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Wirtschafts- und Sozialpolitik

Vorbemerkung

Neben dem Schutz der Bevolkerung vor zentralen
Risiken wie Krankheit und Armut ist es Aufgabe
des Sozialstaates, einen Beitrag zur Verbesserung
der Beschaftigungslage und wirtschaftlichen Ent-
wicklung zu leisten. Die Verbesserung der Be-
schiftigungssituation gerdt angesichts der nach
wie vor hohen Arbeitslosenquote in vielen Ldn-
dern Europas in den Blickpunkt des Interesses
und wird zu einem entscheidenden Mafistab fiir
die Beurteilung sozialpolitischer Erfolge. Es wdire
jedoch abwegig, Unterschiede in der Beschéfti-
gungsentwicklung ausschliefdlich auf die Konzep-
tion des jeweiligen Sozialstaates zurtickzufiihren.
Wirtschafts- und finanzpolitische Konzepte und
Strategien (u.a. Geld- und Lohnpolitik, Stabili-
tatspakt) sowie die Erfindung neuer Produkte und
deren Vermarktung haben einen ganz entschei-
denden Einfluss auf die Beschiftigungslage und
wirtschaftliche Entwicklung. Das bedeutet, Sozial-
politik allein kann das Problem Arbeitslosigkeit
nicht bewdltigen, aber Sozialpolitik kann zumin-
dest dazu beitragen, es zu reduzieren.

Der Erfolg sozialpolitischer Aktivititen im
Hinblick auf die Beschaftigungsentwicklung
scheint in den Liandern Europas aber sehr unter-
schiedlich auszufallen. Da Deutschland in der
Rankingskala nicht als besonders erfolgreich ein-
gestuft wird, ist es unser Interesse, die Griinde fiir
diese Situation herauszuarbeiten und Losungs-
strategien anzubieten.

In der vorliegenden Studie von Prof. Dr.
Diether Doring kam es insbesondere darauf an,
den spezifischen Beitrag herauszuarbeiten, den
Sozialpolitik bzw. der Sozialstaat in verschiedenen
Landern der Europdischen Union auf die Beschéf-
tigungsentwicklung hat. Es geht insbesondere
um die Fragen, wie die Sozialstaaten ihre sozialen
Sicherungssysteme gestalten, ob und wie bestimm-
te Beschiftigungssegmente aus finanz- bzw. steuer-
politischer Sicht begiinstigt und welche familien-
und bildungspolitischen Strategien verfolgt wer-

den, die zum Abbau von Arbeitslosigkeit fiihren.

Die Beschaffenheit und die Art und Weise des Zu-

sammenwirkens dieser recht unterschiedlichen

Elemente wird als entscheidend dafiir angesehen,

wie erfolgreich Sozialpolitik fiir die Entwicklung

der Beschiftigung in den jeweiligen Landern ist.
Diether Dorings Fazit lautet: Linder wie

Deutschland, Frankreich und auch Belgien haben

ihren Sozialstaat weniger optimal aufgestellt als

beispielsweise Ddanemark, Schweden oder Grof3-
britannien. Letztere haben bereits seit langerer

Zeit hohere Erwerbs- und damit einhergehend

geringe Arbeitslosenquoten erzielt. Die zentralen

Faktoren, die Doring fiir die erfolgreicheren Lan-

der anfiihrt, sind folgende:

e Sie tendieren dazu, soziale Sicherung eher
iber Steuern zu finanzieren und erheben sel-
tener lohnbezogene Beitrége.

e Des Weiteren streben sie starker , gemischte”
Finanzierungslosungen an, indem z.B. Steuer-
und/oder Umlagefinanzierungstormen durch
Kapitaldeckungskomponenten erginzt wer-
den.

e Die Sicherungsleistungen fiir Erwerbstdtige
mit niedrigen Einkommen werden umfas-
sender subventioniert, was u.a. Teilzeitbe-
schéftigung begiinstigt und die Erwerbsquote
von Frauen, Alteren und Leistungsgeminder-
ten erhoht.

e Auflerdem fordert die sozialversicherungs-
rechtliche Gleichbehandlung von abhédngig
Beschiftigten und Selbststindigen die Bereit-
schaft, neue Wege bei der Anpassung an ver-
dnderte Arbeitsmarktbedingungen zu gehen,
z.B. durch die Ausiibung ,gemischter” Er-
werbstdtigkeiten (gleichzeitige Ausiibung von
abhingiger Beschiftigung und Selbststindig-
keit).

e Neben diesen Strategien in eher klassischen
Bereichen sozialstaatlicher Sicherung sind
weitere, ganz zentrale Unterschiede hervor-
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zuheben: In den tendenziell erfolgreicheren
Lindern haben Bildung und Weiterbildung
sowie eine bessere Vereinbarkeit von Erwerbs-
tatigkeit und privatem Leben einen hoheren
Stellenwert.
Fir Deutschland bedeuten die Ergebnisse dieser
Studie, dass zum einen eine verdnderte Ausrich-
tung der Sozialpolitik erforderlich ist, wie z.B. in
der Rentenpolitik, und zum anderen aber auch,
dass bereits angedachte oder schon eingeleitete
Entwicklungen, z.B. im Bereich der Familien-
und Bildungspolitik, intensiviert werden sollten.
Wie eine gilinstigere und damit verdnderte
Ausrichtung des
Deutschland aussehen konnte, beschreibt Doring
in einem abschlieffenden Kapitel. Hierbei lehnt
er sich eng an seine Ergebnisse aus den vorange-

Alterssicherungssystems in

stellten Kapiteln zum europdischen Vergleich an
und schlédgt vor, die fiir andere Lander herausge-
arbeiteten Erfolgskriterien in die Diskussion tiber
die Gestaltung des deutschen Alterssicherungs-
systems einzubringen. Im Zentrum stehen hier
Vorschldge wie der Einbau von steuerfinanzier-
ten mindestsichernden Leistungskomponenten
tir Niedriglohnempfianger, ein hoherer Verpflich-
tungsgrad aller Beschdftigten zur kapitalgedeck-
ten Zusatzversorgung und eine stdrkere sozial-

Friedrich-Ebert-Stiftung

versicherungsrechtliche Gleichbehandlung un-
terschiedlicher Erwerbsformen.

Allerdings konnte die Hoffnung auf allzu
grof’e beschiftigungspolitische Wirkungen einen
kleinen Dampfer erhalten: Es ist eine bislang
noch unbeantwortete Frage, ob die scheinbar er-
folgreicheren Liander wie Schweden, die Nieder-
lande oder Danemark nur deshalb besser da zu
stehen scheinen, weil sie die Arbeitslosenquote
LKunstlich” reduziert haben. Dies erfolgt z.B., in-
dem systematisch ein Teil der Arbeitslosen fiir
erwerbsunfdhig erkldrt wird. In diesem Fall wer-
den sie in der Arbeitslosenstatistik gestrichen mit
der Folge, dass die Arbeitslosenquote sinkt, und
dies wird als Erfolg gewertet. Sollte diese Vermu-
tung zutreffen, dann wiirde nicht nur der ver-
meintlich groflere sozialpolitische Erfolg dieser
Linder in einem anderen Licht erscheinen, son-
dern es miisste dann auch der angenommene
Einfluss des Sozialstaates auf die Beschiftigungs-
entwicklung neu austariert werden. Wir werden
dieser Frage in weiteren Arbeiten nachgehen.

Peter Konig
Leiter des Gesprachskreises Sozialpolitik
der Friedrich-Ebert-Stiftung
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1. Grundtberlegung

Im Zuge von Globalisierung und europdischer
Integration geraten die unterschiedlichen wohl-
fahrtsstaatlichen Ansadtze! Europas in einen di-
rekteren Wettbewerb untereinander. Was sind die
Kriterien fiir Erfolg oder Misserfolg eines be-
stimmten wohlfahrtsstaatlichen Modells in die-
sem Wettbewerb? Einerseits ist zu fragen, in wel-
chem Mafie die politisch definierten Sicherungs-
ziele erreicht werden. Andererseits ist zu fragen,
durch welche Sozialstaatsaufstellung spiirbare
positive Impulse fiir wirtschaftliche Entwicklung
und Beschiftigung gesetzt werden. Dieser zweite
Aspekt steht in diesem Gutachten im Vorder-
grund. Eine gute Beschiftigungslage ist wiederum
selbst ein entscheidendes Instrument sozialer
Sicherheit, da sie es einer grofien Zahl von Men-

schen erlauben, durch Erwerbsarbeit die eigene
Existenz oder — bei geringen Verdiensten — min-
destens einen Teil derselben zu sichern. Eine gute
Beschiftigungslage ist zudem Voraussetzung fiir
die finanzielle Leistungsfahigkeit eines jeden
Sozialstaates. Idealerweise sollte eine beschifti-
gungsfreundliche Ausrichtung des sozialstaatli-
chen Systems mit Elementen kombiniert werden,
die zu einer giinstigeren demographischen Ent-
wicklung beitragen. Die vorrangig auf die Grund-
aufstellung des Sozialstaates gerichteten Betrach-
tungen werden insbesondere auf die Alterssiche-
rung bezogen, die als eine Art ,Flaggschiff” bei
Strukturentscheidungen fungiert. Sie ist zudem
der finanziell gewichtigste Bereich des Siche-
rungssystems.

1 Die Begriffe Sozialstaat und Wohlfahrtsstaat werden im Folgenden synonym verwendet.
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2. Okonomisches Dilemma und Sozialstaat

Alle Sozialstaaten unterliegen dem gleichen
»O0konomischen Dilemma“? Sie sind — zugespitzt
formuliert — nur dann von grofler Leistungstahig-
keit fiir den Einzelnen, wenn diese weniger bean-
sprucht werden muss. Soll heiflen: Bei guter Be-
schiftigungsentwicklung und kontinuierlichem
Einkommenszuwachs haben sie eine giinstige
Einnahmeentwicklung. Zugleich ist der Ausga-
bendruck in aller Regel gering, da nur wenige Ar-
beitslose Leistungen empfangen, die Verrentungs-
tendenz in der Regel schwach ist und der Druck
auf die Sozialhilfe bzw. sozialhilfeartige Pro-
gramme gering ist. In solch ,,unproblematischen”
Phasen, insbesondere wenn sie linger andauern,
setzt erfahrungsgemifd die Politik gerne Ketten
von Leistungsverbesserungen in Gang und er-
leichtert den Zugang zu Leistungen. Bei wach-
senden Beschiftigungsproblemen kehrt sich die
Entwicklung spiegelbildlich um. Die Einnahme-
entwicklung der sozialen Sicherung schwicht
sich mit der Beschéftigungsentwicklung und der
Lohndynamik ab. Der Ausgabendruck — ausgelost
insbesondere durch erhéhte Arbeitslosigkeit, star-
kere Verrentungstendenz, vermehrte Sozialhilfe-
leistungen — steigt. Eine Auftriebstendenz bei den
Sozialabgaben setzt ein. Steigende Abgaben sind
jedoch gerade bei Unterbeschiaftigung nicht sinn-
voll. Mit einem gewissen ,time lag” beginnt die
Politik in der Regel mit Einschrdnkungen zu rea-
gieren. Leistungszugdnge und Leistungsniveaus
werden schrittweise weniger komfortabel gestal-
tet. Dieses Dilemma betrifft im Grundsatz alle
Wohlfahrtsstaaten. Daraus folgt fiir die Sozial-
staatsstrategie, dass sie die eigene Ausrichtung
nicht nur nach ,rein sozialpolitischen” Gesichts-
punkten entscheiden darf, sondern Impulse fiir
die Verbesserung der Beschdftigungslage (und die

2 Vgl u. a. D. Déring : Sozialstaat, Frankfurt a. M. 2004

Ausweitung der Erwerbsbeteiligung) als Teil der
Hauptaufgabe betrachten sollte. Welche Chan-
cen hier liegen, zeigt der europdische Vergleich.
Der Blick tiber die Grenzen zeigt, dass die Auf-
wendungen fiir die soziale Sicherheit in Relation
zum Bruttoinlandsprodukt in den entwickelteren
europdischen Volkswirtschaften zwar in etwa
vergleichbare Groflenordnungen aufweisen. Zu-
gleich bestehen jedoch ganz auffdllige Unter-
schiede in Bezug auf die Beschiftigungsentwick-
lung. Wihrend z. B. Deutschland und Frankreich
schon seit langer Zeit aus ihrer Unterbeschafti-
gungslage nicht herausgekommen sind, erreichen
u. a. Grofibritannien, Schweden, die Niederlan-
de, Danemark und die Schweiz eine deutlich bes-
sere Position. Es muss kaum betont werden, dass
es abwegig wire, Unterschiede in der Beschafti-
gungsentwicklung allein auf die Konzeption des
jeweiligen sozialstaatlichen Sicherungssystems zu-
riickzufithren. Diese Analyse zielt jedoch darauf,
Indizien fiir eigenstandige von der Grundaufstel-
lung des Wohlfahrtsstaates ausgehende Einfliisse
herauszuarbeiten. Dabei werden Sozialstaatsty-
pen auf der Grundlage des jeweils definierten ,,Be-
ziehungsmusters“ zwischen sozialer Sicherung
und Erwerbstatigkeit gebildet,®> um anschlieffend
zu untersuchen, inwieweit es Gemeinsamkeiten
der Sozialstaatsorientierung bei den Lindern mit
den vergleichsweise giinstigen Beschiftigungs-
daten gibt.

Diese auf das Beschdftigungsproblem bezo-
gene Uberlegung ldsst sich mit einiger Vorsicht
sinngemdfd auf demographische Probleme {tiber-
tragen, ohne Deckungsgleichheit zu unterstellen.
Auch starke demographische Verschiebungen kon-
nen einen Sozialstaat in ein Dilemma fiihren, das
seine Leistungskraft wesentlich beeintrdchtigt.

3 Vgl u. a. D. Doring : Alterssicherung und Erwerbstétigkeit, in :H. Schneider/Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle (Hg.): Europas

Zukunft als Sozialstaat, Baden-Baden 2000
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Zu denken ist vor allem an massive altersstruk-
turbedingte Verschiebungen zwischen Personen
im erwerbsfihigen Alter und Alteren. Auch hier
sprechen Untersuchungen dafiir, dass die Art der
Sozialstaatstdtigkeit ein wichtiger Faktor bei der
Herstellung einer ausgewogenen Entwicklung
darstellen kann. Besonders sozialpolitisch niitz-
lich wire es, wenn bestimmte Strategiemuster
identifizierbar waren, die bei der Milderung bei-
der Dilemmata vorteilhafte Wirkungen verspre-
chen. Der vorrangige Blick gilt im Folgenden je-

doch der Beschiftigungsseite. Zwischen Demogra-
phie und Beschiftigung gibt es enge Verbindun-
gen. Einerseits diirften demographische Entwick-
lungen von den Arbeitsmarktchancen beeinflusst
werden. Zum anderen kann die Beschéftigungsent-
wicklung sich mit Blick auf die Sozialstaatsfinan-
zen im Positiven wie Negativen verstdarken. Nega-
tive Entwicklungen auf einer Seite konnen durch
positive Entwicklungen auf der anderen Seite
kompensiert werden.

/s
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3. Typologie der Sozialstaatsstrategien in Europa*

Etwas zugespitzt formuliert, kann man von einem
Wettbewerb von zwei polaren wohlfahrtsstaat-
lichen Ansdtzen in Europa sprechen. Sie unter-
scheiden sich in Bezug auf das personelle Kon-
zept, das Kriterium Leistungsgestaltung (insbe-
sondere bei monetdren Leistungen) sowie die
Finanzierung. Hinter diesen rivalisierenden An-
sdtzen stehen unterschiedliche Vorstellungen so-
zialer Gerechtigkeit, insbesondere auch unter-
schiedliche Vorstellungen iiber die Rechte und
Pflichten verschiedener Akteure in der Erzeugung
sozialer Sicherheit, des Staates einerseits und der
privaten Akteure, der Unternehmen, der Tarif-
parteien, der Familie und der Individuen ande-
rerseits.

