Karl-Jiirgen Bieback
Leistungsabbau und Strukturwandel im
Sozialrecht

Kaum ein anderer Rechsbereich ist seit der Krise 1974 ff. so stark verindert worden
wie das Sozialreche. Dic Anderungen und Kirzungen im Sozialleistungssystem
begannen bald nach Ausbruch der Krise 1974/75 bei damals mehr als 1 Mio. Arbeits-
losen vor allem im Bereich der Arbeitsférderung und des BA{6G durch die Haus-
haltsstrukturgesetze vom Dezember 1975. Als sich die Krise dann 1976/77 in der
Rentenversicherung (RV) auswirkte, gab es mit den 20. und 21. Rentenanpassungs-
geserzen von 1977 und 1978 weitgehende Einschnitte in der RV, die z. T. auch zu
Lasten der gesetzlichen Krankenversicherung (KV) und der damals wieder besser
dastehenden Arbeitslosenversicherung (ArblV) gingen, wihrend mit dem 5. Ande-
rungsgesetz zum AFG von 1979 auch einige der fritheren Kiirzungen wieder riick-
gingig gemacht wurden. Die vor allem auch strukeurell durch die politische Orga-
nisation des Markres fiir Gesundheicsleistungen (Dominanz der Anbietcr, der Kas-
senirzte und der Krankenhiuser) verursachten Kostensteigerungen in der KV wur-
den durch Gesetz von 1977 mit der Einfithrung von Koordinations- und Kontrollin-
strumenten der Globalstcuerung beantwartet (konzertierte Aknon, Richiinien fiir
die drzciche Verordnungstitigkeit). Auf die sich ab 1981 wieder verschirfende Krise
mit iiber 2 Mio. Arbeitslosen wurde mit den schwersten Kiirzungen in allen Sozial-
leistungsbereichen durch dic Konsolidierungs- und Haushaltsstrukturgeserze 148)
(fiir 1982) sowie die Haushaltsbegleitgeserze 1983 und 1984 reagiert. Thr Nettoumn-
verteilungs- und Kurzungsvolumen wird fur 1982~8¢ auf insgesamt 210 Mrd. DM
geschatze',

1. Ursachen der Kiirzungen und politische Konzeptionen

t.1. Der Anlaf dieser Kiirzungen liegt in den Problemen der Finanzen der SV: 2,3
Mio. Arbeitslose fithren zu Beitragsausfillen von 2,8 Mrd. DM in der KV und 8,4
Mrd. DM in der RV jihrlich*; pro 100 6o Arbeitslose mufl die Bundesanstalt fir
Arbeit ca. 1,2 Mrd. DM an zusitzlichen Ausgaben jahrlich aufbringen, wihrend sie
ca. 0,19 Mrd. DM Mindereinnahmen hat. So wurden die Kosten der Arbeiislosigkeit
in den offentlichen Haushalten fir 1982 auf iiber 40 Mrd. DM geschitzt?.

Die ca. {24 Mrd. DM an Leistungen des Sozialbudgets 1982 kénnen niche iiber die

1 Adamy/Stellen, »Zwischenbilanz von Sozialdemontage und Umverteilungspolitik seit 1982+, MS-Manu-
skript Janvar 198.

2 Autorengemeinschaft, MitAB 1983, S. 16.

3 Adamy/Steffen, Finanzicrungsprobleme der SV in der Winschafiskrise, Sozialer Fontschritt 1982,
S. 206 .

1P 216.73.217.52, am 29.04:2026, 07:48:30. © Inhah.
‘mit, fir oder In KI- ;enerativen



https://doi.org/10.5771%2F0023-4834-1984-3-257

Ansammlung, »Schatzbildung« von Kapital, sondern nur aus dem jeweiligen Sozial-
produke der Gegenwart gedecke werden. Wihrend in der Krise die Einnahmen des
Sozialleistungssystems aus Beitragen und Steuern zuriickgehen, wachsen die Ausga-
benbelascungen durch Arbeicslosigkeit, frithzeitige Verrentung etc.

1.2. Der Abhingigkeir von der nationalen und internasionalen Entwicklung der
Konjunkcur und 8konomischen Struktur kann sich zwar kein staatlicher Leistungs-
bereich entzichen, jedoch wird die spezifischc Form der Krisenbewiltigung im
Sozialleiscungssystem in der Bundesrcpublik stark bestimme von ihrem speziellen
Typus der Sozialstaadichkeit. Der Sozialscaat der Bundesrepublik verhalt sich zu
seiner 6konomisch-gesellschaftlichen Basis vornehmlich reaktiv und kompensato-
risch, er Jenkt den Marktprozefl meist nur global und indirekt iber markewirtschaft-
liche Anrcize; der 6ffencliche Wirtschaftssekor, der direke zur politischen Sceue-
rung eingesetzt werden konnte, ist nur in Teilbereichen ausgedehnc (Energie, Trans-
port) und selbst dann noch den privarwirtschaftlichen Interessen zu- und unterge-
ordnet. Seine Mitte] zur Gestaltung und Steverung schopft der Staacsapparat iiber die
Steuern, Abgaben und Beitrige; er kniipft insoweit als »Steuerstaat« nur an das
abstrakte Ergebnis der kapialistischen Wertproduktion an und bleibt deshalb vom
Zyklus und der Strukeur der Kapicalakkumulation abbingig.

Auch in der Krise ist dieser Typus des reaktiven, kompensatorischen Sozialstaates
nicht in Frage gestellt worden, wenn auch die beidea Hauptstrémungen der sozial-
politischen Krisenbewiltigung das Dilemma von Steuer- und Sozialstaatt devtlich
zum Ansatzpunkt ihrer Vorschlige machen.

1.3. Die konservative Losung® will die staathiche Abgabenquote senken und die kon-
sumtiven Staatsaufgaben (Gehilier der Staatsbediensteten, sozialstaatliche Leistun-
gen) kiirzen und statidessen die investiven Scaatsaufgaben (Infrastrukrur) verstirken.
Speziell wird gerade der Sozialstaat und das System der Sozialleistungen selbst fir
die Krise verantwortlich gemacht. Die Sozialgesetze wiirden die 6konomischen
Anpassungsmechanismen des Marktes zuriickdringen.

Damirt Leistung wieder attraktiv wird, miifiten vor allem die Lohnersatzleistungen
an Arbeitsfahige gesenkt und die Anspruchsinflation abgebaut werden. Dic Verant-
wontung des Einzelnen fiir sein 6konomisches und soziales Schicksal sei zu beronen
(insbesondere die Verpflichtung der Arbeitslosen, jede Arbeit anzunehmen) wie die
sozialen Risiken und ihre Bewiltigung stirker dem Einzelnen {iberlassen werden
sollten. Zugleich wird die autoritire Form des Sozizalstaats, die Kontrolle des Lei-
stungsbezugs und des Bedarfs, ausgebaut. Zwangslaufig fishrt dies zu einer Margi-
nalisicrung und Ausgrenzung der nichtleistungsfzhigen und -bereiten Teile der
Bevélkerung.

Wihrend die konservauve Doktrin statr der nationalen und internationalen Ent-
wicklung der Kapitalakkumulation gleichsam das Sozialleistungssystem selber zur
Krisenursache erklirt, konzencrien sich die reformorientierte Richtung darauf, die
Wirkungen der ékonomischen Krise auf das Sozialleistungssystem zu analysieren
und daraus Forderungen fir eine Reform des Sozialleistungssystems abzuleiten.
Wenn auch in stark unterschiedlicher Akzentuierung im einzelnen, so gingen schon
recht frith die Gewerkschaften des DGB wie auch die politische Programmartik

4 Hicrzu allg.: U. K. Preuf, Rechisstaat — Steuerstaat — Sozialstaat, eine Problemskizze, in: Abendroth
u. 2., Ordnungsmacht?, 1981, S, 46 {f.; Groth, Die Krisc der Sozialversicherungen. K] 1977, S.» {f.

5 BDA (Hrsg.), Souiale Sicherung in der Zukunft (1982); Soziale Sicherung im Umbruch (19%3);
Adamy/Steffen, Sozialabbau und Umverteilung in der Wirtschaftskrise, WSI-Min. 198y, S, 633 (f.; Rei-
degeld, Sozialpolitik am Wendepunke. . ., Soziale Sicherheit 1983, S. 161 f.; Zachen, Rintergrund und
Perspektiven der »Gegenreform im Arbcitsrecht, KJ 1984, S. 186 f{.
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linker Okonomen der Memorandumsgruppe® davon aus, dafd vorrangig iiber eine
keynsianische Beschiftigungs- und Strukeurpolitik die Grundursache der Krise des
Sozialstaars, die Arbeitslosigkeir, zu bekampfen sei. Fir das Sozialleistungssystem
wird einerseits eine Erhéhung der Einnahmen gefordert durch die Erweiterung des
Kreises der Beitragszahler und dic Erhéhung des Einkommensanteils, der zur Bei-
tragszahlung herangezogen wird (Heraufserzung der Beitragsbemessungsgrenze),
durch Steigerung des Staatszuschusses sowie durch eine Umgestalung der Arbeit-
geberbeitrage (sog. Maschinenabgabe und besondere Fonds). Andercrseits sollen die
Ausgaben rationcller und ursachenbezogener eingesetze werden, indem die Priven-
tion der Risiken (Krankheit, Arbeitslosigkeit, Unfille) ausgebaur wird, in der Pro-
duktion sozialer Dienstleistungen die privaten Leistungsanbieter (»sozial-industriel-
ler Komplex«) konirolliert und zugunsten eines Sffentlichen, dezentralen Versor-
gungssystems zuriickgedringt werden und indem schlieflich Einkommen zur Stir-
kung der Massenkaufkraft und zum sozialen Ausgleich noch gezielter umverteilt
werden (Erhdhung des Kindergeldes, Mindestrente, Abbau der Steuerprivilegien der
Besserverdienenden). Auch soll die Selbsthilfebewegung vom Staat und den Sozial-
leistungstragern mehr unterstiitze werden.

An diesen letzten Punkt kniipft insbesondere cine »linkssozialistisch-griines
Variante? sozialpolitischer Reformvorschlige an. Sie betont vor allem, dafl die 8ko-
nomische und politische Entwicklung seit der Krise 1974 und in Zukunft die Spal-
tung der Gesellschaft in Arbeitsplatzbesitzer und -nichtbesitzer und innerhalb der
Arbeitsplatzbesitzer in Stamm- und Randbelegschaften verstirke. Die verstaatlich-
ten und burokratisierten Sozialleistungsagencuren unterstiitzeen diese Spaltung noch
und verhinderten in der Bevdlkerung dic autonome Erkenntnis und Befriedigung der
eigenen sozialen Bediirfnisse. Perspekuvisch wird ein Ausbau der Basissicherung fiir
alle und die Scirkung der Selbsthilfebewegung in alternativen Formen der Produk-
tion von Sozialleistungen und der Erwerbstitigkeit gefordert.

Nachdem die SPD/FDP-Regierung ihre nur zégernde keynsianische Krisensteu-
crungspolitik bald nach 1978 aufgegeben hatte, folgten SPD/FDP/CDU grundsitz-
lich stark dem konscrvativen Losungsmodell, die Krise durch den forcierten Abbau
der Sozialleistungen zu bewiltigen. So fithrten SPD/FDP bis 1981 Kiirzungsformen
ein, die ideologisch-politisch an sich 2zum markewirtschaftlich-konservativen Kon-
zept gehoren, wie dic verstirkee Selbstbeteiligung in der Krankenversicherung und
den Ausbau der bediirfnis- und familienbezogenen Leistungen in der Sozialversiche-
rung. Diese Regierung begriindete die starken Kiirzungen 1981 ausddicklich damir,
daB »Miflbrauchsméglichkeiten wirksamer bekimpft und die Anforderungen an die
Sclbstverantwortung erhdhe werdene®. So war es auch nur konsequent, daf die neue
CDU/FDP-Regierung 1982 die Vorarbeiten der vorberigen SPD/FDP-Regierung
fast lickenlos bernahm. Allerdings machen die Streichung des Schiiler-BAf6G
1982/83 und die Kirzungen des Arbeitsiosengeldes 1983 den Unterschied zwischen
CDU und SPD deudich: Dic CDU geht erheblich radikaler in der Reprivatisierung
sozialer Lasten und Risiken vor 2ls die SPD, die sehr viel stirker Elemente des
sozialen Ausgleichs und ciner »gerechien Lastenvertcilung« betonc. Mit der sozial-
politischen Programmatik von Albrecht und George einerseits sowie den Vorarbei-
ten in der SPD-Opposition zu einem umfassenderen sozialpolitischen Programm

6 Vorschlige des DGB zur Wiederherstellung der Vollbeschiftigung, 1977; Sozialpolitisches Prograrmm
des DGB von 1980; IGM: Soziale Solidaritit, 1977/78; Memorandum 1982, S. 191 §f.; Mcmorandum
1983, S. 106 [[., 167 1.

