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1. Basisdefinitionen und Vorgehensweise

Unter ,soziadlen Sicherungssystemen® versteht man — funktionell gesehen — die
Gesamtheit aler Institutionen und Organisationen, die in systematischer Weise verhiiten
sollen, dass sich die Einkommenssituation insbesondere sozial schwéacherer Gruppen
der Bevolkerung in bestimmten Krisensituationen stark verschlechtert (ghnlich schon
Weisser, 1956). In amtlichen Texten taucht der Begriff erstmals im amerikanischen
»S0cial Security Act” von 1935 auf (Weisser, 1956: 397). Er ist von Roosevelt seinerzeit
mit vier wichtigen Freiheiten in Verbindung gebracht worden (den Freiheiten des Glau-
bens und der MeinungsaulRerung und den Freiheiten von Furcht und von Not) und um-
fasst heute Kranken-, Arbeitslosen-, Unfall-, Invaliden-, Renten- und Pflegeversiche-
rungen als Teilsysteme. Zu diesen Formen der Soziaversicherung tritt die Soziahilfe
als Sicherung der letzten Hand hinzu.

Will man den Entstehungsgriinden dieser Systeme und den Bestimmungsfaktoren ih-
rer Entwicklung auf die Spur kommen, kann man sich auf eine historisch ins Auge
springende und in Schwellenlandern auch heute noch zu beobachtende Entwicklungs-
tendenz berufen, die Weisser (1956: 398) als ,, Gesetz der Parallelitét zwischen den Pro-
zessen der Industrialisierung und der sozialen Sicherung” bezeichnet hat: Industrialisie-
rung, so diese These, |6se die Sicherungssysteme von Agrargesellschaften auf und er-
zwinge die Herausbildung der genannten modernen Systeme. Eine funktionalistische
Erklérung dieser Art hat jedoch wenigstens zwei Nachteile: (1) Sie erklart den Modus
operandi der Entstehung und Entwicklung — bei politischen Entscheidungen wie hier
also das Zusammenspiel von Politiknachfrage und Politikangebot und damit auch von
Interessen und Machtpositionen — nicht und gibt damit auch keine Hinweise auf Ein-
griffsmoglichkeiten bei Fehlentwicklungen. (2) AuRerdem erklart sie vergleichbare so-
ziapolitische Entwicklungen nicht, die sich in vorindustriellen Gesell schaften vollzogen
haben; dies l&sst es moglich erscheinen, dass die Industrialisierung nicht als solche die
Ursache soziapolitischer Mal3nahmen war, sondern dass sie mit Ursachenkomplexen
verbunden war, die auch schon friher in der Geschichte aufgetreten sind.

Will man zur Vermeidung dieser Nachteile zu einer kausalanalytischen Erkl&rung
mit Hilfe der Okonomischen Theorie der Politik vordringen, empfiehlt es sich
alerdings, den Blick nicht nur auf die eben genannten Sicherungssysteme zu richten,
sondern das weitere Feld der Sozialpolitik ins Auge zu fassen, das im Englischen mit
»Welfare policy“ bezeichnet wird. ,Welfare policy* sollte urspriinglich ideologische
Unterschiede zwischen dem ,,Welfare state” Grof3britanniens und dem , Warfare state®
(Nazi-) Deutschlands kennzeichnen (Gough, 1998), hat diesen Beiklang aber
mittlerweile verloren. Sozialpolitik in diesem Sinn umfasst heute die Gesamtheit aller
Firsorge-, Versorgungss und Versicherungsmal3nahmen, die auf die politische
Beeinflussung der intra- und intergenerativen Verteilung von Lebenschancen gerichtet
sind (&hnlich Kaufmann, 2000). Sieist vor allem Distributionspolitik und baut auf einer
grofdtenteils impliziten Sozialverfassung auf. Im Grundgesetz ist sie nur in rudimentérer
Form verankert, und zwar vor alem in den Artikeln 14 (2), 20, 20a und 28 sowie in der
impliziten Forderung nach einer Besteuerung, die sich an der Leistungsfahigkeit zu
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orientieren habe. Die Systeme der sozialen Sicherung kénnen a's wesentliche Teile des
Kerns der Sozialpolitik bezeichnet werden. Gleichfalls hierher gehdren alerdings auch
digenigen Telle der Arbetsmarkt-, Wohnungs, Gesundheits, Familien- und
Bildungspolitik, die auf den Ausgleich von Benachteiligungen gerichtet sind (Lampert,
1998: 3).

Weil die Sozialpolitik im vorstehenden Sinn ein weiteres Feld von Organisationen,
Institutionen und Mal3nahmen abdeckt als das der Einrichtungen zur sozialen Sicherung
und weil die zu diesem weiteren Feld gehdrenden Aktivitéten nicht auf die Zeit nach
1880 begrenzt sind, lassen sich mit Hilfe eines Rickblicks auf die Geschichte der Sozi-
alpolitik leichter treibende Kréafte der Entwicklung identifizieren, die langfristig wirk-
sam sind und heute speziell die Systeme der sozialen Sicherung beeinflussen. Solch eine
Vorgehensweise hat auch Tradition: Aus einem Uberblick, den v. Wiese (1926) erstellt
hat, wird deutlich, dass man schon in der Zeit der Entstehung der sozialen Sicherungs-
systeme heutiger Art unter Sozialpolitik die Gesamtheit aller Mal3nahmen zur Eindam-
mung von Missstanden im Bereich der Einkommensverteilung verstanden hat und dass
man gleichzeitig auf ihre Funktion verwiesen hat, gesellschaftliche Spaltungstendenzen
gering zu halten. Ersteres hat insbesondere Adolph Wagner, |etzteres vor allem v. Zwie-
dineck-Sidenhorst betont (v. Wiese, 1926: 614 f.), und beide haben auf die diesbezigli-
chen historischen Erfahrungen verwiesen.

Im Folgenden soll zunéchst gezeigt werden, welche Entwicklungshypothesen fir die
Sozialpolitik in vorindustriellen Gesellschaften diskutiert werden (Teil 2). Anschlief3end
werden die Entwicklungsphasen der Sozialpolitik und vor alem der Systeme der sozia-
len Sicherung in der Zeit seit etwa 1880 betrachtet (Teil 3). Sie lassen sich mit Erkl&
rungen verbinden, die denen fir das Wagnersche Gesetz dhneln (Teil 4). Wird die Ent-
wicklung nicht von exogenen Schocks tberlagert, kann man beobachten, dass auf eine
soziapolitische Expansionsphase eine Stagnations- und Teilrtickbildungsphase folgt.
Solch eine Abfolge — so wird sich zeigen — ist nicht zuféllig, sondern resultiert aus
der charakteristischen Mischung von funktionellen und pathologischen Eigenschaften,
die Sozialstaaten auszeichnen, und aus deren Zusammenspiel mit wechselnden 6kono-
mischen Randbedingungen. Der Aufsatz endet mit einer Zusammenfassung der wich-
tigsten Ergebnisse (Teil 5).

2. Entstehung und Rolle der Sozialpolitik in vorindustriellen Gesell-
schaften

2.1. Ein Katalog von Hypothesen zur Entstehung von Sozialpolitik

Schaut man sich die Begriindungen nédher an, die in der Literatur fUr die Existenz von
Sozialpolitik vorgetragen worden sind, so stof3t man auf vier grundsétzliche, wenn auch
nicht vallig voneinander trennbare Entstehungshypothesen:

(1) Vor alem in der dlteren Literatur wird darauf hingewiesen, dass Sozia politik —
obwohl nur in Gesellschaften denkbar — einem individuellen Bedurfnis ent-
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springe, einem Mitleids- und Solidaritétstrieb Gruppenmitgliedern gegeniber,
wie er etwa von Smith (1994/1759) als ,,moral sentiment* bezeichnet worden ist
und der im Folgenden auch Fiursorgemotiv genannt wird: Der Egoismus mége
durchaus die Haupttriebfeder im normalen Wirtschaftsleben sein; einem unpartei-
ischen Beobachter menschlichen Handelns wirde aber ebenfalls auffallen, dass
Menschen das Schicksal anderer nicht gleichglltig ist, sondern dass es eine Art
Solidaritatstrieb gibt.® An diesen Trieb (das , moralische Gewissen®) appellieren
im Grunde auch digjenigen, die Sozia politik rein ethisch begriinden.

(2) Ebenfalls schon eine lange Tradition weist die These auf, dass Soziapolitik —
metaphorisch ausgedriickt — eine Art gesellschaftlichen Kitt produziere. Sie sel
deshalb insbesondere dann erforderlich, wenn eine Gesellschaft in Klassen ge-
gpalten sa und zu zerfallen drohe. Ganz in diesem Sinn bezeichnet von Zwiedi-
neck-Sidenhorst (1911: 36 — 44) das Wesen der Sozialpolitik als herrschaftliche
Politik, die darauf gerichtet ist, eine Spaltung der Gesellschaft zu verhindern, und
zwar vor alem dadurch, dass Benachteiligten geholfen wird. Noch deutlicher
wird diese Idee bel Lorenz von Sein (1855) mit seiner Forderung nach einem so-
zidlen Konigtum, worauf noch zurtickzukommen sein wird. Zu dieser Sicht der
Sozialpolitik als Form der Herrschaftssicherung passt es auch, wenn in der Oko-
nomischen Theorie der Politik auf die Nutzung sozia politischer Mal3nahmen
zum Kauf von Wahlerstimmen hingewiesen wird.

(3) Jingeren Datums sind ausfuhrliche Untersuchungen zu Formen der Sozialpolitik
und speziell der sozialen Sicherung als Mal3nahmen zur Heilung von Marktver-
sagen. Dieses beruhe auf Umsténden, welche die Entwicklung eines Angebots an
prinzipiell gewinschten Versicherungen be- oder gar verhinderten und deren Be-
kdmpfung daher einem rationalen Risikomanagement entspreche (vgl. hierzu &-
wa Rolf et al., 1988, und Diamond, 1998). Ansétze zu diesen Thesen findet man
allerdings auch schon bel von Zwiedineck-Sidenhorst (1911: 377 — 403). In
jungster Zeit ist zusétzlich darauf hingewiesen worden, dass zu den nicht existie-
renden Versicherungen auch solche gegen die 6konomischen Folgen von unge-
wollter Kinderlosigkeit gehtdren (Snn, 1998 a) und solche gegen Risiken aus der
Geburt behinderter oder jedenfalls nicht leistungsfahiger Kinder (Snn, 1998 b:
20). AulRerdem kann Sozialpolitik milieubedingte Nachteile bei den Startchancen
der Menschen ausgleichen, gegen deren Eintritt man sich nicht versichern kann
und die wie individuelle Entwicklungshemmnisse wirken (Rolf et al., 1988: 32

f.).
(4) Uber ein Marktversagen auf Versicherungsmérkten hinaus I&sst sich auch darauf

hinweisen, dass Sozialpolitik der Internalisierung externer Effekte dienen kann,
welche die Herausbildung eines optimalen Bestandes an Humankapital in einer

Smith hat diese Ansicht auf der Basis einer Diskussion tiber die grundlegenden Triebe der
Menschen entwickelt, an der u.a. Autoren wie Hobbes, Hume, Hutcheson, Locke und
Mandeville beteiligt waren. Vgl. hierzu die Kapitel Uber die Entstehung und die Kritik der
» Theory of Moral Sentiments* bei Ross (1998: 239 — 290).
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Gesdllschaft systematisch verhindern (Ott, 2000: 191 — 195). AulRerdem hat vor
allem Snn (1998b: 20 f.) herausgearbeitet, dass Sozialpolitik die Wagnisbereit-
schaft der Menschen erhoht und somit al's produktiver Faktor angesehen werden
sollte, welcher (in Grenzen) das Wachstum beschleunigen kann. Auch hier gibt
es mit der ,, Assekuranztheorie des Staates® allerdings bereits Vorlaufer (Rolf et
al., 1988: 15f.).

Im Lichte der Erklarungshypothesen (1) und (2) gibt es ein individuelles Interesse, das
zu einer entsprechenden Politiknachfrage (Flrsorgemotiv) bzw. einem Politikangebot
fuhrt (Herrschaftssicherungsinteresse). Es liegt nahe, dass beide Interessen jedenfalls
dann zusammenwirken, wenn Herrschaftspositionen gefahrdet sind. Die Hypothesen (3)
und (4) betonen dagegen zunéchst nur ein ,, objektives® kollektives Interesse an der Hei-
lung von Marktversagen und der Nutzung von Mdglichkeiten zur Produktivitétssteige-
rung und lassen vorerst offen, wer ein personliches Interesse an der Nutzung solcher
Chancen zur Allokationsverbesserung hat. Hypothese (3) verweist aber darauf, dass sich
flr politische Unternehmer in einem geeigneten Umfeld Chancen ertffnen, einen Versi-
cherungsbedarf zu befriedigen, und sowohl Hypothese (3) a's auch Hypothese (4) kon-
nen im politischen Prozess eingesetzt werden, um die Gemeinwohlvertréglichkeit der
V orschl&ge derjenigen zu unterstreichen, die Sozialpolitik aus anderen Griinden fordern.

2.2. Plausibilitéat der Entstehungshypothesen im Lichte naturwissenschaftli-
cher und sozialgeschichtlicher Forschungen

Statistische Tests der vorstehenden Hypothesen sind mangels ausreichender ge-
schichtlicher Daten nicht moglich. Fragt man a's Ersatz dafur danach, ob es naturwis-
senschafliche Forschungsergebnisse und tberzeugende geschichtliche Beispiele fur die
Plausibilitét der Hypothesen gibt, fallt als Erstes auf, dass die ersten beiden Hypothesen
flr das Entstehen sozialpolitischer Mal3nahmen mit Forschungsergebnissen der Human-
ethologie verkniipft werden kénnen. Eine solche verhaltensbiologische Grundlage ver-
stérkt das Vertrauen in die Erfahrungskonformitét der Hypothesen.