Ein Ansatz der europdischen Sozialstaats-
entwicklung, heute gern mit dem Schlagwort
Beveridgetyp” belegt, kntipft historisch an Tradi-
tionen der Armenfiirsorge an. Diese wurde ange-
sichts neuer vermehrter Risiken des Industriezeit-
alters als ungeeignet fiir die soziale Sicherung
von Beschiftigten empfunden. Insbesondere die
hier systemnotwendige Priifung der personlichen
Einkommens- und Vermoégensverhiltnisse wurde
verbreitet als entwiirdigend empfunden. Zudem
wurde die Fallenwirkung bei den Arbeitsanreizen
kritisiert. Seit Ende des 19. Jahrhunderts finden
sich deshalb in vielen europdischen Lindern ge-
setzgebende Schritte zur Veranderung der Armen-
fiirsorge. Bedirftigkeitsvoraussetzungen wurden
schrittweise eingeschriankt, Leistungen komfor-
tabler gestaltet. Der Grundansatz fiirsorgeartiger
Systeme allerdings, keine Personengruppe in ih-
rem Sicherungsversprechen auszuschlief3en, wur-
de beibehalten. Ergebnis dieser Entwicklung war

die schrittweise Herausbildung eines Systems,
das man als universelle Basissicherung bezeich-
nen kann. Universell heif3t, dass tendenziell die
gesamte Bevolkerung in den Erwerb von Ansprii-
chen und Finanzierungsverpflichtungen einge-
schlossen wird, im Gegensatz zur Armenfiirsorge
oder auch zur heutigen Sozialhilfe jedoch unab-
héingig von Bediirftigkeit und dem individuellen
Haushaltsbedarf. Hauptaufgabe dieses System-
typs wurde, allen Mitgliedern der Gesellschaft im
Risikofall ein Minimum an Einkommen bzw. me-
dizinischer Versorgung zu gewdhrleisten. Von
den normativen Grundlagen her kénnte man hier
von einer Ausrichtung der sozialstaatlichen Si-
cherung auf , Bedarfsgerechtigkeit” im Sinne ei-
nes standardisierten — durchschnittlichen — Min-
destbedarfes sprechen. Die systematische Ausfor-
mulierung dieser Leitvorstellung kann dem bri-
tischen Okonomen William H. (Lord) Beveridge
zugeschrieben werden (auch, wenn z. T. in der
dlteren britischen Gesetzgebung sowie in den
skandinavischen Lindern vergleichbare Vorstel-
lungen zu finden sind). Kernidee des britischen
Beveridgeplanes von 19425 war, die Aktivitat des
Sozialstaates auf dasjenige zu konzentrieren, aber
auch beschridnken, was wegen der hier unver-
meidbaren interpersonellen Einkommensumver-
teilung nur durch ihn und nicht durch private
Aktivitédt gesichert werden kénnte: Hierunter fallt
eine (nicht bedarfsabhdngige) Basissicherung bei
Arbeitslosigkeit, Arbeitsunfahigkeit, Invaliditat
und Alter sowie eine Gewdhrleistung des medi-
zinisch Notwendigen, unabhdngig von der per-
sonlichen bzw. familidren Einkommenslage. Al-
les iiber die Basissicherung Hinausgehende, ins-

4 Zu Sozialstaatsvergleichen/Typologien vgl. u. a. G. Esping-Andersen: The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton 1990 ders.: Why
we need an new Welfare State, Oxford 2003, F. X. Kaufmann: Varianten des Wohlfahrtsstaates, Frankfurt a. M. 2002

5 Beveridge war Mitglied der liberalen Fraktion des britischen Parlaments und erhielt wahrend des zweiten Weltkrieges den Auftrag der
Regierung Churchill zur Leitung einer Kommission, die den Vorschlag fiir eine durchgreifende Reform des britischen Wohlfahrtsstaates
ausarbeiten sollte. Das Ergebnis war der Beveridgeplan von 1942; dieser griff Grundgedanken auf, die er bereits 1924 in einer Expertise
fiir die liberale Fraktion im Parlament formuliert hatte (vgl. W. H. Beveridge: Der Beveridgeplan. Sozialversicherung und verwandte Leis-

tungen, Ziirich/New York 1943).
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besondere Absicherung des erreichten Erwerbs-
einkommens, sollte die Aufgabe des Einzelnen,
der Familie, des Betriebes, der Tarifparteien oder
auch von Institutionen kollektiver Selbsthilfe sein.
Die so angelegte Beschrinkung der staatlichen
Tatigkeit sollte der privaten Aktivitdt einen mog-
lichst groflen Spielraum sichern. Hier liegt der
liberale Antrieb fiir diese Konzeption. Zugleich
sollte durch das garantierte Minimum die Not-
wendigkeit des Einsatzes flirsorgeartiger Leistun-
gen auf (idealerweise wenige) Fille tiberdurch-
schnittlichen Bedarfs beschrankt werden. Zur Fi-
nanzierung der Basissicherung sollten im Grund-
satz alle Einwohner(innen) herangezogen werden,
unabhdngig von der Art ihrer Einkiinfte.® Be-
stimmte Gruppen von Nichterwerbstétigen, insbe-
sondere Kindererziehende und Pflegende, sollten
beitragsfrei abgesichert werden. Der Beveridge-
plan wurde nach dem Zweiten Weltkrieg zur Leit-
vorstellung einer ganzen Gruppe von europdischen
Landern. Die britische Gesetzgebung von 1946
verwirklichte ihn in Teilen mit einigen Abstri-
chen. Die Schweiz gab sogar im gleichen Jahr den
Grundsidtzen in leicht abgewandelter Form Ver-
fassungsrang und fiihrte eine universelle Alters-
und Hinterlassenenversicherung (AHV) ein. Die
niederlandische Gesetzgebung installierte nach
langer innenpolitischer Debatte schrittweise meh-
rere universelle Sicherungssysteme, beginnend
mit der Alterssicherung (AOW) 1956. Irland, Da-
nemark und Schweden sind weitere Lander, die
Impulse des Beveridgeplanes aufgriffen, wobei
nicht iibersehen werden sollte, dass in diesen Lin-
dern z. T. schon vorher dhnliche Gestaltungsan-
satze wirksam waren. Wirkungen des Beveridge-
plans sind auch in einigen stideuropdischen Lin-
dern feststellbar, etwa in Italien, Griechenland
und neuerdings Spanien bei der Ausgestaltung
der Gesundheitsversorgungssysteme, die insofern
,steuerahnlichen” Charakter haben, als sie nur in
schwacher Beziehung zum personlichen Leis-

tungsanspruch stehen und die zudem auf mehre-
re Einkunftsarten erhoben werden.

In ,beveridgetypischen” Lindern werden
heute Sicherungssysteme entweder tiberwiegend
durch offentliche Haushaltsmittel finanziert (so
z. B. in Ddanemark) oder durch Beitrdge, die auf
mehr oder weniger alle Einkunftsarten erhoben
werden (so z. B. in den Niederlanden sowie im
Falle der AHV in der Schweiz). Personen mit nied-
rigem Einkommen sind dabei oft von Beitrdgen
freigestellt. In der Praxis hat die Beschrankung
der staatlichen Aktivitit auf blofRe
Basissicherung in solchen Ldndern oft zu einer
Erweiterung der traditionellen Lohntarifpolitik

eine

hin zur tariflichen Vorsorgepolitik beigetragen,
da die Teilparteien gezwungen waren, die staatli-
cherseits nicht gewdhrleistete Lebensstandard-
sicherung sicherzustellen. Diese Strategie wurde
wiederum teilweise durch sozialstaatliche Allge-
meinverbindlichkeitsregeln gesttitzt. Nicht selten
wurden auch gesetzliche Verpflichtungen fiir die
Zusatzsicherung etabliert, hdufig fiir die betrieb-
liche Altersversorgung (z. B. in der Schweiz und
in Frankreich), manchmal verbunden mit Wahl-
moglichkeiten zwischen betrieblichen und In-
dividualvorsorgelosungen (z. B. in Grof3britan-
nien). Diese hat in diesen Landern wie ein Treib-
satz fiir den Ausbau starker Vermogenspositionen
im Bereich der Alterssicherung gewirkt.
Beztiglich der Niveaus bei monetdren Leis-
tungen (Renten, Arbeitslosengeld, Krankengeld
etc.) tendieren ,beveridgetypische” Wohlfahrts-
staaten - jedenfalls gilt dies fiir die bisherige Tra-
dition - beziiglich des staatlich organisierten
Systems zu niedrigeren Leistungslevels, wenn
man Durchschnittsverdiener(innen) zum Maf3-
stab macht.” Durch die ganz oder teilweise lohn-
unabhdngige Ausrichtung der Geldleistungen fal-
len die Ersatzraten hoch bei niedrigen Lohnen
und niedrig bei hohen Lohnen aus. Auch beve-
ridgetypische Gesundheitssysteme tendieren zu

6 Der Beveridgeplan von 1942 sah urspriinglich einkommensunabhéngige Pauschalbeitrage vor, die nur bei niedrigem Einkommen durch
steuerfinanzierte Zuschiisse gestiitzt werden sollten (vgl. aus zeitgendssischer deutscher Sicht auch H. Méller: Der Beveridgeplan, Stutt-

gart o.])

7 Zu Leistungen, Leistungsvoraussetzungen und Finanzierung im europdischen Vergleich vgl. u. a. Europdische Kommission. General-
direktion Beschiftigung und Soziales: MISSOC-Gegenseitiges Informationssystem zur sozialen Sicherheit, Briissel 2004; D. Doring/B.
Dudenhoffer/]. Herdt: Europdische Gesundheitssysteme unter Globalisierungsdruck: Finanzierungsstrukturen und Reformoptionen,

Wiesbaden 2005
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strengeren Definitionen des medizinisch ,Not-
wendigen” und zeigen nicht selten deutliche Ra-
tionierungstendenzen bei medizinischen Leis-
tungen (vgl. Grof3britannien, Ddnemark).

Der rivalisierende europdische Ansatz — in
der Literatur verbreitet als ,Bismarck-Typ“® be-
zeichnet — hat seine historische Quelle vor allem
in obrigkeitlichen Strategien zur Losung gesell-
schaftlicher Konflikte, insbesondere Versuchen
der Pazifizierung der Arbeiterbewegung Ende des
19. Jahrhunderts. Er legt den Akzent stdrker auf
Mafinahmen zur Verbesserung der materiellen
Lage der abhingig Beschiftigten. Institutionell
setzen diese Strategien bei den urspriinglich frei-
willigen Selbsthilfekassen an und verbreitern die-
sen Ansatz mittels Versicherungspflichtregelun-
gen und weiteren Regulierungen hin zu gesetz-
lichen Sozialversicherungen fiir abhdngig Be-
schiftigte. Bei diesem Ansatz spielte (und spielt
bis heute) der universelle Ansatz keine nennens-
werte Rolle. Sie binden die Pflichtmitgliedschaft
in der Sozialversicherung traditionell an den Ar-
beitsvertrag, finanzieren diese durch bruttolohn-
bezogene Beitrdge bis zu einer Entgeltobergren-
ze und nehmen in der Regel den Arbeitgeber mit
Beitragsteilen in die Pflicht. Verbreitet werden
zur Begrenzung der Beitragssdtze auch Staatszu-
schiisse bzw. staatliche Defizithaftungen einge-
setzt. Die Geldleistungen im Risikofall haben hier
von vornherein eine starke Komponente der Le-
bensstandardsicherung, orientieren sich im Rah-
men der Bemessungsgrenzen also am erzielten
Lohn bzw. an der lohnbezogenen Beitragsleis-
tung des Versicherten. Die mindestsichernde
Funktion wird zumeist weitgehend auf die Sozial-
hilfe oder sozialhilfeartige Programme delegiert.
Die deutsche Sozialgesetzgebung der Bismarck-
Zeit gilt hier als Paradefall. Sie wurde zum Vor-
bild fiir andere europdische Lander. Man kann
heute Landersysteme wie das luxemburgische,
das belgische, bis 1956 auch das niederldndische,
das spanische, mit gewissen Einschrankungen
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auch das franzosische diesem Ansatz zuordnen.
Man kann bei diesen Sozialstaaten von einer tra-
ditionellen ,Neigung” zu komfortableren Leis-
tungsniveaus sprechen, da angesichts der Orien-
tierung der Geldleistungen am Erwerbseinkom-
men ansonsten bei niedrigen Entgelten ein ho-
hes Risiko bestiinde, dass Versicherte im Risikofall
hdufig unter Armuts- bzw. Sozialhilfeschwellen
fallen. Allerdings gibt es hier inzwischen deut-
liche Verdnderungen des traditionellen Bildes.
Viele Wohlfahrtsstaaten  mit
schlag” haben unter Druck von Beschaftigungs-
schwierigkeiten und zusdtzlich vor dem Hinter-
grund erwarteter demographischer Verschie-

,Bismarckein-

bungen kriftige Einschnitte bei den Leistungen
vorgenommen. Diese sind, weil sie gerade im fi-
nanziell zumeist volumenstarksten System Alters-
sicherung gerne scheibchenweise vorgenommen
werden, in aller Regel unterschitzt worden. So la-
gen z. B. die Bruttorentenniveaus auf der Basis
von Durchschnittsverdienst und 40 Versiche-
rungsjahren fiir den Rechtsstand 2000 in Deutsch-
land und Frankreich noch sehr deutlich oberhalb
des niederldndischen und dédnischen Beispiels.
Auf der Grundlage des Rechtsstandes 2005 erge-
ben sich jedoch fiir Erwerbsbiographien von 40
Jahren Bruttorentenniveaus fiir Durchschnittsver-
diener, die nur noch denen der o. g. basissichern-
den Systeme fiir Durchschnittsverdiener(innen)
entsprechen.

Eine weitere Einschrdnkung ist mit Blick auf
die unterschiedliche systemtypische Rolle der
Zusatzsicherung fiir das System Alterssicherung
zu machen. Gerade Wohlfahrtsstaaten, die die
Rentenniveaus bei den umlagefinanzierten Sys-
temen der ersten Sdule eher knapp definieren,
haben hédufiger verpflichtende Losungen fiir die
— zumeist kapitalgedeckte Zusatzsicherung etab-
liert. Insofern ergeben sich bei Untersuchungen,
die alle Sdulen mit Pflichtcharakter einbeziehen,
z. T. deutlich abweichende Ergebnisse in Bezug
auf die Niveaus als bei der Beschriankung des

8 Waihrend beim ,Beveridge-Typ“ immerhin eine gewisse Nahe zu den Vorschldgen des Beveridgeplans festzustellen ist, zeigt die Gestaltung
der heute dem ,Bismarck-Typ” zugerechneten Wohlfahrtsstaaten eine deutlich groflere Diskrepanz zu den tatsdchlichen Leitvorstellun-
gen Reichskanzler Bismarcks bzw. auch der sog. ,Bismarckschen Sozialgesetzgebung“. Die heutige Verwendung des Begriffs korrespon-
diert am ehesten mit den Vorschldgen von Prof. Dr. Wilfried Schreiber (Geschiftsfiihrer des Bundes Katholischer Unternehmer/BKU) fiir
die sog. ,grof3e Sozialreform“ der Bundesrepublik in den 50er Jahren (streng genommen wire also ,schreibertypisch” richtiger).
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Obligatoriums auf die staatlich organisierten
Kernsysteme. So fallen beispielsweise bis dato die
Ergebnisse fiir die niederldndische erste Sdule
(AOW) auf der Basis einer Standardkarriere von
40 Jahren eher spartanisch aus und liegen deut-
lich unter den Ergebnissen fiir die erste Sdule in
Deutschland und Frankreich.’ Bei Einbeziehung
der de facto verpflichtenden kapitalgedeckten
betrieblichen Zusatzsicherung nehmen die Nie-
derlande eine europdische Spitzenposition ein.'®

Beziiglich der normativen Grundlagen kénn-
te man bei dem sogenannten ,Bismarck-Typ“
von einer Orientierung des Sicherungssystems
auf ,Beitrags- und Leistungsgerechtigkeit” spre-
chen. Von der Bindung der monetédren Leistun-
gen der Kernsysteme an das durch Erwerbstatig-
keit erzielte Einkommen sowie die durch lohn-
bezogene Beitrdge erbrachte Vorleistung werden
positive Leistungsanreize und damit Wohlstands-
gewinne fiir die ganze Gesellschaft erwartet. Die
Aquivalenzorientierung (z. B. Orientierung an
struktureller Aquivalenz bei umlagefinanzierten
Rentensystemen) ist allerdings auch bei ,bis-
marcktypischen” Sicherungssystemen z. T. durch
Aspekte gezielter interpersoneller Einkommens-
umverteilung ,iberformt” (z. B. Aufwertungsre-
gelungen bei Niedrigeinkommen, familien- bzw.
erziehungsorientierte Leistungen). Diese stellen
eine der Legitimationen fiir Staatszuschiisse dar.
Nichterwerbstdtige erwerben hier in ,bismarck-
typischen” Systemen zumeist keine eigenstandi-
gen Anspriiche, sondern werden auf Grundlage
von Ehestatus oder Kindschaftsverhaltnis zu ei-
nem Versicherten ,abgeleitet” gesichert (Mitver-
sicherung in der Krankenversicherung, Hinter-
bliebenenversorgung). Auch ,bismarcktypische”
Systeme, die bei den Geldleistungen die Lohn-
differenzen (und die Beitragsdauer) tendenziell
widerspiegeln, wenden im Bereich der medizi-
nischen (u. U. auch pflegerischen) Versorgung in
aller Regel Grundsitze der Deckung des medizi-
nisch Notwendigen, unabhidngig vom Einkom-

men und der individuellen Beitragshéhe, an. Sie
setzen allerdings auch bei gesetzlichen Kranken-
bzw. Pflegeversicherungen hédufig auf die Finan-
zierung tiber bruttolohnbezogene Beitrdge, was
dazu fiihrt, dass auch hier die Aquivalenz zwi-
schen Beitragen und Leistungen weitgehend durch-
brochen ist. Wie bereits erwdhnt, tendieren sie
auch bei den medizinischen Leistungen traditio-
nell zu komfortableren Leistungsregeln als ,beve-
ridgetypische” Gesundheitssysteme und haben
eine geringere Neigung zu Rationierungsmafinah-
men. Allerdings scheint es auch hier in neuerer
Zeit gewisse Anndherungstendenzen zu geben.!!

