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Das System der sozialen Sicherung in historischer Sicht 1880 bis 1975

Die deutsche Sozialpolitik befindet sich in einem schwerwiegenden Dilemma. Die Qualitit
ihrer Leistungen ist den Erfordernissen nicht mehr angemessen. Thr Selbstverstindnis ist
uberholt, ihre Praxis verfehlt deshalb in hohem Grade die gegenwirtige soziale Proble-
matik.

Diese Eindriicke gewinnt, wer sich mit den Biichern, Aufsitzen und Referaten zur Sozial-
politik beschaftigt, die in jingster Zeit zuhauf auf den Markt der wissenschaftlichen Litera-
tur gelangt sind. Sozialpolitik ist ein »Thema«, ein Thema fiir Soziologen und Politik-
wissenschaftler vor allem, und offenkundig ein Thema, das zur Artikulation tiefen Unbe-
hagens veranlafit; sehr dhnlich gearteten Unbehagens, wo immer man hinschaut. Denn so
zahlreich die jiingere und jiingste Literatur zur Sozialpolitik ist, so wortreich die Kritik an -
der gegenwartigen Praxis der Sozialpolitik vorgetragen wird, so gering ist die sachliche
Spannbreite der grundsitzlichen Gravamina, die allfillig thematisiert werden, und so
wenig scharf und unmiflverstindlich sind die Begriffe, in denen sie Ausdrudk finden.

In knappen Worten liefRe sich die offenkundig verbreitete kritische Argumentation durch
eine weitere Zuspitzung der Bemerkung iiber das inzwischen obsolete Selbstverstindnis der
Sozialpolitik kennzeichnen. Die Sozialpolitik — so ist zu lesen — habe bei genauerem Hin-
sehen gar kein Selbstverstindnis mehr, wenn sie denn je eins gehabt habe, sie sei vielmehr
lingst fremdbestimmt, ohne sich dessen bewufit zu sein oder bewuflt sein zu wollen. Thre
Ordnungs-, Handlungs- und Entscheidungsparameter seien nicht von den gegenwirtigen,
konkreten sozialen Verhiltnissen und Bediirfnissen abgeleitet, sondern von der Volks-
wirtschaft und vom Rechtssystem!, deren gestaltende Motive und Krifteund deren erkennt-
nisférdernde Begriffe sozialen Verhiltnissen duflerlich und inaddquat seien. Man spricht
deshalb mit beklagendem Tenor von »Okonomisierung« und » Verrechtlichung«?® der Sozial-
politik, zu denen sich als dritte Kategorie zunehmende »Zentralisierung« mit dem Hang
zur »Biirokratisierung« gesellt?.

Die Ukonomisierung verenge den Blickwinkel der Sozialpolitik auf Probleme der Ein-
kommensentstehung und Einkommensverteilung und blende aus, was nicht geldwerten Lei-
stungen zuginglich sei. Die Verrechtlichung reduziere von Fall zu Fall verinderliche, je-

1 Vgl. exemplarisch Christian von Ferber, Sozialpolitik in der Wohlstandsgesellschaft. Was stimmt
nicht mit der deutschen Sozialpolitik?, Hamburg 1967, S. 35, 67 ff.

2 Dazu insbesondere Hans Adbinger, Gefahren der Institutionalisierung in der Sozialpolitik. Vor-
trag auf einer Tagung der Aktionsgemeinschaft Soziale Marktwirtschaft am 22./23. Jan. 1959;
ders., Der soziale Rechtsstaat und die sich wandelnde Gesellschaft, in: Sozialer Rechtsstaat —
Weg oder Irrweg?, Bad Godesberg 1963, S. 67 ff.

3 Viela von B&:bﬂsy-ﬁuc, Das Sozialleistungssystem der Bundesrepublik Deutschland, Tiibingen
1965, S. 221 ff.
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weils aktuelle menschlich-soziale Verhiltnisse, Anspriiche und Erfordernisse zu egalisieren-
den, historisch geronnenen Rechtsverhiltnissen und Rechtsanspriichen und nehme der So-
zialpolitik dadurch jede Flexibilitit und Reaktionsfihigkeit. Damit nicht genug, wirkten
sie in der Praxis auch noch gegeneinander. »Wihrend die rechtliche Ordnung auf eine ver-
tikale Umverteilung wenigsten teilweise abzielt, wirken die konomischen Krifte auf einen
horizontalen Ausgleich hin«*, Die Zentralisierung endlich verlagere die sozialpolitischen
Entscheidungen von den Ursachen und Entstehungsgriinden der sozialen Bediirfnisse,
denen sie geniigen sollen, immer weiter fort und erschwere ihr Verstindnis. Kurz, die
Sozialpolitik in Deutschland sei in einem nicht widerspruchsfreien Skonomisch-rechtlich-
zentralistischen Bezugssystem erstarrt, dessen Begriffe die soziale Wirklichkeit nicht mehr
begreifen konnten. Sie sei immer noch auf den Ausbau »sozialer Sicherheit« im Sinne von
» Versicherung« gerichtet, obwohl Sozialpolitik doch lingst »keine Frage der Quantitit der
Sozialleistungen, sondern der Qualitit und Differenziertheit der sozialen Dienste« sei®.

Die Disharmonie von Einkommensleistungen und sozialen Diensten in der deutschen
Sozialpolitik der Gegenwart ist der wohl gingigste kritische Topos ihrer wissenschaftlich-
publizistischen Reflexion. An die Einkommensleistungen kniipfen sich dabei wie von selbst
die odidsen Charakteristika Okonomisierung, Verrechtlichung und Zentralisierung. Ohne
bereits »auf den Begriff« gezwungen worden zu sein, werden mit den sozialen Diensten
dagegen fast einhellig folgende Vorstellungen verbunden: Sie bezbgen ihre Motive wie ihre
Leitbilder aus dem gesellschaftlichen Lebens-, nicht aus dem volkswirtschaftlichen Produk-
tions- und Verteilungszusammenhang; sie entzdgen sich verallgemeinernder und distan-
zierender Verrechtlichung und verlangten zumindest tendenziell nach der Individualisie-
rung sozialer »Fille«, nach menschlichen, nicht amtlichen Beziehungen, nach personlichem,
nicht finanziellem Engagement. Soziale Dienste kénnten Ausdruck und Wirksamkeit nicht
in Akten anonymer, zentralisierter Verwaltung finden, sondern nur in menschlichem Mit-
einanderhandeln, das vom Gefiihl personlicher Zustindigkeit und Verantwortlichkeit
geprigt werde. Das weitgespannte Netz der Einkommenssicherung miisse deshalb erginzt
werden durch ein System »kleiner Netze«%, das Sicherheit nicht im Sinne »materiellen
Gesichertseins«, sondern im Sinne »sozialer Geborgenheit« verbiirgt.

Die Kritik ist herb. Und wenn sie sich mit der zweifellos richtigen Feststellung verbindet,
dafl »Sozialpolitik [...] kein systematischer, sondern ein historischer Begriff«? sei, ist
damit zwar noch nicht notwendigerweise der historischen Entfaltung des Systems der so-
zialen Sicherung das Urteil gesprochen, wohl aber angedeutet, dafl die Geschichte der So-
zialpolitik zur Belastung der aktuellen Sozialpolitik geworden sei®. Die praktische Sozial-
politik muf sich dann von der Geschichte der Sozialpolitik gleichsam emanzipieren, wenn
sie tragfihige Reformansitze finden und durchsetzen will. Dazu mufl sie diese Geschichte
freilich kennen.

Um so erstaunlicher mutet an, dafl neuerdings zwar die Politologen und Soziologen die

Ferber, S. 56.

Franz-Xaver Kaufmann, Sicherheit als soziologisches und sozialpolitisches Problem, 2. umgearb.
Aufl,, Stuttgart 1973, S. VII ff. Hervorhebung von mir.

6 Bernbhard Badura | Peter Gross, Sozialpolitische Perspektiven. Eine Einfithrung in Grundlagen
und Probleme sozialer Dienstleistungen, Miinchen 1976, passim.

Ferber, S. 26.

»Der Riickstand der deutschen Sozialpolitik besteht in einem naiv-traditionalen Verhiltnis zu
sil];h selbst«. Ferber, S. 10 f. Der Satz ist zwar syntaktisch unsinnig, lafit den kritischen Gedanken
aber ahnen.
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Diskussion der modernen Sozialpolitik in einem Mafe intensiviert haben®, das Sozial-
politik derzeit fast als soziologisch-politologisches Paradigma erscheinen liflt, dafl die
Sozialgeschichte dem Thema aber ferngeblieben ist 19.

Es wire vermessen, dieses Defizit gleich im ersten raschen Zugriff ausgleichen zu wollen.
Mir geht es zunidchst vor allem um folgendes. Ich will versuchen, die historische Dimen-
sion der gegenwirtigen sozialpolitischen Problematik aus der historischen Empirie ver-
stindlich zu machen, und mit diesem Versuch der inzwischen uniibersehbaren Gefahr ent-
gegenwirken, dafl die Geschichte der Sozialpolitik in der aktuellen Argumentation als von
sozialwissenschaftlichen Theorien »vorverstanden« gehandhabt wird. Ausgreifende und
eben deshalb verkiirzende Deutungen der Geschichte der Sozialpolitik »aus einem Gufl«,
wie sie jiingst Lenhardt/Offe oder Baier vorgelegt haben, konnen bestenfalls durch ihre
rigorose Einseitigkeit beeindrucken, vor allem aber verdrgern sie durch ein Abstraktions-
niveau, das von historisch-empirischer Kritik schlechterdings nicht erreicht werden kann 11,
Zum historischen Verstindnis unserer Sozialpolitik tragen sie sicher nicht bei.

Naiv isolierende Tatsachen- und Detailbesessenheit, die die sozialpolitische Entwicklung
der letzten hundert Jahre zu einer amorphen Abfolge politischer, gesetzgeberischer und
administrativer Mafinahmen und Entscheidungen zerbréselt, tite das freilich ebensowenig.
Es mag ja sein, daf die Entwicklung der Sozialpolitik von ihren Anfingen bis zur Gegen-
wart ein hochst diskontinuierlicher Proze gewesen und keiner einheitlichen Konzeption
gefolgt ist 2. Von der Gegenwart aus gesehen, stellt sie sich gleichwohl als die Ausbildung
des derzeit praktischen Systems der sozialen Sicherung dar. Es ist ja eine Trivialitit, dafl
Ereignisse und Handlungen, die, von ihren Anfingen her gesehen und verfolgt, als be-
ziehungsloses Voranwursteln richtig dargestellt sind, im Hinblick auf ihre bleibenden
Ergebnisse durchaus als Kontinuitit interpretiert werden kénnen. Das ist meine Absicht.
Die Arbeit verfolgt also vorrangig aktuelle, praktische Erkenntnisabsichten mit histori-
schen Mitteln.

9 Ich nenne statt vieler anderer nur das jiingste geballte Produkt dieser Literatur: Christian von
Ferber | Franz-Xaver Kaufmann (Hrsg.), Soziologie und Sozialpolitik, Sonderheft 19/1977 der
KZSS, Kéln 1977.

10 Zuletzt nicht recht iiberzeugend Albin Gladen, Geschichte der Sozialpolitik in Deutschland,
Wiesbaden 1974,

11 Horst Baier, Herrschaft im Sozialstaat. Auf der Suche nach einem soziologischen Paradigma, in:
Ferber/Kaufmann, S.128 ff. Das System der sozialen Sicherung verwandle »alle vorher am
Erfiillungsmafl der persénlichen Leistungen gemessenen und gestuften Lebenschancen in &ffent-
lich garantierte und subventionierte Sozialchancen« und ersetze den Klassenkampf durch die
»Rivalitit sozialer Klientele« um die Sozialleistungsquote (S. 141). Gero Lenbardt | Claus Offe,
Staatstheorie und Sozialpolitik. Politisch-soziologische Erklirungsansitze fiir Funktionen und
Innovationsprozesse der Sozialpolitik, in: Ferber /| Kaufmann, S.98 ff. »Sozialpolitik ist die
staatliche Bearbeitung des Problems der dauerhaften Transformation von Nicht-Lohnarbeitern
in Lohnarbeiter«. Sie sei deshalb keine Reaktion auf soziale Probleme, sondern Konstituens und
Bestandsvoraussetzung der Arbeiterklasse. Sie iiberfiihre den offenen Klassenkonflikt in Rechts-
auseinandersetzungen oder politische Konflikte. Ahnlich, wiewoh! weniger pointiert und im Zu-
sammenhang seiner Analyse teilweise aufgehoben, schon Ferber, S. 44 ff., und — Ferber zitierend
— BaduralGross, S. 98 f.

12 Horst Sanmann, Sozialpolitik, in: Werner Ebrlicher u. a. (Hrsg.), Kompendium der Volkswirt-
schaftslehre, Bd. 2, Gottingen 1972, S. 201; Soziale Sicherung in der Bundesrepublik Deutschland.
Bericht der Sozialenquete-Kommission, Stuttgart 1967, Bd. 1, S. 9. Kiinftig zitiert als »Sozial-
enqueter.
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1. GRUNDLEGUNG IM KAISERREICH

Ganz gleich nimlich, ob man die Entwicklung und den Zustand der deutschen Sozialpoli-
tik nun beredt beklagt oder ob man geneigt ist, eher ihre zutriglichen Wirkungen bis auf
den heutigen Tag zu unterstreichen: In beiden Fillen gibt man auch ein Urteil iiber den
Beginn der modernen, systematischen Sozialpolitik in den 80er Jahren des vorigen Jahr-
hunderts ab. Das ist um so unverkennbarer, als die zeitgendssischen, sozialreformerisch auf-
geschlossenen Gegner mit prinzipiell durchaus dhnlichen Uberlegungen gegen die damals
inaugurierte Sozialversicherungspolitik Front machten, wie heutige Kritiker gegen deren
derzeitige Manifestationen. Bismarcks zeitweiliger Mitarbeiter Theodor Lohmann ist dafiir
nur das prominenteste Beispiel. Nicht materielle Mifstinde seien der Springpunkt der
sozialen Zeitproblematik, vielmehr sei es der Mangel an Rechtsgleichheit und Gleichberech-
tigung der Arbeiter, an — in etwas modernisierter Terminologie — Mitbestimmung im be-
trieblichen und Selbstbestimmung im privaten Bereich. Deshalb greife die eben eingeleitete
Sozialversicherungspolitik, ganz ungeachtet ihrer iiberdies unzulinglichen technischen Ge-
staltung, wenn nicht vollig fehl, so doch zumindest zu kurz. Notig sei eine Politik des
Arbeiterschutzes und des Arbeitsrechts, die wahrhaft verindernd in die Produktionsweise
und die sozialen Verhiltnisse eingreife'3.

Lohmann stand vielleicht mit der mutigen Konsequenz 4, die er aus ihr zog, gewifs nicht
mit der Einsicht allein, dafl die Arbeiterversicherung nur Teil einer zeit- und problem-
gerechten Sozialpolitik sein diirfe. Bismarck ist mithin nicht etwa den sozialpolitischen
Zeichen der Zeit gefolgt, als er die Sozialversicherung 1881 mit der bekannten Ausschliefi-
lichkeit ins Zentrum staatlicher Sozialpolitik riickte. Er hat damit vielmehr Zeichen gesetzt.
Nur unter diesem Gesichtspunkt verdient die soziale Gesetzgebung der 188Qer Jahre iber-
haupt die Kennzeichnung »Bismarcksche Sozialpolitik«, unter der sie mit allzu starker
Gewichtung der inneren Beweggriinde des Reichskanzlers bevorzugt untersucht worden ist.
Ob sie auch im Ergebnis noch iiberwiegend »Bismarcksche Sozialpolitik« gewesen ist, darf
fiiglich bezweifelt werden. Das tut freilich wenig zur Sache. Viel wichtiger ist, dafl die
Grundsatzentscheidung: fiir von staatswegen erzwungene Versicherung, gegen die staatliche
Ordnung der Arbeitsverhiltnisse, dem Versicherungsgedanken einen zeitlichen Vorsprung
und damit ein institutionelles Schwergewicht im Rahmen der gesamten staatlichen Sozial-
politik verschafft hat, gegen das gedanklich und faktisch anzukommen, allen anderen so-
zialen Problemen und sozialpolitischen Lésungsversuchen dufierst schwerfallen mufite 2.
Organisationen und Institutionen wohnt die Neigung inne, thre Orientierung in Staat und
Gesellschaft wie die Motive ihres Handelns und Entscheidens auch dann noch von den

13 Hans Rothfels, Theodor Lohmann und die Kampfjahre der staatlichen Sozialpolitik (1871-
1905), Berlin 1927; Carl Jantke, Der vierte Stand, Freiburg 1955, S. 215.

14 Gemeint ist hier die gedankliche Konsequenz, der Sozialpolitik gesellschaftsverindernde Auf-
gaben abzufordern, nicht die personliche Konsequenz, Bismarck 1883 die weitere Mitarbeit zu
verweigern.

15 Das wurde schon friih geschen. »Die Versicherung [...] hat jene, alle anderen sozialpolitischen
Aufgabengebiete an Bedeutung so weit iiberragende Stellung erst nach und nach, vor allem aber
unter dem Eindrucke des gigantisch angewachsenen Verwaltungsorganismus der staatlichen
Sozialversicherung gewonnen«. Es bestehe die Gefahr, »da der ins Riesenhafte wachsende
Apparat der Sozialversicherung die Bedeutung zu gewinnen droht, als sei mit ihm schon alles
Wesentliche an sozialpolitischer Arbeit getan«. Otto von Zwiedineck-Siidenhorst, Hat die So-
sialversicherung die in sie gesetzten Erwartungen erfiillt?, in: Zeitschrift fiir die gesamte Ver-
sicherungswissenschaft, Bd. 13, 1913, jetzt in: ders., Mensch und Gesellschaft. Beitrige zur Sozial-
politik und zu sozialen Fragen, bearb. von Otto Neuloh, Bd. 1, Berlin 1961, S. 313, 318.
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Ursachen und Absichten ihrer Entstehung herzuleiten, wenn die Geschichte lingst dariiber
hinweggegangen ist. Deshalb hat das System der sozialen Sicherung zweifellos eine schwere
Hypothek mit auf den Weg bekommen. Die mafligebenden und treibenden Motive der
Versicherungsgesetzgebung in den 1880er Jahren grindeten nicht in der tatsichlichen sozia-
len Problematik der Zeit. Auf deren Grund ist Bismarck nie vorgedrungen. Sie hafteten
vielmehr an Ausdrucksformen dieser Problematik, genauer noch: an deren vermeintlichen
Auswirkungen auf den preuflisch-deutschen Staat. Das Ziel der von ihnen inspirierten
Sozialpolitik waren denn auch nur vordergriindig bediirftige soziale Schichten und Klassen,
durch sie hindurch aber eigentlich der gesicherte, unverinderte Bestand des Staats'8. Theo-
dor Lohmann hat wohl zu Recht gemeint, daf die Sozialpolitik nicht aus Liebe, sondern
aus Furcht der herrschenden Klassen, besonders der Regierungskreise, geboren sei'?. In
symptomatischer Reihenfolge hief8 es in der beriihmten kaiserlichen Botschaft vom 1. No-
vember 1881, dafl »Wir« uns das Bewuftsein verschaffen méchten, »dem Vaterland neue
und dauernde Biirgschaften seines inneren Friedens und den Hilfsbediirftigen grofere
Sicherheit und Ergiebigkeit des Beistands, auf den sie Anspruch haben, zu hinterlassen«'®,
Freilich, die Hilfsbediirftigen waren auch sekundir nicht die Zielgruppe der angekiindigten
Mafinahmen. Die griffen teils weiter, teils kiirzer, in jedem Fall bewufit anders. Zielgruppe
waren die Arbeiter, ganz ungeachtet irgendwelcher Hilfsbediirftigkeit. Bismarcks Sozial-
versicherungspolitik war als Arbeiterversicherungspolitik und bei genauer Hinsicht nicht
einmal als Arbeiterversicherungs-, sondern als staatliche Arbeiterversorgungspolitik an-
gelegt. Als abzusehen war, daf gegen den Widerstand starker Krifte des Bundesrats und
des Reichstags das Prinzip der staatlichen Fiirsorge nicht in rechter Weise zur Geltung zu
bringen sei, hat er Lust und Interesse an der Sozialversicherungspolitik sehr rasch und sehr
griindlich verloren'®. Deshalb ist die Sozialversicherungsgesetzgebung der 1880er Jahre
im Ergebnis nicht mehr genuin Bismarcksche Politik gewesen. Das will bei der Deutung
threr Wirkungen beachtet sein.

Es mag ja sein, dafl Bismarck — in anderen, ihm eigenen Begriffen freilich — anfinglich daran
gedacht hatte, die »soziale Bewegung und [den] gesellschaftlichen Fortschritt durch ein
staatlich oktroyiertes Paket von priventiven und repressiven Stabilisationsmechanismen
still« zu stellen®. Die frithzeitige, von Resignation sicherlich nicht freie Unlust an der
Fortsetzung des eingeschlagenen Wegs spricht dafiir, dafl er die Erfolglosigkeit dieses Unter-
fangens selbst sehr bald eingesehen hat. Und Zwiedineck-Siidenhorst konnte am Vorabend
des Ersten Weltkrieges zu Recht schreiben: Wer von der Sozialversicherung enttiuscht sei,
weil sie als Instrument »der sog. sozialen Pazifizierung« versagt habe, hat das sich selbst

16 Grundlegend fiir diesen inzwischen allgemein akzeptierten Topos Hans Rothfels, Prinzipien-
fragen der Bismarckschen Sozialpolitik, in: ders., Bismarck, der Osten und das Reich, Darmstadt
1960. Der Text geht auf eine Konigsberger Rede vom 18. Jan. 1929 zuriick. Vgl. auch Friedrich
Liitge, Die Grundprinzipien der Bismardkschen Sozialpolitik, in: Jahrbiicher fiir National-
okonomie und Statistik, Bd. 134, 1931, S. 580 ff. Die wesentlichen Auslassungen Bismarcks zur
Sozialversicherung in: Hans Rothfels (Hrsg.), Bismarck und der Staat, Darmstadt 1969, S. 352 ff.

17 Lohmann an Wyneken, 22. 4. 1889, zit. nach Walter Vogel, Bismarcks Arbeiterversicherung. Thre
Entstehung im Kriftespiel der Zeit, Braunschweig 1951, S. 185.

18 Zirt. nach Alois Brusatti | Wilbelm Haas | Walter Pollack (Hrsg.), Geschichte der Sozialpolitik mit
Dokumenten, Wien/Linz/Miinchen 1962, S. 207.