So beschreibt Eibl-Eibesfeld (1997: 482 — 508), dass bel Menschen aller Kulturen
und sogar schon bei Menschenaffen eine friedensstiftende ,, WWegnahmehemmung* (also
die Ausprégung einer Eigentumsvorstellung) beobachtbar ist und als genetisch pro-
grammiert betrachtet werden muss. Gleichzeitig habe sich aus dem sogenannten ,, Brut-
pflegefittern“ aber auch die Tendenz entwickelt, anderen etwas abzugeben, wenn sie
signalisieren, dass sie das Eigentum des Gebenden grundsétzlich respektieren. Betteln
durch Handaufhalten sei bel Menschen und Menschenaffen Instrument daftir geworden,
einerseits diesen Respekt vor dem Eigentum zu dokumentieren und andererseits den
Fursorgetrieb zu aktivieren. Der Respekt vor dem Eigentum sai spontan und Kleinkin-
dern auch dann nicht abtrainierbar, wenn er (wie etwa in israglischen Kibbuzim) der in
einer Gesellschaft herrschenden Ideologie widerspreche. Beim Menschen habe sich aus
der Wegnahmehemmung und der Teilungsbereitschaft die Tendenz zum Austausch
(Handel) entwickelt. Diese Tendenz kdnne sich in verschiedenen Dimensionen zeigen:
als Tendenz zu einem wechsel seitig-egoi stischen Giteraustausch einerseits, andererseits
aber auch as Tendenz, andere durch Geschenke friedlich zu stimmen (d.h. friedliches
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Verhalten gegen Geschenke einzutauschen) und Rangniedrigere durch das Teilen von
Beute an sich zu binden (d.h. Unterstiitzung gegen Beute einzutauschen). Wortlich
schreibt Eibl-Eibesfeld (1997: 485) zu dem zuletzt genannten Punkt:

,Das Verteilen von Beutestiicken durch den besitzenden Schimpansen erin-
nert stark an das Verhalten Ranghdherer bei Naturvolkern. Auch hier hangt
das Ansehen der ranghoheren Personen davon ab, wie geschickt sie es ver-
stehen zu verteilen. Im urspringlichen Fall geben sie Selbsterarbeitetes, sie
binden damit die Gruppe an sich und sichern die eigene Position. Wo gréfe-
re Gruppen unter Hauptlingen zusammengefasst sind, kann dieser nicht
mehr alles selbst erarbeiten. Er bekommt fir seine Aufgabe als Vertreter
Tribut. Da Teilen Geschick erfordert, werden auf diese Weise Personen
nach sozialer Begabung fur Flhrungspositionen ausgelesen. Einer, der ge-
recht teilt, gewinnt an Ansehen.”

Okonomisch besonders bemerkenswert an diesen Ergebnissen der biologischen Ver-
haltensforschung ist, dass das Entstehen von Mérkten mit wechsel seitig-egoistischen
Tauschhandlungen und die Grundlagen fir ein soziales und sozialpolitisches Verhalten,
nadmlich Firsorge- und Rangstreben, anscheinend die gleichen Wurzeln im genetischen
Programm der Menschen haben: (1) das Streben, einmal Erobertes dauerhaft fur die
eigene Nutzung zu reservieren und andere davon zu exkludieren, (2) die Fahigkeit, den
Besitz anderer zur Erwirtschaftung einer , Friedensdividende* as Eigentum anzuerken-
nen und — hierauf aufbauend — nitzliche Tauschhandlungen zu organisieren, (3) die
Bereitschaft, andere Gruppenmitglieder in der Hoffnung auf eine irgendwann von der
Gruppe zu erbringende Gegenleistung und als Ausfluss von Sympathie zu unterstitzen,
(4) das Streben, sich in der Gruppe durch soziales Handeln Ansehen zu verschaffen, und
— nimmt man religitse Vorstellungen hinzu — (5) den Versuch, sich durch Mildtétig-
keit auf Erden Seelenheil im Jenseits zu erkaufen.

Die vorstehenden Erkenntnisse werden auch von den Forschungsergebnissen der So-
ziobiologie gestitzt (Wilson, 1976: 120 f. u. 551 — 553). Sie vertragen sich dartiber hin-
aus mit Uberlegungen zur Niitzlichkeit atruistischen Verhaltens, die Frank (1992) vor-
getragen hat, und mit anthropologischen Uberlegungen zur Entstehung von Staaten
(Harris, 1995: 21 — 111). Frank weist darauf hin, dass ,,moralisches* Verhalten unter
bestimmten Umstanden den Charakter eines Instruments zur LAsung von Problemen
erhalten kann, welche krasse Egoisten im engeren Sinn untereinander nicht 16sen konn-
ten. Dies habe zur Folge, dass mit Verhaltensweise wie den oben genannten individuelle
Selektionsvorteile verbunden seien. Eine solche Argumentation sei von der unter Biolo-
gen umstrittenen Theorie zu unterscheiden, dass Gruppen mit moralisch gesonnenen
Mitgliedern als solche einen Selektionsvorteil aufwiesen. Und von Anthropologen wie
Harris wird betont, dass man sogar das Entstehen von Staaten auf Verhaltensweise wie
die oben genannten zuriickfihren kénne: Im primitiven Gesellschaften lief3en sich im-
mer wieder ,, grof3e Manner* beobachten, die andere Uber Geschenke an sich binden und
so Uber die Bildung von Banden Herrschanftsstrukturen entwickelten.

Auch das, was etwa bei Frerich/Frey (1996a: 1 — 28), Roscher (1894: 67 — 89) und
von Zwiedineck-Sidenhorst (1911: 67 — 88) Uber Sozialpolitik in der Zeit vor der In-
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dustrialisierung und speziell im Alten Orient, in Israel, im antiken Griechenland, im
Romischen Reich, im friihen Christentum, bei den germanischen Vdlkern sowie im mit-
telalterlichen und im absolutistischen Deutschland berichtet wird, passt zu den vorge-
tragenen Hypothesen von der Verankerung ,, moralischen” Verhaltens im menschlichen
Erbgut. Man muss dabei freilich beriicksichtigen, dass individuelle Sympathie und indi-
viduell verankertes Flrsorgestreben vorrangig auf die Mitglieder der eigenen Klein-
gruppe (face to face group) beschrankt sind und in Grof3gruppen einer formellen Unter-
stitzung bedirfen, wie sie typischerweise von den Caritas fordernden Religionen und
den sozialpolitischen Anordnungen , gerechter Herrscher geliefert wird. Die religiose
Abstitzung und damit verbundene kirchliche Aktivitdten werden von Frerich/Frey und
Roscher besonders hervorgehoben, das Wirken ,,gerechter Koénige* wird von v. Zwiedi-
neck betont. Als sozialgeschichtlich besonders bedeutungsvoll werden folgende Sach-
verhalte herausgestellt:

(1) Die Sozialgesetzgebung Hammurapis (1728 — 1686 v.Chr.) war in nicht unerheb-
lichem Ausmald dadurch bedingt, dass seine erfolgreiche Eroberungspolitik zu
einem Vielvolkerstaat mit inneren Spannungen gefihrt hatte und dass er Uber
seine Gesetzgebung deshalb bewusst eine Politik der inneren Befriedung betrieb
(Klengel, 1999: 62).

(2) In Israel appellierten schon die Propheten des 7. Jahrhunderts v. Chr. an die
religitse Verpflichtung zur Barmherzigkeit; dartiber hinaus riefen sie nach einem
Herrscher, der zwar nicht den Reichtum als solchen bekdmpft, aber
Machtmissbrauche verhindert und durch regel mafiige Umverteilungsmal3nahmen
zu einer Verteilung des Bodeneigentums beitragt, welche es allen Birgern
erlaubt, ihre Existenz durch eigene Arbeit zu sichern (Landzuteilung als Hilfe zur
Selbsthilfe).

(3) Im antiken Griechenland wurden im gleichen Sinn wiederholt Landumverteilun-
gen vorgenommen — v. Zwiedineck (1911: 71) spricht von einer ,Mittelstands-
politik* —, und von den Reichen wurde ganz im Sinne einer ,, Sozia pflichtigkeit
des Eigentums* verlangt, Kollektivguter Uber Leiturgien zu finanzieren, in Not-
zeiten eine Vermogensabgabe zu leisten und — lateinisch ausgedriickt — arbeits-
lose , Proletarier” zu unterhalten (jene also, die nur in ihrer Eigenschaft als ,, pro-
les* = ,Nachkommen® von Vollbirgern Stimmrecht hatten, nicht mehr jedoch a's
Bodeneigentimer).

(4) Im antiken Rom sollten vergleichbare Zwecke durch die Eroberung neuer Gebiete
und die Verteilung des eroberten Landes an die Soldaten erreicht werden; seit der
Zeit der Gracchen (also seit dem 2. Jahrhundert v.Chr.) kam es aber auch zu &-
ner Sozialpolitik der Konsumfirsorge im Sinne von , panem et circenses*, und
hierfir war (sicher nicht nur, aber eben auch) die Tatsache ausschlaggebend, dass
die Wahlstimmen der Proletarier gekauft werden mussten.

In neuerer Zeit (und hier nattirlich nicht mit Blick auf vorindustrielle Gesellschaften,
sondern auf die Moderne) ist auf3erdem im Rahmen politikdkonomischer Untersuchun-
gen des Wahlerverhaltens in Demokratien herausgestellt worden, dass bei einem Tell
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der Wahler firsorgliches Verhalten Armeren gegeniiber durchaus ein wahlwirksames
Motiv sei; diese so genannte ,, Ethical-voter-Hypothese” hat sich bei ersten empirischen
Untersuchungen auch bewahrt (Nachweise bei Volkert, 1999: 105). , Stimmenkauf in
der Demokratie mit Hilfe von Soziapolitik* bedeutet somit nicht etwa nur ,Kauf der
Stimmen von Begiinstigten*, sondern auch , erfolgreiches Ausnutzen des Fursorgemo-
tivs*. Dass Umverteilungsaktivitéten besonders haufig vor Wahlen eingesetzt werden,
ist darliber hinaus eine im Rahmen der Okonomischen Theorie der Politik allgemein
akzeptierte Hypothese, die sich in vielen Staaten und auch in Deutschland as erfah-
rungskonform erwiesen hat (Volkert, 1999: 111 u. 264 f.)

Als Zwischenergebnis l&sst sich somit festhalten, dass die Hypothesen, Sozialpolitik
sal einerseits im individuellen menschlichen Firsorge-, andererseits aber auch im indi-
viduellen Herrschaftsstreben verankert, as ethologisch, biologisch und geschichtlich
plausibel belegt angesehen werden kdnnen. Insbesondere im antiken Griechenland und
Rom hat sich dabel auch gezeigt, dass demokratische Rechte ,,armer” Stimmbirger den
Einsatz sozialpolitischer Mal3nahmen als Herrschaftssicherungsinstrument nahelegen
und tatsachlich auch evozieren.?

Die dritte Entstehungshypothese (Stichwort: Sozialpolitik als rationaler Kampf gegen
Marktversagen im Versicherungsbereich) konnte sich erst bewahren, as sich die Institu-
tion der Versicherung herausgebildet hatte (hierzu Schewe, 2000) und ein Bedarf an
nicht anders befriedigter sozialer Sicherung auftrat. Im Vorgriff auf den Unterabschnitt
3.1.1. sai betont, dass es in Deutschland vor dem Beginn der Bismarckschen Sozialpoli-
tik zahlreiche versicherungsdhnliche Einrichtungen auf zunftdhnlicher Basis gab (Hen-
ning, 1977: 86 — 89). Meistens war der Beitritt zu den Kranken- und Unterstiitzungskas-
sen freiwilliger Natur; wenn Zwang angewendet wurde, dann auf der Basis einer Orts-
satzung (Frerich/Frey, 1996a: 56 — 61). Bei v. Zwiedineck (1911: 386 - 403) findet man
nun Klagen dartiber, dass solche Sicherungseinrichtungen oft an einem unprofessionel-
len Management und daran scheiterten, dass sie — weil zu klein — das Gesetz der gro-
3en Zahl nicht ausnutzen konnten (&hnlich auch Nipperdey, 1998: 339 f.; Ritter, 1989:
86 f.). Dies lag nur vordergrindig daran, dass die Vorsorge fir die Wechselfélle des
Lebens rein rechtlich eine Gemeindeangelegenheit war und auch Zwangskassen damit
notwendigerweise klein waren. Es wére vermutlich moglich gewesen, Ortsgrenzen G-
berschreitende Organisationen im Unterstiitzungswesen zu schaffen. Dem stand jedoch

Akzeptiert man zur Erklérung der Soziapolitik neben der Herrschaftssicherungshypothe-
se auch das Flrsorgemotiv a's Handlungsantrieb, weicht man von einer eng verstandenen
Eigennutzhypothese ab, wie sie von vielen Okonomen — und sei es auch nur aus metho-
dischen Griinden — vertreten wird (Uberblick: Kirchgéssner, 1991: 45 — 65). Ohne Ver-
weis auf das Fursorgemotiv bliebe die Geschichte der Sozialpolitik aber in weiten Bera-
chen unplausibel. Hier wie auch in manchen anderen Bereichen der Okonomie und spe-
ziell der Okonomischen Theorie der Politik erscheint das Heranziehen von bewahrten
Hypothesen (vor allem aus der Ethologie, der Biologie und der Psychologie) also nicht
nur legitim, sondern auch notwendig (allgemeiner hierzu Heinemann, 2000, und die dort
genannte Literatur). Wie Kirchgassner (1991: 61) mit Recht fordert, ist dabei allerdings
darauf zu achten, dass eine Tautologisierung vermieden wird (wie sie sich z.B. ergeben
konnte, wenn man immer neue Triebe einfihrte).
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entgegen, dass Tendenzen, die wir heute mit Begriffen wie ,, Selektionsrisiko (adverse
selection)” und ,, moralisches Risiko (moral hazard)” beschreiben, nur auf der Ortsebene
im Zaum gehalten werden konnten, weil dort jeder jeden kannte und sozialer Zwang
funktionell wirksam wurde. Dass das Gesetz der grof3en Zahl nicht ausgenutzt und keine
Basis fur ein professionelles Management geschaffen wurde, kann somit durchaus als
Ausdruck von Marktversagen und als Herausforderung fur Eingriffe des Staates i.e.S.
(zur damaligen Zeit also der verschiedenen deutschen Lénder) gewertet werden.