Zwischen den beschriebenen europdischen
»Polen” gibt es eine relativ grofie Zahl von Lin-
dersystemen, die eine Art ,gemischte” Ausrich-
tung des wohlfahrtsstaatlichen Ansatzes aufwei-
sen. Sie versuchen in der Regel auf Basis einer
zumeist ,kategorialen”, seltener auch ,univer-
sellen” personellen Orientierung der Sicherungs-
systeme eine gewisse Lohn- und Beitragsbezo-
genheit der monetdren Leistungen mit Mindest-
regelungen oder Sockelungen bei den existenz-
sichernden Geldleistungen zu verbinden. So
kennt die franzdsische Arbeitslosenversicherung
die Kombination eines Sockels mit lohnbezo-
genen Leistungsteilen. Ein anderes Beispiel ist die
Schweizer Rentenversicherung AHYV, die eine ein-
geschrinkte Einkommensbezogenheit der Renten
mit einer nicht bedarfsabhdngigen Mindestren-
tenregelung koppelt. Diesem , gemischten” Sys-
temtypus kann man im Ubrigen die zahlenmifig
grofte Gruppe von europdischen Wohlfahrts-
staaten zuordnen.

Aus der vorangehenden Darstellung resul-
tiert ein Schema mit drei Grundtypen von Wohl-
fahrtsstaaten. Schliisselkriterium fiir die hier vor-
genommene Unterscheidung ist die Art der ,Ar-
beitsteilung” zwischen unterschiedlichen Akteu-
ren in der Herstellung sozialer Sicherheit. Die
Grundansdtze der Arbeitsteilung zwischen dem
Sozialstaat und den privaten Akteuren (Individu-

9 Vgl. u. a. Modellberechnungen, in: D. Doéring: Zukunft der Alterssicherung. Europdische Strategien und der deutsche Weg, Frankfurt a. M.

2002

10 Vgl. OECD: Pensions at a Glance. Public Policies across OECD countries, Paris 2005, Table 1 u. Figure 1 11 vgl. u. a. D. D6ring/B. Dudenhoffer/
J. Herdt: Europdische Gesundheitssysteme unter Globalisierungsdruck. Finanzierungsstrukturen und Reformoptionen. Wiesbaden 2005
11 Vgl. u. a. D. Doring/B. Dudenhoffer/J. Herdt: Europdische Gesundheitssysteme unter Globalisierungsdruck. Finanzierungsstrukturen und

Reformoptionen. Wiesbaden 2005
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en, Familie, Unternehmen, Tarifpartner) werden z. T. auch gegensidtzliche Entscheidungen {iber
in Ubersicht 1 schematisch dargestellt. Aus die- die Ausgestaltung von personeller Reichweite,
sen divergierenden Grundentscheidungen iiber den Leistungsformeln sowie dem Finanzierungs-
die Art der ,Arbeitsteilung” der potenziellen Ak- konzept der Sicherungssysteme, was schematisch
teure bei der Erzeugung sozialer Sicherheit folgen in Ubersicht 2 dargestellt wird.
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4. Sozialstaatstypus und Beschaftigung im europaischen Vergleich

Im Folgenden werden neun europdische Wohl-
fahrtsstaaten einer vergleichenden Betrachtung
unterzogen. Ausgewdhlt werden mit Deutsch-
land, Frankreich, Grofbritannien, Schweden, Da-
nemark, Belgien, den Niederlanden, Irland und
der Schweiz Wohlfahrtsstaaten mit einer lange-
ren Tradition staatlich organisierter Sicherungs-
politik. Nicht einbezogen werden siideuropdische
Linder, fiir die sich am Beispiel der Alterssiche-
rung zeigen ldsst, dass hier den heutigen Renten-
leistungen oft noch keine industrieldndertypi-
schen ,vollen“ Beschiftigungsbiographien zu-
grunde liegen. Sie kdnnen deshalb als noch nicht
yausgereifte” Sozialstaaten betrachtet werden.
Ebenfalls nicht einbezogen werden osteuropdi-
sche Lander. Diese sind noch von den Folgen des
wirtschaftlichen und politischen Systemwandels
betroffen, der auch mit einem Neuaufbau der
Sicherungssysteme verbunden war. Hier muss
allerdings auch Deutschland in gewissem Mafie
als betroffen gelten. Bei der Auswahl der Linder
ist auch darauf geachtet worden, dass sie die
Palette wohlfahrtsstaatlicher Typen, wie sie im
vorangehenden Abschnitt herausgearbeitet wor-
den ist, ausreichend erfassen.

In Tabelle 1 werden die ausgewdhlten neun
europdischen Wohlfahrtsstaaten in eine Rangliste
nach relativer Giinstigkeit der jeweiligen Arbeits-
losenquote einsortiert. Dem jeweiligen Wohl-
fahrtsstaat werden zusétzlich Angaben fiir die Er-
werbsbeteiligung, deren Entwicklungstrend sowie
die jeweiligen Gesamtabgaben- und Sozialschutz-
quoten zugeordnet. Fir jedes Land wird eine
Kennzeichnung des wohlfahrtsstaatlichen An-
satzes im Rahmen des zuvor herausgestellten 3-
Typen-Schemas vorgenommen. Aus diesem Ta-
bleau ergeben sich interessante Indizien fiir den
Einfluss der wohlfahrtsstaatlichen Orientierung
auf das Arbeitsmarktgeschehen. Es zeigt sich, dass
in der Spitzengruppe der Lander mit relativ nied-
riger Arbeitslosenquote Wohlfahrtsstaaten domi-

nieren, die in weiterem Sinne eine starke ,Beve-
ridgetendenz” aufweisen. Eher ungiinstige Arbeits-
losenquoten weisen im Rahmen der hier getrof-
fenen Linderauswahl die eher ,bismarcktypisch”
orientierten Wohlfahrtsstaaten auf. Instruktive
Gesichtspunkte ergeben sich aus der Zuordnung
der landestypischen Erwerbsquoten. Vorteilhafte
Positionen in Bezug auf die Arbeitslosigkeit kor-
respondieren mit hohen Erwerbsquoten und fin-
den sich vor allem bei Landern mit Beveridge-
einschlag. Die ersten drei Pldtze werden mit den
Niederlanden, der Schweiz und Didnemark von
Liandern eingenommen, bei denen die im Rah-
men dieser Linderauswahl relativ niedrigsten Ar-
beitslosenquoten und den relativ hochsten Er-
werbsquoten zusammentreffen. Sie konnen ent-
weder weitgehend dem Beveridgetypus zugerech-
net werden oder weisen einen ,gemischten”
Charakter mit starkem , Beveridgeeinschlag” auf.

Interessant ist aus okonomischer Sicht das
Verhiltnis von Beschiéftigung und sozialstaatli-
cher Abgabenquote. Die Rangstellung der Lander
nach der Hohe der Gesamtabgabenquote ergibt
kein Kklares Bild in der Zuordnung zum relativen
Arbeitsmarkterfolg (vgl. erganzend Tabelle 2). Die
ersten vier Plidtze der Lander-Rangliste werden
von Wohlfahrtsstaaten mit stark divergierenden
Abgabenquoten eingenommen. In dieser Gruppe
sind ebenso Irland mit weit unterdurchschnitt-
licher Quote wie auch Schweden als Spitzenreiter
sowie Danemark als tiberdurchschnittlich , teu-
rer” Fall. Auch die Hohe der Sozialschutzausga-
ben in Relation zum BIP liefert in Bezug auf die
Rangstellung bei der Arbeitslosenquote kein In-
diz fiir einen ins Auge fallenden Zusammenhang.
Die Mehrzahl der hier betrachteten Wohlfahrts-
staaten weist Quoten zwischen 26 und 30% auf,
unterscheidet sich also mindestens nicht sehr
stark. Zwar sind mit Deutschland und Frankreich
zwei Lander mit relativ hohen Ausgaben in der
»schlechten” Gruppe (was sich in Deutschland
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teilweise aus Folgeentscheidungen der deutschen
Einheit ergibt) und Irland mit Abstand niedrigs-
ter Ausgabenquoten in der ,guten” Gruppe. Der
irischen Arbeitslosenquote nahe kommt jedoch
Schweden, das tiber die mit Abstand hdchste Aus-
gabenquote aller hier ausgewdhlten Linder ver-
figt. Schweden weist zudem eine deutlich hohere
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Erwerbsquote auf. Das soll nicht heifden, die Ho-
he der Abgaben- oder Ausgabenquote wiirde fiir
irrelevant gehalten. Die hier vertretene Auffassung
ist vielmehr, dass die Grundaufstellung des So-
zialstaates im Sinne eines Strategiemusters einen
eigenstandigen Einflussfaktor fiir den relativen
Beschiftigungserfolg bzw. -misserfolg darstellt.
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5. Erklarungsansatze vorteilhafter arbeitsmarktbezogener Effekte

bestimmter Strategiemuster

Die folgenden sechs Elemente konnten Beitrdge
zur Erklirung gilinstiger Beschéftigungseffekte
von Sozialstaatsstrategien liefern:

Vorteilhafte Effekte erzielen mutmafllich Fi-
nanzierungsstrategien, die die Belastung des
Beschiftigungsverhdltnisses durch lohnbezo-
gene Beitrdge niedrig halten. ,Beveridgetypi-
sche”, z. T. aber auch ,gemischte” Sozialstaats-
ansdtze tendieren dazu, die Finanzierung in
hohem Mafle tiber steuerliche bzw. ,steuer-
dhnliche” Instrumente'? zu organisieren. Eine
verringerte Belastung des Arbeitsverhéltnisses
auf der Arbeitgeberseite diirfte zu einer Erwei-
terung der Beschiftigungsspielrdume beige-
tragen haben. Eine geringere Belastung der
Beschiftigten diirfte den Konsum gestdrkt ha-
ben.

Vorteilhafte Effekte erreicht mutmaflich die
Strategie, in der Finanzierung der Sicherungs-
systeme auf eine stirker gleichgewichtige Mi-
schung von Deckungsverfahren zu setzen. Die
staatlich organisierten Sicherungssysteme der
1. Sdule sind zwar bei mehr oder weniger allen
europdischen Wohlfahrtsstaaten im Kern um-
lagefinanziert. Von Bedeutung diirfte jedoch
eine stdrkere ,Beimischung” von zdhlbaren
Kapitaldeckungskomponenten, insbesondere
in der Alterssicherung, sein. Hier bestimmen
in Europa insbesondere betriebliche Altersver-
sorgungssysteme das Gewicht der ,Beimi-
schung” von Kapitaldeckungsanteilen im
Gesamtsystem. Stdrker ,gemischte” Finanzie-
rungslosungen im Gesamtsystem erreichen of-
fenbar Stabilitdtsvorteile im Vergleich zu ein-
seitig auf Umlage oder Kapitaldeckung set-
zenden Systemen und diirften das Gesamt-
system weniger ,kurzatmig” machen. Hieraus

diirfte ein hoheres Mafl an Berechenbarkeit
der zu erwartenden Belastungen fiir Unterneh-
men und Versicherte folgen. Beide Deckungs-
verfahren haben letztlich ihre spezifischen
Starken und Schwéchen. In der Mischung er-
reichen sie offenbar eine bessere Verteilung
von Chancen und Risiken.

Vorteilhafte Effekte bewirkt mutmafilich die
fiir , beveridgetypische” Wohlfahrtsstaaten cha-
rakteristische Strategie, bei den Sicherungsleis-
tungen Erwerbstdtige mit niedrigem Einkom-
men (gering Qualifizierte, teilzeitig Beschdif-
tigte) zu begiinstigen. Die stdrkere Stiitzung
von Niedrigentgelten bei der Absicherung er-
hoht offenbar die Bereitschaft zur Ubernahme
teilzeitiger und zeitvariabler Tdtigkeiten und
trdgt damit zu hoheren Differenzierungsgra-
den auf dem Arbeitsmarkt bei. Die Begiinsti-
gung von Niedrigeinkommen ist in Systemen
mit ,Beveridgeeinschlag” oft nicht auf die Leis-
tungsseite beschrdnkt. So werden z. T. Grund-
freibetrige in die Beitragstarife eingebaut. Ahn-
liche Effekte ergeben sich bei einer Steuer-
finanzierung, wenn man von einer dominan-
ten Rolle der Einkommenssteuer ausgeht. Im
Vergleich zu einem stdrker an struktureller
Aquivalenz orientiertem System — wie z. B. der
deutschen GRV - kann man von einer mas-
siven Subventionierung von Niedrigeinkom-
men bzw. Teilzeittatigkeiten bei Systemen mit
»Beveridgeeinschlag” sprechen. Dies ist ten-
denziell der allgemeinen Beschiftigungslage
zugute gekommen. Eine Ausweitung der Teil-
zeitarbeit erleichtert zudem die Erwerbsbetei-
ligung von Frauen bzw. allgemein von Men-
schen mit familidren Verpflichtungen und -
ein zunehmend wichtiger werdender Aspekt

12 ,Steuerdhnlich” nenne ich insbesondere solche Formen von lohnbezogenen Abgaben, die zwar amtlich — z. B. EUROStat — als , Beitrdage”
bezeichnet werden, bei denen jedoch faktisch der Zusammenhang zur Leistungsseite weitgehend durchbrochen ist.
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— diejenige von dlteren und leistungsgemin-
derten Erwerbstdtigen.'® Eine hohere Erwerbs-
beteiligung wirkt wiederum entlastend auf die
Finanzierungslage des sozialstaatlichen Ge-
samtsystems.

e Vorteilhafte Effekte setzen mutmafllich jene
Sozialstaatsstrategien, die dazu tendieren, un-
terschiedliche Erwerbsformen in Bezug auf die
soziale Sicherung nicht nach selektiven Prin-
zipien, sondern tendenziell vergleichbar zu
behandeln. Dies nicht zuletzt angesichts des
zunehmenden Verschwimmens der Grenze
zwischen abhingiger Beschiftigung und
Selbststdndigkeit in modernen Okonomien.
Beispielhaft konnen hier Systeme wie die bri-
tische ,Basic Pension” genannt werden, bei
der Uberginge zwischen abhingigen und
selbststandigen Tatigkeiten irrelevant sind.
Das Gleiche gilt fiir universelle Systeme. Hier-
durch werden Anpassungsprozesse im Erwerbs-
system erleichtert wie auch die Anpassungs-
bereitschaft der Erwerbstdtigen an verdnderte
wirtschaftliche Gegebenheiten erhoht. Zudem
wird die in modernen Okonomien feststellba-
re Zunahme , gemischter” Erwerbstdtigkeiten
in der Systemgestaltung der sozialen Siche-
rung berticksichtigt.

e Vorteilhafte Effekte erzielen mutmafllich so-
zialstaatliche Strategien, bei denen der Staat
wie die Unternehmen energisch in Bildung
und Weiterbildung investieren. Schon gar,
wenn es durch 6ffentliche Aufklarung gelingt,
Unternehmen wie Erwerbstitigen, gerade je-
nen in vorgeriicktem Alter, die Notwendigkeit
lebenslangen Lernens bewusst zu machen.
Hohe Bildungs- und Weiterbildungsstandards
sind Schliisselelemente einer ,befdhigenden”
Sozialstaatsstrategie; gerade in einer sich un-
ter Globalisierungsdruck schnell verdndern-
den Wirtschaftslandschaft mit kiirzerer , Halb-
wertszeit” der Berufsqualifikation sowie sich
starker differenzierenden berufsbiographischen
Mustern. Wohlfahrtsstaaten mit ,Beveridge-
einschlag”, die — mindestens in der bisherigen
Tradition — dazu tendieren, fiir Durchschnitts-
verdiener (ganz im Gegensatz zu Beziehern
niedriger Erwerbseinkommen) geringere Absi-
cherungsgrade vorzuhalten, neigen offenbar
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starker dazu, in die ,Beschéftigungsfahigkeit”
(,employability”) der Erwerbspersonen zu in-
vestieren. De facto diirfte hier auch der Druck
auf die Erwerbstdtigen grofler als in den ,,bis-
marcktypischen” Systemen sein, sich in der
beruflichen Weiterbildung zu engagieren, um
ein Absinken der Erwerbschancen zu vermei-
den.

e Vorteilhafte Effekte erzielen mutmaflich so-
zialstaatliche Strategien, die die Vereinbarkeit
von Erwerbsarbeit und privatem Leben gezielt er-
hohen. Hier spielt der Ausbau kostengiinsti-
ger Betreuungskapazititen zugunsten von Kin-
dererziehenden offenbar eine besonders wich-
tige Rolle. Letztlich ermdglichen Linder mit
breitem Betreuungsangebot hohere Erwerbs-
beteiligungen bei Eltern, in der Realitdt vor
allem bei Frauen. Dies wiederum ist ein wich-
tiger Beitrag zur Bekdmpfung der Armut bei
Kindern und Kindererziehenden. Es verbes-
sert tendenziell die Finanzierungslage des Si-
cherungssystems und trdgt somit wiederum
zu einer Entlastung von Erwerbstdtigen und
Unternehmen bei. Nicht abwegig scheint, ei-
nen positiven Effekt in den Werthaltungen der
Bevolkerung in Richtung einer stiarkeren ,Er-
werbsorientierung” anzunehmen. Bei diesem
Erkldrungsansatz ist der Zusammenhang zum
jeweiligen wohlfahrtsstaatlichen Typus schwi-
cher. Er greift offenbar insbesondere fiir die
skandinavische Variante von Wohlfahrtsstaaten
mit , Beveridgeeinschlag”. Es gibt jedoch auch
Systeme mit , Bismarckneigung”, die starke Ten-
denzen zum Ausbau der Betreuung haben.

