitung

Haushaltsnahe und personenbezogene Dienstleistungen sind in der politischen
wie auch in weiten Teilen der wissenschaftlichen Diskussion eine relativ junge
,~Entdeckung®, von der man sich wahre Wunder erhofft. Zum einen wird hier ein
erhebliches Beschiftigungspotential gesehen'. So schreibt z. B. die Kommission
der Europdischen Gemeinschaften in ihrem Weibuch vom Jahr 1993, S. 147: ,In
bezug auf neue Arbeitsplatze und generell neue Tatigkeiten konnte folgendes vor-
gesehen werden: ... Forderung beschiftigungsintensiver Bereiche wie Pflegesek-
tor und hauswirtschaftliche Dienstleistungen. Es ist erforderlich, diesem Sektor ei-
nen hoheren Stellenwert einzurdumen und den Bedarf an qualifiziertem Personal
zu erhohen*. Auf der anderen Seite wird v.a. im Bereich personenbezogener Dien-
ste von einer sog. ,,mixed economy*, d. h. einer Angebotsvielfalt von privaten ge-
winnorientierten Anbietern, Nonprofit-Organisationen und staatlichen Anbietern,
eine moglichst bedarfsgerechte Leistungserbringung erwartet.” Beiden Betrachtun-
gen ist gemein, daf sie iiberwiegend nur die Anbieterseite untersuchen und impli-
zit davon ausgehen, daB eine latente Nachfrage fiir solche Dienste besteht, die aber
aufgrund zu hoher Marktpreise, mangelnder Qualitdt oder fehlenden Angebots
nicht voll zum Tragen kommt.

Die Frage, ob sich die Nachfrage evtl. aufgrund anderer vorhandener Alternati-
ven — namlich Eigenproduktion oder Leistungserbringung durch den informellen
(legalen wie illegalen) Sektor — nicht als beobachtbare Nachfrage manifestiert,
wird (auBer gelegentlich hinsichtlich der Schwarzarbeit) praktisch nicht themati-
siert. Dies soll im nachfolgenden geschehen. Dazu wird zunéchst die Nachfrage
nach haushaltsnahen Diensten als Entscheidung zwischen Eigenproduktion und In-
anspruchnahme von externen, iiber den Markt vermittelten Dienstleistungen be-
schrieben. Dabei wird untersucht, welchen Einfluf} steuerliche Regelungen auf die
Nachfrage haben und ob die 1997 eingefiihrten Férdermafnahmen fiir hauswirt-

1 Verschiedene Schitzungen zum Beschiftigungspotential vor Einfithrung der Steuerer-
leichterungen im Jahre 1997 schwankten je nach unterstellten staatlichen FordermaBnahmen
zwischen 14.000 und 327.000 neuen Beschiftigungsverhiltnissen, Munz (1996), Finger
(1997) und Emmerich (1997).

2 Vgl. z. B. Badelt (1997) und den Sammelband von Evers und Olk (1996).
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schaftliche Dienste geeignet sind, die Nachfrage nach entsprechenden Marktlei-
stungen zu aktivieren. Sofern dies nicht gelingt und sich ein entsprechender Markt
nicht herausbildet, stellt sich aus sozialpolitischer Sicht das Problem der Unterver-
sorgung mit Haushaltsleistungen derjenigen Personengruppen, fiir die aufgrund ge-
sundheitlicher Einschrdnkungen eine Eigenproduktion nicht mehr als Alternative
zur Verfiigung steht. Daher soll in einem zweiten Teil der optimalen Gestaltung
einer entsprechenden Versicherung nachgegangen werden.

A. Die Nachfrage privater Haushalte
nach haushaltsnahen Diensten

Die gesamte wirtschaftliche Entwicklung ist dadurch gekennzeichnet, dafl Tatig-
keiten, die ehemals im privaten Haushalt — dem Oikos — durchgefiihrt wurden, auf
groflere Markte verlagert wurden, auf denen Giiter und Dienste mittels Arbeitstei-
lung und Spezialisierung sowie durch die Ausnutzung von ,economies of scale‘ ko-
stengiinstiger, d. h. mit geringerem Ressourcenverbrauch, hergestellt werden kon-
nen. Diese Entwicklung hat bis in die jiingste Vergangenheit angehalten. Insbe-
sondere die materielle Giiterproduktion im Haushalt, wie z. B. die Herstellung von
Kleidung oder anderen Gebrauchsgegenstidnden, kann heutzutage von der Kosten-
seite her kaum noch mit vergleichbaren Marktgiitern konkurrieren und wird daher
tiberwiegend nur noch bei besonderen Wiinschen und Qualitdtsanforderungen an
das Endprodukt vorgezogen. Jedoch war die Verlagerung von Haushaltstétigkeiten
auf den Markt i.d.R. mit einer Verdnderung der Technologie verbunden, die vor
allem Hausarbeitszeit durch materielle Giiter ersetzt. Haushaltsproduktion bedeutet
heutzutage die Bereitstellung von Giitern und Diensten unter Einsatz industriell ge-
fertigter Vor- und Hilfsprodukte und deutlich geringerem Zeitaufwand als noch vor
wenigen Jahrzehnten®, wobei die Ausrichtung an sehr personlichen Wiinschen und
Bediirfnissen im Vordergrund steht.

Dieser Aspekt der Personenbezogenheit kennzeichnet eine Grofiteil der Haus-
haltsproduktion®, der damit nur schwer auf den Markt verlagert werden kann. Da-
neben sind im Privathaushalt lediglich die Tatigkeiten verblieben, die die Marktgii-
ter ,.konsumreif** machen.® Das Potential fiir eine Verlagerung von Haushaltstitig-

3 Vgl. hierzu ausfiihrlich O (1997).

4 Man denke hier an die Zubereitung von Mahlzeiten aus vorbereiteten Nahrungsmitteln
oder die durch Waschmaschinen und Trockner deutlich vereinfachte Wischepflege. Daf3 die
fiir Hausarbeit verwendete Zeit insgesamt trotzdem kaum gesunken ist, liegt an gestiegenen
Qualitdtsanspriichen.

5 Bei Kindererziehung ist er offensichtlich, doch auch die Zubereitung von Mahlzeiten
oder die Gestaltung der Woltnung und die Art ihrer Instandhaltung sind stark an persénlichem
Geschmack orientiert.

6 Kleidung mufl gewaschen, gebiigelt oder zumindest zur Reinigung gebracht werden, und
auch Fertiggerichte miissen zumindest noch erwédrmt werden.
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keiten in einen haushaltsnahen Dienstleistungssektor erscheint damit vergleichs-
weise gering. Fiir die Substitution durch Dienstleistungen, die am Markt angeboten
werden, verbleiben damit nur jene Tatigkeiten, bei denen die individuellen Aspekte
relativ gering sind, die aber vor allem deswegen im Privathaushalt verblieben sind,
weil sie vor Ort durchgefiihrt werden miissen’ und daher auch bei marktmaBiger
Produktion kaum GroBen- oder Spezialisierungsvorteile anfallen®. Haushalte wer-
den diese Titigkeiten jedoch nur dann als Dienstleistung nachfragen, wenn da-
durch aus individueller Sicht ein Wohlfahrtsgewinn entsteht, weil entweder die
eingesparte Zeit am Arbeitsmarkt ein hoheres Einkommen erbringt als die Dienst-
leistung kostet oder die gewonnene Freizeit individuell hoher bewertet wird. So-
fern die marktméBige Produktion keine oder nur geringe Produktivitdtsvorteile auf-
weist, kann dieser Wohlfahrtsgewinn letztendlich nur dann entstehen, wenn die
Haushalte bislang ineffizient produzieren, d. h. ihre Ressourcen nicht optimal ein-
setzen.

Die Entscheidung eines Haushalts zwischen Eigenproduktion und Marktsubsti-
tut kann anhand eines mikrookonomischen Modells vom Gronau-Typ® beschrieben
werden. Es werde vereinfachend nur das Entscheidungsproblem eines Individuums
betrachtet'?, dessen Nutzen mit U (F,C,Z) bezeichnet wird, wobei F fiir Freizeit,
Z fiir die hauswirtschaftlichen Leistungen und C fiir den iibrigen Konsum steht.
Die hauswirtschaftlichen Leistungen Z konnen entweder am Markt erworben wer-
den (M) oder mittels der Haushaltsproduktionsfunktion f(X, H) produziert werden,
wobei X die dabei eingesetzten Marktgiiter und H die eingesetzte Hausarbeitszeit
bezeichnet.'' Wird mit L das Arbeitsangebot, mit w der Lohnsatz, mit p; der Preis

7 Zu denken ist hier vor allem an Aufrdum- und Putztitigkeiten oder Pflegeleistungen.

8 Da sie direkt in den privaten Haushalten durchgefiihrt werden miissen, kommt hier auch
bei professionellen Dienstleistern die gleiche Technologie zum Einsatz wie sie auch bei Ei-
genproduktion verwendet wird. Spezialisierungsvorteile entstehen lediglich durch die bessere
Kenntnis der Problemldsungsmoglichkeiten (z. B. bei der Fleckenentfernung) und durch gro-
Bere Routine der professionellen Dienstleister. Sie diirften allerdings vergleichsweise gering
sein, da das notwendige Know how heutzutage in der Technologie, d. h. den modernen Geri-
ten und Hilfsmitteln (z. B. in Waschmitteln und ,,intelligenten* Waschmaschinen) gebunden
ist.

9 Vgl. Gronau (1973). Es handelt sich dabei um ein Modell mit einer einfachen Haushalts-
produktionsfunktion, bei der keine Kuppelproduktion vorliegt. Dies schrankt den Anwen-
dungsbereich des Modells sicherlich ein, da gerade hauswirtschaftliche Titigkeiten hdufig
gleichzeitig mit anderen Tatigkeiten wie z. B. mit Kinderbetreuung erledigt werden konnen.
In einem solchen Fall wire dann die Produktivitat hoher.

10 Da die Beriicksichtigung der Interaktion der Haushaltsmitglieder in Mehrpersonenhaus-
halten hinsichtlich der Wahl der Technologie im Haushalt zumindest bei statischer Betrach-
tungsweise zu keinen substantiellen Anderungen fiihrt (vgl. Ot 1992, Kap. 5.2), kann sie in
diesem Kontext vernachlassigt werden.

11 Es wird also unterstellt, da} Marktgiiter und eigenproduzierte Giiter perfekte Substitute
sind. Die Eigenproduktion findet mittels einer substitutionalen Haushaltsproduktionsfunktion
statt, indem z. B. Hausarbeitszeit durch Einsatz von chemischen Haushaltshilfen und elektri-
schen Haushaltsgeréten substituiert werden kann. Im Optimum wird dann auch simultan die
Minimalkostenkombination bestimmt.
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des Gutes i und mit 7 die zur Verfiigung stehende Zeit bezeichnet, so ergibt sich
das Optimierungsproblem des Haushalts:

- U(F,C,Z) u.d.Nb. Z=M+f(X,H)

(1) T=L+H+F
wL = pcC + pxX + puM

Nach den Bedingungen erster Ordnung werden im Optimum im Falle einer inne-
ren Losung fiir Erwerbsarbeit haushaltsnahe Dienste dann nachgefragt werden,
wenn gilt'%:

) (@) f< ;’—; und  (b) fu < p—’;,

d. h. wenn das Grenzprodukt der Haushaltsproduktion hinreichend klein ist. Bei
der unterstellten substitutionalen Technologie ist dann sowohl das Grenzprodukt
der bei der Haushaltsproduktion eingesetzten Giiter kleiner als das relative Preis-
verhiltnis dieser Giiter zu den Marktsubstituten (2a) als auch das Grenzprodukt der
Hausarbeitszeit kleiner als der in Preisen des Marktsubstituts ausgedriickte Lohn-
satz (2b). Fiir den Fall, da8 auch hinsichtlich der Haushaltsproduktion eine innere
Losung besteht, wird durch (2) die optimale Aufteilung zwischen Eigenproduktion
und Zukauf von Marktsubstituten bestimmt und es gelten die Gleichheitszeichen.

Ist die Person dagegen nicht erwerbstitig, d. h. liegt hier eine Ecklésung vor, so
wird die optimale Kombination von Eigenproduktion und Marktleistungen allein
durch (2a) bestimmt. In diesem Fall gilt (2b) nicht mehr: sofern die Person im
Haushalt tatig ist, dreht sich die Ungleichung um und bestimmt gerade die Ent-
scheidung gegen Marktarbeit, anderenfalls ist sie unbestimmt .

Damit erhdlt man die auch intuitiv erwarteten Ergebnisse, dal die Nachfrage
nach haushaltsnahen Diensten am Markt umso grofer ist, je hoher der eigene
Lohnsatz w, je niedriger der Preis des Marktgutes py und je geringer die eigene
Produktivitdt bei der Hausarbeit ist.

B. Der EinfluB} des Steuersystems

Sofern es sich bei den Preisen und Léhnen um unverzerrte Marktpreise handelt
und keine Externalitdten vorliegen, fiihrt diese Haushaltsentscheidung zu einem ef-

12 Tiefgestellte Indizes an Funktionen bezeichnen dabei die Ableitungen nach dem jewei-
ligen Argument.

13 Die Bedingung fiir Nichterwerbstitigkeit lautet ﬁ < %‘[- =fu+ g wobei ¢ der Lagran-
gesche Multiplikator der Kuhn-Tucker-Bedingung fiir Haushaltsproduktion ist, der nur in der

Ecklosung, d. h. wenn keine Haushaltsproduktion stattfindet, einen positiven Wert annimmt,
ansonsten aber verschwindet.
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fizienten Ressourceneinsatz. Dies gilt nicht mehr, wenn das Einkommen der Haus-
halte verzerrenden Steuern unterliegt. Wie aus der Optimalsteuertheorie bekannt
ist, existiert jedoch kein allokationsneutrales Steuersystem, wenn nicht alle alterna-
tiven Verwendungsarten der Ressourcen gleichermaflen besteuert werden kon-
nen.'* Dies gilt v.a. fiir eine Verwendung von zeitlichen Ressourcen als Freizeit, in
der Haushaltsproduktion und bei der Schwarzarbeit.

Fiihrt man in obiges Modell eine Einkommensteuer ein, so hat dies einen dop-
pelten Einflu. Zum einen sinkt dadurch der eigene Lohnsatz w, und zum anderen
steigt der Marktpreis pys der hauswirtschaftlichen Dienste, bei dem es sich iiber-
wiegend um die Entlohnung von Arbeitszeit handelt. Die rechte Seite von (2a) und
(2b) wird daher kleiner, was zu einer Reduzierung der Nachfrage nach Marktdien-
sten zugunsten von mehr Haushaltsproduktion fiihrt. Gleichzeitig dndert sich auch
im Falle der Erwerbstitigkeit die Minimalkostenkombination der Haushaltspro-
duktion in Richtung eines hoheren Arbeitseinsatzes'>. Da sich zudem die Zeitallo-
kation auch zugunsten der Freizeit verschiebt!®, resultiert letztlich ein niedrigeres
Arbeitsangebot L. Die Besteuerung des Einkommens wirkt somit wie eine Preis-
verzerrung zwischen Haushaltsgiitern und Marktsubstituten, die in Relation zu er-
steren teurer werden. Insgesamt werden damit die verfiigbaren Ressourcen ineffizi-
ent eingesetzt, da gemessen am Optimum zuviel Zeit fiir Freizeit und fiir eine
Haushaltsproduktion verwendet wird, die in einer Welt ohne verzerrende Steuern
am Markt kostengiinstiger erbracht werden konnte.'”

Wie hoch diese Verzerrung in Deutschland ist, soll im folgenden betrachtet wer-
den. Der Effekt, der durch die Nichtbesteuerung von nicht am Markt eingesetzter
Zeit entsteht, wird dabei noch durch das Ehegattensplitting und die beitragsfreie
Mitversicherung von nichterwerbstitigen Ehepartnern in der Sozialversicherung
verstirkt. Der Effekt fallt dabei aufgrund der Progression umso hoher aus, je weni-
ger die Person, die die Hausarbeit erledigt, auch noch am Markt tétig ist.

Um nun die Preisverzerrungen, die durch die Nichtbesteuerung der Hausarbeit
gegeniiber der Marktarbeit verursacht werden, abzuschitzen, wurde folgende Mo-
dellrechnung durchgefiihrt. Referenzstandard ist eine nichtverzerrende Soll-Be-
steuerung, d. h. eine hypothetische Besteuerung der gesamten Zeitverwendung des
Haushalts unabhéngig von der Art der Tatigkeit, die folgendermaBen operationali-
siert wird: es wird eine fiktive Vollzeiterwerbstitigkeit unterstellt, die nach dem
gegenwirtigen Tarif, aber ohne Ehegattensplitting besteuert wird.'® Als Ma8 fiir

14 Vgl. z. B. Krause-Junk und v. Oehsen (1982).

15 Die entsprechende Bedingung lautet% =

16 Dies folgt aus der Bestimmungsgleichung fiir den Reservation-Wage # = %‘(- = g Wo-
bei 7 der Lagrangesche Multiplikator der Kuhn-Tucker-Bedingung fiir Erwerbsarbeit ist.

17 Dies gilt jedoch nicht unbedingt, wenn im Haushalt Kuppelproduktion méglich ist (vgl.
FN 9). Sofern Kuppelproduktion jedoch mangels geeigneter Paralelltétigkeiten in einer hin-
reichenden Anzahl von Haushalten nicht oder nur in geringem Umfang stattfindet, werden
sich die nachfolgend beschriebenen Effekte trotzdem beobachten lassen.
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die Preisverzerrung wird dann die Differenz zur tatsdchlichen Steuerschuld berech-
net. Ubersicht 1 zeigt die so berechneten Unterschiede zwischen Soll- und Ist-Steu-
er fiir Ehepaare, bei denen die Frau nicht erwerbstitig ist, fiir unterschiedliche Ein-
kommenskombinationen'®, wobei der Frau ein hypothetisches Arbeitseinkommen
unterstellt wurde. Weist man die Steuerdifferenz als Anteil an diesem Einkommen
der Frau aus (Spalte 3), so sieht man, da3 diese in allen Fallen mehr als 50% aus-
macht. Die steuerbedingte Preisverzerrung ist in diesen Fillen® enorm, da die
Preise fiir Haushaltgiiter in Relation zu Marktgiitern mehr als halbiert werden.

Das Steuersystem produziert also sehr starke Preisverzerrungen zwischen Haus-
halts- und Marktgiitern zugunsten der Haushaltsproduktion. Trotzdem hat in der
Vergangenheit eine starke Substitution von Hausarbeit durch Marktgiiter stattge-
funden. In diesen Bereichen ist der Produktivitdtsvorteil der marktméBigen Pro-
duktion offensichtlich groB genug gewesen. Ein Dienstleistungsbereich fiir haus-
haltsnahe Tatigkeiten hat sich, zumindest auf dem formalen Markt, nicht herausge-
bildet, was vermuten ldt, da die Produktivitdtsunterschiede zu gering sind. Die
gleichzeitige Existenz eines Schwarzarbeitsmarktes, auf dem es diese steuerbe-
dingte Preisverzerrung nicht gibt, spricht jedoch dafiir, daB8 gleichwohl solche Pro-
duktivitdtsunterschiede zumindest in geringem Umfang bestehen, aufgrund derer
die Entwicklung eines haushaltsnahen Dienstleistungssektors durchaus erfolgreich
sein konnte, sofern es gelingt, die Preisverzerrungen abzubauen.

Nun gibt es in Deutschland durchaus den Versuch, durch entsprechende MaB-
nahmen die Nachfrage nach haushaltsnahen Diensten zu stimulieren. 1997 wurden
neue Regelungen fiir die Beschiftigung von Haushaltshilfen eingefiihrt: der Haus-
haltsscheck und neue Steuervergiinstigungen. Bei Beschiftigung einer sozialversi-
cherungspflichtigen Haushaltshilfe kann der Arbeitgeber bis zu DM 18.000 von
der Steuer absetzen. Der Kauf dieser Dienstleistung bleibt fiir ihn somit steuerfrei.
Der Haushaltsscheck, der vor allem eine vereinfachte Abrechnung der Sozialversi-
cherungsbeitridge ermdglicht, reduziert zudem die Transaktionskosten, die mit dem
Beschiftigungsverhéltnis verbunden sind.

18 Mit dieser Operationalisierung wird der Referenzstandard tendenziell unterschétzt. Es
wird ndmlich unterstellt, dal eine Person, die ihre Arbeitskraft ausschlieBlich am Arbeits-
markt anbietet, die ,richtige* Steuer zahlt. Personen, die aber nur einen Teil ihrer Zeit am
Markt anbieten, sind offensichtlich in den Nicht-Marktaktivitdten produktiver und erreichen
dort eine hohere Wertschopfung, weshalb eigentlich auch die Steuer hoher sein miiite. Dies
fiihrt dazu, daB die im folgenden ausgewiesene Preisverzerrung auch tendenziell unterschitzt
ist.

19 Die ersten beiden Kombinationen entsprechen etwa den durchschnittlichen Einkommen
von Industriearbeitern und Industriearbeiterinnen sowie von ménnlichen und weiblichen An-
gestellten.

20 Ist die Frau ebenfalls beschiftigt und nur ,, Teilhausfrau®, oder handelt es sich nicht um
ein Ehepaar, so fillt die Preisverzerrung niedriger aus.
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Ubersicht 1
Steuerbedingte Preisverzerrung zwischen Haushalts- und Marktgiiter

Einkommen der Ehepartner bei Steuerdifferenz bei als Anteil am Vollzeit-
Erwerbstitigkeit beider (Mann/Frau) | Nichterwerbstitigkeit einkommen der Frau
der Frau”

DM 55.000/39.000 40.311
-20.109
20.202 51,8%

DM 79.800/53.000 56.069
=27.147
28.922 54,6%

DM 150.000/80.000 101.714
—53.988
48.726 60,9%

DM 250.000/120.000 178.460
—-100.838
77.622 64,7%

*) Zeile 1: Summe der Steuern und Abgaben, die bei einer Vollzeiterwerbstitigkeit der Frau in einem
Steuersystem ohne Splitting zu entrichten wéren. — Zeile 2: Steuern und Abgaben bei Nichterwerbstitig-
keit der Frau nach dem gegenwirtigen System.