7 Opiclka, Huber, Wendt, Schmollinger, Bucb, Dicmer in: Dic Zukunft des Sozialsuaws (Hesg. Die Gni-
nen Baden-Wicuemberg), 3. Aufl. 1984; Strasser, Grenzen des Sozialstaats, 1979.

8 BT-Drucks. 9/842. 8. 1.
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mit einem Ausbau der Basissicherung sowie der Einnahmen? andererseits scheinen
sich zumindest in der Programmatik die alternativen sozialpolitischen Ansitze zwi-
schen CDU und SPD wieder klarer zu entwickeln.

2. Hauptansatzpunkte und Formen der Kiirzungen im Sozialleistungssystem

Wie in der Krise 1929 ff. sind in der Krise 1974 ff. Hauptansatzpunkre der Kiirzun-
gen im Sozialleistungsbereich einerseits der Abbau der Arbeitslosenversicherung
(ArblV) uad des Rebabilitationsrechts, andererseits die radikale Kiirzung des Staats-
zuschusses zur Sozialversicherung und damit die Abtrennung des Sozialversiche-
rungssystems vom Staatshaushalt'®.

2.1. Abbau der staatlichen Arbeitsmarkepolitik

Schon reiu duflerlich wird die Schliisselstellung der Arbeitsmarktpolitik im Abbau des
Sozialleistungssystem dadurch deutlich, daf dieser Bereich als erster im Dezember
1975 erheblich reduziert worden ist. Das Risiko der Arbeitslosigkeit Jaflc sich versi-
cherungsmifig nicht absichern*'. Bei wachsender Massenarbcitslosigkeit steigen der
Avsfall von Beitrigen wie auch die Ausgaben der ArblV in unvorhersehbarem Mafe,
was zwangsliufig die traditionetle Ausfallbiirgschafr des Staates in der Arbeitslosen-
versicherung aktiviercn mufl (Art. 120 GG, § 187 AFG). Wibrend die keynsianische
Globalsteuerungspolitik hier zu Anfang nach Auffangpasitionen zur Absicherung
der Massenkautkraft und zur Steuverung des Strukeurwandels schuf, fiihrte ein zwei-
ter Grund bald zur vollstandigen Demontage der Arbeitsmarkepolitik des AFG. Das
AFG von 1969 wollte mit der »akuven Arbeitsmarktpolitik« die Chancen der
Arbcitnehmer, insbesondere der »Problemgruppen« auf dem Arbeitsmarkt erhdhen
und das Arbeiuskrificangebot an qualitative Anderungen der Nachfrage der Arbeit-
geber anpassen. Bei einem Uberangebot an Arbeicskeiften in allen Qualifikationen,
Branchen und Regionen bestehe fiir eine solche Politik kein Bedarf mehr. Deshalb
wurden die wesentlichen Instrumente der »aktiven Arbeitsmarkepolitik«, die Forde-
rung der beruflichen Bildung und der Integration behinderter Arbeitnehmer ab 1981
weitgehend abgebaut. Vor allem aber kommt der ArblV in der Auseinanderserzung
zwischen Kapital und Arbeit wihrend der Krise eine entscheidende Rolle zu. Als
Alternative zum Lohn bestimmt die Hohe des Arbeitslosengeldes auch die Hohe des
untersten Lohnsaczes, der auf dem Arbceitsmarkt durchgesetzr werden kann, wie ein
hohes Arbeitslosengeld den Zwang der Arbeitslosen, jede auch miedrig entlohnte
Beschiftigung anzunehmen, abschwicht und damit den Druck der industriellen
Reservearmee auf die Beschifrigren und thre Organisationen mildert. Diese Konzes-
sionsbereitschaft der Arbcitslosen und damit auch der Beschiftigten kann auch iiber
die direkic Konrtro)lfunktion der Arbeitsmarkeverwaltung beeinflufle werden, die
vor allem iiber den Zwang auf die Arbeitslosen ausgeiibt wird, »zumutbare Arbeit«
anzunehmen oder ihren Anspruch auf Arbeitsloscnunterstiitzung zu verlieren

9 Siche Zachen (Anm. ¢) sowie Programm zur zukunfisgerechien Weitcremwicklung der Alerssicherung
der SPD, FR 27.3. 1984 S. 1/2.

to Adamy/Steffen (Fn. §) sowie Bosch/Priewe, Perspektiven und Handlungsspielriume der Arbeismarkr-
poliuk, WSI-Mite. 1982, S. g7 {f.

t1 ANg. 7ur Entwicklung und Grundstrukiur der ArblV: Leibfried, Die Institutionalisierung der ArblV in
Didd., K] 1977, S. 289 f; Bieback, Arbeismarkipolitik und Arbeitsvermitthong, ZSozRef 1978,
S. 38¢ ff.
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(§ 103, 119 AFG)™. Ahnliche Wirkungen lassen sich iber Mafnahmen der becufli-
chen Bildung und Eingliederung erzielen, an denen teilzunchmen ein Arbeitsloser
gezwungen werden kann (§ 119 AFG), wie iber die Schaffung cines »zweiten
Arbeitsmarktese durch Arbeitsbeschaffungsmafinahmen (§or ff. AFG) unter
Arbcitsbedingungen, die tejlweise unter dem Niveau des iibrigen Beschaftigungssy-
scems liegen (Befristung, mangelnde Mitbestimmung und Vertrewung).

Seit 1981/82 zichen mehrere Stidee 2uf der Basis der §§ 18—20, 25 BSHG Sozialhil{ecmpfinger
zu zumutbaren »gemeinniitzigen Arbeiten« heran', In Berlin trige sich dicses Programm nach
amtlichen Angaben sclbse's. Bei Arbeit von 40-80 Stunden im Monat in meist sehr nicdng
qualifizierter Tiugkeic und bei einer Entschidigung von 2—3 DM pro Stunde fiir sMehrauf-
wand« (§ 19 Abs. 2 BSHG) geht es um Einiibung in Lohnarbeit in shrer crniedrigsten, per-
spektivelosesten Form und in offencr Konkurrenz zum »freien Arbeitsmarkie.

2.2. Abkoppelung der Sozialversicherung vom Staatshaushalt

Wegen der 6konomischen und politischen Besonderheiten des Risikos Arbeitslosig-
keit ist der Bund zu Zuschiissen fiir die ArblV und, wegen der besonderen politi-
schen Belastungen der Rentenversicherung (RV) (z. B. beitragsfreie Zeiten wihrend
des Krieges, Leistungen an Vertriebene etc.), auch fir diese zuschuflpflichng
(§ 1382 ff. RVO). So muflte der Bund der Bundesanstalc fiir Arbeit (BA) 1975 5,6
Mrd. DM zuweisen und konnte diesen Betrag durch die Kiirzungen ab 1976 auf 1
Mrd. DM 1977 herunterdriicken. Zwar stiegen die Zuweisungen 1981 bis 1983 wie-
derum auf durchschnicclich 12 Mrd., jedoch konnte ihr weiteres Ansteigen durch
Leistungskiirzungen und Beitragssteigerungen verhindert werden's. Obwohl die
»politischen Leistungen« der Rentenversicherung z. Z. noch uber 25% der Renten-
ausgaben ausmachen, hat der Bund seinen Zuschuflanteit von 31% in 1957 auf 12,9%
1981 reduziert*®.

Wesentlicher Ansatzpunkt aller Kirzungen in den Sozialleistungsbereichen war es
deshalb, den Bundeszuschull zu den am stirksten knisenanfilligen Sozialleiscungssy-
stemen der Arbeitslosen- und Rentenversicherung zu kiirzen: 1975 Kirzung des
Zuschusses zur BA, 1980/81 Kiirzung des Zuschusses zur RV um 3,5 Mrd. DM,
1981/82 Kiirzung der Dcfizithaftung an die BA vm 9,6 Mrd. DM, Kirzung des
Bundeszuschusses an die RV um ca. 1 Mrd. DM, 1982/83 Kiirzung des Zuschusses
an dic RV um 1,1 Mrd. DM und der Defizithaftung an die BA vm 9 Mrd. DM. Fir
die Kiirzungsrunde 1982/83 sah das folgendermaflen aus (Betrage in Mrd. DM fiir
1983, summieren sich in den spiteren Jahren auf): [vgl. Graphik auf 5. 262}

Der Bund, dessen Steuereinnahmen mit der Krise nur begrenzt wachsen, verschafft
sich durch diese Kurzungen im Sozialleistungssystem den Spiclraum fiir jene politi-
schen und 8konomischen Programme, die hdhere Prioritit genieflen (Férderung der
Investitionstitigkeit der Unternchmen, Militirhaushalt ctc.). Diese Entkoppelung
der Sozialversicherungshaushalte vom Bundeshaushalt fihrr dazu, daf die Krisenla-
sten verstarkt von den Mitgliedern der Sozialversichcrungssysteme, den Beitragszah-
lern und Leistungsempfangern, d. h. letztlich den abhingig Beschzftigien getragen
werden mussen.

12 Zur historischen Entwicklung: Karasch, Der Begniff der Zumutbarkeit im Wandel der Rechtsauffassun-
gen, ZfS 1983, S. 65 f1.

13 Hierzu: Munder/Birk, Sozialhilfe und Arbeitslosigkeir, 1983; Oetker, Anwendung von § 25 Abs.
BSHG. .., DVBI 1983, S. 1175.

14 FAZ 19.4.1984,S. 4.

15 Materialienband zum Sozialbudgert 1983, S. 141. Fiir 1984 kann sich evtl. sogar ein Ubcrschnf ergeben:
Bosch, Arbeitsmarkepolitik obne Arbaitslose, Soziale Sicherheit 1984, S. 146 ff.

16 Hoffmann, Di¢ Siabilitit des Bundeszuschusses . .., DAngVers 1982, S. 401 {f.
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Diese Hauptansatzpunkee der Kirzungen prigen auch ihre verschiedenen For-
men.

2.3. Die Politik der Verschleierung: Belastung der kleinen offentlichen Haushalte
und heimliche Einsparungen

Wie schon die Graphik zu den Kiirzungen 1982/83 zeig, ist es wohl die wichagste
Form der Kiirzungen, die Ausgabenlast hin zu den offentlichen Etats zu schieben, fiir
die der Bund keine politische Verantwortung tragt und die die Belastung in sehr
unterschiedlicher Form, und damit politsch schwer durchschaubar, an ihre Mitglie-
der weitergeben. Letztlich fithren viele Kiirzungen dazu, daf} die existenzsichernden
Basisleistungen (Arbeitslosengeld, Rente) unter den Sozialhilfesatz sinken und damit
die Gemeinden iber die Sozialhilfe einspringen miissen. Wie diese zusitzliche Bela-
stung der Gemeinden polidisch verarbeiter und weitergegeben wird, ist in jeder
Gemeinde unterschiedlich und fiir den letztlich betroffenen Biirger meist kaum
durchschaubar. Ebenso wurden bevorzugt die Haushalte der RV und der BA auf
Kosten der KV saniert, da die iiber 1200 Krankenkassen diese Belastungen u. a. in
vollig uncerschiedlicher Weise an ihre Mitglieder weitergeben miissen (unterschied-
liche Beitragserhshungen, Kiirzungen der Ermessensleistungen ctc.). So wurde die
RV 1977 z. T. dadurch saniert, daf der Beitrag der RV zur KV der Renter gekiirzt
wurde; ahnlich verfubr man 1982/83. 1981/84 muflte die KV Beitrige fiir das von thr
gezahlte Krankengeld an die RV und ArblV abfiihren (1 Mrd. DM), die Tbe-Heil-
mafinahmen von der RV ibemehmen (0,25 Mrd. DM) und zugunsten des Bundes
die KV der Rentner der Knappschaft tragen (0,8 Mrd. DM)*,

Zugleich iberwiegen mengenmifig die hetmlichen Einsparungen durch Nichtanpas-
sung der bedarfsbezogenen Sozialleistungen an die gesticgenen Lebenshaltungsko-
sten und durch Manipulation der Leistungsbercchnung. Die grofien Einsparungen
bei der Sozialhilfe sind dadurch vorgenommen worden'?, daf die Hilfe zum Lebens-
unterhalt in den Jahren (978-83 um ca. 7% weniger angehoben wurde als jn dieser

17 Beurige nach BT-Deucks. 9/2¢74, S. 61 {f., 116 {f.

18 Vgl. BT-Drucks. 10/3353, S. 63 {f.

19 Adamy/Naegele/Sicffen, Sozialstaar oder Armenhans, Sozialer Fortschriet 1983, s. 193 ff.; Leib{ried, FR
21.10. 1983, S. 10
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Zeir die Lebenshaltungskosten fiir die unteren Einkommensschicheen gestiegen
waren. Hinzu kommen noch die starken Kiirzungen im Haushalwsstrukturgesetz
1981/82 (vor allem Senkung der Mehrbedarfszuschlige gem. § 23 BSHG von jo auf
20%). 1983 ist die Anpassung zudem um ¥z Jahr hinavsgeschoben worden, wobei
nunmehr die Stcigerungsrate der Lebenshaltungskosten die Obergrenze fir die
Anpassung sein soll (§ 22 Abs. 4 BSHG). In zhnlicher Weise sind die Berechrigungs-
grenzen fiir das Wohngeld (Hochstgrenze der unterstiitzten Miete) und der Zahl-
betrag des Wohngeldes nicht an dic allgemeinen Mietsceigerungen und die Eftern-
freibetrage und Bedarfssitze des BAfOG nicht an die gestiegenen Lebenshalrungs-
kosten und dic entsprechend gestiegenen Lohne angepafit worden.