Die Kombination der vorstehend angesproche-
nen Elemente findet sich in Europa hdufiger bei
den ,beveridgetypischen” Sozialstaatsansdtzen
bzw. ,gemischten” Ansdtzen mit starkem ,Beve-
ridgeeinschlag” (vgl. hierzu Ubersicht 3). In ho-
hem Mafle gilt dies fiir die Niederlande, Dine-
mark, Schweden, mit gewissen Einschrankungen
tiir Grof8britannien und Irland. In sehr viel gerin-
gerem Mafle finden sich die angesprochenen Ge-
staltungselemente, schon gar die Kombination
derselben bei Sozialstaaten, die hier als , bismarck-
typisch” bezeichnet werden (Belgien, Deutsch-
land).

13 Vgl. u. a. den OECD-Lander-Vergleich: D. Doring/L. Trabert: Fithrt eine Erhohung des Rentenalters zu mehr Jugendarbeitslosigkeit?
Uberpriifung der These des Generationenaustausches. FEH Report Nr. 660, Wiesbaden 2003 (wird gegenwirtig aktualisiert)
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6. Betrachtung ausgewahlter Strategieelemente bezogen auf den

Beschaftigungserfolg'

20

Finanzierungsstruktur der sozialen
Sicherung

In Europa rivalisieren traditionell zwei Hauptstra-
tegien in der Finanzierung sozialer Sicherungs-
systeme miteinander. In der ,bismarckschen”
Tradition stehen bruttolohnbezogene Beitrdge
der Arbeitnehmer und Arbeitgeber im Vorder-
grund.” Dort wo in ,bismarcktypischen” Syste-
men gesetzliche Krankenversicherungen (oder,
soweit vorhanden, gesetzliche Pflegeversicherun-
gen) ebenfalls tiber bruttolohnbezogene Beitrdge
finanziert werden, bekommen diese de facto ei-
nen ,steuerdhnlichen” Charakter, da die medizi-
nischen (und pflegerischen) Leistungen unabhén-
gig von Lohn- bzw. Beitragshohe gewdhrt wer-
den. Finen gewissen Aquivalenzcharakter haben
hier lediglich die Beitrdge oder Beitragsteile, die
in Lohnersatzleistungen einfliefien.

Auch die Finanzierung der universellen Ba-
sissysteme sollte nach dem urspriinglichen Vor-
schlag des Beveridgeplanes von 1942 am Aquiva-
lenzprinzip orientiert sein. Angesichts der vorge-
sehenen Basisorientierung des gesamten Leis-
tungsschemas hief3 dies, dass der Gesamtsozial-
versicherungsbeitrag lohnunabhingig definiert,
also als Pauschale erhoben werden sollte. Zu-
schiisse aus offentlichen Haushalten sollten nur
Personen mit fehlender ,Beitragstihigkeit” in-
folge niedrigen Einkommens gewdhrt werden.
Kindererziehende und Pflegende (Frauen) sollten
von Beitrdgen freigestellt, aber weiter eigenstin-
dige Anspriiche erhalten. Die Finanzierung spe-
ziell dieser Anspriiche sollte tiber eine geschlechts-

14 Vgl. zum folgenden Abschnitt Ubersicht 3

spezifische Differenzierung bei den Beitrdgen er-
folgen. Generell waren deshalb etwas hohere
lohnunabhingige Pauschalbeitrdge auf der ménn-
lichen Seite vorgesehen.!® Die ,beveridgetypi-
schen“ Wohlfahrtsstaaten tber lingere histori-
sche Zeitrdume hinweg zeigen allerdings, dass
der lohnunabhingige Pauschalbeitrag — gleich
welcher Gestaltung im Einzelnen - sich bei Wohl-
fahrtsstaaten mit ,Beveridgetendenz” nur sehr
partiell durchgesetzt hat. Vorherrschend sind in
der heutigen Realitdt dieses Typus zwei Tenden-
zen: Entweder erfolgt die Kernfinanzierung tiber-
wiegend aus offentlichen Haushaltsmitteln (z. B.
in Ddnemark und Irland) oder die Beitrdge sind
— abweichend vom Beveridgeplan — stirker an das
steuerpolitische Prinzip der Belastung nach der
Leistungsfahigkeit angendhert: trotz der tiberwie-
genden oder volligen Basisorientierung der Leis-
tungen werden Beitrdge lohnbezogen erhoben
und hdufig mit Grundfreibetragen oder Freigren-
zen versehen (ohne deshalb die Einbindung in
die Absicherung einzuschrinken). Als Beispiele
konnen hier die Alterssicherungssysteme der
Schweiz und der Niederlande genannt werden.
Im niederldandischen Beispiel ist der Beitragscha-
rakter weitgehend durchbrochen. Im Beispiel der
Schweizer AHV gibt es ein - sehr eingeschrianktes
— strukturelles Aquivalenzelement in einem mitt-
leren, eher schmalen Einkommensbereich, in
dem lohnbezogene Rentenanspriiche gewdhrt
werden. Die — nicht bedarfsorientierte — Mindest-
rentenregelung, die starke Deckelung der Renten
sowie die gleichzeitig nach oben nicht begrenzte
Zahlung einkommensbezogener Beitrdge geben

15 Wobei der Aufteilungsmodus stark variiert; in der iiberwiegenden Zahl der europdischen Fille liegen die Arbeitgeberanteile hoher als die
Arbeitnehmeranteile; allerdings gibt es eine Tendenz zur starkeren Verlagerung auf die Beschiftigtenseite. Deutliche Unterschiede gibt es
auch in Bezug auf die obere Bemessungsgrenze der Beitrdge, die in der Regel auch als Leistungsbemessungsgrenze fungiert.

16 Heute noch in Restbestdnden im britischen System erkennbar.
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den Beitrdgen aber auch hier einen eher ,steuer-
dhnlichen” Charakter. Die iibliche europdische
Statistik verbucht diese steuerdhnlichen Abgaben
allerdings tiblicherweise gleich den Beitrdgen in
starker versicherungsorientierten Systemen unter
dem Titel ,Beitrage”. Ein weiterer Unterschied
zwischen ,steuerdhnlichem” Beitragstypusin ,be-
veridgeartigen“ Systemen und ,bismarcktypi-
schem” Beitrag besteht in der universellen Erhe-
bung: Dies gilt ebenso personell wie bezogen auf
alle Arbeits- und Vermogenseinkiinfte oberhalb
des Grundfreibetrages. Im Einzelnen gibt es hier
groRe Unterschiede in der Ausgestaltung.'” Uber
alle typologischen Zuordnungen hinweg zeigt sich,
dass die Frage Beitrags- oder Steuerfinanzierung
bezogen auf das sozialstaatliche System mindes-
tens in Teilen eine graduelle Frage bleibt. Auch
bismarcktypische Wohlfahrtsstaaten haben Teil-
systeme, die steuerfinanziert sind. Aufferdem sind
teilweise schon bei der Griindung der Sozialver-
sicherung Staatszuschiisse vorgesehen worden,
teils um den Beitragslevel fiir abhdngig Beschif-
tigte und deren Arbeitgeber niedrig zu halten,
teils um bestimmte - als ,versicherungsfremd”
definierte — Leistungskategorien abzudecken.!®
Seit mehreren Jahren ist zudem der Trend festzu-
stellen, dass auch viele eher ,bismarcktypische”
und , gemischt” orientierte Wohlfahrtsstaaten be-
strebt sind, Beitragssatzbegrenzungen mit Blick
auf die Beschaftigungsspielraume sicherzustellen,
insbesondere indem Mehrwertsteueranteile oder
Okoabgaben eingespeist werden. Zusitzlich gibt
es in der EU einen Trend zu einem Paradiesgarten
von selektiven Beitragsreduktionen oder -freistel-
lungen fiir bestimmte Erwerbstdtigengruppen
bzw. fiir Arbeitgeber bei der Beschiaftigung von
Personengruppen mit schlechten Arbeitsmarkt-
chancen. In der Summe hat dies zu einer deut-
lichen Verschiebung zwischen Steuer- und Bei-
tragsfinanzierung in der EU beigetragen. Dennoch

zeigt Tabelle 2, dass gravierende Unterschiede in
Bezug auf die Anteile der Finanzierung aus offent-
lichen Haushalten respektive tiber Beitrdge bei
den verschiedenen Wohlfahrtsstaatsansdtzen ver-
bleiben.? Herausgestellt worden ist schon, dass
m. E. unter systematischen Gesichtspunkten die
ibliche Statistik mit Vorsicht zu genieflen ist.
Eine Beriicksichtigung der ,steuerdhnlichen” Ab-
gaben (z. B. in den Niederlanden und der Schweiz)
wiirde die ,Steuerfinanzierungsfraktion” insbe-
sondere bei Landern mit starkem ,Beveridgeein-
schlag” deutlich erhohen.

Beztiglich der Wirkungen auf die Beschafti-
gung gehe ich hier davon aus, dass die von brut-
tolohnbezogenen Beitrdgen der Arbeitgeber aus-
gehenden hoheren Lohnstiickkosten die Einstel-
lungsbereitschaft potenzieller Arbeitgeber redu-
zieren. Dieser Effekt ergibt sich so unmittelbar
aus steuerlichen Abgaben nicht. Die Lohnstiick-
kosten fallen somit niedriger aus, was tendenziell
grofiere Beschiftigungsspielrdume ermoglicht und
anregende Effekte fiir das Wirtschaftswachstum
hat. Bei den als ,steuerdhnlich” bezeichneten
Beitragen des niederldndischen und Schweizer
AHV-Typs ergeben sich fiir eventuelle Arbeitge-
berbeitrdge im Grundsatz die gleichen Effekte wie
bei ,bismarcktypischen” Beitragen. Nicht jedoch
fir jede potenzielle Beschiftigtengruppe. Zu den-
ken wire hier z. B. an von Beitrdagen freigestellte
Niedrigeinkommensbereiche. Im Ubrigen ist die
Tendenz feststellbar, dass gerade bei universellen
Systemen die Arbeitgeber in reduziertem Mafie
beteiligt werden oder bei einzelnen Systemen
ganz ,herausgenommen” werden. Neben den
vorstehend angesprochenen Punkten ist als be-
schéftigungsrelevanter Punkt festzuhalten, dass
universelle Finanzierungsansitze mittels , steuer-
dhnlicher” Beitrdge tendenziell niedrigere Bei-
tragslevel beim Beschiftigungsverhaltnis errei-
chen. Dies betrifft den Gesamtbeitrag, unabhén-

17 So entfillt in der Schweiz die Beitragspflicht auf Vermdgenseinkiinfte im Rentensystem AHV, wenn bereits Beitrdge auf Arbeitseinkiinfte
oberhalb eines (relativ niedrigen) Limits gezahlt werden; wahrend die Beitrage der niederlandischen 1. Sdule AOW weitgehend angelehnt
an die Einkommenssteuer erhoben werden (vgl. u. a. D. Doring: Zukunft der Alterssicherung Europdische Strategien und der deutsche

Weg, Frankfurt a.M. 2002, Anhang)

18 Besonders verbreitet bei Rentensystemen: Hier flossen z. B. im deutschen Fall nach der Griindung 1891 hohe Betrédge in die Finanzierung

von Sockelbeitrdagen.

19 Daneben lésst sich eine gewisse Kreativitdt in der Schaffung von ,Beitrdgen” beobachten, denen keine ernstzunehmende Gegenleistung

gegentibersteht (z. B. Belgien, Frankreich).
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gig von seiner Aufteilung auf Arbeitgeber und
Beschiftigte. Hier kann man positive Effekte
ebenso fiir die Kosten des Produktionsfaktors Ar-
beit fiir den Arbeitgeber wie fiir die Konsumspiel-
raume der Beschiftigten sehen. Steuerfinanzierte
Losungen wiederum diirften im Vergleich zu
kategorialen Losungen mit bruttolohnbezogenen
Beitrdgen der Arbeitgeber und der Beschiftigten
deutliche Wettbewerbsvorteile in Bezug auf die
»Beschiftigungsfreundlichkeit” haben. Im We-
sentlichen sind dies zwei Effekte: Einerseits be-
deutet der niedrigere Level bei den Lohnneben-
kosten eine Verbesserung der nationalen Wettbe-
werbsfahigkeit. Dabei hdngt das Ausmaf} der Ver-
besserung naturgemdfd auch von eventuellen
Reaktionen der Wettbewerber ab. Andererseits
sind positive Effekte auf der Nachfrageseite zu er-
warten, da die realen Nettoeinkommen der Be-
schiftigten steigen. Naturgemdfl unterscheiden
sich die jeweils tangierten Gruppen, da Steuer-
zahler und Beitragspflichtige insbesondere in
ybismarcktypischen“ Systemen nicht {iberein-
stimmen; in universellen Systemen dagegen eher.
Die Ubereinstimmung ist dagegen relativ grof§
(u. U. sogar weitgehend gegeben) bei ,steuerdhn-
lichen” Beitrdgen mit universeller Reichweite.
Zur Unterstiitzung dieser Einschédtzung sei auf
die Ergebnisse einer Simulation aus dem DIW
verwiesen.? Dort wird auf der Grundlage einer
bestimmten Abgrenzung von ,versicherungs-
fremden” Leistungen eine teilweise Umfinanzie-
rung des bisher nicht steuerfinanzierten Anteils
in ihrer zu erwartenden Wirkung auf die Beschif-
tigung berechnet. Fiir 50 Mrd. Euro symmetrische
Senkung der Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbei-
trage wird ein positiver Effekt von 0,5 Mio. Voll-
zeitbeschiftigten errechnet. Diese kann allerdings
nicht mit einer Minderung der Zahl der gemel-
deten Arbeitslosen gleichgesetzt werden, u. a.
deshalb, da eine gewisse Zunahme des Arbeitsan-
gebots zu erwarten ist.!