Prinzipiell weisen diese Regelungen in die richtige Richtung, da sie die steuer-
bedingte Preisverzerrung zwischen Haushaltsgiitern und ihren Marktsubstituten re-
duzieren. Allerdings 148t sich zeigen, dal dies nur in unzureichendem Umfang ge-
lingt.?! Durch die steuerliche Freistellung von Haushaltshilfen findet eine vollstin-
dige Kompensation nur fiir solche Haushalte statt, deren Produktivitdt am Markt
mindestens der Produktivitit der Haushaltshilfe entspricht, die ein Einkommen
oberhalb der Bemessungsgrundlage fiir die Sozialversicherung haben, die am Ar-
beitsmarkt keinerlei zeitlichen Restriktionen unterworfen sind und die im neuen
Optimum ihre Erwerbsarbeit zur Deckung der Bruttoausgaben ausdehnen. Fiir alle
anderen ergibt sich zwar auch eine Reduktion der Preisverzerrung, die jedoch je
nach personlichem Grenzsteuersatz sehr unterschiedlich ausfillt. Modelltheore-
tisch betrachtet ist dies Folge davon, daB durch die Regelungen ausschlielich der
Preis der Marktdienste py, verdndert wird, die Hohe der Reduktion jedoch vom
personlichen Optimum abhingt und somit endogen ist. Die effektiven Kosten der
Haushaltshilfe, die den Preis fiir die zusitzliche Freizeit darstellen, diirften dann
héufig die Produktivitdt der eigenen Hausarbeit iibersteigen. Insbesondere sind sie
in unteren Einkommensklassen bzw. Haushalten mit geringer Steuerbelastung®

21 Vgl. hierzu ausfiihrlich O (1997).
22 Dies gilt z. B. fiir viele Rentnerhaushalte.
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héher als das Nettogehalt des Beschiftigten®®, was dann ein informelles Arrange-
ment fiir beide Seiten lukrativ macht.?*

C. Erstes Fazit: mangelnde Herausbildung
eines haushaltsnahen Dienstleistungssektors

Nach den bisherigen Uberlegungen erscheint das Potential fiir eine Verlagerung
von Haushaltstatigkeiten in einen haushaltsnahen Dienstleistungssektor eher ge-
ring. Versucht man einen empirischen Befund zur Nachfrage nach haushaltsnahen
Diensten zu bekommen, so stellt man fest, daB die Datenbasis dafiir relativ
schlecht ist. Nach dem Sozio-6konischen Panel (SOEP) aus dem Jahr 1994 be-
schiftigen etwa 11% aller Haushalte eine Haushaltshilfe (etwa 7% regelméiBig),
wihrend nach der Zeitbudgeterhebung des Statistischen Bundesamtes von 1992
nur etwa 6,5% aller Haushalte (5% regelméBig) bezahlte Hilfe im Haushalt in An-
spruch nehmen.? In beiden Datensitzen 148t sich allerdings nicht feststellen, ob es
sich dabei um formal korrekte oder informelle Beschiftigungsverhiltnisse handelt.
Beim SOEP kann dariiber hinaus noch nicht einmal festgestellt werden, ob es sich
um eine monetidre Entlohnung handelt. Nicht monetir entlohnte Arrangements,
wie z. B. Au-pair-Stellen, diirften daher ebenfalls in den Zahlen enthalten sein, die
evtl. den Unterschied zwischen beiden Datensitzen erkliren,”®

23 Dies ist vor allem Folge der Sozialabgaben, die von Seiten des Beschiftigten abzufiih-
ren sind und deren Anteil am Bruttogehalt meist iiber den Grenzsteuersatz des Arbeitgeber-
haushalts liegt, der dessen Kompensation bestimmt.

24 Die Schwelle, ab der eine Nachfrage nach Schwarzarbeit relevant wird, ist bei gleicher
Produktivitit im Haushalt auch die Schwelle, ab der Eigenproduktion kostengiinstiger als der
Zukauf von Marktleistungen ist.

25 Beide Angabe beruhen auf eigenen Auswertungen der beiden Datensitze. Die groeren
Unterschiede in der Kategorie ,,gelegentlich“ bzw. ,,unregelméBig® sind dabei wohl v.a. auf
unterschiedliche Abgrenzungen zuriickzufiihren. In der Zeitbudgetstudie wurde nur nach Hil-
fen in den letzten drei Monaten gefragt, wihrend beim SOEP auch seltener in Anspruch ge-
nommene Hilfe erfaBt wird.

26 Im SOEP lautet die Frage: ,,Beschdftigen Sie in Ihrem Haushalt regelméBig oder gele-
gentlich eine Putz- oder Haushaltshilfe?. In der Zeitbudgetstudie wird dagegen gefragt: ,,Ha-
ben Haushaltsmitglieder in den letzten drei Monaten in den angefiihrten Bereichen von Per-
sonen, die nicht zum Haushalt gehoren, Hilfe erhalten ... ?*“. Von den angegebenen Bereichen
lautet die hier betrachtete ,Hilfe im Haushalt (Putzen, Einkdufe, Wische)*; die hilfeleisten-
den Personen wurden nach verschiedenen Kennziffern den Kategorien ,,Haushaltsmitglie-
der®, ,,Privatpersonen (nicht zum Haushalt gehorend)*, ,,Marktwirtschaftlicher Bereich* und
,Offentlich-soziale Dienste* zugeordnet; und es wurde nach ,,bezahlt oder ,,unbezahlt* ge-
fragt.
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Ubersicht 2
Beschiiftigung einer Putz- oder Haushaltshilfe

regelméBig | gelegentlich nie

Alle Haushalte 7.1 4.0 88.9

1-Pers.-Haushalte 11.0 6.5 82.5

alter als 55 mannlich 14.8 14.5 70.6

weiblich 15.1 8.6 76.3

jlinger als 56 mannlich 7.5 32 89.3

weiblich 33 1.7 95.0

Alleinerziehende 5.6 2.5 919
Ehepaare

ohne Kinder 6.0 39 90.1

Erw.: vollzeit/ vollzeit 8.8 0.6 90.6

mit Kindern unter 16 Jahren 5.1 1.6 93.3

mit Kindern unter u. iiber 16 Jahren 2.8 22 95.0

Erw.: vollzeit/ vollzeit 6.2 - 93.8

Erw.: vollzeit/teilzeit 2.1 - 97.9

mit Kindern iiber 16 Jahre 25 2.1 95.4

Erw.: vollzeit/ vollzeit 7.1 1.0 91.9

Erw.: vollzeit/teilzeit 1.4 4.6 94.0

Quelle: Das Sozio-6konomische Panel, Welle 1994, gewichtete Anteile; eigene Berechnungen

Betrachtet man in Ubersicht 2 die Struktur der Haushalte, die in der Vergangen-
heit Haushaltshilfen beschéftigten, so zeigt sich eine hohere Nachfrage bei élteren
Ein-Personen-Haushalten sowie bei Ehepaaren, die beide einer Vollerwerbstatig-
keit nachgehen. Es handelt sich also um Haushalte, die wohl iiberwiegend auf-
grund gesundheitlicher Einschriankungen oder hoher Opportunitétskosten der Zeit-
verwendung die Haushaltsproduktion nicht oder nur zum Teil selbst iibernehmen.
Dies sind nun aber gerade jene Haushalte, die ihre Erwerbsarbeit kaum mehr aus-
dehnen konnen oder aufgrund ihres Rentenbezugs einen niedrigen Steuersatz ha-
ben. Es ist daher anzunehmen, daf fiir einen Grofiteil dieser Haushalte die Steuer-
entlastung durch die Steuervergiinstigung zu gering ausféllt und sie daher am infor-
mellen Sektor als Nachfrager auftreten.

Insgesamt ist also anzunehmen, daB die steuerbedingte Preisverzerrung zwi-
schen Haushalts- und Marktgiitern zugunsten der Haushaltsproduktion mit den gel-
tenden Regelungen nur in geringem Umfang reduziert, aber nicht beseitigt werden
kann. Ein GroBteil der Haushalte wird dann u.U. in einem ineffizienten Umfang
Ressourcen bei der Haushaltsproduktion einsetzen, und die Nachfrage, die am
Markt wirksam wird, wird wohl iiberwiegend am informellen Sektor auftreten. Die

19 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 275
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Entwicklung eines umfangreichen haushaltsnahen Dienstleistungssektors und der
damit erhoffte Beschiftigungseffekt am formellen Sektor sind daher kaum zu er-
warten.

D. Sozialpolitische Herausforderung

Sowohl durch die steuerbedingte Preisverzerrung als auch die mangelnde Her-
ausbildung eines Dienstleistungssektors fiir haushaltsnahe Dienste ergeben sich
vor allem unter sozialpolitischen Gesichtspunkten Probleme: Personen, die auf-
grund gesundheitlicher Beeintrdchtigungen die hauswirtschaftlichen Titigkeiten
nicht mehr oder nur mit groBen Einschridnkungen selbst durchfiihren konnen, sind
auf ein entsprechendes Marktangebot angewiesen, wenn sie nicht auf informelle
Arrangements zuriickgreifen kénnen oder wollen.?’

Modelltheoretisch bedeuten eingeschridnkte Fahigkeiten bei der Haushaltspro-
duktion im Haushaltsoptimierungsproblem (1) eine veridnderte Haushaltsprodukti-
onsfunktion:

FXH)mit  F(X,H) <f(X,H)  Y(X,H)
3 Fx(X,H) < fx(X,H) VX,VH
Fua(X,H) < fu(X,H) VH,VX .

Sei mit (C*,M*, F*, X*, H*) die optimale Allokation im urspriinglichen Zustand
bezeichnet und mit (C°, M°, F°,X°, H°) die nach Einschrinkung der Fahigkeiten.
Dann gilt nach den Bedingungen 1. Ordnung fiir eine innere Losung (Eigenproduk-
tion und Marktleistungen)3:

@) Feoe, B = BX = fy(x 1)
bm

Dies ist nach (3) nur dann erfiillt, wenn gilt:

f(X* H) <fx(X°,H) = X°<X*
oder/und

F(X,H*) <f(X,H°) = H°>H".

27 Obwohl nach einer Befragung in NRW die iiberwiegende Mehrheit der Befragten haus-
wirtschaftlichen Diensten ablehnend gegeniiberstehen, da sie sie fiir Luxus halten oder Be-
denken haben, unangenehme Arbeiten an Dritte zu iibertragen, steigt die Bereitschaft, kom-
merzielle Dienste fiir hauswirtschaftliche Tatigkeiten in Anspruch zu nehmen, mit dem Alter
deutlich an (vgl. MWMTV 1997).

28 Die Argumentation fiir eine Verdnderung aus einer Eckldsung heraus verlduft ganz ana-
log.
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Eine Einschriankung der Fahigkeiten bei der Haushaltsproduktion fiihrt demnach
entweder zu einer Ausweitung der Hausarbeitszeit, was einer Reduzierung der
Freizeit entspricht, oder (bzw. und gleichzeitig) zu einer Reduzierung der in der
Haushaltsproduktion eingesetzten Giiter, was gleichbedeutend mit einer Ausdeh-
nung der Nachfrage nach Marktsubstituten ist. In beiden Fallen erleidet der Haus-
halt einen Nutzenverlust. Dieser ist im Falle der Nachfrage nach Marktleistungen
um so grofler, je hoher der der Preis py, ist.

Nun handelt es sich bei diesen Nutzeneinbuflen aufgrund von gesundheitsbe-
dingten Einschrankungen bei der Haushaltsproduktion um ein typisches Versiche-
rungsproblem, das aufgrund von adverser Selektion und Moral hazard-Problemen
staatliche Eingriffe erfordert. In der Bundesrepublik Deutschland ist das Problem
im Rahmen der Pflegeversicherung geregelt, die neben Pflegeleistungen auch Hil-
fen bei der hauswirtschaftlichen Versorgung umfaft.”® Vor dem Hintergrund der
obigen Diskussion hinsichtlich verzerrender Steuern stellt sich dann die Frage, wie
eine solche Versicherung als Second best-Losung gestaltet werden sollte, und wie
die deutsche Ausgestaltung zu bewerten ist.

E. Geld- versus Sachleistungen bei verzerrenden Steuern

In der Diskussion, ob Transferzahlungen als Geld- oder Sachleistung zur Verfii-
gung gestellt werden sollen, setzt sich in der Sozialpolitik verstarkt das Argument
zugunsten von Geldleistungen durch, da dadurch die Entscheidungsfreiheit der
Empfinger erhalten bleibt und damit ein moglichst groBer Wohlfahrtsgewinn bei
den Empfiangern entsteht. Dieses Argument basiert auf dem Ergebnis der finanz-
wissenschaftlichen Debatte um ,,cash versus in-kind benefits*, wonach ein Uberan-
gebot von Sachleistungen zu Wohifahrtsverlusten fiihrt, indem die Ressourcen
nicht entsprechend der Priferenzen der Betroffenen verwendet werden. Nun wird
neuerdings in der Literatur immer hdufiger die Moglichkeit einer gesellschaftli-
chen Wohlfahrtssteigerung durch Sach- statt Geldleistungen aufgezeigt, die sich
als Second best-Losung in einer Welt mit Externalitdten oder verzerrenden Steuern
erweisen.*® So zeigt z. B. Gavahri (1995), daB unter bestimmten Bedingungen®'
ein Sachleistungstransfer im Vergleich zu einem monetdrem Transfer wohlfahrts-
steigernd sein kann, da dadurch die negativen Arbeitsanreize der zur Finanzierung

29 Dabei sei betont, dall das Modell nicht auf die Pflegeleistungen selbst libertragen wer-
den kann, da hier von Qualitdtsunterschieden zwischen eigenerbrachten und professionellen
Leistungen ausgegangen werden muf3 und damit die Annahme der perfekten Substitute nicht
mehr gerechtfertigt ist.

30 Vgl. z. B. Nichols und Zeckhauser (1982), Guesnerie und Roberts (1984), Blackorby
und Donaldson (1988), Leonesio (1988), Coate und Johnson und Zeckhauser (1994), Blom-
quist und Christiansen (1995), Boadway und Marchand (1995) und Hoyt und Lee (1998).

31 Der Sachleistungstransfer muf fiir die Gruppe mit der geringsten Nachfrage nach die-
sem Gut ein leichtes Uberangebot darstellen.

19*
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der Transfers notwendigen Steuer, die als Einkommensteuer gestaltet ist, korrigiert
werden.

Bei der vorliegenden Frage ist das Problem sehr dhnlich gelagert, da die steuer-
bedingte Preisverzerrung zwischen Haushaltsgiitern und Marktsubstituten zu ei-
nem gesamtwirtschaftlich ineffizienten Ressourceneinsatz fiihrt. Damit erhebt sich
die Frage, ob auch hier die Art der Versicherungsleistung einen Einfluf} auf die ge-
sellschaftliche Wohlfahrt hat und welche Verteilungseffekte sie impliziert. Dies
soll anhand eines einfachen Modells einer entsprechenden Versicherung fiir haus-
wirtschaftliche Dienste untersucht werden.

1. Modellannahmen

Betrachtet werden drei Haushaltstypen, wobei auch hier vereinfachend ange-
nommen wird, daB es sich um homogene Haushalte handelt, deren Entscheidung
als Individualentscheidung entsprechend dem Optimierungsmodell (1) modelliert
werden kann:

e Personen vom Typ (A), die Hilfe bendtigen und daher Leistungen aus der Ver-
sicherung erhalten. Es wird angenommen, daf die Personen so weit gesundheit-
lich beeintrichtigt sind, daB8 sie weder Eigenproduktion noch Marktarbeit aus-
tiben.

e Personen vom Typ (B), die als informell Helfende fiir Personen vom Typ (A) in
Frage kommen. Sie wihlen eine Aufteilung ihrer Zeit zwischen Marktarbeit L,
informeller Hilfe I und Freizeit F. Dabei wird vereinfacht angenommen, da8}
diese keine Haushaltsdienste am Markt nachfragen.

e Personen vom Typ (C), die nicht als informell Helfende in Frage kommen, da
keine Beziehung zu Hilfebediirftigen besteht.>> Da auch hier angenommen wird,
daB keine Haushaltsdienste am Markt nachgefragt werden, treffen sie nur die
Wahl ihres Arbeitsangebots.

Bei allen drei Haushaltstypen sei angenommen, daf3 die Entscheidung nur auf-
grund egoistischer Nutzenfunktionen getroffen werden, die keine altruistischen
Elemente enthalten. Desweiteren wird von Externalititen und Kuppelproduktion
im Haushalt abgesehen.

Sei n die Anzahl der Haushalte vom Typ (A) und m die von Typ (B) und (C). Sei
weiterhin g der Anteil der A-Haushalte, denen potentiell informelle Hilfe zur Ver-
fiigung steht, sowie r der Anteil der B-Haushalte, die sich fiir informelle Hilfe ent-
scheiden. nqr = k ist dann die Anzahl der Haushalte, die informelle Hilfe erhalten.

32 Diese Annahme entspricht der deutschen Pflegegeldregelung, wonach nur fiir Angeho-
rige des Pflegebediirftigen oder Personen, die gegeniiber dem Pflegebediirftigen eine sittli-
chen Pflicht im Sinne des § 33 Abs. 2 EStG erfiillen, das vom Pflegebediirftigen weiterge-
reichte Pflegegeld nicht der Einkommensteuer unterliegt (§ 3 Nr. 36 EStG.).
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IL. Die Versicherung

Die Versicherung sei folgendermaflen gestaltet: Die Leistungsempfinger, d. h.
die Haushalte vom Typ (A) erhalten einen fixen zweckgebundenen Geldtransfer g,
der zum Zukauf von Haushaltshilfen verwendet werden kann, oder eine fest vorge-
gebene Sachleistung s oder eine Kombination von beidem. Finanziert werden diese
Leistungen im Umlageverfahren durch Beitrdge der Erwerbstitigen. Diese zahlen
einen festen Anteil, den Beitragssatz b, ihres Einkommens in die Versicherung ein.
Der Nettolohnsatz ergibt sich dann als w(1 — b). Aus Einkommen der (B)-Haus-
halte aus informellen Tatigkeiten miissen keine Beitrdge abgefiihrt werden. Der
Beitragssatz wirkt damit wie eine Einkommensteuer verzerrend, die daher in der
Analyse nicht explizit betrachtet werden muB8.

Zur Analyse der Effekte einer Umschichtung von Sach- in Geldleistungen sei
zunidchst angenommen, dal} ein fester Betrag als Versicherungsleistung ausgezahlt
wird, der sich aus einer fixen Kombination von Geld- und Sachleistung zusammen-
setzt. Die Budgetbedingung der Versicherung lautet dann:

(5) n-(g+s)=b- (ij (w;(1 = b) Z wj - L(w;(1 = b), y)) —b-B

Jj=k+1

Die Beitragsbasis B umfaft alle Erwerbseinkommen im formellen Sektor, wobei
der erste Summenterm die Einkommen der Haushalte umfaft, die gleichzeitig in-
formelle Hilfe leisten. Deren Arbeitsangebot am formellen Sektor sei mit L be-
zeichnet. Dieses soll nun zunéchst betrachtet werden.

II1. Haushalte vom Typ (B)

Die Allokationsentscheidung der Haushalte vom Typ (B) umfaf3t neben dem Ar-
beitsangebot am formellen Sektor auch die Entscheidung fiir oder gegen informelle
Hilfe. Dazu sei angenommen, daB} diese mit einem Lohnsatz i entgolten wird und
der Umfang I nach oben durch die Geldleistung g = i - I beschrankt ist.>* Das Op-
timierungsproblem lautet dann

max U(F,C) u.d.Nb. C=w(l—-b)-L+i-I

(6) T=F+L+1I
1<1

33 Informelle Hilfe in mehreren Haushalten wird damit annahmegemdf ausgeschlossen.
Allerdings kann auch ein geringerer Umfang gewéhlt werden, was der Annahme entspricht,
daf der nachfragende Haushalt die Geldleistung auf mehrere Anbieter verteilt.
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Aus den Bedingungen erster Ordnung ergibt sich eine positive Entscheidung fiir
informelle Hilfe genau dann, wenn

) i>w(—b),

also die Entlohnung bei informeller Hilfe groBer ist als am Markt®®. Diese Haus-
halte werden im folgenden mit Typ (B1) bezeichnet. Wird im Optimum gleichzei-
tig auch noch am Markt Arbeit angeboten (L > 0), so gilt I = 1, anderenfalls ist I
geringer.

Mit Bedingung (7) ist dann auch r, der Anteil der (B)-Haushalte, die sich fiir in-
formelle Hilfe entscheiden, festgelegt:

8/!

(8) r=r(w,g) =/f(w(1 — b)) aw(1 — b) =/ dF (w(1 — b))
0

0

Zur Bestimmung des Arbeitsangebots L der (B1)-Haushalte sei zunichst die
Nachfragefunktion aufgestellt. Dazu bietet sich folgende Umformung des Optimie-
rungsproblems (6) an:

(63) max U(F,C)  u.d Nb. c+w(1—b)F=w(1—b)T+§[i—w(1—b)]:?

wobei mit ¥ das Total-Einkommen bezeichnet wird. Die Marschall’sche Arbeitsan-
gebotsfunktion lautet dann Z(w(l -b), )7). Um nun die Reaktion dieses Arbeitsan-
gebots auf Verdnderungen der von der Versicherung gesetzten Parameter zu be-
stimmen, miissen noch weitere Annahmen hinsichtlich der informellen Entlohnung
i getroffen werden. Prinzipiell sind hier zwei Fille denkbar>>:

(i) Der Leistungsumfang wird von der Versicherung exakt vorgegeben und von ihr
auch tiberpriift. Da der Transfer zweckgebunden ist, wird damit der Lohnsatz i
exogen von der Versicherung bestimmt i = g/I. Der Leistungsempfanger erhilt
unabhingig von den Marktpreisen immer die gleiche Leistung.

(i) Der Lohnsatz i wird frei ausgehandelt. Bei hinreichend grolem Wettbewerb er-
gibt sich dann ein Lohnsatz, der dem Nettolohn eines Leistungsanbieters am
formellen Markt entspricht i=w/(1 —b) und ein Leistungsumfang
I = g/wH(1 — b). Bei sinkenden Nettolohnen am Markt erhilt der Leistungs-
empfinger dann mehr Leistungen.

Als Reaktion des Arbeitsangebots auf eine Anderung der Geldleistung ergibt
sich dann im Fall (i)

34 Der zufillige Fall, da8 beide Lohnsitze gerade gleich sind, kann hier vernachldssigt
werden.

35 Die Realitdt wird wohl in den meisten Fillen dazwischen liegen.
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oL S db i—w(l—=b)-
(9a) %= " (Lw|c+Ly(T+L—I)):1E+—-i——Ly
und im Fall (ii)
oL Sk db W -
(9b) =" (Lol ALn(T +1)) ot (1- W) Ly

wobei i,w|c>0 der Hicks-kompensierte Substitutionseffekt ist, der zweite Term in
der Klammer der Einkommenseffekt, der sich aus einer Verdnderung des Beitrags-
satzes ergibt, und der letzte Term der Einkommenseffekt, der aus der Neubewer-
tung des Totaleinkommens entsteht*®. Die Einkommenseffekte sind i.allg., d. h. so-
fern Freizeit ein normales Gut ist, negativ. Das Vorzeichen der Klammer ist damit
prinzipiell unbestimmt. Da es sich hier aber geméif Bedingung (7) um das Arbeits-
angebot von Haushalten mit niedrigen Lohnsédtzen handelt, ist davon auszugehen,
daB der Substitutionseffekt iiberwiegt®” und der Klammerausdruck positiv wird.
Die Reaktion des Arbeitsangebotes auf eine Erhohung der Geldleistung g hingt
dann von den Effekten auf den Beitragssatz b ab, und sie wird negativ sein, sofern
der Beitragssatz steigt.

Der Effekt auf das Nutzenniveau hingt ebenfalls vom Vorzeichen der Beitrags-
satzreaktion ab und lautet fiir Haushalte, die auch am Markt tétig sind

, dU db i—w(l —b)
(103) m Fa“(l)d—g <0 =4 E > Tund
. .. dU db
(]Ob) m Fall(u)d—g <0 & E >0

Fiir Haushalte, die nur informell titig sind, bleibt das Nutzenniveau unverindert,
sofern sie sich nicht in einer Ecklosung befinden. Fiir letztere steigt das Nutzenni-
veau.