19 Vgl. Vogel, S. 161; Otto Vossler, Bismarcks Sozialpolitik, in: ders., Geist und Geschichte von der
Reform bis zur Gegenwart, Miinchen 1964, S. 22.

20 Eckart Pankoke, Sozialpolitik zwischen staatlicher Systematisierung und situativer Operationali-
sierung, in: Ferber/Kaufmann, S. 82, der freilich schlankweg beiauptet, Bismarck habe still-
gestellt.
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und seiner Unkenntnis des realen Lebens zuzuschreiben 2!, Kurz, Bismardks staatspolitische,
negativ auf den Bedeutungsgewinn der Arbeiterbewegung bezogene Absichten diirfen so
wenig fiir die Wirklichkeit der Sozialversicherungspolitik im Kaiserreich und womdglich
noch dariiber hinaus gehalten werden, wie sie dem gesamten Ansatz von vornherein das
Urteil sprichen. Es spricht vielmehr fiir die innere Kraft und Tragfihigkeit der positiven
Kehrseite des Gedankens, dafl sie das Versicherungssystem nicht nur zusammenhielt, als
sich die negativ akzentuierten Erwartungen nicht erfiillten, sondern noch im Kaiserreich
Ausweitung und Konsolidierung zugleich ermoglicht hat. Welchen Anteil daran die Bis-
marck abgenétigten Anderungen hatten, ist nur zu ahnen. Ich schitze ihn hoch ein.

Drei wichtige, entwicklungsfihige Prinzipien sind damals gegen Bismarcks Absichten oder
zumindest in anderer Weise, als es Bismarcks urspriinglichen Absichten entsprach, fiir die
Sozialpolitik mafigebend geworden: das Versicherungsprinzip gegen das Prinzip staat-
licher Fiirsorge und Versorgung; die dezentralisierte Selbstverwaltung der Versicherungs-
organisationen gegen die vom Staat dirigierte Reichsanstalt und die unmittelbare Beteili-
gung aller Versicherten an der Mittelaufbringung, die das Bewufitsein der Selbstverant-
wortung mit dem Gefithl des Anspruchsrechts zu verbinden geeignet war, gegen umfang-
reiche, wie schiere staatliche Wohltat anmutende, bei genauer Hinsicht aber weitgehend
aus den (indirekten) Steuern der Empfinger finanzierte Reichszuschiisse. Drei andere Ge-
staltungsgrundsitze sind dagegen im Sinne Bismarcks zu ebenfalls fortwirkenden Struktur-
elementen der deutschen Sozialpolitik geworden: der Versicherungszwang fiir jedermann,
der bestimmte Personlichkeitsmerkmale aufwies, der Systemcharakter der wirtschaftlich-
sozialen Sicherung, der in einem gemeinsamen Begriindungszusammenhang und in sach-
lichen Beziehungen zwischen den einzelnen Versicherungen Ausdruck fand, und die Ein-
seitigkeit des gedanklichen und praktischen Ansatzes. Ob jemand von der neuen Sozial-
politik betroffen war oder nicht, wurde zwar durch die Stellung im Arbeitsprozeff be-
stimmt, die Betroffenheit trat aber erst ein, wenn er aus dem Arbeitsprozef herausfiel. Die
Industriearbeiterschat war zwar das soziale Substrat der neuen systematischen Sozial-
politik, aber nicht als Stand oder Klasse, sondern als Vielheit potentiell bediirftiger Indivi-
duen; Individuen buchstiblich genommen. Denn nur der Arbeiter, nicht auch seine Familie
war versichert. Es galt die Arbeiterversicherung also in drei Richtungen auszubauen, da-
mit sie zu einem System »sozialer« Sicherung werden konnte: in Richtung der Familien-
versicherung, in Richtung weiterer sozialer Gruppen und Schichten und in Richtung anderer
Tatbestinde als Invaliditit, Krankheit und Alter. In alle drei Richtungen ist ausgeschritten
worden, schneller bei der Ausdehnung des Kreises der Betroffenen, zogernder bei der Be-
stimmung und Bearbeitung neuer schutzwiirdiger sozialer Sachverhalte. Weder die negativ
akzentuierten Motive und Ziele, noch die davon beeinflufite anfingliche Enge des prak-
tischen Ansatzes haben die sozialpolitische Entwicklung schwerwiegend gehemmt. In vieler
Hinsicht bis auf unsere Tage priformiert und belastet hat die Gesetzgebung der 1880er
Jahre die weitere Politik der sozialen Sicherung freilich dennoch. Deshalb mufl sie unter-
halb der grundsitzlichen Reflexion auch in wenigen wichtigen Einzelheiten beschrieben
werden.

Die Gesetzgebung stand unter dem verbindenden Zeichen: materielle Hilfe im Falle der
Erwerbsunfihigkeit. Sie bestand aus drei Einzelstiicken, die sich an vier mdglichen Ur-
sachen der Erwerbsunfihigkeit, an Unfall, Krankheit, Invaliditit und Alter, orientierten,

21 Zwiedineck-Siidenhorst,S. 316.
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organisatorisch voneinander unabhingig und hinsichtlich ihrer Mittelaufbringung, Lei-
stungen und Verwaltung sehr unterschiedlich eingerichtet waren. Alle drei sind durch-
gehend beibehalten worden und haben sich versicherungstechnisch gewif8 nicht zum Vorteil
der deutschen Sozialpolitik ausgewirkt. Innere Beziehungen haben stets einigermaflen
kiinstlich durch Gesetze hergestellt werden miissen, deren Ubertragung in Verwaltungs-
praxis kaum je zureichend und reibungslos gelang. Daran hat sich wenig gedndert, als die
bis dahin rein kasuistische Rechtsentwicklung 1911 in der Reichsversicherungsordnung
konsolidiert und damit zumindest eine einheitliche Rechtsgrundlage der drei Versicherungs-
zweige geschaffen wurde, Das Gesetzeswerk war notgedrungen so komplex und entwick-
lungsbediirftig zugleich, dafl es dem Prisidenten der Reichsversicherungsanstalt schon 1920
wie »ein Buch mit sieben Siegeln« vorkam und die Oberversicherungsimter wieder nach
»Billigkeit« zu urteilen begannen22. Auch mehrfache Reformen haben eine unzutrigliche
Hiufung schwer durchschaubarer und deshalb schwer auflosbarer Uberschneidungen, Ku-
mulierungen, An- und Verrechnungen, haben schliefilich erhebliche Ungleichheiten von
Versicherungs- und Versorgungsanspriichen beim gleichen Tatbestand ®® nicht verhindern
konnen 24,

Dafl die Gesetzgebung der 1880er Jahre Stiickwerk war, heifit nicht, dafl sie auch systemlos
war. Es war vielmehr eine ihrer positiven Leistungen, dafl sie zuvor beziehungslose Fiir-
sorge-, Versorgungs- und Versicherungsmafinahmen zusammenfafite, z. T. neu begriindete,
aufeinander zuordnete und durch bislang unbekannte erginzte. Die drei Versicherungs-
arten sind,zwar nacheinander und mit erheblichen Zeitunterschieden in gesetzliche Formen
gebracht worden, daf sie eine Einheit bilden sollten, stand allerdings bereits in der kaiser-
lichen Botschaft von 1881. Bei der Unfall- und der Krankenversicherung konnte auf unter-
schiedliche Art an hergebrachte Institutionen angekniipft werden, die Invaliden- und Al-
tersversorgung ist vollig neu geschaffen worden. Dabei zeigte sich, wieviel schwieriger es
war, grundsitzliche Neuerungen durchzusetzen, als Uberliefertes nur neu zu ordnen. Das
Krankenkassengesetz wurde innerhalb eines Jahres dem ersten Entwurf entsprechend
verabschiedet. Mit ihm hatte Bismarck das geringste Interesse verbunden. Die Unfall-
versicherungsvorlage mufite zweimal neu formuliert werden, ehe sie angenommen wurde.

22 Ludwig Preller, Sozialpolitik in der Weimarer Republik, Stuttgart 1949, S. 283.

23 Vgl. Gerbardt Mackenroth, Die Verflechtung der Sozialleistungen, Schriften des Vereins fiir
Socialpolitik (SVSP), N. F., Bd. 8, Berlin 1954; Hartmut Hensen, Die Finanzen der sozialen
Sicherung im Kreislauf der Wirtschaft, Kiel 1955, S. 75 ff., Statistik der BRD, Bd. 137: Die so-
zialen Verhiltnisse der Renten- und Unterstiitzungsempfinger, H. 1, S. 82 ff., zuletzt ausfiihr-
lich zu einer Reihe Absurdititen des »Kausalprinzips« Willi Albers, Moglichkeiten einer starker
final orientierten Sozialpolitik, Gottingen 1976,

24 Diese Klage schon im Handwdirterbuch der Staatswissenschaften, 3. Aufl., Jena 1909, Bd. 1,
S. 807. Dort auch Vereinheitlichungspline der Reichsleitung seit 1895. Die Zusammenfassung
der Versicherungszweige ist ein Topos der sozialpolitischen Diskussion geblieben. So hat der
Reichsfinanzminister Moldenhauer 1930 vorgeschlagen, die akute finanzielle Notlage der eben
geschaffenen Arbeitslosenversicherung durch einen solidarischen Finanzausgleich zwischen den
Trigern der Sozialversicherung auf Darlehnsbasis zu iiberwinden. Der Vorschlag hatte keinerlei
Chancen. Preller, S. 427, 465 f. 1934 stand der Zusammenschluff auf Kabinettsebene erneut zur
Debatte. Und es darf immerhin gefragt werden, ob die »entscheidende Leistung« des sog. » Auf-
baugesetzes« vom 5. Juli 1934 wirklich »in der Ablehnung einer wie auch immer gearteten Ein-
heitsversicherung« bestanden hat. Karl Teppe, Zur Sozialpolitik des Dritten Reichs am Beispiel
der Sozialversicherung, in: AfS, Bd. XVII, 1977, S. 222. Ein prinzipiell richtiger oder immerhin
mit guten Griinden vertretbarer Gedanke wird nicht schon deshalb falsch, weil ihn auch die
Nazis gedacht haben. Fiir die Uberlegungen in der BRD vgl. Bethusy-Huc, S. 207 ff. Noch jiingst
hat der DGB wieder einmal fiir eine Vereinheitlichung plidiert, wihrend die Arbeitgeber »jede
Art von Einheitsversicherung« abgelehnt haben. Siiddeutsche Zeitung vom 28. Dez. 1977,
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Obwohl der gesamte Gesetzgebungsvorgang mit ihr eingeleitet worden war, wurde sie
erst 1884, eine Sitzungsperiode nach der Krankenversicherung, Gesetz. Bis dahin waren
ihr genau die Strukturelemente genommen worden, die vor allem sie fiir Bismarck durch-
setzenswert gemacht hatten. Nichts sprach dafiir, daf sie in der Invaliden- und Altersver-
sicherung dann doch noch zur Geltung kommen wiirden. Deshalb ist deren gesetzliche Ord-
nung mit erheblich weniger Nachdruck betrieben worden und hat weitere fiinf Jahre in
Anspruch genommen.

Die Unfallversicherungsvorlage von 1881 bezog sich zwar auf das Haftpflichtgesetz aus
dem Jahr 1871, war aber keine blofle Novelle, sondern stellte die Unfallversicherung auf
neue Grundlagen. Fernerhin sollten Unternehmer nicht mehr nur fiir jene Unfille haftbar
sein, die sie oder ihre Aufsichtspersonen nachweislich verschuldet hatten, sondern fiir alle
Arbeitsunfille. Dieser Gedanke ist in allen Neuvorlagen beibehalten worden und war ohne
Frage ein bedeutsamer sozialpolitischer Fortschritt. Bislang war der Schuldnachweis aus
leicht einsehbaren Griinden in nicht einmal 20 von 100 Fillen gelungen. Nicht beibehalten
wurde freilich das Organisationsprinzip, das Bismarck vorgesehen hatte. Die betroffenen
Unternehmer hitten ithre Arbeiter danach bei einer staatlich geleiteten und bezuschufiten
Reichsanstalt versichern, zwar den Hauptteil der finanziellen Belastung tragen, aber bil-
ligen sollen, dafl die Entschidigungen im Namen des Reichs geleistet wurden. Der Plan ist
Bismarck nicht gelungen. Er ist an jener Reichstagsmehrheit gescheitert, die er scheinbar
aller historischen Vernunft zum Trotz fiir die Durchsetzung seiner Zoll- und Steuerpolitik
zwel Jahre zuvor zusammengeleimt hatte. Die Liberalen lehnten aus ideologischen Griin-
den die Staatszuschiisse, das Zentrum aus foderalistischen Griinden die zentralistische
Reichsanstalt ab. Eine erginzende Vorstellung, aus der Bismarck weitreichende verfassungs-
politische Folgerungen ableitete und die in der zweiten Vorlage stark in den Vordergrund
geriickt wurde, ist ebenfalls iiber die Absicht nie hinausgediehen. Alle industriellen Unter-
nehmen sollten ungeachtet ithres Produktionszwecks nach Gefahrenklassen kategorisiert
und die Betriebe der gleichen Gefahrenklasse im ganzen Reich zu einer genossenschaftlichen
Versicherungsgemeinschaft zusammengefafit werden. Das kdnnte, hat Bismarck gehofft, die
Grundlage einer neuen, berufsstindischen Ordnung des Reichs neben, womoglich sogar an-
stelle der »Parlaments- und Parteienwirtschaft« sein. In die Berufsgenossenschaften, die
schlieflich wirklich Triger der Unfallversicherung geworden und geblieben sind, konnte
diese so hochfliegende wie verfassungsfeindlich-staatsstreichtrichtige Erwartung nicht mehr
gesetzt werden. Das Prinzip der gleichen Gefahrenklasse auf Reichsebene war dem Prin-
zip der gleichen Gewerbegruppe oder der Zusammenfassung dhnlicher Gewerbegruppen in
unterschiedlich ausgedehnten Bezirken gewichen. Die Unternehmer brachten die Mirtel
allein auf und verwalteten sie auch allein. Das Reich trat im Gesetz noch als subsididrer
Garant ihrer Leistungsfihigkeit auf, in der Versicherungspraxis aber nicht mehr in Er-
scheinung.

Dennoch waren die Berufsgenossenschaften im ersten Entwurf des Invaliditits- und Alters-
versicherungsgesetzes von 1887 als Triger auch dieser Versicherung vorgesehen. Bismarck
hat mangels statistischer Unterlagen zwar nicht kalkulieren konnen, aber er hat geahnt,
dafl die Renten iiber kurz oder lang zum gewichtigsten Teil der gesamten Versicherungs-
leistungen werden wiirden. Die Versicherungstriger — so hat er gemeint — wiirden um so
weniger auf Reichszuschiisse verzichten kdnnen, als er die Arbeiter von jeder Beitrags-
pflicht verschonen wollte. Vermutlich hat er gehofft, die Berufsgenossenschaften auf dem
Umweg iiber die Rentenversicherung doch noch staatlich durchdringen und seinen ur-
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spriinglichen Zielen botmiflig machen zu konnen. Genau das haben die Unternehmer
andererseits befiirchtet und sich der Vorlage mit Erfolg widersetzt 5. Deshalb mufite eine
weitere Versicherungsorganisation aufgebaut werden. Der Versuch, eine Reichsinstitution
zu etablieren, ist erst gar nicht mehr unternommen worden. Fiir jeden Staat und jede
preuflische Provinz wurde eine offentlich-rechtliche Versicherungsanstalt eingerichtet, die
von besoldeten Beamten geleitet und von einem — der Beitragszahlung entsprechend — pari-
titischen Unternehmer-Arbeiter-Ausschuff kontrolliert wurde. Dazu kamen neun Kassen
fiir Eisenbahnen und Knappschaften. Alle zusammen unterstanden der formalen Aufsicht
eines vergleichsweise einflufflosen Reichsversicherungsamtes. Die Invaliden- und Altersver-
sicherung hat im Gegensatz zur Unfall- und zur Krankenversicherung tatsichlich von An-
beginn kriftige Zuschiisse vom Staat erhalten. Auch daran hat sich bis heute nichts ge-
indert, bis 1957 nicht einmal an der Zuschuquote. Sie lag durchweg bei rund einem Drittel
der Ausgaben und ist erst nach der Rentenreform vor zwanzig Jahren allmdhlich auf gut
ein Fiinftel abgefallen 26.

Ohne weitgreifende staatspolitische Absichten Bismarcks ist nur die gesetzliche Normierung
der Krankenversicherung in Angriff genommen worden. Von Reichsanstalten ist so wenig
je die Rede gewesen wie von Reichszuschiissen. Es ging auf der Grundlage bestehender
Organisationen allein um die versicherungstechnische Einordnung der Krankenkassen ins
Arbeiterversicherungssystem, das die kaiserliche Botschaft in groben Ziigen entworfen hatte.
Nicht zuletzt deshalb ist die Neugestaltung reibungslos gelungen. Thren unmittelbaren
Impuls erhielt sie von der Unfallversicherungsvorlage, in der eine Karenz von vier Wochen
zwischen Unfall und Beginn der Leistungszahlungen vorgeschen war. Diese Zeit sollte
durch Krankengeld iiberbriickt werden?®’. Dazu war es notig, das bisherige Konglomerat
von Handwerks-, freien Hilfs-, Gewerkvereins-, Knappschafts- und zhnlichen Kassen
rechtlich und hinsichtlich ihrer Leistungsfihigkeit zu vereinheitlichen und den Versiche-
rungszwang auch fiir jene Arbeiter auszusprechen, die keiner Kasse angehdrt hatten. Die
Beitrige wurden zu zwei Dritteln von den Versicherten, zu einem Drittel von den Arbeit-
gebern aufgebracht. Entsprechend war beider Anteil an der Selbstverwaltung der Kassen.
Der institutionelle Kern der Krankenversicherung ist anfangs ein Netz von Betriebskran-
kenkassen gewesen, deren Einrichtung 1883 fiir alle Betriebe mit mehr als 50 Beschiftigten
obligatorisch wurde. Die Orts- und Gemeindekassen sind zunichst nur als Auffangorgani-
sationen fiir jene Versicherungspflichtigen gegriindet worden, die von den Betriebskassen
nicht erfaflt wurden. Eine Option fiir eine der beiden Kassenarten war nicht moglich. Es
kennzeichnet die grundsitzlich verinderte Einstellung zur Sozialversicherung, die sich
noch im Kaiserreich durchsetzte, dafl die Reichsversicherungsordnung von 1911 dieses
Verhiltnis geradezu umkehrte. Die Ortskrankenkassen wurden in die Rolle des eigent-
lichen Versicherungstrigers geriickt, Betriebe mit wenigstens 150 Beschiftigten durften
weiterhin neben ihnen Kassen einrichten. 1919 wurde die Etablierung neuer Betriebskassen
im Interesse starker Allgemeiner Ortskrankenkassen vollends verboten.

Die moderne deutsche Sozialpolitik ist als politischer Reflex auf die zunehmende indu-
strielle Entwicklung und die von ihr provozierte Arbeiterfrage und Arbeiterbewegung in
Gang gekommen. Bis zur Jahrhundertwende hat sich an diesem Bezug nichts gedndert.

25 Vgl. Axel Henry Bueck, Der Zentralverband deutscher Industrieller 1876-1901, Bd. 2, Berlin
1905, S. 232-434.

26 Ubersicht iiber die soziale Sicherung in Deutschland, 1967, hrsg. vom Bundesminister fiir Arbeits-
und Sozialordnung, S. 54. Kunftlg zitiert als Ubers:cbt _Iahr

27 Im Gesetz wurde die Frist spiter auf 13 Wochen ausgedehnt.
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Dann ist zundchst die Beschrinkung auf die Arbeiter aufgegeben worden. 1900 wurden
Angestellte, die weniger als 2000 Mark verdienten 28, der Invaliden-, 1903 der Kranken-
versicherungspflicht unterworfen. Noch nicht iiberwunden war damit die Vorstellung, dafl
Sozialpolitik es mit der Bewiltigung von sozialen Problemen der gewerblich-industriellen
Produktionsweise zu tun habe. Die Angestellten waren als sozialokonomisch bestimmte
Schicht ja so etwas wie der jiingere und deshalb spiter zu Umfang und Selbstbewuftsein
gelangte Abkommling der Industrialisierung. Diese gedankliche und sachliche Schranke
wurde erst 1911 weggeriumt. 1911 war in positiver wie negativer Hinsicht ein Schliissel-
jahr der deutschen Sozialversicherungspolitik. Die Reichsversicherungsordnung fafite die
drei Versicherungsarten rechtlich zusammen und erweiterte zugleich den Kreis der Ver-
sicherten in zwei Richtungen: Alle bisher nicht erfaflten unselbstindigen Erwerbstitigen,
insbesondere die Landarbeiter, wurden in die Krankenversicherung einbezogen, und der
Invaliditits- und Altersrente wurde eine — wenn auch praktisch zunichst kaum wirksame -
Hinterbliebenenfiirsorge an die Seite gestellt. Damit war, vorerst eher noch zu ahnen, als
schon deutlich erkennbar, der Weg von der Arbeiter- zur Volks- und von der Individual-
zur Familienversicherung gewiesen.