Friedrich-Ebert-Stiftung

Die Rolle starker
Kapitaldeckungskomponenten in der
sozialen Sicherung

In mehr oder weniger allen europdischen Lin-

dern nimmt die Bedeutung kapitalgedeckter Zu-

satzsysteme in der sozialen Sicherung, insbeson-
dere der Alterssicherung, zu. Hintergrund ist die
schwierige Situation der staatlich organisierten

Rentensysteme angesichts erwarteter demogra-

phischer Verschiebungen, z. T. aber auch infolge

ungeloster Beschiftigungsprobleme. In den meis-
ten Wohlfahrtsstaaten sind neben verdnderten

Zugangsregeln (Altersgrenzen, Invaliditdtskrite-

rien) Schritte zur Reduktion der Absicherungsle-

vels der ersten Sdule erfolgt. Diese gehen stets mit

Verweis auf die notwendige Starkung der kapital-

gedeckten Zusatzsysteme einher. Dieser allgemei-

ne Trend zur starkeren Betonung der Rolle kapi-
talgedeckter Zusatzsysteme darf jedoch nicht
dariiber hinwegtduschen, dass in der heutigen

Realitdt die Unterschiede im jeweiligen Gewicht

der ,Beimischung” von Kapitaldeckung in der

Alterssicherung exorbitant sind. Die Ursachen

daftir liegen vor allem in unterschiedlichen An-

trieben, die von den verschiedenen wohlfahrts-
staatlichen Grundentscheidungen beziiglich der
ersten Sdule der Alterssicherung ausgehen. Fiinf

Aspekte sind hier vorrangig zu nennen (vgl. hier-

zu Tabelle 4):

e Die personengruppenbezogenen Entscheidungen
iber die Versicherungspflicht bei , bismarck-
typischen” Rentenversicherungen bzw. die
Gewdhrung wohnsitzbasierter Anspriiche bei
Basissystemen des Beveridgetyps bestimmen,
in welchem Mafle bestimmte Gruppen ganz
oder teilweise der betrieblichen oder indivi-
duellen Vorsorge iiberlassen werden. Fiir die
durch das staatlich organisierte System Gesi-
cherten reduziert sich hier die private Aktivi-

20 V. Meinhardt/R. Zwiener (DIW): Gutachten , Gesamtwirkungen einer Steuerfinanzierung versicherungsfremder Leistungen in der Sozial-

versicherung”, Berlin 2005

21 Vgl. a. Simulationsrechnungen des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), Niirnberg, April 2005: Fiir eine SV-Beitragssatz-
senkung um ein Prozent und deren Umfinanzierung (u. a. durch Mehrwertsteueranhebung) wird eine langfristige Beschiftigungsverbes-

serung um 150.000 neue Jobs errechnet.
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Tabelle 4

Alterssicherungsprofile

Friedrich-Ebert-Stiftung

Land | Typus des Rentensystemtypus | Zusatzsicherung Vermdgen Pensionsfonds 2001
Wobhlfahrtsstaates (Verpflichtungsgrad)

B S ERV F 6 % (2002)

DK B BRV (GRV) F 22 %

D S ERV F 18 %

F S(G) ERV (GRV) 0 4 %

GB B BRV (GRV) ow 69 %

IRL B BRV F 52 %

NL B BRV (0) 17 %

S B/G GRV 0 57 %

CH G/B GRV 0 125 %

Quelle: Eigene Darstellung

BRV = Basisrentenversicherung/-versorgung

ERV = einkommensbezogene Rentenversicherung

GRV = einkommensbezogene Rentenversicherung mit eingebauter Mindestrentenregelung

0 = Obligatorium Betriebliche Altersvorsorge (BAV)

(0) = Quasi-Obligatorium BAV (Tarifvertréige und Allgemeinverbindlichkeit)

IF = freiwillig
OW = Obligatorium mit Wahlfreiheit

1 in % vom BIP; nicht nur extern angelegtes Vermogen (zu den Datenquellen vgl. Anm. 2 zu Ubersicht 3)
Weitere Daten liegen von B. McInerny/Mercer 2005: Don't kill the goose that lays the golden eggs (http:/www.mereerhr.com), UBS
Global Asset Management 2005: International Pension Fund Comparison (www.ubs.com), Deutsches Institut fiir Altervorsorge
2005: Pensionsfonds-Vermdégen im internationalen Vergleich (http://www.dia-vorsorge.de); vgl. a. D. Doring 2002: Zukunft der
Alterssicherung. Europdische Strategien und der deutsche Weg, Frankfurt a.M.; Allianz Global Investors: Western European Pensi-
ons. Reform trends and growth opportunities, Munich 2004, allgemein sind Angaben fiir Pensionsfondsvermogen eher als Indiz
fiir die Groflenordnung zu lesen, da offensichtlich schon Divergenzen in der prazisen Abgrenzung vorliegen (vgl. hierzu die An-
merkungen in OECD: Financial Market Trends No. 87, Paris 2005 mittels einer , Working Party on Privat Pensions” eine ,common

language” zu finden)

tdt in der Alterssicherung auf die zusdtzliche
Sicherung. Nicht einbezogene Gruppen wer-
den ganz auf die private Absicherung verwie-
sen.

Die Struktur der Absicherung durch die der
ersten Sdule beeinflusst in hohem Mafle die
strukturellen Anforderungen an die Zusatzsi-
cherung. Ein reines Basisrentensystem des Be-
veridgetyps als erste Komponente setzt ein
Muster der Arbeitsteilung Staat-Privat, bei
dem das staatliche System allein die Aufgabe
der Gewdhrleistung eines Minimums bezogen
auf den Regelfall hat. Den nichtstaatlichen
Systemen dagegen wird bei dieser Art der Ar-

beitsteilung die alleinige Aufgabe der gezielten
Lebensstandardsicherung zugewiesen. Man
kann hier deshalb von einer ,zielbezogenen”
Arbeitsteilung zwischen Kernsystem und den
Zusatzsystemen sprechen. Die Entscheidung
fir eine rein einkommensbezogene Renten-
versicherung als Kernsystem dagegen bedeu-
tet, dass hier die Zusatzsysteme — mindestens
im Grundsatz — der gleichen Ausrichtung fol-
gen wie die zusétzliche Sicherung. Die Arbeits-
teilung hat somit einen quasi ,additiven”
Charakter. Nach oben ist dieser ,additive”
Charakter zumeist durch Leistungsbemessungs-
grenzen der Staatssysteme eingeschrankt. Der
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,additive” Charakter findet sich im Grundsatz
auch bezogen auf die einkommensbezogenen
Komponenten ,gemischter” Sicherungssysteme.
Die durchschnittliche Hohe der Absicherung
durch die der staatlich organisierte erste Sdule
beeinflusst fiir die einbezogenen Gruppen die
Liicke zu einem insgesamt angestrebten Ab-
sicherungsniveau (vgl. hierzu und zum Fol-
genden Tabellen 5 und 6). Die vorangehen-
den Feststellungen beruhten auf einer reinen
Durchschnittsbetrachtung. Sie lassen sich bei
streng einkommensbezogenen Systemen, die
auf allen Einkommensebenen gleiche oder
ahnliche relative Rentenniveaus unterhalten,
fir den abgesicherten Einkommensbereich
auch generalisieren. Verfehlt wire dies jedoch
bei reinen einkommensunabhédngigen Basis-
sicherungen, die wegen ihres einkommensun-
abhingigen Konstruktionsprinzips Beziehern
niedriger Einkommen héhere und hohen Ein-
kommen niedrigere Absicherungsgrade liefern.
Bei niedrigem Erwerbseinkommen ist hier
u.U. eine zusitzliche Sicherung weitgehend
uberfliissig, da durch die lohnunabhingige
Basissicherung die Ersatzraten sehr hoch aus-
fallen.

Tabelle 5

Die Leistungsniveaus der ersten Sdule haben
in der wohlfahrtsstaatlichen Realitdt Europas
auch die politischen Entscheidungen dartiber
beeinflusst, ob die Zusatzsicherung der freiwil-
ligen Entscheidung der Unternehmen, der Be-
schéftigten bzw. der Vorsorge des Einzelnen
iiberlassen wird oder in der einen oder ande-
ren Form verpflichtend gestaltet wird. Weitge-
hende Freiwilligkeit der Zusatzsicherung ist
zumeist dort vorzufinden, wo die erste Sdule
den - jedenfalls von der Idee her — Lowenan-
teil der Lebensstandardsicherung im Alter lie-
fert. Verpflichtende Losungen fiir die Zusatzsi-
cherung sind hdufiger dort installiert worden,
wo die erste Sdule — bezogen auf den Durch-
schnittsfall — knapp bemessen ist. Dies gilt
hédufiger fiir Wohlfahrtsstaaten mit ,Beverid-
geeinschlag”. Entscheidungen fiir einen ge-
setzlichen Pflichtcharakter der Zusatzsiche-
rung gibt es z. B. in der Schweiz und Grof3bri-
tannien. Es ist auch moglich, dass niedrige
Leistungen der ersten Komponente die Tarif-
parteien veranlassen, energisch tarifliche Zu-
satzleistungen auszubauen. Solche tarifliche
Losungen konnen wiederum vom Gesetzgeber
Allgemeinverbindlichkeit erhalten, was sie

Bruttoersatzraten der Alterssicherungssysteme ausgewahlter europaischer Lander im
Vergleich (Rechtsstand 2002) - obligatorischer Bereich'

Arbeitseinkommen im Verhaltnis 50 % 100 % 150 %
zum Durchschnittsentgelt 2

DK 82,4 43,3 30,3
D 473 45,8 45,8
F 84,2 52,9 50,7
GB 67,4 37,1 29,3
NL 68,7 68,3 68,3
S 87,8 64,8 64,6
CH 62,8 58,2 44,2

Quelle: OECD: Pensions at a Glance: Public Policies across OECD-Countries, Paris 2005 (deutsch: Renten auf einem Blick. Staatliche Politik im OECD-

Landervergleich, in: DRV-Schriften Bd. 61)

1 erste Sdule und Zusatzsicherung, soweit verpflichtend; 45 Erwerbsjahre zugrunde gelegt

2 durchschnittlicher nationaler Arbeitsverdienst der OECD-Reihe fiir ,, Average Production Worker” (APW)
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Tabelle 6

Friedrich-Ebert-Stiftung

Nettoersatzraten' der Alterssicherungssysteme ausgewahlter europaischer Lander im
Vergleich (Rechtsstand 2002) - obligatorischer Bereich?

Arbeitseinkommen im Verhéltnis 50 % 100 % 150 %
zum Durchschnittsentgelt 3

DK 95,6 45,1 42,5
D 61,7 71,8 79,2
F 98,0 68,8 62,6
GB 78,4 47,6 38,2
NL 82,5 84,1 85,8
S 90,2 68,2 70,1
CH 74 67,3 53,0

Quelle: OECD: Pensions at a Glance: Public Policies across OECD-Countries, Paris 2005 (deutsch: Renten auf einem Blick. Staatliche Politik im OECD-

Landervergleich, in: DRV-Schriften Bd. 61)

1 Einkommensteuer und Sozialversicherungsbeitrage berticksichtigt
2 erste Sdule und Zusatzsicherung, soweit verpflichtend; 45 Erwerbsjahre zugrunde gelegt
3 Bezugspunkt: durchschnittlicher nationaler Arbeitsverdienst der OECD-Reihe fiir ,Average Production Worker” (APW)

»quasi-obligatorisch” macht (so in den Nieder-
landen). Verpflichtende Losungen zielen in
aller Regel auf die betriebliche oder Branche-
nebene, da hier glinstigere Verwaltungs- und
Steuerungskosten im Vergleich zu reinen In-
dividualvorsorge erreichbar sind.

Diese Grundentscheidungen prédgen stark die
Finanzierungsseite des Gesamtsystems. Da die
erste Sdule der Alterssicherung durchweg um-
lagefinanziert und die Zusatzsicherung zu-
meist in aller Regel kapitalgedeckt ist, bedeu-
tet die Entscheidung tiber die Stidrke der ersten
Sdule in der Regel auch eine Vorentscheidung
uber das relative Gewicht von Umlage und
Kapitaldeckung.?” Aus individueller Sicht be-
schranken hohe Pflichtaufwendungen fiir die
erste Sdule die objektive Moglichkeit und die
Bereitschaft von Beschiftigten, Beitrdge fiir
zusitzliche Sicherungen aufzuwenden. Ahn-
liches gilt in der Tendenz fiir Finanzierungs-
beitrdge der Unternehmen. Auch hier wird
die Beitragshohe in Bezug auf das staatliche

ziert sein konnen (vgl. Frankreich).

Kernsystem die Bereitschaft und Neigung der

Unternehmen, Beitrdage fiir die Zusatzsiche-

rung zu leisten, beeinflussen.
In der Tendenz lasst sich also festhalten, dass die
Grundaufstellung des Wohlfahrtsstaates, hier ins-
besondere die Konzeption der ersten Sdule der
Alterssicherung stark die Entwicklungstendenz
beztiglich der Gewichtsverteilung der Deckungs-
verfahren bestimmt. Deutlich geworden ist, dass
,beveridgetypische” Strategien die Entwicklung
starkerer Kapitaldeckungskomponenten im Zu-
satzbereich fordern. In etwa vergleichbare Ein-
fliisse gehen von ,,gemischten” Ansétzen aus, ins-
besondere dann, wenn die lebensstandardorien-
tierte Komponente eher spartanisch ausfallt (z. B.
im Fall der Schweiz). Die schwichsten Impulse
fir die Stirkung zusatzlicher kapitalgedeckter
Komponenten gehen von ,bismarcktypischen”
kategorialen Rentenversicherungen aus, wenn
sie durch ihr Leistungsniveaus den Grofiteil der
Lebensstandardsicherung liefern. Die Entwick-
lung der Vermogenswerte der Zusatzsysteme, hier

22 Dies gilt jedoch nicht zwingend fiir breit angelegte obligatorische Zusatzsicherungen betrieblicher Art, die im Prinzip auch umlagefinan-
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insbesondere der betrieblichen Pensionsfonds?
(vgl. Tabelle 4) bietet insofern ein weitgehend
,wohlfahrtsstaatstypisches” Bild. Die vorstehend
dargelegten Zusammenhidnge beschreiben eher
Tendenzen und haben keinen zwingenden Cha-
rakter. So hat sich Ddnemark trotz eines fiir
Durchschnittsverdiener(innen) eher spartanischen
Basissicherungssystems gegen eine verpflichtende
Zusatzsicherung entschieden. Schwer einzusor-
tieren ist auch der franzosische Fall. Dies inso-
fern, als hier die erste Sdule eher leistungsstark ist
und trotz einer ,eingebauten” Mindestsicherungs-
komponente eher ,bismarcktypisch” geprigt ist.
Dennoch hat Frankreich die betriebliche Zusatz-
sicherung 1970 obligatorisch gemacht und finan-
ziert diese im Kern durch ein Umlageverfahren.
Zu bedenken ist auch, dass die gemachten Fest-
stellungen eher auf die bisherige Rechtslage abhe-
ben, die fiir die heutige Altengeneration maf3-
geblich ist. Die iiberwiegend in die Zukunft
hinein wirkenden Eingriffe fallen z. T. bei den zu-
vor meist komfortableren Rentenniveaus ,bis-
marcktypischer” Staatssysteme hérter aus, so dass
mit einer gewissen Vorsicht von einer gewissen
,Konvergenz der Niveaus“ gesprochen werden
kann. Die unterschiedliche Stdrke der kapital-
gedeckten Komponente reflektiert jedoch noch
stark die bisherige Situation.

Da ebenso das Umlageverfahren wie die Ka-
pitaldeckung spezifische Risiken und Chancen
aufweisen, verspricht m. E. ein tendenziell gleich-
gewichtigerer Mix Stabilitdtsvorteile. Ein solcher
Stabilitatsvorteil diirfte das Gesamtsystem weni-
ger schwankungsanfillig bei den Finanzierungs-
beitragen machen, als dies bei ,einseitigen” Fi-
nanzierungslosungen der Fall ist. Ein hoherer
Grad an Berechenbarkeit bei den Finanzierungs-
beitrdgen der Unternehmen reduziert im Ergeb-
nis das ,Risiko” von Einstellungsentscheidungen
der Unternehmen. Ein hoherer Grad an Stabilitdt
der Finanzierungsbeitrdge der Beschaftigten diirf-
te auch das Konsumklima positiv beeinflussen.
Allgemein sind von einer geringeren Schwan-
kungsanfilligkeit positive Einfliisse auf die Ver-
trauensposition der Alterssicherung zu erwarten.

23 Ich verwende hier die angelsdchsische Begrifflichkeit.

Den problematischeren Fall stellen aus dieser Per-
spektive eher ,bismarcktypische” Rentenversiche-
rungen mit traditionell ,gutem” Leistungslevel
dar. Schon gar, wenn diese mit knappen Schwan-
kungsreserven quasi ,auf Karte gendht” gefahren
werden. Jede in Bezug auf die zugrunde gelegten
Erwartungen verschlechterte Entwicklung tritt
Debatten um Beitragserhohung versus Leistungs-
anpassung los, die oft destruktiv auf das Vertrau-
en in das Altersicherungssystem wie fiir Beschdf-
tigungsentscheidungen der Unternehmen und
Konsumneigung der Biirger wirken.

Begunstigung der Bezieher/innen von
Niedrigentgelten und Teilzeittatigen
in der sozialen Sicherung

In der Mehrzahl der entwickelteren europdischen
Okonomien lisst sich ein kontinuierliches Wachs-
tum teilzeitiger (und zeitvariabler) Beschiftigung
belegen. Fiir die Fortdauer dieses Trends sprechen
die Flexibilititsbedarfe der Unternehmen, aber
auch die wachsende Erwerbsbeteiligung von Frau-
en. Diese wird nicht zuletzt vom Lebensformen-
wandel (geringere Kinderzahlen, verringerte Sta-
bilitdt von Ehe und Familie) sowie besseren Aus-
bildungsvoraussetzungen angetrieben und ist
hédufig mit dem Wunsch nach einer besseren Ver-
schrankung von Erwerbsarbeit und privatem Le-
ben verbunden. Hohe zeitliche Differenzierungs-
grade im Beschiftigungsangebot erleichtern die
Erwerbsbeteiligung von Frauen. Auch die Alte-
rung des Erwerbspersonenpotenzials diirfte eine
starkere Nutzung der Teilzeitarbeit erzwingen und
wird umgekehrt durch ein breites Angebot von
Teilzeittdatigkeiten erleichtert. Hier soll das Augen-
merk der Frage gelten, welche Gestaltungsele-
mente eines sozialen Sicherungssystems diese
Verdnderungen bremsen oder fordern.
Entscheidungen fiir teilzeitige anstelle von
vollzeitigen Tdtigkeiten schlagen in einkommens-
orientierten Sozialversicherungen des ,bismarck-
schen” Typs im Grundsatz proportional auf die
Ho6he der ertworbenen monetdren Anspriiche der
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Erwerbstdtigen durch.?* Unterstellen wir eine
dauerhafte Teilzeittdtigkeit, erreichen Beschaf-
tigte im Grundsatz das gleiche relative Niveau
von Lebensstandardsicherung wie bei einer dau-
erhaften Vollzeittdtigkeit. Zeitweilige Reduktio-
nen haben, bezogen auf das lebensdurchschnittli-
che Erwerbseinkommen - das Rentensystem als
Beispiel genommen - den gleichen Effekt. Lang-
wiahrendedeutlicheindividuelle Arbeitszeitreduk-
tionen (wie auch dauerhafte Teilzeittdtigkeit) fiihrt
allerdings bei einkommensorientierten Sozialver-
sicherungen zum Risiko einer fiir den Lebensun-
terhalt unzureichenden Geldleistung im Risiko-
fall (Arbeitslosengeld, Krankengeld, Rente). Da
die Mindestsicherung in Systemen des ,reinen”
Bismarck-Typs jedoch nicht ,,amtliche” Aufgabe
der Sozialversicherung ist, sondern in der Regel
an die Sozialhilfe bzw. sozialhilfeartige Program-
me delegiert wird, stellt dies keinen Fehlschlag
im Sinne der offiziellen Zielsetzung dar. Die Be-
trachtung der Effekte eines Ubergangs von Voll-
zeit auf Teilzeit zeigt jedenfalls, dass dieser Siche-
rungstyp die Versicherten zu einer hohen Auf-
merksamkeit fiir die Arbeitszeit und einer gewis-
sen Vorsicht gegeniiber individuellen Arbeitsre-
duktionen zwingt. Wenn eine Sozialversicherung
dieses Typs Geringfiigigkeitsgrenzen anwendet,
kann eine Arbeitszeitreduktion auf ein sehr nied-
riges Niveau auch zum Ausscheiden der Erwerbs-
tatigen aus dem Erwerb von Anspriichen oder
(wie z. B. in der deutschen GRV) zu kaum zdhl-
baren Anspriichen fiihren. Anders zu bewerten
ist naturgemaf die zusdtzliche Aufnahme einer
kleinen Teilzeittdtigkeit. Auf der individuellen
Beitragsseite fithren Arbeitszeitreduktionen in
der GRV iiber die Entgeltreduktion zu einer im
Grundsatz proportionalen Reduktion der Zah-
lungen fiir Beschiftigte wie Arbeitgeber. Unterhalb
von Geringfiigigkeitsgrenzen u. U. zum Wegfall.