Haushalte, fiir die Bedingung (7) nicht erfiillt ist, entscheiden sich gegen eine
informelle Tatigkeit und werden im folgenden mit Typ (B2) bezeichnet. Hinsicht-
lich ihres Arbeitsangebots verhalten sie sich wie (C)-Haushalte und werden zusam-
men mit diesen untersucht.

36 Mit steigendem g steigt die maximale Zeit 7, die mit dem hoheren Lohnsatz i bewertet
wird.

37 Dies gilt um so mehr, als es sich bei den hier betrachteten Personen, die eine informelle
Hilfe iibernehmen, iiberwiegend um Frauen handelt, die auch im eigenen Haushalt die Haus-
haltsproduktion iibernehmen. Ein sinkender Lohnsatz fiihrt dann nicht nur zu einer Substitu-
tion zugunsten mehr Freizeit, sondern auch vor allem zugunsten einer dann produktiveren
Hausarbeitszeit.
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IV. Haushalte vom Typ (B2) und (C)

Ganz analog 148t sich nun das Arbeitsangebot der Haushalte ohne informelle Ta-
tigkeiten bestimmen. Hier reduziert sich das Optimierungsproblem (6) zu

(6b) max U(F,C)  u.d.Nb. CHw(l-b)F=w(l-bT=Y

und die Arbeitsangebotsfunktion lautet L(w(1 — b),Y). Eine Verinderung der
Geldleistungen bewirkt in diesem Fall nur eine Anpassung des Arbeitsangebotes
als Reaktion auf eine dadurch ausgeloste Anderung des Beitragssatzes:

oL . db
(9¢) 2= " (Lo|,+Ly(T + L)) i

Hier ist allerdings das Vorzeichen des Klammerausdruckes generell unbestimmt,
da zu den (B2)- und (C)-Haushalten auch solche mit hohen Lohnsitzen zihlen, bei
denen evtl. der Einkommenseffekt den Substitutionseffekt iiberwiegt.

Der Effekt auf das Nutzenniveau ist jedoch eindeutig und lautet

dau db
(10c¢) d_g<0 & £>0

V. Umschichtung von Sach- zu Geldleistung

Welchen Gesamteffekt hat nun eine Umschichtung von Sach- zu Geldleistun-
gen? Unter der Annahme daf} der Gesamttransfer fiir den Leistungsempfanger kon-
stant bleibt®®, ergibt sich durch Differentiation der Budgetbedingung (5) nach g

und nach Einsetzen der Bedingungen (9a) und (9c¢):*,*

Ak L
—b-[ S w L L i=w(1-b)
db j=1 !

@_

k+Ak - . m . .
B=b-| X wt (Bl 4B (T+L-D)+ 3w (Ll 4+ (T+1D)
=1 j=k+0k+1

oder vereinfacht

38 In diesem Fall ist d“—; =-1

39 Fall (ii), d. h. Einsetzen von (9b) fiihrt von der Richtung her zu den gleichen Effekten,
wenngleich sie vom Niveau her unterschiedlich ausfallen.

40 Die Bruttolohne w; wurden konstant gehalten, d. h. die dynamischen Effekte der Verin-
derung der Marktlohne aufgrund des verdnderten Arbeitsangebots wurden nicht beriicksich-
tigt.
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db _ —b- AELy
dg B—-b-(AEL, + AEL,)

(11)

Die einzelnen Terme des Ausdrucks wurden bereits oben diskutiert. AELy ist
der kumulierte Einkommenseffekt aller Haushalte, die informellen Tatigkeiten
nachgehen, und damit negativ. Der Zdhler des Ausdrucks ist also positiv. Die
Terme AEL, bzw. AEL, sind die kumulierten Effekte der Arbeitsangebotsdnde-
rung aufgrund der Verdnderung des Beitragssatzes der (B1)- bzw. (B2)/(C)-Haus-
halte. Das Vorzeichen ist prinzipiell unbestimmt, es ist aber davon auszugehen,
daB sie positiv bzw. hochstens schwach negativ sind, da sie jeweils das Aggregat
der Effekte von Haushalten tiber verschiedene Einkommensklassen sind. Auf jeden
Fall ist der Nenner ebenfalls positiv, da der zweite Term (sofern er positiv ist) den
Beitragsriickgang aufgrund eines verminderten Arbeitsangebots darstellt; und die-
ser kann die Beitragsbasis B auf keinen Fall iibersteigen.

Insgesamt erhalt man somit ein positives Vorzeichen, d. h. der Beitragssatz steigt
in Folge einer Umschichtung der Ausgaben zugunsten eines grofferen Anteils von
Geldleistungen. Dieser Effekt entsteht dadurch, dal die Haushalte aufgrund der
besseren Moglichkeiten verstirkt Tatigkeiten vom formellen Sektor in den infor-
mellen verlagern*! (Zahler), und er ist umso grofer, je stirker die Haushalte auch
mit einer Reduktion des Arbeitsangebots aufgrund der Beitragssteigerung reagie-
ren (Nenner).

Welche Wohlfahrtseffekte ergeben sich nun daraus? Betrachten wir dazu die ein-
zelnen Haushaltstypen.

e Haushalte vom Typ (A) erfahren im Fall (i) keine Nutzenédnderung, da die Ver-
sicherungsleistung fiir sie konstant bleibt, im Fall (ii) jedoch eine Nutzensteige-
rung, da durch die Beitragssteigerung die Nettolohne am Markt sinken und sie
daher fiir ihre Geldleistung mehr informelle Hilfe nachfragen konnen. Dies ist
jedoch eine Nutzensteigerung, die iiber das versicherte MaB hinausgeht und ge-
geniiber Leistungsempfangern, die mangels Angebot keine informelle Hilfe
nachfragen konnen, zu unerwiinschten Verteilungseffekten fiihrt.

e Haushalte vom Typ (B1) erfahren geméB den Bedingungen (10a) und (10b) im
Fall (ii) immer eine NutzeneinbuBe und im Fall (i) dann, wenn die Beitragsstei-
gerung hinreichend groB ist. Personen, die keine Arbeitsleistung am formellen
Sektor anbieten, erfahren keine Nutzendnderung bzw. wenn sie sich in einer
Ecklosung befinden, sogar eine Nutzensteigerung. Wieviele Haushalte davon
betroffen sind, hingt davon ab, wie weit der Lohnsatz der informellen Tatigkeit
den Marktlohn iibersteigt.

41 Dazu gehort auch, daf einige Haushalte vom Typ (B2) eine informelle Tatigkeit aufneh-

men: Ak = ng 42>0.
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e Haushalte vom Typ (B2) oder (C) erfahren gemi8 (10c) immer eine Nutzenein-
buBe.

Umgekehrt erfahren damit bei einer Umschichtung zugunsten von Sachleistun-
gen alle Haushalte mit Ausnahme einiger (A)-Haushalte im Fall (ii) bzw. einiger
(B1)-Haushalte im Fall (i) und den (B1)-Haushalten in der Ecklosung eine Nutzen-
steigerung oder zumindest keine Nutzenreduzierung. Eine paretosuperiore Losung
ist daher nicht in jedem Fall moglich. Was die Nutzenverlust der (A)-Haushalte im
Fall (ii) betrifft, handelt es sich jedoch lediglich um den Verlust eines nicht versi-
cherungsaddquatem Zusatznutzens bei einer Geldleistung, der bei einer anderen
Gestaltung der Versicherung (z. B. wie in Fall (i)) gar nicht auftritt. Der Nutzenver-
lust der B1-Haushalte kann dagegen ohne eine gesellschaftliche Wohlfahrtsfunkti-
on nicht bewertet werden. Es handelt sich hierbei um Personen mit einem sehr ge-
ringen eigenen Marktlohnsatz, die beim Wegfall der informellen Tatigkeiten wie-
der auf diesen zuriickfallen. Ob diese Verteilungsfrage allerdings im Rahmen einer
Versicherung gegen die Folgen der gesundheitsbedingten Einschriankung von Ei-
genproduktion gelost werden soll, ist fraglich. So wire es z. B. moglich, diese Per-
sonen zum gleichen Lohnsatz i bei der Produktion der Sachleistungen zu beschifti-
gen. Insgesamt 146t sich somit feststellen, da3 bei Beriicksichtigung der genannten
Probleme, eine gesellschaftliche Wohlfahrtssteigerung durch eine Umschichtung
hin zu Sachleistungen méglich wire.

VI. Wahlméglichkeit zwischen Geld- und Sachleistung

Im folgenden soll das Modell so abgedndert werden, da3 es der Ausgestaltung
der deutschen Pflegeversicherung eher entspricht. Die Annahme einer festen
Transferzahlung wird aufgegeben. Der Leistungsempfinger hat die Wahl zwischen
einer Geld- oder einer Sachleistung, die durchaus von unterschiedlichem Umfang
sein konnen. Bei unterschiedlicher Gestaltung von Geld- und Sachleistung ist es
moglich, unerwiinschte Verteilungseffekte, die auf der steuerbedingten Preisverzer-
rung beruhen, zu vermeiden: sofern der Marktwert der Sachleistung grofer ist als
die Geldleistung und die Differenz gerade der Preisverzerrung entspricht, konnen
Haushalte, denen keine informelle Hilfe zur Verfiigung steht, auf die Sachleistung
ausweichen, und damit das gleiche Nutzenniveau erreichen.

Damit stellt sich die Frage, ob eine solche die Preisverzerrung gerade widerspie-
gelnde Ausgestaltung eine Second best-Losung darstellt. Dazu sollen wiederum
die Wohlfahrtseffekte einer Verianderung der Geldleistung, diesmal aber bei unver-
anderter Sachleistung, untersucht werden. Die Budgetrestriktion der Versicherung
lautet in diesem Fall

(12" ngr-g+n(l —gr)-s=b-B
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Daraus ergibt sich nach analogem Vorgehen wie oben als Reaktion des Beitrags-
satzes

db_nqr—nq(s—g)%—bAEl:y

13 — = -
(13) dg B—b- (AEL, + AEL,)

Im Gegensatz zu (11) umfat der Ausdruck noch zwei weitere Terme, die die
Ausgabenseite der Versicherung betreffen. ngr - dg sind die zusitzlichen Auszah-
lungen an jene Haushalte, die die Geldleistung wéhlen, wihrend ng(s — g) - dr die
Minderausgaben fiir die Haushalte sind, die vorher Sachleistungen bezogen haben.
Zwar wirkt dieser Term einer Beitragssatzerh6hung entgegen, er ist jedoch i.allg.
nicht so groB, als da er den Effekt umdrehen konnte. Der Beitragssatz erhoht sich
auch hier bei einer Erhohung der Geldleistung.

Auch an den Verteilungswirkungen dndert sich prinzipiell nichts. Lediglich der
Nutzenverlust der Leistungsempfanger bei Senkung der Geldleistung verschwindet
— zumindest fiir den Fall, da8 die Geldleistung unter den um die Preisverzerrung
korrigierten Wert der Sachleistung sinkt. In diesem Fall werden die Leistungsemp-
fanger die Sachleistung wéhlen und so den Nutzenverlust vermeiden.

Damit gilt auch bei einer Versicherung mit Wahl zwischen Geld- und Sachlei-
stung, daf} gesellschaftliche Wohlfahrtssteigerungen durch Reduzierung der Geld-
leistungen moglich sind, sofern eine Kompensation der (B1)-Haushalte mit Nut-
zenverlust gelingt. Selbst eine direkte Abbildung der Preisverzerrung zwischen
Haushalts- und Marktgiitern bei der Gestaltung der Unterschiede zwischen Geld-
und Sachleistungen erweist sich damit nicht als Second best-Losung. Zwar wire
eine solche Regelung rein versicherungstechnisch adiquat, indem sie zu keinen un-
erwiinschten Umverteilungseffekten zwischen den Versicherten fiihrt, aber durch
die Auswirkungen der Beitragsgestaltung auf das Arbeitsangebot der Beitragszah-
ler ergeben sich bei Sachleistungen geringere Anreize zur Ressourcenfehlallokati-
on.

F. SchluBbemerkungen

In einer Welt, in der allokationstheoretische Optima nicht realisierbar sind, ha-
ben allokationsneutrale Regelungen aus First best-Welten haufig einen zusitzlich
verzerrenden Effekt. Dies gilt auch fiir monetéire Transfers bei Existenz eines ver-
zerrenden Steuersystems. Sachleistungen erweisen sich dann u.U. als die Second
best-Losung. Dies konnte auch fiir den Fall der haushaltsnahen Dienste gezeigt
werden, wenn Haushaltsproduktion nicht besteuert wird und auch als unbesteuer-
bar angesehen werden muB. Eine Versicherung, die das Risiko einer Einschridn-
kung der Fahigkeiten zur Eigenproduktion absichert, erhoht die gesellschaftliche
Wohlfahrt u.U. mehr, wenn sie die Versicherungsleistung als Sachleistung auszahlt.



300 Notburga Ott

Dies gilt selbst dann, wenn fiir den Versicherten eine Wahl zwischen Geld- und
Sachleistung besteht und diese so gestaltet sind, daB ihnen der Leistungsempfén-
ger, der die Moglichkeiten der informellen Hilfe hat, indifferent gegeniibersteht.
Der wohlstandssteigernde Effekt ergibt sich daraus, dafl Sachleistungen der durch
das Steuersystem induzierten Fehlallokation von Ressourcen entgegenwirken.

Damit zeigt sich, da8 die Befiirwortung monetédrer statt Sach-Leistungen mit
dem allokationstheoretisch begriindeten Argument der gro8eren Entscheidungs-
freiheit des Leistungsempfingers gerade aus allokativen Uberlegungen in Frage
gestellt werden muB. In einer Welt mit verzerrenden Steuern erhohen Geldleistun-
gen vor allem die Entscheidungsfreiheit derjenigen, die einen besseren Zugang
zum informellen Sektor haben. Personen, die die Leistungen am formellen Markt
nachfragen (miissen), diirften einer Sachleistung indifferent gegeniiberstehen, ins-
besondere wenn diese, was den Anbieter betrifft, relativ flexibel handhabbar ist
wie z. B. durch eine Vergabe von Vouchers.

Dies bedeutet nun aber keineswegs, dafl Geldleistungen oder die Wahl zwischen
Geld- und Sachleistung, wie sie in der Pflegeversicherung umgesetzt ist, auf jeden
Fall abzulehnen sind. Es gibt eine Reihe von guten Griinden, die zugunsten von
Geldleistungen, die informelle Arrangements fordern, angefiihrt werden kdnnen:
einen andere Qualitdt der Leistung, die zusitzlichen personlichen Beziehungen,
Kuppelproduktion bei der Hausarbeit etc. — Aspekte, die bei der vorliegenden mo-
delltheoretischen Analyse auer Acht gelassen wurden und deren Effekte noch im
einzelnen zu untersuchen wiren. Der Hinweis auf die groBere Entscheidungsfrei-
heit allein ist jedoch nicht tragfihig, und die konkrete Ausgestaltung als Geld- oder
Sachleistung bedarf im Einzelfall einer expliziten Begriindung.
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Koreferat zu Notburga Ott
Von Heinz Lampert, Lauf/ Pegnitz

Aufgrund der demographischen Veranderungen und des veridnderten Erwerbs-
verhaltens der Frauen werden die haushaltsnahen Dienstleistungen an Bedeutung
gewinnen. Daher wird auch die Frage nach der Gestaltungsbediirftigkeit und den
Gestaltungsmoglichkeiten der Rahmenbedingungen fiir die Erbringung dieser
Dienstleistungen an Aktualitdt zunehmen.

Da sich die wissenschaftliche Aufmerksamkeit fiir diesen Problemkomplex
haushaltsnaher Dienstleistungen bisher iiberwiegend auf die Angebotsseite kon-
zentriert, stellt Notburga Ott die Analyse der Nachfrageseite in den Vordergrund
ihrer Uberlegungen. Sie trigt dadurch zur Verringerung einer politikrelevanten Er-
kenntnisliicke bei.

Im folgenden kommentiere ich die nach meiner Einschitzung wichtigen Ergeb-
nisse der Untersuchung in folgenden sieben Punkten.

Notburga Ott bringt schon in ihrer Einleitung Skepsis gegen die Erwartungen
zum Ausdruck, die aus beschiftigungspolitischer Sicht vielfach an die haushaltsna-
hen und personenbezogenen Dienstleistungen gerichtet werden (S. 281). Sie stellt
nach einer Skizze der historischen Entwicklung haushaltsnaher Dienste fest, daf3
die Substitution von Haushaltstétigkeiten durch Marktproduktion weit fortgeschrit-
ten ist, so dal das Potential fiir eine weitere Verlagerung von Haushaltstatigkeiten
in den Dienstleistungssektor vergleichsweise gering erscheint. Sie verweist iiber-
dies darauf, dafl der Verlagerung stark personenbezogener Dienste enge Grenzen
gezogen sind. Ich teile diese Auffassung.

Ebenfalls in ihrer Einleitung greift die Referentin die in der einschldgigen Dis-
kussion zu findende Erwartung auf, daB die Angebotsvielfalt von privaten gewinn-
orientierten Anbietern, non-profit-Organisationen und staatlichen Anbietern zu
einer moglichst bedarfsgerechten Leistungserbringung fiihrt. Ich teile auch diese
Auffassung und meine, dal diesem Aspekt der bedarfsorientierten Quantitdt und
insbesondere der bedarfsorientierten Qualitdt haushaltsnaher Dienste, vor allem in
den Bereichen der Kinderbetreuung und der Pflege kranker sowie dlterer Men-
schen, besondere Aufmerksamkeit gebiihrt. In diesem Zusammenhang stellt sich
die Frage, welche Wirkungen durch alternative Unternehmensformen und durch
unterschiedliche Wettbewerbskonstellationen in bezug auf die quantitative, die
qualitative und preisliche Versorgung mit Dienstleistungen zu erwarten sind. Im



304 Heinz Lampert

Zusammenhang mit den in der aktuellen Diskussion vorfindbaren Priferenzen fiir
einen ,,schlanken® Staat und fiir die Privatisierung offentlicher Dienste scheint mir
diese Perspektive besonders wichtig zu sein. Im Fall weiterer vertiefter wissen-
schaftlicher Auseinandersetzung mit der wettbewerbsbedingten Quantitdt und
Qualitét der Versorgung mit Dienstleistungen ist vermutlich mit einer Renaissance
der Unternehmensmorphologie und der Gemeinniitzigkeitslehre zu rechnen, wie
Gerhard Weisser und Theo Thiemeyer sie entwickelt haben. Notburga Ott hat diese
Perspektive allerdings verstidndlicherweise nicht zum Gegenstand ihrer Analyse
gemacht. Gegenstand ihrer Untersuchung sind vielmehr erstens die Determinanten
der Entscheidung zur Eigenproduktion und der Nachfrage nach Marktgiitern, wo-
bei vor allem der EinfluB steuerlicher Regelungen auf diese Entscheidungen be-
riicksichtigt wird, und zweitens die optimale Gestaltung einer Pflegeversicherung.

Im Rahmen des ersten Problemkomplexes kommt Notburga Ott anhand eines
mikro6konomischen Partialmodells zu dem zu erwartenden, aber doch nachweis-
bediirftigen Ergebnis, da haushaltsnahe Dienste dann nachgefragt werden, wenn
das Grenzprodukt der Haushaltsproduktion hinreichend klein ist. Dementspre-
chend ist die Marktnachfrage um so grofer, je hoher der eigene Lohnsatz ist, je
niedriger der Marktpreis des Gutes bzw. der Dienstleistung ist und je geringer die
Eigenproduktivitdt bei der Hausarbeit ist (S. 284 ff.).

Bei der Untersuchung des Einflusses des Steuersystems auf die Nachfrage nach
haushaltsnahen Giitern und Diensten geht Ott von der These der Optimalsteuer-
theorie aus, da8 der Ressourceneinsatz ineffizient ist, wenn nicht alle alternativen
Verwendungsarten der Ressourcen gleichmiBig besteuert werden bzw. besteuert
werden konnen. Die Nicht-Besteuerung der Haushaltsarbeit fiihre zu einem ineffi-
zienten Ressourceneinsatz, weil ,,gemessen am Optimum zu viel fiir Freizeit und
fiir die Haushaltsproduktion verwendet wird, die am Markt ohne verzerrende Steu-
ern kostengiinstiger erbracht werden konnte* (S. 285).

Ich halte diese Aussage fiir problematisch, wenn sie nicht mit Einschrankungen
versehen wird. Mir scheint hier einer der Fille vorzuliegen, die zeigen, da3 6kono-
mische Theoreme nicht immer auf die soziale Wirklichkeit iibertragen werden kon-
nen. Selbstverstindlich ist es richtig, dal der Ressourceneinsatz bei Steuerfreiheit
der Haushaltsproduktion dann nicht optimal ist, wenn man einen Faktoreinsatz als
allokationstheoretisch optimal definiert, dem 6konomisch rationale Entscheidun-
gen bei Gleichbesteuerung alternativer Faktoreinsditze zugrunde liegen. Aber ge-
rade in bezug auf die Alternative ,,Haushaltsproduktion“ versus ,Marktprodukti-
on‘ scheint mir die Anwendung dieses steuerpuristischen Kriteriums der Optimal-
steuertheorie aus drei Griinden verfehlt: zum einen ist eine Besteuerung der Haus-
haltsproduktion aufgrund fehlender Informationen nicht realisierbar,' zum anderen
wiirde die Besteuerung von Haushaltsproduktionen vor allem fiir Familien wegen
der zusatzlichen Belastungen der Haushaltsbudgets verteilungs- und familienpoli-
tisch verhdngnisvolle Konsequenzen haben und drittens wiirde im Falle einer Be-

I Vgl. dazu Andel, 1983, S. 406.
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steuerung der Haushaltsproduktion das Arbeitsangebot vergroBert, was fiir eine
Gesellschaft, die seit einem viertel Jahrhundert das Ziel hoher Beschiftigung ver-
fehlt, kaum zu wiinschen ist, wenngleich von der VergroBerung der Marktnachfra-
ge positive Beschiftigungseffekte ausgelost wiirden. Diese Zunahme der Beschif-
tigung diirfte aber, u. a. wegen der hoheren Arbeitsproduktivitdt im Marktsektor in
Verbindung mit zeitlich geringerer Zuwendung z. B. bei der Kinderbetreuung und
bei der Pflege, geringer sein als die Zunahme der Nachfrage nach Arbeit.

In einem weiteren Untersuchungsschritt schitzt Notburga Ott den Wert der Be-
steuerung von nicht am Markt eingesetzter Zeit. Zu diesem Zweck unterstellt sie
fiir nicht erwerbstitige Frauen eine Vollzeiterwerbstatigkeit und ein hypothetisches
Einkommen zwischen 30 000 DM und 120 000 DM. Den ermittelten Wert der hy-
pothetischen Besteuerung, in die die Vorteile des Ehegattensplitting nicht einbezo-
gen sind, bezeichnet sie als ,,steuerbedingte Preisverzerrungen zugunsten der Haus-
haltsproduktion* (Hervorhebung durch H.L.).

Die absoluten Werte dieser nicht erhobenen Steuern liegen absolut zwischen
20 000 DM und 100 000 DM, relativ, d. h. als Anteil am Vollzeiterwerbseinkom-
men der Frau, zwischen 51,8% und 64,7%.

