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ERSTER TEIL

Einleitung
Von Hans F. Zacher

I. Der institutionelle Rahmen und
der methodische Zweck des Colloquiums

Die Max-Planck-Gesellschaft hat 1974 beschlossen, eine Projekt-
gruppe fir internationales und vergleichendes Sozialrecht zu errichten,
die im Frithjahr 1975 ihre Arbeit effektiv aufnehmen konnte. Die
Projektgruppe war auf 5 Jahre befristet und hatte den Auftrag zu er-
forschen, ob, auf welche Weise und in welchem institutionellen Rahmen
auf Dauer auf dem Gebiet des internationalen und vergleichenden
Sozialrechts geforscht werden kann und solll. Im Laufe des Jahres 1979
entschieden die zustindigen Organe der Max-Planck-Gesellschaft, die
Projektgruppe in ein Max-Planck-Institut fiir ausldndisches und inter-
nationales Sozialrecht umzuwandeln. Der Beschluf ist seit dem 1.
Januar 1980 in Kraft.

Das Thema der Projektgruppe war in hohem MafBle komplex. ,Inter-
nationales und vergleichendes Sozialrecht“? umfafit ,internationales
Sozialrecht sowohl im Sinne von ,,Sozial-Kollisionsrecht als auch im
Sinne von ,Sozial-Vélkerrecht“s. Und Sozialrechtsvergleich setzt zu-
nichst die Kenntnis der nationalen Sozialrechte voraus, die verglichen
werden sollen. Die nationalen Rechte sind es ja schlieBllich auch, die
durch das ,,Sozial-Volkerrecht“ koordiniert und garantiert und durch
das ,,Sozial-Kollisionsrecht* wechselseitig in Beziehung gesetzt und
aufeinander hin getffnet werden sollen. Somit gehérte zum Thema
der Projektgruppe — und gehoért nunmehr zum Thema des Max-

!'s. zu dieser Projektgruppe: Max-Planck-Gesellschaft, Jahrbuch 1976,
S. 663 ff.; Jahrbuch 1977, S. 672 ff.; Jahrbuch 1978, S. 708 ff.; Jahrbuch 1979,
S. 740 ff.

2 s. dazu auch schon Hans F. Zacher, Einleitung: Horizontaler und verti-
kaler Rechtsvergleich, in: Sozialrechtsvergleich im Bezugsrahmen internatio-
nalen und supranationalen Rechts, Bd. 2 dieser Schriftenreihe, 1978, S. 9 ff.
(11 ££.).

3 Was sich in den volkerrechtlichen Quellen des Sozial-Kollisionsrechts
auch tiberschneidet.



8 Hans F. Zacher

Planck-Instituts — in erster Linie auch die Kenntnis des deutschen und
ausldndischen Sozialrechts. Nationales Sozialrecht und ,Sozial-Kolli-
sionsrecht“ der Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaften kann
nun aber nicht mehr ohne das diesen gemeinsame supranationale Recht
gesehen und verstanden werden. Also war endlich auch das suprana-
tionale Recht ein notwendiges Thema der Projektgruppe.

In hohem MaBe komplex war der Auftrag der Projektgruppe aber
auch noch aus einem anderen Grund. Sozialrecht ist eine genuin inter-
disziplindre Materiet. Deshalb stellte sich von vornherein die Frage
nach der multidisziplindren Substanz und der interdisziplindren Me-
thode der Arbeit der Projektgruppe. Wie jedes Recht wird Sozialrecht
ferner von jedem Standort der Befassung her immer nur partikular
erfahren und erfaft. Weder die Wissenschaft noch eine bestimmte
Praxis — etwa der Gesetzgebung, der Verwaltung, der Rechtsprechung
oder der Wahrnehmung der Interessen Betroffener — kann allein zu
einem ganzen und ausgewogenen Bild eines Rechts kommen. Diese
Problematik stellt sich fiir das Sozialrecht aber mit ganz besonderer
Schirfes.

