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Die Rollen der 6ffentlichen Verwaltung und der privaten Tréiger
in der sozialen Sicherheit*

Von Professor Dr. Hans E. Zacher, Miinchen und
Dr. Francis Kessler, Nancy/Miinchen
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* Der Text ist die deutsche Version des Generalberichts, den Hans E Zacher unter Mitar-
beit von Francis Kessler fiir den Europaischen RegionalkongreB der Internationalen
Gesellschaft fiir das Recht der Arbeit und der sozialen Sicherheit erstattet hat, der
vom 13. bis 15. September 1989 in Paris iiber das Thema »Arbeitsrecht — heute und
morgen« stattgefunden hat. Die franzdsische Version des Berichts ist unter dem Titel
»Role respectif du service public et de I'initiative privée dans la politique de sécurité
sociale« in einem Sonderheft der Revue internationale de droit comparé (Paris) er-
schienen (1 Année 1990 S. 203 ff.). Die Veranstalter des Kongresses haben auch eine
englische Version erstellt. Sie ist nicht autorisiert und liegt nur maschinenschriftlich
vor. Sie kann jedoch beim Max-Planck-Institut fiir auslandisches und internationales
Sozialrecht, Leopoldstr. 24, 8000 Miinchen 40, angefordert werden. — Fiir wertvolle
Hilfe bei der Vorbereitung des Berichts und bei der Durchsicht des Manuskripts ist
auch Frau Ute Kotter und Herrn Paul Mair- Ludwig zu danken.
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Zusammenfassung
Summary

A. Vorbemerkungen
I. ZumThema

Seit der Entstehung moderner sozialer Sicherung im 19. und 20. Jahrhun-

dert ! hat es immer ein Zusammenspiel 6ffentlicher und privater Formen so-
zialer Sicherung gegeben 2. In der historischen Abfolge war das Verhiltnis ver-

—

Vgl. dazu Hans F Zacher (Hg.), Bedingungen fiir die Entstehung und Entwicklung
von Sozialversicherung, 1979; Peter A. Kohler | Hans E. Zacher (Hg.), Ein Jahrhundert
Sozialversicherung in der Bundesrepublik Deutschland, Frankreich, Grobritannien,
Osterreich und der Schweiz, 1981; dies. (Hg.), Beitrige zu Geschichte und aktueller
Situation der Sozialversicherung, 1983; Gerhard A. Ritter, Sozialversicherung in
Deutschland und England, Entstehung und Grundziige im Vergleich, 1983; ders., Der
Sozialstaat. Entstehung und Entwicklung im internationalen Vergleich, 1989; Manfred
G. Schmidt, Sozialpolitik. Historische Entwicklung und internationaler Vergleich,
1988.

Willi Albers, Soziale Sicherheit durch individuelle Vorsorge oder durch kollektive
MaBnahmen?, Finanzarchiv 1968, S. 69 ff.; Rober Schwebler, Sicherheit zwischen So-
zial- und Individualversicherung, 1977, insbes. S.40; Gordon McLachlan | Alan May-
nard, The Public Private Mix for Health, The Relevance and Effects of Change, 1982;
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mutlich Gberall ein dialektisches. Teils haben gesellschaftliche Krifte — kari-
tative und philanthropische Organisationen, genossenschaftliche Zusam-
menschliisse kollektiver Selbsthilfe, Arbeitgeber, Versicherungsvereine usw.
— zuerst versucht, die sozialen Probleme der modernen Gesellschaft zu 16sen.
Teils hat die Politik sie unmittelbar aufgegriffen und zu 16sen versucht. Oft je-
denfalls kam es erst durch die Intervention des Staates zu wirksamen Losun-
gen. Zumeist hat dann die Initiative der einen Seite ein weiteres Voranschrei-
ten der anderen bewirkt. Gesellschaftliche Initiativen haben Probleme defi-
niert, an denen der Staat nicht mehr voriibergehen konnte, oder Lésungsmu-
ster geschaffen, an die der Staat ankniipfen konnte. Auf der anderen Seite ha-
ben die Interventionen des Staates die Probleme stirker in das allgemeine Be-
wulltsein gehoben sowie den Rahmen der Losungen und ihre Reichweite er-
weitert. Und sie haben gesellschaftliche Krafte von Aufgaben, denen sie sich
zunichst gewidmet hatten, freigestellt, so daf sie sich der Losung anderer so-
zialer Probleme zuwenden konnten. Mehr und mehr haben staatliche Regula-
tive das Wirken privater Trager — vor allem von Arbeitgebern oder Versiche-
rungsvereinen — rechtlich gebunden und in ein umfassenderes Zusammen-
spiel 6ffentlicher und privater Kréfte einbezogen.

Im weiteren Verlauf — der Wandel vollzog sich von Land zu Land sehr unter-
schiedlich zwischen dem Ende des 19. Jahrhunderts und der Mitte des 20.
Jahrhunderts — lag das Wachstum der Aktivitit freilich eindeutig auf der Seite
des Staates 3. Er hat immer mehr Probleme aufgegriffen und zu 16sen gesucht.
Dabei gingen die politischen und gesellschaftlichen Vorstellungen dariiber,
welche Probleme in die Verantwortung der Allgemeinheit und des Gemein-
wesens fallen oder zumindest fallen kénnen, in den verschiedenen Lindern
weit auseinander. Zwar blieb der Gedanke, daBl der Staat immer nur einen
Teil der sozialen Sicherheit leisten konne, ein anderer Teil dagegen der Gesell-
schaft iiberlassen bleibe, von vornherein selbstverstandlich. In manchen Lan-
dern aber suchte die Politik, die Rolle des Staates zu maximieren und private
Losungen uberfliissig zu machen oder auch zu verdringen. Auch sonst lie8
ein gewisser wohlfahrtsstaatlicher Optimismus das Vertrauen wachsen, der
Staat sei imstande, die sozialen Probleme zu 16sen, wenn er nur wolle. In
neuerer Zeit — genauer: in den letzten anderthalb Jahrzehnten — ist hierin ein
gewisser Wandel eingetreten. Der wohlfahrtsstaatliche Optimismus ist ange-

Manfred G. Schmidt, Wohlfahrtsstaatliche Politik unter biirgerlichen und sozialdemo-
kratischen Regierungen — Ein internationaler Vergleich, 1982; Herbert van Gunsteren |
Martin Rein, The Dialectic of Public and Private Pensions, Journal of Social Policy
1985, S. 1291f.; Martin Rein | Lee Rainwater, Public / Private Interplay in Social Protec-
tion, A Comparative Study, 1986; Giovanni Tamburi | Pierre Mouton, Uncertain Fron-
tier between Private and Public Pension Schemes, International Labour Review 1986,
S.127ff.; International Social Security Association (ISSA), Conjugating Public and
Private: The Case of Pensions, 1987. Vgl. auch Fn. 9, 56, 195.

3 Maurice Bruce (ed.), The Rise of the Welfare State, 1973; Peter Flora/ Arnold J. Heiden-
heimer, The Development of Welfare States in Europe and America, 1981; Jens Alber,
Vom Armenhaus zum Wohlfahrtsstaat. Analysen zur Entwicklung der Sozialversiche-
rung in Westeuropa, 1982; Frangois Ewald, LEtat providence, 1986.
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fochten4. Die Erkenntnis, da der Staat auBerstande ist, alle sozialen Pro-
bleme zu 16sen, macht sich verstirkt geltend. Selbst die Forderung, die sozial-
politische Rolle zu verringern oder gar zu minimieren, wird erhoben 3.

Die Erscheinungsformen dieser Neubewertung der gesellschaftlichen, pri-
vaten Kréfte im Bereich der sozialen Sicherheit sind ebenso unterschiedlich
wie ihre Griinde. Teils wurde unter dem Eindruck — wirklicher oder vermeint-
licher — wirtschaftlicher Schwierigkeiten einfach gespart, wurden Leistungen
gekiirzt oder abgebaut®. Teils wurden einfluBreiche Wihlerschichten unsi-
cher, ob ihr Vorteil noch ldnger in der sekundaren politischen Umverteilung
und nicht vielmehr in der priméren wirtschaftlichen Verteilung liege, so daf3
sie sich einem weiteren Wachstum des Wohlfahrtsstaates — seiner Ausgaben
wie seiner Einnahmen — widersetzten’. Teils gingen Parteien und Regierun-
gen dariiber hinaus und erhoben die Reaktivierung privater und gesellschaft-
licher Krifte, insbesondere der Marktmechanismen, zum Prinzip 8. In jedem

4 Zur internationalen Situation vgl. Tim Guldimann, Die Grenzen des Wohlfahrtsstaa-
tes, 1976; Paul Fisher, Die Krise der sozialen Sicherheit: Ein internationales Dilemma,
Internationale Revue fiir soziale Sicherheit 1978, S. 423 ff.; European Institute of So-
cial Security (EISS) Yearbook 1980-1981 Part II, The Social Security and the Econo-
mic Crisis I, 1982 and EISS Yearbook 1982-1983 Part I, The Social Security and the
Economic Crisis II, 1984; Jean-Jacques Rosa (ed.), The World Crisis in Social Security,
1982; Catherine Mills, Le systéme social a I’épreuve de la crise, Revue frangaise des
Affaires sociales 1983 (3), S. 103 ff.; Peter Flora (ed.), Growth to Limits. The Western
European Welfare States since World War 11, 3 Bde., 1986; Eise Oyen, Comparing
Welfare States and their Future, 1986; Jean-Pierre Dumont, Limpact de la crise écono-
mique sur le systeme de protection sociale, 1987. Zur deutschen Situation s. eine Aus-
wahlbibliographie bei Hans . Zacher (Hg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. I, 1987,
S.1045ff., dort Fn. 278, 279.

5 Thomas Ebert, Sozialpolitik als Krankheit? Anmerkungen zur Renaissance der ne-
oklassischen Sozialstaatstheorie, Sozialer Fortschritt 1982, S.193ff.; Marie-France
Mialon, Reagonomics et non-politique sociale aux Etats Unis, Revue frangaise des Af-
faires sociales 1983 (1), S. 109. Jean-Noél Rey, Trop d’Etat?, 1983. Als Beispiel der An-
wendung neoklassischer Theorien vgl. Maximilian Fuchs, Die Privatisierung der Ren-
tenversicherung in Chile, Law and Politics in Africa, Asia and Latin America 1983 (1),
S.35ff.

6 EISS Yearbook 1978-1980 Part II, Social Security Reforms in Europe, 1980; EISS
Yearbook 1980-1981 Part I, Social Security Reforms in Europe, 1982; EISS Yearbook
1980-1981 Part I1, The Social Security and the Economic Crisis, 1982; EISS Yearbook
1982-1983 Part I, The Social Security and the Economic Crisis II, 1984; EISS Year-
book 1986, Social Security in Europe under Different Social and Economic Condi-
tions, 1986; EISS Yearbook 1987, Structural Problems of Social Security Today and To-
morrow, 1987; fiir die BRD s. Karl-Jiirgen Bieback, Das Sozialleistungssystem in der
Krise, Zeitschrift fiir Sozialreform 1985, S. 577 ff., 641 ff.; Jens Alber, Der Wohlfahrts-
staat in der Wirtschaftskrise — Eine Bilanz der Sozialpolitik in der Bundesrepublik
Deutschland seit den frithen 70er Jahren, Politische Vierteljahresschrift 1986, S. 28 ff.

7 S. z.B. Frieder Naschold, Sozialstaat und politische Formationen bei 6konomischer
Stagnation, in: Joachim Matthes (Hg.), Krise der Arbeitsgesellschaft? Verhandlungen
des 21. Deutschen Soziologentages in Bamberg, 1983, S. 491 ff.

8 Vgl. zu dieser Diskussion: Milton Freedman, Capitalism and Freedom, 1962, S.190ff.;
Peter I. Ferrara, Social Security: Prospects for a Social Reform, 1985. Kritisch dazu
Charles W. Meyer, Social Security. A Critique of Radical Reform Proposals, 1987.
S. auch Pierre Rosanvallon, La crise de ’Etat providence, 1981; Dennis Swann, The
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Fall erlangten gesellschaftliche Triger erneut Bedeutung® — wurden ihre
Spielraume und Verantwortlichkeiten, freilich auch ihre Grenzen, neu sicht-
bar. In vielen Bereichen hatte zudem gerade die volle Entfaltung des Wohl-
fahrtsstaates deutlich gemacht, daf staatliche Regelungen und Einrichtungen
sozialer Sicherheit gewisse Einseitigkeiten nicht iiberwinden konnten. Gesell-
schaftliche Krafte dagegen bieten Entwicklungen an, die zur Ergidnzung not-
wendig erscheinen.

Eine besondere Situation findet sich in den sozialistischen Landern des &st-
lichen Europa 19. Dort wurde soziale Sicherheit zwar nie als alleinige Aufgabe
des Staatsapparates betrachtet, sondern als eine gemeinsame Aufgabe auch
der Gewerkschaften und der Betriebe 11. Das aber waren und sind nicht ge-
sellschaftliche, »private« Trager im Sinne dieses Berichts. Gewerkschaften
und Betriebe sind durch die Eigenart des politischen und des wirtschaftlichen
Systems der sozialistischen Lénder eng mit dem Staatsapparat verklammert.
Das Nebeneinander von Verteilung und Umverteilung, von Marktwirtschaft
und staatlicher Sozialpolitik, erscheint dort zugunsten einer a priori richtigen
Verteilung, die der Korrektur durch die umverteilende staatliche Sozialpolitik

Retreat of the State. Deregulation and Privatisation in the UK and US, 1988. Theo
Thiemeyer (Hg.), Regulierung und Deregulierung im Bereich der Sozialpolitik, 1988,
S. 83 ff.; Alain Euzéby | Jef van Langendonck, Néo-libéralisme et protection sociale: la
question de la privatisation dans les pays de la CEE, Droit social 1989, S. 256 ff.

9 Zur Diskussion in Deutschland vgl. Klaus Hofemann, Weichenstellung in der Sozial-
politik: Alternative zur Privatisierung des Sozialstaates, Soziale Sicherheit 1982,
S.3731f.; Harald Eichner, Zwischen Privatisierung und Solidaritét, Soziale Sicherung
unter verinderten Bedingungen, 1986; Rolf G. Heinze (Hg.), Neue Subsidiaritat:
Leitidee fiir eine zukiinftige Sozialpolitik?, 1986; Rolf G. Heinze / Thomas Olk | Josef
Hilber, Der neue Sozialstaat, Analyse und Reformperspektiven, 1988; zur Diskus-
sion in den Niederlanden: Privatisering in de sociale Sekerheid — Verslag van het
symposium georganisiered door SEVIO aan de kub te Tilburg op 23 April 1987, 1988.
Zur internationalen Diskussion vgl. Ken Judge / Jillian Smith | Peter Taylor-Gooby,
Public Opinion and the Privatisation of Welfare: Some Theoretical Implications,
Journal of Social Policy 1983, S. 469 ff.; Julian Le Grand / Ray Robinson, Privatisation
and Welfare State, 1984; Jan M. Broekman / Opalek Kazimirz | A. A. Kerimov Djangir,
Social Justice and Individual Responsibility in the Welfare State — Soziale Gerechtig-
keit und individuelle Verantwortlichkeit im Wohlfahrtsstaat, 1985; John Creedy /
Richard Disney, Social Insurance in Transition, 1985; Jef van Langendonck, Pri-
vatisation de la sécurité sociale. Rapport pour la Commission des Communautés
Européennes, Octobre 1986; Adalbert Evers /Helga Nowotny | Helmut Wintersberger,
The Changing Face of Social Welfare, 1987; Elim Papadaris | Peter Taylor-Gooby, The
Private Provision of Public Welfare, 1987. Vgl. auch Fn.2, 56 und 195.

10 Eine Bestandsaufnahme fiir die DDR, die Sowjetunion, die Tschechoslowakei, Bul-
garien, Rumainien und Ungarn s. im Jahrbuch fiir Ostrecht Bd. XXIII, 1982, mit ei-
ner Zusammenfassung (S.331ff.) und einer Auswahlbibliographie (S.344ff.). Fiir
Bulgarien allein s. Elena Kirtscheva, Stand und Entwicklung des Sozialversicherungs-
rechts in Bulgarien, Das Recht der Arbeit (Wien) 1988, 489 ff.

11 Vgl. z. B. §§227-239 (Soziale Betreuung der Rentner und Arbeitnehmer durch den
Betrieb) und §§ 274-277 (Leitung der Sozialversicherung der Arbeiter und Angestell-
ten durch den Freien Deutschen Gewerkschaftsbund) des Arbeitsgesetzbuches der
DDR. Vgl. dazu auch Ulrich Lohmann, Das Arbeitsrecht der DDR, 1987, S.72 ff.;
Francis Kessler, Introduction au droit des assurances sociales de la République Démo-
cratique Allemande, Revue Belge de Sécurité Sociale 1987, S. 757 ff.
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nicht bedarf, aufgehoben (Einheit von Wirtschafts- und Sozialpolitik) 12. Fir
den Bereich etwa bedeutet das, daB seine sozialen Moglichkeiten nicht durch
das begrenzt sind, was er erwirtschaftet. Er produziert nach dem zentralen
Plan. Ebenso aber kommen die Mittel, um den sozialen Bedarfen der Werkti-
tigen gerecht zu werden, aus dem zentralen Plan. Somit ist in »sozialisti-
schen« Landern das Zusammenspiel von gesellschaftlichen und staatlichen
Loésungen aufgehoben. »Private« Unternehmen, Verbande usw. konnten da-
gegen bisher keine Rolle spielen 13, In der Gegenwart wird dieser von der Par-
tei zentral gesteuerte Verbund von Staatsapparat, Gewerkschaften und Be-
trieben diskutiert. Jede Reform aber, die etwa den Betrieben mehr Selbstin-
digkeit einrdumt, muf} auch die Frage aufwerfen, wieviel soziale Lasten die
Betriebe, die ihre Mittel selbst erwirtschaften diirfen und missen und nicht
mehr aus dem zentralen Plan erhalten, tragen kénnen 14. Jede Reform ferner,
welche die gesellschaftlichen Freiheiten erweitert, eréffnet auch die Moglich-
keit »privater« sozialer Wirksamkeit. Wird etwa die Religionsfreiheit voll ent-
faltet, so muB auch die diakonische Arbeit der Krichen gestattet sein 5. Der
Bericht kann sich diesen Entwicklungen nicht widmen. Sie konnen verantw-
ortlich wohl nur aus der unmittelbaren Anschauung und Erfahrung der Situa-
tion in den einzelnen sozialistischen Landern erértert werden.

Jedenfalls: Die historische Erfahrung erlaubt es, von der Annahme auszu-
gehen, daf} ein Optimum an sozialer Sicherheit weder allein vom Staat noch
allein von privaten und gesellschaftlichen Kréften erreicht werden kann, son-
dern nur dadurch, daB sich beide erginzen . Damit aber wird ihr Zusam-
menspiel zu einem zentralen Thema aktueller Sozialpolitik.

II. Zum Vorgehen der Bearbeiter

Die Fiille der Aspekte und des Materials erlaubt es nicht, das Thema mit
gleicher Intensitat auf die Verhéltnisse in vielen Léandern zu beziehen. Die Be-
arbeiter verfolgten daher den Weg einer doppelten Konzentration. Auf der ei-

12 S. z.B. Giinther Mantz | Gunnar Winkler, Sozialpolitik, 1985, S.10ff.; Ulrich Loh-
mann, Wirtschafts- und sozialpolitische Elemente des Arbeits- und Sozialversiche-
rungsrechts der DDR, in: Gert-Joachim Glaef3ner (Hg.), Die DDR in der Ara Honek-
ker, Politik — Kultur — Gesellschaft, 1988, S. 422 ff.

13 Gewisse nationale Unterschiede sind freilich gegeben. Zur Rolle gesellschaftlicher
Krifte bei der Verwirklichung und Erganzung der Sozialhilfe in Polen s. Herbert Szur-
gacz, Entwicklungstendenzen der Sozialhilfe — dargestellt am polnischen Beispiel,
Zeitschrift fiir Sozialhilfe und Sozialgesetzbuch 1989, S.73f. S. auch Michael Alexeev,
La répartition du logement en URSS et les facteurs qui I’influencent, Revue d’études
comparatives est-ouest 1988 (1), S. 5ff.; Marie Lissowaka | Michael Mouillart, Le sec-
teur du logement en France et en Pologne, ebda., S. 51 ff.

14 Gyorgy Szakolczai/ Jozsef Mészaros, Changes in the Role of the Trade Unions in Hun-
gary — Effects of Changes in the System of Economic Management and in the Organi-
sational Structure of Industry, Labour and Society, 1988, S. 19 ff.

15 Klaus Heller, Verhiltnis von Staat und Kirche in RuBland und in der Sowjetunion,
Aus Politik und Zeitgeschichte B 35/1988, S. 29 ff. Zu Polen s. auch Szurgacz (Fn. 13).

16 S.nocheinmal Fn. 2,9 und 56, 195.
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nen Seite bemiihten sie sich, die Problematik an sich — mit anderen Worten:
die Strukturen des Problems, das mit dem Thema bezeichnet ist —, herauszu-
arbeiten. Auf der anderen Seite nahmen sie die konkreten Beispiele sowohl
hinsichtlich der Regelungen als auch der Diskussion priméar aber nicht aus-
schlieBlich aus dem franzosischen und dem deutschen Recht sowie aus der
franzosischen und der deutschen Sozialpolitik.

Das Thema des Berichts bezieht sich seinem Wortlaut nach zwar allgemein
auf die soziale Sicherheit. Der Rahmen des Generalthemas gebietet jedoch,
esvor allem auf die soziale Sicherheit der Arbeitnehmer zu beziehen.

B. Begriffe
1. Soziale Sicherheit

Unter »sozialer Sicherheit« wird im internationalen Recht eine soziale Ab-
sicherung gegen eine Reihe »sozialer Risiken« (Krankheit, Mutterschaft, Fa-
milienlast, Arbeitslosigkeit, Arbeitsunfall und Berufskrankheit, Invaliditat,
Alter und Tod unter Zuriicklassung Hinterbliebener) verstanden 7, die sich
von einer allgemeinen Fiirsorge (Sozialhilfe) 18 durch das Niveau der Leistun-
gen und in der Regel auch durch feste Rechtsanspriiche unterscheidet. Davon
soll auch hier ausgegangen werden. Gleichwohl verdienen die Tendenzen
Aufmerksamkeit, die unter »sozialer Sicherheit« die Gesamtheit aller sozialer
Leistungen verstehen, insbesondere also den Gegensatz zur Fiirsorge (Sozial-
hilfe) relativieren 1. Sie entsprechen der Beobachtung, daB die Summe sozia-
ler Gefahren und Defizite, welche die Verantwortung der Sozialpolitik her-
ausfordern, nicht auf einen endgiiltigen Katalog »sozialer Risiken« be-
schrinkt werden kann. Der Katalog »sozialer Risiken« verandert, differen-
ziert und erweitert sich vielmehr standig. Hierzu kommt die Beobachtung,

17 Ubereinkommen 102 der Internationalen Arbeitsorganisation: Ubereinkommen
iiber die Mindestnormen der sozialen Sicherheit vom 28. Juni 1952; Europaische Ord-
nung der sozialen Sicherheit vom 16. April 1964; Art. 4 der VO 1408/71/EWG des Ra-
tes zur Anwendung der Systeme der sozialen Sicherheit auf Arbeitnehmer und deren
Familien, die innerhalb der Gemeinschaft zu- und abwandern, vom 14. Juni 1971. Fir
einen Uberblick s. Bernd Schulte, Allgemeine Regeln des internationalen Sozial-
rechts — supranationales Recht, in: Bernd von Maydell | Franz Ruland (Hg.), Sozial-
rechtshandbuch (SRH) 1988, S. 1195 ff.

18 Zu dem Gegensatz zwischen sozialer Sicherheit und sozialer Fiirsorge s. Art. 25 der
Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte der Generalversammlung der Vereinten
Nationen vom 10. Dezember 1948; Art.12, 13 der Européischen Sozialcharta vom
18. Oktober 1961; Art.4 Abs.4 der Verordnung 1408/71/EWG. Vgl. auch Peter A.
Kdéhler, Sozialpolitische und sozialrechtliche Aktivititen in den Vereinten Nationen,
1987.

19 So der Sprachgebrauch in der Bundesrepublik Deutschland. S. dazu etwa Felix
Schmid, Sozialrecht und Recht der sozialen Sicherheit. Die Begriffsbildung in
Deutschland, Frankreich und der Schweiz, 1981, S.127ff. Zur Erstreckung des Wan-
derarbeitnehmer-Regimes der Européischen Gemeinschaften auf Leistungen der So-
zialhilfe s. Klaus A. Klang, Soziale Sicherheit und Freiziigigkeit im EWG-Vertrag,
1986, S. 46 ff.; insbes. EuGHE 1972, S. 466 (Frilli); EuGHE 1974, S. 1007 (Biason).
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daB die Technik, auf typische soziale Gefahren und Defizite mit subjektiven
Rechten und klar und definitiv geregelten sozialen Leistungen zu reagieren,
allein das Ziel sozialer Sicherheit nicht erreichen kann20. Die Vielgestaltig-
keit der sozialen Verhiltnisse verlangt die Ergénzung dieser typisierenden
Leistungssysteme durch Leistungen, die das individuell Notwendige oder An-
gemessene gewéahrleisten.

II. »Offentliche Verwaltung« und »private Trager«

Die Unterscheidung zwischen o6ffentlicher Verwaltung und privaten Tra-
gern ist im Ansatzpunkt einfach, wird bei genauerer Beobachtung der Fiille
der Erscheinungen dagegen schwierig. Auszugehen ist auf beiden Seiten von
den eindeutigen Phdnomenen:

— Auf der Seite der »6ffentlichen Verwaltung« sind das die staatlichen Be-
hérden und Einrichtungen, deren Handeln durch 6ffentliches Recht geregelt
ist2!, der politischen Kontrolle durch Parlament und Regierung (oder durch
entsprechende regionale und kommunale Reprasentationen) unterliegt, de-
ren Leistungen entweder aus dem staatlichen Haushalt und somit zumeist aus
allgemeinen Steuermitteln oder aus gesetzlich legitimierten und geregelten
Quellen (inbes. Beitragen) finanziert werden.

— Dabei ist zwischen dem Staat selbst und den Einheiten regionaler und lo-
kaler Verwaltung zu unterscheiden. Obwohl alle diese Ebenen »6ffentliche
Verwaltung« sind, verbinden sich mit dem Gegensatz zwischen staatlicher
Verwaltung und regionalen und lokalen Einheiten wesentliche Unterschiede
in den Bedingungen und Wirkungen ihre Aktivititen 22.

— In Bundesstaaten ist die Sphére des Staates zudem aufzuspalten in die
Ebene des Zentralstaats und die Ebene des Gliedstaates.

— Auf der Seite der »privaten Triger« sind die privaten Arbeitgeber, die
privaten Unternehmen (z. B. Versicherungsgesellschaften), aber auch die ge-

20 S. etwa Bernd Schulte, Reformen der sozialen Sicherheit in Westeuropa 1965 bis 1980,
Vierteljahresschrift fiir Sozialrecht 1980, S. 323 ff. (355f.).

21 Dem entspricht auch die Moglichkeit hoheitlicher Befugnisse (Zwangsbefugnisse).

22 Das Konzept der »Kommunalisierung« von sozialer Sicherheit zeichnet sich in der
Regel durch die groBere Nihe zu den Betroffenen und ihrer Situation aus. »Kommu-
nale« soziale Sicherheit ist i. d. R. deshalb konkreter, flexibler, »persénlicher«. Der
Preis: Die Minderung jener Vorteile, die mit der abstrakten Regelung und dem di-
stanzierten Vollzug von Sozialleistungssystemen einhergehen (Begriindung sicherer
Erwartungen, Schonung der Privatsphire). Vgl. dazu Franz-Xaver Kaufmann, Bir-
gernahe Sozialpolitik. Planung, Organisation und Vermittlung sozialer Leistungen
auf lokaler Ebene, 1979; ders., Staat, intermediire Instanzen und Selbsthilfe. Bedin-
gungsanalysen sozialpolitischer Intervention, 1987; Jiirgen Kriiger /| Eckart Pankoke
(Hg.), Kommunale Sozialpolitik, 1985; Bernhard Blanke | Adalbert Evers | Hellmut
Wollmann (Hg.), Die zweite Stadt, Neue Formen lokaler Arbeits- und Sozialpolitik,
1986; Karl-Heinz Blessing, Die Zukunft des Sozialstaates. Grundlagen und Vor-
schlage fiir eine lokale Sozialpolitik, 1987; zur Kommunalisierung in der Arbeitslo-
senpolitik Alain de Rumfort, La révolution de I'initiative locale, Revue frangaise des
Affaires sociales 1984 (3), S. 7 ff.
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sellschaftlichen Gruppen und Organisationen (Genossenschaften, Gewerk-
schaften, Hilfsvereine auf Gegenseitigkeit, Wohlfahrtsverbiande usw.), deren
Handeln durch privates Recht geregelt ist 23, grundsitzlich keiner anderen po-
litischen Kontrolle 2 als der des allgemeinen Gesetzes unterliegt und deren
Leistungen aus wirtschaftlichen Ertragen, aus intern autonom geregelten
Quellen (insbesondere Mitgliedsbeitragen) oder aus (intern oder extern zuge-
wandten) Spenden usw. finanziert werden, entsprechend eindeutige Phéano-
mene.