Gegeniiber dieser Analyse ist kritisch einzuwenden:

a) Das Theorem der Optimalsteuertheorie, daf3 alternative Faktoreinsétze gleich
besteuert werden sollten, ist fragwiirdig, weil es allein allokationstheoretisch und
allokationspolitisch begriindet ist, jedoch positive externe Effekte hauswirtschaftli-
cher Produktion, z. B. der héduslichen Versorgung von Kindern, aber auch die Ar-
beitsmarktwirkungen der Eliminierung der unterschiedlichen steuerlichen Behand-
lung von Haushalts- und Erwerbstitigkeit vernachléssigt;

b) Es erscheint nicht gerechtfertigt, angesichts der Tatsache Vollzeiterwerbsti-
tigkeit zu unterstellen, daB nach den jiingst vom Statistischen Bundesamt erhobe-
nen Zeitverwendungsdaten nicht erwerbstétige Personen im Alter zwischen 18 und
60 Jahren im Durchschnitt je Tag fiir hauswirtschaftliche Tatigkeiten 271 Minuten,
d. h. 4,5 Stunden verwenden — gegeniiber 114 Minuten, d. h. nicht ganz 2 Stunden,
bei Vollzeiterwerbstitigen.”

¢) Wenn man es als sinnvoll erachtet, hauswirtschaftliche Tatigkeiten zu besteu-
ern, miiite man dann nicht auch die hauswirtschaftliche Tatigkeit erwerbstitiger
Personen in die Uberlegungen einbeziehen?

Es ist anzunehmen, dafl die Referentin die unterschiedliche Besteuerung von
Hausarbeit und Marktarbeit nicht durch eine Besteuerung der Hausarbeit, sondern
durch Steuerfreibetrige fiir die Beschiftigung von Haushaltshilfen verringern will.
Denn sie weist darauf hin, daf} die steuerliche Absetzbarkeit von Aufwendungen
fiir Hausgehilfinnen, das sog. ,,.Dienstmddchenprivileg®, tendenziell in die ,richti-
ge Richtung® weist, weil es ,,die steuerbedingte Preisverzerrung zwischen Haus-

2 Vgl. dazu Statistisches Bundesamt, 1995, S. 34.
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haltsgiitern und ihren Marktsubstituten reduzierten* (S. 287). Sie vertritt auch die
Auffassung, ,,da die steuerbedingte Preisverzerrung zwischen Haushalts- und
Marktgiitern zugunsten der Haushaltsproduktion mit den geltenden Regelungen
nur in geringem Umfang reduziert, aber nicht beseitigt werden kann* (S. 289), zu-
mal nachweislich nur Ein-Personen-Haushalte dlterer Menschen und vollerwerbs-
tatige Ehepartner Haushaltshilfen beschiftigen.

Den zweiten Teil ihrer Arbeit beginnt die Referentin mit einer modelltheoreti-
schen Analyse der Folgen krankheitsbedingt eingeschrinkter Fihigkeiten zu haus-
wirtschaftlicher Tatigkeit, in denen sie in Verbindung mit Méngeln des Dienstlei-
stungssektors fiir haushaltsnahe Dienste zu recht eine sozialpolitische Aufgabe
sieht. Diese Folgen eingeschrankter Fihigkeiten bestehen entweder in einer Aus-
weitung der Hausarbeitszeit oder/und in einer Ausdehnung der Nachfrage nach
Marktsubstituten der in der Haushaltsproduktion eingesetzten Giiter. Daher be-
schéftigt sie sich im folgenden mit der Frage, wie eine Versicherung gegen das
Pflegerisiko aussehen sollte. Dabei interessiert sie vor allem die Frage, ob Geldlei-
stungen oder Sachleistungen den groBeren Wohlfahrtsgewinn bringen und welche
Verteilungswirkungen mit alternativen Losungen verbunden sind.

Zur Beantwortung dieser Fragen konstruiert die Referentin ein Modell, das ei-
nerseits drei Haushaltstypen enthdlt, die sich in Bezug auf Leistungsempfang und
Leistungsangebot unterscheiden, und das zum andern eine nach dem Umlagever-
fahren finanzierte Pflegeversicherung umfaft. Fiir den Fall einer Umschichtung
von Sachleistungen zu Geldleistungen werden unter anderem folgende Aussagen
abgeleitet:

a) eine Umschichtung von Sach- zu Geldleistungen bewirkt eine Erh6hung der
gesellschaftlichen Wohlfahrt fiir Leistungsempfinger, jedoch nur bei frei verein-
barten Lohnen fiir informelle Pflegeleistungen; Haushalte der Leistungsanbieter
werden iiberwiegend wegen der mit einer Vergroflerung des Geldleistungsvolu-
mens verbundenen Beitragssatzerh6hungen Nutzeneinbuflen erleiden. Umgekehrte
Ergebnisse, d. h. Wohlfahrtssteigerungen, erscheinen bei einer Leistungsumschich-
tung von den Geld- zu den Sachleistungen moglich.

b) Fiir den der deutschen Pflegeversicherung entsprechenden Fall einer Wahl-
moglichkeit zwischen Geld- und Sachleistungen ergibt die Analyse, daB eine se-
cond-best-Losung realisiert wird, wenn der Marktwert der Sachleistung den Wert
der Marktleistung um die steuerbedingte Preisverzerryung iibersteigt, so daf die
Leistungsempfénger eher die Sachleistungen wihlen.

Gewisse Einschrankungen der Analyse, die sich — vor allem bei der Pflegever-
sicherung — aus unvermeidlichen, vereinfachenden Annahmen ergeben, hat Not-
burga Ott selbst hervorgehoben. Sie benennt als unberiicksichtigt gebliebene
Aspekte ihres Untersuchungskomplexes, die bei der Darstellung des Pro und Con-
tra von Geld- und Sachleistungen beriicksichtigt werden miissen, vor allem die
Qualitat der Pflegeleistung und die Bedeutung personlicher Beziehungen und ihrer
Qualitat. Die zuletzt genannten Kriterien seien gute Griinde, die fiir Geldleistungen
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sprechen. In jedem Fall aber reiche allein der Hinweis auf die groere Entschei-
dungsfreiheit bei Geldleistungen gegeniiber Sachleistungen nicht als Begriindung
fiir Geldleistungen aus. Dem kann man nur zustimmen.

Zusammenfassend ist festzustellen, dal Notburga Ott eine in sich schliissige
Analyse der Determinanten der Haushaltsproduktion und der Nachfrage nach haus-
haltsnahen Diensten sowie eine Analyse ausgewihlter Aspekte der Pflegeversiche-
rung vorgelegt und damit dazu beigetragen hat, eine politikrelevante Erkenntnis-
liicke zu verringern. Allerdings scheint es mir erforderlich zu sein, die normativen
und politischen Implikationen dieser Analyse kritisch zu iiberpriifen.
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Die Zusammenarbeit von Staat und Markt in
der Sozialpolitik: Das Beispiel Betreuungsgutscheine
und Qualitéits-Regulierung fiir
die institutionelle Kinderbetreuung*

Von Michaela Kreyenfeld, Rostock
und Gert G. Wagner, Frankfurt (Oder) und Berlin

Einleitung

»Soziale Dienste wie die institutionalisierte Kinderbetreuung werden in
Deutschland vorwiegend vom Staat selbst bzw. von frei-gemeinniitzigen Tridgern
angeboten. Fiir die Nutzung dieser sozialen Dienste werden dabei in der Regel Ge-
biihren verlangt, die unterhalb der tatsdchlichen Kosten liegen. Die Kosten werden
vom Staat selbst direkt oder indirekt iiber Objektsubventionen an gemeinniitzige
Anbieter getragen.

Im Rahmen eines prinzipiell marktwirtschaftlich organisierten Systems ist zum
einen zu begriinden, warum bestimmte Giiter offentlich finanziert werden sollen;
zum anderen warum sie — statt von privaten Anbietern — iiber staatliche oder sub-
ventionierte frei-gemeinniitzige Trager angeboten werden sollen.

A. Uberblick und Problemaufrif

Die Besonderheit ,,Sozialer Dienste wird auf der 6konomischen Ebene mehrdi-
mensional begriindet (vgl. fiir einen Uberblick Badelt 1997):

— Viele potentielle Nachfrager nach sozialen Diensten konnten diese nicht aus ei-
gener Tasche finanzieren. Da der Staat diese Nachfrager aber aus paternalisti-
schen Griinden (,,Meritorik*) fiir wichtig bzw. sogar fiir unumginglich hilt,
miisste der Preis fiir derartige soziale Dienste unter den Erstellungskosten liegen
oder sogar gleich null sein; dies ist am freien Markt nicht zu verwirklichen.

* Dieser Beitrag basiert u. a. auf kontroversen Diskussionen in der Arbeitsgruppe ,,Soziale
Dienste* der Enquete-Kommission ,,Demographischer Wandel* des Deutschen Bundestages
(1995 -98). Besonders gedankt sei Anita B. Pfaff und Gerhard Naegele fiir ihr bemerkens-
wertes Engagement. Das hier vorgestellte Modell einer alternativen Organisation von Kinder-
betreuung wurde im Rahmen eines von der Hans-Bockler-Stiftung finanzierten Projektes ent-
wickelt (Fordernummer S 96-812~4 F).
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~ Bei ,,sozialen Diensten handelt es sich um ,,Vertrauensgiiter*, d. h., der Konsu-
ment kann nicht ex ante (also vor Vertragsabschluf) und teilweise noch nicht
einmal ex post (also nach Vertragsabschluf3 und nach Konsum des Dienstes) be-
urteilen, ob der erbrachte Dienst den Qualitdtsanforderungen entspricht, die —
wiederum aus paternalistischen Griinden — der Staat fiir angemessen halt bzw.
der Konsument — freilich in diffuser Weise — erwartet. Deswegen diirfe — so wird
argumentiert — das Angebot derart sensibler Dienste nicht dem Profitmotiv pri-
vat-gewerblicher Anbieter untergeordnet werden, die ihren Informationsvor-
sprung durch das kostengiinstige Angebot schlechter Qualitdt ausnutzen wiirden.
Hingegen wiirden der Staat selbst und frei-gemeinniitzige Anbieter aufgrund ei-
ner anderen Anreizstruktur die angemessenere Qualitit liefern.

— SchlieBlich gibt es noch das — in Deutschland politisch gewichtige — Argument,
daB frei-gemeinniitzige Anbieter — in der Sprache der Wirtschaftswissenschaften
ausgedriickt — ,,positive externe Effekte* produzieren, da die Arbeit ehrenamtli-
cher Helfer' ein nicht ersetzbares Feld fiir ,.gelebte Demokratie* darstelle (vgl.
Beck 2000); zuweilen wird dieses Argument mit dem Hilfsargument angerei-
chert, daB3 nur frei-gemeinniitzige Anbieter in der Lage seien, die billige Arbeits-
kraft von ehrenamtlich Tdtigen zu mobilisieren, die gebraucht wiirden, da der
Staat zu normalen Lohnen die sozialen Dienste nicht mehr finanzieren konne
(Fink 1990).

Betrachtet man das Angebot sozialer Dienste in der Praxis, so zeigt sich fiir
Deutschland folgendes Bild (vgl. auch Enquete Kommission Demographischer
Wandel 1998):

Auch die Produktion sozialer Dienste iiber offentliche oder frei-gemeinniitzige
Anbieter kommt nicht ohne staatliche Qualitdtssicherung aus. Die Kontrolle der
Qualitit (sozialer) Dienste 1483t sich man in Input- und Output-Kontrollen unter-
scheiden. Da das Ergebnis (der Output) sozialer Dienste (oft) schwer meBbar ist,
werden Inputvorgaben gegeben. Man hofft, da8 angemessene Inputfaktoren, wie
u. a. die Ausbildung des Personals, gute Ergebnisse gewihrleisten. Es sei ange-
merkt, da8 vermehrt Versuche unternommen werden, auch den Output sozialer
Dienste zu messen, z. B. mit Hilfe von Experten-Evaluationen.

Der soziale Dienst ,,Bildung* wird weit iiberwiegend direkt vom Staat angebo-
ten, der Input- und Output-Qualitdt priift; ehrenamtliche Krifte spielen nur eine
untergeordnete Rolle (in Volksbildungswerken, Volkshochschulen und dhnlichen
marginalen Anbietern der Erwachsenenbildung).

! Ehrenamt wird hier nicht im finanzwissenschaftlichen Sinne benutzt (wir danken Bert
Riirup fiir diesen Hinweis): Der alte finanzwissenschaftliche Begriff des Ehrenamtes bezeich-
net eine ,,Realsteuer*, mit der potente Biirger (ohne Entgelt) zu 6ffentlichen Amtern gezwun-
gen werden (vgl. Meyer 1986), z. B. noch heute in das Schoffenamt. Der alltagssprachliche
Begriff des Ehrenamtes meint hingegen das genaue Gegenteil: ein freiwilliges biirgerschaft-
liches Engagement fiir Dritte.
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Medizinische Versorgung wird vom Staat iiberaus streng durch Inputstandards
reguliert (indem nur entsprechend ausgebildete und zertifizierte Personen derartige
Tatigkeiten ausiiben diirfen), das Angebot erfolgt freilich ausgesprochen gemischt:
zu einem Teil durch den Staat selbst (z. B. in Krankenhdusern, dem staatlichen Ge-
sundheitsdienst) und durch frei-gemeinniitzige Einrichtungen, zum anderen Teil
durch Freiberufler (niedergelassene Arzte, Masseure u.i.), deren Output-Qualitit
zum Teil vom Staat und zum Teil von den Berufsverbanden kontrolliert wird.

Kranken- und Altenpflege wurde lange Jahrzehnte vom Staat durch Input-Stan-
dards reguliert. Zum einen wurde sie vom Staat selbst angeboten, zum anderen
durch frei-gemeinntitzige Anbieter, die u. a. mit ehrenamtlichen Kriften (Ordens-
schwestern u.4.) arbeiteten. In jiingster Zeit sind — insbesondere aufgrund der Um-
stellung des Finanzierungssystems in der Altenpflege — vermehrt auch privat-ge-
werbliche Anbieter auf einen neu entstehenden Markt fiir Altenpflege getreten, die
vom Staat auf ihre Input-und Output-Qualitét kontrolliert werden.

AuBerhéusliche Kinderbetreuung wird in ,institutionalisierter Form vom
Staat und von frei-gemeinniitzigen Trigern angeboten. Im Gegensatz zur Kran-
ken- und Altenpflege sind bislang in Deutschland noch kaum privat-gewerbliche
Anbieter in diesem Bereich anzutreffen. In der institutionellen Kinderbetreuung
spielen ehrenamtliche Krifte nur eine untergeordnete Rolle. Dies gilt auch fiir
den nicht-institutionellen Bereich. Hier wird Kinderbetreuung ~ ohne daf dies
als Ehrenamt gesellschaftlich gewiirdigt wiirde — vollig unkontrolliert von Laien
in Form von Nachbarschaftshilfe angeboten (z. B. durch Babysitter, befreundete
Miitter usw.).

Bereits diese kurze Ubersicht zeigt, dal es zum ersten eine Reihe von sozialen
Dienste gibt, die ausschlieBlich hochprofessionell angeboten werden (Bildung und
medizinische Versorgung), wobei einerseits im Bereich der Bildung der Staat der
nahezu ausschlieBliche Anbieter ist (freilich sollte man die zunehmende Zahl von
Privatschulen nicht vergessen!), andererseits der hochsensible Dienst ,,medizini-
sche Versorgung* zu einem groBen Teil von gewinnorientierten Freiberuflern (Arz-
ten) und staatlichen Angestellten, die private Nebeneinnahmen erzielen diirfen
(z. B. Chefédrzten in &ffentlichen Krankenhdusern), erbracht wird. Zum zweiten
etabliert sich im Bereich der Altenpflege ein privat-gewerblicher Markt, der von
Subjektsubventionen (ndmlich den monetédren Leistungen der gesetzlichen Pflege-
versicherung) gespeist wird. Zum dritten organisieren frei-gemeinniitzige Anbieter
ihr Angebot zunehmend anhand betriebswirtschaftlicher Kriterien, was insbeson-
dere durch die ,Neuen Steuerungsmodelle* induziert wird, mit denen der Staat
(hier: die Kommunen) versucht, das Angebot entsprechender sozialen Dienste
preisgiinstiger produzieren zu lassen, als dies bislang der Fall war.

FaBt man diese Zustandsbeschreibung zusammen, so gibt es mindestens zwei
Griinde zu priifen, ob das traditionelle nicht-marktlich organisierte Angebot be-
stimmter sozialer Dienste nicht in Richtung auf den in einer Marktwirtschaft iibli-
chen Wettbewerb umorganisiert werden konnte:



312 Michaela Kreyenfeld und Gert G. Wagner

Zum ersten ist das Angebot sozialer Dienste ganz offenbar in einer Transitions-
phase: Immer weniger Bereiche werden durch ein staatliches bzw. frei-gemeinniit-
ziges Angebotes abgedeckt; innerhalb des frei-gemeinniitzigen Bereichs verliert
das Ehrenamt an quantitativer Bedeutung. Es stellt sich die Frage, ob nicht auch
die verbleibenden Bereiche entsprechend umgestaltet werden konnen.

Zum zweiten stehen in einer Marktwirtschaft alle Bereiche permanent auf dem
Priifstand, die nicht marktlich organisiert sind, weil sie im Verdacht stehen, knappe
Ressourcen zu verschwenden (vgl. z. B. Stiglitz und Schonfelder 1989);

Im folgenden stellen wir ein auf dem Prinzip der Subjektsubventionierung basie-
rendes Steuerungsmodell fiir den Bereich der institutionellen Kinderbetreuung
vor.? Dieser Bereich ist zweifach interessant: Es gibt zum ersten eine lang andau-
ernde Debatte iiber ein unzureichendes Angebot an bedarfsgerechter Kinderbetreu-
ung (vgl. dazu Deutsches Jugendinstitut 1993, Hoffmann und Rauschenbach
1997); zum zweiten wird von mehr oder weniger allen Parteien unter dem Stich-
wort ,bessere Vereinbarung von Kindererziehung und Erwerbstitigkeit” ein (wei-
terer) Ausbau der institutionellen Kinderbetreuungsméglichkeiten angestrebt.

B. Status Quo der Kinderbetreuung in Deutschland
I. Historischer Riickblick

In Deutschland entstanden — wie in fast allen westlichen Lindern — die ersten
Kindertageseinrichtungen zur Zeit der Industriellen Revolution, als sich alte Herr-
schaftsgefiige auflosten und es zu erheblichen Wanderungen vom Land in die sich
industrialisierenden Stidte kam (Damann und Priiser 1987).* Im Gegensatz zu den
Frauen der biirgerlichen Mittel- und Oberschicht, bei denen sich das Leitbild der
nichterwerbstadtigen Mutter und Ehefrau durchsetzte, waren die Frauen der Arbei-
terschicht aus 6konomischer Notwendigkeit heraus gezwungen, in den Fabriken zu
arbeiten. Mit der Trennung von Wohn- und Arbeitsplatz konnte Erwerbsarbeit und

2 Im Rahmen dieses Aufsatzes wird auf Fragen der optimalen Finanzierungsquelle des so-
zialen Dienstes ,,institutionelle Kinderbetreuung* nicht eingegangen, da ein stirker wettbe-
werbliches Angebot, das auf Subjektsubventionen beruht, sowohl traditionell von den Kom-
munen steuerfinanziert werden kann, aber auch eine alternative Steuerfinanzierung (z. B.
durch den Bund) denkbar ist, aber auch eine vom Staat stirker unabhéngige parafiskalische
Finanzierung (z. B. in Rahmen einer Familien- oder Kinderkasse) ohne weiteres damit kom-
patibel ist (vgl. dazu Wagner 1998, S. 41 £.).

3 Insbesondere die Sozialdemokratische Partei Deutschlands hat 1998 in ihrem Wahlpro-
gramm und entsprechenden AuBerungen im Wahlkampf durch ihren Kanzlerkandidaten und
die Schatten-Familienministerin eine bessere Kinderbetreuung im Vorschul- und Grundschul-
alter gefordert.

4 Fiir GroBbritannien vgl. Cohen (1988), fiir die USA vgl. Cohen (1996), fiir Deutschland
vgl. Erning (1987).
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Kinderbetreuung nicht mehr simultan ausgefiihrt werden (Wehler 1989). Es kann
vermutet werden, daB die arbeitenden Frauen auf die Hilfe von Verwandten und
Freunden bei der Betreuung ihrer Kinder kaum zuriickgreifen konnten, da die
Wanderungsbewegungen soziale Netzwerke zum Teil aufgelost hatten (Wehler
1995). Eine Verwahrlosung der unbeaufsichtigen Kinder der Arbeiterfrauen wird
in diversen Zeitzeugnissen diskutiert (Damann und Priiser 1987).

Die ersten Kindertageseinrichtungen wurden durch den sozialen und finanziel-
len Einsatz engagierter Biirger getragen, die bestrebt waren, dem ,,moralischen
Verfall“ der unbeaufsichtigten Kindern entgegenzutreten. Obwohl es durchaus
auch ein Ziel war, den Arbeiterkindern moralische Werte zu vermitteln, ging es in
erster Linie um die Aufbewahrung und weniger um die Sozialisation und Bildung
der Kinder. In Deutschland erhielt erst mit dem Gedankengut Friedrich Frobels die
institutionelle Kinderbetreuung in der Form des Kindergartens Sozialisations- und
Bildungsfunktionen und wurde damit auch fiir die mittleren und héheren Schichten
interessant (Klattenhoff 1987). Faktisch blieben Kindertageseinrichtungen vorerst
jedoch Betreuungseinrichtungen fiir Kinder aus benachteiligten sozialen Schichten
(Reyer 1987).

Erst im Zuge der bundesdeutschen Bildungsreform in den 60er Jahren (des 20.
Jahrhunderts) konnte sich in Westdeutschland der Kindergarten als Regelinstitution
etablieren. Geleitet von dem Ideal, durch friihzeitige vorschulische Erziehung und
Bildung Chancengleichheit herzustellen, wurden vermehrt 6ffentliche Mittel der
institutionellen Betreuung gewidmet (Morsberger 1987).° Der Kindergarten
»setzte sich im BewuBtsein der Bevolkerung als wichtiger Sozialisationsort fiir
Kinder durch und nimmt bei unveridnderter Zugehorigkeit zur Jugendhilfe als erste
Stufe des Bildungssystems (Elementarbereich) inzwischen einen selbstverstiandli-
chen Platz unter den Institutionen ein, die den Lebenslauf der Kinder organisieren*
(Colberg-Schrader 1993: 160). Indem der Ausbau des Kindergartens insbesondere
die Sozialisation der Kinder im Blickpunkt hatte und weniger den Betreuungs-
aspekt, etablierte sich der Kindergarten als halbtags geoffnete ,,Sozialisationsinsti-
tution®.

Die ganztigige Betreuung von Kindern in Kindergirten sowie die Betreuung
von Kindern in Hort und Krippe blieben jedoch in Westdeutschland lange Zeit eine
Randerscheinung fiir Kinder aus benachteiligten Haushalten. Obwohl heute in der
Krippe und dem Hort Sozialisations- und Bildungsziele angestrebt werden, tragen
beide Einrichtungen weiterhin das Stigma, eine Aufbewahrinstitution von Kindern
aus benachteiligten Haushalten zu sein.