Neben diesen durchaus fortschrittlichen Entscheidungen nahm sich das Angestelltenver-
sicherungsgesetz besonders deutlich als — gelinde gesagt — retardierendes Element der Sozial-
politik im Kaiserreich aus und deutete einmal mehr die stets virulente Spannung von
Reformbewuftsein und latenter Reaktion an, die alle Wirtschafts- und Sozialpolitik jener
Zeit wesentlich geprigt hat und den politisch-sozialen Charakter der Wilhelminischen Zeit
so schwer auf widerspruchsfreie Formeln zwingen lifit. Die Masse der Angestellten unter-
schied sich weder durch ihre Stellung im Arbeitsverhiltnis noch durch die Hohe ihres Ein-
kommens von der Masse der Arbeiter. Und nur diese Perspektive war fiir die Sozialver-
sicherung interessant. Es gab keinerlei sachlichen Grund, die Angestellten nicht ohne Um-
stinde in die hergebrachten Versicherungen aufzunehmen. So war es 1900 und 1903 ja auch
geschehen. Freilich hatten die Angestellten ein anfangs durchaus begriindbares, mit der Zu-
nahme ihrer Zahl aber weitgehend hinfilliges und nur noch als Ideologie perpetuiertes
betriebliches Standesbewufitsein (Privatbeamte) entwidkelt, das sie so gut wie ungebrochen
auf ihre gesellschaftliche Rolle iibertrugen. Deshalb verlangten sie in einem langen Agita-
tionsfeldzug, in dem ihre jiingst ins Leben gerufenen Interessenorganisationen gleichsam die
Bewihrungsprobe bestanden, nicht mit den Arbeitern zusammen als bediirftige Menschen,
sondern separiert von ihnen als Angestellte versichert zu werden. Und es war, als kehrte
die staatliche Sozialpolitik zu Bismarckschen Ausgangsiiberlegungen zuriick. Nicht weil es
sachlich notwendig oder auch nur sinnvoll war, sondern weil es taktisch-politisch opportun
zu sein schien, wurde die selbstindige Angestelltenversicherung konzediert2?. Die Arbeiter-

28 Die Regel, daf Arbeiter ganz ungeachtet ihres Einkommens versicherungspflichtig sind, Ange-
stellte aber nur, wenn ihre Beziige unter einem bestimmten Betrag liegen, ist erst jiingst beseitigt
worden. Thre praktische Wirkung war nie sehr grofl. Die Versicherungspflichtgrenze hat stets
betrichtlich iiber dem Durchschnittseinkommen der Angestellten gelegen. Vgl. Sozialenguete,
S. 232,

29 Am 2. Mirz 1905 hatte Posadowsky im Reichstag noch gesagt: »Wenn wir heute res integra
hitten, wiirde doch kein verniinfriger Mensch daran denken, eine besondere Organisation der
Krankenversicherung, eine besondere Organisation der Unfallversicherung und eine besondere
Organisation der Alters- und Invalidenversicherung zu schaffen [...] Ich glaube, es muR eine
Aufgabe der Zukunft sein, diese drei groflen Versicherungen in eine einheitliche Form zusammen-
zufassen«. Zit. nach Handwérterbuch der Staatswissenschaften, 3. Aufl., 1909, Bd. 1, S. 808.
Folgerichtig und ergebnislos stand denn auch die Forderung nach Verschmelzung der Angestell-
ten- mit der Invalidenversicherung im Zentrum der umfassenderen Auseinandersetzung iiber die
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bewegung befand sich in einem kriftigen Aufwind. Staatliche Repression, wie sie einst
Bismarck zu Gebote gestanden hatte, war weniger noch als damals geeignet, der Bewegung
Einhalt zu tun. Die Mehrheit im Lager der Regierung und der Parteien, die sie stiitzten,
versagte sich mit dieser Einsicht der Forderung, das Koalitionsrecht empfindlich einzu-
schrinken, und setzte auf die Férderung gesellschaftlicher Gegenkrifte. Die formale Ver-
festigung der Trennung von proletarischer Arbeiter- und mittelstindischer Angestellten-
schaft, die, an der wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Wirklichkeit gemessen, lingst zur
bloflen Ideologie geworden war, lag ganz auf der Linie solcher Bemiihungen. Und die
separate und zudem privilegierte?® Angestelltenversicherung schien ein treffliches Instru-
ment zu diesem Zwedk zu sein.

11. AusBAU UND DEFORMATIONEN IN DER WEIMARER REPUBLIK UND IM
DriTTEN REICH

Dieser Riickgriff auf alte Bismarcksche Uberlegungen war in fast dialektischer Weise zu-
gleich Ausdruck ihres Scheiterns. Die Arbeiterversicherungspolitik hatte sich als Kraft gegen
die Arbeiterbewegung nicht bewihrt3!. An die Stelle der urspriinglichen Absichten waren
andererseits freilich auch keine gesellschafts- und wirtschaftspolitischen Leitvorstellungen ge-
treten, von denen andere, iiberzeugendere Motive und erkennbare Ziele hergeleitet werden
konnten. Die Sozialversicherungspolitik hatte sich gleichsam noch in der Phase ihrer Grund-
legung verselbstindigt und bezog Kraft, Richtung und Grenzen ihrer Fortentwicklung
fortan vor allem aus ihrer institutionalisierten Existenz. Zu dem erstaunlichen Mangel an
wegweisenden Entscheidungen im Bereich der iiberlieferten sozialen Sicherung in den 20er
und frithen 30er Jahren diirfte iiberdies noch zweierlei beigetragen haben. Die Sozialver-
sicherung bekam in der Weimarer Republik auf schmerzhafte Weise ihre Abhingigkeit von
der wirtschaftlichen Entwicklung zu spiiren. Zwei lange, tiefe finanzielle Krisen sind nur
von wenigen Restitutionsjahren unterbrochen worden. Die Zeit existenzgefihrdender
Schwiiche ist aber nicht die Zeit ausgreifender Weiterentwicklung. Sie hitte woméglich die
Zeit grundsitzlicher Neugestaltung sein kénnen. An dergleichen ist in den ersten Jahren
nach dem Krieg von fernher gedacht worden. Die Gewerkschaften haben die Idee der
allgemeinen Staatsbiirgerversorgung, von der Bismarck 40 Jahre zuvor geleitet gewesen
ist, mit etwas anderer Begriindung und wesentlich anderen Absichten noch einmal in die
Debatte gebracht. Thre Verwirklichung hitte wohl auch die Vereinigung der Versicherungs-
triger erfordert. Ein Staat, der zwischen fortschreitender Inflation und Staatsbankrott
lavierte, war allerdings wenig geeignet und ermuntert, die Rolle eines Versorgungsstaats
zu {ibernehmen. Das Versicherungsprinzip und die institutionelle Trennung sind unange-
fochten geblieben. Das war der eine, der andere, vielleicht noch mafigeblichere Grund fiir
den Mangel an reformfreudiger Weiterentwicklung der Sozialversicherung war, dafl die
praktische Sozialpolitik nach dem Ersten Weltkrieg so etwas wie einen Paradigmawechsel
erlebte, der in vieler Hinsicht auf den politischen Systemwechsel bezogen war. Der Sozial-

Neuordnung der Sozialversicherung in den frithen Jahren der Weimarer Republik. Preller,
S.282f.

30 Vgl. unten S. 333.

31 Zur etwas unsicher-zweideutigen Haltung der SPD zur Sozialversicherungspolitik im Kaiser-
reich vgl. Hertha Wolff, Die Stellung der Sozialdemokratie zur deutschen Arbeiterversicherungs-
gesetzgebung von ihrer Entstehung an bis zur Reichsversicherungsordnung, Diss. Freiburg 1933.
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versicherungsgedanke trat als »tragende Idee« der Sozialpolitik®® hinter die kollektive
Ordnung der Arbeitsverhiltnisse zuriick. Mit jahrzehntelanger Verspatung wurde Theodor
Lohmann damals gleichsam eingeholt®*, Das war zum einen mit einer Neubestimmung des
politischen Einflusses wirtschaftlicher Gruppen und ihres Verhiltnisses zum Staat verbun-
den und verinderte zum anderen den Streitwert von Sozialpolitik. Es ging nur noch vor-
dergriindig um die finanziellen sozialen Lasten der Wirtschaft, im Kern ging es um die Ver-
teilung wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Macht zwischen Gewerkschaften, Unterneh-
mern und Staat34.

Von alledem konnten die Motive und Zielvorstellungen staatlicher Politik der sozialen
Sicherung nicht unbeeinfluft bleiben. Die Einfiihrung der schon im Kaiserreich diskutierten
Arbeitslosenversicherung ist dafiir geradezu exemplarisch. Auf den ersten Blick mutet sie
wie ein Ausbau des Sozialversicherungssystems an. Und gewif§ ist sie das im Effekt auch
gewesen. Aber so sehr bei Bismarcks Arbeiterversicherungsgesetzgebung wohlfahrtspoliti-
sche hinter staatspolitischen Absichten zuriickgestanden hatten, so sehr iiberlagerten gesell-
schaftspolitische Leitbilder der Gewerkschaften als treibender und gestaltender Kraft des
Arbeitslosenvermittlungs- und Arbeitslosenversicherungsgesetzes (AVAVG) damals ver-
sicherungstechnische Zwecke. Thr langfristiges Ziel war die strukeurelle Verinderung des
bestehenden Wirtschaftssystems und damit die Aufhebung der Ursachen von Arbeitslosig-
keit. In beiden Fillen — 1881 wie 1927 — haben 6konomisch weitergedachte Einkommens-
oder Verteilungsprinzipien so gut wie keine Rolle gespielt, weder in den Handlungen und
Entscheidungen der Zeitgenossen noch auch im Lichte gegenwirtiger Erfahrungen . Denn
so unbestreitbar die Sicherung eines bescheidenen Einkommens die urspriingliche Absicht des
Regierungsentwurfs fiir das Arbeitslosenversicherungsgesetz war, so unverkennbar ist das
fertige Gesetz von den Tarifpartnern als rechtliche Grundlage organisierter Arbeitsmarkt-
politik betrachtet worden. In diese Richtung ist der Regierungsentwurf vor allem nach den
Vorstellungen der Gewerkschaften am nachdriicklichsten verindert worden.

Die Anderungen betrafen den Zusammenhang von Arbeitsnachweis/Arbeitsvermittlung
und Arbeitslosenversicherung. Die Regierung hatte in hergebrachter Weise nichts als ein
Versicherungsgesetz vorgelegt, das eine unabhingige Institution und nicht unbetrichtlichen

32 Preller, S. 309.

33 Vgl. Heinrich Brauns’ stark an Lohmann erinnernde Argumentation in: Deutsche Sozialpolitik
1918-1928. Erinnerungsschrift des Reichsarbeitsministeriums, Berlin 1929, S. 3. Im wissenschaft-
lich-publizistischen Bereich Eduard Heimanns Rede im Verein fiir Socialpolitik in Kénigsberg
1930, SVSP, Bd. 182, Miinchen/Leipzig 1931, S. 58 ff.

34 Die eigenstindigen staatlichen Interessen sind insbesondere vom Reichsarbeitsminister Brauns
(1920-1928) nachdriicklich geltend gemacht worden. Vgl. dazu Eberhard Pies, Sozialpolitik und
Zentrum 1925 bis 1928. Zu den Bedingungen sozialpolitischer Theorie und Praxis der deutschen
Zentrumspartei in der Weimarer Repub?ik, in: Hans Mommsen u. a. (Hrsg.), Industrielles
System und wirtschaftliche Entwicklung in der Weimarer Republik, Diisseldorf 1975, S. 259 ff.

35 Neuerdings wird gar behauptet, die Politik der sozialen Sicherung habe absichtsvoll oder zu-
mindest im Effekt das wirtschaftliche System stabilisiert. Nun, der konomische »Systemzusam-
menhang« wurde kaum erahnt, geschweige denn durchschaut. »Dafl von der Sozialpolitik her
der volkswirtschaftliche Kreislau? selbst angetastet werden konne, lag auflerhalb der Optik der
klassischen Sozialpolitik«. Gerbard Madkenroth, Die Reform der Sozialpolitik durch einen deut-
schen Sozialplan, in: SVSP, N. F., Bd. 4, Berlin 1952, S. 41. Das volkswirtschaftliche Paradigma
der Zeit waren idealtypische mikroskonomische Markrgleichgewichtssysteme, von denen kein
Weg iiber das hergebrachte gesamtwirtschaftliche Gleicﬁgewidﬂstheorem Sayscher Observanz
hinausfithrte. Darin aber war Umverteilung nicht vorgesehen und stérte allenfalls. Und damit
die Sozialversicherungspolitik in einkommensverteilungs- und einkommensverwendungstheo-
retischer Sicht trotz aﬁer Unkenntnis der Akteure stabilisierend hitte wirken konnen, hitte sie
andere als palliativische Dimensionen haben miissen.
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Staatseinflufl vorsah. Die Gewerkschaften und die Unternehmer verlangten dagegen die
Fortdauer der institutionellen Vereinigung von Arbeitsvermittlung und Erwerbslosen-
unterstiitzung, wollten freilich beides in andere Organisationsformen bringen und dabei
ihr kooperatives Selbstverwaltungsrecht stirker und vorherrschend zur Geltung bringen.
Das ist ihnen gelungen. Das Gesetz und die gleichnamige Reichsanstalt fiir Arbeitsvermitt-
lung und Arbeitslosenversicherung waren somit nicht nur Konsequenz aus einer wenig
geradlinigen Entwicklung des kommunalen Arbeitsnachweises und der Erwerbslosenfiir-
sorge seit Ende des Krieges, sie waren zugleich Ausdruck des seit 1918 entwickelten Rechts
der Arbeitsmarktparteien, wesentliche Bereiche der Sozialpolitik in eigener Regie zu ge-
stalten und dem Staat nur noch gewisse Ordnungs- und Schlichtungsfunktionen vorzube-
halten. Das AVAVG muf} deshalb in doppelter Hinsicht gewiirdigt werden, als Fortschritt
im System der Arbeitsbeziehungen und als Element der sozialen Sicherung,.

Die Erwerbslosenfiirsorge war gleichsam als Kriegsfolgelast in die deutsche Sozialpolitik
geraten, hat dann aber gleich den Schutz der Verfassung erhalten. Der Reichstag hatte im
Friihjahr 1918 im Zusammenhang mit der Planung der wirtschaftlichen Demobilmachung
eine Entschliefung angenommen, daf jeder Arbeiter und Angestellte, der aus dem Heeres-
dienst entlassen werde und dem keine angemessene Arbeit nachgewiesen werden konne,
Arbeitslosenunterstiitzung erhalten solle?%. Dieses Recht war ein Jahr spiter auf »jeden
Deutschen« ausgedehnt und in den Artikel 163 der Verfassung3? iibernommen worden.
Die Leistungen wurden zunichst vollig aus offentlichen Mitteln aufgebracht und von
kommunalen Fiirsorgeausschiissen aufgrund nachgewiesener Bediirftigkeit vergeben. Die
Gemeinden sind bis 1927 fiir die Verwaltung und Vergabe zustindig geblieben. Vom
reinen Fiirsorgeprinzip ist freilich schon vor dem AVAVG allmahlich abgegangen worden.
Seit 1923 — nachdem die Gewerkschaften und die SPD den Gedanken an die allgemeine
Staatsbiirgerversorgung wieder aufgegeben hatten — sind die Arbeitgeber und Arbeit-
nehmer mit zusehends héheren Abgaben an der Mittelaufbringung beteiligt worden, nach
der Neuordnung der Wihrung mit maximal 3 %/ des Grundlohns. Damit war trotz weiter-
hin hoher subsididrer Staatszuschiisse ein starkes Versicherungselement in die Erwerbslosen-
fiérsorge geraten, das weder mit der beibehaltenen Bediirftigkeitspriifung noch mit dem
seit 1918 mitgeschleppten, im Grunde verfassungwidrigen Bezug auf die Kriegsfolgen zu-
sammenpafite. Die Beitragspflicht war ohne das Recht auf Unterstiitzung unhaltbar. Es lag
daher fiir die Gewerkschaften prinzipiell, fiir die Regierung wegen der fortdauernden
starken Belastung durch Zuschiisse 3® aus akutem Anlafl nur nahe, die kriegsbedingte Er-
werbslosenfiirsorge in eine allgemeine Arbeitslosenversicherung zu iiberfiihren.

Unterdessen war auch das Arbeitsnachweiswesen in Deutschland in gesetzliche Formen ge-
bracht, damit aber keineswegs zur Zufriedenheit von Arbeitsministerium, Unternehmern
und Gewerkschaften geregelt worden. Die Tarifpartner hatten sich in der Zentralarbeits-
gemeinschaft (ZAG) zwar vorgenommen, die Arbeitsvermittlung in gemeinsame Verant-
wortung zu nehmen, ihr Vorhaben dann aber nicht praktisch in Angriff genommen. Der
Arbeitsnachweis war eine Aufgabe der Gemeinden geblieben, die unterschiedlich intensiv

36 Friedrich Syrup, 100 Jahre staatliche Sozialpolitik 1839-1939, bearb. von Otto Neuloh, Stutt-
gart 1957, S. 326.

37 »Jedem Deutschen soll die Méglichkeit gegeben werden, durch wirtschaftliche Arbeit seinen
Unterhalt zu erwerben. Soweit ihm angemessene Arbeitsgelegenheit nicht nachgewiesen werden
kann, wird fiir seinen notwendigen Unterhalt gesorgt«. Zit. nach Horst Hildebrand (Hrsg.),
Die deutschen Verfassungen des 19. und 20. Jahrhunderts, Paderborn 1975, S. 109.

38 Vgl. Heinrich Brauns, Wirtschaftskrisis und Sozialpolitik, Ménchen-Gladbach 1924, S. 16.
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und den Méglichkeiten und Bediirfnissen hiufig nicht angemessen wahrgenommen wurde.
Vor allem die riumliche Begrenzung und der Mangel an Zusammenhang zwischen den ge-
meindlichen Nachweisen erwies sich als starkes Hindernis wirksamer Arbeitsvermittlung.
Es gab zwar iibergeordnete Provinz- und Landesimter und seit dem 5. Mai 1920 auch ein
entsprechendes Reichsamt fiir Arbeitsvermittlung, die allesamt aber nur Aufsichts- und
Verwaltungs-, keine eigenen Vermittlungs- und Koordinierungsaufgaben erfiillten. An
diesen Unzulinglichkeiten hatte auch das Arbeitsnachweisgesetz vom 22. Juli 1922 wenig
geindert, Bereits damals hatten Unternehmer und Gewerkschaften gefordert, dafl der
Staat die gesamte Arbeitsvermittlung ihrer Selbstverwaltung iiberlasse. Das war zwar ab-
gelehnt, wohl aber waren auf allen Ebenen neben den &ffentlichen Verwaltungen parititi-
sche Selbstverwaltungsausschiisse eingerichtet worden, denen die weisungsbefugte Geschiifls-
fiihrung obliegen sollte. Die Aufgabenteilung dufierte sich zum einen in Kompetenzwirr-
warr und erwies sich zum anderen als Illusion. Das Schwergewicht der Verwaltungen setzte
sich allemal durch. 1923 war nun auch noch die Erwerbslosenfiirsorge zur Aufgabe der
kommunalen Arbeitsnachweise gemacht worden, mit dem Ergebnis, dafl die Arbeitsver-
mittlung noch stirker in den Hintergrund trat .

Der Regierungsentwurf eines Arbeitslosenversicherungsgesetzes*!, der am 16. Dezember
1926 iiber Reichs- und Reichswirtschaftsrat an den Reichstag gelangte, sah vor, dafl diese
Verbindung dennoch beibehalten werde. Triger der Versicherung sollten Landesarbeits-
losenkassen bei den Landesimtern fiir Arbeitsvermittlung sein, die Auszahlung in der Hand
der kommunalen Nachweise liegen. Mit anderen Worten, Arbeitgeber und Arbeiter sollten
zwar die Mittel aufbringen, deren Verwaltung aber faktisch den Gffentlichen K&rper-
schaften iiberlassen: Dazu waren sie nicht bereit und obsiegten fast miihelos. Der Gesetz-
entwurf wurde von einer breiten Reichstagsmehrheit in ein Gesetz iiber die selbstverant-
wortliche Ordnung des Arbeitsmarkts durch die Berufsverbinde verwandelt®, in dem die
Arbeitslosenversicherung nicht mehr Bedeutung an sich, sondern nur noch Bedeutung als
ein moglichst iiberfliissiger Ordnungsfaktor haben sollte.

Die Gewerkschaften und die SPD glaubten darin ein erstes, wesentliches Stiick praktischer
Wirtschaftsdemokratie zu erkennen und verbanden mit dem Gesetz die gesellschaftspoli-
tisch weitreichende Erwartung, dafl die Arbeiter im Zeichen eines zentral geordneten, durch-
schaubaren, »planmifig bewirtschafteten« Arbeitsmarktes ihre Arbeitskraft nicht mehr zu
jedem Preis losschlagen miifiten #* und deshalb zur gleichgewichtigen Gegenkraft der Unter-
nehmer werden kénnten. Die Unternehmer hatten die nicht weniger grundsitzliche Vor-
stellung, daf die Ubernahme der Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung in die
kollektive Verantwortung der Tarifpartner den Staat einer ausbaufihigen Basis fiir gestal-
tende Eingriffe in die Wirtschaft beraube und sie durch Teilnahme an der nun auch aus-
fiithrenden Selbstverwaltung beschrinkend auf die Bemessung der Beitrige und Leistungen

39 Preller,S. 278.

40 Vgl. z.B. Franz Spliedt, Der Ausbau des Arbeitslosenschutzes, in: Die Arbeir, H. 1, 1924,
S.39 f.; Jahrbuch des ADGB, 1926, S.47: »Die Erwerbslosenfiirsorge im engeren Sinn zeigt
noch das Provisorium der ersten Notverordnung. Die Arbeitsvermittlung im 6ffentlichen Arbeits-
nachweis ist in der traurigsten Verfassung. Beiden fehlt meist die innige Verbindung mitein-
ander«. Fiir die Arbeitgeber August Heinrichsbauer, Ein unmoglicher Entwurf, in: Deutsche
Arbeitgeber-Zeitung vom 6. Dez. 1925.

41 Vgl. Reichsarbeitsblatt (IRABI.), Nr. 34, 1925.

42 Zum »hochst ungewohnlichen Verfahren« dabei vgl. Preller, S. 510.

43 Fritz Naphtali, Wirtschaftsdemokratie. Ihr Wesen und Ziel, Berlin 1928, S. 156 f.; Eduard
Heimann, Der Sinn der Arbeitslosenversicherung, in: Soziale Praxis, 1927, S. 623.
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einwirken konnten. Der Konsens, der das Gesetz zustande brachte, griindete mithin wesent-
lich im gemeinsamen negativen Bezug auf die &ffentliche Verwaltung der Arbeitsvermitt-
lung und Erwerbslosenfiirsorge. Dafl er ohne positives Komplement wenig tragfihig war,
zeigte sich keine drei Jahre spiter, als iiber die Frage: Leistungsabbau oder Beitragserho-
hung in der Arbeitslosenversicherung? die Grofle Koalition zu Bruch ging.