Dabei ist von vornherein der Unterschied zwischen gewinnstrebigen Unter-
nehmen und nicht-gewinnstrebigen privaten Trdgern (z.B. Wohlfahrtsver-
bianden) in Betracht zu ziehen. Jedoch sind die Uberginge auf vielfache
Weise flieBend. So etwa nehmen Genossenschaften oder »gemeinniitzige«
Unternehmen, die nur ihre Kosten erwirtschaften, eine gewisse Mittelstel-
lung ein. Ferner haben nicht gewinnstrebige Trager, wenn sie selbst Arbeitge-
ber sind, die gleichen Funktionen, wie gewinnstrebige Unternehmen sie als
Arbeitgeber haben. Schlieilich sind unter den gewinnstrebigen Unterneh-
men die besonders hervorzuheben, die »soziale Leistungen« produzieren
(z.B. Privatversicherungen, Krankenhéuser).

Privater und 6ffentlicher Bereich tiberlappen sich jedoch:

— Das kann von der Seite der offentlichen Verwaltung her geschehen:
wenn Einrichtungen der 6ffentlichen Verwaltung (z. B. Versicherungstrager)
in einer Weise verselbstindigt werden, daf} sie nur noch Rechtsnormen unter-
liegen und nicht mehr einer politischen Kontrolle, daB sie aber auch die Mit-
tel, aus denen sie die Leistungen bestreiten, selbst erwirtschaften miissen —
ohne Zugriff auf die Mittel des staatlichen (regionalen oder kommunalen)
Haushalts, aber auch ohne die Hilfe staatlicher Abgabenhoheit, die den Kreis
der Verpflichteten und die Hohe der Abgaben den Ausgaben anpaf3t. Obwohl
vielleicht als Einrichtung der o6ffentlichen Verwaltung angelegt und durch
Normen des 6ffentlichen Rechts geregelt, ist ein so konstruierter Trager weit-
hin einem privaten Triger vergleichbar 5.

23 Da »privaten Tragern« Hoheitsbefugnisse (Zwangsbefugnisse) fehlen, muB sich ihr
Wirken stirker als das hoheitlicher Tréager aus ihrer tatsachlichen Leistung, ihrer tat-
sdachlichen Attraktivitét, den Interessen, die sie befriedigen, ergeben.

24 »Politische Kontrolle« im Sinne der Politik des Staates.

25 Das im Zusammenhang des Berichts wichtigste Beispiel sind Versicherungstrager,
die gehalten sind, ihre Finanzierung nach versicherungsmathematischen Grundsat-
zen zu erwirtschaften. In der Bundesrepublik Deutschland sind das grundsétzlich die
durch Landesrecht geregelten Versicherungstriger der freien Berufe (Arzte, Rechts-
anwilte usw.). S. dazu etwa Rudolf Kolb, Berufsstandische Versorgung, in: Sachver-
standigenkommission Alterssicherungssysteme, Berichtsbd. 3: Darstellung der Al-
terssicherungssysteme und der Besteuerung von Alterseinkommen, verdffentlicht
durch die Bundesregierung. Der Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung,
1983, S.359ff. S. auch Gérard Duru |/ Robert Launois | Franz Schneider | J.-Matthias
von der Schulenburg (Hg.), La régulation des syst¢mes de santé en France et en
R.FA.,1988.
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— Die Uberschneidungszone kann aber auch von der Seite der Privaten her
betreten werden: wenn private Unternehmen oder Verbdnde unter eine poli-
tische Kontrolle gestellt werden, die sich nicht mit allgemeiner Rechtssetzung
und Gesetzesbindung begniigt, sondern (in Gestalt von Weisungen, durch die
Entsendung politisch verantwortlicher Reprédsentanten in Organe eines Tra-
gers usw.) aktuell Einflul nimmt und/oder wenn (durch Subventionen, durch
finanzielle Garantien uws.; oder auch durch die Inanspruchnahme der staatli-
chen Abgabenhoheit) die Mittel aus dem allgemeinen staatlichen (regiona-
len, kommunalen) Haushalt kommen oder kraft staatlicher Abgabenhoheit
geschopft werden 26.

Diese Phinomene des Ubergangs sind zu einem groBen Teil historisch zu
erklaren. Doch entsprechen sie auch heute noch vielféltigen Griinden der
ZweckmaBigkeit. Sie sind den Systemen der sozialen Sicherheit wesentlich.
Aber es erscheint auch nicht notwendig, hier ein System begrifflicher Unter-
scheidungen auszuarbeiten. Wichtig ist, die Vielgestaltigkeit der Phinomene
realistisch zu sehen.

C. Die Bezugsrahmen Gffentlicher und privater sozialer Sicherung

Soziale Sicherheit ist vielgestaltig: im Hinblick auf den Gegenstand, die Be-
teiligten, die Prinzipien, die Techniken, die Institutionen und die Zusammen-
hinge, in denen sie steht. Die Polaritat von »6ffentlich« und »privat« ist nur
ein Aspekt unter den vielen Aspekten, aus denen sich die Vielfalt der Erschei-
nungsformen sozialer Sicherheit ergibt. Sie darf daher nicht fiir sich erortert
werden. Sie bekommt einen realen Sinn erst, wenn sie zu der Vielfalt der Er-
scheinungsformen sozialer Sicherheit in Beziehung gesetzt wird.

I. »Internalisierende« und »externalisierende« Problemldsungen
der sozialen Sicherheit

1. Die Kategorien

Das Recht der sozialen Sicherheit hat sich von dem Paradigma her entwik-
kelt, daf} jeder Erwachsene die Méglichkeit haben soll und auch darauf ver-
wiesen ist, den Lebensunterhalt fiir sich und seine Familie (den Ehegatten
und die Kinder) durch (abhéngige oder selbstidndige) Arbeit zu verdienen.
Diese Grundannahme ist nicht mehr als eine Regel: also etwas, was die Mog-
lichkeit und Wirklichkeit von Abweichungen und Ausnahmen einschlieft.
Aber gerade auf diese Weise wird sie zur Grundlage der Systeme sozialer Si-
cherheit. Sie erlaubt es, die sozialen Defizite zu definieren und zu verorten,

26 Denkbar ist, dafl der Staat entsprechende »Tochterunternehmen« ausgriindet. Mog-
lich ist aber auch, daB der Staat »private« Einrichtungen (z. B. auch gemeinsame Ein-
richtungen von Tarifpartnern, von Unternehmen der gleichen Branche usw.) stiitzt
und beeinfluBt, damit sie ihre sozialen Aufgaben erfiillen kénnen, ohne daf} die 6f-
fentliche Verwaltung eingreifen muB.
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zu deren Kompensation die Sozialleistungssysteme dienen. Von dieser
Grundannahme auszugehen heif3t nicht, zu iibersehen, wie sehr die Verande-
rungen des Arbeitslebens, insbesondere die Massenarbeitslosigkeit, die in
vielen Lindern herrscht, Sinn und Geltung der Regel in Frage stellen. Das
schafft Probleme 27, aber es setzt die Regel nicht auBer Kraft.

Die Elemente dieses Paradigma lassen drei zentrale Wirkungs- und Pro-
blemfelder erkennbar werden: (1) Arbeit und Einkommen; ergidnzend dazu
das Vermogen, das als positives Vermogen (Aktiva) Einkommen erginzen
und ersetzen oder als negatives Vermdgen (Schulden) Einkommen mindern
und so Bedarfsbefriedigung und Unterhalt gefdhrden kann; (2) Bedarfsdek-
kung: die gesellschaftliche Organisation privatwirtschaftlicher und admini-
strativer Bereitstellung von Gltern zur Deckung der Bedarfe; und (3) den
Unterhaltsverband. Im Vollzug der Grundannahme kommt es zu sozialen Ge-
fahrdungen (z.B. durch Gefahren der Arbeit, durch die Nichterfiillung fami-
lidrer Pflichten). Und die Verwirklichung der Regel stot auf Grenzen, so daf3
soziale Defizite entstehen (z. B. bei Arbeitslosigkeit, Invaliditat; »Unbezahl-
barkeit« der Kosten einer Krankenbehandlung; Tod des Ernéhrers; Mif3ver-
héltnis zwischen Familieneinkommen und Familienlast). Recht der sozialen
Sicherheit zielt darauf, daf} die Regel wirksam bleibt, indem den Gefédhrdun-
gen entgegengewirkt wird, vor allem aber indem die Defizite ausgeglichen
werden 28.

Dabei kann es nicht geniigen, die Defizite in den Feldern zu kompensieren,
in denen sie entstehen. Verliert zum Beispiel ein Behinderter die Arbeitskraft
auf Dauer, so kann dieses Defizit nicht unbegrenzt in die Verantwortung sei-
nes Arbeitgebers verwiesen werden.

27 Vgl. zur Anderung der Arbeitswelt und den Auswirkungen auf die soziale Sicherheit:
Bureau International du Travail (BIT), Conférence Internationale du Travail, 70¢
session 1984, Le temps du travail, réduction de la durée du travail, repos hebdoma-
daire et congés payés, 1984; International Labour Organisation (ILO), World Labour
Report 1, 1984; Internationale Vereinigung fiir Soziale Sicherheit (IVSS), 22. General-
versammlung, Montreal 1986, Bericht XVIII, Beziehungen zwischen Arbeitslosen-
und Altersversicherung, 1986; BIT, Sécurité sociale, emploi et réduction du temps du
travail, 1987. Zur Bundesrepublik Deutschland vgl. Joachim Matthes (Hg.), Krise der
Arbeitsgesellschaft?, Verhandlungen des 21. Deutschen Soziologentages in Bamberg
(1982), 1983; Claus Offe, »Arbeitsgesellschaft«-Strukturprobleme und Zukunftsper-
spektiven, 1984; Frieder Naschold (Hg.), Arbeit und Politik. Gesellschaftliche Regu-
lierung der Arbeit und der sozialen Sicherung, 1985; Friedrich Ortmann | Christoph
Sachfle (Hg.), Arbeitsmarkt, Sozialpolitik, Sozialhilfe: Perspektiven neuer Sozial-
staatlichkeit, 1985; Margarete Landenberger, Arbeitsmarkt und soziale Sicherung:
Forschungsstand und Forschungsbedarf, Sozialer Fortschritt 1986, S.79ff.; dies.,
Flexible Arbeitszeitreformen im Spannungsfeld von 6konomischer Liberalisierung
und sozialem Schutzbedarf, Aus: Politik und Zeitgeschichte B 21/1987, S. 15 ff.; Fried-
rich Hegner | Margarete Landenberger, Arbeitszeit, Arbeitsmarkt und soziale Siche-
rung, Ein Riickblick auf die Arbeitszeitdiskussion in der Bundesrepublik Deutsch-
land nach 1950, 1988.

28 S. dazu und zum folgenden erganzend Hans FE Zacher, Verrechtlichung im Bereich
des Sozialrechts, in: Friedrich Kiibler (Hg.), Verrechtlichung von Wirtschaft, Arbeit
und sozialer Solidaritat, 1984, S. 11 ff., 23 ff.
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Letztlich bleibt keine andere Losung, als das Arbeitseinkommen durch
eine offentliche Sozialleistung zu ersetzen. Zu den Problemlosungen, die in
den »natiirlichen« Problemfeldern gesucht und gefunden werden (internali-
sierende Problemldsungen), treten so die Losungen, die aus dem Zusammen-
hang dieser »natiirlichen« Problemfelder heraustreten — dorthin, wo es pri-
mér um den Ausgleich von sozialen Defiziten, um Sozialleistungen, geht (ex-
ternalisierende Problemldsungen): »internalisierend«, wenn die Ordnungen
der vorfindlichen Wirkungsfelder von Arbeit/Einkommen/Vermogen, Be-
darfsdeckung oder Unterhaltsverband zweckhaft sozial gestaltet (korrigiert,
verandert) werden; »externalisierend«, wenn die Kompensation eines sozia-
len Defizits aus diesem Zusammenhang geldst wird und auf Trager iibergeht,
die auBerhalb dieser Problem- und Regelungsfelder stehen.

Die (gesetzliche oder tarifvertragliche) »Lohnfortzahlung« 2% des Arbeitgebers ist
eine arbeitsrechtlich internalisierende, das Krankengeld der Krankenkasse eine ex-
ternalisierende Losung des Problems des Einkommensverlusts wegen Krankheit.

Die Haftung des Arbeitgebers fiir Betriebsunfille bildet eine arbeitsrechtlich inter-
nalisierende Losung des Problems »Arbeitsunfall«, die Unfallversicherung eine ex-
ternalisierende Losung 30,

Die Ausweitung der Unterhaltspflichten auf einen gréBeren Kreis von Verwand-
ten ist der Versuch einer familienrechtlich internalisierenden Abhilfe gegen Insuffi-
zienzen im Unterhaltsverband. Kindergeld, Altersrenten, Hinterbliebenenrenten
usw. sind externalisierende Losungen.

29 S. dazu Rolf Birk/ Roland Abele | Corinne Kasel-Seibert | Helmut Maurer, Lohnfortzah-
lung im Krankheitsfall - Vergleichender Uberblick iiber das Recht der EG-Staaten,
Osterreichs und der Schweiz, Zeitschrift fiir ausléindisches und internationales Ar-
beits- und Sozialrecht (ZIAS) 1987, S. 45 ff., 159 ff.

30 Harold G. Villard, Workmen’s Accident Compensation and Insurance in Belgium,
Norway, Sweden, Denmark and Italy, 1913; BIT, La réparation des accidents du tra-
vail. Analyse comparative de législation nationale, 1925; Herbert Bernstein, Scha-
densausgleich bei Arbeitsunfillen, Verhaltnisnormen in der Schweiz und in Deutsch-
land, 1963; Internationales Arbeitsamt (IAA), Internationale Arbeitskonferenz (47,
1963), Bericht VII (1), Leistungen bei Arbeitsunfillen und Berufskrankheiten, 1962;
ebda., Bericht VII (2), 1963; dass., Internationale Arbeitskonferenz (48, 1964), Be-
richt V (1), Leistungen bei Arbeitsunfillen und Berufskrankheiten, 1963; ebda., Be-
richt V (2), 1964; Christian Fabry, Les accidents du trajet: La couverture des risques
en droit frangais et en droit comparé, 1970; Eckhard Wolffgramm, Das System des Ar-
beitsunfallrechts (Workmen’s Compensation) in den USA. Eine rechtsvergleichende
Arbeit unter Beriicksichtigung der Entwicklung in GroBbritannien, 1971; Eckehard
Schréer, Einrichtungen der Berufsgenossenschaft zur freiwilligen Versicherung gegen
Haftpflicht und Unfille im Ausland, 1977; A. Ozgerhan Tolunay, La notion de 1’acci-
dent du travail dans ’assurance — accidents obligatoires en droits suisse, allemand et
frangais, 1977; Roland Bouquet, Die Versicherung gegen Arbeitsunfahigkeit im euro-
paischen Recht, Internationale Revue fiir soziale Sicherheit 1979, S. 485ff.; Gustav
Eduard Michaelis, Das internationale Recht der Arbeitsunfille, dargestellt an der
amerikanischen Rechtsprechung und Rechtslehre, 1980; Brigitte Namgalies, Das fran-
zosische Arbeitsunfallrecht, 1981; ISSA, Protection against Occupational Risks in
Europe. Problem and Prospects, Report of European Regional Meeting on »Current
Issues in Schemes of Protection against Employment Accidents and Occupational Di-
seases« 1981; ILO, The Cost of Occupational Accidents and Diseases, 1986.
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Mietpreisbindungen, Kiindigungsschutz fiir Wohnungen und die Pflicht von Woh-
nungseigentiimern, gewisse Mieter aufzunehmen, sind Versuche einer internalisie-
renden Losung des sozialen Problems des Wohnraumbedarfs. Staatliche Soziallei-
stungen wie Wohngeld, welche die sozial Schwicheren befahigen sollen, sich Woh-
nungen zu mieten, sind externalisierende Lésungen des sozialen Problems des Wohn-
raumbedarfs.

Diese Trager, auf die hin externalisiert wird, kodnnen gesellschaftlicher Na-
tur sein (Versicherungsunternehmen, Stiftungen privaten Rechts, Genossen-
schaften, Gewerkschaften, Tarifpartner, Wohlfahrtsverbande: gesellschaftli-
che/privatrechtliche Externalisierung). Die Externalisierung kann aber auch
auf den Staat oder andere 6ffentliche Trager hin erfolgen (staatliche/6ffent-
lich-rechtliche Externalisierung). Das konnen vorgegebene offentliche Tra-
ger von allgemeinerer Aufgabenstellung (Gemeinden, Gemeindeverbande)
sein oder vom Staat spezifisch fiir diesen sozialen Zweck geschaffene 6ffentli-
che Institutionen oder mit 6ffentlichen Aufgaben betraute Solidarverbiande
(insbesondere Sozialversicherungstréger).

Im Bereich der internalisierendend Losungen bleibt der soziale Zweck des
Rechts in einem groBeren Zusammenhang von Zwecken eingebunden. Ar-
beitsrecht z. B. mag so »sozial« gestaltet werden wie immer: es hat nicht nur
einen »sozialen« Zweck; es bleibt auch das Recht des Austausches zwischen
Arbeit und Entgelt, der Einordnung der Arbeit in einen unternehmerisch be-
stimmten Betriebsablauf usw. Im Bereich der externalisierenden Losungen
dagegen wird der soziale Zweck von diesen Einbindungen freigesetzt. Letzt-
lich kann der soziale Zweck die rechtliche Ordnung der Sozialleistung allein
bestimmen. Freilich mischen sich auch hier die Zwecke. Der Staat kann,
wenn er die Verwirklichung eines sozialen Zwecks externalisierend iber-
nimmt, diesen sozialen Zweck mit anderen Zwecken (etwa gesundheits- oder
bevolkerungspolitischer Natur) verbinden. Doch wieviele Vorbehalte auch
immer anzubringen sind: externalisierende Losungen kénnen in wesentlich
anderer AusschlieBlichkeit von ihrem sozialen Zweck bestimmt werden als in-
ternalisierende Losungen.

Noch differenzierter unterscheiden sich die Bedingungen, unter denen die
Verwirklichung des sozialen Zwecks in externalisierenden und internalisieren-
den Losungen steht. Das gilt schon im gesellschaftlichen Bereich.

Betrieblich internalisierende Alterssicherung3! etwa (die nicht auf selbsténdige
Versicherungstriager hin externalisiert ist) erfillt ihren Zweck nur, wenn das Unter-
nehmen nicht vor dem gesicherten Arbeitnehmer »stirbt« und die Leistungsfahigkeit
des Unternehmens sich so entwickelt, daB3 die zugesagte Sicherung erbracht werden
kann.

31 Rolf Birk, Rechtsvergleichender Uberblick iiber die betriebliche Altersversorgung,
in: Ulrich Runggaldier/Harald Steindl (Hg.), Handbuch zur betrieblichen Altersversor-
gung, Arbeitsrecht, Sozialrecht, Steuerrecht, 1987, S. 29ff.; Roland Abele, Regelun-
gen der betrieblichen Altersversorgung in der Bundesrepublik Deutschland, in
Osterreich und in der Schweiz, ZIAS 1988, S.1ff.; Bertram Schulin, Betriebliche Al-
tersversorgung — Funktionen und Regelungsprobleme, Landesbericht Bundesrepu-
blik Deutschland, ZIAS 1988, S.10ff.; Ulrich Runggaldier, Funktion und Regelungs-
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Gesellschaftliche Externalisierung der Alterssicherung auf private gewinnstrebige
Versicherungsunternehmen hin ist den Eigengesetzlichkeiten der Versicherungsrech-
nung ebenso unterworfen wie der Notwendigkeit eines wirtschaftlichen Ertrags fiir
das Versicherungsunternehmen.

»Alterssicherung«, die externalisierend von Wohlfahrtsverbanden geleistet wird,
ist darauf angewiesen, daf} die Mittel durch Mitgliedsbeitridge oder Spenden Dritter
aufgebracht werden konnen.

Staatliche Externalisierung dagegen hat die weite Gestaltungsmacht des
staatlichen Gesetzgebers (einschlieBlich seiner Abgabenhoheit) und die
Durchsetzungskraft der staatlichen Exekutive fiir sich. Doch ist sie den Zu-
standigkeitsordnungen des Gemeinwesens und den spezifischen Rechtsprin-
zipien Offentlicher Verwaltung unterworfen. Vor allem aber unterliegt sie den
allgemeinen Bedingungen, unter denen sich die Politik des Gemeinwesens
vollzieht.

Man kann auch sagen: »Soziale Sicherheit« ist in jeder dieser Dimensionen
auf je eigene Weise »sicher« und »unsicher«. Bleibt sie dem Arbeitsverhaltnis
anvertraut, so teilt sie die spezifischen Grenzen der Sicherheit des Arbeitsver-
héltnisses selbst. Wird versucht, soziale Sicherheit durch Vermdgensbildung
(Sparen, Erwerb von Anteilen usw.) zu bewirken, so ist nicht nur der Wert
dieses Vermdgens so »sicher« und »unsicher«, wie privates Vermdgen eben
ist; auch das Verhaltnis zwischen den Bedarfen und ihrer Deckung kann nicht
beliebig iiber das Verhaltnis hinaus verbessert werden, in dem individueller
Wohistand und individuelle Bedarfe ganz allgemein stehen. Privatversiche-
rung hat jene rechenhafte »Sicherheit«, die ihrem Wesen entspricht; gerade
dieses mathematische Verhéltnis zwischen Prédmie und Leistung begriindet
ihre »Sicherheit«. Aber gegentiber Veranderungen des Geldwertes ist sie ohn-
méchtig, also »unsicher«. »Offentliche« soziale Sicherung schlieBlich ist, wie
schon angedeutet, so »sicher« und so »unsicher« wie die Sozialpolitik eines
demokratischen Wohlfahrtsstaates eben ist. Das Recht — jedenfalls dort, wo
Gerichte die Moglichkeit haben, die Verfassung durchzusetzen: vor allem das
Verfassungsrecht — kann versuchen, das Recht der sozialen Sicherheit »siche-
rer« zu machen, als es die Politik der sozialen Sicherheit von sich aus wire.
Aber im Gefiige gesellschaftlicher, 6konomischer und politischer Verdnde-
rungen liegt ein unvermeidliches Kalkiil von »Unsicherheit«. Und zugleich ist
dies gerade wieder ein Element, das »6ffentliche« soziale Sicherheit auch be-
sonders »sicher« erscheinen 14Bt: Die Politik muf3 und wird sich jeweils darum
bemiihen, der aktuellen Situation gerecht zu werden.

probleme der betrieblichen Altersversorgung am Beispiel Osterreichs, ZIAS 1988,
S.37ff.; Hans-J. Pfitzmann, Werdegang und Stand der beruflichen Alters-, Hinterlas-
senen- und Invalidenvorsorge in der Schweiz (2. Saule), ZIAS 1988, S. 62 ff.; Spani-
scher Verband fiir Arbeits- und Sozialversicherungsrecht, 12. Internationaler Kon-
greB fiir Arbeits- und Sozialversicherungsrecht (Madrid) - Thema III: Die freiwilli-
gen Rentensysteme und ihre Beziehungen zum obligatorischen System der Sozialver-
sicherung, 1988.
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SchlieBlich aber stofen wir auf das Phinomen der staatlichen (6ffentli-
chen) Internalisierung. Sie ist eine Eigentiimlichkeit des Feldes der Bedarfs-
deckung. Soziale Probleme der Bedarfsdeckung kénnen dadurch geldst wer-
den, daB offentliche, insbesondere administrative Dienste Leistungen allge-
mein kostenlos (oder zumindest »billig«) erbringen. Das soziale Problem des
ungleichen Zuganges zu knappen und teuren Leistungen wird so entscharft,
moglicherweise ganz aufgehoben.

Ein Beispiel ist der Aufbau eines nationalen Gesundheitsdienstes, welcher die me-
dizinische Versorgung als 6ffentliche Leistung fiir jedermann anbietet. Das Risiko
Krankheit umschlieBt zwei »Subrisiken«: den Behandlungs- und Pflegebedarf und
den Einkommensausfall wegen Krankheit. Fiir beide ist eine Krankenversicherungs-
Losung denkbar. Fir das »Subrisiko« des Behandlungs- und Pflegebedarfs gibt es je-
doch auch eine Alternative: die 6ffentliche Verwaltung bietet die Behandlungs- und
Pflegeleistungen unmittelbar an. Je allgemeiner und umfassender diese medizini-
sche Versorgung ist, desto schwicher wird ihr spezifisch »sozialer« Charakter. Ein
umfassendes Angebot medizinischer Dienste an jedermann »iiberholt« das soziale
Problem der ungleichen Fahigkeit, die Kosten einer medizinischen Behandlung und
Pflege zu tragen (oder gegen diese Belastung vorzusorgen). Aber sie ist selbst nicht
mehr auf soziale Unterschiede hin orientiert.

Ein ahnliches Beispiel bietet das Schulwesen. Solange die Eltern fiir den Schulbe-
such ihrer Kind Geld zu zahlen haben, verscharft das die soziale Problematik der Fa-
milienlast — genauer: der Kinderlast. In dem MaBe, in dem schulische Bildung und
Erziehung vom Staat allgemein und kostenlos bereitgestellt wird, wird dieser Aspekt
ungleicher Kinderlast und ungleichen Zugangs zu Bildung und Erziehung »iiber-
holt«. Die Schule selbst ist nicht eine soziale Ldsung, sondern eine padagogische.
Die ungleiche Belastung der Eltern durch den Unterhalt der Kinder und die unglei-
chen Chancen der Kinder durch die Verschiedenheit der Verhaltnisse im Elternhaus
bleiben daneben als soziale Probleme bestehen.

Fiir den sozialen Zweck zeigen beide Beispiele eine dhnliche Wirkung, wie
die der gesellschaftlichen Internalisierung: der soziale Zweck verbindet sich
mit anderen Zwecken; ja er kann in den Hintergrund treten. Sind nationale
Gesundheitsdienste noch vielfach als — auch — soziale Institutionen bewuft,
so ist die Schule langst nicht mehr eine Einrichtung, sondern eine selbstver-
standliche Voraussetzung der Sozialpolitik.

2. Die méglichen Tréger der sozialen Sicherheit
der Arbeitnehmer

Fiir das Thema ergibt sich so ein Viereck von Kategorien der sozialen Siche-
rung.

(1) Die internalisierenden Losungen auf der »privaten«, gesellschaftlichen
Seite. Sie wirken sozialen Defiziten in den vorfindlichen Problem- und Rege-
lungsfeldern von Arbeit/Einkommen/Vermégen, Unterhaltsverband und Be-
darfsdeckung entgegen und kompensieren sie, wenn sie doch entstehen, dort.

Fiir den Arbeitnehmer sind das primér die Pflichten, MaBBnahmen und Lei-
stungen der Arbeitgeber, z. B.
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- Regelungen des Zugangs zur Arbeit 32 und des Schutzes des Arbeitsplatzes 33;

- Schutz der Arbeitskraft gegen Gefahren der Arbeit 34;

— Schutz des Lohnes gegen das Risiko der Haftung des Arbeitnehmers fiir Scha-
den 35; Lohnfortzahlung im Krankheitsfall 36, betriebliche Alterssicherung 37;

— Beteiligung an Gewinn und Kapital 38;

— Familienleistungen (wie Betriebskindergérten; nach der Familienlast gestaffelte
Loéhne) 39;

32 Durch Diskriminierungsverbote oder durch die Pflicht der Arbeitgeber, in bestimm-
tem Umfang Behinderte zu beschéftigen. S. a. Fn. 88 ff.