Die noch weitergehende vierte These, dass mit dem Sozialstaat Effekte verbunden
sein konnen, die allokationsverbessernd und damit auch produktivitéts- und wachstums-
fordernd wirken, wurde damals zwar ebenfalls gesehen, spielte in politischen Uberle-
gungen aber keine grol3ere Rolle. Die zu Anfang des vorigen Abschnitts vertretenen
Hypothesen (3) und (4) beeinflussten die tatsachliche sozialpolitische Entwicklung also
bestenfalls in dem Sinn, dass sie a's Verstarkungsmechanismen fir das Wirksamwerden
des Fiursorge- und/oder des Herrschaftssicherungsmotivs fungierten. Im schlechtesten
Fall waren sie wirkungslos, well es ihnen an einer Verankerung in der individuellen
Psyche fehlte. Dies konnte zu einer teilweise falschen und phasenweise moglicherweise
auch zu gering ausgepragten Sozialpolitik geftihrt haben.

3. Entwicklungsphasen der Sozialpolitik in Deutschland
3.1. DiePhasen der Einfuihrung sowie der Konsolidierung und Abrundung

3.1.1. Der Diskussions- und Entwicklungsstand im Kaiserreich vor Einfuhrung
der Sozialversicherung

Das gesamte Mittelalter war in Deutschland dadurch gekennzeichnet, dass die Sozi-
alordnung als von Gott vorgegeben angesehen wurde und Sozia politik sich deshalb in
Armenfursorge auf zundchst freiwilliger Basis erschopfte (Jenks, 2000: 99 f.; Prinz,
1994: 108; Roscher, 1894). In den Stadten, die nach heutigen Mal3stdben nahezu alle
Kleinstddte waren, unterschied man dabel zwischen unverschuldet in Not geratenen
eigenen Birgern — den ,,Hausarmen* — und auswartigen Armen sowie moglicherwei-
se nur ,, Arbeitsscheuen®. Mit ersteren wurde wirklich firsorglich umgegangen, letztere
wurden zum Teil mit gnadenloser Harte davongejagt. Dies galt vor allem im Spétmittel-
alter, als die Armenfirsorge professioneller und strenger wurde (Jenks, 2000: 99 f.).
Unterstlitzt wurden die Stédte durch die Kirche und genossenschaftséhnliche Einrich-
tungen wie die Zinfte, die insbesondere dann einsprangen, wenn Fursorgelasten nicht
von der Verwandtschaft erbracht werden konnten (ebenda). In dieser Zeit war Sozialpo-
litik vor allem Ausfluss individuellen Mitleids- und Solidaritétsempfindens, insbesonde-
re auch eines Mitleids, das aufgrund des grof3en Einflusses der Religion durch die Aus-
sicht auf die Entlohnung der eigenen Mildtatigkeit im Jenseits gestiitzt wurde.

Das anderte sich mit der Aufklarung, welche Armut als selbstverschuldet einstufte
(Prinz, 1994: 108). In den nach dem 30jéhrigen Krieg entstandenen Territorial staaten



Urspriinge und Entwicklungslinien sozialer Sicherungssysteme in Deutschland 9

wurden wesentliche Teile der Sozia politik Gegenstand der Gesetzgebung des absolutis-
tischen Staates, der die ,, Armenpflege” oft mit einem Bettelverbot kombinierte, sie Giber
»Armensteuern” finanzierte (Roscher, 1894: 89 — 93) und ,, mutwillige® Arme auch tber
Zuchtanstalten zu ,, bessern* trachtete (North, 2000b: 185 — 188). Dies wird man as eine
Art Mischung von kameralistischer Entwicklungspolitik mit eigentlicher Sozialpolitik
deuten konnen, eine Mischung, die beziiglich der Sozialpolitik jedoch weiterhin Uber-
wiegend vom Fursorgemotiv getragen wurde.

Das 19. Jahrhundert brachte eine Anderung. Dieses Jahrhundert ist durch eine Be-
volkerungsexplosion und eine massive Verstadterung gekennzeichnet (Metz, 2000: 426
f.; Ziegler, 200: 208 — 215).

Die Bevolkerungsexplosion war zundchst noch kein Ergebnis medizinischer Erfolge,
sondern vor allem hoéheren Heiratsquoten zu verdanken, die mit der Auflésung des mit-
telalterlichen Heiratsrechts einhergingen; erst spater fuhrten verbesserte hygienische
Verhdltnisse zu einer Verringerung der Sauglings- und Mittersterblichkeit (Ziegler,
2000: 208 — 210). Unmittelbare Folge der Bevolkerungsexplosion war eine um sich
greifende Massenarmut, die als ,, Pauperismus* haufig der Industrialisierung zugeschrie-
ben wird (Ritter, 1889: 45 f.). Die Ernghrung der gewachsenen Bevolkerung wurde d-
lerdings tUberhaupt nur moglich, weil der mit der Industrialisierung verbundene techni-
sche Fortschritt im gewerblichen Bereich und die damit verbundene Ausweitung der
dortigen Produktion zu einem Anstieg des Verhaltnisses von Agrar- und speziell Ge-
treidepreisen zu den Preisen gewerblicher Guter fuhrte. Dies hatte wiederum zur Folge,
dass die Agrarproduktion ausgeweitet wurde. Das geschah zundchst durch Kultivierung
von Brachland und spéter durch eine verstéarkte Mechanisierung und wurde durch das
Sinken der Transportkosten unterstiitzt (ebenda: 216 — 218).

Das Bevolkerungswachstum ging der Industrialisierung zeitlich voran und spielte
sich hauptsachlich in Regionen ab, in denen Heimarbeit (vor allem in der Textilproduk-
tion) zu einer vorubergehenden Einkommenserhéhung und damit dann zu einer Sen-
kung des Heiratsalters und einer Erhéhung der Hochzeitsquoten sowie Kinderzahlen
fuhrte (ebenda: 211 f.). Der hieraus resultierende Bevolkerungsdruck auf dem Lande
wurde zum Teil durch Auswanderung, zum grofReren Teil aber dadurch aufgefangen,
dass die einsetzende Industrialisierung zur Binnenwanderung in einen neuen Typus von
Stadt fuhrte: in St&dte wie etwa Gelsenkirchen, die ihr Wachstum von unbedeutenden
Dorfern zu Grof3stddten dem Entstehen der Montanindustrie und den Ballungen ver-
dankten, die mit einem Ubergang zu groRbetrieblichen Fertigungsweisen verbunden war
(ebenda: 214 1.).

Die Industrialisierung a's solche war in Bezug auf die Erndhrung und Beschéaftigung
der gewachsenen Bevolkerung also — anders als es oft dargestellt wird — eher eine
Problemldsung als eine Problemursache. Sie schuf mit der Wanderung in die Stédte
aber das Problem der Entwurzelung eines stédtischen Proletariats, dem die Einbindung
in ortsansassige Grof¥familien und Zunfte fehlte. Die Bildung eines stadtischen Proleta-
riats hat es — aus unterschiedlichen Grinden — auch schon in vorindustriellen Gesell-
schaften gegeben. Hieraus entsteht objektiv ein Bedarf an sinnvollen Sicherungsmal?-
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nahmen. Ob und wie dieser Bedarf befriedigt wird, hangt jedoch von den politischen
Randbedingungen ab. Im sich industrialisierenden Deutschland hétte man auf diesen
Bedarf im Prinzip mit verstérkten Firsorgemal3nahmen herkbmmlicher Art reagieren
koénnen, wie das auch im Mittelalter mehrfach in Perioden wachsender Bevdlkerung
geschehen war. Tatséchlich kam es in der Sozialpolitik aber zu einem Wechsel des do-
minierenden Motivs — einem Wechsel vom Firsorge- zum Herrschaftssicherungsmotiv
— und als Folge davon dann zur Ausbildung neuer Formen der sozialen Sicherung. Der
Motivwechsal wiederum muss in erheblichem Ausmald als Ausfluss der Franzosischen
Revolution und des Ubergangs zur konstitutionellen Monarchie und damit einer be-
grenzten Demokratisierung gesehen werden, welche die Entwicklung in Deutschland
trotz aller temporaren Riickschlage kennzeichnete. Sie flhrte 1867 zur Einfuhrung des
allgemeinen, direkten und geheimen Wahlrechts im Norddeutschen Bund und dessen
Ubernahme in die Reichsverfassung von 1871, und dies war fiir die Entwicklung der
Sozialpolitik von grofdter Bedeutung (Lampert, 1998: 67).

Die Franzosische Revolution wurde von den herrschenden européischen Furstenhau-
sern des 19. Jahrhunderts trotz der zunéchst ja sehr reaktiondren Verhaltnisse nach dem
Wiener Kongress wie ein Erdbeben empfunden, und die Julirevolution von 1830 in Pa-
ris, Ereignisse im deutschen Vormérz wie der Festzug zum Hambacher Schlof? 1832, die
Februarrevolution 1848 in Paris und die sich daran anschlief3enden Méarz-Revolutionen
in Deutschland und insbesondere die in Berlin wirkten wie Nachbeben, die als mégliche
Vorboten einer noch groReren Revolution angesehen wurden.® Vor diesem Hintergrund
gewinnt ein Buch erheblichen Einfluss auf das Denken begrenzt reformwilliger konser-
vativer Kreise, dessen Bedeutung fur die Entwicklung des Systems der sozialen Siche-
rung in Deutschland wohl gar nicht Gberschétzt werden kann: Lorenz von Seins , Ge-
schichte der sozialen Bewegung in Frankreich® und speziell der Band ,, Das Konigtum,
die Republik und die Souveranitét der franzosischen Gesellschaft seit der Februarrevo-
lution 1848 (1855). Darin entwickelt von Stein eine Verhaltensstrategie, die man im
Lichte der Hypothesen zur Soziapolitik in vorindustriellen Gesellschaften (Teil 2) as
» Interessentheorie eines gerechten Herrschers* bezeichnen kénnte und die er selbst Idee
des ,,sozialen Konigtums* nennt: Ein Konig soll sich im Interesse der Erhaltung seiner
eigenen Macht und der langfristigen Machtsicherung fur seine Dynastie Uber die Partial-
interessen der ,, besitzenden Klasse" einerseits und der , besitzlosen Klasse® andererseits
erheben und seine Politik darauf abstellen, beiden etwas zu bieten und den Bestand sai-
nes Staates damit fur sie attraktiv zu machen: ersterer den Schutz vor revolutionérer
Enteignung, letzterer Aufstiegschancen und soziale Sicherung (von Sein, 1855: 9 ff.).
Dass solch eine Strategie bei Existenz demokratischer Wahlrechte noch attraktiver wird,
versteht sich von selbst und wird durch die Erfahrungen in vorindustriellen Gesellschaf-
ten bestétigt, besonders durch die Erfahrungen in Griechenland und Rom (Roscher,
1894: 68 — 73).

3 Zu diesen Revolutionen und den in dieser Zeit gelegten Wurzeln des V erfassungsdenkens

sowie des Parlamentarismus und der Parteien in Deutschland vgl. Deutscher Bundestag
(1996).
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Esist erwiesen, dass die Grundidee des ,,sozialen Konigtums® in Hermann Wagener
einen entschiedenen Anhanger fand, der as ,konservativer Soziaist” einer der wich-
tigsten sozialpolitischen Ideengeber Bismarcks war (Saile, 1958) und den Bismarck
1872 einen Bericht Uber den Kongress der ,, Kathedersozialisten“ (der Grinder des Ver-
eins fur Socialpolitik) anfertigen lief3 (Pflanze, 1998: 31). Gleichzeitig gab es allerdings
auch Uberzeugte Liberale, die sozialstaatliche Malznahmen ablehnten.* Man darf Bis-
marcks Sozialistengesetze einerseits und die Arbeiterversicherungsgesetze andererseits
vor diesem Hintergrund nicht jeweils isoliert sehen:® , Die Zeitgenossen haben jeden-
falls einen engen Zusammenhang zwischen Sozialistengesetz und Arbeiterversicher-
ungsgesetzen gesehen. So ist die ursprunglich sehr scharfe Ablehnung der Sozialversi-
cherung als Ausdruck einer Politik von 'Zuckerbrot und Peitsche’ durch die Sozialde-
mokratie in den 1880er Jahren nicht zuletzt dadurch zu erkléren* (Ritter, 1997: 692 f.,
mit weiteren Nachweisen). Auch Bismarck selbst hat sowohl in einem Brief an Graf von
Donhoff auf diesen Zusammenhang hingewiesen (Ritter, 1983: 37) as auch in ener
Reichstagsrede 1884 (Lampert, 1998: 67). Es erscheint also richtig (wenn auch sehr
pointiert ausgedrickt), wenn Ziegler (2000: 273) schreibt: ,Am Anfang der modernen
Sozialgesetzgebung in Deutschland stand deshalb auch kein Sozialgesetz, sondern ein
Sozialistengesetz® und wenn der Historiker Hans Rosenberg von einer , kollektiven
Massenbestechung” potenziell staatsfeindlicher sozialer Gruppen spricht (zitiert nach
Ziegler, 2000: 274).

4 Nahere Nachweise findet man im Literaturiberblick von Ritter (1997 693 — 695). Vdl.
hierzu auch den Briefwechsel zwischen Bismarck und dem liberaen preufdischen Han-
delsminister Graf von Itzenplitz, der Staatsinterventionen zu Gunsten von Arbeitern ab-
lehnte (Zeitschrift fir Sozialreform, 1992). Poschinger (1890: 1X) beklagt, dass Bismarck
vielfach an ,, Schulmeinungen” gescheitert sei (d.h. an Ideen der klassischen National 6ko-
nomie), mehr noch vielleicht as an Vertretern von Klasseninteressen im Reichstag. Bis-
marck selbst hat sich schon frih mit , berechtigten Anliegen der Arbeiterklasse ausei-
nandergesetzt (vgl. hier z.B. den bei Poschinger, 1891: 164 — 168, abgedruckten Brief an
Graf Itzenplitz aus dem Jahr 1871). Die Kommentierung Poschingers 1&sst eine weitge-
hende Ubereinstimmung der Ideen Bismarcks mit denen der Griindungsmitglieder des
Vereins fur Socialpolitik erkennen. Das sollte freilich nicht zu dem Fehlschluss verleiten,
wissenschaftliche Ideen hétten an der Wiege der Sozialversicherung gestanden oder diese
deutlich geformt — nein, Einflussanalysen zeigen stattdessen, dass die Wissenschaft eher
der offentlichen Rechtfertigung von Positionen diente, die in der Verwaltung und/oder
von Interessenvertretern entwickelt worden waren (Rudloff, 2000).