Gleichwohl war ein richtiger Grundgedanke in dem Gesetz zum Ausdruck gekommen und
eine Organisation geschaffen worden, die ihm adiquat war. Beides hat selbst die voriiber-
gehende Destruktion durch die Nazis, die die Reichsanstalt allmihlich in eine »Treuhinde-
rin des Staates fiir eine planmiflige Regelung des Arbeitseinsatzes«** umwandelten, weit-
gehend unverindert iiberdauvert. Es war ein richtiger Gedanke, die Arbeitslosenunter-
stiitzung nicht einfach vom Fiirsorge- aufs Versicherungsprinzip umzustellen und als viertes
Teilstiick lediglich ins System der sozialen Sicherung einzuordnen, sondern sie im Zusam-
menhang mit der Arbeitsvermittlung als ordnungspolitisches Instrument 4 handhaben zu
wollen. Zu diesem Zweck mufite die iiberkommene Organisation der Arbeitsvermittlung
allerdings zentralisiert und ihre Wirksamkeit iiber den kommunalen Rahmen ausgedehnt
werden. Reichsamt, Landesimter und lokale Arbeitsnachweise wurden zu einer Beh6rden-
hierarchie zusammengefaflt 4%, deren Geschiftsfilhrung und Verwaltung sich zu je einem
Drittel aus Vertretern der Arbeitgeber, Arbeitnehmer und 6ffentlichen Verwaltungen zu-
sammensetzte. Die Verwaltung der Arbeitslosenversicherung war allein den Tarifpartnern
vorbehalten. Deshalb leistete der Staat anders als bei der Rentenversicherung auch keine
Zuschiisse, sondern gewihrte nur unbegrenkte Darlehen, um die Leistungsfihigkeit der
Reichsanstalt aufrechtzuerhalten 7.

Die Arbeitslosenversicherung ist also nicht als herkémmliche-Sozialversicherung entstanden,
fortan aber natiirlich Element im System der sozialen Sicherung gewesen. Dadurch ist der
urspriingliche Gestaltungsgrundsatz dieses Systems zwar nicht verindert, wohl aber er-
weitert worden. Zum Empfang sozialer Leistungen berechtigt war nach wie vor nur, wer
sich ein Anrecht im Arbeitsprozef erworben hatte und voriibergehend oder dauerhaft aus
dem Arbeitsprozefl herausgefallen war. Es war offenbar notwendig, dal der Versorgungs-
neben dem Versicherungsgedanken in der staatlichen Sozialpolitik stirkeres Gewicht er-
langte, damit andere wirtschaftlich-soziale Merkmale als Erwerbslosigkeit Anlaf zu sozial-
politischen Einkommensleistungen sein konnten. Das geschah erst in der Bundesrepublik.
Hinausgelangt aber war man mit der Arbeitslosenversicherung iiber das Prinzip, dafl nur
an der Person haftende, nicht von der wirtschaftlichen Entwicklung bedingte Erwerbs-
unfihigkeit einen Rechtsanspruch auf Teile des Volkseinkommens begriindete. Damit war

44 »Ordnungsgesichtspunkt fiir die Arbeitslosenversicherung ist somit nicht der Rechtsanspruch auf
Unterstiitzung als Gegenleistung fiir die entrichteten Beitrige, sondern die bewufite Unter-
stiitzung der staatlichen Mafinahmen zur Regelung des Arbeitseinsatzes«. 1937 wurden 30 %
(2,45 Mrd. Mark) der Beitragseinnahmen zur Finanzierung allgemeiner Reichsaufgaben denatu-
riert. Jobannes Gerbhardt, Deutsche Arbeits- und Sozialpolitik, Berlin 1939, S. 153 f.

45 Im Prinzip ist die Arbeitslosenversicherung auch ein konjunkrurpolitisches Instrument von der
Art eines »built-in-stabilizers«. In der grofien Krise von 1930 bis 1932 hat sie wegen ihres weni
gefestigren Zustands und der prozyklischen Wirtschaftspolitik entsprechende Wirkungen freili
nicht entfalten konnen. Vgl. dazu Heinz Lampert, Probleme der Konjunkturstabilisierung durch
die Arbeitslosenversicherung — ein Beitrag zur Reform der Arbeitslosenversicherung, in: Finanz-
archiv, N. F., Bd. 22, 1962/63, S. 253 ff.

46 Die Zahl der 22 Landesarbeitsimter wurde dabei auf 13, die Zahl der Arbeitsnachweise von 887
auf 363 reduziert. Preller, S. 374 ff.

47 RGBI, Nr. 32,1927, S. 187 ff. Vgl. Bernhardt Lehfeldt, Das Gesetz iiber Arbeitsvermittlung und
Arbeitslosenversicherung, in: Jahrbiicher fiir Nationalékonomie und Statistik, Bd. 127, 1927,
S.932 .



322 Volker Hentschel

unausgesprochen das Recht aller auf Arbeit und Einkommen zu jeder Zeit rechtskriftig
geworden, freilich mit der ungleichen Pflicht verbunden, als Arbeiter jede nachgewiesene,
als Angestellter jede angemessene Arbeit anzunehmen. Schon bald nach der Einfiihrung des
Gesetzes war das fiir Millionen Menschen allerdings nur noch das Recht, nicht zu verhun-
gern. Weit entfernt war die Sozialpolitik noch von der Idee, dafl soziale Sicherung nicht
nur Sicherung der nackten Existenz, sondern Sicherung eines sozialen Status heiflen
konnte.

Der systematische Zusammenhang der Arbeitslosen- mit der »eigentlichen« Sozialversiche-
rung fand im iibrigen in ganz vordergriindigen Bezichungen Ausdruck. Der Kreis der Ver-
sicherungspfl chtigen orientierte sich an der Krankenversicherungspflicht#%. Die Kranken-
versicherung iibernahm es denn auch, die Beitrige zu kassieren. Andererseits gehdrte die
Fortzahlung der Kranken- und Rentenversicherungsbeitrige ausdriicklich zu den Leistun-
gen der Arbeitslosenversicherung.

Das iiberlieferte Versicherungssystem hatte unterdessen keine spektakulidren gesetzlichen
Verinderungen erlebt, aber es hatte sich aus eigenem Vermdgen fortentwickelt. Nicht nur
wegen der Erginzung durch die Arbeitslosenversicherung ist das System der sozialen Siche-
rung am Ende der Weimarer Republik etwas qualitativ anderes gewesen als an ihrem Be-
ginn. Das lag weniger an der Ausdchnung aller drei Versicherungsarten auf bisher nicht
erfafite, an Zahl geringe Berufsgruppen. Vom Kreis der Versicherten her gesehen, war das
Prinzip der Arbeiterversicherung schon im Kaiserreich zum Prinzip der »Lohnabhingigen-
Versicherung mit Ausnahmen« ausgeweitet worden. Neuere Mafinahmen beschiftigten
sich mit den » Ausnahmen« und blieben vollig auf dem Boden alter Grundsitze. Der nichste
Schritt prinzipieller Art in dieser Richtung konnte nur sein, Selbstindige in die Sozialver-
sicherung einzubeziehen. Er ist in der Weimarer Republik zwar bereits vorgedacht *%, aber
erst im Dritten Reich getan worden. Die qualitative Verinderung bestand vielmehr im
Ubergang vom Prinzip der Individual- zum Prinzip der Familienversicherung*, mochten
die faktischen Leistungen, die sich auf die familiiren Verhiltnisse der Versicherten bezogen,
zunichst auch noch wie symbolische Gaben anmuten. Begonnen hatte diese Entwicklung
in der Krankenversicherung. Noch im Kaiserreich hatte eine betrichtliche Anzahl Kassen
freiwillige Fiirsorgeleistungen fiir dic FamilienangehGrigen der Versicherten tibernommen.
Der Krieg hatte den Prozef§ beschleunigt. Als die »Mitversicherung« 1930 durch Notver-
ordnung gesetzlich verankert wurde?, vereinheitlichte und normierte sie im Grunde nur
noch einen weitgehend vollzogenen, gleichsam naturwiichsigen Vorgang?®. Auch in der

48 Die damalige Ausweitung auf Angestellte mit Verdiensten oberhalb der Krankenkassenver-
sicherungspflicht und die Einschrinkung beim »lindlichen Gesinde« hatten teils opportunistische,
teils ideologische, in jedem Fall ephemere Griinde, die in lingerfristiger Sicht keine besondere
Beachtung verdienen.

49 Der Leiter des Hauptverbandes deutscher Krankenkassen H. Lehmann auf dem Deutschen Kran-
kenkassentag in Breslau 1928. Vgl. Preller, S. 459 ff.

50 Eine weitere sozialpolitisch und volkshygienisch sehr bedeutungsvolle Verinderung, die aber
nicht an den Systemcharakter der sozialen Sicherung riihrte, betraf das Selbstverstindnis der
Institutionen. Sie begriffen sich nicht mehr nur als Helfer bei eingetretenen Schiden, sondern als
ebensowohl zur Vorsorge, Vorbeugung, Verhiitung und im Falle der Berufsgenossenschaften zur
Rehabilitation und Wiedereingliederung in den Arbeitsprozef berufen. Preller, S.327, 380 ff.;
Florian Tennstedt, Sozialgeschichte der Sozialversicherung, in: Handbuch der Sozialmedizin,
Bd. 3,S. 391 ff., 398 ff., 433 ff., 467 .

51 Zuvor schon, 1918, war die Wochenhilfe fiir die Ehefrauen und Tochter der Versicherten obliga-
torisch gemacht worden. Preller, S. 234.

52 Tennstedt hat geschitzt, dafl 1913 bei 13,9 Millionen Versicherten 10 Millionen Familienange-
hérige mitversichert waren, 1924 bei 17,28 Millionen Versicherten 14,32 Millionen Angehérige,
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Invalidenversicherung war der Grund zur Familienversicherung in Gestalt der kiimmer-
lichen Witwen- und Waisenunterstiitzung bekanntlich bereits von der Reichsversicherungs-
ordnung im Kaiserreich gelegt worden. Auf ihm wurde nach der Wihrungsstabilisierung
aufgebaut. Die Leistungen wurden aus dem Bereich sozialer Fiirsorge mit Bediirftigkeits-
nachweis in Renten iiberfiihrt, die Grundrenten der Versicherten neuerdings durch Kinder-
zuschlige aufgestockt 3. Und es war schlieflich nur ein weiteres Zeichen fiir die Einheit der
Prinzipien, nach denen das System der sozialen Sicherung je funktionierte, dafl die Arbeits-
losenversicherung gleich als Familienversicherung angelegt wurde. Der Grundbetrag der
Versicherungsleistung betrug je nach Lohnklasse 35 9/o bis 70 %/ des Einheitslohnes, fiir
jeden Familienangehorigen kamen 5 9/ dazu, freilich nur bis zu maximal 80 %/ Gesamt-
unterstitzung.

Die vielleicht bemerkenswerteste Erscheinung der Sozialpolitik im Dritten Reich war ihr
hohes Maf§ an Systemkontinuitit. Es ist kaum iibertrieben, daf das iiberlieferte System der
sozialen Sicherung trotz einer gewissen staatspolitischen Instrumentalisierung weitgehend
unbeschidigt und in Richtung bereits zuvor erkennbarer Zicle erweitert durch die Nazi-
herrschaft gekommen ist. Das mag in der Tat zum guten Teil der anpassungsfihigen Be-
harrungskraft von Spitzenbeamten im Reichsarbeitsministerium zuzuschreiben sein, die
ihre traditionelle sozialpolitische Prigung mit nationalsozialistischer Uberzeugungstreue
verbanden, daher ideologisch unangefochten und als anerkannte, besser informierte Fach-
leute dem schwirmerischen Dilettantismus eines Robert Ley gegeniiber von groflerer Durch-
setzungsfahigkeit waren®. Dazu kam der alles in allem wohl geringe Funktionswert der
Sozialversicherungspolitik im nationalsozialistischen Herrschaftssystem, der eine gewisse
wohltuende Gleichgiiltigkeit und Bereitschaft Hitlers forderte, Kontinuitit aufgeregten
Umwilzungen vorzuziehen. An Plinen grundsitzlicher Neuordnung hat es anfinglich
nicht gefehlt, nicht an hergebrachten, wie der Aufhebung des Versicherungsprinzips zugun-
sten der Staatsbiirgerversorgung, der organisatorisch-organischen Vereinigung der vier Ver-
sicherungen zu einer Reichsversicherung, der stindischen statt der territorialen Gliederung,
und nicht an neuen Plinen, deren weitreichendster gewifl die Inkorporation der gesamten
Sozialversicherung in die DAF gewesen ist. All dem ist mit dem sog. »Aufbaugesetz«
vom 5. Juli 19345¢ ein Riegel vorgeschoben worden. Die sozialpolitische Tradition ist in
ihren bestimmenden Grundziigen mit einer Ausnahme fiir die weitere Entwicklung maf-
geblich geblieben. Die im Zeichen der Notverordnungspolitik seit 1930 bereits schwer ange-
schlagene Selbstverwaltung der Versicherungsinstitutionen ist durch das Fiihrerprinzip und
durch weisungsberechtigte Staatsaufsicht ersetzt worden?. Die organisatorische Verbin-
dung der Kranken- und Invalidenversicherung, die zugleich vorgenommen wurde, war da-

%929 bei 20,17 Millionen Versicherten aber bereits 22 Millionen Angchorige. Tennstedt, a. a. O.,

. 403.

53 Vgl. Syrup, S. 338 ff., 368.

54 Vgl. Wolfgang Scheur, Einrichtungen und Mafinahmen der sozialen Sicherheit in der Zeit des
Nationalsozialismus, Diss. Kéln 1967, S. 79 f.

55 Vgl. Soziale Praxis, Jg. 43, 1934, Sp. 649-659; Walter Schubmann | Ludwig Brucker, Sozial-
politik im neuen Staat, Berlin 1934, S. 357 ff.

56 Gesetz und aktuelle Kommentare in der Zeitschrift »Dic Reichsversicherung«, Jg. 8, 1934, H. 5;
Johannes Krobn, Das Gesetz iiber den Aufbau der deutschen Sozialversicherung, in: Zeitschrift
fiir die gesamte Versicherungswissenschaft, Bd. 34, 1934, S. 287-297. Vgl. Scheur, S. 80 ff., und
Teppe,a.a.0.,S.217 ff.

57 Scheur,S. 95 ff.
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gegen eine recht vordergriindige und wenig bedeutsame Mafinahme. Die beiden Versiche-
rungen blieben bei der Erfiillung ihrer urspriinglichen und wesentlichen Aufgaben durchaus
unabhingig voneinander, die Landesversicherungsanstalten iibernahmen dazu lediglich
einen Satz von »Gemeinschaftsaufgaben«58. An dergleichen war auch schon in der Weimarer
Republik gedacht und in Selbstverwaltung aller drei Versicherungen praktiziert worden.
Die 1934 ebenfalls ausgesprochene Vereinigung der Kranken-, Unfall- und Invalidenver-
sicherung zur »Reichsversicherung« schlieflich verharrte villig auf der Ebene der Nomen-
klatur.

Durchaus systemgerechte, wiewohl iiber die hergebrachte Struktur hinausweisende Bewe-
gung ist erst seit Ende 1937 in die deutsche Sozialversicherungspolitik gekommen. Damals
ist in der Invalidenversicherung der ausschliefliche Bezug auf die soziale Kategorie »Lohn-
abhingigkeit« aufgegeben und die Skonomische Kategorie »Einkommen« unbeschadet des
sozialen Status zur zusitzlichen Bezugsgrofie gemacht worden. Zugleich ist, allerdings weit
unverbindlicher, der Gedanke der allgemeinen Volksversicherung zu praktischer Geltung
gebracht worden. Die selbstindigen Handwerker wurden geschlossen der Rentenversiche-
rungspflicht unterworfen®, wihrend allen nichtversicherten Deutschen unter 40 Jahren
das Recht eingeriumt wurde, freiwillig in die Rentenversicherung einzutreten .

111. ERWEITERUNG DER LEITBILDER UND ERSTARRUNGEN IN DER BUNDESREPUBLIK

Diese Mafinahme ist in der Bundesrepublik voriibergehend (zwischen 1957 und 1972)
wieder riickgingig gemacht worden, ohne eine spiirbare Liicke im System der sozialen
Sicherung zu hinterlassen. Im iibrigen ist dieses System — dhnlich dem Steuersystem — nahe-
zu bruchlos iibernommen, angepafit und weiter ausgebildet worden. Das gilt fiir seine
Organisation wie fiir scine leitenden sozialpolitischen Ideen wie fiir tradierte und nur mit
ihrer Tradition, kaum mehr rational begriindbare Gestaltungsgrundsitze.

Bei der Wiederherstellung der Selbstverwaltungen ® ist dabei nicht vollig an die Entwick-
lung bis zum Dritten Reich angekniipft worden. Die Arbeitslosenversicherung wird seit
1951 zwar wieder drittelparititisch, die Krankenversicherung und die Unfallversicherung
seither aber wie die Rentenversicherung von Arbeitgebern und Versicherten parititisch ver-
waltet. Dementsprechend ist die Beitragspflicht zur Krankenversicherung auf 1 : 1 umge-
stellt worden, wihrend die Mittel der Berufsgenossenschaften weiterhin allein von den
Arbeitgebern aufgebracht werden. Sehr rasch hat sich bei den drei herkémmlichen Sozial-
versicherungen in Anlehnung an die Arbeitslosenversicherung im iibrigen durchgesetzt, daf§
die Unternchmerverbinde und Gewerkschaften das Vorschlagsrecht fiir die Wahlen zu

58 Betricb von Heil- und Erholungsanstalten, Gesundheitsfiirsorge, vertrauensirztlicher Dienst,
Riicklagenverwaltung, Rechnungs- und Betriebspriifung der Krankenkassen. Vgl. Franz Seldte,
Sozialpolitik im Dritten Reich 1933-1939, Berlin 1939, S. 83.

59 Die Handwerker wurden in die Angestelltenversicherung aufgenommen, 1962 dann aber in die
Arbeiterversicherung iiberfilhrt. Dort genieflen sie derzeit die gleichen Leistungen wie die
Arbeit;r, brauchen als Beitrag aber nur die Arbeitnehmeranteile zu zahlen. Bethusy-Huc,
S.175 t.

60 Tennstedt, a. a. O., S.477. 1941 sind schliefllich die Rentenanstalten verpflichtet worden, iiber
die Rentenleistungen hinaus Krankenversicherungsbeitrige fiir die Rentner zu zahlen. Uberdies
ist die zeitliche Begrenzung der Krankenpflege autgehoben worden.

61 Zur Selbstverwaltung der Sozialversicherung vgl. die umfassende Studie von Harald Bogs,
Die Sozialversicherung im Staat der Gegenwart, Berlin 1973; Florian Tennstedt, Geschichte dger
Selbstverwaltung in der sozialen Krankenversicherung, Stuttgart 1975.
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den Vorstinden und Ausschiissen haben. Faktisch kommt das einem Delegationsrecht
gleich %2,

Fiir die praktische Wirkung der Kontinuititen, in denen sich zusehends Zeichen der Er-
starrung geltend machen, nur je ein Beispiel: Die Nachteile der institutionellen Trennung
und des Kausalititsprinzips werden diskutiert wie vor 80*Jahren, die Wahrscheinlichkeit
ihrer Beseitigung ist geringer denn je. 1954 ist sogar die nach dem Zweiten Weltkrieg auf-
geloste Reichsanstalt fiir Angestelltenversicherung als Bundesanstalt wiedererstanden. Die
Idee, dafl die Sozialversicherungspolitik ein wirkungsvolles Instrument der Volkseinkom-
mensverteilung auf bewuflte und formulierte Ziele hin sein kann und woméglich sein sollte,
hat sich nicht gegen die Vorstellung durchsetzen kénnen, dafl die Versicherungsleistungen bei
Erwerbsunfihigkeit eine Funktion der Beitrige wihrend des Arbeitslebens sein miifiten 6,
Damit hingt die dritte Erscheinung zusammen, in der sich die vielleicht erstaunlichste und
irrationalste Kontinuitit von den Anfingen der sozialen Sicherung bis heute duflert. Die
Invaliden- und Altersrenten liegen immer noch unter den Unfallrenten, die Renten junger
unter denen dlterer Invaliden und Renten in jedem Fall eklatant unter dem Arbeitsentgelt.
Die Unfallrente bei voller Erwerbsunfihigkeit macht wie 1884 zwei Drittel des Bemes-
sungslohns aus. Als habe ein Invalide nicht die gleichen oder, seinem Zustand angemessen,
andere und kostspieligere Bediirfnisse als ein Gesunder.

Um diese historisch begriindeten sozialpolitischen Defizite zu iiberwinden, wire zweierlei
notig: Das Prinzip der Versicherung mit subsidiirer Fiirsorge, das mit unterschiedlicher
innerer Gewichtung das System der sozialen Sicherung seit 1890 mehr schlecht als recht
getragen hat®, miifite vom Versorgungsprinzip ersetzt und das Versorgungssystem in viel
hoherem Grade konomisiert werden, als es das Versicherungssystem je gewesen ist. Damit
ist nicht der Unterwerfung der sozialen Sicherheit unter den Primat der Wirtschaft, viel-
mehr einer integrierten Betrachtung und Behandlung von Wirtschaft und Sozialpolitik in
Gestalt einer ziel- und mafinahmensicheren, vollig gegenwarts- und zwedkbezogenen Ein-
kommensverteilungspolitik das Wort geredet 5.

Es wire dies die ausdriickliche Konsequenz der Einsicht, dafl ein soziales Sicherungssystem
nicht nach den Regeln einer Privatversicherungsgesellschaft funktioniert, nicht durch Ver-
zicht auf Anspriiche ans gestrige Sozialprodukt Anspriiche ans Sozialprodukt von morgen
erlangen kann.

Soweit es in der sozialpolitischen Praxis der Bundesrepublik um Erweiterungen ging, die
den traditionellen Rahmen des Systems der sozialen Sicherung iiberschritten, ist denn ja
auch wie von selbst das Versorgungsprinzip zur Geltung gekommen, wihrend zunichst die

62 Vgl. Erich Standfest, Soziale Selbstverwaltung — zum Problem der Partizipation in der Sozial-
politik, in: Ferber /| Kaufmann, S. 429. ¥

63 Davon ist auch die Sozialenquete-Kommission aus drei Griinden ausgegangen: 1. weil es nun ein-
mal der traditionellen Praxis entspreche; 2. weil es dem Marktgeschehen folge und damit die
Grundlagen der Wirtschaftsordnung anerkenne; 3. weil es sich mit den Vorstellungen der Bevdl-
kerung decke. Sozialenquete, Bd. 1, S. 124, vgl. S. 180 f.