33 Durch Kiindigungsschutz und durch die staatliche Regelung der Arbeitslosenversi-
cherung. S. a. Fn. 88ff.

34 Zur Kompensation gleichwohl eintretender Schiden durch Arbeitgeberhaftung und/
oder Unfallversicherungs. o. Fn. 30.

35 Zum Problem der Arbeitnehmerhaftung im internationalen Vergleich siche Gérard
Lyon-Caen, Rapport général: Le role de la faute dans le droit de la sécurité sociale,
in: Académie polonaise des sciences/Comité des sciences juridique (ed.), Actes du
VII®me congrés international du droit du travail et de la sécurité sociale, volume II,
1973, S.111f.; Volker Bringezu, Begrenzung der Arbeitnehmerhaftung in der Bundes-
republik Deutschland, in England und Frankreich, 1974; Manfred Rehbinder (Hg.),
Die Haftung des Arbeitnehmers, 1981 (mit Berichten iiber die Bundesrepublik
Deutschland, die Tiirkei, Japan und die Schweiz); Hansjorg Otto, Ist es erforderlich,
die Verteilung des Schadensrisikos bei unselbstidndiger Arbeit neu zu ordnen?, Gut-
achten zum 56. Deutschen Juristentag, Berlin 1986, S. E 29ff. m. w. Nachw. Fiir die
Bundesrepublik Deutschland vgl. Giinter Schaub, Arbeitsrechtshandbuch, 5. Aufl.,
1983, S.233ff.; Wilhelm Diitz, Gefahrgeneigte Arbeit, Neue Juristische Wochen-
schrift 1986, S.1779ff.; Peter Hanau/Klaus Adomeit, Arbeitsrecht, 9. Aufl. 1988,
S.188f. Zur Entwicklung der Rechtsprechung vgl. insbes. BAG, Neue Juristische
Wochenschrift 1983, S.1693; BAG, Neue Zeitschrift fiir Arbeits- und Sozialrecht
1986, S.91; BAG, Der Betrieb 1987, S. 1948; BAG, Der Betrieb 1987, S. 2522; und zu-
letzt BAG, Neue Zeitschrift fiir Arbeits- und Sozialrecht 1988, S. 579. Fiir Frankreich
vgl. Geneviéve Viney, Les obligations. La responsabilité: conditions, 1982, S. 878 ff.
und Ewald (Fn. 3).

36 S.o0.Fn.29.

37 S.0.Fn. 31

38 Giinter Heidemann, Die Forderung der Eigentumsbildung im Ausland, 1965; Bayeri-
sches Staatsministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, Vermégenspolitik. Betriebli-
che Modelle fiir Arbeitnehmer in Bayern, 1977; Hans-Giinter Guski/Hans J. Schnei-
der, Betriebliche Vermogensbeteiligung in der Bundesrepublik Deutschland, Be-
standsaufnahme, 1986; Ingo Gensch, Erfahrungen in betrieblichen Vermogensbil-
dungsmodellen, in: Ludwig-Erhard-Stiftung e. V. (Hg.), Vermogenspolitik in der so-
zialen Marktwirtschaft, 1987, S. 33ff.; Alfred Frisch, Gratisaktien fiir Arbeitnehmer
in Frankreich, Recht der Arbeit 1981, S. 115.

39 Vgl. hierzu Hermann Bues, Freiwillige betriebliche Sozialleistungen in der Bundesre-
publik Deutschland, 1969, insbes. S. 69ff.; Frank Grditz/Kurt Mennecke, Handbuch
der betrieblichen Zusatz- und Sozialleistungen, 2. Aufl. 1979; Ulrich J. Giebl, Sozial-
leistungen und UnternehmensgroBenstruktur, Analyse unternehmensgréBenspezifi-
scher Belastungswirkungen von gesetzlichen, tarifvertraglichen und freiwilligen Re-
gelungen im Sozialbereich, 1985, insbes. S. 523 ff. — S. a. Fn. 87 ff. In Frankreich wer-
den die betrieblichen Sozialleistungen durch das comité d’entreprise verteilt. Siehe
dazu: Yves Chalaron, Les oeuvres sociales dans ’entreprise: les limites du pouvoir
ouvrier intégré, Droit social 1978, S.1ff.; Antoine Lyon-Caen, Le comité d’entre-
prise: institution de représentation du personnel, Droit ouvrier 1986, S. 355 ff. Siehe
auBerdem: ISSA, Social Security and Family Policy. Report of a European regional
meeting on »Social Security in Family Policy«, 1982.
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- Hilfen zur Bedarfsdeckung (z. B. betriebliche Wohnungshilfen) 40.

(2) Die externalisierenden Losungen auf der »privaten«, gesellschaftli-

chen Seite, welche die sozialen Probleme aus diesen vorfindlichen Feldern 16-
sen und auf gesonderte Ebenen iibertragen.

Fiir den Arbeitnehmer sind das vor allem:

— Einheiten kollektiver Selbsthilfe: Selbsthilfegruppen4!, Genossenschaften 42,
Hilfs- oder Versicherungsvereine auf Gegenseitigkeit 43;
- Einheiten kollektiver Interessenwahrung (Gewerkschaften) 44, die ihren Mitglie-

40

41

42

43

44

Eduard Gaukler, Die betrieblichen Sozialleistungen, 1960; Bues (Fn. 39); Kurt Haber-
korn, ZeitgemiBe betriebliche Sozialleistungen, 1973; Theodor Tomandl (Hg.), Be-
triebliche Sozialleistungen, 1974; Peter Engel, Betriebliche Sozialleistungen, 1977,
Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbande, Unternehmerische Perso-
nalpolitik, 1978; Grditz/Mennecke (Fn. 39); Jiirgen Gneveckow, Zur Sozialpolitik der
industriellen Unternehmung: Theoretische Analyse der Zusammenhénge und der
Auswirkungen, 1982; Karl-Jiirgen Bieback, Betriebliche Sozialpolitik, Staatliche Sub-
ventionen und die Mitbestimmung des Betriebsrats, Recht der Arbeit 1983, S. 265 ff.;
Edmund Hemmer, Freiwillige Sozialleistungen der Betriebe, 1983; Gieb! (Fn. 39), Be-
triebliche Sozialpolitik nach Art des Hauses, Die Mitbestimmung, 1988 (Heft 3).
John C. Brown / Stephen Small, Occupational Benefits as Social Security, 1985; Denis
Abecassis | Edgar Andreani | Lucy ap Roberts, La protection sociale complémentaire
dans I’entreprise, 1987.

Walter H. Asam | Michael Heck (Hg.), Soziale Selbsthilfegruppen in der Bundesrepu-
blik Deutschland. Aktuelle Forschungsergebnisse und Situationsdiagnose, 1983;
Fritz Vilmar | Brigitte Runge, Auf dem Weg in die Selbsthilfegesellschaft, 1986, insbe-
sondere S.187ff.; dies., Soziale Selbsthilfe — Privatisierung oder Vergesellschaftung
des Sozialstaats? Soziale Selbsthilfegruppen in der Bundesrepublik Deutschland,
Aus Politik und Zeitgeschichte B 44/1986, S. 3 ff.; Joseph Huber, Die neuen Helfer,
Das »Berliner Modell« und die Zukunft der Selbsthilfebewegung, 1987.

Fir die Arbeitnehmer kommen insbesondere die Konsum- und Wohnbaugenossen-
schaften, bei entsprechender Ausrichtung auch Spar- und Kreditgenossenschaften in
Betracht. Jedoch istim groBen und ganzen ein Nachlassen der kooperativen Idee fest-
zustellen. S. dazu etwa Erik Boettcher, Artikel »Genossenschaften I: Begriff und Auf-
gaben, in: Handworterbuch der Wirtschaftswissenschaften, Bd. 3, 1981, S. 540ff.;
Werner Wilhelm Engelhardt, Artikel »Genossenschaften II: Geschichte«, ebda.,
S.557 m. w. Nachw.; Chris Cornforth, Introduction of Part II: Worker Cooperatives
and Labour Owned Firms, in: Gyorgy Szell / Paul Blyter | Chris Cornforth (ed.), The
States, Trade Unions and Self-Management, 1989. S. a. Fn. 87 ff. Zur Geschichte s.
Christiane Eisenberg, Frithe Arbeiterbewegung und Genossenschaften, 1985.

In Deutschland spielten und spielen die Versicherungsvereine auf Gegenseitigkeit —
im Wettbewerb mit den Versicherungsunternehmen - eine Rolle, weniger als Vorlau-
fer der Sozialversicherung, sondern als Instrument ihrer Ergdnzung: fiir Personen-
kreise, die von der Sozialversicherung nicht oder jedenfalls nicht hinreichend ge-
schiitzt wurden. S. z. B. Egon Lorenz, Artikel »Versicherungsverein auf Gegenseitig-
keit«, in: Handworterbuch der Versicherung, 1988, S.1147ff. S. auch Cornelis J. En-
sing, Die Gegenseitigkeitsversicherung in den Niederlanden, Mutualité — Gegensei-
tigkeit — Mutualismo — Mutuality 1988/1, S. 127 ff.; Jean Benhamou | Aliette Levecque,
La mutualité, 1983.

Die Problematik, inwieweit sich Gewerkschaften durch besondere Merkmale (Fihig-
keit und Bereitschaft zum Arbeitskampf, Fahigkeit und Bereitschaft zu Tarifabschliis-
sen) von anderen Arbeitnehmervereinigungen unterscheiden, kann hier auf sich be-
ruhen. Der kollektiven Interessenwahrung konnen Gewerkschaften und andere Ar-
beitnehmervereinigungen dienen. Verbidnde kollektiver Interessenwahrung bilden
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45

46

47

48

dern in sich Leistungen kollektiver Selbsthilfe erbringen (z.B. Kassen zur Kran-
kenhilfe) %5 oder in Kooperation mit den Arbeitgebern (einzelnen Arbeitgebern
oder Arbeitgeberverbanden) entsprechende Leistungen (z. B. zusatzliche Alterssi-
cherung) organisieren %6;

Private Versicherungsunternehmen, die von den Arbeitgebern und/oder den Ar-
beitnehmern (oder ihren Organisationen der Selbsthilfe oder der kollektiven In-
teressenwahrung) unter Vertrag genommen werden, um Probleme der sozialen Si-
cherung (etwa der Kranken-, Unfall- oder Alterssicherung) zu 16sen 47;
nicht-gewinnstrebige Unternehmen4® sowie Gruppen altruistischer Fremdhilfe

auch andere Gruppen. Fiir den Zusammenhang hier sind vor allem die Verbinde von
Behinderten relevant, da sie gerade auch die Interessen der behinderten Arbeitneh-
mer vertreten.

S. Alvin L. Goldmann, United States of America, in: Roger Blanpain (ed.), Interna-
tional Encyclopaedia for Labour Law and Industrial Relations, vol. 10; insbes.
S.254: Insurance and Pension Benefits.

Fiir die Bundesrepublik vgl. Eduard Botticher, Die gemeinsamen Einrichtungen der
Tarifvertragsparteien, 1966; Detlef Zéliner, Der Begriff der gemeinsamen Einrichtun-
gen der Tarifvertragsparteien, Betriebsberater 1968, S. 597 ff. S. auch Rolf Birk, Ta-
rifvertrage tiber Sozialleistungen in rechtsvergleichender und internationaler Sicht,
Vierteljahresschrift fiir Sozialrecht 1977, S. 1£f.; ders., Sozialrecht und Tarifrecht im
internationalen Vergleich, in: Deutscher Sozialrechtsverband, Sozialrecht und Tarif-
recht, 1984, S. 36 ff. Francis Kessler, Le droit des conventions collectives en Républi-
que Fédérale d’Allemagne, 1988. Fur Kanada vgl.: Canadian Employment Benefits
and Pension Guide Reports no. 6201: Union Participation in Administration of
Single Employer Plans. Fiir Frankreich vgl. die Arbeitslosenkasse UNEDIC; sieche
dazu Otto Kaufmann | Francis Kessler, Schutz gegen soziale Risiken in Frankreich (1),
Das Recht der Arbeit (Wien) 1989, S. 233.

Zur Beteiligung von Versicherungsunternehmen an der betrieblichen Alterssiche-
rung s. 0. Fn. 31 und allgemeiner Les Cahiers du CEA 4/1986, L'avenir des systémes
de retraite en Europe.

Dabei wire wieder zu unterscheiden zwischen Unternehmen, die jeglichen Gewinn
ablehnen und Unternehmen, die ihr Gewinnstrében begrenzen. In der Bundesrepu-
blik Deutschland schlieBt der Begriff des gemeinwirtschaftlichen Unternehmens
beide Phianomene ein. Der Begriff der Gemeinniitzigkeit dagegen schlieBt den Ge-
winn aus und verlangt einen unmittelbaren Dienst an der Allgemeinheit (einschlief3-
lich »mildtatiger Zwecke«), s. z. B. Paul Kirchhof, Artikel »Gemeinniitzigkeit«, in:
Staatslexikon, 7. Aufl. Bd. 2, 1986, Sp. 846 ff. m. w. Nachw. Eine besondere Form der
gemeinwirtschaftlichen Unternehmen sind die gemeinniitzigen Wohnungsunterneh-
men (s. z. B. W. Nowak, Das »gemeinniitzige Unternehmen« als Instrument der Woh-
nungspolitik, 1973). In der Bundesrepublik Deutschland haben sich die Gewerk-
schaften der gemeinwirtschaftlichen Unternehmen weitgehend bedient. Wesentliche
Tatigkeitsbereiche waren das Kreditwesen (Bank fiir Gemeinwirtschaft) und das
Wohnungswesen (Neue Heimat). Vgl. hierzu Horst-Udo Niedenhoff, Gewerkschaftli-
che Gemeinwirtschaft als Teil der Wirtschaftsdemokratie, in: Winfried Schlaffke
(Hg.), Gewerkschaft und Gesellschaft, 1982, S.237ff. und Christoph Hiitting, Ge-
meinwirtschaft in der Bundesrepublik Deutschland, Aus Politik und Zeitgeschichte
B24/1983, S.3ff. Im Verlauf des letzten Jahrzehnts ist dieses Instrumentarium je-
doch in eine gewisse Krise geraten. Heute ist es stark reduziert. — In neuerer Zeit ha-
ben nicht-gewinnstrebige Unternehmen in der Bundesrepublik Deutschland vor al-
lem als Versuche, einen sogenannten »Zweiten Arbeitsmarkt« zu etablieren, Boden
gewonnen. Vgl. hierzu: Bernd Reissert, Der zweite Arbeitsmarkt — Begriff, Umfang,
Erfahrungen, Konflikte, Perspektiven, in: Evangelische Akademie Milheim/Ruhr
(Hg.), Wege aus der Arbeitslosigkeit — Der zweite Arbeitsmarkt, Chancen, Gefah-
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(Initiativen, Wohlfahrtsverbinde) 49, die sich sozialen Problemen auch oder spezi-
fisch der Arbeitnehmer 3¢ zuwenden.

(3) Die externalisierenden Losungen auf der »6ffentlichen«, staatlichen
Seite, welche die sozialen Probleme ebenfalls aus den vorfindlichen Feldern
herauslosen, sie aber auch nicht gesellschaftlichen Tragern iiberlassen, son-
dernin die Verantwortung des Staates iibernehmen.

Fir den Arbeitnehmer sind das vor allem die staatlichen Behorden und die sonsti-
gen vom Staat eingerichteten, gesteuerten und finanziell garantierten 6ffentlichen
Triger, die Leistungen der sozialen Sicherheit bereitstellen und erbringen 5.

(4) Die internalisierenden Losungen auf der »6ffentlichen« staatlichen
Seite, welche die Gefahr sozialer Defizite dadurch »liberholen«, daB sie ge-
wisse Bedarfe administrativ decken (Schulen und andere Bildungseinrichtun-
gen; Gesundheitsdienste; Verkehrseinrichtungen). Entscheidend ist dabei,
daf} dies zu Bedingungen geschieht, die den sozialen Unterschieden ihre Be-
deutung fir Zugang und Teilhabe nehmen. Ihrer allgemeinen Natur nach sind

ren, Grenzen, 1985; Blanke/Evers/Wollmann (Fn. 22); Dieter Griihn, Der informelle
Sektor als Sozialstaatsersatz?, in: Albrecht Randelzhofer | Werner Siif3 (Hg.), Konsens
und Konflikt, 35 Jahre Grundgesetz, 1986, S. 139 ff.; Bernd Reissert | Fritz W. Scharpf/
Ronald Schettkatt, Eine Strategie zur Beseitigung der Massenarbeitslosigkeit, Aus Po-
litik und Zeitgeschichte B 23/1986, S. 3 ff., insbes. S. 16 ff.; Werner Steinjahn, Zweiter
Arbeitsmarkt, Mdoglichkeiten und Grenzen, 1986; Institut fiir Sozialarbeit und Sozial-
padagogik (Hg.), Zweiter Arbeitsmarkt, Kommunale Arbeitsprogramme in quali-
tativen Wachstumsbereichen, 1987. Fir Frankreich vgl. Patrick Brun, Lentreprise in-
termédiaire et I'insertion professionelle et sociale des jeunes, Revue francaise des Af-
faires sociales 1984 (3), S.159ff., zu den »associations intermédiaires« und den »ent-
reprises intermédiaires«; Jean-Marie Luttinger, Le droit de la formation professio-
nelle, 1986.

49 In der Bundesrepublik sind die groBen Wohlfahrtsverbande (Caritas, Diakonisches
Werk, Rotes Kreuz usw.) grundsétzlich nicht unmittelbar auf die Probleme der Ar-
beitnehmer hin orientiert. Eine gewisse Ausnahme gilt fiir die Arbeiterwohlfahrt, die
1919 aus der Sozialdemokratischen Partei hervorgegangen ist. Jedoch handelt es sich
allenfalls um graduelle Unterschiede. S. Heinz Niedrig u. a., Arbeiterwohlfahrt, Ver-
band fiir soziale Arbeit — Geschichte, Selbstverstandnis, Arbeitsfelder, Daten, 1985;
Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege (Hg.), Die Spitzenver-
bande der Freien Wohlfahrtspflege — Aufgaben und Finanzierung, 1985.

50 Besondere Bedeutung hat die Arbeit von Initiativen und Wohlfahrtsverbianden im
Verlauf der letzten Jahre fiir die Langzeit-Arbeitslosen erlangt. Vgl. dazu: Deutscher
Paritatischer Wohlfahrtsverband (Hg.), Beschiftigungsinitiativen und Arbeitspro-
jekte in der Jugendsozialarbeit, 1987; Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohl-
fahrtspflege e. V., Arbeitspapier, Arbeitsbeschaffungsmafnahmen in der Freien
Wohlifahrtspflege, 1988; Forderwerk e.V. (Hg.), Wohlfahrtspflege und Massenar-
beitslosigkeit, 1988. Zum Verhéltnis von Wohlfahrtsverbianden und Selbsthilfe vgl.
Rudolf Bauer | Hartmund Dieflenbacher (Hg.), Organisierte Nachstenliebe — Wohl-
fahrtsverbiande und Selbsthilfe in der Krise des Sozialstaats, 1984; Fritz Boll/ Thomas
Olk (Hg.), Selbsthilfe und Wohlfahrtsverbande, 1987.

51 Zwischen den externalisierenden Losungen der »6ffentlichen« und den internalisie-
renden Losungen der »privaten« Seite liegen jene Ubergangsphinomene sozialer Si-
cherung durch verselbstiandigte Trager, von denen oben (B.II. am Ende) die Rede
war.
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diese Losungen grundsétzlich nicht spezifisch fiir Arbeitnehmer bedeut-
sam 32,

II. Die Typen sozialer Sicherung

Damit ist noch nichts iiber die Strukturprinzipien gesagt, nach denen Sy-
steme der sozialen Sicherheit angelegt werden kénnen 33. Fiir den Arbeitneh-
mer ist vor allem bedeutsam, ob soziale Leistungen an eine Vorgeschichte an-
kniipfen oder nur an eine Situation. Kniipfen sie an eine Vorgeschichte an, so
kann diese (a) einen Vorgeschichte der Vorsorge oder (b) eine Vorgeschichte
der Verantwortung sein. Daraus ergeben sich Typen externalisierender sozia-
ler Sicherung, die sich durch jeweils spezifische Moglichkeiten und Grenzen
auszeichnen. Internalisierende Losungen lassen diese Typik infolge der gro-
Beren Zweck- und Regelungszusammenhénge, in denen sie stehen, nicht in
gleicher Weise erkennen. Doch gibt es auch hier Erscheinungsformen, in de-
nen die Analogie der Funktionen sich in einer Analogie auch des Typus aus-
driickt.

1. Vorsorgesysteme

Der Typus der Vorsorge ist auf objektive Tatbestdnde (z. B. Krankheit, In-
validitat, Alter) hin angelegt, an die abstrakt Leistungen gekniipft werden.
Ist die Vorsorge zunichst auf diesen Leistungstatbestand hin final orientiert,
so ist die Leistung, wenn der Leistungstatbestand erfiillt ist, kausal definiert:
es wird geleistet, weil und wie vorgesorgt ist. Vorsorge setzt Vorsorgeleistun-
gen voraus, aus denen sich die Anwaltschaft ergibt. Im Regelfall sind das Bei-
trage des Geschiitzten selbst oder eines Garanten (z. B. der Arbeitgeber oder
der Ernihrer). Vorsorgesysteme konnen deshalb finanziell autonom aufge-
baut werden. Vorsorge beschrinkt sich auf die Personen, die — in gewissen To-
leranzen: gleichartig — vorsorgefihig und vorsorgebediirftig sind. Vorsorge ist
deshalb tendenziell gruppenbezogen (selektionistisch). Die »klassische«
Gruppe, auf die soziale Sicherung durch Vorsorge sich bezieht, ist die der Ar-
beitnehmer. Ihre soziale Stellung als abhéngig Beschiftigte bestimmt ihre
Vorsorgebediirftigkeit ebenso wie das Mal ihrer Vorsorgefahigkeit. Und ihre
»Arbeitsgeschichte« korrespondiert mit ihrer »Vorsorgegeschichte«. Beson-
ders deutlich ist das im Fall der Altersvorsorge der Arbeitnehmer: die Alters-
sicherung reflektiert das Arbeitsleben.

»Offentliche« externalisierende Vorsorge wird gemeinhin als Sozialversi-
cherung bezeichnet (z.B. Kranken-, Renten- oder Arbeitslosenversiche-
rung).

52 Eine Ausnahme bilden die Dienste, die sich zwar nicht — im Sinne personeller Ab-
grenzung — nur an Arbeitnehmer wenden, die aber sachlich vor allem fiir Arbeitneh-
mer von Interesse sind: Leistungen der Ausbildung, der beruflichen Qualifikation,
der beruflichen Beratung, der Arbeitsvermittlung, der beruflichen Weiterqualifika-
tion etc.

53 S. erganzend zum folgenden Hans F Zacher, Grundtypen des Sozialrechts, in: Fest-
schrift fiir Wolfgang Zeidler, 1987, S. 571 ff.
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»Private« Parallelen zur »6ffentlichen« externalisierenden Vorsorge sind: Hilfs-
oder Versicherungsvereine auf Gegenseitigkeit >4, Versicherungsunternehmen 55, be-
triebliche Alterssicherung durch selbstindige Pensionskassen 3.

Internalisierende Parallelen konnen (a) oOffentlich-rechtlicher Natur sein wie
dienstrechtliche Versorgungssysteme im Rahmen der 6ffentlich-rechtlichen Deinst-
verhiltnisse von Beamten>’. Und sie konnen (b) privatrechtlicher (arbeitsrechtli-
cher) Natur sein wie etwa die betriebliche Alterssicherung durch die unmittelbare
Verpflichtung (»Direktzusage«) des Arbeitgebers%. Beide Fille haben gemeinsam,
daB das Dienstverhaltnis (Beamtenverhaltnis/Arbeitsverhéltnis) auch das Vorsorge-
verhaltnis und das Leistungsverhéltnis (etwa der Alterssicherung) mit umfafBt.

2. Entschadigungssysteme

Soziale Entschidigung trigt einer »Verantwortungsgeschichte« Rechnung.
Sie baut auf Tatbesténden auf, die dadurch gekennzeichnet sind, daB einzelne
aus Ursachen, fiir die das Gemeinwesen verantwortlich ist (Kriege) oder zu-
mindest die Verantwortung von Rechts wegen iibernimmt (Gewaltverbre-
chen), geschadigt wurden. An diese Tatbestinde sind die Leistungen (Ent-
schidigungen) gekniipft. Sie sind kausal orientiert. Entschiadigt wird nach
Mafgabe des Schadens und der Verantwortung. Entschadigungssysteme sind
grundsatzlich Ausdruck nationaler Solidaritat. Dem entspricht ihre Finanzie-
rung aus allgemeinen Haushaltsmitteln (Steuermitteln). Ihrem Wesen nach
schiitzen sie alle Betroffenen, an denen sich die Geschichte der Verantwor-
tung realisiert hat (sind sie also universalistisch). »Offentliche« Entschidi-
gungssysteme betreffen daher grundsétzlich nicht spezifisch die Arbeitneh-

54 S.o0.Fn. 43.

55 S.o0.Fn. 31 undden Text zu Fn. 47.

56 Zur Rolle der Privatisierung in der sozialen Sicherheit s. auch Walter Rohrbeck, So-
zialpolitik und private Krankenversicherung, 1951; Manfred Diicker, Entwicklungs-
moglichkeiten der privaten Krankenversicherung in einem pluralistischen System der
sozialen Sicherung, 1968; Karl Hax, Die Entwicklungsmoéglichkeiten der Individual-
versicherung in einem pluralistischen System der sozialen Sicherung, 1968; Comité
Européen des Assurances, Private Health Insurance in Europe, 1983; Heinz Bach,
Gedanken zur privaten Krankenversicherung, 1984; Manfred Neumann, Moglichkei-
ten zur Entlastung der gesetzlichen Rentenversicherung durch kapitalbindende Vor-
sorgemaBBnahmen, 1986; Verband der privaten Krankenversicherung e. V., Stand-
punkte der PKV zur Struktur des Krankenversicherungssystems, 1987; IFO Institut
fir Wirtschaftsforschung (Hg.), Die Bedeutung der Lebensversicherung im System
der Alterssicherung unter besonderer Beriicksichtigung ihrer Entwicklungsmoglich-
keiten bei wachsender Alterslast, 1988; Burkhardt Miiller, Entwicklungschancen der
Lebensversicherung im demographischen Wandel, Versicherungswirtschaft 1988,
S.2ff.;vgl. auBerdem Fn. 2,9, 31, 185.

57 Joseph H. Kaiser | Franz Mayer |/ Carl H. Ule (Hg.), Recht und System des 6ffentlichen
Dienstes, Bd.1: Frankreich, GroBbritannien, Italien, Japan, Niederlande, 1973;
Bd. 2: Schweden, Schweiz, Spanien, Vereinigte Staaten von Amerika, 1973; Bd. 3:
Osterreich, Sozialistische Lander, Jugoslawien, Polen, Ungarn, 1973; Bd. 4: Interna-
tionale und iibernationale Organisationen (ILO, IAEA, OECD, Europarat, NATO
und EG), 1973.

58 S.o0.Fn.31.
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mer. Die Parallelen jedoch realisieren die »Verantwortungsgeschichten« des
Arbeitslebens.

Entschadigungssystem haben (1) internalisierende Parallelen. (a) »Private« Ver-
antwortung schlégt sich in privatrechtlicher Haftung nieder. Die Haftung der Arbeit-
geber fiir die Schaden, die den Arbeitnehmern aus dem Betrieb erwachsen, gehort
hierher 5. Dazu gibt es (b) internalisierende »6ffentliche« Parallelen, wenn Beamte
oder Soldaten im Rahmen ihres offentlich-rechtlichen Dienstverhaltnisses fiir
Dienstunfille entschidigt werden 0.