In der Sozialhilfe ist zudem die Berechnungsgrundlage fiir die Hilfe zum Lebensun-
terhalt, die sog. Warenkarbe, seit 1971 nicht mehr angepalt worden. Sic sind deshalb
veraltet, zu niedrig und in ihrem Verhilmis zueinander Gberholt (insbes. Energie,
persénlicher Bedarf, Emihrung etc.). Neue Berechnungen, die eine Steigerung der
Regelsitze der Sozialhilfe um ca. 30% erbrache hatten, wurden sofort politisch
unterdriicks™.

In dhnlicher Weise wurden die Bezugsgroflen der Dynamisierung der RV verinderr,
indem ab dem z0. und dem 21. Rentenanpassungsgesetz von 1977 dic Renten niche
wie bis dahin entsprechend den vorher gestiegenen Léhnen, sondern mit erheblich
getingercn Sceigerungsracen angepaflt wurden. Statt insgesamt um 29,4% wurden die
Renten in dieser Zeit nur um 17,45 % erhdht, wodurch Jaufend 12% der Rentenzah-
Jungen eingespart werden (1982: 19 Mrd. DM). Ab 1983 werden die Renten jeweils
um Y3 Jahr spater zum 1. 7. erhoht. Fur das Jahr 1984 wurde diec Anpassung statt auf
die durchschnittliche Steigerungsrate der vorherigen 3 Jahre nur noch auf das letzte
Jahr bezogen: Dadurch wurden wiederum ca. 1,5 Mrd. DM eingespart.

Wihrend die Beitrage zur BA auf der Basis des gesamicn Lobneinkommens berech-
net werden (§ 175 AFG), werden bei der Berechnung des Arbeitslosengeldes (Alg)
und der Acbeitslosenhilfe (Alhi) schon traditionell die Uberstundenverdienste und
-zuschlige nicht beriicksichtigt (§ 112 Abs. 2 AFG). Das AFKG von 1981 schlof ab
1982 auch die einmaligen und wiederkehrenden Lohnzahlungen (13. Monatsgehalt,
Urlaubsgeld) bei der Bercchnung des Algaus (§ 112 Abs. 2, S. 2 AFG), die regelmi-
Rig 10% des Jahreslohns ausmachen. Bei Berufsanfangern wird das Alg statt nach
dem vollen nur noch nach der Hilfte des zu erwartenden Arbeitsentgelts bemessen
(§ 112 Abs. 5 Nr. 2 AFG).

Durch diese Kiirzungen bei den existenziell wichtigen Lohnersatzleistungen der
Basisversorgung (Alg, Renten) werden das Sozialleistungseinkommen vieler Bevi)-
kerungskreisc unter die Sozialhilfcsitze, die Sozialhilfesitze wiederum unter das
existenziell Norwendige gedriicke (s. u. 3.1.).

2.4. Ausgrenzungen und Belastungserhohungen

Ausgrenzungen aus dem Kreis der Anspruchsberechiigien geschahen offen durch die
fast vollstindige Beseitigung des Schiiler-BAf5G ab 1983 und dadurch, daB im AFG
seit 1976 bzw. 1981 keine Leistungen der beruflichen Forderung, der Arbeitsbe-
schaffungsmafinahmen und der (originiren) Alhi an Personen erbracht werden, die
vorher nicht versichert waren. So reduzierte sich durch die Beseitigung der (origi-
niren) Alhi an arbeicslose Schul- und Studienabginger 1982 die Zahl der Empfinger
von Alhi auf die Hilfte®'.

20 Adamy u. a. ¢benda.
21 ANBA ¢/82, S.913 und 6/82, S. 1056,

1P 216.73.217.52, am 29.04:2026, 07:48:30. © Inhah.
‘mit, fir oder In KI- ;enerativen

263


https://doi.org/10.5771%2F0023-4834-1984-3-257

264

Verdeckter wirke diese Kirzungsform, indem die Anwanischafiszeiten far Versicherungslei-
stungen erhdht wurden und in einer engen Rahmenfrist vor dem Versicherungsfall erfill sein
mussen, so fir die berufliche und medizinische Rehabilitation in der RV (ab 1981), fiir dic
vorzeitigen Renten wegen Arbeitslosigkeit (2b 1982) und wegen Berufs- und Erwerbsunfihig-
keit (ab 1984)*. Fur den Bezug des Arbeitslosengeldes waren friiher 6 Beschiftigungsmonate
notwendig, um einen Anspruch auf Arbeitslosengeld for 3 Monate zu begriinden; ab 1982 sind
es 1 Jahr fir % Jahr Arbcitslosengeld und ab 1983 1 Jahr fir 4 Monate Arbenslosengeld
(§§ 104, 106 AFG). Diese Kiirzungsformen grenzen jenc aus dem Sozialleistungssystem aus,
die nur eine unregelmafige, unterbrochenc oder gar keine Erwerbstitigkeit vorweisen kannen
(Frauen, Jugendliche, Gelegenheits-Arbeitnehmer ete.).

Von bedarfsbezogenen Leistungen kénnen dadurch immer mehr Personen ausge-
schlossen werden, dall das anzurechnende Einkommen threr Unterhaltsverpflichte-
ten nicht enusprechend den Preissteigerungs- und Lohnsteigerungsraten erhéhe
wird. Dies gilt z. B. fiir die mangelnde Anpassung der Elternfreibetrige beim BAf6G
und vor allem fiir die Arbenslosenhilfe, bei der das anzurechnende Einkommen des
Ehegatten seit 1979 ab 75,- DM wéchentlich beginnt (+ 35~ DM wéchentlich fir
jedes Kind, § 138 Abs. 1 Nr. 2 AFG), weshalb verheiratete Frauen und unterhalts-
berechtigte Minderjahrige meist keine Arbeitslosenhilfe mehr erhalten.
Lelstungskiirzungen der Hébe nach sind im Basissyscem des Arbeitslosengeldes erst
fir das Jahr 1984 vorgenommen worden, nachdem die Kiirzung der Bemessungs-
grundlage weitgehend ausgeschSpft war. Arbeitnehmer ohne Unterhaltspfliche
gegentiber Kindern erhalten nunmehr statt 68% 63% und stace §8% 6% ihres
vorherigen (eh schon gekiirzten) Entgelts; dhnliche Sitze galten schon vor 1969. Die
Renten wurden dadurch gekiirzt, dafl die Rentner ab 1983 bis 198¢ allmihlich §%
ihrer Rente und thres anderen Einkommens fiir die Krankenversicherung der Rene-
ner abfihren mussen (§ 1304¢ RVO). Ebenfalls wurde der Kinderzuschufl in der RV
2b 1984 durch das erheblich geringere Kindergeld ersetzt. [n der Krankenversiche-
rung wird das Krankengeld ab 1984 fiir die Versicherten um 11,5% gekiirze, da von
ihm nunmehr Beitrage zur RV und ArblV zu zahlen sind.

In allen Sozialversicherungsbereichen ist der Lohnersatz wahrend einer Rehabilitationsmafl-
nahme (Ubergangsgeld, Unterhaltsgeld), der friher dem vorherigen Netwoentgelt entsprach,
allmihiich avf nunmehr 75% (Versicherte mit Unterhalispflicht) bzw. 65% (Versicherte ohne
Unterhaluspflicht) gesenke worden. Fir das Unterhaltsgeld bei allgemeinen Bildungsma@nah-
men nach dem AFG geleen die Sdtze von 70% bzw. 63% fiir vorher Arbeitslose bzw. von |
Arbeitslosigkeit Bedrohte, ansonsten wird nur noch ein Darlehen nach Ermessen in Hohe von
§8% des vorherigen Nettoengelts gewihr.

Fur 1584 1st dic Leistung wihrend des Munerschaftsurlaub von vorher 750,- DM auf 510~ DM
monatlich gekiirzt (§ 200 Abs. 4 RVO), wie das Kindergeld 1982 aligemein und fir 1983 ab
einer bestimmten Einkommensgrenze rcduzien wurde. Die Soziathilfe wurde durch den
Abbau der Mehrbedarfszuschlige, in der Blindenhilfe und in der Uberbriickungshilfe gekiiszt,
wie sie bei Asylbewerbern nach dem Ermessen der Verwaliung auf Nawralleistungen und ein
Minimum begrenzt werden kann.

Friher hatte dic RV die Risiken der krankheitsbedingten Arbeitsunfahigkeit und der
Arbcitslosigkeit insoweit mitgetragen, als dicse bettragslosen Zeiten bei der Renten-
berechnung wie Beitragszeiren beriicksichtigt wurden (sog. Ausfallzeiten). Die Not-
wendigkeit, die RV finanziell zu entlasten, fiihrre dazu, diese sog. sekundiren Risi-
ken fehlender Beitragszahlung in der RV durch jene Sozialleistungssysteme abzusi-
chern, die auch das primire Risiko abdecken. So muflte die BA ab 1978 Beitrdge an
die RV fir dic Zeic der Arbeitslosigkeit threr Leistungsbezieher abfiihren, wobei

22 Dies wurde nicht dadurch wetigemache, dal die Anwanschaft fur die Altersrente von 15 auf § Jahre
Bertragszeiten reduziert wuede, da die Altersrente erse ab dem 65. Lebensjahr, dic gleickhohe Erwerbs-
unfihigkeitsrentc aber ohne Altersbegrenzung bexogen werden konnte. Der Nettosparetfekt berechnete
sich . BT-Drucks. 16/334. S. 52, von 1984—1987 auf 2.7 Mrd. DM.
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diese Beitrige ab 1983 nur noch auf der Basis des Alg bzw. der Alhi berechnet
werden und Arbceitslosigkeit wieder zur Ausfallzeit wurde (§ 1259 Abs. 5 Nr. 3, 32
RVOQO). Ab 1984 miissen aus dem Krankengeld der KV und dem Verletzten- und
Ubergangsgeld der UV Beitrige an die RV abgefithre werden (§ r385b RVO). Diese
an sich sinnvolle Neuverteilung der Risiken fithrte jedoch zugleich bei den Versi-
cherten zu ciner Kiirzung dieser eh’ nur den Netto-Lohn ersetzenden Leistungen
um die Beitrige zur RV.