Die Gegner der Sozial- und vor allem Rentenversicherung in der Ministerialbirokratie
farchteten vor alem die damit verbundene Staatshaftung sowie eine Geféhrdung des
Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Industrie; sie machten auerdem geltend, dass die
Arbeiter in der Regel bis zu ihrem Lebensende arbeiteten und auch als Invaliden einer —
wenn auch weniger gut bezahlten — Beschéftigung nachgehen kdnnten. Einer neben der
Invalidenversicherung bestehenden eigenen Rentenversicherung bedirfe es nicht; sie
stief3e auch bei den Arbeitern auf Ablehnung, weil nur wenige das vorgesehene Rentenal -
ter von 70 Jahren erreichen wirden und weil digjenigen, die sparen konnten, sich lieber
mit dem Ersparten selbststandig machten (Tennstedt, 2000; Haerendel, 2000).

> Zum Sozialistengesetz von 1878, das nach — den Sozialdemokraten angelasteten —
Attentaten auf den Kaiser erlassen wurde und den ortlichen Polizeibehdrden das Recht
zum Verbot sozialdemokratischer Organisationen gab, sowie zu seiner Anwendung und
den Reaktionen der Sozia demokraten darauf vgl. Craig (1999: 170 — 176).
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Dieser Verwels auf die dominante Rolle des Herrschaftssicherungsmotivs sollte nun
freilich nicht so gedeutet werden, as hétte das Fursorgemotiv seine Bedeutung vollig
verloren. Craig (1999: 176 f.) betont, dass dies nicht einmal fur Bismarck selbst galt,
und Lampert (1998: 42 — 62), der die Wichtigkeit des Interesses an Herrschaftssiche-
rung durchaus anerkennt, betont in seiner Analyse der ,, Triebkréfte der [...] soziapoliti-
schen Entwicklung” der Sache nach, wie stark die damaligen Sozialreformer und Sozi-
arevolutionére durch dieses , idealistische” Motiv gelenkt wurden.

Wie es die Analyse grundlegender menschlicher Triebe durch die Humanethologie
schon nahelegt, muss man das Fursorge- und das Herrschaftssicherungsmotiv bel der
Erklarung der Entstehung der deutschen Sozialversicherung also wohl als miteinander
verknipft ansehen. Dass es einen Ideenkomplex bildete, macht auch die Ausfihrungen
von Ritter (1989: 60 — 86) verstandlich, der auf die Rolle von Ideen als Handlungsaus-
[6sern hinweist: Die Tatsache, dass Deutschland friher als andere Lénder ein modernes
System sozialer Sicherung geschaffen habe, obwohl es bei der Industrialisierung eher
ein zunéchst rickstandiges Aufholland war, sei mit dem Einfluss von Hegels Staatslehre
und der Rolle zu erkléren, die der Staat nach Auffassung einschlégig gebildeter deut-
scher Intellektueller als,, Kultur- und Wohlfahrtsstaat“ (Wagner, 1879: 304) aus Fursor-
gegriinden zu spielen habe. ,, Soziales Konigtum® wird in dieser Sicht nicht (oder jeden-
fals nicht nur) mit einem egoistischen Herrschaftssicherungsinteresse verknipft, son-
dern auch mit der atruistischen Forderung einer , gerechten Herrschaft“. Die politikre-
levante Zug- und Bewegungskraft dieser Idee resultierte daraus, dass die Beamtenschaft
sich aus dem intellektuell solchermal3en vorgepragten Bildungsbirgertum rekrutierte.
Dies fuhrte zu der fiir Deutschland (und Osterreich) charakteristischen ,, Revolution von
oben* — der wirtschaftlichen und sozialen Modernisierung des Staates im Sinne der
|deale der hohen Ministerialbirokratie (Ritter, 1989: 79 1.).

Die Erklarungskraft, welche das Fursorgemotiv, das Herrschaftssicherungsmotiv und
die handlungsleitende Kraft einer Verknipfung beider Motive in den Leitideen der Bi-
rokratie hatten, mag man unterschiedlich beurteilen. Jedenfalls steht fest, dass sich alle
diese Erklarungsmoglichkeiten in der Diskussion der Zeitgenossen spiegelten und dass
die Hinwendung grof3er Teile des Bildungsbuirgertums und der Burokratie zur Idee einer
staatlichen Sozialversicherung wohl tatséchlich eine geistesgeschichtlich erklérbare
deutsche Besonderheit darstellt.

Neben den bisher erlauterten Motiven spielte bel der Einfihrung der Soziaversiche-
rung aber auch ein weiterer Umstand eine wichtige Rolle. Wie bereits ausgefihrt, wur-
den die Aufgaben, die heute von den Systemen der sozialen Sicherung wahrgenommen
werden, noch in der Frihphase der Industrialisierung von Firsorgeeinrichtungen der
Kirchen, der Berufsstdnde und vor allem der Gemeinden getragen. In einer Zeit weitge-
hender Immobilitét war die Firsorgegemeinde in aller Regel auch die Heimatgemeinde.
Die EinfUhrung der Freiziigigkeit zundchst in den Territorialstaaten (in Preuf3en z.B.
1842) und spéter im Kaiserreich fulhrte nun zu einer Uberlastung derjenigen Gemeinden,
deren Bevolkerung wegen der Industrialisierung besonders schnell wuchs, in denen
dann aber auch besonders viele Krankheits-, Invaliditdts und Altenlasten anfielen.
Hierauf wurde entweder mit der Einfihrung des Heimatortunterstitzungsprinzips rea-
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giert (so z.B. in Bayern) oder — wie in Preuf3en — mit einem Unterstitzungswohnsitz-
prinzip mit verzégerter Armenintegration (Frerich/Frey, 1996a: 80 — 84; Roscher, 1894:
106 - 114). Die — im 20. Jahrhundert dann auch realisierte — Alternative hétte in einer
Ubernahme der Fiirsorgeverpflichtung durch den Zentralstaat bestanden; Bismarck hatte
tatsachlich auch den Plan verfolgt, die Armenfirsorge auf das Reich zu verlagern und
Uber die Einfuhrung eines Tabakmonopols zu finanzieren, war damit aber im Reichstag
gescheitert (Ritter, 1983: 38).

Unabhangig von der genauen Lokalisierung der Unterstitzungspflicht auf der Ge-
meindeebene blieb aber das Problem, dass diese Ebene mit den Unterstiitzungszahlun-
gen finanziell Uberfordert war und dies politisch zu Gehor zu bringen wusste. Auch der
Ruf der Gemeinden nach Entlastung wurde damit zu einer treibenden Kraft der Reform.
Ahnliches wiederholte sich gut 100 Jahre spéter, als die Pflegeversicherung eingefuhrt
wurde: Hier spielte der Wunsch der Gemeinden nach Reduktion ihrer Sozialhilfelasten
ebenfalls eine erhebliche politische Rolle. Verallgeme nerungsféhig hieran ist, dass spe-
ziell in einem demokratischen Bundesstaat nicht nur die Nachfrage der Blrger nach
einer bestimmten oOffentlichen Leistung (FUrsorgemotiv) oder das (Wieder-)Wahl-
interesse der Politiker (Herrschaftssicherungsmotiv) zu politischen Triebkraften werden
konnen, sondern auch eine Bereitschaft zur Ubernahme (Zentral staat) bzw. Abgabe von
Kompetenzen (Gemeindeebene), eine Bereitschaft, die ihrerseits jeweils unterschiedli-
chen Nebeninteressen entspringen kann.

3.1.2. Entwicklung der Systeme der sozialen Sicherung von der Einfuhrung bis
zur Grindung der Bundesrepublik Deutschland

Die ersten drei Saulen der heutigen Sozialversicherung wurden in den Jahren 1883
(Krankenversicherung der Arbeiter), 1884 (Unfallversicherung) und 1889 (Invaliditats-
und Alterssicherung) geschaffen.

Die Krankenversicherung war as Erganzung zur — vor ihr in Angriff genommenen,
aber erst nach ihr verabschiedeten — Unfallversicherung konstruiert. Deshalb sollen
zunéchst die wichtigsten Regelungen der Unfallversicherung skizziert werden. Hinter-
grund ihrer Konstruktion war die bis zur Einflhrung dieses Sozial versicherungszweiges
in Deutschland geltende Form der Haftung fir Betriebsunfélle. Dieses Haftungsrecht
war rein zivilrechtlich und — sieht man von der Gefahrdungshaftung im Eisenbahnbe-
reich ab — nach dem Grundsatz der Verschuldungshaftung mit Beweispflicht der Ge-
schédigten ausgestaltet. Dies hatte zur Folge, dass sich verunfallte Arbeitnehmer bei der
Rechtsdurchsetzung mit erheblichen Transaktionskosten konfrontiert sahen und dass es
nur bei etwa 20 v.H. der Unfélle zu Schadensersatzzahlungen der Unternehmer kam
(Frerich/Frey, 1996a 94). Zur Heilung dieser Form des Marktversagens wurden durch
das Unfallversicherungsgesetz Berufsgenossenschaften eingeftihrt, die als Zwangsge-
nossenschaften der Unternehmer ausgestaltet waren. Sie konnten Unfallverhitungsvor-
schriften erlassen und refinanzierten sich im Umlageverfahren bei den Unternehmen,
deren Beitrage sie nach betrieblichen Gefahrenklassen differenzierten. Den Arbeitneh-
mern gegenuiber wurden sie nach dem Prinzip der Gefahrdungshaftung zu Leistungen in
Form des Ersatzes von Heil- und Beerdigungskosten sowie der Zahlung von Erwerbsun-
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fahigkeits- und Hinterbliebenenrenten herangezogen.® Dieses Gesetz war sehr umstritten
und wurde erst auf der Basis eines dritten Entwurfs vom Reichstag angenommen. Ab-
lehnungsgrunde fur die ersten beiden Entwirfe waren eine Reichsversicherungsanstalt
und ein Reichszuschuss — Sachverhalte, die Bismarck zur Stéarkung der Stellung des
Reiches den Landern gegentiber vorgesehen hatte, die gleichzeitig aber den Interessen
der unfallgefahrdeten Schwerindustrie dienten (sie konnte ihre Pramienlasten durch eine
reichsweite Versicherung und einen Reichszuschuss verringern) und die Steuerungsfé
higkeit des Reiches im korporatistischen Sinne erhdhen sollten. Sie widersprachen aber
gleichzeitig den Anschauungen des liberal eingestellten Mittelstandes und stellten nach
Ansicht der Betroffenen einen Eingriff in die Kompetenzen bestehende Einrichtungen
sowie die Rechte der Bundeslénder dar (Haerendel, 2001; Ullmann, 1979).

Das Krankenversicherungsgesetz stief3 auf sehr viel weniger parlamentarischen Wi-
derstand, weil von Anfang an kein Reichszuschuss vorgesehen war und bestehende
Kassen in das Gesetz einbezogen und lediglich durch Ortskrankenkassen erganzt wur-
den. Das Gesetz unterwarf einen grofen Kreis von Arbeitnehmern einem Versiche-
rungszwang mit Mindestleistungs-Vorschriften. Zahlungsverpflichtet waren zu zwel
Dritteln der Beitrage die Arbeitnehmer, zu einem Drittel die Arbeitgeber. Mit der Versi-
cherungspflicht wurde die Konsequenz daraus gezogen, dass auf freiwilliger Basis oder
blof3 ortlichem Zwang beruhender Krankenversicherungsschutz ausweislich der ge-
machten Erfahrungen aufgrund von Marktversagen nur im geringen Umfang nachge-
fragt wurde. Der Kreis der Pflichtversicherten umfasste im wesentlichen gewerbliche
Arbeiter (Frerich/Frey, 1996a: 101). Als Mindestleistungen waren die typischen Kran-
kenversicherungsleistungen vorgesehen, einschliefdich von Krankengeld bei Arbeitsun-
fahigkeit (ab dem 4. Tag nach Krankheitseintritt) und Angehorigenunterstiitzung im
Falle einer Krankenhausbehandlung des Versicherten. Durch Satzungsbeschluss konn-
ten in den Kassen Zusatzleistungen vereinbart werden.

Das Gesetz Uber die Invaliditats- und Altersversicherung der Arbeiter bendtigte be-
sonders lange Vorarbeiten, weil legislatorische Vorbilder und Erfahrungen fehlten. Dar-
Uber hinaus war es auch politisch stark umstritten, weil die Konservativen zégerten und
weil eine Reichsversicherungsanstalt und ein Reichszuschuss vorgesehen waren. Die
Konservativen konnte Bismarck mit seinem Hinweis auf die , staatstragenden® Wirkun-
gen franzosischer Rentenzahlungen Uberzeugen (Ritter, 1983: 29) — hierbei handelte es
sich allerdings um Rentenzahlungen aus einer besonderen Form von Staatsverschul-
dung, nicht um Zahlungen einer Rentenversicherung. Die Reichsversicherungsanstalt
wurde im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens durch 31 territorial abgegrenzte Versi-
cherungsanstalten in der Form von Zwangsgenossenschaften ersetzt, der Reichszu-
schuss schliefdlich akzeptiert (Frerich/Frey, 1996a: 101). Versicherungsgegenstand wa-

Val. Frerich/Frey (1996a: 96 f.). Die Bismarckschen Vorgaben zu diesem Gesetz waren
sehr detailliert und umfassten auch Einzelheiten der zwangsgenossenschaftlichen Orga-
nisationen (Poschinger, 1891: 41, 106 u. 141 — 147). Dies zeigt einmal mehr das Interesse
des Kanzlers an Fragen der sozialen Sicherung. Zur Kritik der Berufsgenossenschaften
aus heutiger Sicht und zu Alternativen im internationalen Bereich vgl. Habermann
(2000).
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ren Anspriche auf Invalidenrente bel Erwerbsunféhigkeit und Altersrente ab Vollen-
dung des 70. Lebensjahres. Die Finanzierung erfolgte nach dem Kapitaldeckungsverfah-
ren Uber von Arbeitgebern und Arbeitnehmern halftig zu zahlende Beitrége und einen
Reichszuschuss, welcher der Erhaltung der Wettbewerbsfahigkeit der exportorientierten
und importgefahrdeten Industrie dienen sollte.