(2) Private Haftung — gerade auch der Arbeitgeber fiir die betrieblichen Schiden
der Arbeitnehmer 6! - kann durch private Haftpflichtversicherung gesellschaftlich ex-
ternalisiert werden 62, (b) Staatlich geregelte Unfallversicherung kann eine »offentli-
che« Alternative hierzu sein. Weithin ist die Unfallversicherung jedoch eine »Kreu-
zung« von Vorsorge und Entschddigung: wenn sie nicht nur die Verantwortung der
Arbeitgeber fiir Betriebsunfille iibernimmt, sondern die Arbeitnehmer auch dar-
iiber hinaus gegen (Arbeits-)Unfille schiitzt 63.

3. Situationsbezogene Systeme

Offentliche Sozialleistungssysteme, die nur an eine gewisse soziale Situa-
tion ankniipfen, ohne eine Vorgeschichte (der Vorsorge oder der Verantwor-
tung) zu reflektieren, sind grundsétzlich allgemein: fiir jedermann bestimmt,
der die gleiche soziale Lage teilt (»universalistisch«), also nicht arbeitnehmer-
spezifisch. Sie werden in der Regel durch Steuern finanziert.

a) Allgemeine Systeme der Sicherung der Lebensgrundlage

Einwohnersicherungssysteme (demogrants) gewdhren — insofern dhnlich
Vorsorgesystemen — typisierend Schutz gegen »soziale Risiken« (etwa des Al-
ters). Da sie jedoch nicht an Vorsorgeleistungen ankniipfen, sondern Aus-
druck allgemeiner sozialer Solidaritit sind, kénnen die Leistungen nicht nach
MaBgabe des erreichten Einkommens oder Lebensstandards gewéhrt wer-
den. Vielmehr werden sie nach generellen Sétzen gewéhrt, die an typischen
(minimalen oder durchschnittlichen) Bedarfen orientiert sind. Sie laufen so
Gefahr, individuelle Bedarfe zu verfehlen.

Demgegeniiber sind Hilfssysteme dazu bestimmt, dringend notwendige
Bedarfe zu decken, die anderweitig nicht gedeckt sind. Allgemeine Hilfssy-

59 S.0.Fn. 30.

60 S.o.Fn.57.

61 S.o.Fn.35.

62 Vgl. Jan Hellner, Entwicklungslinien im schwedischen Haftpflichtrecht, in: Horst
Baumann | Helmut Schirmer | Reiner Schmidt (Hg.), Festschrift fir Karl Sieg, 1976;
John G. Fleming | Jan Hellner | Eike von Hippel, Haftungsersetzung durch Versiche-
rungsschutz, Landerberichte zum anglo-amerikanischen Recht und zum schwedi-
schen Recht zusammen mit einem rechtsvergleichenden Generalbericht und einem
Bericht iiber die Diskussion auf der Tagung fiir Rechtsvergleichung, Lausanne
(1979), 1980.

63 S.o.Fn.30.
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steme (Firsorge, Sozialhilfe) sind vor allem der Gewahrleistung des Existenz-
minimums fiir jedermann verpflichtet. Sie sind deshalb grundsétzlich auch in-
dividuell bedarfsorientiert.

Zu diesen allgemeinen Systemen der Sicherung der Lebensgrundlage gibt
es nur entfernte Parallelen. Privat internalisiert wird das Problem letztlich im
Recht des familidren Unterhalts. Gesellschaftlich externalisiert wird es allen-
falls in Richtung auf karitative Hilfen (Wohltétigkeitsverbinde, Fernsehspen-
denaktionen usw.).

b) Besondere Hilfs- und Férderungssysteme

Eine Reihe situationsbezogener Programme kniipft an differenziertere Tat-
bestidnde an. Diese besonderen situationsbezogenen Programme dienen teils
mehr der Bekdmpfung von Not und der Kompensation von Nachteilen (Hilfs-
systeme: z.B. die bundesdeutsche Hilfe fiir Arbeitslose), teils der Verbesse-
rung der sozialen Position von Gruppen, insbesondere der Vermittlung von
Chancengleichheit (Forderungssysteme: z. B. Ausbildungsférderung, Forde-
rung der beruflichen Qualifikation). Zumeist aber gehen Hilfe und Férde-
rung untrennbar ineinander iiber (Hilfs- und Férderungssysteme: z.B. Kin-
dergeld, Wohnbeihilfen). Besondere Hilfs- und Férderungsprogramme kon-
nen spezifisch auch auf Arbeitnehmer bzw. Arbeitslose gerichtet sein: Ar-
beitsvermittlung, Férderung der Qualifikation und der Mobilitat, Hilfe im
Fall der Arbeitslosigkeit etc. 4.

Zu diesen besonderen Hilfs- und Férderungssystemen gibt es bedeutsame
Parallelen ebenso »privater« und gesellschaftlicher Natur. Sie kénnen ganz
besonders fiir Arbeitnehmer relevant sein.

(1) »Privat« und internalisierend kann vor allem der Arbeitgeber situationsbezo-
gen leisten: durch betriebliche Familienleistungen (Betriebskindergérten, betriebli-
che Urlaubsstétten, »Familienlohne«); durch Werkwohnungen, Mietzuschiisse, Hil-
fen beim Wohnungsbau; durch MaBnahmen und Hilfen zur beruflichen Qualifika-
tion; durch Darlehen und Zuschiisse in Notfillen 63.

(2) Dem schliefen sich vielfiltige Moglichkeiten gesellschaftlicher Externalisie-
rungan:

— Zusammenschliisse von Arbeitgebern (etwa in Branchen), um entsprechende Lei-
stungen gemeinsam zu erbringen (z. B. Familienausgleichskassen) 6;

— Selbsthilfegruppen von Arbeitnehmern, um in Bedarfssituationen von Arbeitneh-
mern zu helfen %7; Organisationen kollektiver Selbsthilfe (Genossenschaften 68,
Hilfs- oder Versicherungsvereine auf Gegenseitigkeit %) oder kollektiver Interes-
senwahrung, insbesondere Gewerkschaften 70);

64 Die Uberginge zu den in Fn. 52 erwihnten Phanomenen sind flieBend.

65 S.o.Fn.39,40.

66 Zu den arbeitgebergemeinsamen Einrichtungen vgl. Herbert Lefimann, Die 6ffentli-
chen Aufgaben und Funktionen privatrechtlicher Wirtschaftsverbande, 1976, insbes.
S. 111 ff.

67 S.Fn.41.

68 S.Fn.42.

69 S.Fn.43.

70 S.Fn. 44, 45.
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— gemeinsame MaBnahmen und Einrichtungen der Arbeitnehmer und der Arbeitge-
ber (auf betrieblicher oder iiberbetrieblicher Ebene, insbesondere die durch Tarif-
vertrag oder sonstige Abkommen geschaffen werden) 71,

— schlieBlich aber altruistische Organisationen der Fremdhilfe (Initiativen, Wohl-
fahrtsverbande), die sich mehr oder weniger spezifisch auch auf die sozialen Be-
darfe von Arbeitnehmern (zumeist einzelnen Gruppen von Arbeitnehmern) ein-
stellen kdnnen 72

III. Die Vielfalt der Kombinationen und die Relativitit der Anteile
des »Offentlichen« und des »Privaten«

Alle diese Moglichkeiten, soziale Sicherheit darzustellen, mischen sich von
Land zu Land auf sehr unterschiedliche Weise. Geschichtliche Entwicklung
gesellschaftliche, 6konomische und politische Verhaltnisse, unterschiedliche
Interessen und Einfliisse einzelner Gruppen und politischer Akteure, und die
Gunst oder Ungunst der Stunde, in der sie wirken — alles das tragt zur Beson-
derheit der jeweiligen nationalen Situation bei. Fiir diesen Bericht erscheint
es wenig sinnvoll, diese Vielfalt durch grundsétzliche Stilmerkmale zu verein-
fachen. GewiB gibt es etwa Lander, deren wichtigste sozialpolitische Entwick-
lungen einem universalistischen Prinzip folgten (zumeist mit der Marke »Be-
veridge« versehen), und solche, die selektionistisch priméar an der gleicharti-
gen Vorsorgebediirftigkeit und Vorsorgefiahigkeit von Gruppen — vor allem
also der Arbeitnehmer und/oder bestimmter Arbeitnehmer — ausgehen (ent-
sprechend mit Bismarck in Verbindung gebracht) 73. Zieht man aber jeweils
die Fiille der Regelungen und Einrichtungen in Betracht, welche die reale Si-
cherheit des einzelnen wirklich bestimmen, so ergibt sich fast immer ein viel-
faltiges Spiel komplementarer Erscheinungsformen.

»Private« soziale Sicherheit ist immer eine »Teilmenge« der »Gesamt-
menge« sozialer Sicherheit. Aber sie hat keine festen Grenzen. Wie soziale Si-
cherheit in einem Lande aussieht, hingt immer wesentlich davon ab, welchen
Anteil daran »private« Trager haben; und der Anteil, den »private« Tréger ha-

71 Vgl. Volker von Altrock, Rechtsprobleme der Mitbestimmung bei Kantinen, Werks-
wohnungen und sonstigen freiwilligen betrieblichen Leistungen, 1967, und Giinter
Schaub, Arbeitsrechtshandbuch, 6. Aufl. 1987, S. 1515 ff., der als Beispiele fiir Sozial-
einrichtungen der Betriebe nach § 87 Nr. 8 BetrVG u. a. Kantinen, Parkraum, Erho-
lungsheime, Kindergarten, Biichereien und Werkswohnungen nennt. In Frankreich
werden diese Institutionen durch das »comité d’entreprise« gestaltet und verwal-
tet, das aus dem Arbeitgeber, Vertretern der Arbeitnehmer und der Gewerkschaft
besteht (art. L 432-8 franz. Arbeitsgesetzbuch). Vgl. Francis Kessler, Der franzo-
sische Betriebsrat (comité d’entreprise) seit dem Gesetz vom 28. Oktober 1982,
BIStSozArbR 1984, S. 113 ff.

72 S.Fn. 49, 50.

73 S. dazu etwa Bernd Schulte, Zu den Strukturen des Sozialrechts auslandischer Staa-
ten: Sozialrecht in den EG-Lindern, Nachrichtendienst des Deutschen Vereins fiir
offentliche und private Fiirsorge 1978, S. 203 ff.; Eberhard Eichenhofer, Systeme so-
zialer Sicherheit im internationalen Vergleich, in: Bernd von Maydell | Walter Kannen-
giefier (Hg.), Handbuch der Sozialpolitik, 1988, S. 387 ff.
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ben, hingt wesentlich davon ab, wie soziale Sicherheit im Lande insgesamt
zusammengesetz ist. Der Anteil »privater« Trager an der sozialen Sicherheit
ist ein Unterthema zu dem groBeren Thema: Vielfalt der Erscheinungsformen
sozialer Sicherheit und Komplexitét des jeweiligen nationalen Systems.

D. Die Komplementaritit »Gffentlicher Verwaltung« und »privater« Trdger
im Gefiige sozialer Sicherheit

I. DasIneinandergreifen verschiedener Formen sozialer Sicherung
1. Komplementaritat hinsichtlich der Gegensténde sozialer Sicherung

Die Vielfalt sozialer Sicherung kann zunéchst an die unterschiedlichen Ge-
genstinde ankniipfen. Die klassischen sozialen Risiken 7 sind zumeist »vor-
sorgefihig« (Krankheit 7>, Mutterschaft 76, Arbeitsunfall und Berufskrank-
heit 77, Invaliditdt 78, Arbeitslosigkeit?, Alter80, Tod unter Zuriicklassung

74 S.o0.Fn. 17

75 Derick Fulcher, Medical Care Systems — Public and Private Health Coverage in Selec-
ted Industrial Countries, 1974; Brian Abel-Smith | Alan Maynard, Die Organisation,
Finanzierung und Kosten des Gesundheitswesens in der Européischen Gemein-
schaft, Reihe Sozialpolitik Nr. 36, hrsg. von der Kommission der EG, 1978; Achim
Seffen, Einkommenssicherung bei Krankheit in westlichen Industrielandern, 1980;
McLachlan/Maynard (Fn. 2); Association internationale de Sécurité Sociale (AISS),
Vers une plus grande efficacité des soins de santé, 1983 = ISSA, Improving Cost Ef-
fectiveness in Health Care, 1983; Comité Européen des Assurances (Fn. 56).

76 ILO, Les prestations de maternité dans les années quatre vingt. Une étude du BIT
(1964-1984), 1985.

77 S.o0.Fn.30.

78 John M. Grana, Invalidenleistungen in der Langzeitbetreuung in Westeuropa und
den Vereinigten Staaten, Internationale Revue fiir Soziale Sicherheit 1983, S. 226 ff.;
IVSS (Fn. 27), Bericht III: Probleme im Zusammenhang mit der Einfiihrung eines
Systems der Invalidensicherung, 1987; Gerhard Igl, Pflegebediirftigkeit und Behinde-
rung im Recht der sozialen Sicherheit. Eine rechtsvergleichende Untersuchung fiir
die Bundesrepublik Deutschland und Frankreich, 1987. Carl Oldertz | Eva Tidefelt,
Compensation for Personal Injury in Sweden and other Countries, 1988.

79 Heinz Salowsky | Achim Seffen, Soziale Absicherung bei Arbeitslosigkeit, Ein Acht-
Liander-Vergleich, 1987; Francis Calcoen | Louis Eeckhardt | Dominique Greiner, Lei-
stungen bei Arbeitslosigkeit, Sozialschutz und Beschéaftigungspolitik: Ein internatio-
naler Vergleich, Internationale Revue fiir Soziale Sicherheit 1988, S. 139 ff.; Alain Eu-
zéby, Leistungen bei Arbeitslosigkeit und Beschaftigungslage in den marktwirtschaft-
lichen Industriestaaten, Internationale Revue fiir Soziale Sicherheit 1988, S. 3ff.;
IVSS (Fn. 27), Bericht XVII: Finanzierung der Systeme des Arbeitslosenschutzes,
1988.

80 OECD, Old Age Pension Schemes, 1977; Michael Faude, Strukturelemente sozialisti-
schen Sozialrechts am Beispiel des Altersrentenrechts in der DDR und der UdSSR,
in: Jahrbuch fiir Ostrecht Bd. XX/1 1979, S.195ff.; Detlef Zoliner, Alterssicherungs-
systeme im internationalen Vergleich, in: »Uber- und Unterversorgung bei der Al-
terssicherung«, Schriftenreihe des Deutschen Sozialgerichtsverbandes Bd. XXVII,
1979, S.145ff.; ISSA, Occupational Pension Schemes, 1984; Georg Busch | Wilhelm
Hanisch | Silvia Helmer, Wirtschafts- und finanzpolitische Aspekte des osterreichi-
schen Pensionsversicherungssystems, Bestandsaufnahme, Entwicklungstendenzen,
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Hinterbliebener 8), entsprechend hat die 6ffentliche Verwaltung in der Regel
Vorsorgesysteme eingerichtet82. Der Behandlungs- und Pflegebedarf bei
Krankheit kann jedoch auch durch einen nationalen Gesundheitsdienst 83 ge-
deckt sein 4. Ungleiche Familienlasten (einschlieBlich entsprechender Woh-
nungskosten, Ausbildungslasten etc.) 8 kénnen gemeinhin nur durch situa-
tionsbezogene Systeme kompensiert werden 86,

Nicht alle Absicherung kann und soll jedoch aus dem Arbeitsverhaltnis ge-

16st werden. Vorbeugung etwa gegen Arbeitsunfélle und Berufskrankheiten

81
82

83

84
85

86

Internationaler Vergleich, 1986; Paul Hecquet, Branchenbezogene Altersrenten, In-
ternationale Revue fiir Soziale Sicherheit 1986, S. 300 ff.; Frithruhestand internatio-
nal, Soziale Sicherheit (Wien), 1987, S. 2421f.; Robert Holzmann, Tendenzen der Al-
tersvorsorge in den Landern der OECD, Forschungsbericht 8706, Ludwig Boltz-
mann-Institut Wien, 1987; ders., Tendenzen der Altersvorsorge in den Landern der
OECD, Versicherungsrundschau 1987, S.169ff.; ISSA, Conjugating Public and Pri-
vate (Fn.2); Jiirgen Kohl, Alterssicherung im internationalen Vergleich — zur Ein-
kommensstruktur und Versorgungssituation élterer Haushalte, Zeitschrift fir Sozial-
reform 1987, S. 698 ff.; Hartmut Diessenbacher, Alterssicherung und Dritte Welt, Le-
viathan, Zeitschrift fiir Sozialwissenschaft 1988, S.457ff.; OECD, Ageing Popula-
tions — The Social Policy Implications, 1988; dies., Reforming Public Pensions, 1988;
Bernd Casmir, Staatliche Rentenversicherungssysteme im internationalen Vergleich,
Eine Studie iiber die Systeme in GroBbritannien, den Niederlanden, der Schweiz,
den Vereinigten Staaten von Amerika, Osterreich und der Bundesrepublik Deutsch-
land, 1989; IVSS, Tagung einer Expertengruppe iiber die Rolle der sozialen Sicher-
heit in der Versorgung hochbetagter Personen, Jerusalem 1989; Verband Deutscher
Rentenversicherungstrager (Hg.), Rentenversicherung im internationalen Ver-
gleich, Die Allgemeinen Alterssicherungssysteme in neun ausgewihlten Staaten,
1989.

S. das Material zu Fn. 80.

Commission of the European Communities, Comparative Tables of the Social Secu-
rity Schemes in the Member States of the European Communities, 14th ed. (situation
at 1 July 1986), 1986; Council of Europe, Comparative Tables of the Social Security
Systems in Council of Europe Member States not belonging to the European Com-
munities, 3rd ed. (situation at 1 July 1986), 1987; United States, Department of
Health, Education and Welfare (ed.), Social Security Programs throughout the
World, 61sted., 1987.

Zum italienischen Gesundheitsdienst vgl. Thomas Simons, Verfahren und verfahrens-
aquivalente Rechtsformen im Sozialrecht, 1985, S.476ff., 509ff.; zum englischen
NHS vgl. Jeff Chancer | Andrew Kakabadse, Privatization and National Health Ser-
vice. A Scope of Collaboration, 1985; Anthony I. Ogus / Eric M. Barendt, The Law of
Social Security, 1988.

S.o0.C.I.1. am Ende.

Z.B. die franzosischen Familienleistungen, die weit iiber das Kindergeld hinausge-
hen und zum Teil sozialhilfedhnliche Funktionen haben, s. das 1988 neu geschaffene
Mindesteinkommen. Vgl. dazu Denise Jaffré, Le revenue minimum d’insertion, Re-
vue Pratique de Droit Social 1989, S. 125 ff. Siehe i. ii. Margaretha Lisein-Norman, Les
prestations familiales dans ’Europe des six, 1974; Jonathan Bradshaw | David Pia-
chaud, Child support in the European Community, 1980; Jonathan Bradshaw | David
Piachaud | Hermione Parker | Bernd Schulte, Familienleistungen in den Mitgliedstaa-
ten der EG im Vergleich, Zeitschrift fiir Sozialreform 1982, S. 129 ff.

S. Hans FE. Zacher, Ehe und Familie in der Sozialrechtsordnung, in: Gedéchtnisschrift
fir Wilhelm Karl Geck, 1989, S. 955 ff., insbes. S. 969 ff.
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steht in einem notwendigen Zusammenhang mit dem Arbeitsverhéltnis 87,
Der Zugang zur Beschiftigung 88 und der Erhalt des Arbeitsplatzes 8 — die
»Kehrseite der Medaille« der Arbeitslosigkeit — sind ebenso notwendig mit
dem Arbeitsverhiltnis verbunden wie der besondere Schutz Behinderter bei
der Arbeit%. MaBnahmen der Rehabilitation 91, der Erholung, der Gesund-
heitsférderung usw. 92 konnen in das Arbeitsverhiltnis eingefiigt sein. Der un-
terschiedlichen Gestaltung von Arbeitsbedingungen je nach der Familienlast
(Familienldhne, Betriebskindergirten etc.) 93 sind jedoch — wegen der Unter-
schiede, die sie zwischen den Arbeitnehmern schaffen — Grenzen gesetzt. Sie
zwingen zur gesellschaftlichen (gemeinsame Familienausgleichskassen der
Arbeitgeber) % oder 6ffentlichen Externalisierung 9.

Die Aufgabe der Privatversicherung liegt vor allem in der Deckung der Ri-
siken, welche die Sozialpolitik in der Verantwortung des einzelnen beléft
(private Unfallversicherung, Haftpflichtversicherung, Hausratversicherung
usw.) %6 oder welche sie noch nicht hinreichend wahrgenommen hat (z. B. fiir
den Pflegefall in der BRD) ¥7.

87 S. 0. Fn. 30. Zur beruflichen Qualifikation s. auch Fn. 128. — Fir die Bundesrepublik
Deutschland s. etwa die Vorschriften iiber den Arbeitsschutz (§§120a ff. der Gewer-
beordnung), uber die Verhiitung von Arbeitsunfillen und Berufskrankheiten
(88546, 708ff. RVO) sowie das Gesetz iiber Betriebsirzte, Sicherheitsingenieure
und andere Fachkrifte fiir Arbeitssicherheit. Dazu kommen besondere Schutzvor-
schriften fiir Jugendliche und Miitter.

88 Zur Pflicht der Arbeitgeber, Schwerbehinderte zu beschéftigen, s. fiir die Bundesre-
publik Deutschland §§ 5ff. des Schwerbehindertengesetzes. — Zum Zusammenwir-
ken der Behorden der Arbeitsférderung mit den Arbeitgebern zur Unterbringung Ar-
beitsloser s. fiir die Bundesrepublik Deutschland §§ 54, 91 ff., 97 ff. des Arbeitsforde-
rungsgesetzes.

89 AuBer dem allgemeinen Kiindigungsschutz s. fiir die Bundesrepublik Deutschland
etwa den besonderen Kiindigungsschutz fiir Behinderte (§§15ff. des Schwerbehin-
dertengesetzes). S. auch das Zusammenwirken der Arbeitsverwaltung und der Be-
triebe zur Vermeidung von Arbeitslosigkeit durch Kurzarbeit (und Kurzarbeitsgeld:
§§ 63 ff. des Arbeitsforderungsgesetzes).

90 Fir die Bundesrepublik Deutschland s. §§ 14, 23 ff. des Schwerbehindertengesetzes.
Vgl. auch Bundesanstalt fir Arbeit (Hg.), Berufliche Eingliederung Behinderter,
1987; Der Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung (Hg.), Die berufliche Ein-
gliederung psychisch Behinderter, Vorschlag fiir ein behindertengerechtes System
der beruflichen Eingliederung, 1987. Richard von Burkhauser, Disability policy in the
United States, Sweden and the Netherlands, in: Monroe Berkowitz | M. Anne Hill,
Disability and the labor market, 1983, S. 262.

91 Fn.78. S. ferner IAA, Internationale Arbeitskonferenz (69, 1983), Bericht IV (1),
1983; Erich Blum, Die Eingliederung Behinderter (Rehabilitation), Versuch einer Sy-
stematisierung, 1979; Bernd Peter, Das Rehabilitationssystem der Bundesrepublik
Deutschland, Bestand und Liicken seiner individuellen Seite, 1979.

92 Vgl. IAA, Internationale Arbeitskonferenz (70, 1984), Bericht V (1), Betriebsarztli-
che Dienste 1984. Fiir die Bundesrepublik Deutschland s. z.B. Grdtz/Mennecke
(Fn. 39), S.118ff.

93 S.0.Fn.39.

94 S.o0.Fn. 66.

95 S.o.Fn. 86, 87.

96 S.o0.Fn.47,54,55.

97 Zum Stand der Entwicklung s. Klaus Grofijohann [Detlef Zoliner, Soziale Sicherung
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Immer wird es zudem soziale Notlagen, zumindest Bediirfnisse geben, die
nicht mit der typisierenden Ausbildung von Risikotatbestdnden und entspre-
chenden Leistungen bewiltigt werden konnen. Hier kann individualisierende
offentliche Hilfe ebenso eingreifen wie private: Arbeitgeber, kollektive
Selbsthilfe, altruistische Organisationen und Gruppen.

2. Komplementaritat hinsichtlich des Personenkreises

Arbeitnehmer sind grundsitzlich in gleicher Weise vorsorgebediirftig und
vorsorgefahig. Sie sind daher der klassische Versichertenkreis offentlicher
Vorsorgesysteme 9. Der Staat kann jedoch eine Obergrenze der Vorsorgebe-
diirftigkeit bestimmen: entweder in der Weise, da3 die Besserverdienenden
in die 6ffentliche Vorsorge iiberhaupt nicht einbezogen und auf verschiedene
private Formen der Sicherung verwiesen werden %; oder in der Weise, da
das Einkommen nur bis zu einer gewissen Hohe gesichert ist 1%, und ein
Schutz des Einkommensanteils, der dariiber hinausgeht, nur iiber private Si-
cherung (betriebliche Sicherung, Hilfsvereine auf Gegenseitigkeit, Privatver-
sicherung, Vermogensbildung) erreicht werden kann. Problematischer sind
Untergrenzen der Vorsorgeféhigkeit: wenn Personen — nach Arbeitszeit- und
-dauer und/oder Arbeitsentgelt geringfiigig beschéftigt — von der Vorsorge
ausgeschlossen sind 101, Sie fallen méglicherweise den allgemeinen oder be-
sonderen 6ffentlichen Hilfssystemen oder, soweit diese nicht greifen, altruisti-
scher Fremdhilfe anheim.

3. Komplementaritét hinsichtlich des Leistungsniveaus

Ein wichtiger Bereich der Komplementaritit von 6ffentlicher und privater
sozialer Sicherung ist das Leistungsniveau. Auf der einen Seite hat private Si-
cherung die Funktion, 6ffentliche Sicherung »nach oben« zu ergénzen. Proto-
typisch sind die Strukturen hinsichtlich der Alterssicherung (und soweit sie im
Verbund damit geregelt sind oder zumindest analogen Prinzipien folgen: der
Sicherung fiir den Fall der Invaliditat und des Todes unter Zuriicklassung Hin-

bei Pflegebediirftigkeit in europaischen Nachbarldndern, 1985, S.11ff., S. 287 ff.;
Soziale Sicherung bei Pflegebediirftigkeit — Bestandsaufnahme und Reformbestre-
bungen, Schriftenreihe des Deutschen Sozialrechtsverbandes Bd. XXIX, 1987; Ig/,
Pflegebediirftigkeit (Fn.78).

98 S.0.Fn.1,83.

99 So sind in der Bundesrepublik Deutschland die Arbeitnehmer, die iiber einer gewis-
sen Einkommensgrenze (1990: DM 4725,-) verdienen, von der Krankenversiche-
rung ausgenommen. Sie sind ~ von gewissen Ausnahmen abgesehen — auf die private
Krankenversicherung verwiesen.

100 So in der deutschen Rentenversicherung, wo das Sicherungsniveau beim Doppelten
des Durchschnittseinkommens der Arbeitnehmer endet (1990: DM 6300,- monat-
lich).

101 Eberhard Eichenhofer | Otto Kaufmann | Peter A. Kohler | Hans-Joachim Reinhard | Gi-
sela Schatte | Bernd Schulte | Ali S6zer, Ausnahmen von der Sozialversicherungs-
pflicht im internationalen Vergleich, Die Angestelltenversicherung 1988, S. 498 ff.
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terbliebener). Obwohl sich eine durchgehende Systematik nicht bilden 148t,
wird man, um die Phénomene prototypisch zu erfassen, davon ausgehen kon-
nen, daf in jeder Gesellschaft drei Zielvorstellungen bestehen: eine »Grund-
sicherung« (was alteren Menschen allgemein zumindest zukommen soll),
eine »Regelsicherung« (was élteren Menschen im Regelfall zukommen soll)
und einer »Vollversicherung« (was dlteren Menschen iiber diese Regelsiche-
rung hinaus bis zum Maximum einer Vollsicherung zukommen kann oder
soll). Dabei hat keines dieser Niveaus eine feste Hohe. Seine Bestimmung un-
terliegt dem nationalen Konsens und entsprechender politischer Entschei-
dung. Die Kombinatorik, mit der diese Ziele verfolgt werden, ist fast unend-
lich 192, Namen wie »Drei Sdulen-Modell« oder dhnliches tiduschen zu Un-
recht die Giiltigkeit allgemeiner Grundmuster vor. Gleichwohl konnen einige
Grundmuster angegeben werden:

— Grundsicherung kann durch

- ein entsprechendes Einwohnersicherungssystem 193 oder ein stirker der Vor-
sorge angendhertes Volksversicherungssystem 104 angestrebt werden.