Friedrich-Ebert-Stiftung

Bei mehr oder weniger reinen universellen
Basissystemen des , Beveridgetyps” verdndern Va-
riationen der Arbeitszeit die Anspruchsniveaus
im staatlichen Kernsystem tiberhaupt nicht, da
die Leistungsformeln hier keinen Einkommens-
faktor enthalten. Diese Kernsysteme sind inso-
fern extrem niedriglohn- und teilzeitfreundlich.
Voraussetzung ist in der Regel (vgl. Ddnemark
und Niederlande) das Fortbestehen des Wohn-
sitzes im Lande. Auf der Finanzierungsseite fallen
die Wirkungen von Ubergingen von Vollzeit auf
Teilzeit unterschiedlich aus, je nachdem, ob es
sich um , steuerdhnliche” Beitrdge handelt oder
ob Zuschiisse aus offentlichen Mitteln eingesetzt
werden. Im Falle , steuerdhnlicher” Beitrdage sinkt
der Beitrag je nach dessen konkreter Ausgestal-
tung bei Arbeitszeitreduktionen proportional
oder tiberproportional fiir Beschiftigte und Ar-
beitgeber (soweit diese beitragspflichtig sind).
Unterhalb bestehender Grundfreibetrdge oder
Freigrenzen entféllt er. Nimmt man bei der Be-
trachtung ein einkommensorientiertes Versiche-
rungssystem als Referenzsystem, so zeigt sich bei
universellen Basissystemen eine massive Subven-
tionierung der Sicherungsanspriiche von Teilzeit-
arbeitenden bzw. Niedriglohnempfingern. Die
vorstehend herausgestellten Zusammenhdnge
stellen mit grofler Wahrscheinlichkeit ein Ele-
ment der Erklirung der besonders hohen An-
teile von Teilzeittdtigkeiten in einigen europdi-
schen Lindern dar. Bei ,beveridgetypischen”
Systemen besteht nicht selten ein massiver Dop-
peleffekt zugunsten der ,kleinen” Teilzeitarbeit,
da diese einerseits mit einem der vollzeitigen
Beschiftigung entsprechenden Anspruch ausge-
stattet wird, andererseits bei ,steuerdhnlichem”
Beitrag mit Grundfreibetrag (oder analog der di-
rekten Besteuerung) hierfiir keine oder minimale
Beitrdge zu zahlen hat.*

24 Soweit nicht Beitrags- und Leistungsbemessungsgrenzen tangiert werden.

25 Im dénischen und irischen System dominieren Steuerfinanzierungslésungen; diese haben auch in Schweden und Grofibritannien einen
hohen Stellenwert in der Finanzierung; zusatzlich werden Beschiftigte mit niedrigerem Entgelt in Irland vom Sozialversicherungsglobal-
beitrag (erste 127 EUR des Wochenverdienstes) und vom Beitrag fiir das Gesundheitssystem (Wochenverdienste unter 356 EUR) befreit,
erhalten jedoch weiter Leistungen; in Grofibritannien wird der Sozialversicherungsglobalbeitrag erst ab GBP 91 (EUR 135) wochentlich
erhoben; im niederlindischen System werden Entgelte von EUR 58 pro Tag beitragsfrei bei der Arbeitslosenversicherung gestellt; fiir die
Altersrentenversicherung, die Hinterbliebenenversicherung und die Versicherung fiir besondere Krankheitskosten gibt es Grundfreibetra-
ge, die nach Steuerklasse variieren und jahrlich angepasst werden; die Einbindung in die Leistungen bleibt jeweils bestehen (alle Angaben
fiir 1. Mai 2004; vgl. Ubersichten von Europdische Kommission: MISSOC a.a.O.
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Die langfristige Teilzeitarbeit ist auch bei , ge-
mischten” Sicherungssystemen - z. B. der Alters-
sicherung des Schweizer AHV-Typs — durch eine
nicht bedarfsabhidngige Mindestleistung deutlich
begtinstigt. Auch hier wird sie, eine rein einkom-
mensorientierte Sozialversicherung als Referenz-
system genommen, tendenziell subventioniert
und fir die Beschéftigten das ,Folgerisiko” von
Arbeitszeitreduktionen hinsichtlich der Absiche-
rung im Risikofall teilweise abgenommen. Als Be-
statigung des hier vertretenen Arguments konnen
die Niederlande, die Schweiz, Grof3britannien
und mit Einschrankungen auch Schweden gelten
(vgl. Tabelle 3). In das Bild passen - allerdings
spiegelbildlich umgekehrt — auch Frankreich, Bel-
gien und mit Einschrdnkungen Deutschland als
Lander mit starkem , Bismarckeinschlag” hinein.
Nicht als Bestdtigung sind offenbar die eher ,be-
veridgetypischen” Wohlfahrtsstaaten Irlands und
Déanemarks geeignet, was jedoch vermutlich eher
anderen gesetzlichen und tariflichen Arbeits-
marktregulierungen zuzuschreiben ist.

Europdisch - vergleichende Untersuchungen?
liefern starke Indizien dafiir, dass es einen positi-
ven Zusammenhang zwischen dem arbeitsbezo-
genen Differenzierungsgrad auf dem Arbeitsmarkt
und der allgemeinen Beschiftigungslage gibt.
Dieser Zusammenhang wird hier unterstellt. Er-
kennbare Zusammenhinge bestehen zwischen
einem hohen Teilzeitanteil im Beschaftigungssys-
tem und einer hohen Erwerbsbeteiligung von Al-
teren sowie zur Erwerbsbeteiligung von Frauen.
Hohe Erwerbsbeteiligungen haben wiederum ent-
lastende Wirkungen auf die Finanzierungslage
des gesamten sozialstaatlichen Systems. Starke In-
dizien bestehen auch fiir einen positiven Zusam-
menhang zwischen der Hohe der Erwerbsbetei-
ligung und der allgemeinen Beschéftigungslage.

Niedrige Schwellen bei Ubergéngen
zwischen abhangiger und selbststandiger
Erwerbstatigkeit

Die Mehrzahl der europdischen Okonomien erle-
ben einen gewissen Bedeutungsanstieg selbststin-
diger Tdtigkeiten, gelegentlich schon als , Renais-
sance” der Selbststindigkeit bewertet. Mindestens
teilweise ist dieser Prozess verbunden mit einer
Erosion der dominanten Position der klassischen
Form der abhdngigen Beschiftigung.?”” Verbun-
den ist dieser Trend offenbar auch mit einer Ten-
denz zu hdufigeren Wechseln zwischen abhin-
giger und selbststindiger Erwerbstdtigkeit in den
Erwerbsbiographien und einer wachsenden Be-
deutung ,gemischter” Tatigkeiten aus selbststan-
digen und abhédngigen Teilelementen.?® Zudem
verschwimmen in den modernen Okonomien zu-
nehmend die klassischen Grenzen zwischen ab-
héingiger und selbststandiger Beschiftigung.?® Fiir
die Wahl selbststindiger Beschiftigungsformen
spielen Flexibilitdtsbedarfe der Unternehmen eine
Rolle (Outsourcing, Franchising). Bei den Erwerbs-
tatigen selbst scheint zugleich der Wertewandel
fiir eine positivere Bewertung selbststindiger Er-
werbsformen zu sorgen. Bei der neuen Selbststidn-
digkeit mischen sich Formen bewusst erstrebter
sechter” Selbststindigkeit mit eher ,unfreiwilli-
durch Arbeitgeber vorgegebene Formen
(,dependent self employment”). Auch die hart-

"

gen”,

ndckige Arbeitslosigkeit trdgt zu einem Auswei-
chen manches erfolglos nach Arbeit Suchenden
in die Selbststdndigkeit bei.

Ein Vordringen selbststdndiger zu Lasten ab-
hingiger Erwerbstdtigkeit tangiert Sozialversiche-
rungen des ,bismarckschen” Typs, da die Masse
der selbststdndigen Tatigkeiten hier zumeist nicht

26 Vgl. u. a. European Commission: Employment in Europe, Briissel/Luxembourg 1995 f.

27 Vgl. u. a. V. Fachinger/A. Oelschlager/W. Schmihl: Alterssicherung von Selbststandigen. Ausdehnung und Verdnderung der Versiche-
rungspflicht? Projektbericht im Auftrag der Hans-Bockler-Stiftung, Diisseldorf, 2003

28 Vgl. hierzu und zum Folgenden auch die Priifempfehlung der Wirtschaftsministerkonferenz (WIMIKO) v. 12./13.12.2002 unter TOP 2.1
Punkt I.7 (hier bezogen auf die Arbeitslosenversicherung; aber sinngemaf tibertragbar).

29 Vgl. hierzu u. a. R. Schulze Berschoff: Neue Selbststindigkeit und wachsender Grenzbereich zwischen selbststandiger und abhidngiger
Erwerbsarbeit — Europdische Trends vor dem Hintergrund sozialpolitischer und arbeitsrechtlicher Entwicklungen, Wissenschaftszentrum

Berlin discussion paper, Berlin Juli 2004
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in die Versicherungs- und Beitragspflicht einge-
schlossen ist. Gehen wir davon aus, dass kiinftige
Erwerbsbiographien hdufigere Wechsel zwischen
Phasen abhdngiger und selbststandiger Erwerbs-
tatigkeit zeigen werden, bekommen Versiche-
rungskarrieren bei mehr oder weniger reinen Ar-
beitnehmerpflichtversicherungen den Charakter
von ,Sprungprozessionen” zwischen Versiche-
rungs- und Nichtversicherungsphasen. Dies tan-
giert die z. B. individuelle soziale Sicherheit im
Alter dann, wenn die entstehenden Liicken nicht
konsequent durch andere private Sicherungen
oder die freiwillige Weiterversicherung im Kern-
system geschlossen werden. Das Risiko der Nicht-
versicherung ist besonders grof3 in der Startphase
einer selbststdndigen Tadtigkeit, wenn die Einkom-
mensperspektiven oft besonders unsicher sind*.
Auf der Beitragsseite fiihrt bei Arbeitnehmerver-
sicherungen des deutschen Typs ein Ubergang
von abhédngiger zu selbststandiger Erwerbstétig-
keit hdufig zum Ausscheiden aus der Beitrags-
pflicht zur Sozialversicherung. Bei breiter ge-
schnittenen kategorialen Systemen, die allgemein
an Erwerbstatigkeit ankntipfen, wie etwa der bri-
tische Basisrentenversicherung, stellen Ubergin-
ge zwischen abhédngiger und selbststindiger Er-
werbstdtigkeit nur interne Verschiebungen dar.
Dies gilt ebenso fiir die Erzeugung sozialer Sicher-
heit wie fiir die Beitragsseite.

Bei universellen Basissystemen des Beveridge-
typs — wie in Ddnemark oder den Niederlanden
— und ,gemischten” Systemen mit universeller
Komponente a la Schweiz sind Verschiebungen
zwischen unterschiedlichen Erwerbsformen in
aller Regel ohne Einfluss auf das Erreichen des
systemtypischen Sicherungsziels und die Finan-
zierungsbeteiligung.?! Die vorstehenden Anmer-
kungen beziehen sich vorrangig auf die Gesund-
heits- und die Alterssicherung. Bemerkenswert ist
dartiber hinaus, dass manche universellen Syste-
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me (z. B. in Ddnemark) dazu tendieren, auch die
Arbeitslosenversicherungen in der einen oder an-
deren Form fiir die Absicherung von Selbststin-
digen bei Erwerbslosigkeit zu 6ffnen. Es wird hier
deutlich, dass in den ,bismarcktypischen” Wohl-
fahrtsstaaten Uberginge zwischen Arbeitnehmer-
status und Selbststindigkeit fiir den Erwerbstati-
gen relativ ,folgenreich” ist. Sie verdndern die
Sicherungsposition des Erwerbstdtigen wie die Bei-
tragsseite erheblich. Sie sind hier auch mit be-
trachtlichen Informationsproblemen (u. U. auch
Kosten) verbunden. Manche Wohlfahrtsstaaten
dieses Typs tendieren zusdtzlich dazu, auch bei
selbststandigen Tatigkeiten selektiv vorzugehen
und hier eine ganze Reihe von Grenzziehungen
in bezug auf die soziale Sicherung vorzuneh-
men.*? Im Vergleich dazu 16sen Uberginge in
,beveridgetypischen” Systemen jedenfalls beziig-
lich der Absicherung fiir Erwerbstitige keine gra-
vierenden Folgen aus. Zu relativieren ist dies
allenfalls beziiglich von Zusatzsystemen, insbe-
sondere der betrieblichen Altersversorgung, die
hier nicht betrachtet werden.

Fiir die Arbeitgeberseite bestehen ebenso bei
»bismarcktypischen” wie , beveridgeartigen” Sys-
temen kréftige Anreize zur Bevorzugung selbst-
standiger Beschiftigungsformen, wenn beiabhéan-
giger Beschiftigung Arbeitgeberanteile vorgese-
hen sind und bei selbststindiger nicht. Dieser
Anreiz nimmt naturgemafy mit der Hohe der Ar-
beitgeberbelastung zu. Dieser Aspekt wird natur-
gemaf irrelevant, wenn — wie im Falle der nieder-
landischen AOW-Basissicherung — die Arbeitge-
ber (bei Auszahlung der entsprechenden Lohnbe-
standteile) ,, herausgenommen* worden sind.>* In
jedem Falle zeigt sich, dass die divergierenden
Impulse der unterschiedlichen Sozialstaatsansét-
ze auf der Seite der Erwerbstatigen liegen. Zuge-
spitzt kann man sagen, dass tendenziell ,beve-
ridgeartige” Systeme Wechsel zwischen abhén-

30 In der Arbeitslosenversicherung besteht je nach Definition der erforderlichen Vorversicherungszeit und der Dauer der selbststindigen
Phase das Risiko des Herausfallens aus dem Sicherungssystem. Bei gemischter Erwerbstétigkeit und abhdngigen und selbststindigen Ar-
beit kommt es zur anteiligen Erfassung. Diese Gesichtspunkte greifen nicht, wenn wir in der Erwerbsbiographie einen dauerhaften Uber-

gang zur Selbststdndigkeit annehmen.
31 vergleichbare Erfassung der Einkiinfte unterstellt

32 Vgl. die Situation in der deutschen GRYV fiir Selbststandige mit Versicherungspflicht fiir einige Berufsgruppen, der Handwerkerversiche-
rung als Versicherungspflicht auf Zeit, der Versicherungspflicht auf Antrag, der freiwilligen Versicherung

33 Man kann allgemein in Europa von einem gewissen Trend zur Senkung der Arbeitgeberbeteiligung bei Beitrdgen sprechen (dies ist aller-
dings vor dem Hintergrund der in vielen Landern hohen Arbeitgeberanteile zu sehen).
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giger und selbststandiger Tatigkeit fiir Erwerbsta-
tige entproblematisieren”, wiahrend diese in ,bis-
marcktypischen”
sind. Es erscheint plausibel, dass ,niedrigschwel-
lige“ Vorkehrungen fiir Wechsel zwischen Er-

Systemen relativ folgenreich

werbsformen Anpassungen des Erwerbssystems
verdnderte wirtschaftliche Gegebenheiten erleich-
tert und auf diese Weise letztlich vorteilhafte
Effekte auch fiir die Beschéaftigungslage zeitigt.