Mit der Verabschiedung der Rentenversicherung wurde die ,, Griinderzeit der Sozial-
versicherung” abgeschlossen. Charakteristisch fur die Ausgestaltung der Systeme der
sozialen Sicherung in dieser Zeitperiode war neben dem experimentellen Charakter vie-
ler Teilregelungen, dass eine Arbeitdosenversicherung vorerst noch fehlte, dass
Reichstag und Bundesrat darauf achteten, dass die Stellung des Reiches nicht gestéarkt
wurde und dass der Kreis der Versicherten nicht etwa die Armsten der Armen umfasste
(z.B. Land- und Heimarbeiter), sondern die damals unter den , Proletariern* eher noch
als privilegiert angesehenen gewerblichen Arbeitnehmer (Lampert, 1998: 69). L etzteres
ist wohl auf das gerade dort vermutete Revolutionspotential zuriickzufihren und spricht
einmal mehr fur die Bedeutung des Herrschaftssicherungsmotivs (&hnlich Ritter, 1983:
29).

Auf die Phase der Griindung der sozialen Sicherungssysteme folgte eine — finanziell
gesehen moderate — Phase der verwaltungsméfligen Konsolidierung und der umfang-
mafdigen Komplettierung, die nur zwischen 1915 und 1920 (Kriegsfolgen) und 1925 und
1929 (relative Prosperitét) zu einer deutlichen Ausdehnung des Umfangs an Zahlungen
fuhrte und in Krisenzeiten eher nach Leistungsbegrenzung trachtete (Ritter, 1989: 102 —
112).

Die verwaltungsmaliige Konsolidierung war erforderlich, weil die legisatorische
Unerfahrenheit zu rechtstechnischen Fehlern gefiihrt hatte, die erst beim verwaltungs-
maéliigen Vollzug offenkundig wurden. So ergingen zu den Erstgesetzen zwischen 1885
und 1903 elf Abanderungsgesetze (Frerich/Frey, 1996a: 101). Diese Reformarbeit gip-
felte 1911 vorldufig im Erlass der Reichsversicherungsordnung, der ersten Kodifizie-
rung des gesamten Sozialversicherungsrechts in einem Werk, das sechs Blicher mit
1805 Paragraphen umfasste.

Die wichtigsten Schritte zur umfangmaldigen Ergénzung waren die Einfuhrung der
Angestelltenversicherung (1911) und vor allem der Arbeitslosenversicherung. Letzterer
waren Vorlaufer vorausgegangen, die meist mit dem Ziel errichtet wurden, die Attrakti-
vitét und Streikfahigkeit von Gewerkschaften zu erhthen: Gewerkschaften zahlten ihren
Mitgliedern eine Lohnersatzleistung, um im Streikfall Lohnunterbietungen zu verhin-
dern und bisherige Nichtmitglieder zu attrahieren; sie wurden zum Teil durch Gemein-
den unterstiitzt, die durch ein solches , Zuschuss-System” (nach dem Einfihrungsort
auch , Genter System* genannt) hthere Unterstiitzungszahlungen einsparen wollten
(Frerich/Frey, 1996a: 153). Die ,, gewerkschaftliche Vergangenheit® durfte ein nicht
unerhebliches politisches Hemmnis bel der Einfuhrung der Arbeitslosenversicherung
gewesen sein. Ein erster Schritt zu deren Verwirklichung wurde die im Zuge der Demo-
bilisierungsmalinahmen erlassene , Verordnung tber die Erwerbslosenfirsorge® vom
13.11.1918; durch sie wurden vom Reich, den Léndern und den Gemeinden gemeinsam
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getragene Unterstiitzungszahlungen fur Erwerbslose festgelegt (Frerich/Frey, 1996a:
196 f.). Das hierbei noch geltende Firsorgeprinzip wurde 1927 durch die Einfihrung
des Versicherungsprinzips und damit den endgultigen Schritt zu einer Arbeitslosenver-
sicherung nach heutigem Versténdnis abgel6st (Frerich/Frey, 1996a: 199 — 203), die
sich in vielfdtiger Hinsicht nach der britischen Arbeitslosenversicherung von 1911 rich-
tete (Hertner, i.d.Bd., S. ). Gleichzeitig wurde eine Reichsanstalt fir Arbeitsvermittlung
und Arbeitsl osenversicherung gegrtindet (Frerich/Frey, 1996a: 199 f).

Vorangegangen war der Griindung der Arbeitslosenversicherung eine Phase der Be-
endigung repressiver Malinahmen gegen ,, vaterlandslose Gesellen® und der Integration
auch der ,linken* Bevdlkerungsschichten im Zuge des Ersten Weltkriegs, der sich in
vieler Hinsicht als Schrittmacher der Sozialpolitik erwies (Lampert, 1998: 73). In der
Weimarer Republik miindete dies in einem Streben nach ,, Demokratisierung der Wirt-
schaft*. Die Sozialpolitik dieser Zeit kann durch Termini wie , Konsolidierung®, , all-
mahliche Anerkennung der Sozialpolitik durch die zunéchst ja eher ablehnenden Ge-
werkschaften“ und ,Legung der ingtitutionellen Grundlagen fir das heutige Arbeits-
recht” gekennzeichnet werden (Lampert, 1998: 80 f.).

Die Sozialpolitik in der Weltwirtschaftskrise und im Dritten Reich stellt eine Zwi-
schenperiode in der ansonsten eher bruchlos (wenn auch unterschiedlich schnell) verlau-
fenden Entwicklung der Sozialpolitik dar. Die Weltwirtschaftskrise fihrte u.a. zu einem
faktischen Zusammenbruch der Arbeitslosenversicherung (Henning, 1977: 104 f.) und
zu einer volligen Zerrittung der Gemeindefinanzen (Fursorgebelastung). Im National-
sozialismus wurden die Einrichtungen der sozialen Sicherung dem Fuhrerprinzip ent-
sprechend umgestaltet und (wenn nicht — wie Gewerkschaften — verboten) auf die
Befriedigung kriegswirtschaftlicher und ideologischer Erfordernisse im Rahmen einer
kapitalistischen Zentralverwaltungswirtschaft ausgerichtet (Lampert, 1998: 85). Wegen
dieses Ausnahmecharakters soll auf diese Zeitspanne ebenso nicht ndher eingegangen
werden wie auf die unmittelbare Nachkriegszeit bis zur Grindung der Bundesrepublik
Deutschland. Diese Zeitperiode war nicht nur durch die Konzentration auf die Bewadlti-
gung der unmittelbaren Kriegsfolgelasten und die Integration der Flichtlinge gepragt,
sondern auch dadurch, dass es keine normalen politischen Willensbildungsprozesse gab,
so dass eine politikdkonomische Untersuchung, die mit fur Normalzeiten entwickelten
Analyseinstrumenten arbeitet, unangemessen ware.’

3.2. Die Phasen des rapiden Quotenwachstums sowie der Stagnation und
Teilrtckbildung

Die Gesetzgebung in der Bundesrepublik Deutschland knuipfte im Bereich der sozia-
len Sicherung zunéchst im wesentlichen an die Regelungen und Organisationsformen
der Weimarer Zeit an (Lampert, 1998: 89; Martin-Weber, 1999: 16). Diese Restaurie-
rungsphase dauerte etwa bis zur Mitte der 50er Jahre und ist auch dadurch erklérbar,

! Zur Entwicklung der Sozialpolitik in der unmittelbaren Nachkriegszeit vgl. Frerich/Frey

(1996b: 1 — 46).
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dass man wegen der Uberlastung des Gesetzgebers in dieser Phase des Neustarts schon
aus rein pragmatischen Grinden auf bereits erlassene und von der Verwaltung (noch)
beherrschte Gesetze zurtickgreifen musste (Lampert, 1998: 90 f.). Mit zunehmender
Konsolidierung des neuen Staatswesens und in einer Zeit hoher Wachstumsraten und
schrumpfender Arbeitslosenzahlen kam es dann vor dem Hintergrund insbesondere der
Tatsache, dass die bis dato realisierte Absicherung der Rentner diese meist nicht vor
dem Abgleiten unter das Existenzminimum bewahren konnte (Frerich/Frey, 1996: 43),
zu einer Kaskade von Neuregelungen. Als herausragend sind hier die 1957 erfolgte Dy-
namisierung der Rentenversicherungen fur Arbeiter und Angestellte sowie Bergleute
und die Schaffung einer Altershilfe fir Landwirte zu nennen.®

Die Dynamisierung der Rentenversicherung, die mit der schrittweisen Abkehr vom
Kapitaldeckungs- und der allmahlichen Hinwendung zum Umlageverfahren und der
Einfuhrung eines Generationenvertrages verbunden war (Berthold/Kulp, 1987: 95 f.),
wurde ganz wesentlich von Bundeskanzler Adenauer selbst gefordert. Er kimmerte sich
sogar um die Details und trieb die Arbeiten in der Ministerialburokratie auch durch die
Heranziehung externer Experten voran, insbesondere des damaligen Privatdozenten und
spéteren Professors Wilfried Schreiber. Die Verbindung zu ihm zeigt, wie manchmal
Zufdle von nicht unerheblicher Bedeutung fur die Wirtschaftsentwicklung und hier die
Entwicklung der Sozia politik sein kénnen: Adenauers Sohn, der spétere Prélat Dr. Paul
Adenauer, studierte seinerzeit an der Universitét Minster bel dem Professor fir Christ-
liche Sozialwissenschaften und spéteren Kardinal Joseph Hoffner (Martin-Weber, 1999:
31). Dieser war geistlicher Beirat des Bundes Katholischer Unternehmer, dessen Ge-
schéftsfihrer wiederum Schreiber war (ebenda, S. 375). Paul Adenauer machte seinen
Vater mit einer Schrift Schreibers (1955a) Uber die , Existenzsicherheit in der industriel-
len Gesellschaft” bekannt. Hierin und in einem auf Wunsch des Bundeskanzlers erstell-
ten zusétzlichen Memorandum fir die Mitglieder des Ministerausschusses fur die Sozi-
alreform (Schreiber, 1955b) wurde die Grundidee des Generationenvertrages mit Garan-
tie eines konstanten Beitragssatzes und dem Lohnniveau folgenden Renten entwickelt
(und zwar einschliefdich von Ausfihrungen Uber die Auswirkungen von Veranderungen
des Altersaufbau der Bevdlkerung und nachfrageseitig verursachten Konjunktur-
schwankungen sowie der ,Vervollstdndigung® zu einem Drei-Generationen-Vertrag
durch Ausbildungskredite fur Kinder). Der Bundeskanzler war von der ldee eines Zwei-
Generationen-Vertrages fasziniert und sah hierin die Mdglichkeit, ., etwas Groferes zu
realiseren (Repgen, 1978: 79). Diesund — wie in der Literatur allgemein vermutet —
natUrlich auch die Aussicht auf einen Wahlkampfschlager (auf die Schreiber, 1955b:
911, indirekt auch selbst hinwies) sowie das Bestreben, die Bundesrepublik fur die
»Menschen in der Zone" attraktiv zu machen, veranlassten ihn, Schreiber zu einem Ka-
binettsvortrag einzuladen. Mit ihm als Fachpromotor trieb er die Rentenreform unter
Einsatz seiner Richtlinienkompetenz gegen den Widerstand der Wirtschaft sowie der

Neuregelungsgesetz fir die Arbeiterrentenversicherung vom 23.02.1957, Neuregelungs-
gesetz fur die Angestelltenversicherung vom 23.02.1957, Gesetz zur Neuregelung der
knappschaflichen Rentenversicherung vom 21.05.1957, Gesetz Uber eine Altershilfe fur
Landwirte vom 27.07.1957.
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Ressorts fiir Finanzen und fir Wirtschaft und vor allem Erhards voran.® Esist in diesem
Zusammenhang hochst aufschlussreich, die Protokolle des Ministerausschusses fir die
Sozialreform (Martin-Weber, 1999: 67 — 202) sowie die zugehdrigen Kabinettsvorlagen
und sonstigen Dokumente (ebenda, S. 205 — 355) zu studieren: Nahezu alle Gefahren,
die inzwischen eingetreten sind, wurden damals vorausgesehen; eine Ausnahme bildete
langfristige strukturelle Arbeitslosigkeit (im Gegensatz zur konjunkturellen Arbeitslo-
sigkeit, die bedacht wurde). Ins Auge gefasste Vorsichtsmal3nahmen wurden jedoch
nicht beschlossen (wie etwa ein Vorschlag Hermann Schéfers — seinerzeit Minister fur
besondere Aufgaben —, die Grundzuige der Rentenreform grundgesetzlich abzusichern,
um einer schrittweisen Ausweitung der Leistungen und der Kreise der Begunstigten
vorzubeugen; vgl. Martin-Weber, 1999: 134). Auch Schreibers Vorschldge zur Forde-
rung der Humankapitalbildung Uber Kredite aus einer , Kindergeldkasse® wurden nicht
realisiert, obwohl er und andere den inneren Zusammenhang mit dem Zwei-
Generationen-Vertrag und seiner Vervollstandigung zum Drei-Generationen-Vertrag
besonderes betonten (Werding, 1998: 226 — 231).