— Oder es wird versucht, die Regelsicherung so zu gestalten, da8 sich die Frage
nach einer besonderen Grundsicherung méglichst nicht stellt 195, In diesem Fall
wird es notwendig sein, entsprechende Sicherungen (systemimmanente Minde-
strenten 196 eigenstindige subsidére Hilfssysteme 197), zu schaffen.

— Inbeiden Fillen kann die Grundsicherung grundsétzlich nur in 6ffentlicher Ver-
waltung gewihrleistet werden.

102 S. dazu und zum folgenden noch einmal Fn. 31, 80. Ergénzend zum folgenden s. a.
Hans E Zacher, Alterssicherung — Spiegel der gesellschaftlichen Entwicklung, Deut-
sche Rentenversicherung 1987, S. 714 ff. | insbes. S. 732 ff.

103 So etwa die am Wohnsitz anknilipfenden Volksrenten in Dédnemark, den Niederlan-
den und Schweden, oder der Einwohnergrundbetrag (old age security) in Kanada.
Vgl. auch Olli Kangas | Joakim Palme, Public and Private Pensions, The Scandina-
vian Countries in a Comparative Perspective, 1989.

104 Etwa die einheitliche Grundrente (basic pension) in der britischen Volksversiche-
rung (national insurance) oder die Renten der Alters- und Hinterlassenenversiche-
rung in der Schweiz.

105 Das ist die Regel in Landern, die auf bevélkerungsweite Grundsicherungssysteme
verzichten, etwa in Belgien, der Bundesrepublik Deutschland, Italien, Frankreich,
Osterreich, Spanien oder in den USA. Einige der gruppenspezifischen Vorsorgesy-
steme in diesen Landern sind von vornherein nur auf die Bereitstellung einer
Grundsicherung angelegt, etwa die Altershilfe fir Landwirte in der Bundesrepublik
oder allgemein haufig die Sicherungen der Selbsténdigen.

106 So etwa in den Rentenversicherungssystemen in Frankreich (Allocation aux Vieux
Travailleurs Salariés, AVTS), Belgien, Italien und Spanien. Auch die Rente nach
Mindesteinkommen in der Bundesrepublik weist in diese Richtung, oder die Pau-
schalrente fiir iiber 72jahrige in den USA, die die Mindestversicherungszeit nicht er-
fiilllt haben.

107 Solche Hilfssysteme konnen altersspezifisch angelegt sein, etwa das garantierte
Mindesteinkommen fiir Altere in Belgien, die soziale Altersrente in Italien oder das
Supplement Security Income in den USA. Die Mindestsicherung kann aber auch
dem allgemeinen Hilfssystem anvertraut sein, wie etwa in der Bundesrepublik
Deutschland der allgemeinen Sozialhilfe, die allerdings altersspezifische Sitze
kennt. Fiir Frankreich s. die Ergédnzung durch die aide aux personnes agées. S. dazu
Elie Alfandari, Aides et Action Sociales, 1989, und Serge Milano, Le revenu mini-
mum social en France, Revue de droit sanitaire et social 1988, 2, S. 187 ff.
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~ Regelsicherung kann bewirkt werden durch
— einumfassendes Vorsorgesystem 108,
— ein gespaltenes Vorsorgesystem (Sockelsicherung und Ergénzungssiche-

rung) 109, oder

- die Kombination einer Grundsicherung mit ergénzender Vorsorge. Diese kann

staatlich geregelt 110, privater (betrieblicher, tariflicher) Regelung 1! oder der
freien Entscheidung (individuelle Privatversicherung, Vermogensbildung) tiber-
lassen sein 112,

— In diesen Fillen einer kombinierten Regelsicherung kommt es auch zur Beteili-

gung privater Formen.

— Aufbausicherung dagegen ist grundsatzlich privaten Formen sozialer Sicherung

iiberlassen 113,

Soweit private Trager an einer solchermaB3en kombinierten Sicherung be-
teiligt sind, stellt sich die Frage, welche Garantien dafiir bestehen, daB sie die
sozialpolitische Funktion, die ihnen zugedacht ist, auch erfiillen.

Die Rechtsordnung kann hier Rahmenbedingungen stecken. Diese kénnen
sich z. B. auf Mindestinhalte bezielien (etwa in Gestalt der Voraussetzungen

fir

die Befreiung von einem oOffentlichen Leistungssystem: »contracting

out«) 114, Insbesondere hinsichtlich der betrieblichen Alterssicherung 115 stellt

108

109

110

111

112

113

114

115

An diesem Ziel orientieren sich die meisten Zweige der Rentenversicherungssy-
steme, etwa in der Bundesrepublik, in Belgien oder in Osterreich.

So die Kombination von régime générale und régimes complémentaires in Frank-
reich; s. Otto Kaufmann/Francis Kessler, Schutz gegen soziale Risiken in Frankreich.
Zusatzversicherung und staatliche Regelungen aulerhalb der Pflichtversicherung,
Das Recht der Arbeit (Wien) 1989, S. 330ff.

Beispielsweise die allgemeine Zusatzrente in Schweden, die staatliche Zusatzrente
fir abhéngig Beschaftigte in der Volksversicherung in Grofbritannien, die Renten-
versicherung in Kanada, als obligatorische Ergdnzung des Grundbetrags der Old
Age Security. D. Cogliati, Die Aufwertung der Altersleistung und ihre Auswirkung
auf die Finanzierung der betroffenen Systeme, Die kanadische Erfahrung, in: IVSS-
Studien und Forschungen Nr. 26, Aktuelle Probleme der Rentenversicherung. Inter-
nationale Konferenz fiir die Anwendung von Methoden der quantitativen Analyse
im Bereich der Sozialen Sicherheit, 1987, S. 83 ff.

So in den Niederlanden und in der Schweiz. Neben der Grundrente in der Volksver-
sicherung gibt es hier nur die betrieblichen Formen der Vorsorge, wobei in den Nie-
derlanden die meisten der betrieblichen Systeme die Grundrentenleistung durch
Anrechnungs- oder Einbauregeln beriicksichtigen. In Grofbritannien kann die be-
triebliche Vorsorge voll an die Stelle der staatlichen Zusatzrente treten, wenn sie de-
ren Mindestvoraussetzungen erfillt. Zu GroBbritannien Bernd Schulte, Alterssiche-
rung in GroBbritannien, ZIAS 1987, S.93.

Max Horlick, Private Plans in West Germany and France, 1989. Etwa fiir die Selb-
standigen in GroBbritannien, fiir die im Rahmen der Volksversicherung nur die ein-
heitliche Grundrente vorgesehen ist.

Soist die Aufbausicherung der Arbeitnehmer im allgemeinen in der Bundesrepublik
Deutschland, aber auch in Frankreich, der betrieblichen Alterssicherung, der Pri-
vatversicherung und der privaten Vermogensbildung iiberlassen. S. fiir einen ver-
gleichenden Uberblick Les Cahiers du CEA 2/1983, L’assurance maladie privée en
Europe.

Malco Ballisot/Babloo Ramansothy, Freedom of Choice: Corporate Pensions Deci-
sions in United Kingdom, Benefits and Compensation International 1987 (9), S. 2 ff.
Vgl. Fn. 31.
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sich auch die Frage, wie das Spannungsverhéltnis zwischen der Anbindung an
ein bestimmtes Arbeitsverhiltnis (und das Unternehmen, mit dem es be-
steht) und dem dariiber hinausreichenden Sicherungszweck aufgehoben wer-
den kann 116,

4. Komplementarititim Verlauf eines Sicherungsfalles

Die Zustandigkeit einer Sicherungsmodalitit kann auch im Verlauf eines
Falles wechseln. Hier sind vor allem zwei Schwellen zu unterscheiden.

Die Schwelle zwischen der Internalisierung eines Problems in das Arbeits-
verhiltnis und seine Externalisierung.

Ein Beispiel kann die gesetzliche und tarifvertragliche Lohnfortzahlung im Krank-
heitsfall sein, die erst nach einer gewissen Krankheitsdauer durch die Krankenversi-
cherung (in der Regel ein 6ffentliches Vorsorgesystem) abgeldst wird 117,

Die andere Schwelle ist das Ende des Schutzes eines Vorsorgesystems.

Beispiele ergeben sich aus Hochstversicherungszeiten in der Krankenversiche-
rung !!8 oder in der Arbeitslosenversicherung !'°. Daran kann sich entweder privater

116 So beschrénkt sich in der Bundesrepublik Deutschland das Gesetz zur Verbesserung
der betrieblichen Alterssicherung auf die folgenden Kernpunkte: — Die Unverfall-
barkeit: Bestand die Versorgungszusage 10 Jahre, oder nach einer Betriebszugehé-
rigkeit von 12 Jahren wenigstens drei Jahre, muB ihr anteiliger Wert auch bei Aufl6-
sung des Arbeitsvertrages erhalten bleiben. — Das Auszehrungsverbot: Der Betrag
der Zusage darf nicht deshalb gekiirzt werden, weil nach Eintritt des Leistungsfalles
andere Leistungen gleicher Zweckrichtung (z. B. die Rente aus der allgemeinen
Rentenversicherung) zum Zwecke der Anpassung an die wirtschaftlichen Verhalt-
nisse erh6ht werden. — Die MafBigeblichkeit des Beginns der gesetzlichen Alters-
rente: Sobald der Arbeitnehmer ein Recht auf das Altersruhegeld der Rentenversi-
cherung hat und in Anspruch nimmt, steht ihm auch die Leistung der betrieblichen
Alterssicherung zu. — Insolvenzsicherung: Direktzusagen und Anwartschaften auf
Leistungen von Unterstiitzungskassen (sowie widerrufliche Zusagen aus Direktver-
sicherung bei einem Versicherungsunternehmen) miissen gegen die Insolvenz des
Unternehmens gesichert sein. — Die Anpassung: Der Arbeitgeber ist verpflichtet,
periodisch zu iiberpriifen, ob die Leistung an die Entwicklung der Lebenshaltungs-
kosten anzupassen ist. Neben den Belangen des Leistungsempfangers sind dabei
freilich auch die wirtschaftlichen Belange des Unternehmens zu beriicksichtigen.

117 So in der Bundesrepublik Deutschland, wo kraft Gesetzes der Arbeitgeber den
Lohn 6 Wochen weiterzuzahlen hat (Lohnfortzahlungsgesetz, § 616 des Biirgerli-
chen Gesetzbuches). Erst dann beginnt der Krankengeldanspruch gegeniiber der ge-
setzlichen Krankenversicherung (§ 44 des V. Buches des Sozialgesetzbuches).

118 In der Bundesrepublik Deutschland bestehen Hochstleistungszeiten nur fir das
Krankengeld: innerhalb von drei Jahren wird Krankengeld wegen ein und derselben
Krankheit fiir hochstens 78 Wochen gezahlt (§48 des V. Buches des Sozialgesetzbu-
ches). Ein Leistungsende kann sich fiir die Behandlungs- und Pflegeleistungen je-
doch ergeben, wenn das Versicherungsverhaltnis endet. Dann erlischt der Leistungs-
anspruch einen Monat danach (§19 Abs. 2 des V. Buches des Sozialgesetzbuches).

119 In der Bundesrepublik Deutschland wird Arbeitslosengeld je nach der Versiche-
rungsdauer fir die Zeitrdume von 4 Monaten und maximal 2 Jahren gewahrt
(88106 ff. des Arbeitsforderungsgesetzes).
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Versicherungsschutz (private Krankenversicherung oder Arbeitslosenhilfe 120) an-
schlieBen, der Schutz eines spezifischen Hilfssystems. Oder der Betroffene ist auf all-
gemeine Hilfssysteme 121, kollektive Selbsthilfe 122, oder altruistische Hilfe 123 ange-
wiesen.

Im Gesamtverlaufe eines Falles konnten auch beide Schwellen durchlaufen
werden.

5. Komplementaritat kraft Selbstbehalts

Eine sehr eigentiimliche Form der Komplementaritét ergibt sich dort, wo
durch Selbstbehalte Spar- und/oder Steuerungswirkungen — vor allem im Be-
reich der Behandlung und Pflege bei Krankheit — erzielt werden sollen 124. Se-
hen Sozialleistungssysteme einen solchen Selbstbehalt vor, so ist denkbar,
daB die Privatversicherung die Deckung des dadurch entstehenden Risikos
anbietet 125,

6. Leistungssicherstellung — Leistungserbringung — Leistungsvermittlung

a) Leistungssicherstellung und Leistungserbringung

Sozialleistungstrager konnen die Leistungen selbst erbringen. Insbeson-
dere bei Geldleistungen ist das die Regel. Ihre Verantwortung kann sich aber
auch auf die Sicherstellung der Leistung beschrinken. Diese Funktionstren-
nung ist typisch fiir die Dienst- und Sachleistungen. Offentliche wie private
Krankenkassen etwa erbringen die Behandlungs- und Pflegeleistungen
grundsitzlich nicht durch eigene Bedienstete und Einrichtungen. Vielmehr
ibernehmen sie — im einzelnen auf sehr unterschiedliche Weise — die Kosten
der Leistungserbringung durch Drittte. Diese Leistungserbringer kénnen
sein:

120 Arbeitslosenhilfe ist in der Bundesrepublik Deutschland ein steuerfinanziertes
Hilfssystem, das unter gewissen Voraussetzungen dann gewéhrt wird, wenn die An-
wartschaft auf Arbeitslosenversicherung noch nicht erworben oder bereits erschopft
ist. In Frankreich wird diese Funktion von dem durch Steuergelder finanzierten
»Régime de solidarité« erfiillt, das 1984 nach dem bundesdeutschen Modell aufge-
baut worden ist.

121 In der Bundesrepublik Deutschland: die Sozialhilfe. Vgl. Werner Balsen/Hans Na-
kielski/Karl Réssel/Rolf Winkler, Die neue Armut, 1985, und Francis Kessler, R. E. A.:
Quand I’Etat fédéral se désengage du financement de la protection des chdmeurs,
Revue frangaise des Affaires sociales 1986 (3), S.177ff. In Frankreich soll das re-
venu minimum d’insertion diese Funktion dbernehmen, vgl. dazu Alfandari
(Fn.107), und Sonderheft ROSS »Linsertia« 1/1990.

122 Durch Verbande (Gewerkschaften) oder spontane Gruppen (Initiativen).

123 Durch Wohlfahrtsverbiande oder spontane Gruppen (Initiativen), private Mildtatig-
keit usw.

124 S.z.B. die Health Maintenance Organizations in den USA.

125 Etwas anderes gilt, wenn der Staat eine solche Versicherung verbietet, um die Steu-
erwirkung des Selbstbehalts zu gewahrleisten.
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— Trager der offentlichen Verwaltung: z.B. bei der Leistungserbringung
durch staatliche oder kommunale Kliniken, kommunale Heime zur Unter-
bringung alter oder pflegebediirftiger Menschen.

— Nicht gewinnstrebige private Trager: Wohlfahrtsverbénde als Triger von
Heimen oder Krankenhdusern; gemeinniitzige Krankenhaustréger; Wohl-
fahrtsverbande oder gemeinniitzige Trager, die gegen Kostenerstattung Be-
hinderte betreuen, Maflnahmen der Rehabilitation durchfithren usw.

- Gewinnstrebige private Triger: Selbstindig titige Arzte und andere Heil-
berufe (Physiotherapeuten usw.), Apotheker, Optiker, Horgerateakustiker
usw.; wirtschaftliche Unternehmen als Krankenhaustréger, als Heimtrager,
als Betreiber von Einrichtungen der Rehabilitation, der beruflichen Quali-
fikation usw.

DaB diese Funktionstrennung zwischen Leistungssicherstellung und Lei-
stungserbringung von groBer Bedeutung sowohl fiir das Leistungsgeschehen
als auch fiir die administrativen, beruflichen und wirtschaftlichen Verhalt-
nisse im Lande ist, ist offenkundig. Ebenso bedeutsam ist es fiir das Lei-
stungsgeschehen und die sozio-6konomischen Verhéltnisse, wenn die Funk-
tion der Leistungssicherstellung und der Leistungserbringung beim Lei-
stungstrager verneint ist. Auch diese Funktioneneinheit kennt 6ffentliche
Beispiele (eigene Kliniken, Ambulatorien, usw. von 6ffentlichen Kranken-
kassen) 126 wie private (Health Maintenance Organizations) 127.

Sachlich notwendig erscheint die Trennung zwischen Leistungssicher-
stellung und Leistungserbringung dort, wo Maflnahmen der beruflichen
Qualifikation 128 oder Rehabilitation1?® von einem offentlichen Trager

126 Z.B. werden in Frankreich Kur-Institutionen oder sonstige besondere Heilanstal-
ten von den regionalen Krankenkassen oder von Zusammenschliissen von lokalen
Kassen geleitet.

127 R.-J. Launois/B. Majnoni d’Intignano/V.-G. RodwinlJ].-C. Stephan, Les réseaux de so-
ins coordonnés (R. S. C.): Propositions de réforme profonde du syst¢me de santé,
Revue frangaise des Affaires sociales 1985 (1), S. 37ff.; Harald S. Luft, Health Main-
tenance Organization, Dimensions of Performance, 1981.

128 Werner Sengenberger, Beschiftigungs- und arbeitsmarktpolitische Forderungen an
betriebliche Weiterbildung, in: Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der
Bundesanstalt fiir Arbeit, Beitrdge zur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung Nr. 66,
1982, S.2531f.; Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbéande, Unter-
nehmerische Personalpolitik, 1983, insbes. S.151ff.; Fritz Ossenbiihl, Zur verfas-
sungsrechtlichen Pflicht der Arbeitgeber, betriebliche Ausbildungsplétze bereitzu-
stellen, 1985; Ulrich Miickenberger, Die Ausbildungspflicht der Unternehmen nach
dem Grundgesetz, 1986; Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bun-
desanstalt fiir Arbeit (Hg.), Betriebliche Personalentwicklung und Arbeitsmarkt,
Beitrage zur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung Nr.109, 1987; Francoise Bidet/
Nathalie Debrus/Anne Lebail/Fréderique Leroy-Billand/Jean-Christophe Saberras/Eric
Terynier, Le statut individuel et collectif des jeunes stagiaires, 1987.

129 European Council (ed.), Legislation at the Rehabilitation and Employment of the
Disabled in the Seven States Belgium, France, the Federal Republic of Germany,
Italy, Luxembourg, the Netherlands and the United Kingdom of Great Britain and
Northern Ireland, Parties to the Partial Agreement in Austria, Portugal, Spain and
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finanziert und vielleicht auch kontrolliert, jedoch in den Betrieben realisiert
werden 130,

b) Leistungsvermittlung

Fir die Realitdt der sozialen Sicherung héchst bedeutsam ist die Vermitt-
lung zwischen dem Klienten (demjenigen, der die Leistungen nachfragt, und
demjenigen, der sie entgegennimmt) und den Institutionen der sozialen Si-
cherheit — vor allem die Beratung und Vertretung der Klienten 131, Die Not-
wendigkeit solcher Leistungsvermittlung beginnt bei der richtigen Gestaltung
der sozialen Vorsorge (der Ausiibung von Wahlrechten hinsichtlich der Trag-
weite der Entscheidung fiir einen Ausbildungsgang, fiir einen Beruf, fiir ei-
nen Arbeitgeber, fiir eine Branche, fiir den Beginn, die Unterbrechung oder
die Beendigung eines Arbeitsverhiltnisses). Und sie tritt erneut in jeder Lei-
stungssituation auf. Das gilt schon fiir die Antragstellung. Die Notwendigkeit
der Leistungsvermittlung setzt sich dann fort in dem Verfahren, in dem die
Entscheidung tber die Leistung oder die faktische Leistungserbringung vor-
bereitet wird. Das Bediirfnis nach Beratung und Vertretung stellt sich sodann,
wenn Zweifel an der Richtigkeit der Entscheidung oder der faktischen Lei-
stungserbringung bestehen und zu priifen sind, schlieBlich wenn nach dem
richtigen Rechtsmittel gefragt wird und es zu Verfahren férmlicher, insbeson-
dere gerichtlicher Auseinandersetzung kommt. Fiir Behinderte z. B. kommt
die Uberwindung physischer Schwierigkeiten des Kontakts mit den zustindi-
gen Stellen dazu. Fiir geistig Behinderte ist die besondere Notwendigkeit ver-
tretender Interessenwahrung in Betracht zu ziehen. Besondere Probleme der
Vermittlung zwischen den einschligigen Regelungen und den zustdndigen In-
stitutionen einerseits und dem Klienten andererseits ergeben sich schlieBlich
fiir Personen, die der Sprache des Landes nicht méchtig sind.

In allen diesen Bereichen sind »private« Hilfen in besonderer Weise gefor-
dert. Zwar kann auch die 6ffentliche Verwaltung als Leistungstriger dazu bei-
tragen, die Schwierigkeiten der Distanz zwischen den rechtlichen Normen

Switzerland, 1981; Kommission der Europaischen Gemeinschaft (Hg.), Die Behin-
derten und ihre Beschéftigung, Statistische Untersuchung der Lage in den Mitglied-
staaten der Europiischen Gemeinschaft, 1983; Barbara Duncan/Diane Woods (eds),
Social Security Disability Programs. An International Perspective, Austria,
Canada, Finland, Israel, Sweden, The Netherlands, Federal Republic of Germany,
England, 1987.

130 S. auch noch einmal die Fn. 88-91.

131 S. dazu Hans E Zacher, Der Behinderte als Aufgabe der Rechtsordnung, in: Ver-
band der Bayerischen Bezirke (Hg.), Der Behinderte als Aufgabe der Rechtsord-
nung, 1981, S.1ff. (18ff.); Simons (Fn.83), insbes. S.397ff.; zu entsprechenden
Funktionen der Sozialarbeit s. Armin Hérz, Die Rechtsstellung des Sozialarbeiters
in Frankreich, 1983, S. 61 und passim; Rolf Haberkorn, Die Rechtsstellung des So-
zialarbeiters in England, 1983, S. 81f. und passim; Hans FE Zacher, Recht, soziale
Wohlfahrt, soziale Entwicklung, Basisdokument zur 24. Internationalen Konferenz
fiir soziale Wohlfahrt in Berlin, 1988, S.7f.
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und den Institutionen und Verfahren der Anwendung einerseits und den
Klienten andererseits zu iiberwinden 132. Aber dem sind Grenzen gesetzt.
Der Sozialleistungstriager kann die Spannung zwischen der Verantwortung
fiir eine maximale Vermittlung der Leistungen auf der einen Seite und der
Verantwortung dafiir, da Leistungen nicht zu Unrecht in Anspruch genom-
men und erbracht werden, ja auch die Spannung zwischen einer maximalen
Leistungserbringung und dem Eigeninteresse des Trégers und seines Perso-
nals, die damit verbundenen Belastungen zu vermeiden, nicht beliebig in sich
aufheben. Das gilt vor allem auch aus der Perspektive desjenigen, der Vorsor-
gemoglichkeiten oder Leistungen nachfragt. Er braucht Berater und Vertre-
ter, die vom Leistungstrager unabhéngig sind und ihm das Vertrauen geben,
»auf seiner Seite« zu stehen.

Hier nun finden sich vielféltige gesellschaftliche Aufgaben. So ist es tradi-
tionell eine Aufgabe der Gewerkschaften, ihre Mitglieder hinsichtlich der so-
zialen Vorsorge und der sozialen Leistungen zu beraten und zu vertreten 133.
Das ist gerade fiir die Arbeitnehmer bedeutsam. Ahnliche Funktionen neh-
men auch andere Verbinde (z.B. von Behinderten) wahr 134, Ferner sehen
Wohlfahrtsverbinde ihre Aufgabe darin, ihre Klientel zu beraten 135, fiir sie
einzutreten usw. Vor allem haben sich in vielen Landern Gruppen und Orga-
nisationen gebildet, die sich — mit oder ohne (finanzielle) Hilfe der 6ffentli-
chen Verwaltung — die kostenlose oder wenigstens »billige« Rechtsberatung
oder auch Interessenvertretung zur Aufgabe gemacht haben 136, Selbsthilfe-
gruppen, altruistische Initiativen usw. spielen eine wesentliche Rolle gerade
fiir eine der individuellen Situationen und Befindlichkeit entsprechenden Lei-
stungsgestaltung. SchlieBlich sind die Berufsstande der Rechtsberater und
ProzeBvertreter (Rechtsanwilte usw.) 37 unentbehrlich, um eine hinrei-
chende Vielfalt an Méglichkeiten kompetenter Beratung und Vertretung zu
gewahrleisten.

132 So kennt das deutsche Recht etwa eine umfassende Aufklérungs-, Auskunfts- und
Beratungspflicht der Sozialleistungstriger gegeniiber dem Klienten, §§13ff. des
I. Buches des Sozialgesetzbuches, §93 des IV. Buches des Sozialgesetzbuches. S.
weiter ausgreifend zum deutschen und italienischen Recht auch Simons (Fn. 83),
S.382ff.

133 S. fiir die Bundesrepublik Deutschland Simons (Fn. 83), S.405f. In Italien gibt es
dafiir die spezifische Institution der Patronati; s. dazu Simons (Fn. 83), S. 407 ff.

134 Fir die Bundesrepublik Deutschland s. Simons (Fn. 83), S. 406 f.

135 Fiir die Bundesrepublik Deutschland s. die ausdriickliche Regelungin § 8 Abs. 2S.2
des Bundessozialhilfegesetzes.

136 Fiir Frankreich vgl. die in den 70er Jahren existierende Boutiques de droit. S. Actes
1979/3; fiir GroBbritannien Anthea Byles/Pauline Morris, Unmet need. The Case of
the Neighbourhood Law Centre, 1977.

137 Fir die Bundesrepublik Deutschland s. Simons (Fn. 83), S.399ff., 402 ff. Fiir das
italienische Recht s. Simons (Fn. 83), S. 415 ff.
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II. Ursachen und Zwecke der Vielfalt der Formen und Tréager
sozialer Sicherheit

Bereits bei der Skizze des Ineinandergreifens verschiedener Erscheinungs-
formen sozialer Sicherheit sind Zwecke zutage getreten, welche die Vielfalt
der Erscheinungsformen sozialer Sicherheit bewirken. Diese Aspekte sollen
im folgenden noch deutlicher hervortreten.

1. Pluralitdt der MaBstédbe

Soziale Sicherheit soll Ausdruck sozialer Gerechtigkeit sein. Nun sind in je-
der Gesellschaft verschiedene Vorstellungen von sozialer Gerechtigkeit le-
bendig 138. Den Problemen der sozialen Sicherheit kommt es am néichsten, sie
auf die drei Begriffe der Bedarfsgerechtigkeit, der Leistungsgerechtigkeit
und der Besitzstandsgerechtigkeit zu bringen 139, Alle drei MaBstibe sind
mehr oder weniger jeder Gesellschaft selbstverstidndlich. Das gilt nicht nurin
der Weise, daB sich diese MaBstabe ergdnzen. Es gilt auch in der Weise, daf3
sie sich widersprechen und gleichwohl in ein- und derselben Gesellschaft zu
ein- und derselben Zeit geltend gemacht werden. Schon soweit die MaBstabe
sich ergénzen, bedarf es einer Kombinatorik von Trégern und Typen, um sie
nebeneinander zu realisieren. Und das gilt um so mehr, soweit die Maf3stébe
miteinander konkurrieren oder in Konflikt geraten 140,

Bedarfsgerechtigkeit etwa stellt entscheidend auf die Situation ab. Vorsorge kann
die Problematik der Bedarfsgerechtigkeit »iiberholen«. Soziale Entschadigung kann
dem Bedarf abhelfen, der von einem Dritten oder dem Staat zu verantworten ist.
Aber wenn weder vorgesorgt ist noch Verantwortung auf einen Entschadigungs-
pflichtigen verweist, dann sind situationsbezogene Systeme unentbehrlich.

Leistungsgerechtigkeit schlagt sich vor allem in Vorsorge nieder — sei es iiber den
Beitrag als Leistung, sei es iiber die Arbeitsleistung, die dem Beitrag vorausliegt
oder ihn ersetzt, sei es liber andere Leistungen, die nach dem vom Recht akzeptier-
ten Urteil der Gesellschaft einer Arbeits- oder Beitragsleistung gleichstehen.

Besitzstandsgerechtigkeit verlangt nach einer Moglichkeit, soziale Sicherheit
durch Vermégen (Sparen etc.) zu erlangen oder wie Vermogen (durch Beitrage und
also durch Versicherung) zu erwerben.