Die Selbstbeteiligung, die es in der KV in wechselnden Formen schon beim Bezug
von Arznei-, Verbands-, Heil- und Hilfsmitteln sowie Fahrtkosten gab, ist fir 1982
erheblich erhohc und fiir 1983 bei einem Krankenhausaufenthalt pro Tag auf 5,- DM
und bei einem Kuraufenthalt pro Tag auf 1o, DM in allen Zweigen der Sozialver-
sicherung neu eingefithrt worden. Die Verordnung von sog. Bagatell-Arzneimitteln
mufl der Versicherte nunmehr allein tragen, Von diesen Vorschriften gibt es wie-
derum Ausnahmen bei Unzumutbarkeit fir den Versicherten. Beitragserhshungen
fanden auch schon von 1950-1974 starc (RV von 10% auf 18%, KV von durch-
schniulich §,2% aul 9,5%), kounten jedoch durch dic allgemecin steigenden
Reallshne avfgefangen werden. Dagegen mufiten sich Beitragserhohungen in der
ArblV von 1982 von 3% auf 4% und fir 1983 auf 4,6% und in der RV fiir 1983 von
18% auf 18,5 % erheblich auswirken, d2 die Realldhne ab 1981 sanken®’. 4,5 Mrd. DM
Mehreinnzhmen werden fiir 1984 allein daraus erwartet, dafl die einmaligen Sonder-
zahlungen (Weihnachts- und Urlaubsgeld) nun nicht mehr nur bis zur Beitragsbe-
messungsgrenze des Auszahlungsmonats, sondern in voller Hohe verteilt auf das
ganze Jahr bei der Beitragszahlung zu beriicksichtigen sind.

2.5. Ausbau des Kontrollapparats und Einsparungen im Verwaltungsvollzug

Die Kontrollen des Leistungsbezugs sind vor allem im AFG gem. §§ 103 und 119
AFG ungd § 25 BSHG bei den Anforderungen an die Leistungsbezicher, zumutbare
Arbeit anzunehmen, in wechselnden Formen und wechselndem Ausmafl erheblich
erhohe worden*¢. Ebenfalls wurde die Dauer der Sperrzeiten, die bei ersmaliger
Verweigerung einer zumutbaren Arbeit oder bei verschuldeter Herbeifiihrung der
Arbcitslosigkeir verhangt werden kdnnen, von friher 2 Wochen 1978 auf 4 und 1982
auf 8 Wochen erhéhe. Stieg die Zahl der Sperrzeiten zu Beginn der Krisc stark an*s,
so ist sie trotz Verschirfung im Jahr 1982 zuriickgegangen, da die BA den Arbeits-
losen kaum noch offene Stellen anbieten kann. In Berlin hat die konsequente Durch-
setzung des Zwangs zu »zumutbarer, gemeinnitziger Arbeit« (§ 25 BSHG) dazu
gefiihrt, dafl 1983 zum ersten Mal seit 1970 die Zahl der Empfinger von laufender
Hilfe zum Lebensunterhalt riickJiufig ise*.

Eher symbolisch-ideologische Einsparungen kann man die vollstindige Umstellung
des Studenten-BAf8G auf Darlehen ab 1983 nennen, da sie zu keiner akwuellen
Ausgabenentlastung fiihren, das Darlehen unverzinst und mit sehr langen Riicklauf-
zeiten verschen ist und dadurch fir den Fiskus in seinem Wert erheblich gemindert
wird und der Verwaltungsaufwand sehr hoch ist. Das Ziel, iber einen sozialen
Numerus Clausus die ¢h zu hohe Zahl der Studenten wieder zu senken und stirker

23 Ubersicht iiber dic Soxiale Sicherheit (Hrsg. BMA), 1977, S. 109 und Materialienband zum Sozialbudget
1981, S. 240.

14 Vgl oben Fn. 12, 13.

25 Bieback, Statusschutz und Mobilititszwang . . ., DuR 1977, S. ¢ ff.. 19/20 sowie Geschdfusbericht der BA
1982, 1583, 5. 24,

26 Vgl. oben Fn. 14.
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okonomische Hebel in die Studienplanung und den Scudienablauf einzubauen, ist
deshalb tiberdeuthich.

Grof$ sind die Einsparungen im Verwaltungsvollzug. Als Beispiel sei hier die Ver-
waltungspraxis der Sozialhilfe genannt. Trotz allgemeiner bundesweiter gesetzlicher
Regelung gibr es erhebliche regionale Unterschiede des durchschnictlichen Pro-
Kopf-Aufwandes an Sozialhilfc (»Schattenregelsitze« mit leichtem Nord-Sid-
Gefille)’”. Die Gemcinden versuchen gerade jene zahlreichen Leistungen, die in
ihrem Ermessen stehen, wie z. B. die einmaligen Hilfen zum Lebensunterhalt (Weih-
nachts-, Heizungs- und Kleiduagsbeihilfe) erheblich zu kiirzen®®. Weiterhin zihlt
hierzu die bewuflt restriktive und abweisende Ausgestaltung von Verwalwngsver-
fahren und Organisation, wodurch die schon traditionell bestehenden hohen
Zugangsbarrieren noch verstirkt werden'. Ein weiteres Beispiel ist die Ausgestal-
tung der Arbeitsvermictlung der BA. Da der Erfolg der Arbeitsvermittler institu-
tionsintern an der Quantitit der Vermittlungen gemessen wird, konzentriert sich die
Verminlungstitigkeit auf die Winsche der Arbeitgeber und auf die leichter vermit-
telbaren Arbeicslosen’®und klassifiziert z. T. die Arbeitslosen in leicht-, schwer- und
gar nicht vermictelbare?'. Zudem werden langerfristig arbeiwslose Auslander fir niche
mehr vermiteelbar erklart, weshalb ihnen alle Leistungen nach dem AFG entzogen
werden und sie Sozialhilfe bezichen miissen, so daf ihnen die Ausweisung drohc
(§ 10 Abs. 1 Nr. 10 AuslG).

Gerade diesc Veranderungen im Verwaltungsvollzug becreffen jene Problemgruppen
des Arbeitsmarktcs und der Bevolkerung, die weder gesamegescllschaflich noch in
threm cinzelnen Auftreten soziale und politische Durchsetzungschancen und Kom-
petenzen haben: Auslinder, Frauen, Jugendliche, An- und Ungelernte. Dadurch
haben dic Kurzungen und shre verwaltungsmafige Umsetzung nur jene Mechanis-
men noch verstirke, die auch zu Zeiten der guten Konjunkeur gelten: So hat die
Gewihrung fdrdernder Sozialleistungen nach dem AFGY wie der Basissicherung der
Sozialhilfe! die relativen sozialen Uncerschiede, dic unter den Adressaten dieser
Leistungen bestehen, noch verstarke, statt sie zugunsten der besonders sozial
Benachteiligten zu beseitigen.

Die Kiirzungen der »Realtransferse, zu denen alle staatlichen/affentlichen Dienstles-
stungen zzhlen, kénnen auch nichc anndherungsweise zusammenhingend erfaflc und
bewertet werden. Beispielhaft seien nur genannt die Kiirzungen im Sozialisations-
bereich (Kindergirten, Jugendhilfe), im Bildungsbereich (Schulen, Biichereien), Kul-
turbereich (Theater etc.) und im Infrastrukcurbercich (Nahverkehrsmiteel, 6ffencli-
che Einrichtungen wie Schwimmbider etc.). Von ihnen werden insbesondere wieder
jene Bevolkerungsschichten betroffen, die sich diese Dienstleistungen niche privac
auf dem Marke ersaczweise beschaffen kénnen, sondern auf ihre staacliche/dffencli-
che Bereitstellung angewiesen sind’s.

Ansitze verstirkter Offentlichkeit sowic Kontroll- und Koordinationsinstrumente

27 Leibfried, Zur Sozialpolitik der Verteilungsformen in der Soziathilfe, NDV 1981, §. 26¢ {{.

28 Vgl Biirgerschafisdrucks. HH 16/458, S. 3, 26 (f.

29 Vgl. Leibfried, Armutspotential und Sozialhilfe in der Bundesrepublik, XJ 1976, S. 377 {f.; Hartmann,
Sozialhilfebedir{ugkeit und »Dunkelziffer der Armute, 1981.

30 Pollmeicr, Zur sozialen Avsgestakung der Arbeitsvermitchung, Soziale Sichecheit 1981, S. 273 f(.

31 TAZ (Hamburg), 8. 2. 1984.

32 Vgl. Dicnstanwcisung 11/83 v. 24. 4. 1983 des Arbeitsamees HH, InfAusIR 1983, 8. 252/3; dazu Biirger-
schafusdrucks. HH 11/1097 und 1183.

13 Féederung der beruflichen Bildung (Hrsg. BA), 1975, S. 16 {L.; Pintar, Die Enwscheidung zur Umschu-
lung, 1978, S. 32 ff.

14 Lecibfricd, Fn. 29.

35 Zu Umfang und zur Umvertcilungswirkung der Realtransfers: Transfer-Enquéte-Kommssion, Das
Transfersystem in der Bundescepublik Deld., 1581, S. 62 1.
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zwischen den Verbinden der Leistungsersteller und Leiscungserbringer (konzer-
tierte Aktion, vertragliche Begrenzung der Verschreibung von Heil- und Arzneimit-
tel durch die Arzte, Vertragssysteme zwischen Krankenhiusern und Krankenkas-
sen) sollen die starken Kostensteigerungen, die auf den nicht funkdonsfahigen Marke
fir Gesundheitsleistungen zuriickzufihren sind, eindimmen. Jedoch hat diese Poli-
tik der »Seelenmassage« (»moral persuasion«) nur begrenzten Erfolg gehabe.

3. Auswirkungen auf das System der Sozialleistungen: weder Statusschutz noch
Bedarfsdeckung

3.1. Bedarfsbezogene Leistungen werden vom Bedarf abgekoppel:

Besonders schwerwiegend ist der Systembruch in der Sozialhilfe. Der Regelsatz ist —
wie gezeigt — politisch weit unter das Mafl der »Menschenwiirde« (§§ 1 und 12
BSHG) gedriickt worden’®, Da der Abbau des Reallohneinkommens 2b 1981 und
des Sozialeinkommens ab 1976 zunehmend mehr Teile der Bevélkerung auf das
Sozialhi}{cniveau sinken lafle, sind vor allem die Armen der Armen von diesen Kiir-
zungen betroffen. Die Basis des Sozialleistungssystems in der Bundesrepublik, die
Sicherung des Existenzminimums durch die Sozialhilfe, 1st damit zerbrochen.

3.2. Reprivatisierung dev Familienlasten

Dic erheblichen Kiirzungen des BA{G, insbesondere des Schiiler-BA{8G, haben
die Ausbildungsfunktion weitgehend wieder in die Familie zuriickverlagert und re-
privatisicet. Ebenso wirkeen die Kiirzungen des Kindergeldes 1982 und 1983 und des
Mutterschafisgeldes 1984. Abgeschlossen wird diese Politik durch die geplante
Steuerreform, durch die den Familien noch nicht einmal wiedergegeben wird, was
thnen vorher insgesamt genommen worden ist, und dic zudem als Familienlastenaus-
gleich nur das individuell verfiigbare Einkommen durch Steuervergiinstigungen
erhdhen will, nichc aber die allgemeinen sozialen, umverteilenden Instrvmente des
Familicalastenausgleichs stirke (Kindergeld, Familienbezug der Ausbildungsstipen-
dien und des Wohngeldcs, Babyjahre in der RV, Realtransfers durch Kindergirien
etc.). Auch die Differenzierung der Lohnersatzleistungen der Sozialversicherung
(SV) wihrend Rehabilitationsmafnahmen nach den Unterhalwverpflichtungen
gegenuber der Familie ist eher eine soziale Verkleidung der rigorosen Kiirzungen in
diesem Bereich als eine familienpolicische Wohltat.

3.3. Zerstbrung des Konzepts der »aktiven Arbeitsmarkrpolitike sund der
Sicherungsfunktion der Arbeitslosenversicherung

Durch die rigiden Kiirzungen der Lohnersatzleistungen bei den allgemeinen Maf3-
nahmen der beruflichen Bildung und bej der Rehabilitation Behinderter sowie der
Forderung der Mobilitic der Arbeitnehmer und der Schaffung von Arbeitsplirzen
sind die Leiscungen des AFG ab 1976, besonders seit 1981/82 an wieder rein reaktiv
auf die Beseitigung von Arbeitslosigkeit begrenzt. An die Stelle posiuver finanzieller
Anreize ist die Drohung, das Arbeitslosengeld zu entziehen, getreten, falls der

36 Vgi. zur Kritik an den Regelsitzen: Leibfried, Fn. 19 sowic Prajektgruppe (FR Ffm.), Ein Leben aus dem
Warenkorb, 1981.
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Arbeitslose micht bereit ist, sich den verinderten Bedingungen des Arbeitsmarktes
anzupassen und notwendige Bildungsmafinahmen iiber sich ergehen zu lassen
(§§ 103, 119 AFG). Damit ist das — vom AFG 1969 verfolgte - Grundkonzept der
aktiven Arbeitsmarktpolitik zerstére werden??.