Sozialstaatliche Zukunftsinvestitionen I:
Bildung als Schlisselressource

Bildung und Weiterbildung spielen eine Schliis-
selrolle fiir den Beschiftigungserfolg in entwi-
ckelten Okonomien. Als Hochlohnlidnder haben
diese nur dann eine Chance, wenn sie wesentli-
che Vorspriinge in der Arbeitsproduktivitat errei-
chen und sich zudem auf anspruchsvolle, somit
eher hochpreisige Produkte konzentrieren. Einen
Lohnsenkungswettbewerb kénnen sie gegen we-
niger entwickelte Linder nicht gewinnen. Unter
diesen Bedingungen sind sie auf hohe Qualifika-
tionsniveaus im Erwerbspersonenpotenzial ange-
wiesen. Die Beschiftigungschancen fiir Gering-
qualifizierte schrumpfen dagegen langfristig in
entwickelten Okonomien. Geringqualifizierte sind
aus mehreren Griinden Verlierer in stark global
vernetzten Okonomien. Einfache Produktionen
sind relativ leicht verlagerbar. Zugleich gehen Zu-
wanderer zwangsldufig in hohem Maf3e in einfache
Tatigkeiten. Dieser Verringerungsprozess bei den
Chancen der Geringqualifizierten durch Schrump-
fen der Tatigkeiten, Verlagerung und Zuwanderer-
konkurrenz erkldrt die existenzielle Bedeutung
guter Qualifikationsstandards fiir alle Erwerbs-
personen.

Drei weitere Trends erkldren gleichzeitig die
wachsende Bedeutung der beruflichen Weiterbil-
dung. Zum einen scheint die Halbwertzeit der Be-
rufsqualifikation in modernen Okonomien ten-
denziell kiirzer zu werden. Zum anderen erhoht
die wachsende Frauenerwerbsbeteiligung mit
haufigeren Wechseln zwischen privatem Leben
und Berufstdtigkeit den beruflichen Weiterbil-
dungsbedarf. Der dritte Trend geht von der Stra-
tegie mehr oder weniger aller Wohlfahrtsstaaten-

aus, Altersausstiege aus demographischen Griin-
den aufzuschieben. Fiir die tatsdchlichen Erwerbs-
chancender Alterenistnebendergesundheitlichen
Verfassung, den Arbeitskosten fiir potenzielle Ar-
beitgeber die Aktivitdt der Qualifikation entschei-
dend. Diese Zusammenhdnge mogen erkldren,
warum bildungsfreundliche Wohlfahrtsstaaten
letztlich betrdchtliche Vorteile im Beschaftigungs-
system erreichen.

Auf lange Sicht ergeben sich weitere Griinde
fiir eine energische Bildungsstrategie. Der demo-
graphische Wandel fiihrt in den meisten europai-
schen Lindern, besonders ausgeprdgt in Deutsch-
land, Italien und Spanien, zu einer deutlich
schrumpfenden Zahl von Personen im erwerbsfd-
higen Alter. Dies trotz der Bestrebungen, das
Ruhestandsalter aufzuschieben. Vor dem Hinter-
grund eines schrumpfenden Erwerbspersonen-
potenzials wird die kiinftige nationale Wohlstands-
position auch davon abhédngen, ob es gelingt, die
Leistungsfdhigkeit der Erwerbstdtigen durch ge-
sundheitliche Mafnahmen, vor allem aber durch
Investitionen in das Qualifikationsniveau, zu he-
ben. Bildung diirfte zur zentralen Ressource im
Zeitalter stdrkerer Altersstrukturverschiebungen
werden.

Sozialstaatliche Zukunftsinvestitionen II:
Mehr Vereinbarkeit von Erwerbsarbeit
und privatem Leben

Bei der Notwendigkeit einer besseren Abstim-
mung von Erwerbstdtigkeit und privatem Leben
uberschneiden sich Fragen der Gerechtigkeit, ins-
besondere der Gleichbehandlung der Geschlech-
ter beim Zugang zur Berufstatigkeit, das Ziel einer
ausgeglicheneren demographischen Entwicklung,
der Wunsch nach Nutzung aller produktiven Ka-
pazititen der Gesellschaft sowie Aspekte der Fi-
nanzierung des Sozialstaates. Hier steht der Be-
schiftigungsaspekt (und in Verbindung damit
der Demographieaspekt) im Vordergrund. Dabei
muss von einer bestimmten Tendenz des gesell-
schaftlichen Wertewandels und des Lebensformen-
wandels ausgegangen werden. Es scheint ausrei-
chend belegt, dass in den Werthaltungen die tra-
ditionelle Familienorientierung schwécher wird,
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die Betonung von Selbststandigkeit und Selbst-
entfaltung sich aber verstarkt. Ehe und Familie
haben de facto offenbar an Stabilitdat verloren,
was die Angewiesenheit von Frauen auf die Er-
werbstatigkeit erhoht. Verringerte Kinderzahlen
und bessere Ausbildung haben zugleich schritt-
weise die Erwerbschancen verbessert. Vor diesem
Hintergrund wird die Chance des weiteren FEr-
werbszugangs auch zu einer wichtigen Vorausset-
zung fiir die Realisierung eines vorhandenen Kin-
derwunsches. Gerade Frauen mit guter Ausbil-
dung und guten Karriereaussichten verzichten
bei fehlender Vereinbarkeit oft eher auf die Reali-
sierung des Kinderwunsches als auf die Berufskar-
riere. Fiir sie sind die ,Kosten” einer Einschrin-
kung oder Unterbrechung der Berufstatigkeit be-
sonders hoch. Bei ungiinstigen Erwerbschancen
fallen diese geringer aus. Dies pragt deutlich das
generative Verhalten und {iberschneidet sich
deutlich mit Einfliissen, die vom ethnischen Hin-
tergrund ausgehen. Viele Zuwanderer bringen
traditionelle Werthaltungen mit und finden sich
eher in den unteren Qualifikationsstufen wieder.

De facto werden Kinder — besonders auftillig in

grofdstadtischen Milieus — iiberproportional in

Unterschichtfamilien mit Migrationshintergrund

geboren. Hier iiberlagern sich ethnische mit so-

zialen Schichtungen.

Fiir eine Doppelstrategie, die eine deutlich ver-
mehrte Erwerbsbeteiligung von Frauen mit einem
kinderfreundlicheren Klima verbindet, sind offen-
bar vorrangig drei Strategieelemente wichtig:

e Fine Schliisselfrage stellt die Schaffung eines
ausgebauten kostengiinstigen Betreuungsange-
bots dar. Dies gilt fiir den frithkindlichen Be-
reich bis hin zu allen Schulstufen. Der europai-
sche Vergleich bietet starke Indizien fiir einen
deutlichen Zusammenhang zwischen dem
Stand des Betreuungsangebots, der Hohe der
Erwerbsbeteiligung und der Neigung, den
Kinderwunsch zu realisieren. Dies natiirlich

Friedrich-Ebert-Stiftung

nicht i. S. eines Einflusszusammenhangs, der
nicht allzu mechanisch interpretiert werden
sollte. Die Bedeutung des Betreuungsangebots
steigt mit der Ausbreitung eines grof3stadti-
schen Lebensstils, bei dem die Chance einer
Berufskarriere fiir Mdnner und Frauen als un-
abdingbares Element personlicher Lebensge-
staltung gesehen wird.

e Ein ausgebautes differenziertes Angebot von
Teilzeittdtigkeiten. Sein Vorhandensein erleich-
tert die Erwerbstdtigkeit von Menschen mit
familidren Verpflichtungen, trdgt somit zu ei-
ner hoheren Erwerbsbeteiligung (auch unab-
héingig von der Frage des Betreuungsangebots)
bei. Die sozialen Sicherungsstrukturen und
ihr Einfluss auf den Differenzierungsgrad sind
schon oben betrachtet worden. Von Bedeu-
tung sind jedoch viele andere Faktoren: der
Entwicklungsstand der Okonomie, die tarifli-
chen Vereinbarungen, familidre Traditionen
u. V. a. m.

e Der Bildungsstand und das Weiterbildungsenga-
gement ist an anderer Stelle schon angespro-
chen worden. Hohe Ausgangsqualifikationen
und gute berufliche Weiterbildungsstandards
sind ein wichtiges ,Schmiermittel” in Bezug
auf Verdnderungen beim Arrangement zwi-
schen Berufstdtigkeit und privatem Leben.

Die genannten Elemente sind Schliisselelemente
einer Strategie, die gleichzeitig auf eine verbes-
serte Beschiftigungslage und eine ausgegliche-
nere demographische Entwicklung zielt. Eine
starkere Erwerbsbeteiligung tragt zur Entlastung
von Arbeit, damit tendenziell zu grofleren Be-
schiftigungsspielriumen bei. Die Chance zur
weiteren Teilnahme am Berufsleben trotz der Er-
ziehung von Kindern erleichtert die Realisierung
eines Kinderwunsches und trdgt zur Minderung
von Armutsbetroffenheit (und diese wiederum
zur Entlastung des Sozialstaates) bei.



Wirtschafts- und Sozialpolitik

7. AbschlieBende Bemerkung

Es ist relativ frappierend, in welch hohem Mafie
bestimmte sozialstaatliche Strategiemuster mit ei-
ner gunstigen Beschiftigungslage i. S. von nied-
riger Arbeitslosenquote, tendenziell kombiniert
mit hoher Erwerbsquote, korrespondieren. Die
LSpitzenldnder” nach dem Kriterium Arbeitslo-
senquote, Niederlande, Schweiz, Ddnemark, erfiil-
len die sechs hier herausgestellten Positivkriterien
entweder ganz oder in hohem Mafie. Auch die re-
lativ gut im Rennen liegenden Lédnder Irland,
Schweden, Grofibritannien erfiillen sie mehrheit-
lich, Belgien immerhin noch zur Halfte. Frank-
reich und Deutschland, die Linder mit der in die-
sem Landervergleich deutlich schlechteren Be-
schiftigungslage, erfiillen die Kriterien entweder
in geringem Mafle oder — wie im deutschen Fall
— tiberhaupt nicht.

Geht man vom Ergebnis dieser Studie aus, so
miisste der Schluss fiir die deutsche Strategie
lauten: das deutsche Sicherungssystem i. w. S.
,beveridgeartiger” zu machen und dies mit , skan-
dinavischen” Aktivierungsanséitzen zu verbinden.
Das heif3t stichwortartig:

e Verstirkung der Steuerfinanzierung der sozi-
alen Sicherung,

e Verstirkungderergdnzenden Kapitaldeckungs-
komponenten, vor allem in der Alterssiche-
rung,

e stirkere Begilinstigung von Niedrigentgelten
bei den Absicherungsniveaus und/oder den
Sozialabgaben,

e stirkere Gleichbehandlung unterschiedlicher
Erwerbsformen in der sozialen Sicherung,

e bildungsfreundlichere Aufstellung des Sozial-
staates,

e energischer Ausbau des Betreuungsangebots
fir alle Altersgruppen und weitere eltern-
freundliche Mafinahmen.

Das Ergebnis des Vergleichs liefert starke Indizien

dafiir, dass im Fall eines solchen Strategiewech-

sels gtinstigere Beschéftigungswirkungen zu erwar-
ten sind. Einige als vorteilhaft fiir die Beschafti-
gung herausgestellten Strategieelemente, Begiins-
tigung von Niedrigentgelten, die Verbreitung der

Weiterbildung sowie der Ausbau des Betreuungs-

angebots verspricht langfristig auch positive Ef-

fekte bei der Milderung der demographischen

Schieflage.
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Handlungsempfehlungen fur die Gestaltung der Altersvorsorge
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Einige Folgerungen fir die deutsche
Sicherungsstrategie am Beispiel der
Alterssicherung

Die vorstehende Studie ist auf das sozialstaatliche

Gesamtsystem bezogen. Dennoch ist es sinnvoll

zu tuberdenken, welche Folgerungen sich bei

einem Strategiewechsel in Deutschland fiir die

Systeme der sozialen Sicherung, insbesondere fiir

das volumenstdrkste System Alterssicherung, er-

geben wiirden. Von den zuvor angesprochenen

Strategieelementen lassen sich vier unmittelbar

auf deren Ausgestaltung anwenden:

e Zum einen die Frage der Struktur der Finanzie-
rung. Dieser Aspekt wird sinnvollerweise dis-
kutiert in Beziehung zur Struktur der Leistun-
gen (dem zweiten Strategieelement, auf das
hier Bezug genommen wird), da beide Seiten
durch eine bestimmte Logik des Alterssiche-
rungssystems verkoppelt sind und nicht belie-
big wihlbar sind; besonderes Augenmerk soll
angesichts der Ergebnisse der obigen Studie
dem Zusammenhang zwischen steuerlichen
und ,steuerdhnlichen” Finanzierungselemen-
ten und den leistungsseitigen Stiitzungsmaf3-
nahmen fiir Niedrigverdiener bzw. -verdiene-
rinnen gelten. Insofern wird hier gleichzeitig
auf zwei Strategieelemente der Studie Bezug
genommen.

e Zum zweiten die Frage der Gleichbehandlung
unterschiedlicher Erwerbsformen in dem Ren-
tensystem. Dies betrifft insbesondere abhdn-
gige und selbststdndige Erwerbsformen.

e Zum dritten die Frage der Beimischung starker
Kapitaldeckungselemente in der Alterssiche-
rung. Dies bezieht sich weniger auf die staat-
lich organisierte 1. Sdule der Alterssicherung,
als vielmehr auf die Zusatzkomponenten.

1. Aspekt: lohnbezogene Beitrage versus
»steuerahnliche” Beitrdge bzw. Steuern -
diskutiert in Verbindung mit
StitzungsmaBnahmen fiir Niedriglohnbezieher

Die deutsche GRV ist traditionell tiberwiegend
beitragsfinanziert. Die Beitrdge sind im Rahmen
der Bemessungsgrenzen bruttolohnproportional
und definieren im Rahmen des strukturellen Aqui-
valenzprinzips die Hohe der individuellen Ren-
tenanspriiche. Die bis zur Rentenreform 1956/57
starke Verwendung der Beitragsmittel zur Stiit-
zung von Niedrigentgelten und den Anspriichen
von Versicherten mit kurzer Beitragsdauer wurde
mit der Reform weitgehend aufgehoben. Auch
danach verblieb allerdings eine gewisse Nutzung
von Beitragsmitteln fiir ,versicherungsfremde”
Zwecke (Kriegsfolgelasten, vorgezogene Alters-
renten etc.), wobei allerdings die fiir die Defini-
tion ,versicherungsfremd” verwandten Kriterien
stets diskussionsbediirftig sind. Nach Auffassung
der tiberwiegenden Zahl der Experten konnen die
versicherungsfremden Ausgaben heute als durch
den Staatszuschuss abgedeckt gelten.

Offentliche Haushaltsmittel sind seit der
Griindung des Hauptsystems der GRV 1889 ein
systematischer Teil der Finanzierung. Um Bei-
tragslasten niedrig zu halten, wurde eine Finan-
zierungsbeteiligung des Reichshaushalts von etwa
einem Drittel ins Auge gefasst, die zu einem we-
sentlichen Teil in die Finanzierung der , Reichszu-
schuss” genannten Sockelbetrédge fiir alle Rentner
floss. Legitimiert war der hohe Zuschuss aus dem
Reichshaushalt, der bis zum ersten Weltkrieg zeit-
weilig bis auf ca. 45 % der Ausgaben anstieg, auch
durch die Tatsache, dass z. T. in den Startjahren
Renten quasi aus dem Stand fiir fiktive Beitrags-
zeiten gezahlt wurden. Weitere Begriindungen
lagen in Erstattungen, z. B. fiir die Militdrzeiten-
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anrechnung. Mit der Reform 1956/57 erfolgte
eine grundsitzliche Neudefinition des Staatszu-
schusses, der — ohne auf zwischenzeitliche wie-
derholte Interpretationswechsel einzugehen - in
der Tendenz zu einem allgemeinen Systembeitrag
wurde. Hinzu kamen neue Abdeckungsziele: so
bei den Erziehungszeiten. Wiederholt spielten
auch pragmatische Griinde fiir den Einsatz von
Haushaltsmitteln eine Rolle (wie die Vermeidung
ansonsten erforderlicher Beitragsanhebungen).
Heute liegt der Staatsanteil nahe der Position, die
ihm bei der Griindung zugedacht war. Vorlaufig
kann man also feststellen, dass die Relationen
von Beitrags- zu Haushaltsmitteln im Rahmen
der ,amtlichen” Aufgabenstellung des GRV-Sys-
tems vertretbar ist. Die Abgrenzung des ,versi-
cherungsfremden” Leistungsanteils kann aller-
dings stets hinterfragt werden. Einer der mogli-
chen Angriffspunkte ist z. B. der Gesamtkomplex
der Umstellung des fritheren DDR-Rentensys-
tems im Rahmen des deutschen Einigungspro-
zesses. Dies soll jedoch hier nicht vertieft wer-
den.