Die Sozialleistungsguote verdoppelte sich von 17 v.H. im Jahr 1950 bis auf fast 34
v.H. im Jahr 1975 (Frerich/Frey, 1996b: 26). Klammert man die 50er Jahre wegen der
Kriegsfolgelasten und der Sprungwirkung der Dynamisierung der Rentenversicherung
aus, ergibt sich dies vor alem daraus, dass das Wachstum der Sozialausgaben bis 1977
nahezu permanent Uber dem Wachstum des BIP lag (vgl. S. 19), weil die Sozialvers-
cherung fir neue Personenkreise gedffnet wurde und die Leistungen schrittwelse erhoht
wurden.™ Hervorzuheben sind insbesondere die Rentenreformgesetzgebung von 1972,
die unter anderem die Einfuhrung der flexiblen Altersgrenze und die Rente nach Min-
desteinkommen mit sich brachte (Frerich/Frey, 1996b: 53 f.), das L ohnfortzahlungsge-
setz von 1969, das zur Gleichstellung aller Arbeitnehmer in der Krankenversicherung
fuhrte und die vorher bestehende Karenztags 6sung abschaffte (Frerich/Frey, 1996b: 57
f.), und die Weiterentwicklung der GKV im Gefolge des Krankenversicherungsande-
rungsgesetzes 1970, das zahlreiche Leistungsverbesserungen und Erweiterungen auf
neue Personenkreise mit sich brachte (Frerich/Frey, 1996b: 70 — 75). Ahnliches gilt fur

Die betriebswirtschaftliche Innovationsforschung hat gezeigt, dass der Erfolg von Inno-
vationsprozessen sehr stark von Schltisselpersonen abhéngt, die ganz bestimmte Rollen
tbernehmen (Uberblick: Hauschildt/Schewe, 1997). Die Zusammenarbeit von Adenauer
und Schreiber entspricht im Lichte dieser Forschungen der Zusammenarbeit eines
Machtpromoters mit einem Fachpromoter (einer sehr erfolgreichen Kombination). Bis-
marck (an den Adenauer bei seiner Rentenreform sicherlich gedacht hat) verfigte — wie
erwahnt — ebenfalls tber einflussreiche Berater mit spezifischem Fachwissen; ein klares
Zusammenspiel mit einem bestimmten Fachpromoter ist bei ihm aber nicht zu erkennen.
Zum ,, Durchpauken® der Rentenreform durch Adenauer vgl. Frerich/Frey (1996b: 47 f.),
Koerfer (1998: 136 f.) und Martin-Weber (1999: 32 — 36).

Auf S. 19 werden nur die Kennziffern zur globalen Charakterisierung der deutschen Sozi-
alausgaben dargestellt. Angaben zur Entwicklung der Beitragssatze und Beitragsbemes-
sungsgrenzen in den wichtigsten Sozialversicherungen findet man im Kapitel 2 des Bei-
trags von Apolte/Vollmer (i.d.Bd.) und den dort angegebenen Quellen.

10



Urspriinge und Entwicklungslinien sozialer Sicherungssysteme in Deutschland

Wachstumschar akteristika der Sozialausgaben in Deutschland*

1. Kennziffern zur Entwicklung des deutschen Sozialbudgetsl)

. Bruttoinlands- Arbeitdo-
Sozialbudget produkt® senquote

Jahr . Sozidleis- «

Mrd. DM Ver?ﬂ%/eorung tungsguotez) FTr? g&pf Mrd. DM Ver?rg%/eorung in%
1960 65,3 21,6 1177 302,7 1,3
1961 72,6 11,2 21,9 1292 331,7 9,6 0,8
1962 80,2 10,5 22,2 1411 360,8 8,8 0,7
1963 86,4 7,7 22,6 1506 382,4 6,0 0,8
1964 95,1 10,1 22,6 1641 420,2 9,9 0,8
1965 105,9 11,3 231 1807 459,2 9,3 0,7
1966 116,9 10,4 239 1977 488,2 6,3 0,7
1967 1271 8,7 25,7 2143 494,4 1,3 2,1
1968 136,8 7,7 25,7 2299 533,3 7,9 15
1969 151,6 10,8 254 2523 597,0 11,9 0,9
1970 174,8 15,4 259 2883 675,1 13,1 0,7
1971 200,2 14,5 26,7 3266 749,5 11,0 0,8
1972 227,3 13,5 27,6 3685 823,1 9,8 11
1973 257,2 13,2 28,0 4149 917,3 11,4 1,2
1974 296,5 15,3 30,1 4777 983,8 7,3 2,6
1975 341,4 15,2 33,3 5521 1026,0 4,3 4,7
1976 366,5 7,4 32,7 5956 1120,3 9,2 4,6
1977 389,6 6,3 32,6 6345 1195,0 6,7 4,5
1978 410,3 5,3 32,0 6690 12834 7,4 4,3
1979 4355 6,2 31,4 7098 1388,4 8,2 3,8
1980 471,3 8,2 32,0 7654 14715 6,0 3,8
1981 504,2 7,0 32,9 8174 1534,8 4,3 5,5
1982 521,4 34 32,8 8459 1588,1 35 7,5
1983 530,5 1,8 31,8 8637 1668,5 51 91
1984 548,9 35 31,3 8972 1750,9 4,9 91
1985 570,1 3,9 31,3 9342 1823,2 41 9,3
1986 597,8 4,9 31,1 9790 1925,3 5,6 9,0
1987 623,9 44 31,3 10215 1990,5 34 8,9
1988 651,1 44 31,1 10597 2096,0 5,3 8,7
1989 668,9 2,7 30,1 10778 2224,4 6,1 7,9
1990 7259 . 28,8 . 2522,8 . 7,2
1991 875,6 . 29,8 10947 2938,0 . 7,3
1992 989,4 13,0 31,4 12276 3155,2 7,4 8,5
1993 1048,6 6,0 32,4 12917 32354 2,5 9,8
1994 1097,4 4,7 32,3 13479 3394,4 4,9 10,6
1995 1167,9 6,4 33,2 14302 3523,0 3,8 10,4
1996 1224,2 4,8 34,1 14949 3586,5 1,8 11,5
1997p 1236,8 1,0 33,7 15073 3666,5 2,2 12,7
1998p 1265,1 2,3 334 15423 37844 3,2 12,3
1999p 1306,6 3,3 33,7 15917 3877,2 2,5 11,7

vergleichbar.
2) Sozialeisungen im Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt in Prozent.

bedingt mit den Vorjahren vergleichbar.

http://~/stat2000/stat2000.zip

1) Ab 1990 (2. Halbjahr) einschliefflich neue Bundeslander. Angaben ab 1990 nur eingeschrénkt mit den Vorjahren

3) BIPab 1991 nach neuem ESV G 1995 berechnet; daher ist die absolute Hohe der Sozialleistungsquote ab 1991 nur

Quelle: Bundesministerium fir Arbeit und Sozialordnung, Sozialbudget 1999, Tabelle 1-1; Statistisches Taschenbuch
2000, Arbeits- und Soziastatistik, Tabelle 2.10. Im Internet () verfligbar unter: http://~/broschueren/a230.pdf
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* Zur grafischen Darstellung vgl. S. 23.
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das Unfallversicherungs-Neuregelungsgesetz von 1963 und das Gesetz Uber die Unfall-
versicherung von Schilern, Studenten und Kindergartenkindern von 1971 sowie Mal3-
nahmen im Bereich des Rehabilitations- und Schwerbehindertenrechts (Frerich/Frey,
1996h: 77 — 83).

Im Bereich der Arbeitsosenversicherung und Arbeitsvermittiung wurde dagegen
lange Zeit auf grundlegende Reformen verzichtet (vgl. hierzu und zum folgenden Fre-
rich/Frey, 1996b: 84 — 90). Die Reform von 1956/57 hatte dann jedoch die Einflihrung
der Arbeitdosenhilfe zur Folge (im Unterschied zur damaligen Fursorge und heutigen
Soziahilfe), und das 1969 eingefiihrte Arbeitsforderungsgesetz |6ste das bis dahin le-
diglich reformierte Arbeitsvermittiungs- und Arbeitslosenversicherungsgesetz von 1927
endgultig ab. Es benannte die Bundesanstalt fur Arbeitsvermittlung und Arbeitslosen-
versicherung in Bundesanstalt fur Arbeit um. Dies war Programm, denn nunmehr sollte
Arbeitsosigkeit nicht mehr kuriert, sondern verhitet werden. Finanziell erwdhnenswert
wurde in der Zeit niedriger Arbeitslosenquoten allerdings zunéchst nur die Einfihrung
der Winterbauforderung und des Konkursausfallgeldes, das von den Arbeitgebern tber
Beitrége zu den Berufsgenossenschaften zu finanzieren war.

Das Soziahilferecht beruhte in den 50er Jahren im Kern noch auf der Reichsfiirsor-
gepflicht-Verordnung von 1925 (hierzu und zum Folgenden Frerich/Frey, 1996b: 123 —
127). 1954 stellte das Bundesverwaltungsgericht jedoch klar, dass aus der Sozialstaats-
klausel des Grundgesetzes ein subjektiver Rechtsanspruch auf 6ffentliche Firsorge fol-
ge. Das fuhrte 1961 zum Erlass des Bundessozial hilfegesetzes, das die Wirde des Men-
schen auch in Notlagen garantieren sollte und dessen subsidiér erfolgende Zahlungen
seither in zahlreichen Novellen ausgeweitet wurden. Diese Sozia hilfegesetzgebung ist
insofern von besonderer Bedeutung, as sie Familien und Alleinstehende mit Kindern
beim Bezug von Sozialhilfe oft besser stellt als bei Aufnahme einer Arbeit im Niedrig-
l[ohnbereich. Das liegt daran, dass im Rahmen der Soziahilfe (anders as bei der Be-
rucksichtigung von Kindern im Steuerrecht) in etwa die tatséchlichen Mindestkosten der
Aufzucht von Kindern angesetzt werden. Fur Personen mit Kindern wirkt die Sozial hil-
fe deshalb nicht selten wie ein Mindestlohn. Auf3erdem entwickelt sie eine hohe Anzie-
hungskraft auf Zuwanderer.

Wie die Wachstumscharakterisierung der Sozialausgaben in Deutschland zeigt
(S. 19), endeten der Anstieg der Sozialleistungsquote und die Zeit zum Teil zweistelli-
ger Wachstumsraten des Sozialbudgets in der zweiten Hélfte der 70er Jahre. Ein Wie-
deranstieg ergab sich im Anschluss an die Wiedervereinigung: Ab etwa 1992 lag die
Wachstumsrate der Sozialausgaben bis zum Ende der 90er Jahre in der Regel deutlich
Uber der Wachstumsrate des BIP. Die Sozialleistungsquote stieg nach einem zwischen-
zeitlichen Abfall auf etwa 29 v.H. (1990) wieder auf 34 v.H. Dies kam durch die Uber-
tragung des westdeutschen Sozialversicherungsrechts auf die neuen Bundeslander zu-
stande, was zu beachtlichen West-Ost-Transfers fuhrte." Der Mindestlohncharakter der
Soziahilfe hat sich in den neuen Bundesldndern angesichts des dortigen Produktivitats-

' Vgl. hierzu Grossekettler (1996: 216 — 220, 234 f. u. 255) sowie die dort genannte Litera-
tur.
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riickstandes arbeitsplatzvernichtend ausgewirkt und damit zu einem Circulus vitiosusim
Bereich der Sozialversicherung gefihrt, der sich im Wiederanstieg der Sozial-
leistungsquote zeigte.

Bisher von untergeordneter finanzieller Bedeutung, mit Blick auf die geplante Ost-
erweiterung aber von potenziell erheblicher sozialer Sprengkraft ist die Entwicklung der
Bemihungen zur Koordination der Soziaversicherungsleistungen innerhalb der EU.
Von der breiten Offentlichkeit weitgehend unbemerkt, ist es den Sozialverwaltungen
der EU-Lander im Verein mit der Kommission und vor allem dem EuGH gelungen, ein
Recht zu schaffen, das trotz der erheblichen Unterschiede im Charakter der nationalen
sozialen Sicherungssysteme und trotz der weiterhin bei den National staaten verbleiben-
den Gestaltungskompetenzen fir diesen Bereich daflr sorgt, dass die vier Grundfreihei-
ten des Personen-, Waren-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehrs (Art. 3 Abs. 1 c EGV)
nicht durch wanderungsfeindliche Vorschriften im Bereich der sozialen Sicherung kon-
terkariert werden.”® Umgekehrt haben diese Grundfreiheiten bisher auch (noch) nicht
dazu gefuhrt, dass distributiv bedingte Wanderungen im Zuge eines ,race to the bot-
tom“ eine Harmonisierung des Rechts der sozialen Sicherung auf dem kleinsten ge-
meinsamen Niveau erzwangen. Die durchaus beachtliche — wenn auch wie gesagt fi-
nanziell noch nicht sonderlich bedeutsame — Koordinationseistung im Feld der euro-
péischen Systeme sozialer Sicherung kénnte im Zuge der geplanten Osterweiterung der
EU dlerdings zur Keimzelle einer (ungewollten) abermaligen Wachstumsphase der
Sozialleistungsquote beachtlichen Ausmal3es werden. Hierzu muss man sich vor Augen
halten, dass die deutschen Sozialhilfeleistungen zum Teil ein Mehrfaches der normalen
L 6hne mancher Berufsgruppen in den potenziellen Beitrittsléndern betragen. Angesichts
der Tatsache, dass Freizigigkeit einerseits ein Wert an sich ist und dass Faktorwande-
rungen, die zur Aufnahme eines Beschaftigungsverhaltnisses fuhren, in der Regel wohl-
fahrtssteigernd fir ale betelligten Lander wirken und dass andererseits rein distributiv
orientierte Wanderungen zu einer Uberforderung der Sozialhilfe im Einwanderungsland
fuhren kénnen, hat der Wissenschaftliche Beirat beim BMF (2000: 34 — 96) ein System
der verzdgerten Integration vorgeschlagen: Wer einen Arbeitsplatz nachweist, soll so-
fort wandern kénnen; wer in den Genuss von Sozialversicherungsleistungen kommen
will, muss dagegen eine Berufstdtigkeit im Aufnahmeland von z.B. 5 Jahren Dauer
nachweisen. Solch eine Regelung, die der oben (S. 12 f.) erwdhnten Losung vergleich-
barer Probleme im 19. Jahrhundert dhnelt, ware milder und marktwirtschaftlicher as
das von der deutschen Regierung ins Auge gefasste siebenjdhrige generelle Wander-
ungsverbot mit Green-card-L 6sungen als Ausnahmetatbestand. Es entspréche damit der
so genannten Cassis-de-Dijon-Rechtsprechung des EuGH, die Verstof3e gegen die
Grundfreiheiten nur aus Ubergeordneten Griinden zuldsst und dann eine strikte Einhal-
tung des UbermalRverbotes und damit auch die Wahl des mildesten verfiigbaren Mittels
verlangt.