In allen diesen Dimensionen gibt es Moglichkeiten »6ffentlicher« und »pri-
vater« Realisation. Bedarfsgerechtigkeit ist vor allem Sache der »6ffentlichen
Verwaltung«. Doch macht die Vielfalt der Situationen private Ergdnzungen
(individuelle Hilfen des Arbeitgebers, Tatigkeit von Wohlfahrtsverbianden,
kollektive Selbsthilfe, altruistische Initiativen usw.) unentbehrlich 14l Lei-
stungsgerechte soziale Sicherung kann durch &ffentliche Vorsorgesysteme

138 S. Hans E Zacher, Sozialrecht und Gerechtigkeit, in: Rechtsstaat und Menschen-
wiirde. Festschrift fiir Werner Maihofer, 1988, S. 669 ff.

139 S. Zacher (Fn. 138), S. 686 ff. m. w. Nachw.

140 S. zum folgenden noch einmal oben C.II.

141 S. noch einmal oben C.I.: Die internalisierenden und externalisierenden gesell-
schaftlichen/privaten Losungen.
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(insbesondere durch Sozialversicherung) ebenso angestrebt werden wie
durch private (insbesondere durch betriebliche Sicherung, Privatsicherung).
Doch private Sicherung hat ihre spezifischen Grenzen. Betriebliche Siche-
rung, die im Arbeitsverhéltnis internalisiert ist (Direktzusage), ist an die Lei-
stungsfiahigkeit und den Fortbestand des Unternehmens gebunden. Und die
Stiarke der Privatversicherung — die rigide, rechenhafte Ankniipfung der Lei-
stung an den Betrag — ist, wenn Wiahrung, Einkommensverhiltnisse oder Le-
benshaltungskosten sich verdndern, auch ihre Schwichen. Vor allem aber:
Wo Unterschiede der Vorsorgefahigkeit (und somit des Zugangs zur Siche-
rung) ausgeglichen werden miissen, ferner wo nicht nur Arbeits- oder Bei-
tragsleistungen anerkannt werden sollen, wo vielmehr auch andere, nicht er-
werbswirtschaftliche Leistungen (so z.B. Militdrdienst, Kindererziehung
usw.) anerkannt und soziale Nachteile (z.B. beitragslose Zeiten infolge Ar-
beitslosigkeit, Krankheit usw.) ausgeglichen werden sollen, kénnen nur 6f-
fentliche Systeme wirkungsvoll eingreifen142. Besitzstandsgerechte Siche-
rung schlieBlich sollte primar Aufgabe privater Sicherung sein 13.

2. Die Alternativen der Individualitit sozialer Leistungen

Vielfaltige Unterschiede sozialer Leistungssysteme gehen daraus hervor,
daB soziale Leistungen auf sehr verschiedene Weise individuell oder nicht-in-
dividuell gestaltet werden kdnnen.

a) Individualitit der »sozialen Biographie« versus die Allgemeinheit
typischer Berufe

Fiir Arbeitnehmer spezifisch ist der Unterschied zwischen der Individuali-
tat sozialer Leistungen, die der individuellen »sozialen Biographie« (»Ar-
beitsgeschichte«, »Vorsorgegeschichte«) Ausdruck geben, und der Allgemein-
heit sozialer Leistungen, die an gleiche MaBstibe typischen Bedarfs ankniip-
fen. Diese Art von Allgemeinheit entspricht dem Wesen situationsbezogener
Systeme 144, Das Interesse des Arbeitnehmers jedoch geht in aller Regel da-
hin, daB seine soziale Sicherung seiner Arbeitsleistung und seinem dadurch
erworbenen Lebensstandard Ausdruck gibt. Dem entspricht die Notwendig-
keit von — sei es umfassenden, sei es ergdnzenden — Vorsorgesystemen. Sie
sind wesentlich dazu bestimmt, der »sozialen Biographie« des Gesicherten

142 Diese Dimension der Leistungsgerechtigkeit ist Sache der nationalen Solidarge-
meinschaft, grundsitzlich dagegen nicht engerer Solidargemeinschaften. Darum
kann sie nur vom staatlichen Gesetzgeber befriedigend realisiert werden.

143 Freilich wirken 6ffentliche Vorsorgesysteme nicht selten gerade in Richtung der Be-
sitzstandsgerechtigkeit. Vgl. hierzu Hermann Deleeck, Der Matthauseffekt, Die un-
gleiche Verteilung der oOffentlichen Sozialausgaben, Sozialer Fortschritt 1984,
S.173f1f.-

144 Auf jeweils andere Weise sowohl der Einwohnersicherungssysteme, der alligemei-
nen Hilfssysteme und der besonderen Hilfs- und Férderungssysteme. S. noch ein-
mal C.I1.3.
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Ausdruck zu geben 43, Ein wichtiges Mittel, die Wirksamkeit des eigenen In-
teresses in die sozialpolitisch gewiinschte Richtung zu lenken, ist das Steuer-
recht.

b) Individualitét der Situation versus abstrakte Definition der
Leistungstatbestdnde und -inhalte

Individualitidt kann aber auch als Riicksicht auf die individuellen Bedarfe,
auf die individuelle Situation verstanden werden. Individualitidt in diesem
Sinne verlangt, da3 die Méglichkeit individueller Zumessung von Leistungen
besteht. Der Gegensatz zu dieser Individualitét ist die abstrakte Bestimmung
des Leistungsgrundes und/oder des Leistungsinhalts (der Leistungshohe) 146.
Vorsorgesysteme sind in diesem Sinn abstrakt. Sie sichern, weil und wie (etwa
durch Beitrége) vorgesorgt ist. Diese Vorsorge ist zwar in der Regel so ange-
legt, daB sie im typischen Fall den Bedarfen gerecht wird. Gleichwohl wird
auch das Risiko eingegangen, daf die individuelle Bedarfssituation verfehlt
wird. Das ist der Preis abstrakter Sicherheit. Auch generalisierende situa-
tionsbezogene Leistungssysteme (insbesondere Einwohnersicherungssy-
steme, demogrants) zahlen diesen Preis. In der Tat ist Abstraktion fiir die so-
ziale Sicherheit von hohem Wert. Sie dient der Autonomie derer, denen Lei-
tungen zugesagt sind, ihrer Privatheit, in die keine Bedarfspriifung ein-
dringt 1¥7, und der Rechtssicherheit. Aber auch die konkrete Sicherheit, daB
das individuell Angemessene, zumindest das individuell Notwendige gewéhrt
wird, ist ein Ziel sozialer Sicherheit. Und so bedarf es der Ergédnzung der ab-
strahierenden Systeme durch situationsbezogene Hilfs- und Férderungssy-
steme, die das individuelle Angemessene, zumindest das individuell Notwen-
dige gewahrleisten.

c¢) Individualitat versus Verrechtlichung, Biirokratisierung,
Professionalisierung udn Okonomisierung

Individualitat kann schlieBlich auch im Sinne von Personalitat verstanden
werden: als Zuwendung, als ein Eingehen auf die ganz persénliche Situation,
auf die private Umwelt, auf die emotionale Konstitution, auf die individuelle
Geschichte des »Falles«. Sozialleistungssysteme haben den Trend zur Ver-
rechtlichung, Biirokratisierung, Professionalisierung, Okonomisierung (Mo-
netarisierung) 148. Das kann die Effizienz der Leistungen steigern und die

145 S. noch einmal oben C.I1.1.

146 Bei Geldleistungen ist die Abstraktion hinsichtlich des Leistungsgrundes und der
Leistungshohe moglich. Bei Dienst- und Sachleistungen dagegen kann nur der Lei-
stungsgrund abstrakt bestimmt werden. Der Leistungsinhalt ist mehr oder minder
immer konkret.

147 W. L. G. Franssen/M. van Liere/D. C. H. M. Pieters, Einkommensanrechnung in der
sozialen Sicherheit, 1987.

148 S. dazu Zacher, Verrechtlichung (Fn. 28), S.39ff.; Franz-Xaver Kaufmann, Steue-
rung wohlfahrtsstaatlicher Ablaufe durch Recht, in: Dieter Grimm/Werner Maihofer
(Hg.), Gesetzgebungstheorie und Rechtspolitik, Jahrbuch fiir Rechtssoziologie und
Rechtstheorie, 1988, S. 65 ff.
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Freiheit und Privatheit der Leistungsempfanger schonen. Gleichwohl kommt
es zu Defiziten. Die Sozialleistungen konnen die personliche Situation, die
personlichen Bediirfnisse verfehlen. Individualitdt im Sinne von Personalitét
meint somit die Uberwindung der Distanz zwischen der ganz persdnlichen Si-
tuation und den verrechtlichten, biirokratisierten, professionalisierten, 6ko-
nomischen (monetéren) Hilfen.

d) Die Relevanzder Alternativen

Alle diese Gegensitze iibergreifen den Gegensatz von »6ffentlich« und
»privat«. Mit anderen Worten: Man kann nicht sagen, »6ffentlich« oder »pri-
vat« stehe in irgendeinem Sinn schlechthin fiir »individuell« oder fiir eine der
Alternativen hierzu. Vielmehr ist gerade insofern die Differenzierung an sich
gefragt. Aber die insofern notwendige Vielfalt kann wiederum nicht erreicht
werden, wo es nur »Offentliche Verwaltung« oder nur »private« Trager gibt.

— Wo sich etwa der Staat zu sehr auf allgemeine MaBstabe und typische Berufe kon-
zentriert (Einwohnersicherungssysteme), ist private Sicherung (betriebliche Si-
cherung, Privatversicherung, eventuell auch Vermogensbildung) notwendig, um
eine Entsprechung zwischen der individuellen »sozialen Biographie« und der so-
zialen Sicherung herzustellen 149,

- Konzentriert sich staatliche Sozialpolitik zu sehr auf klassische soziale Sicherheit
(im Sinne o6ffentlicher Vorsorge durch Sozialversicherung oder dhnliches), so be-
darf es privater Hilfen, um den individuellen Bedarfen gerecht zu werden 130,

- Vor allem aber zum Ausgleich der rechtlichen, biirokratischen, professionellen,
6konomischen (monetéren) Einseitigkeiten von Sozialleistungssystemen — nicht
nur in 6ffentlicher Verwaltung, sondern durchaus auch in privater Trégerschaft
(Privatversicherung, groBe Wohlfahrtsverbande, groBe Unternehmen als Arbeit-
geber) — haben sich private Gruppen (Selbsthilfegruppen, altruistische Initiati-
ven), letztlich aber einfach zwischenmenschliche Zuwendung als unerlaBlich er-
wiesen 151 —sind sie unerlaBlich geblieben.

3. Wahlfreiheit

Soziale Sicherheit steht in einem Spannungsverhéltnis zwischen dem not-
wendigen Zwang zu allgemeiner Solidaritidt und dem Bediirfnis nach Mog-
lichkeiten freier Gestaltung: hinsichtlich der Art, des AusmaBes und des Tra-
gers der Vorsorge; hinsichtlich der Wahl der Gemeinschaft, mit der man sich
zu gemeinsamer sozialer Sicherung zusammentut; hinsichtlich der Wahl der
Gemeinschaft, mit der man sich zu gemeinsamer sozialer Sicherung zusam-
mentut; hinsichtlich der Leistungserbringer, bei denen man soziale Dienst-
und Sachleistungen nachfragt; hinsichtlich der Einrichtungen, Gruppen oder
Einzelpersonen, an die man sich zur Leistungsvermittlung wendet. Soweit
Zwang und Einheitlichkeit notwendig erscheinen, spricht das fiir die Zustén-

149 S.o0.C.I1.3 a.
150 S.o.B.I. und passim.
151 S.Fn.49,50,72.
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digkeit der »offentlichen Verwaltung«. Soweit Wahlmoglichkeiten wiin-
schenswert sind, spricht das zunéchst nur fiir die Vielfalt an sich. Jedoch ist
auch insofern offensichtlich, daB ein Optimum an Wahlfreiheit nur erreicht
werden kann, wenn sowohl 6ffentliche als auch private Tréger beteiligt sind.

4. Die Wirksamkeit von Solidargemeinschaften

Staatliche Politik der sozialen Sicherheit muf3 letztlich davon ausgehen,
daB die im Staat verfafte Gesellschaft eine umfassende soziale Solidarge-
meinschaft ist. Das relativiert die Bedeutung gesellschaftlicher Solidarge-
meinschaften. Das hat Vorteile: mehr individuelle Freiheit durch den Abbau
der Zwinge, die mit der Abhéngigkeit von gesellschaftlichen Solidargemein-
schaften einhergehen; mehr Gleichheit durch den Abbau der sozialen Un-
gleichheit, die mit den Unterschieden der Leistungsfahigkeit gesellschaftli-
cher Solidargemeinschaften verbunden sind. Aber es bedeutet doch auch ei-
nen Verzicht auf die sozialen Energien, die gesellschaftliche Solidarverbiande
in sich aufbringen konnen. Es bedeutet einen Verzicht auf jene Individualitét
der Hilfe, die in gesellschaftlichen Solidarverbanden moglich ist. Es kann
auch als ein Verlust an kollektiver Freiheit empfunden werden, wenn gesell-
schaftliche Gruppen auf3erstande sind, sich wirkungsvoll an ihrer gemeinsa-
men sozialen Sicherung zu beteiligen.

So kann, wenn die Konzentration der sozialen Sicherheit beim Staat ein ge-
wisses MafR tiberschreitet, das Bediirfnis entstehen, die sozialen Funktionen
gesellschaftlicher Solidargemeinschaften zu sichern oder neu zu beleben. Fiir
die Arbeitnehmer kann sich das vor allem auf die Betriebsgemeinschaften
und die Gewerkschaften, aber auch auf Gruppen von Arbeitnehmern glei-
cher Ausbildung, gleichen Bedarfs, gleicher Stellung usw., schlieBlich auf frei
gebildete Gemeinschaften, gleich Interessierte (Genossenschaften, Hilfs-
oder Versicherungsvereine auf Gegenseitigkeit, Selbsthilfegruppen) bezie-
hen. In Betracht kommen aber auch Zusammenschliisse von Arbeitgebern
etwa der gleichen Branche, die (eventuell zusammen mit zustdndigen Ge-
werkschaften) gemeinsame Einrichtungen fiir ihre Arbeitnehmer schaffen.

Auch hier ist zunichst die allgemeinere Forderung zu sehen: Vielfalt der
Formen und Tréager sozialer Sicherheit. Auch 6ffentliche soziale Sicherung
kann jedoch so organisiert sein, daf} sie vorgebene gesellschaftliche Gliede-
rungen aufnimmt. Gerade die Geschichte der Sozialversicherung zeigt, wel-
che Spielrdume fir die Riicksichtnahme auf vorgegebene gesellschaftliche
Gruppen auch bei »6ffentlicher« sozialer Sicherung bestehen 52, Und die
Wahrnehmung sozialer Aufgaben durch lokale und regionale Verwaltungsein-
heiten mag spezifische Solidaritat aktivieren. Doch ist offensichtlich, daf} die
Krifte, die gesellschaftliche Solidargemeinschaften zur sozialen Sicherheit
beitragen konnen, voll nur dann eingebracht werden kénnen, wenn die »6f-

152 S. die zahlreichen Sondersysteme fiir Bergleute, Seeleute, landwirtschaftliche Ar-
beitnehmer usw.
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fentlichen« Systeme so angelegt sind, daB sie Spielraum fiir private Triger so-
zialer Sicherheit lassen.

5. Die Aktivierung des eigenen Interesses

Soziale Sicherheit ist ndtig, weil und wenn die Eigenkréfte nicht ausrei-
chen, um ein gegebenes soziales Ziel — das Existenzminimum, die Erhaltung
des Lebensstandards, die Deckung gewisser Bedarfe usw. —zu erreichen. Und
soziale Sicherung ist ebenso nétig, weil die gesellschaftlichen Mechanismen,
die vom Gesetz des Eigennutzes getragen werden, die Bedingungen setzen,
kraft derer die fehlenden Eigenkréfte der Betroffenen zu sozialen Defiziten
fiihren. Aber jede Politik der sozialen Sicherheit st6Bt damit an Grenzen. Sie
kann die Wirksamkeit des eigenen Interesses weder verdriangen noch erset-
zen. Sie kann sie nicht verdrangen: DaB einzelne und Gruppen ihren Vorteil
wahrnehmen, zahlt zu den Pramissen jeder freiheitlichen, pluralistischen Ge-
sellschaft. So ist es konsequent, wenn sich das Gesetz des eigenen Vorteils
auch auf die Leistungen der sozialen Sicherheit erstreckt. Doch fithrt das zu
Ungleichgewichten. Sie ergeben sich im globalen Verteilungskampf aus der
unterschiedlichen Durchsetzungsmacht der Gruppen. Sie ergeben sich indivi-
duell aus der unterschiedlichen Bereitschaft und Fahigkeit, Leistungsange-
bote auszuschdpfen. Politik der sozialen Sicherheit kann die Wirksamkeit des
eigenen Interesses aber auch nicht ersetzen. die Bereitschaft, die Lasten der
sozialen Sicherheit zu tragen, kann nicht auBer Verhéltnis zum jeweils eige-
nen Vorteil und seiner Wahrnehmbarkeit gesteigert werden. Je weiter der An-
spruch der Solidaritat sich ausdehnt, desto gréBer ist die Gefahr, da3 sich aus
ihrem Topf auch die bedienen, die besser auf eigene Leistung verwiesen wiir-
den; und ebenso wichst die Gefahr, daf sie vom Widerstand derer gelahmt
wird, die ihr Interesse verfolgen. Von daher erscheint eine Vielfalt von For-
men und Trégern sozialer Sicherheit auch mit dem Ziel sinnvoll, der Vielzahl
moglicher Motivationen Raum zu geben: in der Freiheit zum Handeln auf ei-
gene Gefahr, im Austausch von Leistungen und Gegenleistung, im kollekti-
ven Egoismus auf kollektive Kosten, in der solidarischen Verwirklichung von
gemeinsamen Interessen und Werten, im Altruismus.

Das Spektrum entsprechender Gestaltungen ist breit. Schwerpunkte sind
die Aktivierung individueller Selbsthilfe und marktwirtschaftlicher Produk-
tion sozialer Sicherheit. Die staatliche Sozialpolitik hat dabei zwei Seiten zu
sehen: die entsprechende Zuriickhaltung der 6ffentlichen Leistungssysteme,
die dem »Eigennutz« planvoll Raum schafft; und die Notwendigkeit von Re-
gulativen, um der individuellen Selbsthilfe (z. B. durch Sparen) und der ge-
sellschaftlichen Produktion von sozialer Sicherheit (z. B. durch betriebliche
Sicherung, private Versicherung) das notwendige Mindestma an Einord-
nung und VerlaBlichkeit zu geben 153. Ein wichtiges Mittel, die Wirksamkeit
des eigenen Interesses in die sozialpolitisch gewiinschte Richtung zu lenken,
ist das Steuerrecht.

153 S. dazunoch einmal oben D.1.3. am Ende.
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6. Die Integritit gegebener Sozialbeziehungen

Mit dem sozialen Nutzen der Solidaritit und des Eigennutzes ist das Be-
diirfnis verwandt, gegebene Lebens- und Rechtszusammenhinge auf jene
Weise zu erhalten oder zu stirken, die fiir internalisierende Losungen im ge-
sellschaftlichen Bereich typisch ist. Das fiir den Arbeitnehmer wichtigste Bei-
spiel sind die betrieblichen Sozialleistungen 134. Betriebliche Sozialleistungen
koénnen dem Interesse des Arbeitgebers dienen, Kapital nicht an Trager exter-
nalisierender Systeme (z.B. an eine staatliche Sozialversicherung) abzuge-
ben, sondern es dem Unternehmen (z. B. als Riickstellung fiir betriebliche Al-
terssicherung) zu belassen. Betriebliche Sozialleistungen kénnen dazu die-
nen, den betrieblichen Arbeitsplatz besonders attraktiv und seinen Verlust
besonders bedrohlich erscheinen zu lassen. Sie kénnen dazu dienen, die Ef-
fektivitdt des »Faktors Arbeit« zu steigern. Und sie dienen dem Arbeitsfrie-
den. Andererseits: betriebliche Sozialleistungen kénnen zu sozialen Vortei-
len der Arbeitnehmer fiihren, die weder iiber die staatliche Sozialpolitik noch
iiber eine allgemeine Lohngestaltung zu erhalten wiren. Gewisse soziale Ein-
richtungen, wie etwa Betriebskindergérten, betriebliche Verpflegung usw.
entfalten ihren vollen Vorteil fiir die Arbeitnehmer ohnedies nur im betriebli-
chen Zusammenhang.

Eben die Einbindung in den betrieblichen Zusammenhang aber ist nicht
ohne Probleme. Da ist zunéchst die Spannung zwischen dem Wechsel der Ar-
beitsverhéltnisse und der betrieblichen Anbindung des sozialen Schutzes. Da
ist sodann die Gefahr eines Miverhaltnisses zwischen der Leistungsfahig-
keit, schlieBlich dem Fortbestand des Betriebs und der Notwendigkeit sozia-
ler Leistungen. Betriebliche Sozialleistungen kénnen dariiber hinaus leicht
auch zu einem UbermaB an Kontrolle und Disziplinierung fiihren. Diese
Schwierigkeiten haben im Verlauf der Geschichte moderner Sozialpolitik
dazu gefiihrt, daBl — abgesehen von planwirtschaftlichen sozialisitischen Lén-
dern 155 — immer mehr soziale Problemlsungen aus dem betrieblichen Zu-
sammenhang herausgenommen wurden. Dafiir boten sich, wie oben ge-
zeigt 156, zwei Wege an: die Externalisierung auf den Staat hin, und die Exter-
nalisierung auf gesellschaftliche Trager hin, vor allem auf Versicherungsver-
eine und Unternehmen der Privatversicherung, aber auch auf gemeinsame
Einrichtungen der Arbeitgeber (und der Gewerkschaften) einer Branche.
Beispiele konnen Familienausgleichskassen bilden, durch die eine Solidarge-
meimschaft von Arbeitgebern die Last der »Familienléhne«, welche die ein-
zelnen Unternehmen ungleich treffen — und die einzelne Arbeitnehmer un-
gleich »teuer« machen — wiirde, iibernimmt 137, Staatliche Sozialpolitik kann
diesen Proze3 durch Anreize insbesondere steuerrechtlicher Natur 158 und
Funktionsgarantien steuern.

154 S. dazu noch einmal oben Fn. 31, 40, 65.

155 S.o.denTextzuFn. 10ff.

156 S.o0.C.L

157 S.Fn. 39,40, 66, 93.

158 S.z.B. die neueren Reformen der betrieblichen Rentenversicherung in GroBbritan-
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Der Betrieb bleibt jedoch fiir eine Reihe sozialer MaBnahmen der notwen-
dige oder der zumindest bessere Ort. Das gilt fiir alles, was mit dem Arbeits-
ablauf zu tun hat: Arbeitsschutz, Betreuung Behinderter am Arbeitsplatz,
Verpflegung im Betrieb usw. 139 und es gilt vor allem auch fiir die Eingliede-
rung Behinderter 190 oder Langzeitarbeitsloser 1! in das Arbeitsleben sowie
fiir wesentliche Teile der beruflichen Ausbildung und Qualifikation.

7. Aspekte der Finanzierung und der Kapitalbildung

Soziale Sicherheit muB finanziert werden 162. Staatliche Sozialpolitik be-
deutet grundséatzlich Finanzierung durch Steuern. Je hoher das Niveau der
staatlichen Sozialpolitik ist und je mehr die Finanzierung sich auf die Steuern
konzentriert, desto groBer wird die Spannung zwischen Steuerlast und Sozial-

159
160
161

162

nien oder die im franz&sischen Staatshaushaltsgesetz 1989 eingefiihrten Steuerer-
leichterungen fiir Rentner, die Heimdienstleistungen beanspruchen. Zum Verhilt-
nis von Steuern und Renten vgl. fur die Bundesrepublik Deutschland Konrad
Littmann, Besteuerung von Alterseinkommen, in: Sachverstindigenkommission
Alterssicherungssysteme, Gutachten der Sachverstindigenkommission, Be-
richtsbd. 2, verdffentlicht durch die Bundesregierung, Der Bundesminister fiir Ar-
beit und Sozialordnung, 1983, S. 425 ff.; Dieter Birk, Altersvorsorge und Altersein-
kinfte im Einkommensrecht, 1987; aus dem internationalen Schrifttum: Leif Haa-
nes-Olsen, Steuern und Renten, Internationale Revue fiir Soziale Sicherheit 1979,
S.35ff.; Xenia B. Scheil, Besteuerung von Alterseinkiinften, Verteilungswirkungen
der steuerlichen Behandlung im internationalen Vergleich, 1983.

S.0.Fn.40, 71, 87,90.

S.0.Fn.90.

Zur Langzeitarbeitslosigkeit vgl. Jocelyne Gaudin / Jocelyne Loos, La lutte contre le
chémage de longue durée — Les mesures prises, Travail et Emploi 1981, S.47ff.;
Kommission der Européischen Gemeinschaften, Mitteilungen der Kommission der
Europiischen Gemeinschaften an den Rat und an den stindigen AusschuB fiir Be-
schaftigungsfragen iiber MaBnahmen zur Bekdmpfung der Langzeitarbeitslosigkeit
- Entwurf einer EntschlieBung des Rates zur Langzeitarbeitslosigkeit, BR-Drucks.
463/84, v. 17.10.1984; Gotthard Czekalla, Zielgruppe Langzeitarbeitslose, Arbeit
und Beruf 1985, S. 5f., Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Beschéfti-
gung und Arbeitslosigkeit im westlichen Industriestaat, Beitrdge zur Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung 1985, S. 3ff.; Birgit Arve-Pares | Lorenzo Cachon-Rodriguez /
Roger Lemineur | Karen Schober-Brinkmann | Ivas Udris, Langzeitarbeitslosigkeit —
Psychosoziale Auswirkungen und Interventionsma8nahmen in den Mitgliedstaaten
des Europarates, Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung 1986,
S.457ff.; Kommission der Europédischen Gemeinschaften, Langzeitarbeitslosigkeit
—Jiingste Tendenzen und Entwicklungen, Soziales Europa 1987, S. 9 ff.

ISSA, Methods of Financing Social Security, The Economic and Social Effects,
1979; ILO, Meeting of Experts on Social Security Financing, 1981; Association fis-
cale internationale, Les prélévements sociaux, éléments de la charge fiscale pesant
sur les entreprises engagées dans des activités internationales, 1984. Gerhard Igl,
Reformen und Diskussionen zur Finanzierung der Sozialversicherungssysteme in
Westeuropa, Beispiele aus Belgien und Frankreich — Die internationale Entwick-
lung, in: Karl-Jiirgen Bieback (Hg.), Die Sozialversicherung und ihre Finanzierung,
1986, S.86ff.; Winfried Schmdhl, Die wirtschaftlichen und sozialen Aspekte der
Finanzierung der sozialen Sicherheit. Européische Regionaltagung, Stockholm
1987; ILO, Financing Social Security: The Options, An International Analysis,
1984.
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politik. Das gilt besonders dann, wenn die Verteilung der Steuerlast und die
Verteilung der Sozialleistungen in einem Mifverhéltnis zueinander stehen.
Diversifikation der Formen und Institutionen sozialer Sicherheit kann das
Verhiltnis von Abgabenlast und Sozialpolitik entlasten. Beitragsgetragene
Vorsorgesysteme (Sozialversicherung) schaffen einen engeren Zusammen-
hang zwischen der Abgabenbelastung und den Sozialleistungen 163. Entschi-
digungssysteme schaffen einen engeren Zusammenhang zwischen der Mittel-
aufbringung und der Verantwortung fiir den Schaden, der durch Sozialleistun-
gen kompensiert wird 194, Somit konnen gesonderte Finanzstrome entstehen,
die ihre eigene Rechtfertigung haben. Dieser Effekt wird noch wesentlich
deutlicher, wo die Schwelle zwischen 6ffentlicher und privater sozialer Siche-
rung iiberschritten wird. Alle Formen privater sozialer Sicherung (betriebli-
che Sicherung, kollektive Selbsthilfe aller Art, altruistische Hilfe, nicht ge-
winnstrebige und gewinnstrebige Unternehmen, Vermogensbildung) haben
je eigene Wege der Mittelaufbringung. Werden sie beschritten, so gewinnt der
Zusammenhang zwischen Umfang und Verteilung der Finanzierungslast und
Umfang und Verteilung der Leistungen sozialer Sicherheit an Wahrnehmbar-
keit. Fiir das Verhaltnis zwischen Umfang und Verteilung der Steuerlast und
Umfang und Verteilung der 6ffentlichen Sozialleistungen kann dies entspan-
nend wirken. Zudem kann die Differenzierung der Motivationen die Bereit-
schaft, Mittel aufzubringen, iiber das Maf} hinaussteigern, das die staatliche
Politik allein erreichen kdnnte 165, Alles das hingt freilich sehr von den jewei-
ligen gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und politischen Verhiltnissen ab.
Aber auch dort, wo die Diversifikation der Finanzierung die skizzierten posi-
tiven Elemente hat, darf nicht verkannt werden, da3 damit auch Verlagerun-
gen der sozialen Sicherheit eintreten konnen.