64 Vgl. unten S. 329 ff.

65 So ihnlich schon Erik Boettcher, Sozialpolitik und Sozialreform, Tiibingen 1957, S. 15 f. Be-
kanntlich stecken sowohl in der Sozial- wie in der Steuerpolitik verteilungspolitische Motive. Ein
zusammenfassendes verteilungspolitisches Leitbild, von dem »operationalisierbare« verteilungs-
politische Ziele abgeleitet werden kénnten, auf die hin die Einzelmafinahmen anzulegen wiren,

ibt es nach wie vor nicht. Vgl. Ralf Zeppernick, Die Bedeutung der Finanz- und Sozialpolitik

iir die Einkommensverteilung, in: Finanzarchiv, N. F., Bd. 32, 1974, S. 434 f.; Dieter Briimmer-
boff, Zur Beeinflussung der Verteilung der Jahres- und der Lebenseinkommen durch die Finanz-
politik, Tiibingen 1977. Grundsitzlich Ernst Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 8. Aufl.,
Miinchen/Berlin 1961, 5. 59.
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Fiirsorgeelemente weit in den Hintergrund gedringt worden sind®. Gemeint sind der
Familienlastenausgleich, das Wohngeld und die diffuse Vielheit von Ausbildungsbei-
hilfen %7. Von einem einbeitlichen sozialpolitischen Leitbild, das auf die Versicherungsidee
hitte zuriickwirken konnen, sind die drei Komplexe freilich nicht bestimmt gewesen. So-
weit zu sehen, sind vielmehr zwei sozialpolitisch durchaus tragfihige Ideen mafigebend
gewesen, die beide nicht oder nur den urspriinglichen Ansatz modifizierend weiterverfolgt
worden sind.

Im Falle des Kindergeldes war das kein ganz neuer Gedanke. Die Einsicht, dafl sozial-
politischer Schutz erst recht wirksam werden kann, wenn er sich iiber den einzelnen hinaus
auf seine Familie erstreckt, ist nur weitergedacht und auf eine sozialstrukturelle Erschei-
nung angewendet worden, auf die das Versicherungsprinzip nicht geeicht war%, Zum
erstenmal sind die Familienverhiltnisse® nicht mehr nur Gestaltungsvariable anders be-
griindeter sozialpolitischer Maflnahmen gewesen, sondern haben die Leistung selbst be-
griindet 7. Die Priokkupationen der Sozialpolitiker durch tiberlieferte Motive waren frei-
lich so stark, dafl der Gedanke zunichst nicht unvermittelt, sondern mit der alten Idee
vermengt in die Praxis umgesetzt wurde, dafl ein sozialpolitischer Leistungsanspruch durch
die Stellung im Erwerbsleben konstituiert werde. Seit 1954 ist Kindergeld vom dritten
Kind aufwirts bezahlt worden, allerdings nur an Erwerbstitige, die einer unfallversiche-
rungspflichtigen Beschiftigung nachgingen und unter einem bestimmten Jahreseinkommen
blieben. Die notwendigen Mittel muften, ohne daf ein logischer Zusammenhang mit der
Verwendung erkennbar gewesen wire, von den Berufsgenossenschaften aufgebracht wer-
den ™, 1961 hat der Bund dann die Ausdehnung der Leistungen auf das zweite Kind iiber-
nommen und noch einmal drei Jahre spiter ist der Familienlastenausgleich beim Bund als
reine staatliche Versorgungsleistung fiir alle Familien zusammengefafit und 1967 durch
die Ubernahme des Mutterschaftsgeldes von den Krankenkassen abgerundet worden?.
Danach ist das Motiv des Familienschutzes erst 1974 vorsichtig wieder aufgegriffen worden.
Seit 1974 miissen die Krankenkassen in bestimmten Fillen voriibergehend Haushaltshilfen
finanzieren und fiir fiinf Tage pro Jahr Krankengeld an Versicherte zahlen, die wegen der

66 In der Weimarer Republik und im Dritten Reich machten die finanziellen Fiirsorgeleistungen
20 % bis 33 %o aller 6ffentlichen Sozialleistungen aus, in der Bundesrepublik ist der Anteil auf
weni%cr als 59 zuriickgegangen. Vgl. Dieter Schifer, Die Rolle der Fiirsorge im System der
sozialen Sicherung, Frankfurt 1966, S. 189 ff. und in diesem Aufsatz Tab. 7, S. 346 f.

67 Die immer durch Versorgungsleistungen bewiltigten Kriegsfolgelasten und die Beamtenversor-
gung bleiben hier wie in der ganzen Arbeit wegen ihres auflergewthnlichen Charakters aufler
acht.

68 Laufende Kinderbeihilfen sind erstmals 1936 vom fiinften Kind an, seit 1938 auch fiir das
dritte und vierte Kind bezahlt worden, nicht aus sozialpolitischem Antrieb freilich, sondern mit
bevolkerungspolitischer Zielsetzung. Scheur, S. 215 ff.

69 Vgl. Helga Schmucker, Die 6konomische Lage der Familie in der BRD, Stuttgart 1961; Ralf
Zeppernick, Untersuchungen zum Familienlastenausgleich (FLA), K&éln 1974.

70 Es ist nicht auszuschlieflen, liegt vielmehr nahe, daf die Einfilhrung des Kindergeldes wesent-
lich von Mackenroths Rede im Verein fiir Socialpolitik 1952 angeregt worden ist: »[...] die
sozialpolitische Aufgabe des 20. Jahrhunderts: Familienlastenausgleich, meines Erachtens der
einzig sozial sinnvolle Lastenausgleich [. ..]«. Mackenroth, Reform, a. a. O., S. 58.

71 BGBI. 1, 1954, S. 333. Vgl. Bethusy-Huc, S. 136.

72 1975 ist die Einkommensobergrenze (zuletzt 18 360 DM im Jahr) weggefallen und das Kinder-
geld auf das erste Kind ausgedehnt worden. Ubersicht 1974, S. 197 f. — Die Chance, mit dem
neu aufgenommenen Familienlastenausgleich ein durch und durch rationales Element ins System
der sozialen Sicherung zu bringen, ist in der Zwischenzeit {ibrigens lingst vertan worden. Der
FAL leidet an dhnlichen praktischen Ungereimtheiten wie die Sozialversicherung. Vgl. Zepper-
nick, Untersuchungen, S. 185 ff.
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Krankheit eines Kindes der Arbeit fernbleiben miissen ™. Im iibrigen — und angesichts der
traditionellen Verfestigungen und der institutionellen Eigenstindigkeiten, auf die die Ge-
setzgebung wie selbstverstindlich Riicksicht zu nehmen scheint, darf man sich dariiber gar
nicht wundern — hat der Ansatz, die Familie mit eigenstindigen Anspriichen zur Bezugs-
einheit von Sozialpolitik zu machen, statt sie als Anhingsel des versicherten »Familien-
vorstandes« mit nur abgeleiteten und im Falle aller Rentenleistungen eklatant schlechteren
Anspriichen ™ zu sehen, nicht auf das ganze System der sozialen Sicherung durchgeschla-
gen, Im Zuge der groflen Rentenreform von 1957 ist zwar der seit dem Ende der Bis-
marckzeit kaum mehr ausgesprochene, wohl aber weiterhin praktizierte Grundsatz aus-
driicklich beseitigt worden, daf Invaliden- und Altersrenten nur eine Zubufle zu sonstigen
Subsistenzmitteln seien. Mitte der 50er Jahre lagen die Renten bei 28 % bis 32 %0 der
Lohne und Gehilter. Dann sind sie mit dem erklirten Ziel neubemessen worden, einen
Lebensstandard oberhalb des Existenzminimums zu garantieren, der allenfalls unwesent-
lich von dem im Arbeitsleben abwich. Und die jihrliche »Dynamisierung« hat iiberdies den
ginzlich neuen Gedanken zur Geltung gebracht, dafl sowohl der reale Rentenwert wie das
einmal festgestellte Verhiltnis zwischen dem Rentenniveau und dem Niveau der Arbeits-
entgelte annihernd aufrechterhalten werde?. Nach wie vor aber werden Renten auf den
Versicherten zugeschnitten und durch Zusatzleistungen fiir die Kinder auf die Familie aus-
gedehnt oder durch kriftige Abstriche auf eine Witwenrente zuriickgestutzt, statt von einer
Familienrente auszugehen, die je nach Familienverhiltnissen zu modeln wire. Zu diesem
Zwecke miiflte die Beziechung zwischen Versicherungsbeitrigen und -leistungen nicht un-
bedingt aufgelost werden. Aber erleichtern wiirde es die Sache sicher. Solange die »indi-
viduelle Lebensleistung« eines Versicherten in Gestalt seiner fritheren Arbeitseinkommen,
gelinde gesagt, fragwiirdiges Kriterium fiir die Rentenzumessung ist, solange diirfte es

73 Ebda.,S.172.

74 Zum »Systemfehler« Witwenrenten vgl. Albers, Moglichkeiten, S. 88 ff.

75 Der vollmundige Satz aus der Ubersicht 1974: »An [der Familie] orientiert sich Handeln und
Planen in der Sozial-, Wirtschafts- und Steuerpolitik, wie auch in der Gesundheits-, Wohnungs-,
Stadtebau- und Bildungspolitik« (S. 197), klingt als Programm gut. Allein man hort die Bot-
schaft, und der Glaube will sich nicht recht einstellen. Alle EG-Partner verwendeten noch 1970
einen weitaus grofleren Teil ihrer vergleichbar hohen Sozialquoten fiir Familienschutz als die
Bundesrepublik.

76 Das Rentenniveau nach vierzig Versicherungsjahren lag seit 1957 bei etwa 55 %o und tendiert
seit 1972 nachhaltig gegen 60 %0. Arbeits- und Sozialstatistik 1976, Tabelle 7.9. Die vierzig-
jihrige Anwartschaftszeit ist von der Mehrheit der Rentenempfinger allerdings weder 1957
erreicht worden, noch wird sie heute erreicht. So lag das tatsichliche Rentenniveau in den sech-
ziger Jahren nie iiber 47 %% des durchschnittlichen Brutto- und 58 /0 des durchschnittlichen
Nettoarbeitsentgelts und bewegte sich in den siebziger Jahren eher nach unten als nach oben.
Winfried Schmibl, Das Rentenniveau in der Bundesrepublik, Frankfurt/New York 1975, S. 40.
Vgl. die nach Minnern” und Frauen sowie Arbeitern und Angestellten aufgeschliisselte Tabelle
S. 53. Siehe auch Wilfrid Schreiber, Soziale Ordnungspolitik heute und morgen, Kéln 1968, S. 49;
Heiner Geifiler, Die neue soziale Frage. Armut im Wohlfahrtsstaat, Freigurg 1976, S. 65. Zur
Erklirung der »Rentenformels« Ubersicht 1967, S. 36 ff., Winfried Schmibl, Graphische Dar-
stellung und Interpretation der »Rentenformel« in der Bundesrepublik Deutschlancf:in: Finanz-
archiv, N. F., Bd. 35, 1976/77, S. 310 ff.

77 Um im Vorbeigehen nur ein paar Bliiten der gingigen Regelung vorzufiihren: 1974 bekam eine
Witwe mit zwei zuschuflberechtigten Kindern, deren Mann einschlieflich Kinderzuschligen
1250 DM Versichertenrente bezogen hitte, 1050 DM (= 84 %0), mit drei Kindern wiren es
93 9/p gewesen. Andererseits beckommt cin alleinstehender Versicherter die gleiche Rente wie ein
Ehepaar, eine Witwe aber nur 60 % davon. Im Falle der Unfallversicherung kommt eine iiber
45 Jahre alte Witwe mit zwei unterhaltsberechtigten Kindern auf genau die 80 %o des Arbeits-
entgelts des verstorbenen Versicherten, die die Familie samt Vcrsiciertem bezogen hitte, wenn
der Verungliickte als Vollrentner am Leben geblieben wire. Und so weiter. Vgl. auch Albers,
Méoglichkeiten, passim.
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schwerfallen, die Rente nicht als gleichsam »angemessen« umgewertete Riickzahlung an
diesen einen Versicherten zu sehen.

Das zweite neue und bedauerlicherweise ebenfalls nicht ausreichend weiterverfolgte Motiv
im System der sozialen Sicherung hat im »Wohngeld« Ausdruck gefunden; spiter als das
» Familienmotiv« und als sozialpolitischer Reflex auf einen akuten wirtschaftlichen Anlag.
Nach anderthalb Jahrzehnten Wohnraumbewirtschaftung sind 1963 die Mieten weitgehend
freigegeben worden. Durch einen raschen Mietanstieg ™ geriet eine Vielzahl von Mietaus-
gaben in ein schwer vertretbares und in zahlreichen Fillen unertrigliches Verhiltnis zu den
verfiigbaren Haushaltseinkommen. » Wohnen« ist zwar schon seit der Mitte des 19. Jahr-
hunderts als wesentliche Grundlage der menschlichen Wiirde und als Voraussetzung der
Volkshygiene, »Sittlichkeit«, Zufriedenheit, Leistungsfihigkeit und dergleichen mehr be-
schworen worden, war trotz vereinzelter Bemithungen aber eine Schwacdhstelle in der so-
zialen Entwicklung Deutschlands geblieben. Mit dem Wohngeldgesetz von 1963 wurde
nun erstmals ein Rechtsanspruch auf menschenwiirdiges Wohnen statuiert und damit in
einem Teilbereich menschlicher Existenz nicht mehr nur das schlichte Daseinsrecht, sondern
das Recht auf eine bestimmte Qualitit des familidiren Zusammenlebens sozialpolitisch
garantiert. Die Mietaufwendungen diirfen seither bis zu einer bestimmten Familienein-
kommenshohe 22 %/ dieses Einkommens nicht mehr iibersteigen 79.

Es ist fraglich, ob der prinzipielle Kern dieser Entscheidung unter dem dominierenden ak-
tuellen Motiv véllig ins Bewufltsein der Sozialpolitiker getreten ist®. Als neuartiger sozial-
politischer Zugriff, der den engen und beengenden Bezug sozialer Leistungen auf die indivi-
duelle Stellung im Erwerbsleben weiter aufzulosen und einen Kranz sozial vermittelter
schiitzenswerter Lebensgiiter in den Vordergrund der Sozialpolitik zu riicken geeignet war,
ist er jedenfalls nur sehr punktuell und zégernd weitergefiihrt worden. So durch die weit-
gehend konzeptionslosen Ausbildungsférderungsmafinahmen. So seit 1971 auch durch die
Pflicht der Krankenkassen, Fritherkennungs- und Vorsorgemafinahmen zu finanzieren und
damit andeutungsweise auf den Schutz der Gesundheit, nicht nur auf die Beseitigung von
Krankheit zu zielen.

Alles in allem aber haben die Beziige auf die Familienverhiltnisse und auf die Qualitit
schiitzenswerter Lebensgiiter, die zugleich dem Versorgungsgedanken und damit dem Ge-
danken von der staatlich verfafiten Gesellschaft als einer solidarischen Lebensgemeinschaft
bescheidenen Raum gegeben haben, der Vorherrschaft des Versicherungsprinzips und der
sozialpolitischen Organisation in zahlreichen Risikoverbinden keinen Abbruch getan. Die
traditionelle Sozialversicherung ist in den 50er und friihen 60er Jahren vielmehr in einem
Mafle ausgebaut und konsolidiert worden, dafl sie, ungeachtet beklagenswerter Schwach-
stellen, zum erstenmal wahrhaft von einem System sozialer Sicherbeit 8! fiir breiteste Schich-
ten der Bevdlkerung zu sprechen erlaubt. Das darf eingedenk der Leistungsfihigkeit der
Sozialversicherung vom Kaiserreich iiber die Weimarer Republik und das Dritte Reich bis
in die Anfinge der Bundesrepublik trotz aller kritischen Bedenken gegen die angemessene

78 Der Preisindex fiir Wohnungsnutzung stieg von 100 (1962) auf 195 (1973). Ubersicht 1974,
S. 293,

79 Vgl. die nach Einkommen und Familiengrofle gestaffelten Sitze in: Ubersicht 1967, S. 166.

80 Dagegen spricht z. B., dafl das Wohngeld im Sozialbudget mit der Sozialhilfe zusammengefafit
wird.

81 Ich bin mir der Problematik des Begriffs wegen der praktischen Unerfiillbarkeit des — nicht
einmal zureichend zu definierenden — Anspruchs wohlpbewuﬂt. Im umgangssprachlichen Ver-
stindnis wird er doch aber auch nach Kaufmann noch gebraucht werden diirfen.
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Entwicklungsfihigkcit des Systems auf den iiberlieferten und konservierten Grundlagen
nicht vergessen oder geringgeschitzt werden. Bislang nicht erfafite soziale Gruppen galt es
kaum mehr einzubeziehen. 1957 ist die Altershilfe fiir selbstindige Landwirte geschaffen
worden, vorrangig aber aus agrarstrukturellen, nicht so sehr aus sozialpolitischen Griinden.
Sie war ausdriicklich als Zubufle zum Altenteil gedacht und wurde — nach dem 65. Lebens-
jahr — nur fillig, wenn der Hof abgegeben wurde. Damit sollte weiterer Uberalterung der
Landwirtschaft entgegengewirkt werden. Bedeutsamer als diese geringfiigige Erweiterung
waren prinzipielle Anderungen der Leistungsstruktur, weil sie das Sicherheitspotential des
Systems auf ein neues Niveau hoben. Und das war dringend nétig.

1v. LEISTUNGEN UND DEFIZITE

Denn im Kaiserreich ist zwar ein vergleichsweise umfassendes Sozialversicherungssystem ge-
schaffen und in der Folgezeit hinsichtlich der Betroffenen und der sozialen Tatbestinde
kriftig ausgebaut worden. Ein System der sozialen Sicherung, die iiber den Erhalt der
bloflen Existenz hinausging, hat es bis in die fiinfziger Jahre aber nicht gegeben, nur ein
System rechtlicher Anspriiche auf Einkommensleistungen bei voriibergehender oder dauer-
hafter Erwerbsunfihigkeit.

Im Kaiserreich sind diese Leistungen — abgesehen vielleicht vom Krankengeld — nicht einmal
existenzerhaltend gewesen. Die Invaliden-, Alters- und Hinterbliebenenrenten waren als
Beitrag zum Einkommen eines Haushalts gedacht, der iiber weitere, ergiebigere Einkom-
mensquellen verfiigte und den Menschen, der aus irgendwelchen Griinden aus dem Erwerbs-
leben fiel, auffing und barg. Das war ein anheimelnder, aber auch ein falscher Gedanke®2.
Er war auf vorindustrielle gesellschaftliche Verhiltnisse bezogen, da es die Sozialversiche-
rungspolitik doch ausdriicklich mit der sozialen Problematik der industriellen Entwicklung
zu tun hatte. Er hat das Versicherungssystem von Anbeginn mit einem schwerwiegenden
Strukturdefekt belastet. Die Mehrzahl der Rentenbezieher fiel mit ihrem »Einkommens-
zuschufl« keineswegs in ein »kleines Netz«, sondern ins Leere, wo die Versicherungsleistun-
gen keinen auch nur halbwegs festen Halt boten. Das Ende der Erwerbstitigkeit war trotz
der Sozialversicherung weiterhin mit existentieller wirtschaftlicher Not und sozialer Depra-
vation verbunden.

Schon bei linger wihrender Krankheit des erwerbsfihigen Familienvorstandes geriet ein
grofler Teil aller Haushalte in eine schwere wirtschaftliche Krise. Die Krankenkassen zahl-
ten — neben freier drztlicher Behandlung — vom dritten Tag der Erwerbsunfihigkeit an fiir
zunidchst maximal 138, seit 1903 fiir 26 Wochen die Hilfte des durchschnittlichen Lohns
der Kassenmitglieder, hochstens aber 2,— Mark pro Arbeitstag, als Krankengeld 8¢, Wurde

82 Bismarck hat ihn mehrfach ausdriicklich formuliert. Zur Unfallversicherung: »Einem zum Kriip-
pel gewordenen muf eine an seiner Person haftende Rente gesichert werden, damit er in seinem
Elend nicht verstofflen und verlassen werde, sondern fiir eine Haushaltung ein wenn auch
geringen Nutzen bringendes Glied sei«. Zur Invaliden- und Altersversicherung: Der Arbeiter
solle seine »sichere Staatspension« haben, »miflig, gering meinethalben, aber doch so, daf} ihn
die Schwiegermutter des Sohns nicht aus dem Haus dringt, dafl er seinen Zuschuf8 hat«. (1881
und 1895) Zit. nach Rothfels, Bismarck und der Staat, S. 358, und Jantke, S. 224.

83 259 aller Erkrankten waren linger als 13 Wochen krank. Dr. Zadek, Die Arbeiterversicherung.
Eine sozialhygienische Kritik, Jena 1895, S. 27.

84 Der Hochstbetrag konnte durch die Kassensatzungen auf 2,50 Mark pro Tag erhht werden.
Vgl. Handwérterbuch der Staatswissenschaften, 3. Aufl., 1910, Bd. 6, S. 202.
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der Kranke im Spital behandelt, reduzierte sich der Betrag auf ein Viertel des Lohns?®.
Der Statistik der Invalidenversicherung zufolge bezogen 1891 85,4 %/o aller Versicherten
Jahreseinkommen von weniger als 850,— Mark. Bis 1907 war die Quote — bei freilich um
etwa 209 verringertem Geldwert — auf 63,5 %o gefallen®. 1891 hatte die preuflische
Regierung bestimmt, dafl Einkommen erst dann zur Einkommensteuer heranzuzichen seien,
wenn sie 900 Mark iiberstiegen. Geringere Beziige konnten allenfalls den Lebensunterhalt
decken. Das entsprach einem Wochenlohn von 17,30 Mark. Kranke konnten auf hochstens
12 Mark pro Woche kommen, zwei Drittel blieben auch 1907 noch unter 8,50 Mark #7. Und
bei diesen Kiimmerbetrigen lief der Arbeiter auch noch Gefahr, dafl sein Arbeitsplatz
unterdessen anderweitig besetzt wurde.

Krankheit war immerhin eine voriibergehende Angelegenheit, Invaliditit aber ein Zu-
stand ohne Aussicht auf Anderung. Um so schwerer wog, daf die Invaliditits- und Alters-
versicherung das unzulinglichste Teilstiick der Sozialversicherung war und geblieben ist.
Zunichst bekam iiberhaupt nur eine Invalidenrente, wer mindestens vier Jahre Beitrige
gezahlt und objektiv® nicht mehr in der Lage war, ein Drittel (Angestellte: die Hilfte)
des Einkommens ciner gesunden Person in seinem bisherigen Arbeitsverhiltnis zu erwer-
ben, obwohl gewdhnlich schon die Hilfte das Existenzminimum nicht mehr dedste. Die
Rente freilich lag zumeist noch unter dem Drittel. Sie betrug vor dem Ersten Weltkrieg
mindestens 116, hochstens 450 Mark im Jahr. 1891 hatte die Durchschnittsrente erst 113,50
Mark ausgemacht. Bis 1911 ist sie auf nicht mehr als 187 Mark angewachsen®. Und es war
keine kleine Gruppe, die davon auf irgendeine Weise existieren sollte. 1913 gab es 1,1 Mil-
lionen Invalidititsrentner, dazu eine weitere Million Menschen, die Leistungen aus der
Unfallversicherung bezogen, aber nur gut 100000, die in den Genuf8 der Altersrente
kamen. Anspruch auf eine Altersrente erwarb, wer mindestens 20 Jahre »geklebt« hatte
und 70 Jahre alt geworden war?®. Das aber hief}, die meisten Versicherten erwarben ihn
nie. Die Sterblichkeit im Alter von 40 bis 70 Jahre nahm im Kaiserreich zwar zusehends ab,
war aber auch im Jahrzehnt nach der Jahrhundertwende noch enorm hoch. Weit iiber die
Hilfte der Menschen, die 40 Jahre alt geworden waren, starben bis zum 70. Lebensjahr 1.