5 Es sei angemerkt, daB ein Grund fiir die Debatte um ein verbessertes Bildungssystem
auch auf das wachsende BewuBtsein zuriickzufiihren ist, da8 Bildungsinvestitionen fiir den
internationalen Wettbewerb von entscheidender Bedeutung sind. Damit zusammenhéngend
mubB auch der verschirfte Ost-West Konflikt zu Beginn der 60er Jahre gesehen werden (Stich-
worte: Mauer-Bau, Sputnik-Schock) (Picht 1964, Korte 1987).
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Anders sieht es jedoch in den 6stlichen Bundesldndern aus, in denen sich die
ganztigige Betreuung von Kindern aller Altersklassen zu Zeiten der DDR etabliert
hat. Eines der obersten Prinzipien ,real-sozialistischer Politik war es, die Er-
werbstitigkeit von Frauen zu férdern. Um dieses zu gewihrleisten, wurde seit der
Griindung der DDR das Angebot an institutioneller Kinderbetreuung ausgebaut,
,,50 dafl gegen Ende der 80er Jahre ein nahezu flichendeckendes Angebot an Be-
treuungseinrichtungen fiir Kinder im Vorschul- und Grundschulalter zur Verfiigung
stand*“ (Wagner, Hank und Tillmann 1995: 2). Obwohl seit der Vereinigung zwar
die Versorgungsquoten riickldufig sind, kann insbesondere im Vergleich zu West-
deutschland weiterhin von einer flichendeckenden Versorgung mit Betreuungsplat-
zen gesprochen werden.

II. Das aktuelle Angebot an institutioneller Kinderbetreuung

1. Versorgung

Analog zu den unterschiedlichen historischen Hintergriinden und politischen
Zielsetzungen ist das Angebot an Betreuungsplitzen in Kindertageseinrichtungen
in Ost- und Westdeutschland weiterhin hochst divergent. In Tabelle 1 sind die Ver-
sorgungsquoten, d. h. die Anzahl der Betreuungsplétze pro 100 Kinder der jeweili-
gen Alterskohorte fiir Ost- und Westdeutschland im Vergleich dargestellt.

Tabelle 1
Versorgungsquoten 1994

Ost West

Krippe (bis 3,5 Jahre) 25% 2%
Kindergarten (3,56 Jahre) 96% 85%
darunter: Ganztags-Kindergarten mit Mittagessen 92% 14%
Hort (610 Jahre) 60% 6%

Quelle: Kindergarten und Krippe: Statistisches Bundesamt 1996, Hort: Frank und Pelzer 1996.

Wie aus der Tabelle zu ersehen ist, ist fiir den Krippenbereich die Versorgungs-
quote in den Ostlichen Bundesldndern mehr als 10 mal so hoch wie in den westli-
chen Bundesldndern: Wahrend in Westdeutschland die Versorgungsquote fiir Krip-
penkinder (bis 3,5 Jahre) bei nur knapp 2 Prozent liegt, betragt sie in Ostdeutsch-
land 25 Prozent. Auch fiir den Hort, d. h. fiir Kinder im (Grund-)Schulalter, sieht
es dhnlich aus. Fiir etwa 60 Prozent der Grundschulkinder steht in Ostdeutschland
ein Hortplatz zur Verfiigung, in Westdeutschland sind es nur 6 Prozent, wobei
iiberdies die Unterschiede innerhalb des Bundesgebietes zum Teil erheblich sind
(Beher 1997).



Staat und Markt in der Sozialpolitik 315

Mit der Neuregelung des Schwangeren- und Familienhilfegesetzes ist seit dem
1. 1. 1996 ein ,,Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz* im Kinder- und Ju-
gendhilfegesetz (KJHG) verankert. Das Gesetz hat den Léndern vorerst die Mog-
lichkeit gelassen, Ubergangsregelungen zu schaffen. Bis spétestens 31. Dezember
1998 jedoch miissen alle Lander und Kommunen fiir alle Kinder im Vorschulalter
einen Platz im Kindergarten zur Verfiigung stellen (Knddler und Roscher 1996).

In Ostdeutschland war schon vor Einfiihrung des Rechtsanspruchs eine flichen-
deckende Versorgung mit Betreuungsplitzen fiir Kindergartenkinder gegeben. In
Westdeutschland hat sich seit den 60er Jahren der Kindergarten als Regelinstitution
herausgebildet, was jedoch nicht bedeutet, daB fiir alle Kinder ein Kindergarten-
platz zur Verfiigung stand. 1990 lag die Versorgungsquote beispielsweise bei etwa
78 Prozent (Deutsches Jugendinstitut 1993). Angesichts des Rechtsanspruchs ist
1996 auch in Westdeutschland eine fast flaichendeckende Versorgung mit — vom
Gesetz geforderten — Halbtagsbetreuungsplédtzen in Kindergirten erreicht (Col-
berg-Schrader und Zehnbauer 1996).

Obwohl sich damit die Versorgungsquoten mit Kindergartenpldtzen in Ost- und
Westdeutschland kaum unterscheiden, bleiben erhebliche Unterschiede in der Aus-
gestaltung des Angebots. Wihrend in Ostdeutschland fast alle Plitze fiir Kinder-
gartenkinder eine ganztigige Betreuung inklusive Mittagessen bieten, sind dies in
Westdeutschland nur 17 Prozent aller Kindergartenplétze (d. h., dafl etwa 14 Pro-
zent der Kinder in den entsprechenden Jahrgidngen ein Mittagessen bekommen
konnen).

2. Bedarfsgerechtigkeit

In Westdeutschland sind Frauen mit Kindern (im Kindergarten oder Hortalter)
eher in Teilzeit als in Vollzeit erwerbstitig. Im Vergleich zu den vollzeiterwerbs-
titigen Miittern sind Miitter in Teilzeiterwerbstitigkeit eher mit ihrer Arbeitszeit
zufrieden.® In Ostdeutschland sind Frauen mit Kind (im Kindergarten- oder Hort-
alter) stirker vollzeit erwerbstitig. Die meisten Miitter, die nicht erwerbstétig sind,
wiinschen sich erwerbstitig zu sein, sind jedoch aufgrund der Arbeitsmarktlage
nicht dazu imstande. Frauen mit Kindern unter vier Jahren sind in Ost- und West-
deutschland in der weiten Mehrzahl nicht erwerbstitig.

Aus dem beschriebenen Erwerbsverhalten von Frauen lieBe sich schlieen, dafl
fiir Krippenkinder nur wenig Betreuungsplédtze notwendig wiren, in Ostdeutsch-
land eine Ganztags- und in Westdeutschland eher eine Halbtagsbetreuung von Kin-
dern im Kindergarten- und Hortalter zur Verfiigung stehen sollte. Diese SchluBfol-
gerungen verkennen jedoch, dal von den gegebenen institutionellen Rahmenbe-
dingungen das beobachtete Erwerbsverhalten gepridgt wird. Um Frauenerwerbsti-

6 Alle Angaben beziehen sich auf eigene Berechnungen auf Basis des Sozio-Oekonomi-
schen Panels des Jahres 1996.
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tigkeit nicht zu behindern, sollten die Institutionen zumindest so gestaltet sein, dal
sie das Erwerbsverhalten von Frauen nicht negativ beeinflussen. Dies ist jedoch
nicht der Fall: Zum einen setzt das Erziehungsgeld deutliche Anreize fiir Miitter,
nicht erwerbstitig zu sein. Zum anderen wird in Westdeutschland die Betreuung in
Krippe und Hort sowie die Ganztagsbetreuung im Kindergarten als Ausnahmeer-
scheinung betrachtet. Die Arbeitszeitwiinsche zeigen entsprechend eine starke Do-
minanz der regulédren Teilzeitbeschiftigung in Westdeutschland. Zur Unterstiitzung
der Frauenerwerbstitigkeit waren ,,volle” Halbtagsbetreuungsplétze fiir Kinder (in-
klusive Mittagessen) sowie Ganztagsbetreuungspldtze notwendig. Wartelisten fiir
derartige Einrichtungen belegen — allerdings nur als anekdotische Evidenz — die
mangelnde Bedarfsgerechtigkeit der institutionellen Kinderbetreuung.

3. Qualitdtssicherung

Obwohl Tiezte (1998) durchaus zeigt, da3 sich auch im Bereich der Kinderbe-
treuung und -erziehung Output-Standards operationalisieren lassen, sind es in er-
ster Linie Input-Standards, welche gesetzlich festgeschrieben sind; darunter fallen
u. a. (vgl. Kisker und Maynard 1991):

— die Ausbildung der Betreuer

die Stabilitit der Beziehung zwischen Betreuer und Gruppe

der Kind-Betreuer-Schliissel
— Vorhandensein eines piddagogischen Programms
— die RaumgroBe und die Ausstattung mit Spielzeug.

Qualitdtsstandards wie Gruppengrofe, Raumausstattung und das Vorhandensein
eines formal dargelegten padagogischen Programms gewihrleisten noch nicht, daf§
Kinder eine qualitativ hochwertige Betreuung erfahren. Wichtigster Faktor, wel-
cher die Qualitit der Betreuung sichert, ist die Ausbildung der Betreuer. Aufgrund
der Sachkenntnis, die die Betreuer in der Ausbildung vermittelt bekommen haben,
gestalten sie das tdgliche Programm fiir die Kinder, welches die Qualitit der Be-
treuung weitgehend prégt.

In Deutschland werden Qualitéitsstandards fiir Kindertageseinrichtungen in der
Regel auf Landesebene festgesetzt und durch Verordnungen und Erlasse auf kom-
munaler Ebene spezifiziert, was eine Vielzahl von unterschiedlichen Regelungen
innerhalb des Bundesgebiets produziert hat. Damit unmittelbar zusammenhéngend
variieren die Anforderungen an den Ausbildungsgang des Erziehers. Im weiteren
lassen sich Zweifel daran hegen, ob die institutionellen Rahmenbedingungen eine
fortlaufende Qualifizierung des Betreuungspersonals in Kindertageseinrichtungen
ermoglichen. '
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4. Anbieterstruktur

TraditionsgemiB spielen privat-gewerbliche Anbieter von Tageseinrichtungen in
Deutschland kaum eine Rolle. Nach Angaben des Statistischen Bundesamts (1996)
wurden im Jahr 1994 in Westdeutschland 65 Prozent der Platze fiir Kinder unter
drei Jahren von offentlichen Triagern angeboten, der Rest von frei-gemeinniitzigen
Trigern. Privat-gewerbliche Tridgern wurden von der amtlichen Statistik aufgrund
ihrer quantitativen Geringfiigigkeit nicht aufgefiihrt.” Fiir Krippen ergibt sich ein
Anteil von 59 Prozent fiir 6ffentliche Trager und 41 Prozent fiir freie Trdger. Die
Plétze fiir Kinder iiber sechs Jahren verteilen sich mehrheitlich auf 6ffentliche Tra-
ger. Fiir Ostdeutschland gilt, da Krippen, Kindergérten und Horte sich 1994 zu 84
Prozent in 6ffentlicher Tragerschaft befanden.

Neben Kindertageseinrichtungen gibt es eine Reihe ,.komplementdrer Ange-
bote“, die Eltern wihlen konnen, wenn sie ihr Kind betreuen lassen wollen. So
stellen beispielsweise Tietze und RofBbach (1991) fest, daB ungefihr 60 Prozent al-
ler Kinder unter sechs Jahren pro Tag zwischen zwei und drei verschiedene Betreu-
ungsformen erleben.® Dabei kommt der Betreuung durch soziale Netzwerke — vor
allem durch die GroBeltern — eine besondere Bedeutung zu. Fiir Kinder bis drei
Jahren spielt die Betreuung in der Tagespflege ebenfalls eine gewisse Rolle; fiir
Kinder im Grundschulalter sind alternative Betreuungsformen wie die ,,betreute
Grundschule* zu nennen.

Soziale Netzwerke: Es kann vermutet werden, da mit wachsender rdumlicher
Mobilitét soziale Netzwerke (wie GrofBeltern) zur Betreuung von Kindern immer
weniger zur Verfiigung stehen. Ergebnisse der Zeitbudgeterhebung des Statisti-
schen Bundesamtes weisen jedoch darauf hin, dal durchaus bei der Kinderbetreu-
ung auf soziale Netzwerke zuriickgegriffen wird, insbesondere wenn beide Eltern
erwerbstitig sind. Danach erhalten (in den Jahren 1991/92) 43 Prozent aller Ehe-
paare mit Kindern unter 6 Jahren und 38 Prozent aller Alleinerziehenden mit Kin-
dern unter 18 Jahren Unterstiitzung bei der Kinderbetreuung aus sozialen Netzwer-
ken (Schwarz und Wirth 1996). Sind die Eltern erwerbstitig, liegt der Anteil bei 53
Prozent. In erster Linie sind es dabei die GroBeltern (64 Prozent), welche die Be-
treuung iibernehmen.

Insbesondere unter fiskalischen Gesichtspunkten erscheint die Forderung sozia-
ler Netzwerke zur Kinderbetreuung eine attraktive Alternative. Allerdings ist zu
beachten, dal zwar in der Regel Kinderbetreuung in sozialen Netzwerken unent-
geltlich (zu 97 Prozent) in Anspruch genommen wird (Schwarz und Wirth 1996),
jedoch nicht unterstellt werden darf, daB eine unentgeltliche Nutzung keine Kosten
verursacht. Fiir die betreuenden Personen ist die Betreuung mit Opportunitétsko-

7 Angaben aus friiheren Jahren lassen darauf schlieBen, daB privat-gewerbliche Trager we-
niger als ein Prozent des Angebots ausmachen (Statistisches Bundesamt 1990).

8 Diese Angaben beziehen sich auf eine Befragung von 2.500 Kindern in westdeutschen
Haushalten aus dem Jahr 1989.
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sten der Zeit verbunden, die moglicherweise durch nicht-monetire innerfamiliare
Transferleistungen ausgeglichen werden (Spiefs 1998).

Unter Qualititsaspekten ist die Betreuung durch soziale Netzwerke kritisch zu
beurteilen. Wahrscheinlich reicht die ausschlieBliche Betreuung von Kindern in so-
zialen Netzwerken (im Durchschnitt) nicht aus, um positive Sozialisations- und
Bildungseffekte bei Kindern zu erzielen, da anzunehmen ist, daf soziale Netzwer-
ke innerhalb der eigenen sozialen Schicht gesponnen werden. Mit dieser Betreuung
konnten so kaum schichtspezifische Sozialisationsdefizite ausgeglichen werden.
Eine Forderung von Kinderbetreuung in sozialen Netzwerken wiirde dem Ziel der
Chancengleichheit von Kindern damit zuwiderlaufen.

Tagespflege: Seit den 70er Jahren kommt der Betreuung von Kindern in Tages-
pflege eine wachsende Bedeutung zu (Trimpin und Bauer 1996). Im Jahre 1995
sind es in Westdeutschland, nach eigenen Berechnungen auf Basis von Daten des
Sozio-oekonomischen Panels zwei Prozent der Kinder unter sieben Jahren, die in
erster Linie in Tagespflege betreut werden. In Ostdeutschland kommt der Tages-
pflege allerdings gar keine Bedeutung zu, da vermutet werden kann, dafl Eltern
dort die vorhandenen Plitze in Kindertageseinrichtungen der Tagespflege vorzie-
hen. Neben der Tagespflege im engeren Sinne gibt es im weiteren Babysitter, Au-
pairs etc., die dhnliche Aufgaben wie Tagespflegeeltern iibernehmen.

Die offentliche Hand tibernimmt die Kosten fiir Tagespflegeeltern, insofern dies
als notwendig erachtet wird, was in den meisten Kommunen fiir Kinder bis zu drei
Jahren alleinerziehender Eltern gilt (Greese et al. 1996).

Von verschiedenen Seiten wird die Betreuung in Tagespflege fiir Kinder in den
ersten drei Lebensjahren, aufgrund der eher familidren Betreuungssituation, als
padagogisch vorteilhafter bewertet als die Betreuung in Tageseinrichtungen (La-
kies 1996: 53). Allerdings ist fraglich, ob die aktuelle Qualitatssicherung in der
Tagespflege ausreicht, um eine Betreuung zu gewihrleisten, die die potentiellen
Bildungs- und Sozialisationseffekte tatsdchlich ausschopfen. Zwar wurde in den
letzten Jahren versucht, durch eine Vielzahl von privat und o6ffentlich initiierten
Projekten Qualitdtsmindeststandards im Bereich der Tagespflege zu implementie-
ren (Schumann 1996, Trimpin und Bauer 1996), jedoch sind die Qualititsanforde-
rungen in der Tagespflege weiterhin relativ niedrig. Wahrend fiir Tageseinrichtun-
gen Qualititsstandards zu Personal und Ausstattung existieren, gibt es im Bereich
der Betreuung von Kindern in Tagespflege keine vergleichbar hohen Anforderun-
gen. Offentlich geforderte und vermittelte Tagespflege sowie Tagespflegestellen,
in denen mehr als drei Kinder untergebracht sind, miissen vom Jugendamt auf
ihre Eignung gepriift werden, was sich auf die Gesundheit der Betreuungsperso-
nen, Wohnumfeld und Umgang mit Kindern bezieht, jedoch in der Regel keine
qualifikatorischen Standards voraussetzt. In den Tagespflegestellen, die nicht 6f-
fentlich gefordert oder vermittelt sind und in denen weniger als vier Kinder be-
treut werden, ist eine EinfluBnahme des Jugendamtes iiberhaupt nicht vorgese-
hen.
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Betreute Grundschule: Die dominierende Schulform in Deutschland ist nach
wie vor die halbtags gedffnete Schule. Nur eine verschwindend geringe Zahl von
einem Prozent aller Kinder im Grundschulalter wird in Ganztagsschulen unterrich-
tet (Bargel und Kuthe 1991). Die halbtags geoffnete Schule garantiert eine vormit-
tagliche Betreuung fiir alle schulpflichtigen Kinder. Fallen jedoch Randzeiten auf-
grund von Krankheit des Lehrers aus, konnen Kinder von der Schule nach Hause
geschickt werden. Zudem beginnen die Unterrichtszeiten nach wie vor nicht immer
zur gleichen Zeit, noch enden sie immer zur gleichen Zeit.

Um eine verldBliche vormittagliche Betreuung zu etablieren, haben neue Betreu-
ungsformen, wie ,die betreute Grundschule®, ,.die volle Halbtagsschule®, ,,Schule
von acht bis eins* etc., eine wachsenden Bedeutung erlangt (Flehmig 1995). Diese
alternativen Betreuungsformen bieten Eltern eine Betreuung ihrer Kinder zu
,.Kernzeiten* an der Schule. Zwischen den einzelnen Bundesldndern herrschen je
nach Finanzierungsform unterschiedliche Modelle vor, dabei variiert die Versor-
gungslage und auch die qualitative Form je nach Engagement der Schule, der El-
tern, der Kommune und des Landes. So liegt die Versorgung in den verschiedenen
Bundesldndern mit alternativen Betreuungsformen fiir Grundschulkinder zwischen
3 und 35 Prozent. Da additive Konzepte vorherrschen, werden tatsdchlich nur zwi-
schen 2 bis 4 Prozent aller Kinder im Grundschulalter in derartigen Betreuungsfor-
men betreut (Frank und Pelzer 1996).

Insbesondere additive Betreuungsformen erscheinen fiir die Lander und Kom-
munen eine kostengiinstige Alternative, um ihr Angebot an Betreuungsmoglichkei-
ten fiir Grundschulkinder auszuweiten (Frank und Pelzer 1996: 13). Dabei muf3
jedoch beriicksichtigt werden, da3 in den additiven Konzepten mehr auf die Eigen-
initiative der Schule und der Eltern gebaut wird. Eine ungleiche Versorgung ist
zwangslaufig vorprogrammiert. Im weiteren kann kritisch bewertet werden, daB in
der Regel das Betreuungspersonal keine padagogischen Voraussetzungen erfiillen
muf} bzw. dall diese Voraussetzungen hochst ungleich innerhalb des Bundesgebie-
tes geregelt sind. Trotz ihrer niedrigen Qualitdtsstandards genieflen diese neuen
Betreuungsarrangements jedoch eine hohere Akzeptanz bei den Eltern als der Hort
(Schifer 1997).

C. Moglichkeiten und Konsequenzen eines
alternativen Angebotes institutioneller Kinderbetreuung

In marktwirtschaftlich orientierten Lehrblichern der Sozialpolitik (vgl. z. B.
Barr 1987) wird fiir soziale Dienste ein grundsitzlich anderes Paradigma formu-
liert, als es in Deutschland fiir das Angebot an sozialen Diensten wie der Kinder-
betreuung vorherrschend ist. Theoretische Okonomen argumentieren, daf eine
mangelnde effektive Nachfrage fiir bestimmte soziale Dienste nicht dadurch kom-
pensiert werden muf}, indem man Anbietern Subventionen gibt (Objektsubventio-
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nen), sondern indem man gezielte Subjektsubventionen an diejenigen gibt, deren
Einkommen und Vermogen nicht ausreichen, eine effektive Nachfrage nach be-
stimmten sozialen Dienste, die der Staat fiir notwendig hélt, zu entfalten. Ob dar-
tiber hinaus eine Qualitdtskontrolle fiir Vertrauensgiiter notwendig ist, hingt davon
ab, inwieweit Marktversagen zu befiirchten ist; dies wéire bei Vertrauensgiitern
nicht der Fall, wenn privat-gewerbliche Anbieter sich selbst zu einer hoher Quali-
tat verpflichten, Reputation aufbauen und damit den Konsumenten signalisieren,
daB sie ein gutes Angebot bereitstellen.

Damit stellen sich die Fragen, ob ein quantitatives und qualitatives besseres An-
gebot an institutioneller Kinderbetreuung durch

— Subjektsubvention und
— eine selbst-organisierte Qualitdtskontrolle
organisiert werden kann. Dariiber hinaus stellt sich in Deutschland die Frage, ob

— durch Subjektsubventionen frei-gemeinniitzige Anbieter und Ehrenamtliche
,vom Markt gedrangt* und dadurch die ,,Seele der Demokratie* leiden wiirde.

Die letztgenannte Frage soll zuerst gepriift werden, wobei die Frage pragmatisch
formuliert wird: Gibt es in Deutschland gegenwartig ein Defizit an ehrenamtlich
Tatigen, wodurch die Gefahr besteht, daB durch einen Abbau frei-gemeinniitziger
Einrichtungen das Defizit noch grofier wiirde? Oder anders formuliert: Gibt es ei-
nen Bedarf, Frei-Gemeinniitzige noch starker zu subventionieren, um die ,,Seele
der Demokratie* zu stirken (vgl. Beck 2000)?