Zudem verliert die ArblV immer mehr thre eigenstandige Sicherungsfunktion, indem
Versicherte in die Sozialhilfe abgedringt werden. Zu den schon erwzhnten Kiirzun-
gen in den Vorausserzungen (Anwartschaftszeiren, Berechnung und Héhe des Alg
und der Athi, Nichtanpassung der Freibetrige fisr das anzurechnende Einkommen
des Ehepartners bei der Alhi) kommt noch hinzu, daf} die Alhi eines Arbeitslosen,
der sein {riiheres Arbeitsentgelt nicht mehr erreichen kann —was bei Qualifikations-
verlust durch lingere Arbeitslosigkeir meist der Fall ist — gem. § 136 Abs. 2, 112
Abs. 7. AFG neu und geringer festgesetzt werden kann. Die Konsequenz dieser
Mafinabme ist, da immer mehr Arbeitslose keine oder nur so geringe Leistungen
der BA erhalten, so dafl sie auf Sozialhilfe angewiesen sind*®. So erhielien im April
1984 nur noch 39% aller registrierten Arbeitslosen Alg und 27,1% Albi*®. Beriick-
sichtigt man, dafl zu der offiziel) ausgewiesenen und registrierten Arbeitslosigkeir
mindestens noch einmal §0% nicht registrierter, sog. verdeckter Arbeitslosigkeit
hinzukommt, so erhielten 1982 ca. 1,3 Mio. Erwerbslose keine Arbeitslosenunter-
stiitzung; diese Zahl diirfte sich 1983 auf 1,6~2 Mio. erhoht haben*. Auch zeigt die
starke Konjunkturabhingigkeit der Beantragung vorzeitiger Renten der RV (Berufs-
und Erwerbsunfihigkeitsrenten gem. §§ 1246/47 RVO)*, daB viele Arbeitslose in
diese Renten ausweichen, um ihre Einkommenssituation zumindest zu stabilisie-
ren.

Damit haben die Arbeitsférderung und die Arbeitslosenversicherung ihre Schurz-
funktion in der Krise weitgehend verloren, dient thre Destruktion gerade dazu, wie
oben gezeigr, den Druck auf die noch Beschiftigten zu erhdhen und die Krisenlasten
auf die Arbeitslosen abzuwalzen. Verfassungsrechtlich ist cs kaum noch zu cechtfer-
tigen, die Arbeitnehmer in ¢in Sondersystem zuv zwingen und ihnen dafiir Beitrige
abzuverlangen, wenn dieses Sondersystem f{iir viele von ihnen doch nur Leistungen
gewihrt, die unterhalb der Sozialhilfe liegen und die durch jenes allgemeine System
der Sozialhilfe aufgestockt werden miissen, das jeder Biirger ohne vorherige Bei-
tragszahlung beanspruchen kann.

3.4. Anderung der Leistungsprinzipien der Sozialversicherung

Bisher warcn Alg, Alhi und alle anderen Lohnersatzleistungen der SV gemiR dem
Prinzip der individuellen /fquivalenz", d. h. nach dcr Hahe des vorherigen indivi-
duellen Beitrags und Lohns, berechnet worden. Dagegen sind die Sachleiscungen der
Sozialversicherung (z. B. Krankenpflege, Dienstleistungen, sichliche Mimel der
Rehabilitation etc.) traditonell nach Bedarfsgesichtspunkten ausgerichtet. Dieses

37 Bosch/Priewe, Fn. 10.

38 Nach ciner Untersuchung der Hans-Bockler-Suftung, Die ncue Armut, Ausgrenzung voo Arbeitslosen
aus dec Arbeltslosenunterstiitzung, 1983, S. 47 f. erhiclten im September 1982 ca. 46% der linger als 1
Jabr registrierten Acbeitslosen keine Leistungen nach dem AFG, sowie nach ciner Umfrage im September
1984 in Dortmund und Essen 13,3 bzw. 18.8% aller registricrien Arbeitslosen Sozialhilfeemnplinger
waren (¢benda, S. 167 11.) und nach Angaben des Deutschen Stidietages 1983/4 der Antcil der Arbeits-
losen an der Gesamtzah) der Empfinger von Hilfe zom Lebensunterhalt auf 2§%, in manchen Zenuren
der Arbenslosigkeit gar auf 35—40% gesticgen sei (FR v. 14. 4. 1984, S. 1).

39 BT-Drucks. 16/1451 v. 18 ¢. 1984, S. 7.

40 Hans-Backler-Suftung cbenda, S. 76 {f., dort auch 2ur Problematik der offiziellen Arbeitslosensuatisuik.
Zur verwaltungsmiBigen Schonung der registrierten Arbeitslosenzahlen vgl. FR 11. 10, 83, S. 4.

41 Kolb, Zur Finanzicrung der geserzlichen RV .., DRV 1983, S. 81 ff., 83/4.

42 Vgl oben Fnoai.
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System, das einerseits den relativen Lebensstandard und Status iiber die nach dem
vorherigen Lohn berechneten Lohnersatzleistungen sichert, andererseits wichtige
Dienstleistungen allen Versicherten unabhingig von der Hohe des vorherigen Bei-
trags zuginglich macht, ist seic der Krise 1974 stark durchldchert worden.

3-4-1. Einschranknng der Versicherungsiguivalenz bet den Lobnersatzleistungen
der Sozialversicherung

Die individuelle, versicherungsmifige Aquivalenz bei den Lohnersaizleistungen der
SV ist zuerst im AFG eingeschrinkt worden, indem zwar der gesamte Lohn bis zur
Beitragsbemessungsgrenze fiir die Beitragszahlung herangezogen wird, bei der Lei-
stungsbemessung jedoch wesentliche Lohnbestandteile forttallen: Schon tradidionell
die Uberstundenvergiitungen und nunmehr seit 1982 auch die einmaligen und wie-
derkehrenden Lohnzahlungen. Dicse Diskrepanz hat auch die anderen Sozialversi-
cherungszweige erfaflt. Seit 1984 werden die wiederkchrenden einmal jihrlichen
Sonderzahlungen anceilig auf das ganze Jahr verteilt und dadurch stirker zur Bei-
ragszahlung herangezogen; bei der Leistungsgewihrung aber werden sie nur dann
beriicksichrigt, wenn sie im sogenannten Bemessungszeitraum 3 oder 4 Wochen vor
Emntriwe des Versicherungstalls ausgezahlc worden sind*?. Schlie@lich wurde die Stei-
gerung der Renten 1977-81 vom Wachstum der Léhne und Beiuige abgekoppelt.
Zwar hat der Geserzgeber Spiclraum, die Leistungsgewihrung von der Beitragsbe-
rechnung und -zahlung abzukoppeln*. Jedoch verliert das Sozialversicherungssy-
stem seine institutionelle und verfassungspoliusche Basis, wenn der Beitrag immer
mehr dazu dient, ein statliches Leistungssystem nur in allgemeiner Weise wie eine
Steuer zu finanzieren*S.

3.4.2. Familien- und Bedarfsbezug der Lobnersatzleistungen

Auch hier hat dic ArblV eine Vorreiterrolle gespiclt. Wegen der historischen und
sozialpolitischen Nahe der Unterstitzungsleistungen der Arbeitslosenversicherung
(insbes. Alhi) zur Sozialhilfe hatte der Vorliufer des AFG, das AVAVG, das Alg
durch Zuschlige je nach Familienstand den besonderen Bedarfstagen angepaft. In
geringem Male gilt dies auch fisr die Renten der RV*. Hatte das AFG diesen Fami-
lienbezug der Lohnersatzleistungen abgeschafft, so wurde er ab 1976 dadurch wieder
eingefiihre, dal das dem Alg zugrundeliegende Netroarbeitsentgelr nach Steuertabel-
lensiczen zu berechnen ist, die den Familienstangd mit bericksichtigen (§ 111 AFG).
Sodann wurden die Lobnersatzleiscungen wihrend der allgemeinen Bildungsmaf-
nahmen des AFG und wihrend der Rehabilitationsmaflnahmen in allen Zweigen der
SV in der Hohe um 10% danach differenziert, ob der Versicherte Unterhaltspflich-
ten hat oder niche. Ab 1984 hat diese Differenzicrung auch die Basisleistung des Alg
und der Alhi (68% zu 63%, §8% zu 56%) erfalir.

3.4.3. Umbau des Rebabilitationskonzepts der Sozialversicherung

Wihrend die durch das Rehabilitationsangleichungsgesetz von 1974 ausgebauten
sachlichen Leistungen der medizinischen und beruflichen Rehabilitauon Behinderter

43 BSGE 3, S. y22 ff. m.w.N.

44 So zur Nichtbenicksichtigung von Ubcrstundenvergutungen beim Arblg: BVerfGE g1, 11 ff.

4§ Zu den sozialpolitischen und rechdichen Grundlagen der Beitragsfinanzierung: Zacher (Hrsg.). Die
Rolle des Beitrags in der sozialen Sicherung, r98e.

46 Der Kinderzuschuf (§ 1262 RVO) ist ab 1984 fir Neurenten abgeschafft und ganr auf das Kindergeld
reduziert worden. Familienbezogen sind auch die Hinterblicbenenrenien gem. §§ 1263 {€. RVO.
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(Therapie, Berufsausbildung etc.) durchweg erhalten geblicben sind, wurden die
Lohnersatzleistungen, die an Versicherte wihrend der Dauer einer Rehabilitations-
maflnahme gezahit werden, in allen Zweigen der Sozialversicherung crheblich, in der
beruflichen Rehabilitation bis auf den Satz des Arbeitslosengeldes gekiirzt. Die oft
persdnlich sehr belastenden Rehabilitationsmafinahmen werden so ohnc jeden finan-
ziellen Anreiz angebocen und verlangen nunmehr erhebliche finanzielle Opfer. Die
scharfe Konkurrenz auf dem Arbeitsmarke wird die vorzeitig behinderten Arbeit-
nehmer zwingen, ihr Arbeitsvermégen ihren veranderten Fihigkeiten und den neuen
Marktbedingungen anzupassen, wobei dieser indirekie Zwang noch durch den
dirckten Zwang, bei Verweigerung einer Rehabilitationsmafinahme die Soziallei-
stungsanspriche zu kisrzen (§§ 66, 68 SGB AT, 119 Abs. t Nr. 3 AFG) verschirft
wird*”. Auch der priventive Charakter der Rehabilitation ist durch die erhdhten
Anwartschaften bei der Leistung von Kuren und die Verlangerung der [ntervalldaver
2wischen zwei Kuren (§ 1236 RVO) reduziert worden**.

3-4-4- Beschrdnkung der Bedarfsorientierung bei den Sachleistungen

Wihrend die Lohnersatzleistungen zunehmend nach Bedarfsgesichtspunkten vom
vorherigen Lohn und Beitrag abgekoppelt werden, werden vmgekehret die bedarfs-
bezogenen Sachleistungen der Sozialversicherung durch die gestiegenen Selbstbetei-
ligungsquoten stirker an die finanzielle Leistungsfihigkeit des Versicherten gebun-
den. Andererseics wird die Selbstbetciligung iiber Ausnahme- und Hirteregelungen
(§§ 182a, 182f, (82¢, 184, 184a, 1243 RVO) in der Praxis zumindest dann 2usgeselzt,
wenn das Einkommen des Versicherien nicht weir tiber dem Sozialhilfeniveaw liegt.
Die Spareffizienz dieser Kiirzungen 1st aufgrund des hohen Verwaltungsaufwands
beim Einzug der Selbstbeteiligungsgelder wie bei der Verwaltung der Ausnahmere-
gelungen sehr zweifelhaft, nicht dagegen die sozialpolitsche Auswirkung, einkom-
mensschwache Versicherte von der Leistungsinanspruchnzhme auszuschliefen®.

3.5. Abbau der Rechtssicherheit — Relatfvierung des allgemeinen Leistungsgesetzes

In den existenziellen Bereichen der sozialen Sicherung hat das allgemeine Leistungs-
gesetz auch die Funktion, dem Biirger Rechusicherheit zu geben, d. h. thm eine
lingerfristige Lebensplanung zu ermdglichen, die Leistungsgewihrung vorher
abstrake geserzlich festzulegen und damit die Biirger unabhingiger von der »Will-
kiir« der Leistungsbiirokratie zu machen. Beide Funktionen hat die Krise 1974 ff.
zerstdrt. Einmal wurden die 6konomischen Krisenfolgen und die Resultate der 6ko-
nomischen und politischen Verteilungskimpfe sofort in Mafinahmegesetze umge-
serzt, die den Standard der sozialen Sicherheit der abhingig Beschiftigten jeweils
situativ neu festlegren und damis die Verlafflichkeit des Systems weitgehend zerstor-
ten. Auch hat das Ubergangsrecht die Kiirzungen schon auf laufende Leistungsver-
hiltnisse angewandt$®. Zum anderen wurden, wie gezeigt, selbst die Leistungen in
der klassischen Sozialversicherung zunehmend von Bedarfsgesichtspunkten abhin-

47 Vgl Bicback, oben Fn, 24, S. g ff,, 184,

48 Dic Kuren sind um mehe als Y2 zaruckgegangen: FAZ v. 9. 5. 1983 sowic Rentenanpassungsberichte 1982
und 1983, BT-Drucks. ¢/1551 S. 23, 10/§60, S. 24.