Eine gravierende Verdnderung der Relation
der lohnbezogenen Beitrdge versus der Steuer-
mittel wire insofern nur begriindbar in Zusam-
menhang mit wesentlichen Verdnderungen auf
der Leistungsseite. So durch den Einbau von stér-
keren mindestsichernden Leistungskomponen-
ten in die GRYV, sei es bedarfsunabhdngig oder
bedarfsabhidngig. In der Logik des bestehenden
Systems wiirden m. E. am ehesten Mafnahmen
wie die Weiterentwicklung der sog. ,Rente nach
dem Mindesteinkommen*” passen, die derzeit zur
Aufwertung von Pflichtbeitragszeiten bis Ende
1991 genutzt wird, fiir Zeiten danach nicht mehr.
Eine quasi ,verwandte” Maflnahme gibt es seit
dem Altersvermogensergdanzungsgesetz (VmeG)
tiir erwerbstdtige Eltern. Die Verldngerung der bis
1991 derzeit angewandten Regelung bzw. deren
Weiterentwicklung zu einer an eine lange Er-
werbsdauer gekoppelten ,echten” Mindestrenten-
regelung wiirde erst die Legitimation fiir eine
spiirbare Verschiebung der Gewichte zwischen
lohnbezogenen Beitrdgen und Steuern liefern.

Insofern bietet die GRV in ihrer heutigen Gestalt
sehr viel weniger Ansatzpunkte fiir eine stdrkere
Steuerfinanzierung als andere Bereiche der So-
zialversicherung: so die GKV und die gesetzliche
Pflegeversicherung, wo die lohnbezogen erho-
benen Beitrdge in kriftige interpersonelle Um-
verteilungsmaflinahmen zugunsten von Niedrig-
lohnempfdngern, Kindern und chronisch Kran-
ken einflieffen und damit de facto einen eher
,steuerahnlichen” Charakter aufweisen. Noch-
mals sei betont: Die Aussage beziiglich der GRV
gilt unter der Voraussetzung, dass das System im
Grofen und Ganzen auf dem Pfad der bisherigen
Systementscheidung bleibt.

2. Aspekt: Frage der Beimischung starker
Kapitaldeckungsanteile in der Alterssicherung

Die deutsche GRYV ist anlésslich ihrer Griindung
als teilweise kapitalgedecktes System konzipiert
worden. Auch Umlageelemente kamen u. a. durch
aus aktuellen Beitragseinnahmen finanzierte Leis-
tungszahlungen aus dem Stand sowie die Steuer-
finanzierungskomponenten hinein. Durch die
fir Durchschnittsverdiener, schon gar fiir tiber-
durchschnittlich gestellte Versicherte eher spar-
tanische Anlage der Leistungen war der Spiel-
raum fiir den - in aller Regel kapitalgedeckten —
Zusatzsicherungsbereich relativ grofy (was sich in
einem schrittweisen Ausbau von Betriebsrenten-
systemen und Individualvorsorge niederschlug).
Man kann sagen, dass das deutsche Ursprungs-
system angelegt war auf eine eher gleichgewich-
tige Mischung von Deckungskomponenten. Die
Ausgangskonstellation der deutschen Alterssiche-
rung wurde durch die historischen Katastrophen
Deutschlands in der ersten Hilfte des 20. Jahr-
hunderts sowie hieraus folgende politische Ent-
scheidungen grundlegend verdndert. Zwei Welt-
kriege, die Hyperinflation der 20er und die Welt-
wirtschaftskrise zertrimmerten de facto grof3en-
teils die Kapitaldeckungskomponenten der GRV.
Die gleichen Vorgidnge brachten viele kapitalge-
deckte Systeme in eine katastrophische Lage. Die
Entscheidungen der Adenauer-Ara trugen dem

34 Vgl. u. a. F. Breyer: Okonomische Grundlagen der Rentenversicherung, in: Handbuch des Sozialversicherungsrechts. Band 3: Rentenver-

sicherungsrecht, Miinchen 1999

\1 €
Wl
" "Diskurs

35



\1 Ls
" "Diskurs

36

Rechnung, indem sie die GRYV, die seit dem Kriegs-
ende de facto umlagefinanziert war, auch von
den gesetzlichen Grundlagen her von der Kapi-
taldeckung 16ste und gleichzeitig das Rentenni-
veau massiv anhob. Dies hatte, von anderen poli-
tischen Motiven abgesehen, nicht zuletzt den
Zweck, die katastrophale Lage der privaten Siche-
rungen (Betriebsrenten, Lebensversicherungen) zu
kompensieren. Die GRV riickte damit in die Rolle
einer den Hauptanteil der Lebensstandardsiche-
rung im Alter gewdhrleistenden Institution. Die
iber lange Zeit hinweg hohe Angewiesenheit
selbst von Durchschnittsverdienern auf Zusatzsi-
cherungen durch Betriebsrenten, Lebensversiche-
rungen und altersbezogene Vermogensbildung
wurde wesentlich reduziert. Auch die Motivation
der Tarifparteien, die Altersvorsorge zu einem
Schwerpunkt ihrer Aktivitdt zu machen, war fort-
an gering. Vor dem Hintergrund einer teilweise
katastrophalen Lage vieler kapitalgedeckten Sys-
teme, hoher Armutsraten der Ruhestiandler war
die massive Verstarkung der Absicherungsniveaus
von durchschnittlich ca. 65% auflerordentlich
populdr und ein teilweise wahlentscheidender
Faktor (so in der Bundestagswahl 1957). Die Fi-
nanzierungsseite schien vor dem Hintergrund der
hohen Wachstumsraten, der ab Mitte der 50er
Jahre sich abzeichnenden Vollbeschiftigung und
kontinuierlichem Lohnwachstum unproblema-
tisch. Dennoch war die Reform 1956/57 mit einer
Anhebung der Beitragssitze um ein Drittel ver-
bunden. Die theoretischen Uberlegungen Ma-
ckenroths bestdtigten (vermeintlich) die Richtig-
keit des Wechsels der Deckungsmethode.** Die
Wirkung der getroffenen Entscheidung auf die
Rolle der Kapitaldeckung wurde dadurch ver-
starkt, dass die Versicherungspflicht durch die
Aufhebung der Versicherungspflichtgrenze fiir
Angestellte Ende 1967 um eine sich vorrangig auf
Betriebsrenten, Lebensversicherung und Vermo-
gensbildung stiitzende Gruppe erweitert wurde.
Diese grundlegenden Entscheidungen pragen bis
heute die dominierende Rollte der umlagefinan-
zierten Leistungen in der Alterssicherung. Den-

35 Vgl. die Ergebnisse von Modellrechnungen in Tabelle 7
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noch ist in den 60er und 70er Jahren ein relativ
kontinuierliches Wachstum der Reichweite der be-
trieblichen Altersversorgung feststellbar, fiir das
insbesondere personalpolitische, steuerliche und
Finanzierungsgesichtspunkte der Unternehmen
verantwortlich waren. Auch fiihrte die im Zuge
des wirtschaftlichen Wachstums zunehmende
Sparfdhigkeit zu einer Expansion der Lebensversi-
cherung, zumal diese traditionell steuerlich be-
glinstigt wurde. Dies tangierte die tiberwéltigende
Dominanz der Umlage auf der Deckungsseite
nicht entscheidend. Dies gilt umso mehr, als seit
den 80er Jahren die hartnidckige Unterbeschafti-
gungslage die Motivation der Unternehmen, Be-
triebsrentenzusagen zum Zwecke der Personalge-
winnung und Personalbindung einzusetzen,
deutlich geschwicht hat. Auch dirfte der durch
europdische Integration und Globalisierung zu-
nehmende Wettbewerbsdruck zu Einschrankun-
gen beigetragen haben. In der Individualvorsorge
zeigt die diirftige Reallohnentwicklung bis hin zu
Nettorealverlusten bei den Beschiftigten deutli-
che Spuren.

Einerseits hat der kontinuierliche Finanzie-
rungsdruck von der Beschiftigungsseite her und
die erwartete Altersstrukturverschiebung dazu
beigetragen, einen schrittweisen Prozess der Ein-
schrankungen im Leistungsrecht in Gang zu set-
zen, der das GRV-System von einem der leistungs-
starken europdischen Systeme fiir jingere Erwerbs-
tatige zu einem allenfalls noch basissichernden
machen wird. Dies tangiert die heutige Ruhe-
stindlergeneration in geringerem Maf3e, lauft fiir
heute 35-Jdhrige auf ein Bruttorentenniveau von
etwa 34% hinaus (Basis Durchschnittsentgelt und
40 Versicherungsjahre)**. Hinzu kommt eine Min-
derung der Nettoniveaus durch schrittweise Aus-
weitung der nachgelagerten Besteuerung. An-
dererseits ist mit der Riester-Reform eine recht
energische Begiinstigung der kapitalgedeckten Zu-
satzvorsorge etabliert worden, die von dem Ange-
bot flexiblerer und berechenbarerer betrieblicher
Losungen fiir die Unternehmen begleitet wird.
Dieser Prozess ist in seiner Richtung ein sinn-
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2020 37,3% 39,2% 34,6%
2040 33,8% 35,5% 31,4%

Annahmen:

Bruttolohn/-gehalt: 26.400,~/ 2002, 25.680,—/2003 p.a.
Dynamisierung: 2% p.a. 417.43
Arbeitnehmer (25-55 J.): Fall A: 22,5/2002, 25,6/2003 Mio.; SR '/'
Fall B: 26,1/2002, 25,6/2003 Mio. o

Rendite: 3,25% pa. 35665 " 343,05
Verwaltungskosten: 5% p.a. auf den Zufluss 326,49 - /

20647 311,13
266,58 _

Entgeltumwandlung 236,81

| |
207,14 . /
177,56 ./

184,66
148,07 -

153,29

121,99 Riesterforderung

—m— Netto-AVmG-Potenzial —1— Netto-AVmG-Potenzial
Fall A (Entgeltumwandlung) Fall B (Riesterforderung)
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voller Schritt. Er hat eine faktische Wende in der
Entwicklung der Zusatzsicherung eingeleitet und
muss insofern als erfolgreich gelten; erreicht je-
doch nicht anndhernd das erforderliche Ausmaf3.
Der deutlichste Fehlschlag ist fiir den Niedrigein-
kommensbereich festzustellen, wo offenbar mit
Blick auf die erforderlichen Eigenbeitrdge verbrei-
tet auf die im Prinzip grofiziigige Forderung ver-
zichtet wird. In groflerem Mafie ist die Inan-
spruchnahme bei mittleren und dartiber liegen-
den Einkommen, erreicht jedoch auch hier keine
Flachendeckung, die angesichts der kompensato-
rischen Funktion eigentlich erforderlich wire.
Dazu mag beigetragen haben, dass Regierungen
jeglicher Couleur eine vorbehaltlose Aufklarung
iber die realistischerweise zu erwartenden Ni-
veaus vermissen lassen. Hinzu kommt die schwa-
che Lohnentwicklung der letzten Jahre, die bei
der nun im Vordergrund stehenden Eigenfinan-
zierung besondere Bedeutung hat. Auch ist die
rot-griine Koalition zwar den Schritt zu einer
Pflicht der Unternehmen gegangen, auf Aufforde-
rung von Beschiftigten eine Entgeltumwand-
lungslosung anbieten zu miissen. Sie hat jedoch
nicht den Verpflichtungsgrad fiir die Zusatzvor-
sorge erhoht. Europdische Erfahrungen zeigen
jedoch, dass starke Beimischungen von Kapital-
deckungselementen durchweg dort entstanden
sind, wo in der einen oder anderen Form die Zu-
satzvorsorge verpflichtend gestaltet worden ist.
Auf der Grundlage einer solchen Entscheidung
wiirde sich auch in Deutschland ein starker Ver-
mogensaufbau ergeben (vgl. Grafik 1).

3. Aspekt: starkere Gleichbehandlung
unterschiedlicher Erwerbsformen im
Rentensystem

Die gesetzliche Rentenversicherung blickt auf
eine lange Tradition der Selektivitdt beztiglich der
personellen Seite zuriick. Sie beginnt als Arbeiter-
versicherung unter Einbeziehung der ,kleineren”
Angestellten. Fir diese wird eine Versicherungs-
pflichtgrenze etabliert, die mit der Einfiihrung
einer separaten Angestelltenversicherung ab 1913
kriftig angehoben wird. Diese obere Begrenzung
der Versicherungspflicht bei Angestellten wird —
bei wiederholten Anpassungen — bis Ende 1967

Friedrich-Ebert-Stiftung

fortgefiihrt. Seither ist die GRV ein allgemeines
System der Arbeitnehmerpflichtversicherung un-
ter Ausnahme der Beamten (und von beamten-
dhnlichen Beschiftigten). Ausnahmen bestehen
traditionell auch bei kleinen Teilzeitarbeitsver-
héltnissen (die heute allerdings eingeschrankt
einbezogen sind). Hochgradig ist die Selektivitit
bei selbststindigen Erwerbstédtigen. Hier sind be-
stimmte Beitragsgruppen ohne Einschrinkung
versicherungspflichtig. Seit 1938 sind auch Hand-
werker versicherungspflichtig, allerdings nur auf
Zeit. Mit der Reform 1972/73 kam die sog. Versi-
cherungspflicht auf Antrag hinzu, neben der es
noch die allgemeine Moglichkeit der freiwilligen
Versicherung gibt. Heute stehen etwa drei Viertel
der Selbststindigen auferhalb der Versicherungs-
pflicht (arbeitnehmerdhnliche und Scheinselbst-
standigkeit, Ich-AG’s). In den letzten Jahren sind
weitere Regulierungen im Grenzbereich zwischen
abhdngiger Beschaftigung und Selbststandigkeit
hinzugekommen.

Bei grofler Stabilitit der erwerbsbiographi-
schen Muster stellen die vielfachen Grenzziehun-
gen innerhalb der Selbststindigkeit und zusitz-
lich die Regulierungen im Grenzbereich zwischen
abhingiger und selbststindiger Beschiftigung
kein schwerwiegendes Problem dar. Von einer
solchen Situation grofder Stabilitdt kann jedoch
immer weniger die Rede sein. Berufsbiographien
verlieren an Stetigkeit, Qualifikationen an Halb-
wertzeit. Wechsel zwischen unterschiedlichen Er-
werbsformen nehmen offenbar zu; desgleichen
»gemischte” Erwerbsformen mit abhdngigen und
selbststindigen Elementen. Im Gesamtbild wird
eine schleichende Erosion des Bestandes versiche-
rungspflichtiger Erwerbstatigkeit sichtbar. Erkannt
werden sollte, dass die groflere Kostengiinstigkeit
nichtversicherungspflichtiger Beschiftigung fiir
Arbeitgeber einen permanenten Anreiz zu deren
Bevorzugung darstellt. Insofern wiirde eine Neu-
abgrenzung der Versicherungspflicht in Richtung
des Kriteriums Erwerbstitigkeit eine wichtige Utr-
sache der Erosion der Beitragsbasis der GRV (wie
der Sozialversicherung allgemein) vermeiden.
Gleichzeitig hétte dies den Vorzug, dass die in der
modernen Erwerbslandschaft zunehmenden Er-
werbsformenwechsel sowie Erwerbsformenkom-
binationen ebenso auf der Beitragsseite wie bei
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den Sicherungsleistungen erfasst wirden. Dies
sind Aspekte, die fiir die Stabilisierung und die
Sinnhaftigkeit der Sicherungsleistung der Insti-
tution GRV wichtig wiren. Fir ihre praktische
Durchsetzung wichtig wire u. a. ein verantwort-
licher Umgang mit bestehenden berufsstandi-
schen Systemen. Hier bieten sich zwei Alternati-
ven an: entweder eine Optionslosung zugunsten
eines solchen Systems oder die schrittweise Um-
wandlung solcher Systeme in Zusatzsicherungen.
Wichtig wire, dass eine eventuelle Neuabgren-
zung der Versicherungspflicht nicht vorrangig
unter dem Finanzierungsblickwinkel stattfindet,
sondern auf die institutionelle Sinnhaftigkeit und
idealerweise auch auf positive wirtschaftliche

und gesamtgesellschaftliche Effekte zielt. Geht
man von den Ergebnissen der vorangehenden
europdisch vergleichenden Studie aus, so stiinde
eine Neuausrichtung der GRV in Einklang mit
den Ansdtzen der beschiftigungspolitisch relativ
erfolgreichen Lander in Europa. Bei allen Unter-
schieden des wohlfahrtsstaatlichen Ansatzes im
Einzelnen ist offenbar die Gleichbehandlung al-
ler Erwerbsformen Teilstiick eines erfolgreichen
Strategiemusters. Die Vermeidung von gravieren-
den Folgen, aber auch Informationsproblemen
zwischen Erwerbsformen erhoht vermutlich die
Anpassungsfahigkeit der Volkswirtschaft an ver-
dnderte Bedingungen.
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