I. Zur Rolle des ,,Ehrenamtes‘ als ,,Seele der Demokratie‘

Es kann iiberhaupt kein Zweifel daran bestehen, daf} biirgerschaftliches, d. h. so-
ziales Engagement die Grundvoraussetzungen fiir eine funktionierende Demokratie
sind. Parlamente konnen nicht funktionieren, wenn nicht in Vereinen und anderen
Organisationen Demokratie, mit all ihren Problemen im Alltag, eingeiibt wird.
Auch die Wirtschaft kann nur funktionieren, wenn es gelebte Beispiele dafiir gibt,
daB} nicht nur Eigennutz, sondern auch VerlaBlichkeit und — wenn man es so nennen
will — Solidaritit zu einer funktionierenden Gesellschaft geh6ren®. Im Zusammen-
hang mit der Entwicklung sozialer Dienste stellt sich aber die Frage, ob ehrenamtli-
che Dienste und deren Forderung als ,,Instrumente‘ notwendig sind, um das biirger-

9 Wozu ein Mangel an biirgerschaftlichem Engagement fiihrt, kann man z. B. in den USA
beobachten, wo die von Etzioni entfesselte Kommunitarismus-Debatte letztendlich nichts an-
deres fordert, als dafl es in den USA so etwas geben sollte wie das ,,deutsche Vereinswesen*.
Dies ist jedenfalls unsere Interpretation des Kommunitarismus. Unseres Erachtens benétigen
wir diese Debatte in Deutschland nicht, da es bei uns traditionell ausdifferenzierte Formen
des biirgerschaftlichen Engagements gibt, und dieses Engagement 148t auch keinesfalls nach,
wie gleich gezeigt werden wird.
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schaftliche Engagement in Deutschland am Leben zu erhalten? Dies ist keine philo-
sophische Frage, sondern eine, die empirische beantwortet werden kann.

Leider haben wir keine sehr guten Zahlen iiber die Entwicklung der Zahl von
Vereinen und Organisationen. Beispielhaft sei die Entwicklung des Deutschen
Sportbundes betrachtet'?. Fiir diese groBe Organisation zeigt sich ein bislang stin-
diger Anstieg seines Mitgliederanteils an der Gesamtbevolkerung. Der Anteil
steigt von 7% an der Bevolkerung im Jahr 1950 auf 33% im Jahre 1997.

Prozentanteil an der Bevilkerung seit 1950

40%
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Quelle: Deutscher Sportbund; eigene Zusammenfassung und Darstellung.

Abbildung: Entwicklung der Mitglieder des Deutschen Sport Bundes

Fiir die letzten zehn Jahre gibt es bessere Zahlen, die im Rahmen des Sozio-oe-
konomischen Panels (SOEP) erhoben wurden. Im Jahre 1996 waren insgesamt et-
wa 30% der Bevolkerung in Westdeutschland in einer ehrenamtlichen Tatigkeit en-
gagiert. Dies ist kein Riickgang, sondern im Vergleich zu 1985 hat der Anteil eh-
renamtlich Tdtiger um zehn Prozentpunkte zugenommen! In Ostdeutschland spielt
ehrenamtliches Engagement z. Zt. eine nicht so grofie Rolle, gleichwohl sind in
den neuen Bundeslidndern im Jahre 1996 mit etwa 20% der Wohnbevoélkerung eh-
renamtlich tatig. '

Betrachtet man die Art des ehrenamtlichen Engagements, so gilt fiir Ost- wie
Westdeutschland gleichermafBen, dal die ehrenamtliche Titigkeit in Vereinen, Ver-
binden und sozialen Diensten deutlich ausgeprégter ist als die Mitarbeit in Partei-
en, Biirgerinitiativen oder Parlamenten. Richtig ist, da} die Zunahme der Aktivi-
tatsraten in Westdeutschland mit einer Abnahme des zeitlichen Umfangs einher-
geht. Dies deutet darauf hin, daB es eine ,,neue Ehrenamtlichkeit” gibt, bei der
punktuelles und thematisch beschrénktes Engagement im Mittelpunkt steht, nicht
aber das dauerhafte, auf Mitgliedschaft beruhende Engagement in einer traditionel-
len Organisation'".

10 Fiir Hilfe bei der Suche nach statistischem Material danken wir Ulrike Moersch vom
Wissenschaftlichen Stab der Enquete-Kommission ,, Demographischer Wandel*.

21 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 275



322 Michaela Kreyenfeld und Gert G. Wagner

Es gibt also — im Gegensatz zur anekdotischen Evidenz — keinerlei Hinweise
darauf, da in Deutschland das biirgerschaftliche Engagement nachgelassen hat!
Freilich widerspricht eine derartige Feststellung den Alltagserfahrungen vieler
Menschen, die in Vereinen, frei-gemeinniitzigen Organisationen und politischen
Parteien titig sind. Dieser Widerspruch 148t sich indes relativ leicht aufklidren:

Wenn in Vereinen und gemeinniitzigen Organisationen geklagt wird, da8 friiher
weit mehr junge Menschen bereit waren, Verantwortung zu iibernehmen, so ist das
auf den einzelnen Verein und die einzelne Organisation bezogen sicherlich richtig.
Die Sichtweise eines einzelnen Vereins und einer einzelnen Organisation darf man
jedoch nicht mit dem tatsdchlichen Engagement der Bevdlkerung verwechseln.
Denn: ,friiher* gab es schlichtweg weniger Vereine und Organisationen, in denen
man sich engagieren konnte. Wenn die Neigung, sich ehrenamtlich zu engagieren,
gleichgeblieben ist, stehen heute pro Verein und Organisation weniger potentielle
Ehrenamtliche zur Verfiigung als in den fiinfziger und sechziger Jahren. Die All-
tagserfahrung von Aktiven in Vereinen und Organisationen widerspricht also nicht
dem statistischen Befund, der keinen Riickgang des biirgerschaftlichen Engage-
ments in Deutschland zeigt.

Auf Basis der vorliegenden Empirie kann man keinesfalls argumentieren, dafl
zur ,,Rettung des Ehrenamtes* mehr ehrenamtliche soziale Dienste unbedingt not-
wendig seien. Wenn es notwendig ist, soziale Dienste zu professionalisieren, um
deren Qualitidt und Kundenfreundlichkeit zu steigern, dann steht dem die Notwen-
digkeit nicht entgegen, das ehrenamtliche Engagement in unserer Gesellschaft auf-
recht zu erhalten.

Der berechtigte Wunsch nach ehrenamtlichem Engagement in einer Demokratie
kann also nicht als Argument dafiir dienen, daf3 soziale Dienste nicht professionali-
siert werden konnen.

II. Ausgestaltung von Subjektsubventionen

1. Formen der Subjektsubventionierung

Subjektsubventionen konnen alternativ iiber Transferzahlungen, Steuererleichte-
rungen oder Gutscheine geleistet werden. In den USA werden Steuererleichterun-
gen in Form der Child Care Tax Credit geleistet. Diese Form der Subjektsubventio-

1" Der Nicht-Riickgang des ehrenamtlichen Engagements diirfte u. a. auch damit zusam-
menhéngen, dal — im Gegensatz zu vielfach zu hérenden Vorurteilen — ehrenamtliches Enga-
gement mit steigender Schulbildung nicht sinkt, sondern ansteigt (vgl. auch Erlinghagen et
al. 1997). Mit steigender Bildung und Ausbildung steigt deswegen auch der Anteil von
Biirgerinnen und Biirgern, die potentiell fiir ein ehrenamtliches Engagement zur Verfiigung
stehen. Zuwanderer haben — u. a. wegen ihrer im Durchschnitt schlechteren Ausbildung —
allerdings niedrigere Quoten ehrenamtlichen Engagements; durch das groe Ausmaf an Zu-
wanderung werden die Ehrenamts-Quoten in den néchsten Jahren c.p. sinken.
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nierung hat aus Sicht der Begiinstigten den Nachteil, da8 zum einen erst am Ende
des Jahres die entstandenen Kosten zuriickgefordert werden kdnnen. Zum anderen
haben Steuererleichterungen den Nachteil, dal Haushalte die hoher besteuert wer-
den (Haushalte der hoheren Einkommensschichten), in der Regel mehr zuriicker-
stattet bekommen. Im Extremfall kommen Haushalte, die aufgrund ihres niedrigen
Einkommens keine Steuern zu zahlen haben, iiberhaupt nicht in den Genuf} dieser
Subventionen. Zum anderen sind Haushalte der niedrigen Einkommensschichten
kaum in der Lage, hohe Vorauszahlungen zu leisten.

Direkte Transferzahlungen konnen diesen Nachteil ausgleichen. In Australien
werden direkte Transferzahlungen in Form der Child Care Assistance geleistet
(Schofield, Polette und Hardin 1996). Problematisch bei dieser Transferform ist —
wie bei fast allen einkommensabhédngigen Forderungsprinzipien —, daf} sie negative
Arbeitsanreize setzten. In diesem Zusammenhang ist die Child Care Tax Rebate zu
nennen, die Transferzahlungen nur an erwerbstitige Eltern der unteren Einkom-
mensschichten vorsieht.

Transferzahlungen sind monetére Leistungen an bediirftige Haushalte. Da Geld-
zahlungen eine hochst liquide Form der Leistungen darstellen, ist es problematisch
diese an bestimmte Verhaltensweisen zu binden, bspw. sicherzustellen, daf die
Transferzahlungen allein fiir Kinderbetreuung verwendet werden'2. Hier bietet die
Ausgabe von Gutscheinen Vorteile, da die Einlosung der Gutscheine keine liquide
Kaufkraft, sondern Sachleistungen erbringen.

2. Subjektsubventionierung iiber Gutscheine

Um die Konsequenzen eines Gutscheinsystems beurteilen zu konnen, ist zu be-
riicksichtigen, wie das Gutscheinsystem konkret ausgestaltet ist.

Idealtypisch lassen sich Gutscheine danach unterscheiden,

— ob der Wert der Gutscheine variiert, insbesondere ob er an das Einkommen der
Haushalte gebunden ist,

— ob die Gutscheine durch private Mittel ergéinzt werden kdnnen und
— ob die Einlésung des Gutscheins an Auflagen gebunden ist."*

Wert der Gutscheine: Die Grundidee bei der Ausgabe von Gutscheinen ist,
Haushalte mit Kaufkraft auszustatten, damit diese Giiter und Dienstleistungen er-
stehen konnen, die als politisch wiinschenswert definiert worden sind. Dabei kon-
nen die Gutscheine fiir alle Haushalte den gleichen Nennwert haben, oder aber an
die Einkommensposition des Haushalts gebunden sein. Gutscheine mit gleichem
Nennwert haben den Vorteil, daB} sie wenig Verwaltungsaufwand bedeuten, da alle

12 Vgl. fiir bislang iibersehene allokative Vorziige von Sachleistungen Oz (1999).
13 Ausgangspunkt dieser Einteilung sind die Vorschldge von van Lith (1985).

21*
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Haushalte den gleichen Gutschein erhalten. Im Gegensatz dazu bedeutet eine ein-
kommensabhingige Staffelung der Gutscheine, dal Haushalte ihr Einkommen of-
fenlegen miissen, was zwangsldufig mit Verwaltungsaufwand verbunden ist. Im
weiteren ist eine einkommensabhédngige Staffelung der Gutscheine mit den glei-
chen Problemen behaftet, wie andere einkommensabhéngige Transfers: Héngt die
Hohe der Subventionen / Transfers vom Haushaltseinkommen ab, setzt dies Anrei-
ze, Einkommen zu verschleiern und/oder das Arbeitsangebot zu reduzieren (Eh-
renberg und Smith 1994).

Trotzdem sprechen einige wesentliche Argumente fiir eine einkommensabhéngi-
ge Staffelung von Gutscheinen fiir Kinderbetreuung. Van Pauly (1967) bemerkt,
daB nur eine einkommensabhéngige Staffelung eine optimale Ressourcenallokati-
on bewirken kann. Denn wenn keine einkommensabhéngige Staffelung vorgenom-
men wird, werden Ausgaben, die hohere Einkommensgruppen ohnehin titigen
wiirden, durch offentliche Mittel ersetzt, ohne daf damit eine steuernde Wirkung
erzielt wird.

Idealtypisch 148t sich im weiteren unterschieden, ob Gutscheine durch private
Finanzmittel ergdnzt werden konnen (open-ended vouchers) oder ob nur ein Ange-
bot, welches dem fixen Gegenwert des Gutscheins entspricht, nachgefragt werden
kann (,,egalitdre Gutscheine) (van Lith 1985).

Der , egalitire Gutschein“: , Egalitire Gutscheine* konnen nicht durch zusitz-
liche private Mittel ergidnzt werden, so dal die Einkommensposition und die Zah-
lungsbereitschaft des Haushalts iiberhaupt keinen Einflu mehr darauf haben, wel-
che Qualitdt eine Einrichtung hat, bei der der Gutschein eingelGst wird, d. h. hier,
in welchem ein Kind betreut wird. Die Ausgaben pro Haushalt werden durch staat-
liche Preisfestsetzung bestimmt, so da3 prinzipiell einkommensstarke Haushalte
sich keine hohere Qualitit kaufen konnen als andere Haushalte (zumindest so lan-
ge nicht, wie sie 6ffentliche Subventionen erhalten wollen). Anbieter haben im Fall
»egalitdrer Gutscheine einen Anreiz, moglichst viele Kinder fiir ihre Einrichtun-
gen zu gewinnen. Dazu miissen sie bei gegebenen Preis versuchen, das Angebot so
zu gestalten, daf3 es die Priferenzen der Nachfrager trifft.

Obwohl der ,.egalitdre Gutschein“ unter Beriicksichtigung des Ziels der Chan-
cengleichheit von Kindern effektiv ist, sind einige allokative Einwénde zu nennen.
Da die Zahlungsbereitschaft der Eltern v6llig unberiicksichtigt bleibt, wird es keine
alternativen Angebote, die iiber dem staatlich festgelegten Preis liegen, geben
(bzw. nur dann geben, wenn sie komplett durch die Eltern finanziert werden).
Kleine Gruppen in Kindertageseinrichtungen, die in der Regel teurer sind als das
Regelangebot, konnten damit nicht angeboten werden. Hinzukommt, da8 unter-
schiedliche Kostenstrukturen (bspw. fiir Kindergirten in ldndlichen Regionen)
keine Berticksichtigung fanden. Ein Durchschnittsangebot wiirde gefordert, wel-
ches eine Angebotsdifferenzierung nur im Rahmen des gegeben Preises ermog-
licht.
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Wihrend van Lith (1985) im ,,egalitdren Gutscheinsystem* eine Preisregulierung
ausmacht, welche die Innovationsfahigkeit und Flexibilitdt des Marktes hemmt,
sieht Maurer (1994) das ,.egalitdre” Gutscheinsystem als einzige Variante, um das
Ziel der Chancengleichheit bei gleichzeitiger Ausnutzung des Marktmechanismu-
ses zu sichern. ,,Um die negativen Folgen des freien Wettbewerbs zu vermeiden,
ist es wichtig, daB jede Familie gleiche Wettbewerbschancen hat. Dies schlief3t die
Moglichkeit selektiver privater Ergdnzungsleistungen aus® (Maurer 1994: 40). Er-
géinzt sollte werden: will man Chancengleichheit iiber ein ,,Einheitsangebot* for-
dern, widerspricht dies der Idee, durch Gutscheine auch einen Kostenwettbewerb
zu entfalten. Wiirde man ,,egalitdre Gutscheine* ausgeben, miilte ein Angebot, das
rein auf privater Kaufkraft beruhte, verboten werden.

Open-Ended Voucher: Im Gegensatz zum ,egalitiren Gutschein* bietet der
open-ended voucher den Vorteil, da der Preismechanismus seine steuernde Wir-
kung behilt. Anbieter sind weiterhin bestrebt, moglichst kostengiinstig ihre Lei-
stungen anzubieten (Im ,.egalitdren” Modell sind sie bestrebt, moglichst gute Qua-
litdt zu gegebenen Preis anzubieten.). Durch Zuzahlung (fop-up) kann ein differen-
ziertes Angebot von Nachfragern erzeugt werden, d. h. zum Beispiel, da3 Eltern,
die bereit sind, fiir eine exklusivere Betreuung (bspw. einen niedrigeren Kind-Be-
treuer-Schliissel) dazuzahlen, auch die Moglichkeit dazu erhalten. Der Nachteil
des open-ended vouchers ergibt sich zwangslaufig daraus, dal hierbei die Zah-
lungsbereitschaft des Haushaltes tiber die Qualitdt der Betreuung entscheidet. Dies
ist jedoch auch bei Objektsubventionen der Fall, wenn private Zuzahlung erlaubt
ist.

Auflagen: Entscheidend fiir die Art des Angebots, das durch Gutscheine hervor-
gebracht wird, ist die Frage, ob durch offentliche Institutionen prézise Vorgaben
gemacht werden, wie Gutscheine verwendet werden sollen (Regulierung). Um bei-
spielsweise Schwarzhandel der Gutscheine zu vermeiden, ist es moglich, diese mit
den Namen der Berechtigten zu versehen (vinkulierte Namenspapiere).

Allgemein sollen mit der offentlichen Forderung durch die Vergabe von Gut-
scheinen politische Ziele erreicht werden. Fiir Kinderbetreuung ist anzustreben,
daf sie qualitativen Anforderungen geniigt. Die Qualitit der Betreuung kann je-
doch nicht allein durch das Nachfrageverhalten der Eltern sichergestellt werden.
Der Staat muf} entsprechend qualititsregulierend eingreifen.

In Ubersicht 1 sind die Vor- und Nachteile der drei Gestaltungsprinzipien von
Gutscheinmodellen schematisch dargestellt.
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Ubersicht 1
Vor- und Nachteile verschiedener Gestaltungsprinzipien eines Gutscheinmodells

Vorteile Nachteile
Wert
Einkommensabhéngig e Verteilungsgerechtigkeit e Verwaltungsaufwand
e Negativer Arbeitsanreiz
Einkommensunabhingig e einfache Verwaltung e Mitnahmeeffekte
e keine Verzerrung
Arbeitsangebot
Ausschlieflichkeit
Open ended o Fordert Wettbewerb e Soziale Differenzierung
egalitdr e Chancengleichheit o Hemmt Preis-Wettbewerb
Regulierung
Ja o Qualitdtssicherung o Ineffizienzen
Nein e Markt als e Mangelnde Qualitits-
Entdeckungsverfahren kontrolle

Quelle: Eigene Darstellung

Der Vorteil des open ended vouchers liegt in seiner hoheren allokativen Effizi-
enz (im Gegensatz zum ,egalitiren” Gutschein) und darin, da3 durch ihn umfas-
sender Wettbewerb zwischen den Anbietern gefordert wird. Im Gegensatz zum
»egalitdren* Gutschein bringt der open ended voucher zwangsldufig eine soziale
Differenzierung mit sich, die jedoch davon abhingt, wie hoch die Gutscheine be-
messen sind und wie die Qualitétsregulierung aussieht.

Ein offensichtlicher Vorteil der Ausgabe von Gutscheinen, die nach Einkommen
gestaffelt sind, ist die Moglichkeit, Verteilungsziele zu erreichen; allerdings wird
diese insbesondere durch einen erhShten Verwaltungsaufwand und eine mogliche
Verzerrung des Arbeitsanreize erkauft.

Welches Gutscheinmodell fiir welchen Zweck optimal ist, hingt entscheidend
davon ab, welche politischen Ziele verfolgt werden, d. h. beispielsweise, ob alloka-
tive Effizienz oder soziale Gerechtigkeit hoher bewertet werden soll. Ziel der fol-
genden Ausfiihrungen ist es, fiir die institutionelle Kinderbetreuung ein System zu
entwickeln, welches einen Zielkompromif} darstellen konnte. Mit anderen Worten:
Wir skizzieren ein System, von dem wir mit guten Griinden annehmen, daf3 es die
bestehenden Ziele besser umsetzt als das aktuelle System.

3. Ein konkreter Vorschlag: Betreuungsgutscheine in der Kinderbetreuung

Fiir die institutionelle Kinderbetreuung in Deutschland schlagen wir ein System
vor, in dem Betreuungsgutscheine an Eltern mit Kindern im Krippen-, Kindergar-
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ten- und Hortalter ausgegeben werden (also fiir Kinder bis zum Ende des Grund-
schulbesuchs). Die Gutscheine sind zweckgebunden, d. h., sie konnen nur fiir die
Betreuung in lizensierten Tageseinrichtungen eingeldst werden, welche die durch
eine qualitatsregulierende Instanz (siehe unten) festgelegten Standards erfiillen.

Gegenwert des Gutscheins: Die Gutscheine werden mit dem Namen und dem
Alter des Kindes versehen und sind nicht iibertragbar, um einen ,,Schwarzhandel*
mit Gutscheinen zu verhindern. Ein Gutschein muf} in jedem Fall die gesamten
Kosten (Betriebs- und Investitionskosten) eines Betreuungsplatzes, dessen Anfor-
derungen an Qualitdt und Quantitit politisch definiert werden miissen, abdecken.
Da abhingig vom Alter die Kosten eines Betreuungsplatzes variieren, héngt der
Gegenwert des Gutscheins vom Alter des Kindes ab.

Maurer (1994) schligt fiir die Hochschulen vor, da die Gegenwert des Gut-
scheins an den durchschnittlichen Kosten, die bisher fiir das staatliche Hochschul-
system anfallen, bemessen werden. Dies wiirde fiir Kindertageseinrichtungen be-
deuten, daB ausgehend vom Status quo der Gegenwert eines Gutscheins den Ko-
sten eines durchschnittlichen Betreuungsplatzes in Kindergarten, Krippe und Hort
entspricht, so wie er momentan von &ffentlichen und privaten Tridger angeboten
wird.

Faktisch hingt der Preis eines Betreuungsplatzes insbesondere von dessen Qua-
litdat ab. Damit sollte die Festsetzung des Gegenwerts des Gutscheins im Zusam-
menhang mit der Festsetzung von Qualitatsstandards getroffen werden. Dariiber
hinaus muf} die Festlegung in Abhangigkeit des zeitlichen Umfangs der Betreuung,
die gefordert werden soll, spezifiziert werden.

Gutscheine und Chancengleichheit: Da ein Ziel der 6ffentlichen Forderung von
Kinderbetreuung ist, Chancengleichheit von Kindern zu gewahrleisten, muf das
Gutscheinsystem so gestaltet sein, dal verteilungspolitische Grundsitze berlick-
sichtigt werden. Wie oben gezeigt wurde, bietet der ,egalitdre Gutschein diese
Vorziige, hat jedoch den Nachteil allokativer Ineffizienzen, da Preise staatlich vor-
gegeben werden. Open-ended vouchers bieten die Moglichkeit, daB Eltern fiir ho-
here Qualitit extra zahlen konnen. Dadurch wird Chancengleichheit gefdhrdet. Es
gibt jedoch eine einfache Losung des Zielkonflikts: Je hoher open-ended vouchers
bemessen sind, um so weniger besteht die Gefahr der sozialen Differenzierung
tiber Kinderbetreuung, denn um so mehr &hnelt der open-ended vouchers dem
wegalitdren* Gutschein. Aus diesem Grund wird eine open-ended voucher vorge-
schlagen, der jedoch einen so hohen Gegenwert hat, dal er auch fiir die meisten
Eltern hoherer Einkommensschichten keine nennenswerten Anreize setzt, Zuzah-
lungen zu leisten.