49 Vgl. Heitzer, Der Hinefall - Ein Schlupfloch zur Systemverinderung, Soziale Sicherheit 11/1982;
Breuer, Ein Spargesetz mit Mehrkosicneffekt, Die Sozialversicherung 1983, S. 7 f. Zur Festlegung der
»Hire« und zur Bedeutung des Sozialhilfeniveans BSGE 42, 267 ff.

50 Vgl. 2. B. § sa ArVersNeuregG 1.d.F. des Guv. 23. 12, 1982 und des Haushalusbegleitgesetzes 1984 sowie
§§ 2423, b AFG. Vgl. 2. B. BSGE 3, S. 229 f{. sowie BSG v. 20. 10. 1583 - 7 RAr 17 u. 19/83 - zur
Ankundigung von Anderungen im Leistungsbescheid.
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gig gemacht oder in das Ermessen der Verwalrung gestellt. So hiangt der Leistungs-
bezug nunmehr 2. B. von dem Urteil der Verwaltung dartiber ab, ob ein Angchdriger
der Pflege bedarf (§§ 12416 RVO, 44/59 AFG) oder die Selbstbeteiligung an Lei-
stungen »zumutbar« (§§ 1823, 1243 RVO) oder eine »Hirte« st (§ 182 f. RVO).

Die in letzter Zeit heftig gefiibrte Debatte uber den Miflbrauch sozialer Leistungen?’ droh die
Rationalitit des allgemeinen Gesetzes vollends zu beseitigen. So soll nach Ansicht einiger
Autoren schon nach geleendem Recht wegen RechismiBbrauchs im Einzelfall eine Leistung
versagt werden kdnnenf?, wie gefordert wird, dafl zukiinftig Sozialleistungen bei grob fahrlis-
siger Herbeifhrung des Versicherungsfalles verweigere werden sollten®?, wihrend die Sozial-
versicherung bisher allenfalls bei vorsizlicher Selbstschidigung die Leistung entziehen
kann.

Da der Kahlschlag in wichtigen Sozialleistungsbereichen bisher politisch und verfassungsge-
richdich weitgehend reibungslos abgewickelt werden konnte, hat sich die aufwendige verfas-
sungsrechtliche Diskussion, ob Sozialleistungen nicht den Eigenturnsschurz des An. 14 GG
genossen*s, fiir die eigentlich betroffenen Sozialleistungsempfinger bisher als irrelevan erwie-
sen. Wem diese theoretische Aufwertung des Eigentumsschutzes allenfalls dient, macht das
Mindedhcitsvotum von Benda und KatzensteinSs deutlich, dic die Abwertung der Ausbildungs-
ausfallzeiren 1n der RV fiir verfassungswidrig hielten und den Staat auf das Vorbild des »ehr-
baren Kaufmanns« verpflichten wollten. Dem Staat als Kaufmann gegeniiberireten kann aber
nur, wer eben freiwillig in die RV aufgrund kaufmannischer Kalkiile iber die Rendite seiner
Kapiralanlagen eintnite, nicht aber, wer wic die abhingig Beschiftigten aufgrund seiner existen-
ziellen Abhingigkeit und Unsicherheit zur Mitgliedschaft fakrisch und rechdich gezwungen
wird.

3.6. Verschrinkung von Sozialpolitik wnd Tarifpolitik

AuBlerst ambivalent ist die erstmals mit dem Gesetz iiber den Vorruhestand auch
gesetzlich eingefiihrte Verzahnung von Sozialleistungssystem und Tarifverragssy-
stem. Zwar kdnnen damit beide Bereiche sinnvoller aufeinander abgestimmt werden.
Andererseits wird die Tarifpolitik dadurch staatlich instrumentalisiert, und zwar be
dem Vorruhestandsgeld im Sinnc einer staaclich bewuft gegen die Gewerkschafes-
politikk zur Verkirzung der Wochenarbeitszeit propagierten Verkirzung der
Lebensarbeitszeit und der Ausgrenzung ilerer Arbeitsloser aus dem Beschifti-
gungssystem.

4. Wer ist am stdrksten betroffen?

4.1. Allgemein die abhingig Beschiftigten

Die Leistungskiirzungen senkten schon seit 1976 das Einkommen jener abhingig
Beschiftigten, die als Nichterwerbsfahige und -ditige voll auf Sozialleistungen ange-
wiesen sind, wihrend erst ab 1980 die Netto-Lohne der Erwerbstitigen real sanken.
Hat das Sozialleistungssystem bisher schon weitgehend Geld nur innerhalb der Bei-

s1 Vgl. die Beitrage in: Selbstverantwortung in der Solidargemeinschaft, Verdff. d. Konrad-Adenauer-
Sufwung, 1981. Kritisch: Brérz, Dic sog. »Leistungsmifbrauchsdiskussion« . . ., Soziale Sicherheit 1982,
S.1aff.

¢2 So Steuner, Schwachstellen der Gescrzgebung im Gesundheitswesen — »Legalex Wege des Miflbrauchs,
VSSR 1983, S. 155 ff.

13 So Ecker, Das schadensstiftcnde Verschulden gegen sich selbst und die soziale Sicherung, in: Selbstver-
amwortung . .. (Fo. 1), S. g3 L.

54 Als Ubersicht: Sieveking, Der verfassungstechtliche Eigentumsschuntz sozialer Rechispositionen,
ZiSozRef 1983, S. 693 ff.

55 BVer(GE 8, S. 81 ff.
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tragszahler der Sozialversicherung und der abhingig Beschiftigten umverteilds,
wenn es nicht gar dic relativen Einkommensunterschiede zwischen den abhingig
Beschiftigten und insbesondere zwischen den abhingig Beschiftigten und den Selb-
stindigen verschirft hat7, so fiihrt insbesondere die Reduktion des Staatszuschusses
dazu, dafl dic Lasten der Knise und ihre Finanzierung noch stirker von den Lohn-
abhingigen getragen werden miissen. So stiegen die Belastungen der Arbeiter- und
Angestelltenhaushalce mit 6ffentlichen Abgaben in dem letzten Jahrzehnt sirker an
als die aller anderen Gruppen der Bevdlkerungs®. Dadurch, dafl ab 1984 die Sonder-
zahlungen voll in die Beitragserhebung einbezogen werden, werden geradc die unte-
ren und mittleren Einkommensbezieher, deren Jahrescinkommen unterhalb der Bei-
tragsbemessungsgrenze (1984 DM §200,~ in der RV, DM 3900,- in der KV) liegt,
verstarke mit der Finanzierung der Sozialversicherung belastets?.

Niche nur hierdurch, sondern vor allem auch durch dic ungleiche Verteilung der
Lasten und durch die Tacsache, dafl die gesellschaftlich besonders diskriminmerten
Gruppen sehr viel stirker auf staatliche Leistungen angewiesen sind, um Giberhaupt
ansatzweise gleichberechtigte Lebenschancen zu haben, verschirfen die Kiirzungen
im Sozialleistungssystem die Spaltung innerhalb der abhingig Beschiftigren und der
Bevélkerung.

4.2. Franen®

Schon die ersten Kiirzungen im Sozialleistungssystem, im Haushalsstrukwrgeserz-
AFG von 1975, trafen vor allem Frauen, da die arbeitsmarkufdrdernden Leistungen
von einer langjihrigen vorherigen Berufstaugkeir abhingig gemachc wurden, die
Frauen wegen ihrer (immer noch vorhandenen) stirkeren Belastungen durch die
Familie sehr viel weniger vorweisen kénnen als Minner. Genauso wirkeen die ver-
scharften Ausgestaltungen der Anwartschaftszeiten beim Alg, bei den Kuren und bei
den vorzeitigen Renten in der RV. Auch das (zudem ab 1984 gekiirzte) Mutter-
schafsgeld sollte nicht nur dazu dienen, es den Frauen zu erleichtern, Erwerbsti-
tigkeit und famihire Aufgaben miteinander zu vereinbaren, sondern auch dazu, den
Frauen wegen familidrer Bindungen den Abgang aus dem Erwerbsleben schmack-
haft zu machen. Auch die zahlreichen Kiirzungen bei den sozialen Diensdeistungen
trafen vor allem Frauen, die einerseits in diesen Bereichen tiberdurchschnittlich stark
beschiftigt sind und andererseits auf sie angewiesen sind, um die Doppelbelastungen
von Arbeit und Familie ertragen zu kénnen. Schliefllich treffen die Kiirzungen der
Basisleistungen des Sozialleistungssystems, Altersrenten und Sozialhilfe, Frauen
besonders hart, da die Armut alter, alleinstehender Frauen grof ist. Wegen der
Erhdbung der Anwartschaftszeiten und der Anrechnung von Einkommen der Ehe-
gatten bei der Alhi erhiclten im September 1982 33% der arbeitslos gemeldeten
Frauen keine Leistungen der BA gegeniiber (nur) 20% bei den Mannern®'.

§6 Transfer-Enquéte-Kommission (Fn. 3¢). S. 31,143 .

57 So, schr vorsichug: Sozidistische Studiengruppen. Brauchen wir den Sozialstaat?, in: Die Zukunfr. ..
(Fn.7), S.a71 L.

s8 Transfer-Enquéte-Kommission (Fn. 35). 5. 149/50: Untersuchung des DIW, FR v, 28. 7. 1983, S. 6.

59 Faupel Rentenpobstik. Improvisauon staw Strukturreform, Sozale Sicherhent 1983, S. 172 f., 175.

6o Vgi. Kickbusch/Riedmulier, Dic armen Frauen, 1984: Gerhard/Metz, Bonn dringt Frauen am Arbeits-
markut ins Aus, FR 27. 7. 1982.

61 Hans-Bockler-Stiftung (Fn. 38). S. §7.
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4.3. Grofle Familien

Selbst ein konservatives wirtschaftswissenschaftliches Institut®* und die Katholische
Deutsche Bischofskonferenz® kritisierten die Kiirzungsaktionen, insbesondere jene
im BAf3G, Kindergeld und der Sozialhilfe, da sie grofle Familien ibermifig scark
betrafen und der geplante Famnilicnlastenausgleich iber das Steverrechr noch niche
einma) diese Kiirzungen wieder wettmachen wird.

4.4, »Problemgruppen« — insbesondere Jugendliche, Avmutsbevilkerung,
Auslander

Wie die Nichtanpassung und die Kurzungen der Sozialhilfe vor allem die Armucs-
bevdlkerung und die geringere Anpassung der Renten vor allem die Rentner berra-
fen, so belasteten die Abschaffung des Schiiler-BAf5G, die Umstellung des Studen-
ten-BAf6G auf Darlchen, die Kirzungen des Kindergeldes und die Erhéhung der
Anwartschaftszeiten bei der Alhi und dem Alg vor allem die Jugendlichen, Berufs-
anfinger und Auslinder. Die Auslander sind zudem verstarkt durch die diskrimi-
nierende Gesraltung der Verwalwngsverfahren und durch thren unsicheren Status
bei der Arbeitsertaubnis betroffen.

5. Perspektiven

Hauprziel und -crgebnis des Abbaus und Umbaus des Sozialleistungssystems war es
also, mit der Senkung des Marktlohns auch den »politischen Lohn«, das Sozialein-
kommen, ncu und niedriger zu bestimmen, die Lasten moglichst unbemerkr und
ungleich zu verteilen und dadurch Avsgliederungs- und Spaltungstendenzen zu stir-
ken sowie Strategien und Prozesse der Reindividualisierung und der (angeblichen)
Markeeffizienz wieder einzufiihren. Aber diese Politik st6fc auf das Beharrungsver-
mogen der traditionelten sozialstaatlichen Systeme, auf den Widerstand der von thr
Betroffenen und auf gegenliufige gesellschaftliche Entwicklungen, so dafl sie duferst
ambjvalenr bleiben mufl. Ohne der Politik des Sozialleistungsabbaus durch Mutma-
flungen iber die objektive Logik der gesellschaftlichen Entwicklung die hheren
Weihen der Vernunft geben zu wollen, seien doch cinige dieser zwiespiltigen Ten-
denzen niher analysiert, wie gezeigt werden soll, da sich gleichsam shinter dem
Riicken« der Kiirzungen und shrer Akteure 2uch andere Encwicklungen durchsetzen
kdnnen.