85 War die Erwerbsfihigkeit nach 26 Wochen nicht wieder he.-riestellt, trat eine Unfall- oder
Krankenrente (der Invalidenversicherung) an die Stelle des Krankengeldes.

86 Handwdorterbuch der Staatswissenschaften, 3. Aufl., Bd. 5, S. 677.

87 Vgl. die scharfe Kritik des Berliner Arztes Dr. Zadek an den Krankengeldleistungen. »Der
kranke Arbeiter braucht nicht weniger, sondern mehr als der gesunde«. Dr. Zadek, S. 28 ff.

88 Objektiv meint hier, daf} es fiir die Begriindung eines Rentenanspruches unerheblich war, ob es
jemandem aufgrund seiner herabgesetzten Leistungsfihigkeit individuell unméglich war, einen
Arbeitsplatz zu bekommen. Damit war bewuflt auch der schwichste und entfirntcste Ansatz
von Arbeitslosenversicherung ausgeschlossen. Handwérterbuch der Staatswissenschaften, 3. Aufl.,
Bd. 5, 1910, S. 668.

89 Vgl. die nach Wartezeiten und Lohnklassen differenzierte Leistungsstaffel im Handwérterbudh
der Staatswissenschaften, 3. Aufl,, Bd. 5, 1910, S. 670, S. 676, und Syr«p, S. 140.

90 In der Reichsversicherungsordnung wurde die Herabsetzung der Altersgrenze auf 65 Jahre fiir
1915 vorgesehen und am 12. Juni 1916 durchgefiihrt. Preller, S. 60. Die Wartezeit ist erst 1957
auf 15 Jahre gesenkt, die fiir Invalidenrenten dafiir auf 5 Jahre hinaufgesetzt worden. Uber-
sicht 1967, S. 36.

91 Reichsstatistik, Bd. 240, S. 105. Das Verhiltnis von 1,1 Millionen Invaliditits- zu 0,1 Millionen
Altersrentnern spricht fiir sich und wird von der Altersstruktur der Neurentner im Jahr 1901

gleichsam nur noch paraphrasiert: 20-29 Jahre = 6,9 %
30-49 Jahre = 19,9 %

50-59 Jahre = 25,6 %

6069 Jahre = 38,4 %

70 u. m. Jahre = 9,2%
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Von »Genufl« konnte freilich auch fiir die iibriggebliebenen nur bei metaphorischem
Sprachgebrauch die Rede sein. Die Altersrenten lagen noch unter den Invalidenrenten. Sie
bewegten sich zwischen 110 und 230 Mark, die Durchschnittsrente betrug 1911 166 Mark
im Jahr®2,

Es mag zynisch klingen, ist aber gar nicht so, sondern als pointierter Hinweis auf die Dis-
parititen im Versicherungssystem des Kaiserreichs gemeint: Wer invalid wurde, wurde es
am geschicktesten durch einen Unfall. Dann nimlich bezog er — und das hat sich bis heute
nicht gedndert — bei voller Erwerbsunfihigkeit immerhin 2/s seines letzten Arbeitslohns.
Und wenn er starb, bekamen seine Witwe und jedes seiner Kinder unter 15 Jahren je 20 9/,
insgesamt allerdings maximal 60 %/ des Erwerbseinkommens. Damit schien 1884 anerkannt
worden zu sein, dafl ein Arbeitslohn gewohnlich kein Individual-, sondern ein Familien-
einkommen war. Bis 1889 hatten die Gesetzgeber es wieder vergessen. Die Invaliden- und
Altersversicherung ist erst im Zusammenhang mit der Reichsversicherungsordnung 22 Jahre
spiter durch eine Hinterbliebenenfiirsorge erginzt worden, deren Leistungen freilich der
Rede kaum wert waren und zudem nur fillig wurden, wenn die Witwe nicht in der Lage
war, ein Drittel des Einkommens einer gesunden Tagelohnerin zu verdienen. Die durch-
schnittliche Witwenrente betrug 72 Mark, die durchschnittliche Waisenrente 36 Mark im
Jahr 3,

Der zunehmende Ausbau des Systems der sozialen Sicherung ist in den folgenden annihernd
fiinfzig Jahren nicht von einer dauerhaften, substantiellen Erhéhung seiner Leistungen er-
ginzt worden. Bis 1924 hat die Sozialversicherung im Zeichen des Verlusts ihrer Riicklagen
darum kimpfen miissen, ihren unzureichenden Verpflichtungen tiberhaupt nachkommen zu
konnen. Und seit 1930 sind die Leistungen aus bekannten wirtschaftlichen und politi-
schen Griinden {iber das Maf§ der Verbesserungen, die es dann in der allzu kurzen Resti-
tutionsphase gegeben hatte, zuriickgeschraubt worden. Sonderlich eindrucksvoll sind die
Steigerungen zwischen Stabilisierung und Krise ohnehin nicht gewesen.

Die Krankengeldquoten sind nicht verindert worden, die faktischen Auszahlungen im
Zuge allgemeiner Lohnerhdhungen aber durchweg tragfihiger gewesen als im Kaiserreich.
Ahnliches galt fiir die Unfallversicherung. Wichtiger als die Verbesserung der Einkommens-
leistungen diirfte hier wie dort die Erweiterung der nur indirekt geldwerten Heilfiirsorge
gewesen sein; ob die Berufsgenossenschaften nun das Heilverfahren vom Tag des Unfalls
an iibernahmen und — wegen des Widerstandes der Arzte freilich nicht genug — gut aus-
gestattete Unfallkrankenhiuser einrichteten, ob die Verweildauer in den Krankenhiusern
linger und die Heilverfahren intensiver, erfolgversprechender, allerdings auch teurer wur-
den, ob schlieflich der Vorbeuge- und Rehabilitationsdienst ausgebaut wurde. Diese
»Meliorationen« erhielten zusitzlichen Wert durch ihre Eigenschaft, Gewihr der Dauer
auch in Krisenzeiten zu bieten und inhirente Entwicklungskrifte zu besitzen. Thr mone-
tirer Reflex ist die nachhaltige und weitgehend kontinuierliche Verinderung des Verhile-
nisses zwischen Einkommensleistungen und Ausgaben fiir Sachen und Dienste der Kranken-
kassen von 1 :1(1925) zu 1 : 10 in unseren Tagen .

92 Alfred Weber hat deshalb 1912 vorgeschlagen, das gewdhnlich seit dem 45.Lebensjahr ab-
fallende Einkommen der Industriearbeiter durch eine Rente » conto eines bestimmten Alters«
zu erginzen. Alfred Weber, Das Berufsschicksal der Industriearbeiter, in: Archiv fiir Sozialwis-
senschaft und Sozialpolitik, Jg. 34, 1912. Zu Lebenseinkommensverliufen im Kaiserreich vgl.
Heilwig Schomerus, Die Arbeiter der Maschinenfabrik Eflingen, Stuttgart 1977, S. 143 ff.

93 Wilbelm Dobbernack | M. Sanerborn, Entwicklung und Stand der deutschen Sozialversicherung,
in: Die Rentenversicherung, Jg. 7, 1939, S. 51.

94 Ubersicht 1974, S. 163.
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Ahnliche Eigenschaften besaflen die diirftigen Rentenerhthungen nicht. Deshalb sind sie
im nachhinein noch weniger Anlafl zu selbstgefilligen Hinweisen auf den hohen Stand der
deutschen Sozialversicherung als damals. Arbeiter, die ein mittleres Einkommen von 1200
bis 1500 Reichsmark im Jahr bezogen, kamen zwischen 1925 und 1930 nach zehn Jahren
Anwartschaft auf nicht ganz 400, nach 20 Jahren auf 540 Mark Rente im Jahr. Fiir jedes
Kind unter 18 Jahren, das noch versorgt werden mufite, kamen 120 Mark dazu®. Eine
vierkdpfige Familie von 600 bis 800 Mark zu erhalten, war nur unter Entbehrungen mog-
lich, aber es war moglich. Freilich erhielt der iiberwiegende Teil der Versicherten Betrige
dieser Hohe gar nicht. Die Einkommensteuerstatistik von 1926 wies 10 Millionen
(= 38,5 %) Zensiten mit weniger als 1200 Mark Jahreseinkommen aus, weitere 9 Millio-
nen (= 33,5 %) mit Einkommen zwischen 1200 und 1500 Mark . Da die versicherungs-
pflichtigen Zensiten in diesen Einkommensklassen mit Sicherheit weit iiberproportional
vertreten waren, blieb mehr als die Hilfte der Rentenempfinger notwendigerweise unter
400 bis 540 Mark Grundrente ohne Kinderzuschlag. Die Durchschnittsleistung lag Mitte
der 20er Jahre bei 400 Mark und erreichte 1930 ihr Maximum bei 446 Mark. Die Ange-
stellten kamen auf mehr als das Doppelte??. Es kann angesichts dieser Werte und trotz der
allgemeinen, bis heute nicht iiberschrittenen Anhebung der Witwenrenten auf 60 /o der
Versichertenrente nicht verwundern, dafl 70 %o aller Sozialrentner zugleich Fiirsorgeemp-
finger waren. Das war vor den Beschneidungen in der Krise und den Anfangsjahren des
Dritten Reiches. Bis zum 1. Januar 1933 sanken die Renten nach 20jihriger Anwartschaft
ohne Kinderzuschlag auf 215 bis 575, durch das nationalsozialistische Sanierungsgesetz
weiter auf 150 bis 510 Mark ®® im Jahr®. Die Durchschnittsrente fiel um ein Fiinftel auf
rund 360 Mark ab und verharrte bis zum Beginn des Krieges auf diesem Stand'®. Dazu
kam eine bis dahin nicht gekannte Kontrolle und Beschrinkung der Leistungsgewihrung,
die den Effekt der Rentenversicherung vermutlich noch stirker reduziert hat als die Kiir-
zung der Auszahlungen 101,

Kurz, das System der sozialen Sicherung war auch in der Weimarer Republik und im Drit-
ten Reich ein System der Einkommenshilfen geblieben, das der sozialen Fiirsorge in hohem
Grade bedurfte. Okonomisierung und Verrechtlichung im Sinne garantierter und nicht
kurzweg wieder zu beseitigender Rechtsanspriiche auf Sozialproduktanteile, deren Um-
fang nicht notwendigerweise soziale Depravation nach sich zog, ist der Sozialpolitik der
Bundesrepublik nicht als Last und Hemmnis, sondern als Aufgabe iiberkommen. Sie ist
trotz der weitverbreiteten Zufriedenheit mit der Sozialversicherung 1°? bis heute nicht be-
friedigend geldst worden.

Das Schliisseljahr fiir die »traditionelle Politik der sozialen Sicherung« in der Bundes-
republik ist das Jahr 1957 gewesen. Damals ist nicht nur die »Rentenformel« eingefiihrt
worden, die erst eine nachhaltige allgemeine Rentenerhhung in Gang gesetzt, dann eine
zukunftstrichtige Liicke aufgerissen und schlieflich die wortreiche Ratlosigkeit der Sozial-
politiker hervorgerufen hat, damals ist auch nachdriicklich Hand an Héhe und Dauer der

95 Vgl. die Rententabelle bei Tennstedt, Sozialgeschichte, a. a. O., S. 463, und Syrup, S. 368 ff.
96 Reichsstatistik, Bd. 359 und 375.
97 Die deutsche Sozialpolitik 1918 bis 1928, S. 181. :
98 Die Hochstwerte sind auf kaum mehr erreichte Einkommen von mehr als 1800 Mark bezogen.
99 Teppe,a.a.0.,S.214 f.
100 Die deutsche Sozialversicherung 1937. Finanzieller und statistischer Jahresbericht des Reichs-
versicherungsamtes, Berlin o. J., S. 189.
101 Vgl. Scheur, S. 117 ff.
102 Kaufmann, Sicherheit, S. 255 ff.
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Einkommensleistungen bei Krankheit gelegt worden. Das Privileg der Angestellten, sechs
Wochen lang den vollen Lohn weitergezahlt zu bekommen, wurde beseitigt und die Lohn-
fortzahlung allmihlich auf die Arbeiter ausgedehnt. Seit 1961 wird einschlieflich der
Familienzuschlige Krankengeld bis zu 85 9/ eines am Bruttolohn bemessenen Regellohns
fiir 78 Wochen gezahlt. Das kommt einer starken Anniherung an die Nettoarbeitsbeziige
gleich. Schliefllich ist nach und nach auch das Hausgeld bei Krankenhausbehandlung in ein
angemessenes Verhdltnis zum Krankengeld und zum Erwerbseinkommen gebracht worden.
Seit 1971 ist es mit dem Krankengeld identisch und als besondere Leistungskategorie weg-
gefallen. In dhnlicher Weise ist die Arbeitslosenunterstiitzung ausgedehnt und erhéht wor-
den. Bereits 1952 wurde die Unterstiitzungsdauer gegeniiber der urspriinglichen Regelung
von 1927 auf maximal 52 Wochen (nach dreijihriger Anwartschaft) verdoppelt. Seit 1956
sind dann die Unterstiitzungssitze nach und nach angehoben, 1975 schlieflich ist das eini-
germaflen komplizierte Berechnungs- und Zuschlagssystem vereinfacht und vereinheitlicht
worden. Seither betrigt das Arbeitslosengeld 68 %/, die Arbeitslosenhilfe nach Ablauf der
Unterstiitzungszeit 58 /o des letzten Nettoarbeitsentgelts. Dazu kommt Kindergeld 193,

Krankheit und Arbeitslosigkeit sind mithin schon seit geraumer Zeit nicht mehr mit akuten
wirtschaftlichen Problemen oder gar mit existentieller Not verbunden. Anders verhilt es
sich nach wie vor bei Invaliditit und Alter. Das Rentenniveau hat auch nach der Reform
von 1957 dem damals anerkannten Anspruch, einen auskémmlichen Lebensunterhalt zu
bieten, fiir die Masse der Rentenempfinger noch lange Zeit bei weitem nicht geniigt, mag
der Strukturbruch dieses Jahres auch unverkennbar sein. Selbst 1972 lag die durchschnitt-
liche Rente eines ehemaligen Arbeiters noch bemerkenswert unter dem Geldwert des Waren-
korbs, auf dessen Grundlage das Statistische Bundesamt den Lebenshaltungskostenanstieg
fir Zwei-Personen-Rentnerhaushalte seit 1962 mifit. Und der Betrag ist wahrlich
gering genug. 1962 kostete der Korb 310 DM ™, Das entsprach 1972 bei einer Inflations-
rate von etwa 40 % 432 DM. Die durchschnittliche Arbeiterrente lag mit 377,40 DM 13 9/,
darunter 19, 1965 hatte das Defizit sogar noch 145 DM oder 42 %/ ausgemacht (vgl. Tab. 1).

Tab. 1: Durchschnittliche Rentenleistungen 1950-1976 (DM pro Monat)

1950 1957 1958 1965 1973 1976
Versichertenrenten
Arbeiter 60,50 90,40 144,— 198,80 377,40 591,30
Angestellte 92,90 137,90 228,60 331,70 633,10 933,50
Witwenrenten
Arbeiter 36,20 56,— 100,30 152,40 309,40 483,80
Angestellte 48,10 74,20 142,40 216,70 455,— 694,60
Bruttoarbeitsentgelt 263,— 420,— 444,— 769.— '1361,—

Quellen: 1950-1965: Ubersicht 1967, S. 35, 37; 1973: Ubersicht 1974, S. 69; 1976: Rentenanpas-
sungsbericht 1977, BT-Drucksache 8/119, S. 27.

103 Ubersicht 1974, S. 234.

104 Der Korb fiir 4-Personen-Arbeitnehmerhaushalte der unteren und mittleren Einkommens-
kategorie kostete 742 Mark, der fiir Angestellte und Beamte mit hheren Einkommen 1528
Mark. Statistisches Jahbrbuch fiir die Bundesrepublik Deutschland 1973, S. 465.

105 Hier und im folgenden ist immer die Grundrente ohne Kinderzuschuf gemeint. Pro unterhalts-
bediirfriges Kind kamen dazu: 1957 — 35,70 DM, 1965 — 60,70 DM, 1973 — 111,50 DM. Quel-
len fiir alle Zahlen wie Tab. 1 und 2.
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Das Verhiltnis der durchschnittlichen Rente der Angestellten zum Warenkorbwert — und
hier kommt zu dem unzureichenden »Niveau«, das ja nur von eingeschrinkter sozial-
struktureller Aussagekraft ist, noch ein vollig unvertretbares Ma an Ungleichheit hinzu -
war unterdessen von 97 %o auf 147 /o gestiegen. Die Rentenformel hat die Kluft zwischen
Arbeiter- und Angestelltenrenten von rund 1 : 1,53 in den 50er Jahren auf etwa 1 : 1,67 in
den 60er und frithen 70er Jahren erweitert. 1957/58 waren die Angestelltenrenten um die
Hilfte, bis 1974 dann um zwei Drittel hoher als die der Arbeiter. Das diirfte auf zwei
Sachverhalte zuriickzufiihren sein, die exemplarisch verdeutlichen, wie fragwiirdig es ist,
die Hohe der Rentenleistungen so eng an die Hohe und Dauer der Beitrdge zu binden, wie
das die Rentenformel tut. Die Gruppe der Arbeiterrentner enthilt aus leicht einsehbaren
Griinden einen weitaus hoheren Anteil an Invaliditits- und Frithrentnern mit kurzen Bei-
tragszeiten und deshalb niedrigen Renten als die Gruppe der Angestelltenrentner ', Das
ist das eine. Das andere: Die allgemeine Bemessungsgrundlage fiir die Arbeiter- #nd die
Angestelltenrenten ist gleichermaflen der Mittelwert der durchschnittlichen Bruttoarbeits-
einkommen von Arbeitern und Angestellten in den vorvergangenen drei Jahren. Von ihr
wird die persénliche Bemessungsgrundlage durch Multiplikation mit dem Mittel der Ver-
hiltnisse zwischen dem individuellen und dem durchschnittlichen Bruttoarbeitsentgeld aller
Versicherten im Verlaufe der Beitragszeiten abgeleitet 17, Die wenig einleuchtende aktuelle
Spanne zwischen den Einkommensniveaus der Arbeiter und Angestellten wird in der all-
gemeinen Bemessungsgrundlage zwar beseitigt, der frither weitaus groflere Unterschied 1
durch den personlichen Multiplikator aber kriftig zur Geltung gebracht. Erst seit 1973 ist
auRergewdhnlichen Hirten durch die Regelung entgegengewirkt worden, dafl der Multipli-
kator bei mindestens 25jihriger Versicherungszeit nicht unter 0,75 liegen diirfe. Dadurch
sind 711 000 Frauen-, 118 000 Witwen-, aber ebenfalls nur 118 000 Versichertenrenten
von Minnern angehoben worden 1%, Die Spanne zwischen den durchschnittlichen Arbeiter-
und Angestelltenrenten hat sich dadurch auf 1 : 1,58 verringert.

Nun sagt die Betrachtung solcher Durchschnitte allemal nur die halbe Wahrheit. Das Bild
wird an manchen Stellen lichter, an anderen freilich auch diisterer, in jedem Fall werden
die Konturen schirfer, wenn die Mittelwerte in differenzierte Rentenschichtungen aufgeldst
werden (vgl. Tab. 2). Das schr niedrige Niveau der Arbeiterrenten ist offenbar auf die
extrem hohe Zahl der Kiimmerrenten von Frauen mit hiufig besonders kurzen Beitrags-
zeiten zuriickzufiithren. Alleinstehende Frauen, die auf ihren eigenen Rentenanspruch ver-
wiesen sind, kénnen nach wie vor iiberwiegend gar nicht oder jedenfalls nicht sorgenlos da-
von leben. Das gilt fiir ehemalige Angestellte nur graduell weniger als fiir einstige Arbeite-

106 1973 betrug die durchschnittliche Erwerbsunfihigenrente fiir Arbeiter 297,10 DM, das durch-

schnittliche Altersruhegeld 430,70 DM. Ubersicht 1974, S. 69.
107 Personliche Bemessungsgrundlage bei Beginn der Rentenleistung:

ST, ¥
i=2 "o j = A dAE;
3 ' A
Js ™ Jahr, in dem die Rentenleistung beginnt.
iAE = individuelles Arbeitsentgelt des Leistungsempfingers.
iﬁE :: durchschnittliches Arbeitsentiil)t aller Versicherten.

Anrechnungsjahr (Beitragsja

n Anzahl der Anred'mungsjaire. '

108 Vgl. J. Heinz Miiller, Nivellierung und Differenzierung der Arbeitseinkommen in Deutsch-
land seit 1925, Berlin 1954,

109 Ubersicht 1974, S. 81.
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rinnen. Dafl schitzungsweise drei Viertel aller Frauen- und Witwenrenten unter dem
Hochstsatz der Ausbildungsforderung fiir Studenten liegen, der doch wohl eine Art Richt-
wert fiir den Unterhaltsbedarf einer alleinstehenden Person sein soll, mutet wie Hohn auf
ein ausgebildetes System sozialer Sicherung an. Um einiges erfreulicher haben sich die
Arbeiterrenten entwickelt, wiewohl das Ergebnis der Entwicklung noch unerfreulich genug
ist. 1960 haben noch etwa drei Viertel der Rentenleistungen unter dem »Warenkorbwert«
gelegen. Bis 1972 diirfte der Anteil auf ein Drittel gesunken sein. Knapp die Hilfte der
Arbeiterrenten lag damals in Realeinkommensbereichen, die 1960 nur in gliicklichen Aus-
nahmefillen zu erlangen gewesen waren. Da diese Bereiche bei nominal 600 DM begannen
und fiir mehr als 80 %/o solcherart Begiinstigter bei 900 DM schon wieder zu Ende waren,
kann das freilich nur ein sehr eingeschrinkter Anlaf zu sozialpolitischer Genugtuung sein.
Hinlinglich genaue Auskunft iiber die wirtschaftliche Lage der Rentner in der Bundes-
republik geben auch diese Zahlen noch nicht. Dazu miifiten die Schichtungen der Individual-
renten in Schichtungen von Rentnerhaushaltseinkommen transformiert werden. Die sozial-
wissenschaftlichen Klagen iiber die skandalds unzulingliche Einkommensstatistik in der
Bundesrepublik sind inzwischen Legion. Deshalb reicht hier die Feststellung, daf es tatsich-
lich erhobene, iiber die Zeit vergleichbare Schichtungen dieser Art nicht gibt. Man mufl —
und ist trotz mancher methodischer Ungewiffheiten froh, daff man es kann —, man muf} auf
niitzliche Berechnungen und Schitzungen aufgrund der Einkommens- und Verbrauchsstich-
proben zuriickgreifen. An Differenzierungsmoglichkeiten geht dabei einiges verloren.
Arbeiter- und Angestelltenhaushalte sind nicht nur nicht getrennt behandelt, sondern auch
noch mit den allgemein besser gestellten Haushalten der ehemaligen Beamten zusammen-
gefafle (vgl. Tab. 3 aund 3 b).