Konkrete Ausgestaltung des Gutscheins: Es 1aBt sich iiberlegen, ob der Gut-
schein nach Preis oder nach Betreuungsmenge gestaltet wird (vgl. Kreyenfeld et al.
1997). Wird der Gutschein nach dem Preis gestaltet, so ist allein festgelegt, dafi
der Gutschein einen bestimmten Wert hat. Ob Eltern diesen Gutschein fiir 10, 20
oder 40 Betreuungsstunden verwenden, bleibt ihrer eigenen Entscheidung iiberlas-
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sen, da es Eltern bzw. Miitter mit unterschiedlichen Betreuungsbedarfen gibt. Miit-
ter, die teilzeit erwerbstitig sind, brauchen u.U. nur fiir etwa 20—-30 eine externe
Betreuung ihrer Kinder. Miitter, die vollzeit erwerbstitig sind, brauchen hingegen
eher eine Betreuung ihrer Kinder von bis zu 50 Stunden (falls sie auf keine anderen
Betreuungsarrangements zuriickgreifen konnen). Werden Preisgutscheine ausgege-
ben, ist es naheliegend anzunehmen, daf teilzeit erwerbstitige Miitter den gesam-
ten Wert des Gutschein fiir nur 20 Betreuungsstunden aufwenden, wéhrend vollzeit
erwerbstdtige Miitter den Betreuungsgutschein fiir 50 Stunden verwenden miissen.
Eine qualitative Segregierung der Kinder vollzeit und teilzeit erwerbstétiger Miit-
ter wire die Folge. Aus diesem Grund ist es vorzuziehen, Gutscheine nicht nach
Preis, sondern nach Menge (Betreuungsstunden) auszugeben.

Zusdtzliche Gutscheine: Fiir behinderte Kinder sollen Gutscheine mit hoherem
Gegenwert oder zusitzliche Gutscheine ausgegeben werden, um die Mehrkosten
fiir den Anbieter abzudecken. Es muf} gepriift werden, ob fiir Kinder in ldndlichen
Regionen Gutscheine mit hoherem Nennwert ausgegeben werden sollen, da auf-
grund der geringeren Bevolkerungsdichte die Errichtung und der Betrieb einer
Kindertageseinrichtung in ldndlichen Regionen teurer ist. Alternativ dazu kénnen
auch Transportgutscheine ausgegeben werden, die es Kindern in landlichen Regio-
nen ermoglichen, zu zentral gelegenen Kindertageseinrichtungen zu gelangen.

Einkommensabhdngige Staffelung der Gutscheine: Wie oben gezeigt, sprechen
distributive Griinde dafiir, eine einkommensabhéngige Staffelung des Gutscheins
vorzunehmen. Dies kann dadurch erreicht werden, dal der Wert der Gutscheine in-
vers zum Einkommen gestaffelt wird, oder dal bei der Ausgabe der Gutscheine
,,Gebiihren* verlangt werden, die abhingig vom Einkommen gestaffelt werden.

Ausgabe und Einlésung der Gutscheine: Die Gutscheine konnen durch einen
neu geschaffene Abteilung, welche am lokalen Jugendamt angesiedelt ist, ausgege-
ben und eingeldst werden. Bei der Einlosung der Gutscheine werden dem Jugend-
amt zwangsldufig alle (subventionierten) Anbieter von Kinderbetreuung bekannt.
Dies ist ein groBer Vorteil, da die Jugenddmter mit der Qualitdtskontrolle beauf-
tragt sind (siehe unten) und ihm damit alle (subventionierten) Anbieter bekannt
werden (Spie8 1998). Dal es daneben ,,Schwarzanbieter” gibt, die ihre Qualitét
nicht priifen lassen wollen, ist unwahrscheinlich, da deren Preis ceteris paribus
deutlich hoher sein miifite als die der 6ffentlichen Anbieter.

II1. Qualitiitssicherung

1. Marktversagen in der Qualititssicherung

Im folgenden setzten wir uns mit der Frage auseinander, ob die Qualitét des An-
gebotes an institutioneller Kinderbetreuung dem freien Markt iiberlassen bleiben
kann oder Marktversagen vorliegt (vgl. Spiefs 1998). Eine Steuerung der padagogi-
schen Qualitdt des Angebots iiber das Nachfrageverhalten der Eltern setzt voraus,
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dafB} Eltern ein Interesse daran haben, sich iiber pddagogische Aspekte der Betreu-
ung von Kindern in Kindertageseinrichtungen zu informieren. Die meisten Eltern
werden damit schlicht iiberfordert sein. So fragt beispielsweise Jansen (1994):
,»Was aber, wenn Eltern gar nicht gebildet werden wollen, wenn viele von ihnen
zur Mitarbeit keine Zeit haben und ,nur‘ froh sind, ihr Kind gut betreut zu wissen?*
Blau (1993) argumentiert, dafl Eltern zwar eine genaue Vorstellung iiber Aspekte
der Kinderbetreuung haben, die sie selbst direkt betreffen, wie bspw. die Erreich-
barkeit, Offnungszeiten und ob ein Mittagessen bereitgestellt wird. Dariiber hinaus
haben sie jedoch keine konkrete Vorstellungen, wie eine ,,gute” Betreuung ihres
Kindes auszusehen hat (vgl. neuerdings Hagy 1998).

In empirischen Studien zur Einschdtzung der Qualitdt der Kindertageseinrich-
tungen, die Eltern fiir ihr Kind gewahlt hatten, kommen Forscher zu dem Schlu8,
daBl die Meinung der Eltern iiber die Qualitit der Betreuung und die Qualitit wie
sie nach fachwissenschaftlichen Standards gemessen wird, nicht korrelieren (Cost,
Quality & Child Outcome Study Team 1995). ,, These findings (...) suggest that
parents are not well-informed consumers and (... ) that it cannot be assumed that
parents will purchase high-quality child care because they want the best for their
children* (Helburn/Howes 1996: 70).

Im weiteren ist es fiir Eltern selbst nach der ,,Kaufentscheidung* nur einge-
schrankt moglich, die Qualitdt der Betreuung in einer Kindertageseinrichtung zu
beurteilen. Beim Kauf der Dienstleistung ,,Kinderbetreuung* sind K4ufer und Kon-
sument nicht identisch. Kinder erfahren als Konsumenten die Dienstleistung und
damit auch die Qualitédt direkt. Insbesondere jiingere Kinder konnen jedoch die
Qualitdt der Betreuung kaum umfassend bewerten und ihre Unzufriedenheit den
Eltern mitteilen. Eltern hingegen sind nur begrenzt in der Lage, die Qualitéit der
Kinderbetreuung zu bewerten, da sie wihrend des Betreuungsprozesses meist nicht
anwesend sind (Walker 1990). Sie treffen ihre Kaufentscheidungen auf Basis einer
unzureichenden Informationsgrundlage; Fehlentscheidungen konnen negative
Konsequenzen fiir die Entwicklung der Kinder bedeuten. So stellen Hofferth und
Philipps (1991: 2) fest: ,,In contrast to many other transactions of goods and servi-
ces child care services may have impacts on their beneficiaries — the children —
with long-term as well as short-term consequences. Many of these impacts are un-
known or unanticipated at the time of purchase.

2. Moglichkeiten staatlich organisierter Qualitdtssicherung

Als Beispiel einer Liste von ausdifferenzierten Qualitdtsstandards zur Struktur-
qualitét 148t sich die Early Childhood Environment Rating Scale nennen, die von
Harms und Clifford (1980) entwickelt wurde. Tietze, Schuster und Rof3bach (1997)
haben daraufhin eine deutsche Fassung der Skala entwickelt. Um die Einhaltung
dieser Standards zu gewihrleisten, hat die 6ffentliche Hand die Moglichkeit, Li-
zenzen zu vergeben (siehe Lowenberg/Tinnin 1992). Nur Institutionen, die be-
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stimmte Standards erfiillen, erhalten eine Lizenz und sind damit berechtigt, Kin-
dertageseinrichtungen zu betreiben.

3. Ein Vorschlag: Qualitdtsdefinition durch eine Qualititskommission
und staatlich organisierte Kontrollen

In Deutschland ist eine Reformierung der aktuellen Qualitédtsdefinition und -si-
cherung ist, wie Tietze (1998) nachweist, langst iiberfdllig. Das Instrument der
,,Qualitdtskommission* stellt, nach unseren Einschitzungen, einen Weg dar, trans-
parente, einheitliche und zeitgeméBe Qualitdtsstandards zu definieren.

Qualitdtskommission: Es wird vorgeschlagen, Qualitétsstandards iiber eine (6f-
fentlich agierende) Qualitdtskommission anzustreben. Eine Qualitdtskommission
ist ein Kreis von Akteuren, von denen angenommen werden kann, daf} sie das
Fachwissen und das Interesse haben, padagogische Qualitdtsstandards definieren
zu konnen. Folgende Akteure werden vorgeschlagen, die in der Qualitdtskommis-
sion vertreten sein sollen:

e Vertreter der Wissenschaft (Pddagogen, Kinderpsychologen)

o Vertreter des Betreuungspersonals (z. B. Gewerkschaftsvertreter)
o Vertreter der Eltern

e Vertreter der Jugenddmter

Vertreter der Kinderkasse

Alle bisherigen Vorgaben, die bis dahin die Qualitit der Betreuung geregelt ha-
ben, sollen aufgehoben werden und neu iiber den AushandlungsprozeB in der Qua-
litditskommission festgelegt werden. Gesetzlich soll festgelegt sein, wie die Quali-
tatskommission besetzt ist und nach welchem Wahlmechanismus ihre Vertreter be-
stimmt werden.

Theoretisch spricht alles fiir eine zentrale, d. h. bundesweit zusténdige Qualitéts-
kommission, da nicht einzusehen ist, warum es Qualitatsunterschiede bei der Kin-
derbetreuung geben sollte. Angesichts vieler offener padagogischer Fragen (vgl.
Tietze 1998) und durchaus auch unterschiedlicher kultureller Praferenzen, spielt al-
lerdings bei der Einfiihrung eines solchen Systems wiederum die gesamte Erfah-
rung mit gesellschaftlich geregelten Qualitdtsvorgaben (so z. B. im Gesundheits-
und Pflegebereich) fiir einen féderalen Wettbewerb'*. Das heiBt, daB es zwar ein
Bundesgesetz geben sollte, das Qualitdtskommissionen zwingend vorschreibt, die
Ausgestaltung aber den Lindern (und Kommunen) iiberlassen wiirde. Allenfalls
am Endpunkt eines ldngeren Experimentierprozesses konnte eine Bundes-Quali-
tatskommission stehen.

14 Die AutorInnen bedanken sich bei Giinter Neubauer fiir diese wichtige Uberlegung, die
er in der Diskussion des diesem Aufsatz zugrundeliegenden Vortrags dringend empfahl.
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Kontrolle und Lizensierung: Eine Standardsetzung sichert noch nicht, da3 diese
Standards auch in der Praxis eingehalten werden. Dieses Ziel kann nur durch eine
Kontrolle und Lizensierung der Anbieter erreicht werden. Nur Institutionen, die
bestimmte Standards erfiillen, erhalten eine Lizenz und sind damit berechtigt, Kin-
derbetrenung anzubieten.

Mit der Aufgabe der Qualitétspriifung konnten die lokalen Jugendédmter betraut
werden (bspw. die jetzigen Fachberater). Sind Qualitatskriterien erfiillt, kann dar-
aufhin eine Lizenz (Betriebserlaubnis) vergeben werden. Den Jugendédmtern miif3-
ten jedoch ausreichend Ressourcen gegeben werden, eine unabhidngige Qualitéts-
kontrolle durchzufiihren. Sollte es nicht moglich sein, die Jugenddmter auszubau-
en, wire das ,,Out-sourcing® dieser Aufgabe eine Moglichkeit (vgl. das Beispiel
GroBbritannien; Kreyenfeld und Wagner 1998).

Wenn Ergebnisse fiir die USA auf Deutschland iibertragbar sein sollten, dann
sollte zur Qualitdtssicherung auch ,.education of consumers” gehdren, also die
Aufkldrung iiber die Konsequenzen guter und schlechter Qualitdt von Kinderbe-
treuung (vgl. Hagy 1998). Ohne das Zur-Verfiigung-Stellen entsprechender Indika-
toren, die Eltern die Beurteilung von Qualitit einer Einrichtung ermdglichen, wire
allerdings auch Verbraucheraufkldrung nicht effektiv.

4. Finanzielle Aspekte

Auf die naheliegende Frage, was ein flichendeckendes System von Subjektsub-
ventionen fiir eine umfassende bedarfsgerechte institutioneller Kinderbetreuung
kostet, wird hier nicht eingegangen'®, da bei realistischer Betrachtung die Frage
nach den fiskalischen Kosten eines umfassenderen staatlich alimentierten Kinder-
betreuungssystems — weitgehend — unabhingig von der Form der Subvention ist.
Wenn die Gesellschaft es will und der Staat beschlieft, institutionelle Kinderbe-
treuung stédrker staatlich zu alimentieren, dann kostet dies unabhingig von der Sub-
ventionierungsform Geld. Grundsitzlich kann man vermuten, daf3 eine Subjektsub-
ventionierung fiskalisch giinstiger ist, da sie verteilungspolitisch zielgerichteter er-
folgen kann und bei entsprechender Ausgestaltung die Anbieter effizienter arbeiten
als objekt-subventionierte Anbieter. Verfechter einer Subjektsubventionierung er-
warten sich dadurch groBe Effizienzgewinne. Wir halten dies fiir wenig bedeutsam.
Wichtiger ist, da3 das Angebot effektiver, d. h. zielgerichteter sein wird.

Es gibt jedoch auch die Moglichkeit, dal Objektsubventionen kostengiinstiger
sind als Subjektsubventionen. Dies ist zum einen der Fall, wenn es den subventio-
nierten Anbietern gelingt, sehr billige Arbeitskrifte (bspw. in Form ehrenamtlich
Titiger) zu rekrutieren. Wie bereits erwéhnt, ist dies fiir die institutionelle Kinder-

15 Wir wollen hier auch nicht der Frage nachgehen, ob und inwieweit ausschliefliche
héusliche Betreuung von Kindern staatlich gefordert werden sollte (z. B. durch Erziehungsur-
laub; vgl. dazu z. B. Wingen 1997, S. 571).
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betreuung nicht der Fall, da kaum auf ehrenamtliches Personal zuriickgegriffen
wird. Zum anderen, fiir die institutionelle Kinderbetreuung bedeutsamer, ist es
moglich, daB objektsubventionierte Anbieter auf eigene Mittel zuriickgreifen. 16

D. Zusammenfassung und Ausblick
I. Der Reformvorschlag

Eltern erhalten zweckgebundene Gutscheine, mit denen sie institutionelle Kin-
derbetreuung nachfragen konnen. Diese Gutscheine decken die Kosten eines regu-
liren Betreuungsplatzes ab. Von den Anbietern konnen die Gutscheine beim Ju-
gendamt eingel6st werden. Qualitdtsstandards, die Anbieter von Kinderbetreuung
einhalten miissen, werden von unabhingigen Qualitdtskommissionen gesetzt, die
auf Basis eines Bundesgesetzes von den Lindern eingesetzt werden. Die lokalen
Jugenddmter sind dafiir verantwortlich, die Einhaltung der Qualititsstandards zu
iiberpriifen.

Die Einfiihrung diese Systems wiirde dazu beitragen, daf die pddagogische Qua-
litdt der Betreuung steigt, da zum einen der zu entwickelnde Indikatorenkatalog
fiir eine Mindestqualitit sorgt, zum anderen Qualitdt zum Wettbewerbsparameter
wird.

Da Eltern bei den Betreuungseinrichtungen ihrer Wahl Gutscheine einldsen kon-
nen, wiirden auch vermehrt privat-gewerbliche Anbieter auf den Markt treten. Da-
bei wiirden die traditionellen gemeinniitzigen Anbieter keineswegs diskriminiert;
sie hatten sogar, da sie bereits im Markt sind, exzellente Wettbewerbschancen, um
ein bedarfsgerechtes Angebot bereitzustellen. Ziel des Vorschlags ist es ja auch
nicht, private Anbieter zu fordern, sondern das Angebot den Betreuungsvorstellun-
gen der Nachfrager anzupassen.

So konnten z. B. Schulen die Finanzierung durch Gutscheine nutzen, um sich
durch ein flexibles Angebot von Betreuung ein neues ,,Profil zu geben. Dabei ist
u. a. an Betreuungsformen wie die ,,Schule von 8 bis 1“ gedacht, die somit auf eine
verldBliche Finanzierungsgrundlage gestellt wiirde und nicht mehr von inkremen-
talistischer Landes- und Kommunalpolitik abhéngig wére.

Betriebe, die bisher nicht in allen Bundesléndern bei der Einrichtung eines Be-
triebskindergartens unterstiitzt werden, hitten einen Anreiz neue Tagesstdtten zu
schaffen, die auf die speziellen Bediirfnisse ihrer Mitarbeiter abgestimmt sind.

16 Daf} dies im Fall der institutionellen Kinderbetreuung eher unwahrscheinlich ist, zeigt
sich an der Einfiihrung des Rechtsanspruchs auf einen Kindergartenplatz. Gerade als die
Kommunen durch die Umsetzung des Rechtsanspruch unter finanziellen Druck geraten sind,
verlangten die freien Trdger eine erhGhte Subventionierung (Der Stddietag 1997).
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Es lieBen sich auch Zentren denken, die verschiedene Dienstleistungen rund um
die Kinderbetreuung als zusitzlichen Vorteil boten, z. B. einen Hol- und Bring-
Dienst, die drztliche Versorgung des Kindes wahrend der Betreuung, u.4..

Fiir dltere Kinder wird die Finanzierung alternativer Angebote moglich, da nicht
nur Horte den Betreuungsgutschein einldsen konnen, sondern auch Anbieter von
Jugendfreizeiten, die die explizit formulierten qualitativen Standards erfiillen.

Fazit: Ein derartig regulierter Wettbewerb konnte ein vielfdltiges Angebot her-
vorbringen, welches die verschiedenen Priferenzen der Eltern und Kinder befrie-
digt. Ein gleichberechtigter Wettbewerb zwischen privaten Anbietern und freien
und offentlichen Trigern wire gegeben.

I1. Sozialpolitische Bewertung

Grundsitzlich bleibt festzuhalten, daf ein Subjektsubventions-Szenario keines-
wegs als ,,Privatisierung der Kinderbetreuung* oder als ,,Okonomisierung sozialer
Dienste denunziert werden kann. ,,Wirtschaftlichkeitsmaximen®, die z. B. von
Backhaus-Maul (1998) ,hinterfragt™ werden, sind in einer Welt auBerhalb des Pa-
radieses sinnvoll, da sie helfen, die Verschwendung knapper Mittel, die an anderer
Stelle besser gebraucht werden, zu verhindern. Henke (1997) hat nicht unrecht,
wenn er argumentiert, dafl Effizienz auch eine ethische Dimension hat, da sie die
Verschwendung knapper Ressourcen vermeidet. Insofern ist auch der von Schnei-
der (1998) konstruierte Gegensatz ,,Gemeinwohlorientierung versus Renditesteue-
rung” falsch: wenn die Rendite ein MaB fiir (dynamische) Effizienz ist und sie in-
nerhalb eines am ,,Gemeinwohl orientierten Regulierungs- und Subventionie-
rungs-Rahmens maximiert wird, hilft das allen: sowohl den Empfingern sozialer
Dienste als auch den Beitrags- und Steuerzahlern. Richtig ist zweifellos aber auch,
daB es auf die Details der Regulierung und Subventionierung ankommt. ,,Mehr
Markt“ fiir soziale Dienste ist per se noch keine moderne Errungenschaft.

Soziale Dienste, die iiber Subjektsubventionen gesteuert werden, sind nach wie
vor von staatlichen Geldern abhingig und faktisch sind es nach wie vor Sachlei-
stungen. Auch sind staatlich organisierte Indikatorensysteme zur Beurteilung der
Qualitét und staatlich organisierte Qualitdtskontrollen unumgénglich. Aber es be-
steht die Chance, dal durch ,, Triagerkonkurrenz* vor allem die Qualitidt verbessert
wird und vielleicht auch die Kosten gesenkt werden.

Angesichts der qualitativen und quantitativen Schwichen des bestehenden ,,Sy-
stems® der institutionellen Kinderbetreuung in Deutschland ist ein Gutscheinsy-
stem zweifellos diskussions- und erprobungswiirdig.
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Zum Verhiltnis von familialer
und auBerfamilialer Kinderbetreuung

Koreferat zu Michaela Kreyenfeld und Gert G. Wagner

Von Max Wingen, Bonn

Mit dem Thema der Kinderbetreuung wird eine wichtige Dimension auch einer
systematischen Familienpolitik angesprochen. Die vorgelegte Analyse (mit dem
Vorschlag Betreuungsscheine und Qualitdtsregulierung) bezieht sich auf den Be-
reich der auferfamilidren Kinderbetreuung, die — wie mit Recht bemerkt wird —
gerade auch unter dem Aspekt der besseren Vereinbarkeit von Familienarbeit (ge-
nauer: Kinderbetreuung/-erziehung) mit Erwerbsarbeit besondere Beachtung ver-
dient. Gleichwohl muB von vornherein — und dies ist der Sinn dieses kleinen Kor-
referates — die Bedeutung der inneren Zuordnung von auBerfamilidrer, institutio-
neller und familidrer Kinderbetreuung unterstrichen werden (zwischen beiden Fel-
dern stehen noch Zwischenformen wie familidre Tagespflege u. 4.). Auch ist die
offentliche Forderung der auBerfamilidren Kinderbetreuung im Verhéltnis zur of-
fentlichen Forderung der familidren Kinderbetreuung zu sehen. Von daher ergeben
sich einige kritische Riickfragen an die vorgelegte Analyse und die implizit in ihr
enthaltene Sichtweise, ohne damit die Bedeutung der auBerfamilidren Kinderbe-
treuung zu schmalern. Deren Gewihrleistung gehdrt mit zu einem ,,Familien- und
Kinderpolitik-Profil“, wie es sich nicht nur in Deutschland, sondern auch in den
tibrigen Mitgliedstaaten der EU — wenn auch mit teils unterschiedlichen Akzentset-
zungen — hinsichtlich der Kinderbetreuung herausgebildet hat.'

Zur Bestandsaufnahme des aktuellen Angebots an institutioneller Kinderbetreu-
ung ist in guantitativer Hinsicht fiir das eigene Land kaum etwas wesentliches zu
ergdnzen. Zum Versorgungsgrad in der auBerfamilidren Betreuung sei lediglich
noch in international vergleichender Sicht hinzugefiigt, dal die fiir Deutschland
aufgezeigte Angebotsstruktur, namlich weitestgehend befriedigender Versorgungs-
grad fiir Kinder im Kindergartenalter, aber sehr viel geringere und teils sehr unzu-
langliche Angebote fiir Kinder unter drei Jahren (,,Krippenalter*) und fiir Kinder
iiber sechs Jahre im Grundschulalter (,,Hortalter) in der Grundtendenz EU-weit —

! Zur Gewibhrleistung von auBerhduslicher Kinderbetreuung im Spannungsverhiltnis zwi-
schen der Sicherung des Kindeswohls und des Selbstentfaltungsanspruches der Eltern (des
Vaters und der Mutter), aber auch zwischen Interessenlagen der einzelnen Familie bzw. des
Kindes auf der einen und der Gesamtgesellschaft auf der anderen Seite siehe auch Wingen
(1994a).
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wenn auch von Land zu Land in unterschiedlichem MaBe — zutrifft. Es gibt zwar
zur auBerhduslichen Kinderbetreuung eine ,,Empfehlung* des EU-Rats, und zwar
schon aus dem Jahre 1992 (iibrigens auch mit besonderer Betonung der besseren
Vereinbarung von Familie und Beruf); aber die Umsetzung dieser Empfehlung
durch die Mitgliedstaaten war bisher durchweg eher zogerlich, jedenfalls sieht die
Kommission kaum nachhaltige Aktivititen der Mitgliedstaaten in Verfolg dieser
Empfehlung. Solche Empfehlungen sind ja im Instrumentarium der EU-Politik von
,Richtlinien“ zu unterscheiden, die in nationales Recht umzusetzen sind. Ein Bei-
spiel fiir den vorliegenden Themenzusammenhang bildet die bekannte Richtlinie
zur Freistellung fiir Kinderbetreuung und -erziehung, wobei die Richtlinie selbst
leider — wie auch in Deutschland noch weithin iiblich — von Erziehungs-“Urlaub*
spricht.