Das Sozialrecht ist ein extrem junges Recht von rasch wachsenders®,
gleichwohl aber immer noch unbefriedigender Rechtskultur. Das ,inter-
funktionale“ Gespriach zwischen den verschiedenen juristischen Rollen
ist deshalb weniger selbstverstindlich und weniger dicht als in anderen
Rechtsbereichen’. Somit trat neben die interdisziplinidre auch die ,in-
terfunktionale“ Komplikation der Arbeit der Projektgruppe. Daneben
ist endlich der besondere Bedarf an internationaler Kooperation zu
erwihnen. Sozialrecht ist in besonderem MaBe wirklichkeitsbezogenes
und wirklichkeitsveranderndes Recht®. Das bekriftigt zunichst, dafl das

4 5. etwa Hans F. Zacher, Willy Albers und Hans Schifer, Sozialrecht als
interdisziplindre Aufgabe, in: Die verfassungsrechtliche Relevanz des So-
zialrechts, Schriftenreihe des Deutschen Sozialgerichtsverbandes, Bd. XIV,
1975, S. 50 ff.; Hans F. Zacher, Grundfragen theoretischer und praktischer
sozialrechtlicher Arbeit, Vierteljahresschrift fiir Sozialrecht, Bd. 4 (1976),
S. 1£f. (8 £f.); ders., Vorfragen zu den Methoden der Sozialrechtsvergleichung,
in: Methodische Probleme des Sozialrechtsvergleichs, Bd. 1 dieser Schriften-
reihe, 1977, S. 21 £. (S. 24, 43 £, 61 ££.).

5 s. Hans F. Zacher, Grundfragen usw. (Anm. 10 ff.).

8 Hans F. Zacher, Rechtswissenschaft und Sozialrecht, Die Sozialgerichts-
barkeit, 26. Jg. (1979), S. 206 ff.

7 Exemplarisch konkreter gesagt: ein wissenschaftliches Werk auf dem
Gebiet des Wettbewerbsrechts spiegelt in hohem MafBe auch die verschie-
denen Dimensionen der Praxis; Werke auf dem Gebiet des Sozialrechts nei-
gen hingegen dazu, entweder Vorverstidndnis und Diskussionsstand der Pra-
xis oder einen wissenschaftlichen Ansatz zu reflektieren.

8 Hans F. Zacher, Das Sozialrecht im Wandel von Wirtschaft und Gesell-
schaft, Vierteljahresschrift fiir Sozialrecht, Bd. 7 (1979), S. 145 ff. (insbes.
S. 148 ££.); ders., Rechtswissenschaft und Sozialrecht (Anm. 6), S. 208 {.



Einleitung 9

Fehlerkalkiil einer isolierten Sozialrechtswissenschaft — also einer
Sozialrechtswissenschaft, die ohne die notwendige interdisziplindre
und interfunktionale Kooperation betrieben wird — unertriglich grof3
ist. Es bedeutet aber auch, daB das nationale Sozialrecht nicht ohne die
personlich erfahrene Kenntnis der nationalen sozialen und politischen
Wirklichkeit erfat und vermittelt werden kann. Gesetze und Gerichts-
entscheidungen sind schon im Gefiige des Rechts nur fragmentarisch.
Und sie vermitteln nur sporadisch etwas von den sozialen Realitédten,
in denen sie wirken, und von den sozialen Normen, die sie erginzen.
Auch die Literatur ist der Ganzheit des Rechts und noch mehr der
Ganzheit der sozialen Wirklichkeit , ausnahmehaft“, ja auf das Kri-
tische fixiert aufgesetzt. Die komplexe, lebendige, vor allem die selbst-
verstdndliche Realitdt einer Gesellschaft wird nie so intensiv und aus-
gewogen literarisch dargestellt, dal man sich auf das im Schrifttum
Lesbare? verlassen kénnte. Schon die Aufnahme ausldndischen Sozial-
rechts, vor allem aber der Sozialrechtsvergleich setzen deshalb die
Kooperation mit Sachkundigen voraus, die in dem Lande, dessen Recht
erfafSt werden soll, leben und wirken?®,