12 Einen Uberblick Uber die wichtigsten Rechtsgrundliagen findet man in einem Gutachten

des Wissenschaftlichen Beirats beim BMF (2001: 3 — 24) zur sozialen Sicherung in Euro-
pa.
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Es wurde schon erwahnt, dass vom Ende der 70er Jahre bis zum Ende der 80er Jahre
von einer soziapolitischen Stagnations- und Teilrtickbildungsphase gesprochen werden
kann. Dies mag auf den ersten Blick erstaunen, weil man ceteris paribus ja gerade in
Phasen eines verringerten Wirtschaftswachstums mit steigender Arbeitslosenquote —
und um solch eine Phase handelt es sich (vgl. S. 19) — eine erhthte Inanspruchnahme
der sozialen Sicherungssysteme erwartet (Wirkung der Systeme als automatische Stabi-
lisatoren). Dieser Erwartung sind die Systeme auch gerecht geworden, wie sich fir die
Zeit zwischen 1981 und 1998 aus dem Bild einer negativen Korrelation zwischen BIP-
und Sozial ausgabenwachstum ablesen lasst (vgl. S. 19; der Korrelationskoeffizient der
Wachstumsraten 1981 — 1989 betragt —0,24). Was sich gegenlber der Expansionsphase
bis 1975 gedndert hat, ist nicht die Stabilisierungswirkung bei gegebenem Recht, son-
dern die Tatsache, dass es nun nicht mehr zu einer Art sedimentérer Aufschichtung ex-
pansiv wirkender Rechtsdnderungen kommt, sondern zu einer schrittweisen Ricknahme
oder Einengung von Vergunstigungen, die als langfristig nicht mehr tragbar angesehen
werden. Lampert (1998: 92 — 94) spricht deshab davon, dass es Mitte der 70er Jahre zu
einer ,Wende" in der Sozialpolitik gekommen sei und fuhrt eine lange Reihe von Kiir-
zungen auf, die im Zuge von Kostenddampfungsgesetzen und Konsolidierungsprogram-
men vorgenommen wurden, auf die hier aber nicht im einzelnen eingegangen werden
kann.

Eine solche ,,Wende" ist nach einer Expansionsphase vermutlich nicht untypisch und
soll im néchsten Teil des Aufsatzes naher erklart werden. Vorher muss jedoch noch auf
eine Sonderentwicklung in den 90er Jahren eingegangen werden, die — insofern ver-
gleichbar dem EU-Freiziigigkeitsrecht — vorerst noch keine grof3en finanziellen Folgen
mit sich gebracht hat, im Zuge der Alterung der Bevolkerung aber zu einer Ausgaben-
explosion fuhren konnte: auf die Pflegeversicherung, die 1994 mit dem Pflegeversiche-
rungsgesetz neben der Unfall-, Kranken-, Renten- und Arbeitslosenversicherung als so
genannte ,, Funfte Saule” des deutschen Systems der sozialen Sicherung eingefuhrt wur-
de. Diese Pflichtversicherung auf der Basis der Soziaversicherung war auf3erordentlich
umstritten (hierzu Frerich/Frey, 1996b: 629 — 636; zur Konstruktion der Versicherung
Lampert, 1998: 282 — 288). Der Wissenschaftliche Beirat beim BMF (1990) hatte fur
eine Konstruktion in Anlehnung an die Kfz-Haftpflichtversicherung und nach dem Ka
pitaldeckungsverfahren pladiert und darauf hingewiesen, dass die absehbare Bevolke-
rungsentwicklung eine zusétzliche Umlagekomponente im Sozialversicherungsrecht
problematisch erscheinen lasse. Heute wird die Meinung, dass die Altersversorgung
(und damit auch die Pflegevorsorge) zum Teil kapitalgedeckt erfolgen misse, algemein
geteilt. Die Chance, hierzu mit der Einflhrung einer kapitalgedeckten Pflegeversiche-
rung einen ersten Schritt zu machen, ist 1994 versdumt worden — zum Teil wohl aus
ideologischen Griinden, zum Teil weil die Gemeinden an einer schnellen Entlastung von
Sozialhilfepflichten interessiert waren.
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4. Ex-post-Erklarung der Phase der endogenen Entwicklung

Betrachtet man vor dem bisher geschilderten Hintergrund die Entwicklung der Sozi-
alausgaben im Deutschland der Nachkriegszeit, so drangt sich folgende Periodisierung
auf:

(1) Die Jahre bis zum Mauerbau (1961) sind weitgehend noch von den Kriegsfolgen
dominiert und kénnen als Rekonstruktionsphase aufgefasst werden, nicht jedoch
als Phase einer volkswirtschaftlichen Entwicklung, die frei von grof3eren exoge-
nen Schocks ist.

(2) Die Jahre von 1990 bis etwa 1998 sind von den Folgen der Wiedervereinigung
dominiert, also wiederum von einem exogenen Schock.

(3) Die Jahre von 1961 bis 1989 kdnnen als ein Zeitraum angesehen werden, in dem
es — von den Erddlkrisen einmal abgesehen — keine dominierenden exogenen
Schocks gab und die Entwicklung Uberwiegend von endogenen Kréften
vorangetrieben wurde (die zu einem nicht unerheblichen Tell jedoch schon in der
Rentenreform von 1957 angelegt wurden). Diese Periode soll deshalb als Phase
der (Uberwiegend) endogenen Entwicklung bezeichnet werden.

Unterstellt man, dass die Entwicklung der Sozialausgaben von exogenen Schocks
und endogenen Kréften bestimmt wird, so liegt es nahe, Phasen einer endogenen Ent-
wicklung besonders sorgféltig zu untersuchen, weil hier ja die dauerhaft wirksamen
Kréfte sichtbar werden missten. Die Phase von 1961 bis 1989 l&sst sich in stilisierter
Darstellungsweise in zwei Teilphasen unterteilen, die durch eine Strukturbruchphase
(1977 — 1980) verbunden sind (vgl. S. 24), in der gleichzeitig die Erdolkrisen ihren Nie-
derschlag gefunden haben mdgen: eine Phase des rapiden Quotenwachstums (1961 —
1976) und eine Phase der Stagnation und Teilriickbildung (1981 — 1989).

Die Phase des rapiden Quotenwachstums ist dadurch gekennzeichnet,

dass sich die Wachstumsraten der Soziaausgaben und des BIP gleichsam auf einer
Hochebene bewegen (der Mittelwert der Wachstumsraten der Sozialausgaben liegt
Uber 11 v.H., der Mittelwert der Wachstumsraten des BIP bei fast 9 v.H.),

dass die Wachstumsrate der Sozialausgaben oberhalb der Wachstumsrate des BIP
liegt (so dass die Sozialleistungsquote steigt),

B Zur Unterscheidung einer Phase des rapiden Quotenwachstums und einer Phase der

Stagnation und Teilriickbildung vgl. der Sache nach Shower (1999: 39).

Das Signifikanzniveau der im Folgenden aufgefiihrten Korrelationskoeffizienten fur das
BIP- und das Soziaausgabenwachstum in den beiden Teilphasen ist gering. Die Irrtums-
wahrscheinlichkeit in Teilphase 1 betragt rund 24 v.H., in Teilphase 2 sogar rund 52 v.H.
Dies ist bei an sich multivariaten und mehrfach riickgekoppelten Prozessen, fir die je-
weils nur relativ kurze Datenreihen zur Verfliigung stehen, aber auch nicht weiter ver-
wunderlich.
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Wachstumschar akteristika der Sozialausgaben in Deutschland (Fortsetzung)*
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dass die beiden Wachstumsraten — wenn auch nur auf geringem Signifikanzniveau
— positiv korreliert sind (der Korrelationskoeffizient betragt rund 0,31) und

dass die Arbeitslosenquote verhaltnismaliig niedrig ist (nahezu stets unter 4 v.H.).
Fur die Phase der Stagnation und Teilriickbildung gilt dagegen,

dass sich die Wachstumsraten der Sozialausgaben und des BIP gleichsam auf einer
Tiefebene bewegen (der Mittelwert der Wachstumsraten der Sozialausgaben liegt
bei 4, derjenigen des BIP etwas unter 5v.H.),

dass die Wachstumsrate der Sozialausgaben in der Regel niedriger as die des BIP
ist (so dass die Sozialleistungsquote sinkt),

dass die beiden Wachstumsraten — wiederum auf niedrigem Signifikanzniveau —
negativ miteinander korreliert sind (der Korrelationskoeffizient betragt rund —0,24)
und

dass die Arbeitslosenquote relativ hoch ist (sie bewegt sich meist Uber 8 %).

Diese stilisierte Entwicklung, die — wie gleich noch verdeutlicht werden wird —
formal dem Bild 8hnelt, das Peacock/Wiseman (1961) von der Staatsquotenentwicklung
in GrofRbritannien gezeichnet haben, gilt es nun zu erklaren.” Dabei kann man zum ei-
nen von den Entstehungshypothesen der Soziapolitik und ihrer Verankerung im Kos-
tim der menschlichen Dispositionen ausgehen (Teil 2) und zum anderen von einer Ein-
flussgrofde, die zwar nicht aus der Sicht ganzer Volkswirtschaften al's exogen anzusehen
ist, wohl aber aus der Sicht des sozialpolitischen Systems im engeren Sinn. Diese Ein-
flussgrofie ist ein Wachstumszyklus, der moglicherweise as Fortsetzung des Kondra-
tieffzyklus betrachtet werden kann, in der zu analysierenden Phase der endogenen Ent-
wicklung aber jedenfalls darin seine Auspragung findet, dass es eine Hoch- und eine
Niedrigwachstumsphase gibt. Grundsétzlich gilt, dass der Wachstumszyklus und die
Sozialpolitik interdependent sind; der Einfluss des Wachstumszyklus auf die Sozialpoli-
tik ist aber ungleich stérker as der umgekehrte Einfluss.

Ausgangspunkt aller Uberlegungen ist die — wie gezeigt empirisch gut bewshrte —
Hypothese, dass soziapolitische Mal3nahmen in einer Demokratie permanent sowohl
dem Flrsorgeinteresse auf der Seite der politiknachfragenden Wahler entsprechen als
auch dem Herrschaftssicherungsinteresse der Politikanbieter und besonders der jeweili-

" Peacock/Wiseman (1961) haben zur Erklérung des Wagner schen Gesetzes der steigenden

Staatsquote die sogenannte ,, Niveauverschiebungshypothese” entwickelt. Danach fallt in
Krisenzeiten wie etwa den Weltkriegen der Steuerwiderstand der Bevolkerung, was Poli-
tiker in die Lage versetzt, die Staatsquote zu erhdhen. Nach Bewaltigung der Krise fuhrt
ein Gewohnungseffekt dazu, dass sich die Quote nicht auf das Vorkrisenniveau zuriick-
bildet, so dass es zu einer Niveauverschiebung kommt. Die Theorie vom Niveauverschie-
bungseffekt wird heute as nicht hinreichend angesehen. Zur modernen Theorien zur Er-
kldrung des Wagner schen Gesetzes (das sich rein empirisch bewahrt hat, auf das hier aber
nicht néher eingegangen werden kann und muf}) vgl. Gwartney/Holcombe/Lawson
(1989), Holsey/Borcherding (1997), Kleinmann (1985), Tanz/Schuknecht (1997) und
Theurl (1990) sowie die dort genannte Spezialliteratur.
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gen Regierungen. Bei den Wahlern spielen hier nicht etwa nur die unmittelbar Begiins-
tigten eine Rolle, sondern — und dies vor alem in Zeiten hoher Wachstumsraten und
guter Zukunftsaussichten — weit dartiber hinaus reichende , ethisch eingestellte Krei-
se*. Die Herrschenden sind in der Demokratie sténdig in der Gefahr, abgewahlt zu wer-
den. Deshalb neigen sie permanent zum Einsatz des Herrschaftssicherungsinstruments
»Soziapolitik”. Fazit 1. In der Demokratie gibt es sténdig und vor allem in , guten” Zei-
ten eine politische Nachfrage nach sozialpolitischen Mal3nahmen und ein Interesse der
Politiker, dieser Nachfrage gerecht zu werden.

Ein zweites Erklérungselement dauerhafter Natur ergibt sich aus einer charakteristi-
schen Eigenart vieler sozialpolitischer Probleme und den daraus resultierenden politi-
schen Verhaltenstendenzen. Die charakteristische Eigenart besteht darin, dass viele so-
ziapolitische Mal3nahmen aus der Sicht von Politikern einem kreditfinanzierten langle-
bigen Investitionsgut gleichen, dessen politischer Nutzen (der Zuspruch der Wahler) in
der gegenwaértigen Legidlaturperiode anfallt, wahrend der politische Schaden (das Her-
anreifen der Erkenntnis, dass sozialpolitische Mal3nahmen auch finanziert werden mis-
sen und somit Lasten wie etwa die implizite Staatsverschuldung der Rentenversicherung
mit sich bringen) erst jenseits der Legislaturperiode wirksam wird, ja zum Tell sogar
von heute noch nicht Wahlberechtigten getragen werden muss. Dies wird durch die , ra-
tionale Ignoranz* verstérkt, die fur das Wahlerverhalten in der Demokratie typisch ist.
Hieraus resultieren politische Verhaltenstendenzen, die fir Regierung und Opposition
bei solchen Langfristproblemen typisch sind: Solange die Kosten sozialpolitischer
Mal3nahmen noch nicht driickend erscheinen (z.B. weil man sich in der Anlaufphase
einer neuen Versicherung befindet und noch nicht sofort Auszahlungen zu leisten hat
oder weil — algemeiner — ginstige Randbedingungen herrschen), bietet es sich fur
Regierung und Opposition an, mit neuen Leistungsangeboten zu wetteifern. Andert sich
die Situation dann aber (z.B. wegen einer ungunstigen Bevolkerungsentwicklung oder
wegen einer Wachstumsabschwéachung, die exogen bedingt und von der Sozialpolitik
verstarkt oder sogar hauptsachlich verursacht sein kann) und muissen deshalb schmerz-
hafte Reformen vorgenommen werden, entsteht in den Augen der Politiker ein Kosten-
heute-Nutzen-morgen-Problem. Wenn nun das Anpacken dieses Problems wiederwahl-
gefdhrdend ist, erscheint es sowohl der Regierung als auch der Opposition rational im
Sinne einer Maximin-Strategie, das Problem in die Zukunft zu verschieben. Eine solche
Haltung wird dadurch unterstiitzt, dass der , Zeitgeist“ sich nur trége zu verandern pflegt
(es gibt eine Verzogerung bei der Anpassung der vorherrschenden Wahlereinstellung,
einen ,ideologischen lag"). Das Poalitikerverhalten andert sich erst, wenn die reformato-
rische Regelungsnotwendigkeit den Wahlern bewusst geworden ist (wobei nicht garan-
tiert ist, dass es dann nicht schon zu spét ist). Fazt 2: Soziapolitik leidet unter bewusst
nicht bekdmpften Illusionen der Wahler und der Versuchung fir die Politiker, in , gu-
ten“ Zeiten in einen Geschenkwettlauf einzutreten, in ,schlechten® Zeiten notwendig
werdende Reformvorhaben dagegen zu lange hinauszuschieben.