Eine dhnliche Bedeutung hat die Differenzierung der Formen und Tréager
sozialer Sicherheit fiir die Bildung und Verteilung von Kapital. Die Konzen-
tration der sozialen Sicherheit auf 6ffentliche Sozialleistungen und die Kon-
zentration ihrer Finanzierung auf Steuern ist auf Umlauf der finanziellen Mit-
tel angelegt und kann dadurch die Kapitalbildung behindern. Im 6ffentlichen
Sektor sozialer Sicherheit gibt es davon nur eine Ausnahme: Vorsorgesy-
steme, die im Wege der Kapitaldeckung finanziert werden 166, Private soziale
Sicherung dagegen kann die Kapitalbildung férdern: auf je unterschiedliche

163 S. Hans F Zacher (Hg.), Die Rolle des Beitrags in der sozialen Sicherung, 1980.

164 Typisch die Finanzierung der Unfallversicherung durch die Arbeitgeber und die
Finanzierung der politisch zu verantwortenden Schidden (Kriegsopfer, Opfer von
Gewaltverbrechen) durch den Staat.

165 S.o0.Fn.4.

166 Vgl. Rainer Dinkel, Umlage- und Kaptialdeckungsverfahren als Organisationsprin-
zipien einer allgemeinen Sozialversicherung, Wirtschaftswissenschaftliches Stu-
dium 1984, S.165ff.; Heinz Grohmann, Keine Alternative zum Umlageverfahren,
Arbeit und Sozialpolitik 1985, S. 346 ff.; Bernhard Felderer (Hg.), Kapitaldeckungs-
verfahren versus Umlageverfahren, 1987; Giinther Buttler /| Norbert Jiger, Reform
der gesetzlichen Rentenversicherung durch ein Teilkapitaldeckungsverfahren, Zeit-
schrift fiir die gesamte Versicherungswissenschaft 1988, S. 385 ff.
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Weise durch betriebliche Riicklagen bei betrieblicher Sicherung 167, durch das
Deckungskapital der Privatversicherung sowie durch den Kapitalbildungsef-
fekt privaten Sparens. Auch insofern sind freilich die Wirkungen nicht eindeu-
tig. Insbesondere bediirfen die Konsequenzen, die eine Verlagerung auf »ka-
pitalistische« Formen der sozialen Sicherung fiir die sozialpolitische Gesamt-
wirkung hat, gesonderter Bewertung 168,

8. Konzentration und Differenzierung der Institutionen und Verfahren der
Entscheidung

Soziale Sicherheit muf3 geregelt und administriert werden. Dies alles in ei-
ner Hand zu vereinigen, kann innere Geschlossenheit, Wirksamkeit und
Reichweite sozialer Politik steigern. Es kann aber auch Macht iiberméaBig
konzentrieren und die Verantwortung der Entscheidenden iiberfordern. An-
ders gewendet: Viele konnen von Macht und Verantwortung ausgeschlossen
werden. Je mehr Entscheidungen von denselben Institutionen im selben Ent-
scheidungsprozeB zu bewiltigen sind, desto groBer ist ferner die Gefahr, daf3
Institutionen und Entscheidungsprozesse iiberfordert sind.

Je mehr Regelung und Administration beim Staat konzentriert sind, desto
mehr wird Sozialpolitik auch durch gewisse Ungleichgewichte des demokrati-
schen Systems geprigt 169. Die politische Macht der verschiedenen Gruppen
steht in keinem eindeutigen und sicheren Verhéltnis zur Dringlichkeit ihrer
sozialen Bedarfe 170, Das wird deutlich an der Durchsetzungskraft gewisser
sozio-professioneller Gruppen und an der Macht des »Mittelwéhlers«, der in
der Regel das Entscheidungsverhalten mehrerer, wenn nicht aller Parteien
beeinflult und bewirkt, daB sich die Sozialpolitik den Problemen der »mittle-
ren« Schichten intensiver zuwendet als denen der sozialen Peripherie 1. Des-
gleichen steht die Macht derer — der Verbande, der Medien usw. —, die Wahler-
gruppen steuern, in keinem eindeutigen und sicheren Verhiéltnis zu den sozia-

167 Georg Heubeck, Kriterien fir die zukiinftige Gestaltung der betrieblichen Altersver-
sorgung, in: Elmar Helten | Bernd Kaluza (Hg.), Alterssicherung bei sich andernden
Rahmenbedingungen, 1984, S. 85 ff. (S.921f.).

168 Vgl. dazu nochmals Buttler | Jager (Fn.166), S.390f.; Dinkel (Fn.166), S.165ff.;
Heinz Grohmann, Probleme einer Abschitzung des fiir ein Kapitaldeckungsverfah-
ren in der gesetzlichen Rentenversicherung notwendigen Deckungskapitals — Theo-
retische Uberlegungen und empirische Ergebnisse, in: Felderer (Fn. 166), S.76; Gut-
achten des Sozialbeirats iiber eine Strukturreform zur langerfristigen finanziellen
Konsolidierung und systematischen Fortentwicklung der gesetzlichen Rentenversi-
cherung im Rahmen der gesamten Alterssicherung, BT-Drucks. 10/5332, S. 63 ff. -
S. auch Hans Georg Zimmermann, Privates Sparen versus Sozialversicherung, 1988.

169 S.zum folgenden Hans F Zacher, Das soziale Staatsziel, in: Josef Isensee | Paul Kirch-
hof (Hg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. I, 1987, S.1045 ff. (1097f.); w. Nachw. s.
dort.

170 S. etwa auch Kurt H. Biedenkopf, Die neue Sicht der Dinge, 2. Aufl., 1985, S.185f.

171 S. exemplarisch etwa Stephan Leibfried / Florian Tennstedt, Armenpolitik und Arbei-
terpolitik, in: dies. (Hg.), Politik der Armut und Spaltung des Sozialstaats, 1985,
S. 64 ff. (insbes. S. 82 ff.).
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len Bedarfen, die sie zur Geltung bringen. Die Periodizitdt demokratischer
Macht entscharft dieses Problem, indem sich die Wéahlermacht vor jeder Wahl
neu aggregieren und orientieren kann 172, Die Periodizitit der Wahlen ver-
kiirzt jedoch auch den Zeithorizont der Sozialpolitik 173. Von Wahl zu Wahl ist
sie Verdnderungen ausgesetzt, die keinen anderen Grund haben als das Wer-
ben um den Wihler. Staatliche Sozialpolitik 1auft auf der anderen Seite auch
die Gefahr unausgewogener Ubersteigerung. Mit der Ausdehnung staatlicher
Sozialverantwortung verkiimmert die Bereitschaft zu sozialer Eigenverant-
wortung. Und der Verteilungskampf durch Leistungswettbewerb kann zu
sehr durch den Verteilungskampf durch politische Macht verdrangt werden.
Dies alles kann zu dem Phénomen beitragen, das als »Krise« des Wohlfahrts-
staates bezeichnet wird: die einzelnen und ihre Gruppen durchschauen nicht
mehr, was wem zugute kommt; der Verdacht der einzelnen und Gruppen, daf3
ihre Nachteile ihre Vorteile iiberwiegen, nimmt zu.

Nun gibt es Weisen, die staatliche Sozialpolitik zu differenzieren, um die-
sen Gefahren zu begegnen. Eine Mdglichkeit ist die, soziale Regelmechanis-
men (wie etwa Formeln der Rentenberechnung und der Rentenanpassung) so
zu etablieren, daB sie fiir lingere Zeit nicht verandert werden !74. Eine andere
Moglichkeit ist die, soziale Aufgaben vom Staat zu 16sen und sie bei Einhei-
ten der Selbstverwaltung anzusiedeln 175. Das konnen Einheiten sein, die fiir
bestimmte soziale Aufgaben geschaffen werden (z. B. Sozialversicherungstra-
ger). Und es konnen Einheiten sein, die fiir allgemeinere Aufgaben bestehen
(z.B. Gemeinden). Diese letztere Modalitat erlangt eine besondere Qualitit,
wo im Bundesstaat Zentralstaat und Gliedstaaten sich in die Sozialpolitik tei-
len. In diesem Fall kann die Differenzierung des politischen Prozesses maxi-
male Bedeutung erlangen. Doch wie weit auch immer diese Moglichkeiten
ausgeschopft werden, der politische Charakter der Entscheidungsprozesse
bleibt erhalten, desgleichen eine — wenngleich abgestufte — Gesamtverant-
wortung des Staates. Die staatliche Sozialpolitik bleibt auch unter Ausschop-
fung aller Moglichkeiten institutioneller und prozeduraler Differenzierung
anfillig fiir Uberforderung und Ungleichgewichte.

Die gesellschaftlichen Weisen sozialer Sicherheit kénnen dem Problem
staatlicher Politik in viel tiefer greifender Weise entgegenwirken. Grenzen po-
litischer Machbarkeit bleiben selbstverstidndlich. Der Zeithorizont bleibt un-
abhéngig vom »Zeittakt« der Wahlen. Versicherungstechnische Regelmecha-
nismen miissen von langfristigen Planen getragen sein. Andere Modalititen
privater sozialer Sicherung (betriebliche Sicherungen, Vermdgensbildung
usw.) haben je eigene Bedingungen, deren Eigengewicht ihre Funktion, ihren
Wert und ihre Entwicklung bestimmt. Den »privaten« und gesellschaftlichen

172 S. dazu auch Hans FE Zacher, Sozialrecht im Wandel von Wirtschaft und Gesellschaft,
Vierteljahresschrift fiir Sozialrecht 1979, S. 154 ff.

173 Niklas Luhmann, Politische Theorie im Wohlfahrtsstaat, 1981, S. 10 ff.

174 S. Hans FE. Zacher, Der gebeutelte Sozialstaat in der wirtschaftlichen Krise, Sozialer
Fortschritt 1984, S. 1 £f. (S.111f.)

175 S. Zacher (Fn.174),S. 8.
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Losungen sind Eigenverantwortung und leistungsorientierte Verteilung we-
sentlich. Schlielich ist der Markt, wenn fiir das Funktionieren des Wettbe-
werbs gesorgt ist, der allgemeinste denkbare Regelmechanismus zur Entla-
stung der Politik. Wo freilich hohe Grade der Konzentration Machtpositionen
und Biirokratien entstehen lassen, sind Gefahren eigener Art zu besorgen.

Eine Diversifikation der Formen sozialer Sicherheit, welche die Politik
sinnvoll entlasten, ergénzen und korrigieren soll, kann somit auf gesellschaft-
liche Formen und Trager sozialer Sicherheit nicht verzichten. Das darf aber
nicht dariiber hinwegtauschen, daf} die sozialen Defizite, die im gesellschaftli-
chen Raum entstehen, die Gesellschaft allein nicht 16sen kann, die Verantwor-
tung des Staates fiir die soziale Sicherheit also primér bleibt 176.

9. Die Vielfalt der Formen und Trager sozialer Sicherheit im Verhéltnis
zu gesellschaftlichen Verdnderungen

Die gegenwiértige Diskussion iiber eine bessere Verteilung der Rollen zwi-
schen den verschiedenen Modalititen sozialer Sicherung steht nicht zuletzt
unter dem Eindruck grundlegender gesellschaftlicher Verdnderungen.

- Die »demographische Herausforderung«!”’, vor der viele Lander stehen: Uber-
alterung der Bevolkerung, die zu immer héheren Kosten sowohl im Bereich von
Krankheit und Pflege als auch im Bereich der Alterssicherung fiihrt, wiahrend die
Aktiven, welche die Kosten erarbeiten und erwirtschaften sollen, immer weniger
werden.

- Die Veridnderungen des Arbeitslebens 178: das quantitative MaB, die quantitative
Vielgestaltigkeit und die zeitlichen Dimensionen von Arbeitslosigkeit; Verkiirzung
der Lebensarbeitszeit, Durchbrechungen der Lebensarbeitszeit, Teilzeitarbeit und
unstiindige Arbeit 179, Alle diese Verinderungen haben die Grundannahme klassi-

176 Zum sozialpolitischen Ineinandergreifen von Sozialstaat und Marktwirtschaft s.
zum vorigen umfassend Hans E Zacher, Sozialrecht und soziale Marktwirtschaft, in:
Im Dienste des Sozialrechts, Festschrift fiir Georg Wannagat, 1981, S. 715 ff.

177 Vgl. zur demographischen Entwicklung OECD, L'évolution démographique de
1950 a 1990, 1979; Unterrichtung durch die Bundesregierung, Bericht iiber die Be-
volkerungsentwicklung in der Bundesrepublik Deutschland, Teil 1 (1980), BT-
Drucks. 8/4437 und Teil 2 (1984), BT-Drucks. 10/863; Robert H. Binstock | Wing Sun
Chow / James H. Shultz (Hg.), International Perspectives on Aging: Population and
Policy Challenges, 1982; Council of Europe, Conférence démographique euro-
péenne de 1982. Tendences démographiques et résponses politiques, 1982; Franz-
Xaver Kaufmann | Lutz Leisering, Demographische Verénderung als Problem fiir so-
ziale Sicherungssysteme, Internationale Revue fiir Soziale Sicherheit 1984,
S.429ff.; Council of Europe, Recent Demographic Developments in the Member
States of the Council of Europe, 1986; OECD, Ageing Populations, The Social Po-
licy Implications, 1988; M. Maguire, Vieillissement démographique: conséquences
pour la politique sociale, 1988.

178 Vgl.o.Fn.27.

179 Vgl. dazu Landenberger (Fn.27); zu den arbeitsrechtlichen Folgen vgl. Sonderheft
Deregulierung und Flexibilisierung der Arbeit, WSI-Mitteilungen 8/1988; Collo-
quium: Flexibilisierung des Arbeitsrechts — eine Européische Herausforderung,
ZIAS 1987, S. 2211f.; Ulrich Zachert, Les formes d’emploi, problémes et tendances
actuelles en Allemagne fédérale, Travail et Emploi 39/1989, S. 42.
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scher sozialer Sicherheit, daB ein volles Arbeitsleben Grund und Gegenstand so-
zialer Vorsorge ist 180, in Frage gestelit.

— Tiefgreifende Wandlungen in den familidren Lebensmustern 18!: die Verkleine-
rung und »Vereinzelung« der Haushalte; die Labilitat ehelicher und ehedhnlicher
Beziehungen; die wechselnde Zuordnung von Kindern und Eltern; das zuneh-
mende Gewicht der Ungleichheit zwischen Kinderlosen und Familien. Die Familie
als Vorsorgegemeinschaft zu stirken, ist ein altes Ziel der Vorsorgesysteme 182,
Die »Individualisierung« des Familienlebens 183 steht in einem Konflikt dazu.

Die Politik sozialer Sicherheit sieht sich gendtigt, zu reagieren. Sie zieht
eine Veridnderung der Rollenverteilung zwischen den verschiedenen Formen
und Tragern sozialer Sicherheit in Betracht. Dabei setzen die einzelnen
Strome gesellschaftlicher Veranderung unterschiedliche Akzente:

- Die »demographische« Herausforderung der Uberalterung stellt vor ein erschrek-
kendes Faktum: Vorsorgesysteme, in denen die Sozialleistungen durch Beitrage
aufzubringen sind, werden entweder die Beitragszahler iiberfordern oder die Ren-
ten an die Alten radikal absenken miissen — oder sie wihlen einen Mittelweg, den
beide Seiten primér als Last empfinden werden. Wo kann Abhilfe liegen? Im Griff
nach den allgemeinen Steuern? Wie vertragt er sich mit dem selektiven Charakter
der Vorsorgesysteme? Da kann es als Losung erscheinen, auf eine 6ffentliche,
steuerfinanzierte Grundsicherung iiberzugehen und eine individualisierende Er-
génzung privater sozialer Sicherung zu iiberlassen 184,

Das deutet in einigen Landern auf eine zunehmende Rolle der Privatversiche-
rung hin 185, Das Problem der Uberalterung ist aber nicht nur ein Problem der Ein-
kommenssicherung. Es ist auch ein Problem zunehmenden Pflege-, Betreuungs-
und Unterbringungsbedarfes 186. Das ist ein Problem, das sich zunichst der »of-

180 Vgl. dazu Hans F Zacher, Zur Anatomie des Sozialrechts, Die Sozialgerichtsbarkeit
1982, S. 329 ff.

181 Zur Verénderung familidrer Strukturen vgl. Generalsekretariat der IVSS, Soziale
Sicherheit und Familienpolitik, Internationale Revue fiir Soziale Sicherheit, 1982,
S.299ff.; IVSS, Dokumentation Soziale Sicherheit, Die soziale Sicherheit und die
Familienpolitik, 1982; Der Wandel familidrer Lebensmuster und das Sozialrecht,
Schriftenreihe des Deutschen Sozialrechtsverbandes, Bd. XXVII 1985; Remi Le-
noir, Evolution des structures familiales et sécurité sociale, in: EISS Yearbook 1984,
Recherches Sociologiques et Securité Sociale, 1986, S. 55 ff.

182 S. Zacher, Ehe und Familie (Fn. 86), S. 965 ff.

183 Vgl. dazu Petra Buhr [ Stephan Leibfried | Traude Meyer | Barbara Riedmiiller, Indivi-
dualisierung und soziale Sicherung der Frau, Zeitschrift fir Sozialreform 1988,
S. 655ff.; Hans-Joachim Hoffmann-Nowotny, Gesamtgesellschaftliche Determinan-
zen des Individualisierungsprozesses, ebda., S. 659ff.; Wolfgang Zapf, Ein Kom-
mentar zur Individualisierungsthese, ebda., S. 671f.

184 Zu den Vorschldgen in der Bundesrepublik Deutschland vgl. Ralf Kreikebohm, Die
Idee der Staatsbiirgerversorgung — Systematische Darstellung verschiedener Mo-
delle und Einwénde, Zeitschrift fir Sozialreform, 1989, S. 129 ff.

185 Insbesondere in England s. Ogus/Barendt (Fn. 83), S.120; A. G. Young, Der Einflufl
von Veranderungen im Beschéftigungsstand und der in letzter Zeit eingefiihrten ru-
hestandspolitischen MaBnahmen auf die Finanzierung der Rentensysteme. Erfah-
rungen im Vereinigten Konigreich, in: IVSS Studien und Forschungen Nr.26
(Fn.110), S.45ff. S. ferner z. B. Jean-Pierre Dumont, Retraite a chacun sa réforme,
Espace social européen 12/1989, S. 8 ff.

186 Zum Pflegebedarf vgl. Margret Dieck, Sicherung alterer Menschen gegen Pflegebe-
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fentlichen Verwaltung« stellt — in den meisten Landern zunéchst in der lokalen
Ebene. Aber das AusmaB und die Vielfalt der Erscheinungsformen dieses Pro-
blems werden es notwendig machen, daB auch gesellschaftliche Krifte (Wohl-
fahrtsverbande, Selbsthilfegruppen, altruistische Initiativen etc.) weiter — und
vielleicht vermehrt — Aufgaben iibernehmen !8’. In vielen Lindern werden dar-
iiber hinaus marktwirtschaftliche Losungen diskutiert: die Erbringung entspre-
chender Pflege-, Betreuungs- und Unterbringungsleistungen durch gewinnstre-
bige Unternehmen 188.

- Die Verianderungen des Arbeitslebens stellen die Wirksamkeit der Vorsorgesy-
steme insofern in Frage, als diese ein »volles Arbeitsleben« als Sicherungsgrund-
lage voraussetzen. In Grenzen kann die »soziale Biographie« entsprechend kom-
plettiert werden: indem Zeiten der Arbeitslosigkeit trotz »Beitragslosigkeit« als
Beitragszeiten gelten 18° oder indem der Staat 190 oder die Arbeitslosenversiche-
rung !9! Beitrige fiir Arbeitslose zahlt. Die »Individualisierung« des Arbeitsver-
haltens aber kann nicht beliebig auf diese Weise aufgefangen werden 192. Auch das
148t nach situationsbezogenen, steuerfinanzierten Einwohnersicherungssystemen
als Losung Ausschau halten 193. Als Sicherung der Arbeitnehmer bleibt eine solche

diirftigkeit und chronische Krankheit in 18 Landern — Information und Internationa-
ler Vergleich, 1983; Klaus Grofjohann | Detlef Zoliner, Soziale Sicherung bei Pflege-
bediirftigkeit in europdischen Nachbarldndern, 1984; ISSA, Long Term Care and
Social Security, Studies and Research, No. 21, 1984 = AISS, Soins de longue durée
et sécurité sociale, 1984; Igl, Pflegebediirftigkeit (Fn.78); Soziale Sicherheit bei
Pflegebediirftigkeit — Bestandsaufnahme und Reformbestrebungen, Schriftenreihe
des Deutschen Sozialrechtsverbandes, Bd. XXIX, 1987; Denis Kessler, La retraite en
péril, Revue frangaise des Affaires sociales, 1984, S. 69.

187 Vgl. dazu R. Fleishman / A. Shmueli, Patterns of Informal Social Support of the El-
derly: An International Comparison, The Gerontologist 1984, S. 303 ff.; Conseil de
I’Europe. Affaires Sociales, Acte du Colloque sur la Protection Sociale des Personnes
trés agées. Alternative a I’hospitalisation, 1986; Herbert Laming, Residential Care
for the Elderly: Present Problems and Future Issues, 1984; Council of Europe, The
Provision of Medical and Nursing Care for the Elderly at Home, 1986; R. Kra-
mer, The Welfare State and the Voluntary Sector, in: S. Eisenstadt /| O. Ahimeir, The
Welfare State and Its Aftermath, 1985; Winfred Stone / Christopher Warren (eds.),
Protection or Prevention. A Critical Look at the Voluntary Child Care Sector, 1987.

188 Vgl. dazu fiir die Bundesrepublik Deutschland Michael Regus / Peter Trenk-Hinterber-
ger, Armutspolitik und Krankheit im Alter: Deprofessionalisierung und Privatisie-
rung der Pflegehilfe, in: Leibfried / Tennstedt (Hg.), Politik der Armut (Fn.171),
S.336ff. (350ff.); fiir Frankreich z. B. Hospitalisation privée: les investiteurs mar-
quent une pause, Espace social européen, 1989, S.1ff.; Rapport du comité des sa-
ges, Etats généraux de la sécurité sociale, 1987, S. 59ff.; fiir GroBbritannien z. B.
Susan Lonsdale | Dominic Byrne, Social Security: from State Insurance to Private
Unsolidarity, in: Yearbook of Social Policy 19871988, S. 142 ff.

189 So die herkdmmliche deutsche Losung: z. B. §1259 Abs. 1 Nr. 3 RVO.

190 Vincent Drouin ! Xavier Greffe, L'assurance-chdmage. Filet de sécurité sociale ou pa-
rapluie percé?, 1985.

191 So die gegenwartige deutsche Losung: §§ 1259 Abs.1 Nr. 3a, 1385 a RVO; vgl. fiir
Frankreich Igl, Pflegebediirftigkeit (Fn.78).

192 S. nochmals Fn. 183.

193 Fiir die Bundesrepublik Deutschland vgl. Kreikebohm (Fn. 184); fiir Frankreich Her-
mann Deleeck | Bea Cantillon, Le minimum garanti, Droit social 1986, S.479ff.;
Chantal Euzéby, A Minimum Guaranteed Income — Experiments and Proposals, In-
ternational Labour Review 1987, S. 253 ff.
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Grundsicherung natiirlich unbefriedigend — um so mehr, je »voller« die Arbeits-
karriere ist. Damit stellt sich die Frage nach dem Zusammenspiel 6ffentlicher si-
tuationsbezogener Sicherung mit 6ffentlichen und/oder privaten Vorsorgesyste-
men.

— Der Wandel der familidren Lebensmuster macht spezifische Interdependenz zwi-
schen sozialer Sicherheit und Familie deutlich. Vorsorgesysteme bewaltigen eine
individuell angemessene soziale Sicherung in der Regel durch internen Ausgleich
zugunsten der Familien. Sollte die Familie als »Vorsorgegemeinschaft« ihr volles
Risiko durch Beitrige decken, so wiirde das die Leistungsféhigkeit der Familie in
der Regel iibersteigen, jedenfalls das soziale MiBverhéltnis zwischen Kinderlosen
und Familien weiter steigern. Wahrend also die »Individualisierung« des Familien-
lebens eine Umstellung auf typisierende situationsbezogene Systeme zu empfeh-
len scheint 194, zeichnen sich kaum befriedigende Lésungen ab, den Familien und
ihren Mitgliedern fiir den Risikofall auch den individuellen Lebensstandard zu ga-
rantieren. Und dieses Problem wird um so schwieriger, je labiler familiare Ge-
meinschaften, eheliche und eheédhnliche Partnerbeziehungen sowie Eltern-Kind-
Beziehungen werden. Gibt es hier wirklich Méglichkeiten, diese Probleme durch
mehr private soziale Sicherung zu 16sen?

- Die »Vereinzelung« der Menschen wird auch das Problem der Pflege, Betreuung
und Unterbringung alter Menschen weiter verscharfen. Die Problematik der Labi-
litat familidrer Beziehungen erfordert dariiber hinaus vermehrt Dienstleistungen
gegeniiber betroffenen Familienmitgliedern, zumeist den Kindern. Auch hier ist
zunichst die »staatliche Verwaltung« — primar zumeist der lokalen und regionalen
Ebene — gefordert. Doch wird die Vielfalt individueller N6te nicht ohne Beteili-
gung privater Krifte (altruistischer Initiativen, Wohlfahrtsverbénde, Selbsthilfe-
gruppen) bewiltigt werden kénnen.

III. Grenzen privater Losungen

Festzuhalten ist: Soziale Sicherheit muf3 durch eine Vielfalt von Formen
und Trigern realisiert werden; und private Formen und Tréger haben in die-
sem Konzern, wenn es optimal sein soll, einen notwendigen Platz. Jedoch
kann es keine »Privatisierung« sozialer Sicherung geben. Soziale Sicherung
kann sich nicht auf die Eigenverantwortung verlassen. Sie muf3 gerade auch
fir die Fille sorgen, in denen die Kréfte der Eigenverantwortlichkeit nicht
ausreichen, um die Defizite zu kompensieren. Sie kann sich nicht mit einer lei-
stungsgerechten Verteilung begniigen. Sie muf3 auch auf Bedarfsgerechtigkeit
zielen. Sie kann es nicht auf sich beruhen lassen, wenn Instrumente gesell-
schaftlicher sozialer Sicherung im Zeitverlauf entwertet oder gar unwirksam
werden. Das Gemeinwesen hat zu jeder Zeit aktuell die Verantwortung. so-
zialen Defiziten entgegenzuwirken und sie zu kompensieren.

Gesellschaftliche soziale Sicherheit ist ein niitzliches Instrument, um Ei-
gennutz und Eigenverantwortung zu stimulieren, um Solidarverbédnde zu ak-
tivieren, um vorfindliche Lebens- und Regelungszusammenhénge zu integrie-
ren, um Bedarfs-, Leistungs- und Besitzstandsgerechtigkeit in der Balance zu

194 Zacher, Ehe und Familie (Fn. 86).
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halten, um sowohl die rechnerische Sicherheit der typisch richtigen Soziallei-
stung als auch die Sicherheit des individuell Notwendigen zu gewéhrleisten,
um die Pluralitat der Sicherungsméglichkeiten ebenso zu férdern wie die Plu-
ralitdt der Verantwortlichkeiten. Aber gesellschaftliche soziale Sicherheit
kann dies nur vor dem Hintergrund staatlicher Sozialpolitik leisten. Der Staat
hat eine Basisverantwortung fiir das sozial Notwendige. Und er hat eine Rah-
menverantwortung fiir das Gesamtkonzert der gesellschaftlichen und staatli-
chen Modalitidten. Eine Politik, die alle soziale Sicherheit auf die 6ffentliche
Verwaltung konzentriert, lduft die Gefahr der Einseitigkeit, der Ineffektivi-
tit, der Minderung von Freiheit, letztlich der Selbstgefdhrdung. Es ist des-
halb niitzlich, sie durch »private« und gesellschaftliche Lésungen zu ergén-
zen. Eine Politik, die allein mit »privaten« und gesellschaftlichen Losungen
arbeiten wollte, konnte das Ziel sozialer Sicherheit von vornherein nicht er-
reichen.