Die Schichtung aller Erwerbslosenhaushaltseinkommen ist seit der Rentenreform zweifellos
bemerkenswert giinstiger geworden. Und dennoch: Wenn man gut 1000 DM pro Monat
im Jahr 1975 fiir ein Einkommen hilt, von dem eine Person anspruchslos, ein Ehepaar
eingeschrinkt, aber ohne existentielle Not leben konnte, blieb auch vor drei Jahren noch
mehr als die Hilfte der Rentnerhaushalte unter der Schwelle zu einem zumindest materiell
halbwegs sorgenlosen Dasein. 1960 waren es drei Viertel gewesen. Beide Quoten ligen
hoher, wenn die Mehrzahl dieser Haushalte nicht iiber ein Viertel ihrer Einkommen aus
anderen Quellen als der Rentenversicherung bezogen hatten. Zahlreiche Haushalte ober-
halb der Grenze standen sich vor allem deshalb besser, weil dieser Zuschuff (oder Grund-
stock) betrichtlich iiber 25 9/o lag 119,

Heiner Geifiler hat geschitzt, dafl 1974 das Einkommen von 1,1 Millionen Rentnerhaus-
halten mit 2,3 Millionen Personen unterhalb der Sozialhilfesitze lag. Wenn er als Bedarfs-
sitze fiir Ein-Personen-Haushalte 534, fiir Zwei-Personen-Haushalte 806 DM veran-
schlagt 111, diirfte die Schitzung wesentlich zu niedrig geraten sein. 1975 gab es 1,812 Mil-
lionen (= 21,4 %) Haushalte mit Einkommen zwischen 600 DM und 800 DM. Wenn
davon nur /s Zwei-Personen-Haushalte waren 12 und man iiberdies annimmt, daf minde-

110 Winfried Schmahl, Alterssicherung und Einkommensverteilung. Theoretische und empirische
Untersuchungen zur Finanzierung, Leistungsgewidhrung und zur Verteilung zwischen Genera-
tionen, Tiibingen 1977, S. 500.

111 Heiner Geifler, Die neue soziale Frage, Freiburg 1976, S. 49.

112 Vgl C‘I.Sie durchschnittlichen Rentner-Haushaltsgroflen im Jahr 1969 bei Schmihl, Alterssiche-
rung, S. 500:

300-500 DM Bruttoeinkommen = 1,12 Personen
500-800 DM Bruttoeinkommen = 1,48 Personen
600 bis 800 DM im Jahr 1975 entsprachen 431-575 DM im Jahr 1969.
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stens 80 %/o der Haushalte mit weniger als 600 DM Einkommen unter den Sozialhilfesdtzen
blieben, kommt man im Gegensatz zu Geifller auf mindestens 1,62 Millionen sozialhilfe-
bediirftiger Haushalte mit sicherlich mehr als 2,5 Millionen Menschen !, Das wire an-
nihernd ein Fiinftel aller Rentnerhaushalte. Die Hohe dieses Wertes spricht deutlich gegen
die Qualitit unserer Rentenordnung !, dafl nur ein Bruchteil der Bediirftigen und Berech-
tigten tatsichlich Sozialhilfe empfingt ', nicht weniger deutlich gegen die Wirksamkeit
der Sozialhilfepraxis. Und beides zusammen spricht einmal mehr fir ein von rationalen
verteilungspolitischen Vorstellungen geleitetes Versorgungssystem.

V. UMVERTEILUNGSWIRKUNGEN

An dieser Stelle dringt sich der Wunsch nach einer langfristig angelegten quantifizierenden
Betrachtung bisheriger Verteilungseffekte im System der sozialen Sicherung geradezu auf.
Er mufl weitgehend unerfiillt bleiben. Noch fiir die Anfangsjahre der Bundesrepublik feh-
len schlechterdings jegliche Daten fiir diesen Zweck 116, Die Statistik der Sozialversicherung,
Sozialfiirsorge und Kriegsopferversorgung erschopfte sich in der Wiedergabe von Leistungs-
fillen und -betrigen, Gesamteinnahmen und -ausgaben und deren Aufschliisselung nach
Herkunft und Verwendung. Seither ist die statistische Grundlage breiter, differenzierter
und aussagekriftiger geworden. Das Sozialbudget, das 1968 zum erstenmal und seither
jahrlich zusammengestellt worden ist, bietet einen zusehends aspektreicheren Uberblick
iiber die finanzielle Seite des Systems der sozialen Sicherung in Deutschland seit 1965. Die
Datenvielfalt entspringt freilich einer etwas einseitigen Sichtweise. Deshalb trigt auch sie
zur statistischen Analyse sozialpolitischer Verteilungswirkungen weniger als erwiinscht bei.
So werden die Aufwendungen im zunehmend weiter gesteckten Rahmen der sozialen
Sicherung zwar unterschiedlich klassifiziert: nach ihrer institutionellen Herkunft, nach
ihrem funktionalen Zweck und nach der Art der Leistung. Eine Gliederung nach irgendwie
kategorisierten Empfingern fehlt. Auf der Einnahmenseite sieht es nicht besser aus. Die
Aufteilung nach Versicherten- und Arbeitgeberbeitrigen, nach 6ffentlichen Mitteln, Ver-
mogensertrigen und sonstigem hilft nicht weiter. Und es sieht nicht so aus, als wire dieses
Defizit schnell und zufriedenstellend zu beseitigen. Jede Ordnung der Einnahmen und Aus-
gaben nach wirtschaftlichen oder sozialen Schichtungsmerkmalen setzt die Bewiltigung
betrichtlicher erhebungstechnischer Probleme voraus. Das gilt vor allen Dingen fiir die Ein-
nahmen 17, Zum einen verlangt der Staatsbeitrag von rund einem Drittel nach der analyti-

113 Nach Geifller fielen unter die Armenrentner-Haushalte 214 000 Haushalte mit drei und mehr
Personen. In den Einkommensklassen oberhalb 800 DM kdnnen und werden sich also noch
weitere sozialhilfebediirftige Haushalte befinden. Die Gesamtzahl wird mithin kaum unter
1,75 Millionen mit rund 3 Millionen Menschen liegen. Geifler, S. 51.

114 Vgl. auch Heinrich Strang, Erscheinungsformen der Sozialhilfebediirftigkeit. Ergebnisse einer
empirischen Untersuchung in Kiel im Zusammenhang mit einer sozialgeschichtlichen und sozial-
theoretischen Literaturanalyse iiber die Armut, Phil. Diss. Kiel 1967, passim und resumiert
S. 294.

115 Vgl. » Armut 1975« Soziale Sicherung und Armutspotential. Institut fiir angewandte Sozial-
wissenschaft, Bonn-Bad Godesberg 1975.

116 Vgl f;artmut Hensen, Die Finanzen der sozialen Sicherung im Kreislauf der Wirtschaft, Kiel
1955, S. 6.

117 Auf der Ausgabenseite sind die Schwierigkeiten nicht ganz so ausgeprigt, nehmen mit dem
Vordringen der Sach- und Dienstleistungen aber zu. Vgl. Norbert Andel, Verteilungswirkungen
der Sozialversicherung am Beispiel der gesetzlichen Krankenversicherung der BRD, in: Wil-
belmine Dreifiig (Hrsg.), Offentliche Finanzwirtschaft und Verteilung III, Berlin 1975. Andel
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schen Berlicksichtigung des gesamten Steuersystems. Zum anderen gibt es weder fiir die
Arbeitgeberbeitrige noch fiir die 6ffentlichen Mittel verbindliche, empirisch ableitbare Zu-
rechnungskriterien. Es ist so trivial, dafl Steuern und Sozialabgaben nicht notwendiger-
welse tragt, wer sie zahlt18, wie es trotz einer ausgreifenden Abgabeninzidenzlehre un-
gewifl bleiben wird, wer sie denn nun trigt. In jeder Analyse wird es von plausiblen Uber-
legungen und pragmatischen Entscheidungen bestimmt '*?, Dazu kommt noch etwas ande-
res. Wirklich zufriedenstellende Ergebnisse bringen Analysen der Verteilungswirkungen im
System der sozialen Sicherung nur dann, wenn sie zeitliche Quer- und Lingsschnittbetrach-
tungen sinnvoll miteinander verbinden. Soziale Sicherungspolitik hat es ja mit beidem zu
tun, Sie verteilt das Volkseinkommen eines Jahres personell und sie verteilt Lebensein-
kommen von Personen zeitlich anders, als es Ausdruck der Produktionsverhiltnisse wiire.
Beides kann ohne Einflufl auf die gesellschaftliche Einkommens- und Vermogensverteilung
bleiben, gleichgerichtete Umverteilungseffekte kdnnen sich erginzen, und entgegengerichtete
Umverteilungseffekte konnen einander ganz oder teilweise aufheben. Um eine Alternative
iiberzeugend empirisch nachzuweisen, wire freilich die Kenntnis einer statistisch signifi-
kanten Anzahl gesellschaftlich reprisentativer Lebenseinkommen erforderlich. Wir haben
sie nicht und werden sie so schnell nicht bekommen. Vermutlich stehen aus diesen Griinden
theoretisch-methodische Betrachtungen 2% und empirisch-quantifizierende Studien iiber die
Umverteilungswirkung der Steuer- und Sozialpolitik in so auffilligem Mifiverhiltnis zu-
einander. Bisher gibt es nur zwei umfassende empirische Analysen der Umverteilung des
jahrlichen Volkseinkommens!?!, die einerseits hochwillkommene Daten liefern, anderer-

kommt mit viel Zahlen- und Argumentationsaufwand schlieRlich doch nur zur ohnedies plau-
siblen Feststellung: Die Jungen zahlen fiir die Alten mirt, die Kinderlosen fiir die Kinderreichen,
die Einkommenstarkeren fir die Einkommenschwachen. Und weil die Jungen alt werden, die
Kinderlosen spiter iiberwiegend Kinder bekommen und die Spannbreite der Einkommen nicht
so sehr grofl ist, schligt das entweder gar nicht erst sonderlich zu Buche oder gleicht sich im
Leben wieder aus (S. 71). So auch schon die Sozialenquete, S. 203 ff.

118 Die Gliederung des Sozialbudgets nach der unmittelbaren Herkunft der Finanzmasse doku-
mentiert deshalb keineswegs »in eindrucksvoller Weise das finanzielle Engagement des einzel-
nen Biirgers, der Arbeitgeﬁer und des Staats an unserem [...] Sicherungssystem« (Badura /
Gross, S. 56). Sie zeigt nur, auf welchem Wege die Mittel beigetrieben werden.

1913 1930 1968 1973
Beitrige der Versicherten 30 % 28 Y% 25,5 %, 26,0 %
Arbeitgeberleistungen 29,8 % 25,3 % 34,4 % 39,0 %
offentliche Mittel _ 30,9 %, 42,2 %, 36,3 % 32,2%,
Vermogensertrige und sonstiges 9,2 % 4,1 %, 3,8 % 2,8%

Anm.: ohne Steuerermadfigungen und Beamtenversorgung.
Quellen: 1913 - Sm!istiscies Jabrbuch fiir das Deutsche Reich 1928, S. 479, 535. 1930 — Ebda.,
1932, S.394 f., 451. 1968 und 1973 - Sozialbudget 1974, passim.

Alles in allem hat sich wenig geindert. 1930 fiel der sehr hohe Reichszuschuf zur Arbeitslosen-
versicherung stark ins Gewicht und blihte den Anteil der 6ffentlichen Mittel iibermifig auf.
Langfristig hat er um /s der Gesamteinnahmen oszilliert. Die nachhaltige Verkehrung des
Verhiltnisses zwischen dem Beitragsaufkommen der Versicherten und Arbeitgeberleistungen ist
auf die Halbierung der Krankenkassenbeitrige und die Einfiihrung der Lohnfortzahlung zu-
rickzufiihren.

119 Grundsirtzlich zu dieser methodologischen Frage Eckart Schremmer, Value-Judgement and
Nieasurement in quantitative History, in: Studia Historiae Oeconomicae, Bd. 14, 1978, Poz-
nan, Polen.

120 Zuletzt sehr ausladend Winfried Schmaihl, Alterssicherung und Einkommensverteilung, Tiibin-

en 1977.

121 i’:‘aus Dieter Schmidt | Ursula Schwarz | Gerhard Thiebach, Die Umverteilung des Volksein-
kommens in der Bundesrepublik Deutschland 1955 und 1960, Tiibingen 1965; Martin Heil-
mann, Die Umverteilung der Einkommen durch den Staat in der Bundesrepublik 1960 bis 1972.

Gottingen 1976.
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seits aber auch beispielhaft vorfithren, dafl voneinander abweichende theoretisch-metho-
dische Konzepte, die mit der gleichen Absicht an das gleiche statistische Material gewendet
werden, zu »Datenstrukturen« fithren, die nach deutlich unterschiedlicher Interpretation
verlangen. Die Daten der Tabellen 4 und 5 fiir 1960 und 1969 spiegeln deshalb keine reale
Entwidklung, sondern konzeptionelle Unterschiede. Sie konnen nicht aufeinander bezogen
interpretiert werden. Man muf sich mit Griinden, die letztlich von theoretischen und
methodischen Uberzeugungen und Voreingenommenheiten getragen werden und falsch sein
konnen, vorweg dafiir entscheiden, einer bestimmten Datenkonstellation angemessenere
Aussagekraft zuzubilligen. Ich halte — und kann zur Begriindung nur auf den metho-
dologischen Teil des Buches selbst verweisen — den Ansatz und die Analysetechnik der
Studie von Schmidt/Schwarz/Thiebach fiir ausgefeilter und gehe daher von ihren Ergeb-
nissen aus. Wenn sie der Wirklichkeit hinlinglich nahekommen, diirften sie bis heute an
Geltung wenig eingebiiflt haben '22 und iiberdies Riickschliisse auf die Verhiltnisse in der
Vergangenheit und auf die Umverteilung der Lebenseinkommen zulassen.

Die Untersuchung prisentiert das reichhaltige Zahlenmaterial nach sozialen Schichten
(Arbeiter, Angestellte und Beamte, Selbstindige, Rentner) sowie nach Individual- und
Haushaltseinkommen gegliedert. Ihr Ergebnis lautet: Die »sekundire« Einkommensvertei-
lung 2* wirkt auf lingere Sicht nicht redistributiv. »Was [...] in der Querschnittsbetrach-
tung zunichst als Redistribution von >oben nach untenc erscheinen mag, ist — iiber einen
lingeren Zeitraum gesehen — nichts anderes als ein intertemporaler Einkommensaus-
gleich«124, Das gilt fiir eine Betrachtung, die an sozialen Schichten orientiert ist, so gut wie
fiir eine Analyse, die mit Einkommensschichtungen arbeitet.

Auf den ersten Blick mag es scheinen, als wiirden die Selbstandigen vom Abgabensystem in
der Bundesrepublik Deutschland eklatant begiinstigt. Dabei mufl freilich bedacht werden,
daf diese Schicht iiberwiegend selbst fiir Krankheit, Alter und dhnliche Fihrnisse vor-
beugen muf und auf lange Sicht am Transfereinkommen der Rentner kaum beteiligt ist.
In der wichtigeren Einkommensschichtung ungeachtet des sozialen Status, die zudem die
Rentner unberiicksichtigt 1ifdt, wird der Unterschied denn auch weitgehend verwischt. Die
mit dem Einkommen zunehmende Belastung mit direkten Steuern und die mit dem Ein-
kommen fallenden Sozialabgaben erginzten sich 1960 auf allen Einkommensstufen zu
knapp einem Viertel des Bruttohaushaltseinkommens. Die indirekten Steuern standen in
fast konstantem Verhiltnis zum Einkommen. Eine Ausnahme machten nur die knapp 10 %/
wohlhabender Haushalte mit mehr als 2000 DM Monatseinkommen. Deren signifikant
geringere indirekte Steuerlast wurde jedoch durch den vergleichsweise schwachen Einkom-
mensriickstrom in Form von Transferzahlungen ausgeglichen. Im iibrigen war die Streuung
der relativen Transferzahlungen, wenn man auch noch von den 4 °/p Kiimmerexistenzen

122 Seit 1960 hat es keine sozial- und steuerpolitischen Entscheidungen gegeben, die das bewirkt
haben kinnten.

123 Die Unterscheidung in »primire« und »sekundire« Einkommensverteilung ist fragwiirdig, hat
sich aber eingebiirgert. Unter primirer Einkommensverteilung wird die Verteilung des Netto-
sozialprodukts zu Faktorkosten auf die aktiv am ProduktionsprozeR Beteiligten vor Abzug
der direkten Steuern und Sozialabgaben und der Auszahlung von staatlichen Transferleistungen
verstanden. Als sekundire Verteilung bezeichnet man sowohl die personelle Einkommensum-
schichtung, die der Staat durch die Erhebung von Steuern und Sozialabgaben sowie die Lei-
stungen von Transferzahlungen vornimmt, wie das Ergebnis dieses Vorgangs.

124 Schmidt u. a., S. 125. Die Feststellung fuflt auf der sicherlich nicht falschen Uberlegung, dafl die
Sachleistungen im System der sozialen Sicherung (etwa !/s der Transferzahlungen) im gleichen
Verhiltnis wie die hier ausschlieBlich beriicksichtigten Einkommensleistungen verteilt werden.
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absieht, gering. Im Durchschnitt flof§ etwa ein Sechstel der Abgaben an die verbleibenden
Haushalte zuriidk. Die Extremwerte wichen nur um 3,5 Prozentpunkte nach oben und 3,0
Prozentpunkte nach unten davon ab. Eine gewisse Begiinstigung der Haushalte mit mitt-
leren Einkommen (800—1250 DM im Monat) ist unverkennbar. Alles in allem aber war die
Einkommensschichtung der Erwerbstitigen so gut wie unverindert geblieben, nachdem
38 9/, ihres Bruttoeinkommens an die verschiedenen dffentlichen Hinde abgeflossen und
6 9/ an sie zuriidkgelangt waren. Auf allen Einkommensstufen oberhalb des Existenzmini-
mums waren rund zwei Drittel des urspriinglichen Einkommens iibriggeblieben.

Da es seither keine steuer- und sozialpolitischen Entscheidungen gegeben hat, die iiber die
absoluten Einkommenswerte und womoglich die Relationen zwischen Abgaben, Transfer-
zahlungen und Einkommen hinaus etwas am grundlegenden Befund der Analyse fiir 1960
geidndert haben kdnnten, scheint heute wie damals richtig zu sein, daf »die Aufbringungs-
politik [...] mithin nicht redistributive wirke!25, Und wegen der starken Abhingigkeit
der Renten vom chemaligen Arbeitsentgelt diirfte ebenfalls nach wie vor der Schlufl nicht
verfehlt sein, daf die sozialen Leistungen dies in nennenswertem Umfang langfristig auch
nicht tun 128, Allenfalls die Abgaben der Haushalte mit damals mehr als 2000 DM Monats-
einkommen, die iiberwiegend wohl keine Rentenanspriiche haben, diirften z. T. als effek-
tives Umverteilungspotential angesehen werden. Grof ist der Betrag freilich nicht. Mit 13,6
Milliarden DM flossen den Rentnerhaushalten 1960 nur 29,9 %o der Steuern und Sozial-
abgaben zu, die der Staat den Privathaushalten mehr abgenommen als an Transferleistun-
gen zuriickgegeben hat. Der Rest wurde fiir andere Staatsaufgaben verwendet. Da die
wohlhabenden Haushalte ein Viertel zur gesamten Nettoredistributionsmasse beigetragen
haben, spricht nichts dagegen, ihnen auch einen Beitrag von rd. 25 %/ zu den sozialen Rent-
nereinkommen zuzuschreiben. Das wiren 3,3 Milliarden DM. Selbst wenn von dieser
Summe auf lange Sicht nichts '*7 an sie zuriickgelangte, wiren das gerade 5,6 /o der Netto-
redistributionsmasse, 1,8 %0 vom Bruttoeinkommen der Erwerbstitigenhaushalte und nur
1,1 9/o des Bruttosozialprodukts. Das sind fast unbeachtliche Werte, die in friiheren Zeiten
angesichts einer flacheren Progression der direkten Steuern und der weitergehenden Freiheit
von Sozialabgaben bei hohen Einkommen noch geringer gewesen sind. Den grofiten, wahr-
scheinlich den einzigen Beitrag zu dieser geringfiigigen Umverteilungswirkung leistet im
iibrigen die progressive Einkommensteuer. Thr Umverteilungseffekt liflt sich isolieren.
Wegen der progressiven Staffelung der Tarife sind 1968 2,4 %/ des Volkseinkommens an-
ders als bei einem verteilungsneutralen Einheitssatz verteilt worden. Durch die bis zu 2000
DM so gut wie proportionale Belastung mit indirekten Steuern und die gegenliufige, konti-
nuierlich von 15,8 %o auf 3,29 fallende Nettosozialabgabenquote wird der Wert etwa
halbiert. 1908 wurden wegen der Einkommensteuerprogression etwa 1,3 %/, 1926 etwa

125 Soziale Umuverteilung. Mitteilung der Kommission fiir dringliche sozialpolitische Fragen der
DFG 1, Wiesbaden o. J., S. 9. Das gilt fiir die gesamte Zeit seit Griindung der Bundesrepublik
Der an Umfang zunehmende Umverteilungsprozefl hat weder die Unterschiede des verfiigbaren
Einkommens zwischen den sozialen Schichten noch die Unterschiede zwischen den Einkommens-
schichten nivelliert. Vgl. Thilo Sarrazin, Kumulative Effekte der Finanz- und Steuerpolitik auf
die Einkommensverteilung, in: Finanzarchiv, N. F., Bd. 34, 1976/77, S. 429 f., K. B. Bedau /
W. Géseke, Einkommensschichtung sozialer Gruppen in der Bundesrepublik Deutschland 1950
bis 1970, in: DIW-Wochenbericht 34/73.