Grundsitzlich zustimmen kann man auch dem Hinweis in der vorgelegten Ana-
lyse, daB8 im Kindergartenbereich trotz inzwischen weitestgehender Versorgung zu-
mindest mit Halbtagsplidtzen demgegeniiber Ganztagspldtze noch zu gering ange-
boten werden. Aber auch bei den Halbtagsplitzen ist das Problem der Offnungszei-
ten in Abstimmung mit Teilzeiterwerbstatigkeit weithin leider noch nicht befriedi-
gend geldst. SchlieBlich wird fiir Kinder im Grundschulalter das Problem fester
und fiir Eltern verldBlicher Betreuungszeiten erst in jlingerer Zeit verstirkt ange-
gangen (,,betreute Schule* u.4.. sind neben dem Hort dafiir die Stichworte), und
seine Losung erscheint unabhingig von bestehender Erwerbstitigkeit beider El-
tern, aber erst recht im Blick darauf wichtig.

Zur qualitativen Seite des Problems — in der Vorlage unter dem Stichwort der
Qualtititskontrolle bzw. -regulierung eingehend behandelt — sei an dieser Stelle le-
diglich ein Ergebnis festgehalten, das in neuen Forschungen sehr nachdriicklich
unterstrichen wird: Die langfristigen Wirkungen von Erziehung auf die Entwick-
lung von Kindern konnen offensichtlich angemessen nur erfa3t werden, wenn nicht
ein einzelner Kontext wie z. B. die Erziehung in einer institutionellen Kinderbe-
treuungseinrichtung, sondern ,,das Gesamtgefiige der erzieherischen EinfluBfakto-
ren sowie die Art des Zusammenwirkens zwischen den relevanten Umwelten, in
welchem Kinder leben und lernen — und dies betrifft insbesondere auch die iiber-
dauernde Umwelt der Familie —, beriicksichtigt werden.> Damit ist zugleich aber
auch schon der besonders wichtig erscheinende Aspekt angesprochen, dafl ndmlich
die Betreuung und Erziehung von Kindern ein Handlungsfeld darstellt, das in ge-
meinsamer Verantwortung von Familien, Offentlichkeit und Staat gesehen werden
muf.

Zur Verbesserung der (quantitativen und qualitativen) Versorgung wird ein fiir
die Zusammenarbeit von Staat und Markt in der Sozial- und Familienpolitik be-
deutsamer Schritt vorgeschlagen, nimlich die Umstellung von der Objektsubven-
tionierung der Kinderbetreuungseinrichtungen auf eine Subjektsubventionierung

2 Vgl BMFSFJ 1998, S. 220.
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(die dann mittels des Instruments der Betreuungsgutscheine, neben die eine Quali-
tatsregulierung tritt, erfolgen soll). Dieser Vorschlag erinnert natiirlich zum Teil an
die in der Vergangenheit erfolgte weitgehende Akzentverlagerung in der Woh-
nungspolitik von der Objekt- zur Subjektforderung (Wohngeld). Auch fiir diese
Umstellung gab es gute Griinde; ebenfalls im Feld der Kinderbetreuung erscheint
es durchaus sinnvoll, iiber solche grundlegend verdnderte Politikansdtze nachzu-
denken, wie dies in der vorgelegten Analyse auch unter Riickgriff auf auslédndische
Stimmen sehr anregend geschieht.

Nun erscheint es allerdings wichtig, die Frage der Kinderbetreuung in den etwas
groBeren Kontext von familidrer und auBerfamilidrer Kinderbetreuung zu riicken.
Es geht im wesentlichen um die Gestaltung der Rahmenbedingungen, die fiir das
Aufwachsen von Kindern im Feld gemeinsamer Verantwortung von Familien und
Gesellschaft, im Verbund auch zwischen Familie und familienergénzenden Kinder-
betreuungseinrichtungen forderlich sind. Es kann hier auf der einen Seite nicht um
eine rein private Verantwortung fiir Kinder gehen, wonach Betreuung und Erzie-
hung von Kindern im ersten Lebensjahrzehnt prinzipiell und ausschlieBlich als pri-
vate Angelegenheit der Familie anzusehen wiren und auch familienergidnzende
Betreuungangebote der privaten Finanzierung iiberlassen blieben. Es kann auf der
anderen Seite auch nicht um ein Konzept gehen, das durch eine extreme Betonung
einer staatlichen Verantwortung fiir das Aufwachsen von Kindern einschlielich
der finanziellen Verantwortung gekennzeichnet wire. Es geht wohl um ein Arran-
gement, das zwischen diesen beiden Polen angesiedelt ist und das auch als ,,fami-
lienpolitisches Modell“ (L. Liegle) angesprochen werden kann. Bei dieser Einord-
nung der Kinderbetreuung zwischen Familien und 6ffentlichen Institutionen er-
scheinen Betreuung und Erziehung von Kindern im ersten Lebensjahrzehnt als
eine gemeinsame Aufgabe sowohl der Familie als auch der Gesellschaft bzw. des
Staates3, wenn auch immer wieder daran zu erinnern bleibt, dal es sich um eine
»zuvorderst den Eltern obliegende Pflicht handelt. Mit steigendem Lebensalter
des Kindes (insbesondere mit Beginn der Schulpflicht) nimmt das Gewicht der 6f-
fentlichen Institutionen tendenziell zu. In dieser gemeinsamen Verantwortlichkeit
von Familie und Gesellschaft bestehen die 6ffentlichen Aufgaben sowohl in der
Sicherstellung eines bedarfsgerechten Angebots familienergidnzender Kinderbe-
treuung als auch in der familienpolitischen Gestaltung weiterer Rahmenbedingun-
gen der familidren Betreuung und Erziehung einschlielich der finanziellen Rah-
menbedingungen.

In der konkreten Ausgestaltung dieses durchaus nicht konfliktfreien Feldes von
familidrer und o6ffentlicher Verantwortung fiir die Kinderbetreuung und -erziehung
(einschlieBlich der finanziellen Verantwortung) lassen sich im Zeitablauf und re-
gional unterschiedliche Gewichtungen in den Zustidndigkeiten fiir die Kinderbe-
treuung ausmachen, Unterschiede, die sich vor allem aus unterschiedlichen gesell-
schaftspolitischen Grundorientierungen, aber auch aus dem sozialen Wandel erge-

3 Liegle 1998, S. 28.
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ben. An der starken oder weniger starken Gewichtung der offentlichen Verantwor-
tung lassen sich unterschiedliche politische Positionen festmachen, wie besonders
deutlich im Bereich der Kleinstkinderbetreuung erkennbar ist. In dem MaBe, in
dem das Modell der ,biirgerlichen Familie* mit der Festschreibung der Betreuung
und Erziehung der Kinder als sehr vorrangiger familidrer Aufgabe insbesondere
der Frau seine leitbildhafte Geltung verloren hat, mufl auch die Frage nach dem
Ausmaf der Verantwortlichkeit von Familie im Verhéltnis zur Gesellschaft iiber-
dacht werden®, was dann aber auch die finanzielle Verantwortung einbezieht. Das
vorgestellte Konzept mit den Betreuungsgutscheinen umfaft mehr als nur den
Aspekt der finanziellen Verantwortung; die folgenden Anmerkungen sollen sich je-
doch im wesentlichen darauf beschrinken.

Wichtig erscheint eine Unterscheidung zwischen zwei Sachverhalten der Forde-
rung der Kinderbetreuung, die in der Ausarbeitung vielleicht doch zu wenig aus-
einander gehalten werden bzw. von denen der eine Sachverhalt zu sehr ausgeklam-
mert wird, obwohl beide zusammen gesehen werden miissen:

- Das eine ist die staatliche Forderung der auferfamilicdren Kinderbetreuung und
-erziehung aufgrund einer auch finanziellen Mitverantwortung des Staates;

— Das andere ist die staatliche Forderung der Dienstleistung der familidren Kin-
derbetreuung und -erziehung ebenfalls aufgrund einer finanziellen Mitverant-
wortung des Staates (der Gesellschaft), die ja auch neben einer auBerfamilidren
Betreuung noch ihren — u. U. entsprechend verringerten — Platz hat.

Fiir die o6ffentliche (staatliche bzw. kommunale) Forderung der auBBerfamilidren
Betreuung kommen grundsitzlich die beiden Wege der Objektsubventionierung
von Einrichtungen und der Subjektsubventionierung der einzelnen Eltern in Be-
tracht, die aber auch nicht vollig isoliert voneinander gesehen werden sollten. Bei
der Objektsubventionierung handelt es sich praktisch um ,,Realtransfers* an dieje-
nigen, die diese Einrichtungen in Anspruch nehmen. Hier kann man sich durchaus
fragen, inwieweit es unter dem Aspekt der Verteilungsgerechtigkeit vertretbar ist,
dal} diejenigen, die diese offentliche Dienstleistung nicht in Anspruch nehmen,
sondern auch insoweit die Kinderbetreuung selbst iibernehmen, von dieser 6ffentli-
chen Forderung ausgeschlossen bleiben. Hier bote es sich eigentlich an, auf mog-
lichst gleiche Voraussetzungen auch in 6konomischer Hinsicht hinzuwirken, unter
denen die einzelnen Eltern zwischen unterschiedlichen Betreuungsformen wihlen
konnen, d. h. einer weitgehend von der 6ffentlichen Hand subventionierten sozia-
len Dienstleistung in auBerhduslichen Betreuungseinrichtungen miifite eine in etwa
vergleichbare monetire Transferleistung an diejenigen Elternteile entsprechen, die
sich fiir eine eigene Betreuung des Kleinkindes entscheiden. Dann 148t sich auch
der Umfang eines ,,bedarfsgerechten Angebots* an aulerfamilidrer Betreuung erst
wirklich unverzerrt benennen.’

4 Liegle 1998.
5 Vgl. Wingen'(1994b), S. 197 ff. und Wingen (1997b), S. 571.
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Bei der Subjektsubventionierung kann das vorgeschlagene Konzept eines Be-
treuungsgutscheins — je nach Ausgestaltung im einzelnen — deutliche Vorteile mit
sich bringen, die ja auch im einzelnen vorgestellt sind. Die vorgeschlagene durch-
gingige Anwendung der Gutscheine vom Krippenalter des Kindes an, also prak-
tisch von der Geburt bis zum Ende des Hortalters des Kindes bringt allerdings
eine deutliche Gewichtsverlagerung hin zur auBerfamilidren, gesamtgesellschaft-
lich verantworteten Kinderbetreuung, durch die eine ausgewogene Balance zwi-
schen familidrer und auflerfamilidrer, institutioneller Betreuung nicht mehr genii-
gend sichtbar wird. Zutreffend ist sicherlich der Hinweis, da das beobachtete Er-
werbsverhalten von Miittern von den gegebenen institutionellen Rahmenbedin-
gungen geprdgt wird — nicht allein, aber auch dadurch. In dem vorgestellten
Konzept wirkt sich aber offensichtlich eine von einer spezifischen Emanzipati-
onsvorstellung geprédgte Sichtweise aus, aus der heraus es sehr betont um durch-
gangige Erwerbstitigkeit beider Eltern, also gegeniiber heute auch der Miitter
kleinerer Kinder geht.

Diese Stofrichtung erinnert an einen gesellschaftspolitischen Akzent, der beson-
ders fiir die skandinavischen Mitgliedstaten der EU charakteristisch ist. Immer
wieder wird dort dahin votiert (unldngst noch wieder auf dem Europdischen Kon-
gref fiir eine Aufwertung der Erziehungsarbeit in Frankfurt/M.), die auBerfamilia-
re Kinderbetreuung einschlieBlich der Kleinstkinderbetreuung moglichst mit allen
Mitteln zu fordern, damit die Erwerbstétigkeit der Eltern ermoglicht bzw. erleich-
tert werde. Eine solche Instrumentalisierung insbesondere der Kleinkinderbetreu-
ung erscheint bedenklich. Hier soll mit einer deutlichen Wertung nicht zuriickge-
halten werden: Es erscheint recht problematisch, wenn ,,ideologische* Positionen
dahin bezogen werden, daf Kleinkinder nur zu Hause betreut werden diirften, oder
aber auch dahin, dafl moglichst alles fiir eine sehr friihzeitige auerfamilidre Klein-
kindbetreuung getan werden miisse. Fiir die weitere gesellschafts- und familien-
polititische Entwicklung — auch in Europa — erscheint gegeniiber solchen Engfiih-
rungen eine Entwicklungsperspektive angesagt, bei der moglichst groe Entschei-
dungsfreiheit fiir die einzelnen Eltern wirtschaftlich und auBerwirtschaftlich abge-
sichert wird, ihren eigenen Lebensentwurf besonders mit Blick auf die Lebensbe-
diirfnisse des Kindes verwirklichen zu konnen. Hier sollte die Familienpolitik
moglichst groe Handlungsspielrdume fiir unterschiedliche Verhaltensmuster (zeit-
gleiches Nebeneinander von Familienarbeit und Erwerbstitigkeit; zeitlich phasen-
versetztes Nacheinander unterschiedlicher Schwerpunkte zwischen Familienarbeit
und Erwerbstitigkeit; flexible Ubergangslosungen) sicherstellen. MaBstab sollten
hier weniger wie auch immer definierte Selbstverwirklichungsanspriiche von Er-
wachsenen als vielmehr die konkrete Lebenssituation der Familien und insbeson-
dere die Bediirfnisse der Kinder sein.

Auch das vorliegende Konzept enthélt natiirlich mehr unausgesprochen handfe-
ste Wertungen: Auf die angestrebte und zu férdernde verstirkte Frauenerwerbsta-
tigkeit wurde bereits hingewiesen. Sozialisationspolitisch wichtiger erscheint aber
noch ein anderer Sachverhalt: Das vorliegende Konzept lduft im Grunde darauf
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hinaus, das bestehende Erziehungsgeld abzuschaffen. Hier fehlt dann aber die
Offnung des Konzepts fiir eine Losung, nach der Eltern mit Kleinkindern die Op-
tion zu geben wire, den Gutschein selbst gegen eine monetidre Transferleistung
einzulosen. Genau diese Option erscheint sehr wichtig, insbesondere im Blick auf
die Betreuung von Kindern unter 3 Jahren. Das gegenwirtig in Osterreich sehr
konkret mit politischen Realisierungschancen diskutierte Modell eines ,,Kinderbe-
treuungsschecks™ sieht ja sogar fiir die ersten Lebensjahre des Kindes durchgéin-
gig eine monetdre Transferleistung vor, die unabhdngig vom Erwerbsstatus sein
soll, also auch bei gleichzeitiger Erwerbstitigkeit gewdhrt wiirde und mit der sich
die Eltern, wenn sie dies vor allem bei gleichzeitiger Erwerbstitigkeit wiinschen,
auch auBerfamilidre Betreuungsleistungen einkaufen konnen. Nach dem vierten
Lebensjahr des Kindes wird diese monetédre Transferleistung zum Teil durch einen
,»Gutschein® fiir die Inanspruchnahme einer anerkannten Kinderbetreuungsein-
richtung ersetzt, der aber von der Familie nicht statt dessen in Geld soll eingeldst
werden konnen.

Es gilt also in der Zuordnung der Verantwortung von Familie und Gesellschaft
fiir die Kinderbetreuung auch die staatliche Forderung der Dienstleistung der fami-
lidiren Kinderbetreuung- und -erziehung zu sehen. Hier geht es nicht um die -
ebenfalls notwendige — familienergédnzende institutionelle Kinderbetreuung und
deren offentliche Forderung, die deshalb notwendig erscheint, weil die Familien —
schon unter den gegebenen Bedingungen der Einkommensverteilung — nicht ein-
fach darauf verwiesen werden konnen, sich diese sozialen Dienstleistungen aus ih-
rem Markteinkommen einzukaufen und weil mit spezifischen Formen der Forde-
rung (z. B. Betreuungsgutscheine) auch eine sozialisationspolitisch wichtige
Zweckbindung der offentlichen einkommenswirksamen Leistungen fiir Familien
erreicht werden kann. Vielmehr geht es bei der auch finanziellen staatlichen Forde-
rung der familidren Kinderbetreuungsleistungen darum, inwieweit diese gesell-
schaftlich hochrelevanten Dienstleistungen der Eltern eine auch finanzielle Aner-
kennung finden sollten. Es steht hier nicht der Sachverhalt der Beriicksichtigung
des mit dem Unterhalt von Kindern steigenden Lebensbedarfs von Familien in der
Einkommensverteilung durch den allgemeinen Familienlastenausgleich zur De-
batte, sondern eine — nicht nur ideelle, sondern auch finanzielle — Anerkennung der
mit positiv zu bewertenden externen Effekten verbundenen familidren Betreuungs-
und Erziehungsleistungen. Ob man hier von Erziehungsgeld oder sogar, was nicht
selten gewisse Irritationen auslost, von ,Elterngehalt” (bzw. ,,Erziehungsgehalt)
sprechen will, ist eine Frage, die auch unter dem Gesichtspunkt der politischen
ZweckmiBigkeit beurteilt werden kann. Jedenfalls geht es um ein Einkommensele-
ment, das noch am ehesten in den Bereich eines Familienleistungsausgleichs ge-
hort, (von dem der Gesetzgeber in Deutschland etwas voreilig schon beim bisheri-
gen Familienlastenausgleich spricht).

Inwieweit erscheint nun aber eine staatliche auch finanzielle Forderung dieser
familidren Betreuungsleistung begriindbar. Hier taucht in der einschlidgigen Dis-
kussion in jiingerer Zeit die Figur des Kindes als eines , Kollektivguts* auf.® Wenn
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Kinder verschiedentlich als eine Art ,,Kollektivgut* angesprochen werden (z. B.
im Zusammenhang mit der Diskussion um Modelle fiir ein ,,Elterngehalt*), so ent-
spricht dies zwar den sozialwissenschaftlichen Arbeiten in den USA, wo in den
vergangenen Jahren Kinder im Kontext moderner Gesellschaften verstérkt als ,,6f-
fentliches Gut“ gefait werden, dhnlich wie die natiirliche Umwelt, was inzwischen
auch in der deutschen Diskussion aufgegriffen worden ist . Es erscheint jedoch in
dieser pauschalierenden Fassung zumindest in zweifacher Hinsicht problematisch:
Nicht das Kind als solches sollte unter dem Aspekt der 6ffentlichen Giiter gesehen
werden, sondern die familidre Dienstleistung des Aufziehens von Kindern; und
zum anderen ist auch diese familidre Dienstleistung nicht in Génze ein 6ffentliches
Gut, sondern sie ist — inzwischen allerdings mehr als je zuvor — durch Elemente
eines Kollektivguts gekennzeichnet. Da es sich also nicht um ein reines Kollektiv-
gut handelt, miifite in der Sprache der Theorie der 6ffentlichen Giiter wohl von ei-
nem ,,Mischgut* gesprochen werden. Soweit damit positiv zu bewertende externe
Effekte verbunden sind — und dies ist bei der familidren Kinderbetreuung und -er-
ziehung offensichtlich der Fall —, ist dann auch eine 6ffentliche finanzielle Mitver-
antwortung fiir die Erstellung dieses Gutes zu sehen und kommt insoweit eine Sub-
ventionierung dieser familidren Leistungen in Betracht. Dem kollektiven Nutzen
aus der Kindererziehung steht ein erheblich verminderter individueller Nutzen ge-
geniiber, d. h. der Anreiz fiir Eltern, liber Auf- und Erziehen von Kindern in die
Humanvermogensbildung zu investieren , ist in jlingerer Zeit deutlich gesunken.
Das Ergebnis ist ein Auseinanderlaufen von individueller und kollektiver Rationa-
litat.

Die Hohe der finanziellen Forderung (,,Vergiitung) dieser familidren Leistung
héangt grundsitzlich auch davon ab, in welchem Umfang aulerfamilidre, institutio-
nelle Betreuungsleistungen mit staatlicher Forderung erbracht und von den Fami-
lien in Anspruch genommen werden. Insofern spielt hier das in der konkreten hi-
storischen Situation gesellschaftspolitisch zu bestimmende Mischungsverhaltnis
von wahrzunehmender familidrer und gesellschaftlicher Verantwortung eine Rolle.
So lange hier Familien in nennenswertem Umfang Leistungen mit positiven exter-
nen Effekten erbringen, hat die auch finanzielle Anerkennung und Forderung die-
ser familidren Leistungen ihre eigenstindige Berechtigung, und zwar neben einer
offentlichen Forderung von auBerfamiliérer, institutioneller Kinderbetreuung. Inso-
fern hat auch ein spezielles Erziehungsgeld grundsitzlich seine innere Begriindung
und Berechtigung; es sollte also nicht abgeschafft werden, sondern wo es noch
nicht besteht in das familienpolitische Leistungsspektrum integriert und langerfri-
stig durch Erhohung und verlidngerte Laufzeit, aber auch durch noch gréfere Unab-
hédngigkeit vom Erwerbsstatus in Richtung eines ,,Erziehungsgeinkommen* fiir El-
tern weiterentwickelt werden. Es wire jedenfalls eine gesellschaftspolitisch be-

6 Offentliche Giiter oder Kollektivgiiter sind nach einer in der Finanztheorie iiblichen De-
finition solche Giiter, die durch die Nichtrivalitdt im Konsum charakterisiert sind, d. h. die
Nutzung dieses Gutes durch ein Individuum schliefit die Nutzung durch ein anderes Individu-
um nicht aus, es liegen also externe Effekte vor. Vgl. Zimmermann und Henke (1987), S. 422.
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denkliche Akzentsetzung, durch eine Beseitigung etwa des Erziehungsgeldes in
Deutschland zu versuchen, Finanzmittel fiir den Sektor der institutionellen Kinder-
betreuung zu gewinnen. Von einer besonderen Anreizwirkung des Erziehungsgel-
des fiir Miitter, in den ersten beiden Lebensjahren des Kindes nicht erwerbstétig zu
sein, kann schon deshalb kaum gesprochen werden, weil schon gegenwirtig eine
Erwerbstitigkeit bis 19 Stunden in der Woche unschédlich ist und eine Teilzeitbe-
schiftigung von Miittern kleinerer Kinder nachweislich sehr préferiert wird.

Es bediirfte gesonderter Uberlegungen, inwieweit sich beide Forderansitze
Liiberlappen konnen. Dazu sei hier abschlieBend nur noch festgehalten:” Auch
eine Subjektsubventionierung sollte gerade in der Kleinkindphase moglichst grofe
Optionsspielrdume fiir Eltern mit Blick auf ihre individuelle Situation und die Be-
diirfnisse des Kindes offenhalten und keine ,,schiefen Ebenen zugunsten speziell
eines bestimmten Verhaltensmusters in der Kinderbetreuung herstellen, sei es eines
betont ,.familistischen®, sei es eines betont , kollektivistischen* Musters. Mit stei-
gendem Lebensalter des Kindes werden in dem Miteinander von Familien und au-
Berfamilialen Sozialisationsinstanzen letztere eine zunehmende Bedeutung gewin-
nen.
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