E. Europdischer Ausblick

Der Problematik des Zusammenspiels 6ffentlicher und privater Krafte zur
Bereitstellung und Verwirklichung sozialer Sicherheit kommt im Hinblick auf
das aktuelle, dynamische Stadium europdischer Einigung neue Bedeutung
zu %5, Die Vielfalt der sozialpolitischen Traditionen sowie der gesellschaftli-
chen, wirtschaftlichen und politischen Verhéltnisse in den Mitgliedstaaten der
Europiischen Gemeinschaften und das Interesse der nationalen Politik am
Instrumentarium sozialer Verteilung lassen eine umfassende Vereinheitli-
chung des Rechts der sozialen Sicherheit in Europa weder zweckmaBig noch
moglich erscheinen. Die Vereinheitlichung kann nur eine relative sein: allen-
falls ein europdiisches »Obligatorium« an sozialer Sicherheit mit einem Rah-
men fiir unterschiedlich gestaltete Erginzungen. Eine solche Losung ist je-
doch nur dann realistisch, wenn soziale Sicherheit von vornherein als eine
Vielfalt von Formen und Trigern verstanden wird. Nicht zuletzt ist dabei in
Betracht zu ziehen, daB private Formen und Trager ein wesentliches Element
dieser Vielfalt sind.

Private Formen und Tréger werden sich in diesem aktuellen Prozef3 euro-
péischer Integration auch in besonderer Weise Geltung verschaffen. »Pri-
vate« soziale Sicherheit profitiert von der Freiziigigkeit der Dienstleistungen.
Das gilt vor allem fiir gewinnstrebige Trager, insbesondere fiir die Privatversi-

195 Vgl. Bernd Schulte, Nouvelles perspectives pour une politique européene, in: Lan-
née de la securité sociale en Europe (H. Deleeck Dir.), 1987, S. 213, 228; Bernd von
Maydell, Das Recht der Européischen Gemeinschaften und die Sozialversicherung —
Supranationales Sozialversicherungsrecht und Auswirkungen des EG-Rechts auf
die nationalen Sozialversicherungen, Zeitschrift fiir die gesamte Versicherungswis-
senschaft 1989, S.1; Xavier Prétot, Le développement du droit social européen,
Droit social 1989, S.413ff.; Winfried Schmdhl, Europaischer Binnenmarkt und so-
ziale Sicherung - einige Aufgaben und Fragen aus 6konomischer Sicht, Zeitschrift
fiir die gesamte Versicherungswissenschaft 1989, S. 25 ff.; Eliane Vogel-Polsky, Lacte
unique ouvre-t-il ’espace social européen?, Droit social 1989, S. 177 ff.
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cherung 1%. Die Privatversicherung kann die Grenzen der Mitgliedstaaten re-
lativ leicht iiberschreiten. Fiir die Ausdehnung »6ffentlicher« sozialer Sicher-
heit gibt es keine entsprechend einfachen Formeln. Es bedarf harmonisieren-
der und koordinierender politischer Regelungen. Somit entsteht ein ganz
neues Verhiltnis zwischen dem »6ffentlichen« und dem »privaten« Sektor so-
zialer Sicherheit in Europa — jedenfalls ein ganz neues Verhiltnis zwischen
der »offentlichen« sozialen Sicherung und den marktwirtschaftlichen Ange-
boten sozialer Sicherheit durch gewinnstrebige Unternehmen. Das wird jegli-
che »europiische Sozialpolitik« — welches Konzept die europaischen Autori-
titen dafiir immer auch entwickeln mégen — vor vollendete Tatsachen stellen.
Moglicherweise kann die »europdische Sozialpolitik« daraus Nutzen ziehen.
Moglicherweise ergibt sich daraus aber auch ein Hemmnis fiir eine ausgewo-
gene Entwicklung.

SchlieBlich ist der Blick auf das besondere Problem der Koordination des
Sozialrechts in Europa zu richten. Der Koordination der unterschiedlichen
nationalen Sozialrechtsordnungen kommt eine gro3e Bedeutung zu. Nur sie
kann gewéhrleisten, dal Menschen ohne Verlust an sozialer Sicherheit von ei-
nem europiischen Land in das andere reisen konnen. Hier stehen 6ffentlicher
und privater Sektor vor unterschiedlichen Problemen. Wahrend die Koordi-
nation »6ffentlicher« Systeme durch die Anwendung des Rechts der sozialen
Sicherheit der Wanderarbeitnehmer bereits weit entwickelt ist 197 sind die
Probleme der Koordination »privater« sozialer Sicherung noch zu 16sen 1%,
Insofern stellt das Verhaltnis zwischen »6ffentlicher« und »privater« sozialer
Sicherung die européische Einigung vor neue Herausforderungen.

Zusammenfassung

I

Ein Optimum an sozialer Sicherheit kann weder allein vom Staat noch al-
lein von privaten und gesellschaftlichen Kraften erreicht werden, sondern nur
dadurch, daB sich beide ergénzen.

Soziale Sicherheit ist vielgestaltig: im Hinblick auf den Gegenstand, die Be-
teiligten, die Prinzipien, die Techniken und die Institutionen. Die Polaritét
von »0ffentlich« und »privat« ist nur eine Dimension unter den vielen Dimen-

196 Reimer Schmidt, Die Versicherungswirtschaft im EG-Binnemarkt — Konzeption zur
Struktur des Binnenmarktes, Zeitschrift fir die gesamte Versicherungswissen-
schaft, 1988, S. 51ff.; Euzéby / van Langendonck, Neo-libéralisme et protection so-
ciale (Fn. 8).

197 Gérard Lyon-Caen ! Antoine Lyon Caen, Droit social international européen, 1987.

198 Geoffrey E. Fitchew, Insurance in Europe with an Eye to 1992, Mutualité — Gegensei-
tigkeit — Mutualismo — Mutuality 1988/2, S. 67 ff., und Alain Tempelaire, Mutualité
en Europe, Lassurance mutual 1988, S. 75 ff.
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sionen, aus denen sich die Vielfalt der Erscheinungsformen sozialer Sicher-
heit ergibt. Das komplexe Gesamtgefiige von Normen und Faktoren sozialer
Sicherheit unterscheidet sich von Land zu Land. Damit steht auch die Polari-
tat von »Offentlich« und »privat« von Land zu Land in einem anderen Zusam-
menhang.

»Private« Elemente der sozialen Sicherheit verwirklichen Werte und
Zwecke, die von »6ffentlichen« Elementen der sozialen Sicherheit nicht oder
nicht gleich gut verwirklicht werden. Der Staat hat jedoch eine Basisverant-
wortung fiir das sozial Notwendige. Und er hat eine Rahmenverantwortung
fiir das Gesamtkonzert der »privaten« und »6ffentlichen« Elemente. Eine Po-
litik, die allein mit »privaten« Losungen arbeiten wollte, kénnte das Ziel so-
zialer Sicherheit nicht erreichen.

IL

Fiir die Abwehr sozialer Gefahren und die Kompensation sozialer Defizite
gibt es grundsétzlich zwei Moglichkeiten:

(1) Die Abwehr sozialer Gefahren und die Kompensation sozialer Defizite
ist in dem Regelungszusammenhang angesiedelt, in dem sich auch die Norma-
litdt der sozialen Beziehungen vollzieht: die »internalisierende« Losung. Fiir
den Arbeitnehmer heift das: soziale Gefahren werden im Arbeitsverhéltnis
abgewehrt; soziale Defizite werden im Arbeitsverhéltnis kompensiert.

(2) Soziale Defizite konnen nicht immer in der Lebens- und Rechtsbezie-
hung ausgeglichen werden, in der sie entstehen. Die sozialen Probleme eines
Arbeitnehmers etwa, wie Krankheit, Invaliditit, Alter, Arbeitslosigkeit, Fa-
milienlasten usw. alle und unbegrenzt dem Arbeitgeber aufzubiirden, wiirde
nicht nur den Arbeitgeber iiberlasten. Es wiirde auch die sozialen Interessen
des Arbeitnehmers gefahrden. Daraus ergibt sich die Notwendigkeit, die Pro-
blemlosung aus dem Regelungszusammenhang, in dem sich die Normalitit
der sozialen Beziehungen vollzieht — fir den Arbeitnehmer: aus der Arbeits-
beziehung — herauszunehmen und sie einer besonderen Solidargemeinschaft
oder dem Staat zu libertragen: die »externalisierende« Losung.

»Internalisierende« Problemlosungen sind grundsdtzlich privater Natur.
»Externalisierende« Lésungen dagegen konnen »dffentlicher« Natur sein;
ebenso aber konnen sie auf extrem unterschiedliche Weise gesellschaftlicher
und privater Natur sein. ’

— In die 6ffentliche Richtung geht die » Externalisierung«, wenn die Kompen-
sation sozialer Defizite vom Staat, von Regionen, Gemeinden usw. oder
von spezifischen staatlich geregelten und organisierten Tragern (insbeson-
dere Sozialversicherungstragern) iibernommen wird.

— Beispiele geselischaftlicher, privater Externalisierung sind Selbsthilfegrup-
pen, Genossenschaften, Hilfs- oder Versicherungsvereine auf Gegenseitig-
keit, Gewerkschaften, gewinnstrebige und nicht-gewinnstrebige private
Unternehmen, Wohlfahrtsverbande.
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III.

Auch die Strukturprinzipien, nach der soziale Sicherung gestaltet wird,
sind vielfaltig.

(1) Soziale Vorsorge ist auf typische soziale Defizite (»soziale Risiken«)
hin angelegt. Um die Kompensierung dieser Defizite sicherzustellen, wird
vorgeleistet. Im Regelfall werden Beitrége erbracht.

(2) Soziale Entschidigung sucht den Ursachen Rechnung zu tragen, aus
denen sich ein sozialer Schaden ergeben hat. Und sie biirdet die Kompensa-
tion des Schadens denen auf, die fir die Ursache und damit fiir den Schaden
verantwortlich gemacht werden.

(3) Kompensieren Vorsorgesysteme soziale Defizite nach Maflgabe der
Vorsorge und kompensieren soziale Entschadigungssysteme soziale Defizite
nach Maf3gabe der Verantwortung, die das Gemeinwesen oder Dritte dafiir
zu libernehmen haben, so kniipft der dritte Grundtyp sozialer Sicherung, das
variantenreiche Phanomen der Hilfe und Forderung, nur an eine defizitére so-
ziale Situation an, ohne die Leistung wesentlich an einer Vorgeschichte zu
orientieren.

In allen Landern ergénzen sich diese verschiedenen Typen — und erst recht
auch verschiedene Varianten der einzelnen Grundtypen. »Soziale Sicherheit«
ist nirgends das Ergebnis eines Typs allein. Sie ist immer das Ergebnis einer
Mischung verschiedener Typen und Typenvarianten. In der Vielfalt der Typen
und Typenvarianten kehrt auch die Alternative zwischen 6ffentlicher und pri-
vater sozialer Sicherung wieder.

(1) »Offentliche« externalisierende Vorsorge wird gemeinhin als Sozialver-
sicherung bezeichnet. Daneben aber finden sich »private« Parallelen zur »6f-
fentlichen« externalisierenden Vorsorge: Hilfs- oder Versicherungsvereine
auf Gegenseitigkeit, Versicherungsunternehmen, betriebliche Alterssiche-
rung durch selbstandige Pensionskassen. Vorsorge kennt aber auch internali-
sierende Parallelen: vor allem die betriebliche Alterssicherung durch eine un-
mittelbare Verpflichtung (»Direktzusage«) des Arbeitgebers. Vor allem im 6f-
fentlichen Dienst ist internalisierende Vorsorge — also etwa Alterssicherung
als Bestandteil des Dienstverhéltnisses — weit verbreitet. Hier vereinigt sich
Internalisierung mit »Offentlichkeit«.

(2) Der historische Grundtyp sozialer Entschddigung, die Versorgung der
Kriegsopfer, hat in der Friedenszeit neue Parallelen gefunden: so etwa die
Kompensation von Schéden als Folge 6ffentlicher Impfungen oder die Kom-
pensation von Schaden durch Gewaltverbrechen. Die Vielfalt »6ffentlicher«
Entschadigungssysteme wird jedoch auch durch »private« Entschédigungssy-
steme ergéanzt. Internalisierende Parallelen finden sich in Gestalt der privat-
rechtlichen Haftung. Private Haftung wiederum ist weitgehend gesellschaft-
lich externalisiert: durch private Haftpflichtversicherung.

Die soziale Unfallversicherung ist weithin eine »Kreuzung« von Vorsorge
und Entschadigung: indem sie nicht die Verantwortung der Arbeitgeber fiir
Betriebsunfille kollektiviert, die Arbeitgeber von ihrer Haftung gegeniiber
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den Arbeitnehmern freistellt und die Arbeitnehmer auch ohne Riicksicht auf
die konkrete Verantwortung der Arbeitgeber gegen Unfille schiitzt.

(3) Situationsbezogene Hilfe und Forderung kann »privat« vor allem vom
Arbeitgeber und also internalisierend geleistet werden (etwa durch betriebli-
che Familienleistungen wie Betriebskindergéirten usw.; durch Werkwohnun-
gen, Mietzuschiisse, Hilfen beim Wohnungsbau; durch Mainahmen und Hil-
fen zur beruflichen Qualifikation; durch Darlehen und Zuschiisse in Notfil-
len). Dem schlieBen sich vielfaltige Moglichkeiten gesellschaftlicher Externa-
lisierung an: durch Organisationen kollektiver Selbsthilfe (Genossenschaf-
ten, Hilfsvereine auf Gegenseitigkeit), Hilfseinrichtungen der Gewerkschaf-
ten, Wohlfahrtsverbande, spontane Initiativen usw. Daneben bleibt 6ffentli-
che Hilfe und Forderung unentbehrlich. So versuchen Einwohnersicherungs-
systeme (»demogrants«) allen einen gleichen minimalen Schutz gegeniiber ge-
wissen sozialen Defiziten (etwa des Verlusts des Einkommens im Alter) zu ge-
ben. Aligemeine Hilfssysteme (»Sozialhilfe«) versuchen demgegeniiber je-
dem ein Existenzminimum zu geben. Dazu kommen spezifische Hilfssysteme,
die dazu beitragen sollen, daf gewisse Bediirfnisse (wie etwa der Wohnbedarf
oder der Nahrungsbedarf) gedeckt werden konnen, Forderungssysteme, die
(etwa durch Ausbildungshilfen) Chancengleichheit herstellen sollen, und alle
die Systeme, die Aspekte der Hilfe und Forderung miteinander verbinden
(wie das vor allem fiir den Familienlastenausgleich typisch ist).

Iv.

Die verschiedenen »6ffentlichen« und »privaten« Formen von internalisie-
render oder externalisierender Vorsorge, Entschddigung oder situationsbezo-
gener Hilfe und Forderung kénnen sich auf vielfaltige Weise ergédnzen. Zum
Beispiel:

— Hinsichtlich der Gegenstinde sozialer Sicherung: insbesondere je nach-
dem, ob typischen, vorsorgefahigen Notlagen im Sinne »sozialer Risiken«
oder atypischer individueller Not begegnet wird.

— Hinsichtlich des Personenkreises: insbesondere je nach dem Ob und Wie
der Vorsorgefahigkeit und der Vorsorgebediirftigkeit derer, die gesichert
werden sollen.

— Hinsichtlich des Leistungsniveaus: insbesondere danach, ob es sich um eine
»Grundsicherung, eine »Regelsicherung« oder um eine »Ergénzungssi-
cherung« liber die »Regelsicherung« hinaus handelt.

— Im Zusammenspiel von »dffentlicher« Leistungssicherstellung und »priva-
ter« Leistungserbringung: etwa im Sinne der Ubernahme der Behandlungs-
kosten durch eine &ffentliche Krankenversicherung und der Erbringung
der Behandlungsleistungen durch »private« Arzte.

— Im Zusammenspiel zwischen »offentlicher« Leistungssicherstellung und
»privater« Leistungsvermittlung: etwa im Sinne der notwendigen Komple-
mentaritédt zwischen der »6ffentlichen« Administration von sozialer Sicher-
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heit und der »privaten« Beratung und Vertretung der »Klienten« durch Ge-
werkschaften, gesellschaftliche Gruppen, Rechtsanwailte usw.

— Hinsichtlich der Verwirklichung der verschiedenen, oft auch gegensdtzli-
chen Maptstibe sozialer Gerechtigkeit, die in jeder Gesellschaft miteinan-
der konkurrieren.

— Hinsichtlich der Verwirklichung der verschiedenen Vorstellungen, nach de-
nen Leistungen »individuell« oder »generell« sein sollen.

— Hinsichtlich der Alternative zwischen allgemeinen und einheitlichen L&-
sungen und der Moglichkeit individueller Entscheidungen, vor allem hin-
sichtlich der Art und des MafBles der Vorsorge.

— Indem sie geselischaftliche Solidargemeinschaften sowohl entlasten, als
auch aktivieren oder substituieren kénnen.

— Indem sie die Wirksamkeit der individuellen Interessen zuriickzudréngen
oder auch auf je eigene Weise in den Dienst optimaler sozialer Sicherheit zu
stellen vermogen.

— Indem sie die Moglichkeiten, die notwendigen Mittel aufzubringen, aus-
schopfen und ein Gleichgewicht zwischen politischer Finanzdisposition und
gesellschaftlicher Finanzautonomie herbeifiihren kénnen.

— Indem sie auf je eigene Weise dazu beitragen konnen einheitliche legislative
und administrative Kompetenzen mit der notwendigen Vielfalt von Entschei-
dungstrdagern und Entscheidungsprozessen zu verbinden.

Damit sind jedoch nur Méglichkeiten optimaler Komplementaritit ange-
deutet. Sie konnen genutzt oder verfehlt werden.

V.

Die unterschiedlichen Voraussetzungen und Wirkungen der verschiedenen
Formen »6ffentlicher« und »privater« sozialer Sicherung zeigen sich beson-
ders dann, wenrn die politischen und gesellschaftlichen Verhdltnisse sich &n-
dern. So sind die Veranderungen, die sich im Altersaufbau der Bevolkerung,
im Arbeitsleben und in den familidren Lebensmustern vollzogen haben und
voliziehen, Herausforderungen auch im Hinblick auf die Verteilung der Rol-
len von »6ffentlicher« und »privater« sozialer Sicherung.

VL

In der Europdischen Gemeinschaft profitiert »private« soziale Sicherheit
von der Freiziigigkeit der Dienstleistungen. Ihre »Europaisierung« wird daher
leichter sein, als die »6ffentlicher« sozialer Sicherung.

Gleichwohl bleibt die Forderung, auch der »6ffentlichen« sozialen Siche-
rung mehr Einheit zu geben, sie zu harmonisieren. Das schlieft die Frage ein,
wie dabei die Funktion sozialer Sicherung auf »6ffentlich« und »privat« ver-
teilt werden soll.



OFFENTLICHE VERWALTUNG UND PRIVATE TRAGER 153

Praktisch aktuell ist zunéchst aber das Ziel, die Koordination des Systems
sozialer Sicherheit in Europa zu verbessern. Hier weisen die »6ffentlichen«
Systeme einen Vorsprung auf. Soweit »6ffentliche« Systeme durch »private«
ergidnzt werden, mifiten die Techniken der Koordination die »private« so-
ziale Sicherung vermehrt einbeziehen.

Summary

I

An optimum of social security can neither be provided for exclusively by
the State nor exclusively by private and social institutions, but only by both of
them complementing each other.

Social security is a multiform phenomenon with respect to the subject it-
self, to the persons involved, the principles, techniques and institutions. The
polarity of “public” and “private” is only one dimension among the many di-
mensions giving rise to the multiplicity of phenomena of social security. The
complex whole of norms and factors of social security differs from country to
country, and hence, the setting of the polarity of “public” and “private” varies
from country to country, too.

“Private” elements of social security realize values and objectives which
“public” elements of social security do not realize or which are not put into ef-
fect in the same effective way. The State, however, has a basic responsibility
for what is socially necessary, and the State takes a frame responsibility for the
overall concert of “private” and “public” elements. Achieving the goal of so-
cial security would not be possible for a policy exclusively concentrating on
“private” solutions.

IL.

There are, in principle two possibilities of averting social risks and compen-
sating for social deficits:

(1) Averting social risks and compensating for social deficits both belong to
the same setting of rules as the normality of social relations: the “internaliz-
ing” solution. For the employer this means that social risks are to be averted
within the employment relationship and that social deficits are to be compen-
sated for within the employment relationship.

(2) Social deficits cannot always be made up for within the field of life and
the legal within which they arise. If, for example, the social problems of an
employee such as sickness, invalidity, old age, unemployment, family
charges, etc., were all and without exception imposed on the employer, this
would also jeopardize the social interests of the employee. From that the
necessity arises to take the solutions to those problems out of the setting of
rules in which the normality of social relations takes effect — for the employer
this means: out of the employment relationship — and to transfer them to a
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special “Solidar-Gemeinschaft” (community subject to a societally guaran-
teed, generalized reciprocity) or to the State: the “externalizing” solution.

“Internalizing” solutions to problems are of private nature on principle. “Ex-
ternalizing” solutions can be of “public” nature; but they can also be of “so-
cial” and “private” nature, and this in extremely differing ways.

— The “externalization” takes a direction towards “public” if the compensa-
tion for social deficits is assigned to the State itself, the regions, the com-
munities, etc., or to specific, state-regulated and state-organized bodies
(especially the social insurance institutions).

— An example for social, private externalization are self-help groups, coopera-
tive associations, mutual benefit associations or mutual insurance com-
panies, trade unions, private enterprises with and without profit motive
and voluntary welfare organizations.

II1.

The structural principles according to which social security is organized, are
multifarious, too.

(1) Social provident provision takes aim at typical social (“social risks”).
Provident provision is made to assure the compensation for these deficits. As
arule, contributions are paid.

(2) Social compensation strives to consider the causes of a social damage
and puts those in charge of the compensation for this damage who are to be
held responsible for the cause and with that for the damage itself.

(3) If provident provision schemes compensate for social deficits according
to provident provision, and social compensation schemes according to the re-
sponsibility which is to be assumed by the State or by third parties, the 3rd
basic type of social security, which is the multiform phenomenon of assistance
and promotion, solely refers to a deficitary social situation without consider-
ably orienting the benefits and services according to an individual history or a
biographical background.

The above-mentioned forms complement each other in all countries — a fact
which in particular also applies to the different versions of the specific basic
types. Nowhere, “social security” is the result of one single type. It is always
the result of a mélange of different types and type versions. The multiplicity of
types and type versions also reflects the alternative of public or private social
security.

(1) “Public” externalizing provident provision is generally designated as so-
cial insurance. Moreover there are “private” parallels to “public” externaliz-
ing provident provision: mutual benefit associations or mutual insurance com-
panies, insurance institutions, occupational old age social security via inde-
pendent pension funds. However, provident provision also knows internaliz-
ing parallels: i. e. above all the occupational old age social security through a
direct obligation (“direct promise”) of the employer. Especially in the public
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service internalizing provident provision — such as old age security as part of
the contract of service —is widely distributed. Here, internalization merges in
“public”. ,

(2) In peace time, the historical basic type of social compensation, which is
the compensation for war victims, has found new parallels: e. g. the compen-
sation for injury in the event of officially ordered mass immunisation, or for
victims of acts of violence. The great number of “public” compensation
schemes is additionally followed up with “private” compensation schemes. In-
ternalizing parallels may turn up with respect to personal liability. However,
personal liability is to a large degree also socially externalized by the personal
liability insurance.

Social accident insurance, to a large extent, constitutes a “crossing” bet-
ween provident provision and compensation: by not collectivizing the em-
ployer’s responsibility for accidents at work, by discharging the employer
from his liability vis-a-vis the employee and by protecting the employee
against accidents without taking into account the employer’s concrete respon-
sibility.

(3) Situation-related assistance and promotion can especially be granted on
a “private” basis by the employer and is in this case of an internalizing nature
(i. e. by occupational family services such as occupational kindergartens, etc.;
by company-owned housings, rental subsidies, housing assistance; by voca-
tional promotion; by loans and subsidies granted in case of need). Further to
this there are multifarious possibilities of social externalization: by organiza-
tions of collective selfhelp (cooperative associations, mutual benefit associa-
tions), service institutions of the trade unions, voluntary welfare organiza-
tions, spontaneous initiatives, etc. Beyond that, public assistance and promo-
tion remains indispensable. Hence, particular systems of social protection cov-
ering the whole population (“demogrants”) attempt to provide a same mini-
mum protection for everybody with regard to certain social deficits (such as
the loss of income at old age). As against that, general assistance systems (“so-
cial assistance”) seek to provide a minimum level of existence for everybody.
Further there are specific assistance schemes which are to contribute to the
coverage of certain needs (such as housing and food), promotion systems
which are to bring about equal changes (e. g. by educational grants), as well as
all kinds of systems combining different aspects of assistance and promotion
(as it is especially characteristic of family allowances, support and compensa-
tion).

Iv.

The different “public” and “private” forms of internalizing or externalizing
provident provision, compensation or situation-related assistance and promo-
tion complement each other in various ways. E. g.:

— With respect to the purpose of social security: depending especially on
whether typical needs are met for which provident provision can be made in
the sense of “social risks” or whether atypical, individual needs are met.
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With respect to the persons concerned: depending especially on the
whether and the how of being able to make provident provision and of
being in need of provident provision of those who are to be protected.

With respect to the level of benefits and services depending especially on
whether it is the question of a “basic protection”, a “standard protection”,
or a “supplementary protection” going beyond the “standard protection”.
In the interaction between the “public” guarantee of benefits and services
and the “private” provision of services: e. g. in the sense of the taking over of
the costs for a medical treatment by a public health insurance institution
and the provision of the medical treatment by “private” doctors.

In the interaction between the “public” guarantee of benefits and services
and the “private” mediation of benefits and services: e. g. in the sense of the
necessary complementarity between the “public” administration of social
security and the “private” advice, guidance and representation of “clients”
by trade unions, social groups, lawyers, etc.

With respect to the realization of the different, often also opposed, stan-
dards of social justice competing with one another in every society.

With respect to the realization of the different ideas according to which be-
nefits and services should either be of an “individual” or of a “general” na-
ture.

With respect to the alternative between general, uniform solutions on the
one side and the possibility of individual decisions especially regarding the
type and the scope of provident provision on the other.

By the possibility of relieving as well as stimulating or replacing a social
“Solidar-Gemeinschaft”.

By the ability to relegate the effictiveness of the individual interests or to sub-
ject them to an optimum social protection, each in its own, specific way.

By the ability to exhaust the possibilities of procuring the necessary means
and to establish a balance between the political financial disposition and the
financial autonomy of the society.

By the ability of contributing, each in its own way, to combine the uniform,
legislative and administrative authority with the necessary variety of deci-
sion-making bodies and decision-making processes.

Here, possibilities of an optimum complementarity have, however, only

been hinted at. They may be missed or they may be utilized.

V.

The varying conditions and effects of the different forms of “public” and

“private” social security especially emerge when there is a change in the politi-
cal and societal conditions. Hence, the change which has come about and is
still coming about with respect to the age structure of a population, the work-
ing life and the family life patterns also constitutes a challenge regarding the
distribution of roles between “public” and “private” social security.
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VI.

In the European Community “private” social security “profits” from the
P y P ccurity “pr
reedom of movement of services. An “europeanization” will therefore be
. . . . p
easier than the one of “public” social security.

Nevertheless the demand remains to also form a more homogenous whole
of “public” social security, i.e. to bring about harmonization. This also in-
cludes the question of an adequate distribution of the different functions of
social security on the “public” and the “private” systems.

What is most relevant in practice for the present, is, however, to aim to im-
prove the coordination of the social security system in Europe. In this connec-
tion, the “public” systems are ahead. As far as “private” systems are supple-
mentary to “public” systems, “private” social security should therefore in-
creasingly be included in the techniques of coordination.