5.1. Immanente Briiche in den klassischen Bedarfslagen der Sozialversicherung —
Vereinheitlichung des Sozialversicherungssystems?

Zukiinftig diirfren sich die traditionellen und immanenten Briiche in den Bedarfsla-

gen der Sozialversicherung noch verschirfen:

~ Dic Arbeitslosenquote wird selbst bei cinem sehr unwahrscheinlichen starken und
kontinuierlichen Wirtschaftswachstum weiterhin hoch bleiben und stindig das
Jabile Verhiltnis von ArblV - Sozialhilfc = RV wie das Leistungssystem des AFG
und die Finanzierung des gesamten Sozialversicherungssystems gefahrden;

62 Frizsche, Zu den sozialpolivischen Wirkungen des Haushaltsbegleitgeserzes 1983, Miw. des RWI 1983,
S8 1.
63 FAZ v.16.3.1984.S. g, FR v. 18. 3. 1984, S. s und FAZ v. 18. 4. 1984, S. 2.

'
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— ab 1990 verschlechtert sich das Verhiltnis von Beitragszahlern zu Rentnern (sog.
Rentenlastquotient) erheblich®, was bei Fortschreibung der jetzigen Aufgaben,
Leistungen und Finanzierungen der RV zu einem RV-Beitrag von Gber 30% des
Lohns fihren miiflte;

- nur z. T. kénnen die Liicken dadurch geftllt werden, dafl wegen des sinkenden
Jugendlastquotienten (Verhiltnis der Jugendlichen unter 18 Jahren zur Gesame-
zahl der Erwerbstitigen) Aufgaben und Mittel aus dem Jugendbereich umverteilt
werden oder das Rentenbezugsalter wieder auf das 65. oder gar 70. Lebensjahr
hinausgeschoben wird.

- Mit der Zunahme der »Alten« an der Bevolkerung wachsen die Aufgaben fiir die
Pflege, die zwar grundsatzlich, wie z. B. in den Niederlanden, uber cine Plege-
versicherung zu decken sind®; doch jede Losung des Risikos »Pflege« wird quer
zur traditionellen Spartenteilung der Sozialversicherung stehen und mufl stirker
bedarfsoricntiert sein.

- Das gleiche gilt fiir die anderen noch nicht »gel8sten« Probleme der Sozialpolitik:
die starke Belastung der Familicn und die ungentigende Sicherung der Frauen, die
Zunahme von Sysiemerkrankungen (Herz-, Kreislauf-, rheumatische-, Zucker-
krankheiten etc.) sowie psychiatrisch-psychosomatische Erkrankungen, deren
Pravention und Kuration in die Bereiche anderer Versicherungstriger hineinrage
(RV, UV) und z. T. grundsitzlich das wraditionelle Aufgaben-, Leistungs- und
Organisationssystem der Sozialversicherung verlific (Bewiltigung der betriebli-
chen und allgemeinen gesellschaftlichen Ursachen dieser Krankheiten, Aktivie-
rung der Patienten etc.). Ansatze hierfiir sind die verschicdenen Systeme der Ver-
bundfinanzierung von Rehabilitauonsleistungen z. B. in der gemeindenahen
Psychiatrie oder in der Suchttherapie. Wenn cine komplexc soziale Defizitstruk-
wur verindert und die Betroffenen selbst akriviert werden miissen, erweist sich der
traditionelle Verteilungsmodus der Sozialleistungssysteme als inadiquat, der nur
individuelle Rechesanspriiche gewihrt und sie uber Vorversicherung (Anwart-
schaften) ungd den rein individuell gemessenen Bedarf (Krankenschein, Versiche-
rungsverlauf) vermittelt und uber hoch spezialisierte Dienstleistungen (Arzt,
Krankenhaus etc.) befriedigt.

Schon die systemsprengende Struktur dieser Probleme, wie der allgemeine Zusam-
menhang zwischen den verschiedenen Sozialleistungssystemen Gber thre Abhingig-
keit von den zyklischen und strukturellen Emwicklungen des Wirtschaftsprozesses
werden die Interdependenzen und Flexibilisierung der verschiedenen Leistungssy-
steme wachsen lassen. Besteht Aussiche darauf, dafl die inkremencalistische Politik
des Sichdurchwurscelns, der punkeuellen Kiirzungen und der Verschiebung von
Finanzmassen zwischen den verschiedenen Systemen aufgegeben wird? Eine solche
Politik hat den Vortell einer pohtischen Verschleierungstaktik und entspricht jener
politischen Tauschlogik, fiir die sich die Sicherung sozialer Bedar{e auf die Verschie-
bung abstrakter Geldmengen reduziert. So diirfte weder sachlich-iphaltlich noch
wegen der Form traditioneller Sozialpolitik die Méglichkeit bestehen, die Risiken
und Finanzmassen der verschiedenen Sozialleistungstriger neu zu ordnen ~ és sei
denn die beiden nachfolgend beschricbenen Tendenzen kénnen politischen Neuord-
nungen Schubkraft verleihen.

64 Berichu iiber die Bevélkerungsentwicklung, BT-Drucks. 10/863 v. 5. 1. 1984, S. ¢y ff.

6y Vgl. dic neucren Gesctzesinitiativen der SPD-Hessen FR v. 12. 5. 1984, S. 4 und der Griinen FR v.
23.5. 1984, S. 36 sowie grundsatzlich: BMJF, Das Problem der PQegebediichiigkeit . . ., Z{SozRef 1979,
S. 106 [{.; Benicht der Bund-Lander- Arbeitsgruppe » Aufbau und Finanzicrung ambulanter und stauoni-
rer Pflegedienstev, 1980,
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5-2. Entkoppelung vom Erwerbssystem?

Zwar hat die Krise 1974 ff. allzu deutlich gemacht, daf das Sozialleistungssystem
total vom Erwerbssystem, d. h. der Encwicklung des kapicalistischen Wirtschafts-
prozesses, der Geschwindigkeit und Struktur der Kapitalakkumulation und der ihr
folgenden quanticativen und qualitativen Zusammensetzung der Arbeicerbevilke-
rung abhingt. Es ist und bleibr auch ein wesentliches Ziel aller staatlichen Sozialpo-
litik, die Reprodukeion der Lohnarbeiter zu sichern und den Lohnarbeiterstatus
immer als notwendige und attraktive Alcernative zur Nichtarbeit aufzuwerten.
Troczdem bestehe selbst im Kernbereich des Sozialleistungssystems, der SV, zuneh-
mengd die Tendenz, rein bedarfsbezogene Elemente zu verwirklichen (s. 0. 3.4.). Das
ist nicht nur Produkt ciner sich sozial gebirdenden Kurzungspolitk, sondern ent-
spricht auch grundsitzlichen Strukrurentwicklungen.

1. Djes hingt cinmal mit dems eben analysierten Punke der zunehmenden immanen-
ten Brische in den klassischen Bedarfslagen der Sozialversicherungssysieme zusam-
men. [st eine Neuverteilung der verschiedencn Risiken zwischen den unterschicdli-
chen Organisationen des Sozialleistungssystems nicht méglich, so ist es zumindest
der kleinste gemeinsame politische Nenner, in Teilbereichen eine Basisversorgung
einzufithren®, die den stindigen Anpassungsdruck von den differenzierten Spezial-
syscemen nimmt. Eine Mindestrente entlaster die Sozialhilfe und crleichtert den
Ubergang aus der Arbeitslosenversicherung in das Rentensystem. Ein allgemeines
und einheitiches Syscem der Pflege und Rehabilitation Behinderter beseitigt den
Dauerkonflikt zwischen KV, RV und Sozizlhile dariiber, wer fiir Pflegefalle zustin-
dig ist. Wird eine solche Basisversorgung gekoppelt mit einem auf ihr aufbauenden
System einkommens- und beitragsbezogener Leistungen, so sind die zwei gegensatz-
lichen Prinzipien des Sozialleistungssystems in Einklang gebrachu: die bedarfsbezo-
gene Grundsicherung und die Sicherung des Status und der vorgefundenen sozialen
Differenzierung. Dafl die allgemeine Encwicklung in den westeuropiischen, kapita-
listischen Landern in diesc Richtung weist, hat unlingst Alber in einer systemver-
gleichenden Studie aufgezeigt®.

2. Vor allem aber diirfte diese Entwicklung einmal die ambivalente Folge jener oben
beschriebenen Politik der Kiirzung des »politischen Lohnse, der allgemeinen Sen-
kung der Lohnersatzleistungen sein, die, wie gezeigr, zunehmend dazu fiihrt, daf
das System der Basissicherung, die Sozialhilfe, einspringen mufl. Auch sind die Kiir-
zungen der Lohnersatzleiscungen und Familienleistungen (Kindergeld) fiir die
Betroffenen sozial und vor allem zber fiir die Gemeinden als Triger der Sozialhjlfe
{inanziell nur noch ertriglich, wenn sie nach Bedarfslagen differenziert werden.

3. Zum anderen verbirgt sich dahinter auch cin allgemeiner Trend. In der Zeit von
1960 bis 1980, und zwar durchweg vor und nach der Krise 1974 (., sind die Sozial-
leiscungssysteme, die aus dem allgemeinen Staatshaushalt (inanziert werden und
deren Bezug nach Bedarfsgesichtspunkten organisiert wird, die also nicht direke an
das Lohnsystem angckoppelt sind, im Verhidltnis zum Wachstum des gesamten
Sozialleistungssystems (»Sozialbudget« 1960-82: 7fach) und des Sozialversiche-
rungssystems (1960-82: 8fach) erheblich iiberproportional gewachsen: Wohngeld
rocofach (wegen Aufhebung der Mietpreisbindung), Ausbildungsforderung 40-,
Arbeitsférderung 18-, Sozialhilfe 15-, Jugendhilfe 13fach?,

4. Die Ursachen fiir diese Encwicklung, dal der Anteil derjenigen Bevélkerungs-

66 Zur Diskussion bei der SPD s. 0. (Fn. 9); bei den Geiinen und Alternaciven: Opielka, in: T. Schmid
{(Hrsg.), Befreiung von falscher Arbert. Thesen zum garantierien Mindesteinkommen, 1584.

67 Vom Armenhaus zum Wohifzhrisstaa, 1982, S. 6 1., 178 A. (fir RV und AdV).

68 Gesellscha(U. Dawen 1979 (Hrsg. BMA), S. 299 n. Sozialberiche 1983, S. g8 [

1P 21673.217. 0.04.2028, 07:48:30. geschiltzter Inhalt. Ohne gesonderts
ersagt, ir i H ‘mi, fr oder in Ki-Syste iy

275


https://doi.org/10.5771%2F0023-4834-1984-3-257

276

gruppen, dic {iberwiegend von Sozialleistungen leben, stindig wichst und zu Beginn
der 8oer Jahre in der Bundesrepublik erstmals die Zahl der Arbeiter tiberrraf*?,
kdnnen nur angedevter werden:

~ Das auf dem Arbeicsmarkt realisierte und individuell verfiigbare Lohnvolumen
reicht immer weniger dazu aus, das sich entwickelnde Reproduktionsniveau der
Arbeitskraft (die »ordentliche« Ausbildung der Kinder, die Pflege im Alter) sicher-
zustellen; staatliche, kompensatorische Leistungen werden notwendig.