126 »Mit einer solchen Konzeption [Rentenformel] wird — einmal abgesehen von allen Modifizie-
rungen — im Prinzip die Verteilungssituation der Aktiven auf die Altersphase iibertragene.
Schmihbl, Alterssicherung, S. 54. Fiir die Krankenversicherung Andel, a.a. 0., S. 71.

127 Ganz realistisch ist diese Annahme nicht. Zumindest die Beamtenruhegelder werden voéllig aus
Sffentlichen Mitteln finanziert.
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1%, 1936 rd. 1,4 %o des Volkseinkommens anders verteilt128, Der gesamte Effekt hat
0,5 %/ sicherlich in keinem dieser Stichjahre iiberschritten.

Das Steuersystem und die soziale Einkommenspolitik sind immer untaugliche Instrumente
zur gesellschaftlichen Einkommensumverteilung gewesen und sind es noch. Eine durch-
greifende Verinderung der Einkommenssituation durch Sozialpolitik setzte voraus, dafl
die Aufbringung und Verteilung der Redistributionsmasse nicht weniger durchgreifend
verdandert, dazu vereinfacht und zentralisiert wiirde. Mit Hilfe eines Verteilungskonzepts,
das Aufbringung und Verteilung integrierte und tiberdies dazu nétigte, die derzeitige Viel-
heit zum Teil voneinander abweichender oder gar gegenliufiger verteilungspolitischer Ab-
sichten vor dem korrigierenden Eingriff in die »Primirverteilung« aufeinander abzustim-
men und auf ein Ziel oder eine Zielkombination hin zu ordnen, konnten dabei vermutlich
auch gleich der Umfang der hin- und hergeschobenen Mittel und der dazu erforderliche
Organisations- und Verwaltungsaufwand drastisch reduziert werden.

Gewifd ist das schneller geschrieben als getan. Die technischen und praktischen Widerstinde
einer grundlegenden Neuordnung der offentlichen Finanzen im weitesten Sinn kénnen
schwerlich iiberschitzt werden. Und dennoch: Auch auf nur mittelfristige Sicht wird die
Konkurrenz vieler beziehungslos nebeneinander entwickelter, tradierter und zuweilen auf
ithren Sinn in verinderten wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Verhiltnissen gar nicht
mehr iiberpriifter finanz-, wirtschafts- und sozialpolitischer Zwecke um den Staatsanteil
unertriglich, weil sie am Ende jeden Zweck in Mitleidenschaft zieht und keinen mehr adi-
quat erfiillt. Die historisch erklirliche Problematik der Institutionen-, Interessen- und Ziel-
vielfalt steht den praktischen Problemen ihrer Vereinheitlichung bald nicht mehr nach.
Und das ist um so bedenklicher, als die Staatsquote seit den Anfingen der modernen Steuer-
und Sozialpolitik unaufhdrlich zugenommen hat und derzeit zwei Fiinftel des Bruttosozial-
produkts ubersteigt. Der Staat (einschliefllich der Sozialversicherungstriger) kann gar nicht
anders. Er treibt mit seinem Einnahmen- und Ausgabengebaren in jedem Fall Verteilungs-
politik. Er sollte es bewuflt, planvoll und aus einem Gufl tun.

Tab. 6: Anteile der Versicherten an der Erwerbsbevilkerung

1891 1913 1929 1937 1950 1960 1970

Erwerbspersonen 20,40% 29,47*% 33,44 33,50%* 21,96 26,52 26,82 Mio.
davon Mitglieder in:

Krankenversicherung 36,1 57,3 67,0 66,7 71,5 81,2 84,4 9,
Rentenversicherung 48,7 68,5 66,4 74,0 70,9 72,4 73,2 . %
Unfallversicherung 80,9 84,8 71,8 82,4 87,9 88,6 97,1 %,
Arbeitslosen-

versicherung —_ —_ 52,0 —_ 50,1 56,6 72,3 %

* geschdtzt.

Quellen: Zusammengestellt und errechnet aus: Reichsstatistik, Bd. 211, S. 81 und 30 *; Volkswirt-
schaflliche Chronik 1905, S.392; Franz Seldte, Sozialpolitik im Deutschen Reich 1933
1938, Berlin 1939, S. 114 f.; Statist. Jabrbuch fiir die BRD 1973, S. 392, 395 f.; Ubersicht
1974, S. 210; Statistisches Taschenbuch 1977, Arbeits- und Sozialstatistik, Tab. 2.3.

128 Das Rechenkonzept stammt von Willy Albers, Umverteilungswirkungen der Einkommensteuer,
in: ders. (Hrsg.), Offentliche Finanzwirtschaft und Verteilung IT (= Schriften des Vereins fiir
Socialpolitik, N. F., Bd. 75, II), S. 74.
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vI. QUANTITATIVES RESUMEE

Dieses Problem soll hier nicht vertieft werden. Mir ist es bisher um die Geschichte der deut-
schen Sozialpolitik in ihrer Wirkung auf den gegenwiirtigen Zustand, nicht um ausformu-
lierte Vorschlige zur Verinderung dieses Zustandes zu tun gewesen. Dabei soll es bleiben.
Deshalb soll abschlieflend beides — Geschichte und Gegenwart des Systems der sozialen
Sicherung in Deutschland — gleichsam quantitativ resiimiert werden.

Das Netz der sozialen Sicherung ist seit dem Kaiserreich zusehends umfassender (Tab. 6),
dichter und teurer geworden, teurer fiir die Gesellschaft (Tab. 7) wie fiir den einzelnen
Versicherten (Tab. 8). Der Anteil der sozialen Leistungen am Nettosozialprodukt zu
Marktpreisen ist von 1913 bis 1972 um das Fiinffache — und damit doppelt so stark wie
die gesamte Staatsquote — gewachsen 2%, nicht stetig und nicht ohne Strukturbriiche. Im
Dritten Reich war die Sozialquote bemerkenswert riickliufig. Das starke langfristige
Wachstum ist iiberwiegend der kriftigen Ausdehnung der traditionellen Sozialversicherun-
gen zuzuschreiben, zum kleineren Teil der Einfiihrung neuer Versorgungsleistungen in der
Bundesrepublik 13°, Die herkémmlichen Fiirsorge- und Versorgungsaufwendungen, ein-
schliefllich der Arbeitslosenhilfe, haben dagegen stark an Bedeutung eingebiifit. 1927 iiber-
wogen sie die Versicherungsleistungen noch (1,4 : 1), 1950 waren sie bereits leicht hinter
sie zuriickgefallen (1 : 1,2). In unseren Tagen belaufen sie sich nurmehr auf ein Viertel der
Versicherungsausgaben.

Tab. 8: Sozialversicherungsbeitrige in Prozent des Bruttoarbeitsentgelts 1913-1975

1913 1925 1930 1938 1950 1960 1975

Rentenversicherung 2 4 5 5 10 14 18
Krankenversicherung 3,5 6 6 5,3 5,8 8,4 10,5
Unfallversicherung 1,5 0,9 1.5 1.3 1 1 1,5
Arbeitslosenversicherung — 3 4.5 6,5 4 1 2
Insgesamt 7 13,9 17 18 21 23,4 32
Arbeitnehmeranteil 3,5 7.5 8,75 10,5 10,5 11,2 15,25

Quellen: Sozialpolitik 1918-1928, S. 200; Dobbernack/Sauerborn, a. a. O., S. 38; Seldte, S. 116;
Ubersicht 1968, S. 52,109, 127; Ubersicht 1974, S. 175, 193, 231.

Die Frage nach den Bestimmungskriften des nachhaltigen, nicht auf Deutschland beschrink-
ten Anstiegs der Sozialquote ist mit dem ebenso richtigen wie trivialen Hinweis auf den
sikularen wirtschaftlichen und sozialen Wandlungsprozefl zu beantworten, dessen aus-
16sende und verinderlich fortwirkende Kraft die Wechselbeziehung zwischen wissenschaft-
lich-technischem Fortschritt, zunehmender Industrialisierung und ausgedehnter Verstidte-
rung gewesen ist. Seine politischen Riickwirkungen, das mehrfach verinderte Herrschafts-
system und die je giiltigen politisch-kulturellen Wertvorstellungen und Ideologien diirfen

129 Ich kalkuliere dabei fiir 1913 einen Satz von 1,5 % des Nettosozialprodukts zu Marktpreisen
fiir Beamtenversorgung und »sonstiges« ein.

130 Das wiirde noch deutlicher, wenn man die Entgeltforderungen der Arbeitgeber in den sechs
ersten Krankheitswochen zu den Krankenversicherungsausgaben schliige, da die Krankenkassen
dadurdh ja Krankengeld sparen.
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gleichwohl nicht gar so stark in den Hintergrund gedringt werden, wie z. B. Z5llner das
tut. Die hohe Korrelation von Arbeitnehmer- und Sozialquote im zeitlichen und inter-
nationalen Vergleich erklirt die Strukturunterschiede und Strukturwandlungen der Sozial-
leistungen ja nicht 131,

Tab.9: Struktur der iffentlichen Sozialleistungen 1927-1972

1927 1938 1950 1960 1972 1972
Offentliche
Sozialleistungen 8131 7 265 11922 38035 121 009 143 1841
Mrd. RM/DM
davon:

Rentenversicherung 15,7%0 27,8%0 30,4%, 4899%  47,2%, 39,9%,
Krankenversicherung 21,49%0 24,6 9%, 19,39,  25,5%, 28,7%  34,5%

Unfallversicherung 4,19/ 5,49/ 4,9 %/y 4,6 %/ 4,1 %0 3,5%
Arbeitslosen-

versicherung 11,3%, 6,1% 14,39, 3,09 4,7 %o 4,09
Sozialhilfe 27,6 % 21,29, 7,7 % 4,7 %/o 4,9 %, 4,19,

Kriegsopferversorgung 19,9% 14,9% 23,39/, 13,2%, 10,3 %, 8,7 %

1 Einschlieflich: Kindergeld, Wohngeld, Ausbildungsférderung, Zusatzversicherungen, Arbeits-
entgeltfortzahlung, ohne Beamtenversorgung. — Die Entgelt%ortzzhlungen sind dgen Kranken-
kassenleistungen zugeschlagen worden. Die Prozentwerte erginzen sich nicht zu 100. 5,3 %
werden von den nicht ausgewiesenen Leistungen beansprucht.

Quelle: Berechnet aus den Angaben von Tab. 6, weiter oben S. 345.

Aus einem gemischten Versicherungs-, Versorgungs- und Fiirsorgesystem ist gleichsam ge-
genliufig zu den leitenden Prinzipien bei der Gesetzgebung ein System geworden, das iiber-
wiltigend von der Versicherung fiir Krankheit und Alter beherrscht wird (Tab. 9). An die-
sem Eindruck kann auch die leider nicht in die Zeit vor 1968 zuriickzuverfolgende Gliede-
rung der Sozialausgaben nach ihrem vorrangigen Zwedk nichts indern, obwohl dabei das
sozialpolitische Motiv » Familienschutz« stirker, wiewohl bereits wieder riickliufig, zu Gel-
tung kommt (Tab. 10).

Derzeit flieRen etwa drei Viertel aller Sozialleistungen Privathaushalten als Geldein-
kommen zu oder bleiben ihnen durch Steuerermifigung als Geldeinkommen erhalten. Der
Rest wird fiir soziale Dienste und Giiter ausgegeben. Dieses Verhiltnis hat sich seit 1965
bemerkenswert zugunsten der Sach- und Dienstleistungen verindert. Legt man der Rech-
nung nur jene Betrdge zugrunde, die auch in der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung auf-
tauchen, nicht auch die Steuerermifligungen und unmittelbaren Arbeitgeberleistungen,
nimmt sich der Bedeutungsgewinn noch ansehnlicher aus (Tab. 11). Und die kurze Zahlen-
reihe gibt sicher nur das letzte Stiick eines Trends wieder, der spitestens in der Weimarer
Republik begonnen hat. Denn rund 70 % der Ausgaben fiir Sach- und Dienstleistungen
gingen 1973 fiir Arzthonorare und Dienstleistungen hin13? und wurden mithin von den

131 Detlev Zollner, Offentliche Sozialleistungen und wirtschaftliche Entwidklung. Ein zeitlicher und
internationaler Vergleich, Berlin 1963, S. 64 f.
132 Errechnet aus Ubersicht 1974, passim.
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Krankenkassen bestritten. Das Verhiltnis zwischen Sach- und Einkommensleistungen der
Krankenversicherung liegt derzeit bei zehn zu eins. In den zwanziger Jahren betrug es
bekanntlich erst eins zu eins.

Tab. 10: Funktionale Gliederung der Sozialausgaben 1968 und 1975

1968 1975
(I (IT) (IIT) (I (1I) (111)
Alter 54 107 38,4 9% 10,0 % 121 020 36,1 % 11,6 %o
Gesundheit 39 264 27,8 %o 7,27 %o 106 253 31,7 % 10,2 %/p
Familie 28 160 20,0 % 5,2 %, 53 936 16,1 9/ 5,2 %
Beschiftigung 3086  2,2% 0,6 % 20636  62%  2,0%
Wohnen 6 147 4,40/ 1,1 % 7787 2,3%, 0,7 %o
Sonstiges ! 10 281 7,3 9% 1,9 %, 25 096 7,5 % 2,4 %
141 0452 100 9/ 26,1 % 334 7282 100 9/ 32,19,

1 Folgen politischer Ereignisse, Sparférderung, allgemeine Lebenshilfen.

2 Im Gesamtbetrag sind rd. 21 Mrd. DM (1968) und 32,6 Mrd. DM (1975) sozialpolitisch begriin-
dete Steuerermifigungen und Mietbegiinstigungen als »indirekte« Sozialleistungen enthalten,
die in den vorigen Tabellen, bei denen es um vergleichbare soziale Aufwendungen ging, nicht
auftauchten. Sie stecken iiberwiegend im Posten » Familie«.

(I) - Aufwendungen in Mrd. DM.

(IT) — Anteil an allen Sozialleistungen.

(I1I) — Anteil am Bruttosozialprodukr.

Quellen: Sozialbudget 1974, S.21; H. Berié, Das Sozialbudget als Instrument der staatlichen
Sozialpolitik, in: Bernhard Kiilp | Hans-Dieter Haas (Hrsg.), Soziale Probleme der
modernen Industriegesellschaft, SVSP, N. F., 92/11, Berlin 1977, S. 867.

Tab. 11: Anteil der sozialen Einkommens-, Sach- und Dienstleistungen an den Sozial-
leistungen im Sozialbudget und in der volkswirtschafllichen Gesamtrechnung

Sozialbudget Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung

Jahr Einkommens- Sach- und Einkommens- Sach- und
leistungen Dienst- leistungen Dienst-

leistungen leistungen

1960 - — 78,4 % 21,6 %o
1965 80,6 %0 19,4 °/o 76,7 %o 23,3 %
1970 78,5 %% 21,5 % 73,6 %o 26,4 %
1975 73,6 % 26,4 % 69,6 % 30,4 %/

Quellen: Statistisches Taschenbuch 1977, Arbeits- und Sozialstatistik, Tab. 7.2 und 7.3.

Ob in diese andere Gewichtung eine bewufite Neuorientierung auf sozialpolitische Sach-
und Dienstleistungen hineininterpretiert werden darf 133, ist dennoch fraglich. Das Schwer-
gewicht der Krankenkassenleistungen spricht eher dagegen als dafiir. Vermutlich ist sie
zum guten Teil zwangsliufiger Ausdruck der beidngstigenden und beklagten Verteuerung

133 So Bernhard Badura | Peter Gross, Sozialpolitik und soziale Dienste, in: Ferber /| Kaufmann,
S.352.
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des Gesundheitswesens und indert wenig an der Feststellung, dafl unser System der sozia-
len Sicherung vorrangig ein System der kurzfristig interpersonellen, langfristig intertempo-
raren Einkommensumverteilung mit wachsenden Ausmaflen gewesen und geblieben ist.

vil. SCHLUSS

Befindet sich die deutsche Sozialpolitik in einem schwerwiegenden Dilemma? Ist die Quali-
tit ihrer Leistungen den Erfordernissen nicht mehr angemessen und ihre Geschichte zur
Belastung fiir die Praxis geworden? Ja, aber nicht im Sinne eines Ubermafles an beklagens-
werter Ukonomisierung und Verrechtlichung. Dies beides ist eher auf die Habenseite der
sozialpolitischen Entwicklung in den vergangenen hundert Jahren zu schreiben.
Zunehmende Verrechtlichung hief§ ja nicht nur zunehmende Formalisierung und Systema-
tisierung individueller und je spezifisch ausgeprigter Bediirftigkeit zu Fallkategorien, es
hie auch - und das war wichtiger — zunehmende GewifRheit, Stetigkeit und Kalkulierbar-
keit der Leistungen. Garantierte Rechtsanspriiche traten an die Stelle beliebiger Wohltitig-
keit. Die Entindividualisierung setzte zugleich das Maf an personlicher Kontrolle herab
und erweiterte den Freiheitsspielraum der Leistungsempfinger. Der Vorteil anonymer
Rechtsverhiltnisse sollte nicht gar zu gering geschitzt werden.

Und was die Okonomisierung angeht: Bei einer Sozialleistungsquote von inzwischen mehr
als einem Fiinftel des Bruttosozialprodukts kime jede Sozialpolitik, die nicht sehr bewuft
als integrierender und bewegender Teil des volkswirtschaftlichen Handlungs- und Wir-
kungszusammenhangs verstanden wiirde und darauf — ohne Preisgabe ihrer besonderen
Ziele — Riicksicht nihme, blankem Irrationalismus gleich. So wenig, einem beliebten Schlag-
wort zufolge, erfolgreiche Wirtschaftspolitik in jedem Fall auch schon die beste Sozial-
politik ist, so wenig ist die notwendige Wechselwirkung von sozial- und wirtschaftspoliti-
schem Denken und Entscheiden bereits eine Unterwerfung der Sozialpolitik unter die
Denkinstrumente der Volkswirtschaftslehre!®, Wenn Okonomisierung aber vor allem hei-
flen soll, dafl die Sozialpolitik der Vergangenheit iibersteigerten Wert auf die Erhohung
sozialer Einkommensleistungen zu Lasten der Ausweitung sozialer Dienste gelegt habe, ist
zweierlei zu bedenken zu geben. Einmal sollte diese Arbeit gezeigt haben, wie dringend
notig solche Art Okonomisierung gewesen und daf sie bislang keineswegs zu einem befrie-
digenden Abschluf gelangt ist. Zum anderen sollte vor der Illusion gewarnt werden, daf
»materielle Sicherung« und »soziale Geborgenheit« sozialpolitische Alternativen oder Sub-
stitute seien. Die beschworenen »kleinen Netze« konnen kein Gegenstand mafinahmen- und
zielsicherer Sozialpolitik, sondern lediglich eine etwas anachronistisch-gemiitvolle 135 Leit-
vorstellung gesellschaftsreformerischer Appelle sein, der die Wirklichkeit schwerlich bald
entsprechen wird. Man mag das beklagen. Um so wichtiger ist, daf die staatliche Sozial-
politik auf jenem Gebiet ein Hochstmaf an Leistungsfihigkeit erreicht, das ihr angemessen
ist, auf dem Gebiet der Einkommenssicherung. Wer die hohe Bedeutung dieses Ziels ver-
kennt, verkennt das Mafl an Freiheit, Unabhingigkeit und in mancher Hinsicht auch
Geborgenheit, das Einkommen schafft. Materieller Mangel und soziale Depravation sind in

134 Ferber, S. 35.
135 Nicht zufillig bemithen Badura/Gross Tonnies” anfechtbaren Gemeinschaftsbegriff zur gedank-
lichen Begriindung ihrer Vorstellungen.
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Leistungs- und Konsumgesellschaften gewohnlich Kehrseiten einer Medaille. Geld hilft
»kleine Netze« kniipfen oder verhiitet, daf sie reiffen.

Freilich steht sowohl der sinnvollen und fiir beide Bereiche erfolgversprechenden Verkopp-
lung von Wirtschafts- und Sozialpolitik wie auch einer optimalen Politik der Einkommens-
sicherung die derzeitige Praxis der Sozialpolitik michtig im Weg. Das ist ihr historisch
begriindetes Dilemma. Ich habe auf die zwei wesentlichen miteinander zusammenhingen-
den Griinde im Verlauf der Darstellung mehrfach hingewiesen: auf die Orientierung der
Leistungen an den Ursachen des Anspruchs und an vorhergehenden Beitrigen statt an ihren
Zwecken und am Bedarf sowie auf die unselige, durch kein Argument der Vernunft, nur
mit dem Schwergewicht der historischen Tradition begriindbaren Zersplitterung der sozial-
politischen Institutionen. Dafl die Sozialpolitik im Zeichen dieser strukturellen Schwichen
in der Bundesrepublik betrichtliche Entwicklungs- und Leistungskraft bewiesen hat, darf
nicht als Ausweis angemessener innerer Reformfihigkeit in der Zukunft gewertet werden.
Die ratlosen Bewiltigungsversuche des Rentendebakels im vergangenen Jahr haben viel-
mehr schlaglichtartig erhellt, wie eng der Handlungs- und Entscheidungsspielraum im
Rahmen hergebrachter, annihernd verteilungsneutraler Sozialversicherungsprinzipien ge-
worden ist. Es ist — eingedenk des vollen Umfangs ihrer politischen und verwaltungstech-
nischen Problematik — zu vermuten, daf er auf lingere Sicht nur durch eine grundsitzliche
gedankliche Neuorientierung und institutionelle Neuordnung wieder erweitert werden
kann.

Die Richtung wird von drei rationalen Gegenbegriffen zum historisch Gewordenen ge-
wiesen: Staatsbiirgerversorgung — Finalprinzip — Einheitsorganisation. Das Ziel wiire die
Integration der verteilungswirksamen Sozialpolitik in ein umfassendes, flexibles und wider-
spruchsfreies verteilungspolitisches Gesamtkonzept. Das bedeutet gewifl mehr Okonomi-
sierung und Zentralisation, eroffnet aber auch die Aussicht auf mehr wirtschaftliche Ver-
nunft und soziale Gerechtigkeit.
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