Die ersten beiden Erklarungselemente kann man in Form einer Hypothese fir Uber-
gangswahrscheinlichkeiten im Zeitablauf zusammenfassen: In einer Demokratie besteht
stets die Tendenz, sozialpolitische Mal3nahmen zu ergreifen, wenn die 6konomischen
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Randbedingungen dies gestatten. In , guten® Zeiten ist die Wahrscheinlichkeit eines
Ausbaus der Sozialpolitik deshalb hoch: Man kann im Zeitablauf eine Kumulation sol-
cher Mal3nahmen erwarten. In , schlechten® Zeiten ergeben sich bei gegebenem Recht
Finanzierungsengpasse, die mehr und mehr auf Kirzungsmal3nahmen drangen, auf die
gleichwohl aber nur zogerlich und unzureichend mit Korrekturen geantwortet wird:
Man kann zwar Leistungsenschrankungen beobachten; diese gehen aber nicht so weit,
dass der vorausgehende Leistungsausbau vollstéandig zurtickgenommen wird. Deshalb
verbleibt ein Niveauverschiebungseffekt (Strukturbruch in der Entwicklung) und ergibt
sich rein rechnerisch ein trendméidig steigender Quotenanstieg und optisch ein ,, Buckel®
Uber einer Stutzgeraden (S. 24). Unterstellt man eine Abfolge von ,guten” und
,schlechten“ Zeitperioden kommt es wegen dieser Asymmetrie von Ubergangswahr-
scheinlichkeiten zu einer stufenformigen Aufwartsentwicklung: In , guten” Zeiten beo-
bachtet man einen kumulativen Rechtsausbau, in , schlechten® Zeiten Stagnation oder
einen zogerlichen Rickbau. Dieses Muster wird durch weitere Verhaltenstendenzen
unterstiitzt, die beim Abbau wie Sperrklinkeneffekte wirken: das Besitzstandsdenken
derjenigen, die bisher von sozialpolitischen Maldnahmen begiinstigt wurden, das Inte-
resse einmal aufgebauter Sozialverwaltungen an der Verteidigung ihrer Betétigungs
und Karrierefelder und — so vorhanden — die , kalte Progression” von Steuersystemen
im Verein mit Gewohnungseffekten bei den Steuerzahlern.

Das dritte Erklarungselement besteht nun darin, dass es seit Beginn der Industriali-
sierung tatséchlich Abfolgen von Wachstums- und Stagnationsphasen gegeben hat, wie
sie eben zunéchst nur unterstellt wurden (die bekannten Kondratieffzyklen), und dassin
der zu erkldrenden Periode — aus welchen Grinden auch immer — zweifelsohne solch
ein Phasenwechsel stattgefunden hat, und zwar nicht nur in Deutschland, sondern in
nahezu allen westlichen Léandern (Shower, 2000). Hierbei kommen zwei weitere, bisher
nur angedeutete Erklarungselemente ins Spiel: Sozia politische Mal3nahmen verstérken
Wachstumsprozesse nachfrageseitig, wenn und solange die Arbeitslosenrate niedrig ist
und die Abgabenentwicklung angesichts guter Zukunftsaussichten von den Investoren
als tragbar empfunden wird; sie verstérken Stagnationstendenzen dagegen, wenn und
solange die Arbeitdosenquote hoch ist und die Abgabenentwicklung angesichts
schlechter Zukunftsaussichten als Investitionshemmnis betrachtet wird (Shower, 2000:
39 — 44). Darlber hinaus gleicht die Sozialversicherung einer Schonwetterversicherung,
weil sie keine echte Versicherung unabhangiger Risiken ist, sondern weil in , schlech-
ten” Zeiten und/oder bel einer ungunstigen demographischen Entwicklung eine solche
Haufung von Schadensféllen (Umverteilungsnotwendigkeiten) auftritt, dass es zu Fi-
nanzierungsengpassen kommt. Shower (2000: 45 — 48) spricht deshalb von einem
,» Treibsandeffekt (quicksand effect)“: Sobald der Sozialstaat wirklich belastet wird, er-
weist sich, dass er sehr schnell Uberlastet ist.

Damit wird das auf S. 24 dargestellte Entwicklungsmuster verstandlich: Hohe
Wachstumsraten des BIP und niedrige Arbeitslosenquoten fihren zu einer Kumulation
soziapolitischer Verbesserungsmalinahmen, die das Wachstum zunéchst sogar noch
verstéarken. Deshalb liegt die Wachstumsrate der Sozialausgaben oberhalb von derjeni-
gen des BIP, steigt die Sozialleistungsquote und sind beide Wachstumsraten positiv
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korreliert. Niedrige Wachstumsraten des BIP und hohe Arbeitslosenquoten haben dage-
gen aufgrund der finanziellen Lasten eine sozialpolitische Stagnation zur Folge und
fuhren verzogert sogar zu Teilrickbildungen. Deshalb liegt die Wachstumsrate der So-
zialausgaben nunmehr unter derjenigen des BIP, fallt die Sozialleistungsguote langsam
und sind beide Wachstumsraten negativ korreliert. Uber beide Teilphasen hinweg ergibt
sich aufgrund des Niveauverschiebungseffekts (das ist der in der Stiitzgeraden zum
Ausdruck kommende Quasitrend) aber gleichwohl ein Anstieg der Sozialleistungsguote.

Dass die Soziapolitik in Demokratien vor allem in ,guten“ Zeiten zu einer
Ausweitung der Sozialleistungsquote und damit dann meist auch der Staatsquote i.w.S.
tendiert, ist ein grundlegender Unterschied zur Erkléarung des Staatsquotenanstiegs
durch Peacock/Wiseman (1961), die einen Anstieg ja fur soziale Krisensituationen
erwarten. Nach der hier vorgetragenen Erkldrung wirde man den Quotenanstieg
langfristig auch fur Staaten vorhersagen, die nicht den Krisen der beiden Weltkriege
ausgesetzt waren (und vielleicht als Lieferantenlander sogar noch davon profitiert
haben). Gleichwohl macht der Verweis auf die beiden Weltkriege deutlich, dass es auch
exogen aufgezwungene Anstiegsperioden der Sozialleistungsquote gibt. Im Schaubild
auf S. 24 schlggt sich das im Anstieg ab 1990 nieder, der ja durch die
Wiedervereinigung bedingt ist. Auch nach einem solchen Anstieg wird man aufgrund
der diskutierten Abbauhemmnisse einen Niveauverschiebunseffekt erwarten konnen.
Dieser wiirde sich dann in Einklang mit der Peacock-Wiseman-These befinden.

Ist das vorstehend geschilderte Erklarungsmuster richtig, drangen sich zwei Ande-
rungswinsche in Bezug auf den politischen Prozess auf: Es misste zum einen dafr
gesorgt werden, dass es in , guten” Zeiten nicht zu einer sozial politischen Uberexpansi-
on kommt, d.h. dass auf die langfristige Tragfahigkeit der Entwicklung geachtet und
dabel bedacht wird, dass es erfahrungsgemal’ auch wieder zu Perioden ,, schlechter” Zei-
ten kommen wird (&hnlich Diamond, 1998: 157). Dies ist deshalb wiinschenswert, well
die Uberexpansion ja zu Fehlinvestitionen beachtlichen Ausmalies filhren kann (man
denke etwa an die Kurortentwicklung und sonstige Investitionen im Rehabilitationsbe-
reich). Damit diesem Wunsch Rechnung getragen wird, ben6tigt man as Mindestvor-
aussetzung ein Informationssystem, das — etwa Uber Tragfahigkeitsanalysen und Gene-
rationenbel astungsrechnungen — frihzeitig auf sich anbahnende Fehlentwicklungen
aufmerksam macht. Im Ausland (z.B. in den USA) gibt es solche Analysen zum Tell
auch bereits (Diamond/Lindeman/Young, 1996). Zum anderen musste starker berick-
sichtigt werden, dass der Sozialstaat in mancher Hinsicht zwar Ahnlichkeiten mit einer
Versicherung hat, dass seine Belastbarkeit wegen des Verbundes der Risiken aber ge-
ring ist (, Treibsandeffekt*) und dass deshalb weniger auf Umverteilung und mehr auf
Anreize zur Selbsthilfe und zur Unterstiitzung einschlagiger Mal3nahmen gesetzt wer-
den sollte — z.B. auf Mal3nahmen zur Subvention von Arbeit im Niedriglohnsektor statt
zu einer Subvention des Nichtstuns (Shower, 2000: 48 — 52).

Ein weiterer Anderungswunsch ergibt sich mit Bezug auf die antriebsmaRig wir-
kungslosen, allokativ aber gleichwohl bedeutsamen Marktversagenshypothesen der Be-
grundung von Sozialpolitik (Thesen 3 und 4 des Abschnitts 2.1). Hier winschte man
sich eine Art ,Katalysator”, der solchen Argumenten wohlfahrtsbkonomischer Art zur
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politischen Bedeutsamkeit verhilft — etwa eine Prifungspflicht im Rahmen einer routi-
nemal3igen Sozial berichtserstattung.

Im Prinzip lieRe sich eine Grundhaltung der Politik, die den vorstehenden Ander-
ungswinschen Rechnung tragt, verfassungsméaldig absichern. Obwohl davon letztlich
alle profitieren kdnnten, 1asst es das typische Kurzfristdenken der Politiker jedoch un-
wahrscheinlich erscheinen, dass es zu einer solchen Absicherung kommt.

5. Zusammenfassung

Klammert man das Dritte Reich und die Zeit unmittelbar nach dem Zweiten Welt-
krieg aus, kann man die Entwicklung der Systeme sozialer Sicherung in Deutschland in
drel Perioden einteilen: (1) die der Einfuhrung sowie Konsolidierung und Abrundung
(1880 his Ende der 1950er Jahre), (2) die der Uberwiegend endogenen Entwicklung mit
den Teilphasen (@) des rapiden Quotenwachstums (Anfang der 60er bis Mitte der 70er
Jahre) sowie (b) der Stagnation und Teilriickbildung (Mitte der 70er bis Ende der 80er
Jahre) und (3) die der Wiedervereinigung (90er Jahre). Will man dauerhafte Triebkréfte
der Entwicklung erkennen, ist es angebracht, sich auf die Entstehungsphase der Systeme
und die Phase der endogenen Entwicklung zu konzentrieren. Als empirisch bewahrte
V erhaltenshypothesen zur Erklarung dieser Entwicklungen kommen das Fursorgemotiv
und das Herrschaftssicherungsmotiv in Frage. Zieht man auf3erdem die Tatsache zur
Erklérung heran, dass es im Geschichtsablauf bisher immer wieder zu einem Wechsel
von langerfristigen Wachstums- und Stagnationsphasen kam, wird sowohl die Einfiih-
rung der Systeme sozialer Sicherung as auch der typische Wechsel von soziapoliti-
schen Ausweitungs- und Stagnationsphasen mit ihren stilisierten Entwicklungscharakte-
ristika verstdndlich (positive Korrelation von BIP-Wachstum und Soziallei stungsquote
in langerfristigen Aufschwungs-, negative Korrelation in langerfristigen Stagnations-
phasen; ,,Buckel“ der Sozialeistungsguote in der Aufschwungsphase Uber einer stei-
genden Stutzgeraden).

Anders als eine funktionalistische Erklarung der sozialpolitischen Entwicklung mit
Hilfe eines Verweises auf ,, Notwendigkeiten“, die in der Folge der industriellen Revolu-
tion aufgetreten sind, vertragt sich die vorstehende Entwicklungserkl&rung auch mit
Beobachtungen in vorindustriellen Gesellschaften. Aul3erdem wird deutlich, dass der
Ausbau des Sozialstaats zum Teil zwar den Winschen der Birger entspricht, dass eine
ungluckliche Verkettung von individuellen Verhatensbereitschaften bei Wahlburgern
und Politikern aber zu Entwicklungen fiihren kann, die gesamtwirtschaftlich als patho-
logisch betrachtet werden missen (Stichworte: Begunstigungswettlauf, Problemver-
schiebungstendenz). An sich wéren deshalb Sicherungsmal3nahmen gegen solche Fehl-
entwicklungen winschbar, insbesondere solche verfassungsméfdiger Art. Es ist jedoch
(noch) unklar, wie eine solche Absicherung angesichts des typischen Kurzfristverhal-
tens der Politiker bewerkstelligt werden soll. Auslandische Vorbilder zeigen aber im-
merhin, dass es moglich sein musste, Frihwarnsysteme in Form von Langfristrechnun-
gen zu errichten, die dazu beitragen, dass sich in Politik und Offentlichkeit schneller als
bisher das notwendige Problembewusstsein einstellt.
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