— Wihrend die Anforderungen an die Herstellung und Reprodukrion der individu-
ellen Arbeitskralt wie der Arbeitskrifte insgesamt wachsen (verinderte Arbeitsbe-
dingungen, psycho-sozialer Verschleilf der Arbeitskrifte, Mobilitdt der Arbeirs-
krifre, stindig verinderte Qualifikationserfordernisse), verlicren dic Bereiche der
»natiirlichen«, privaten Reproduktion in der Kleinfamilic und den kleinen Gemein-
schaften immer mehr an Bedeutung und Leistungsfihigkeit. Dadurch werden die
Reproduktionsaufgaben zunehmend vergesellschafter und von der kapitalistischen
Produktionsweise (marktmiflig vermirtelte personale Dienstleistungen, Grofiver-
binde und Interessenorganisationen) sowie von den staatlichen Steuerungs- und
Dienstleistungsaktivitdten erfalt’®. Die staatliche Finanzierung der Reproduktions-
leistungen Uber das Steuersystem sowie die Gewihrung Sffentlicher sozialer Dienst-
leistungen der Reproduktion (z. B. Bildungs- und Rehabilitationswesen) sind aber
schon von ihrer Struktur her bedarfsbezogen, ihre Verbindung mit der Lohnarbeit
und industricllen Produktion ist schr vermittelt, ihre Rickverlagerung in die Klein-
familie dirfee sachlich nur begrenzt moglich sein — was z. B. die neue Diskussion um
die Revision der BAf6G-Kiirzungen devtlich macht”.

~ Verningertc sich fruher der Bevolkerungsanteil der abhingig Beschiftigten durch
die lingere (schulische) Ausbildung sowie Umschulungs- und Requalifikationsakti-
vitaten und dic frithe Verrentung, so wird dic Arbeit nunmehr durch die internatio-
nale Arbcitsteilung und zunehmende Ratonalisierungsmoglichkeiten insgesamt
weniger. Selbst eine radikale Neuverteilung der Arbeit durch Senkung der Lebens-,
Jahres- und Wochenarbeitszeit muf den Reproduktionsbereich aufwerten, wihrend
der andere Losungsweg, die Arbeitskrifte in die Arbeitslosigkeit zu entlassen, crst
recht grofle Teile der Bevalkerung in die nicht mehr oder pur noch locker an das
Beschiftigungssystem gebundenen Sozialleistungssysteme oder in  alternative
Lebens-, Produktions- und Reprodukuonsformen abdringt. Grundsitzlich wird
also das Verhiltnis zwischen der Sphire der Arbeit und der Sphire der Nicht-Arbeit
(1. S. nicht fremdbestimmeer, nicht rein okononusch determinierter Arbeit) neu
bestimme und gewinnt die Nicht-Arbeit an gesellschaftlicher Bedeutung?*. Das Ver-
sicherungsprinzip, das in Finanzierung (prozentualer Beitrag vom Lohn) und Lei-
stung (Lohncrsatzleistung, Rehabilitation des Arbeitsvermdgens) ganz auf den
Lohnarbeiterstatus und die relative Héhe des Lohns sowie die besondere, individu-
elle Leistungsfihigkeit des Lohnarbeiters ausgerichtet ist, war in der Frihphase des
Sozialleistungssystems notwendig, um das System der Lohnarbeit gegeniiber den
aberholten Formen vorindustrieller Arbeit abzusichern und der Verallgemeinerung
der Lohnarbeit Rechnung zu tragen. Nunmehr verliert dieses Prinzip mit der Aus-
dehnung der Sphire der »Nicht-Arbeit« und der zunehmenden Vergesellschaftung
der Reproduktion auflerhalb des Bereichs und den Formen der Lohnarbeit an Legi-

69 Albcr, ebenda, S. 209 m.w.N.

70 Ausfiihrlicher hieczu Miickenberger, Thesen zur Funktion und Emtwicklung des Soxmialrechts, KJ 1976,
S 7ol

71 Vgl. FAZ v. 6. 4. 1984, S. §-

72 Vgl zu diesem ProzeB: A. Gorx, Wege ins Paradics, 1983; BonB/Hcinze, Arbeit, Lohnarbet ohne
Arbeit, in: dies., Arbeitslosighait in der Arbeicsgesellschalt, 1984, S. 7 ff. m.w.N.
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timationskrafc und ist es immer weniger {ihig, fiir grofle Teile der Bevolkerung die
existentiell wesentlichen Leistungen zu sichern.

Insoweit entspricht die oben (3.4.) analysierte Aufldsung des Versicherungsprinzips
zwar cinem langfristigen Strukturwandel, dies aber in hdchst ambivalenter und
gesellschaftspolitisch gefahrlicher Form. Denn wie diese notwendige starke Otien-
tierung des Sozialleistungssystems an Bedarfsprinzipien politisch verarbeitet wird,
ist offen. Um Entsolidarisierungen und weitere Spaltungen zu verhindern und den
Druck der industricllen Reservearmee auf die (noch) Arbeitenden abzumildern,
wire es norwendig, eine Mindestsicherung Aller ochne kontrollierende und diskrimi-
nierende Vergabepraktiken durchzusetzen”. Jedoch geht die Krzungspolitik den
entgegengesetzien Weg, indem die Nichterwerbstitigen aus dem Sozialversiche-
rungssystem ausgegrenzt und die Entsolidarisierung und Spaltung der Bevélkerung
vorangetricben werden, wie die zunehmende Einfilhrung von Bedarfsprinzipien
gerade auch in Kernbereichen der SV dazu dient, den erreichten Stand von Gleich-
heit und materieller Sicherheit, der sich bei abhingig Beschifrigren auch am vorhe-
rigen Lohn orientieren muf}, abzubauen und die soziale Kontrolle zu erhghen.

5.3. Krise der Produktionsformen des Sozialleistungssysiems: Reindividnalisierung
und soziale Kontrolle — Selbsthilfebewegung

In der sozialpolitischen Diskussion ist gerade in den letzten Jahren herausgearbeiter
worden, daff das Sozialleistungssystem auch wesentliche Fuaktionen der ssozialen
Kontrolle« hat, insbesondere die stindige Ein- und Anpassung der abhingig
Beschiftigten an das System der Lohnarbeit”®. Es sind gerade dic Mechanismen
»sozialer Kontrolle«, die in der Krise verschirft worden sind: Der Druck auf die
Arbeitslosen und Sozialhilfeempfinger, jede Arbeit anzunehmen und sich den ver-
inderten Marktbedingungen anzupassen, dic hoheitlich-administratven Kontrollen
der Bedarfsaspekie in der SV, die die Einheitlichkeit und Kollektivitic der Risiken in
individuelle Notlagen auflgsen, sowie die Selbstbeteiligung, die 5konomische Kal-
kule durchsetzen soll.

Durch diese drei Mechanismea werden die schichtenspezifische ungleiche Inan-
spruchnahme der Sozialleistungen noch verstarkt und zugleich die allgemeinen
gesellschaftlichen Ursachen der Risiken Arbeitslosigkeit und Krankheir zu individu-
ellen sowic individuell und administrauv steuerbarem (Fehl-)Verhalten umgewer-
tet.

Generell zerstort die Senkung der Lohnersarzleistungen den Solidaravsgleich zwi-
schen den abhingig Beschiftigten. Die sclektive Wirkung der Kiirzungen verstirke
und reproduziert zudem die gesellschaftliche Spaltung und Konkurrenz der Arbeit-
nehmer in Arbeitsplatzbesitizer und Nichcbesitzer, Manner — Frauen, Stamm- —
Randbelegschaft, Auslinder — Einheimische.

Grundsirzlich ist es vor allem Aufgabe der Gewerkschaften, auf betrieblicher und
gesamtgesellschaftlicher Ebene die Solidaritit im Handeln und im Bewuftsein der
Arbeitnehmer herzustellen und zu stirken. Nur sind die Gewerkschafien von threr
Orgamsationsstrukeur  (betriebliche Basis) und ihren Handlungsinstrumenten
(Tarifvertrag, Swreik, Mitbestimmung) sowie den Inhaleen ihrer Policik her vor allem

73 Vgl. dic Beitrdge bei T, Schmid (Hrsg.) (Fn. 66) sowie Offe, FR v. 23.8. 1583, S. 10 und Redaktion der
Widcrspruche, FR v. 28. 3. 1984.

74 Vgl. Rodel/Guldimann, Sozialpolitik als soziale Kontrolle, Stamberger Studicn 2, 1978, S. 11 (f.; Len-
hardv/Offe, Staatstheorie und Sozialpolitik . . ., in: v. Ferber u. a. (Hrsg.), Soziologie und Sozialpaliuk,
1977, S. 98 fl.
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auf dic Erwerbstitigen und den Becrieb als Handlungsfeld konzentriert”s. Thre
Handlungsinstrumente erfassen zwar die Basis des Sozialversicherungssysrems
(Lohn) und wicheige Randbereiche des Sozialleistungssystems (tarifliche Zulagen bei
Arbeitslosigkeit, Rationalisierungsschutz, Betriebsrenten, Arbeits- und Gesund-
heitsschurz im Betrieb, Berteiligung an der Selbstverwaltung der Sozialversicherung).
Sie konnen jedoch die trotz aller Verschrinkungen weiterhin bestehenden Diskre-
panzen zwischen Produkton und Reproduktion vnd deren jeweils verschiedenen
Vergesellschaftungsformen (Tausch auf dem Arbeicsmarke und betriebliche Herr-
schaft/Gegenwehr ~ Sozialversicherung, Familie, allgemeine politische Veckehrsfor-
men) nur teilweise Bberwinden. [o der staatlich vermittelten Sozialpolitik wie in den
Bereichen nichebetrieblicher Reproduktion und Lebensweise (Familie ecc.) sind die
Gewerkschafien allenfalls cine Interessengruppe unter anderen. Beispielhaft seien
hier die Schwicrigkeiten einer eigenstindigen gewerkschaftlichen Arbeitslosenpoli-
tik?¢ oder der geringe gewerkschaftliche Einflu auf die Sparpolitik der SPD-FDP-
Regierung ader die Schwierigkeiten genannt, iber den Tarifvertrag Fragen der
beruflichen Bildung oder der Erginzung der Sozialleistungen zu regeln.

Hier liegt nun gerade eine der wesentlichen Funktionen der Selbsthilfebewegung
(Frauenhduser, medizinische Selbsthilfegruppen, Arbeitsloseninitiaciven, Jugendini-
tiativen, Kinderhiuser, Instandbesetzer etc,Y?, Gerade in thren gemeinsamen Merk-
malen: Bedirfnisorientierung, Identicat von Trigern und Nurzniefern der Leistung,
geringe Professionalisierung, basisdemokratische und unbiirokratische Orientie-
rung, haben sic einen zentralen Modus des staatlichen Sozialleistungssystems verin-
dert: Statt passives Objeke verrechtlichter und biirokratisierter privater Unterneh-
men des sozial-gewerblichen Komplexes (Arzt, Pharmaindustrie cic.) oder offent-
lich-rechdicher Verteilungs- und Versorgungsinstitutionen und ihrer sozialen Kon-
trollmechanismen zu sein, erlangen die Betroffenen ein stirker instrumentelles Ver-
hiltnis zum Sozialleistungssystem, das sie mit thren Bediirfnissen konfrontieren und
anhand shrer Interessen kontrollieren. Die Selbsthilfezusammenschliisse bilden eine
erste kollektive Organisation, um zumindest jene Lebensbereiche zuriickzugewin-
nen, die auflerhalb des Einfluflbereichs der kollektiven und solidarischen Organisa-
tion im Produktionsprozef stehen, und die nach dem heutigen Stand der Entwick-
lung sozialer und politischer Kompetenzen in der Bevolkerung unnétigerweise noch
bei offenclich-rechclichen/privaten Institutionen verblieben sind.

[nsbesondere wenn die staatlichen Strategien der Instrumentalisierung der Selbsthil-
febewegung als Puffer fiir den Abbau sozialer Dienstleistungen abgewehrt werden
kdnnen, der autonome Bereich sich stabilisieren und intern vernetzen sollte, der
Ubergang zwischen dem autonomen und dem traditionellen/professionellen Sektor
durch Reduktion der Wochen- und Lebensarbeitszeit freiwillig maglich ist und sich
verallgemeinert und beide Bereiche sich organisatorisch und finanziell enger mitein-
ander verzahnen, diirfte sich hier ¢in bleibender und entscheidender Strukturwandel
im System der Sozialpolitik herausbilden.

75 Zu dieser Dissoziation von Zielprojekuon und Kamp(potenial der Gewerkschaften gerade in der Sozial-
politik: Muckenberger (Fn. 70), S. 347/8.

76 Vgl. Moller-Lucking, Gewerkschalten und arbeitslose Arbeitnehmer, Soziale Sicherheit 1982, S. 33 fi.

77 Vgl allgemein zur Selbsthilfcbewegung: Beyw!/Brombach, Neuc Sefbstorganisationen, Aus Politik und
Zeitgeschichte, B 11/84, S. 11 ff. sowic Deimer u. a,, Selbsthilfe in der Sozialpolitik, Aus Politik und
Zengeschichte, B 34/83, S. 14 ff., beide m.w.N.
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