Die Projektgruppe — bestehend zunéchst aus fiinf, spdter sechs wis-
senschaftlichen Mitarbeitern und dem Leiter — war in sich geschlossen
,deutsch* und ,juristisch“ konzipiert!!. Die Kompetenz anderer Diszi-
plinen und der verschiedenen Erfahrungsfelder der Praxis sowie den
autochthonen Sachverstand aus anderen Léndern und internationalen
Organisationen muBte sie durch Kooperation hinzuerwerben. Die kleine
Projektgruppe muBte sich aber auch thematisch beschridnken. Sie
konnte sich nicht alle oben skizzierten Themenfelder des ,internationa-
len und vergleichenden Sozialrechts“ gleichermaBlen vornehmen. Sie
konzentrierte sich auf den Sozialrechtsvergleich und zu diesem Zwecke
auf die Aneignung des Sozialrechts eines ausgewidhlten Kreises von
Liandern, deren Recht verglichen werden sollte!2.

% Analog zum ,law in books“.

10 Genau genommen kann auslands-sozialrechtliche und sozialrechts-ver-
gleichende Forschung personal nur in einem dialogischen Verfahren erfolg-
versprechend durchgefiihrt werden. Aus dem eigenen Recht weil man nie
genug iliber den Standort eines anderen, der von einem anderen Recht her
forscht. Dieser kann die Fragen nur von seinem Standort her stellen. Er
weil aber nie genug, um die Antworten ganz und korrekt geben zu koén-
nen. Vielleicht stellt er schon die Fragen so, da3 sie vom anderen Recht her
nicht beantwortet werden koénnen. Dann sind Fragen und Antworten in
einem mehrstufigen ProzeB8 der Korrektur und Differenzierung zu verfei-
nern und zu verbessern.

1 s, noch einmal zu Anm. 1; s. ferner die ,Einleitung® zu: Methodische
Probleme des Sozialrechtsvergleichs (Anm. 4), S. 7 {f.

18 g die Teilnehmerliste unten S. 515 ff.
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So muflte sich die Projektgruppe auch thematisch durch die Koopera-
tion mit Dritten ergénzen. Dies galt vor allem fir die Themenbereiche
des Sozial-Vilkerrechts, des Sozial-Kollisionsrechts und des supranatio-
nalen Rechts.

Die Wege, in denen sich die Projektgruppe so interdisziplinir, inter-
funktional, international und thematisch erginzte, waren vielfiltig:
Hereinnahme von Stipendiaten, Veranstaltung von Gastvortrigen,
Teilnahme an fremden Aktivititen (Ausschiissen, Colloquien usw.),
auch die Erstattung von Expertisen. Eine ganz besondere Bedeutung
aber hatte die Veranstaltung von Colloquien. Das erste Colloquium
(1976) iiber ,,Methodische Probleme des Sozialrechtsvergleichs“!® diente
vor allem der interdisziplindren und interfunktionalen Kooperation.
Das zweite Colloquium (1977) ilber ,Sozialrechtsvergleich im Bezugs-
rahmen internationalen und supranationalen Rechts“ diente vor allem
dazu, die Briicke von den eigenen rechtsvergleichenden Bemiihungen
zu den Themenkreisen des Sozial-Vélkerrechts und des supranationalen
Rechts zu schlagen!®. Das dritte Colloquium (1979) iiber ,Bedingungen
fiir die Entstehung und Entwicklung von Sozialversicherung“!® war in
erster Linie interdisziplindr angelegt!®. Sein Thema war priméar histo-
rischer — auch, aber nicht nur sozialrechts-historischer — Natur. Und
es wurde von Experten verschiedener einschlidgiger historischer Diszi-
plinen untersucht. Zudem wurde in diesem dritten Colloquium auch
der Boden internationaler Kooperation!’, auf den sich schon das erste
und das zweite Colloquium begeben hatten, mit noch mehr Entschlos-
senheit betreten.

Auch das Colloquium, iiber das hier berichtet wird, ist im Zusammen-
hang der Bemiihungen zu sehen, Erfahrung und Kompetenz der Pro-
jektgruppe durch interdisziplinire und internationale Kooperation zu
erweitern. Dem Gegenstand nach konzentrierte es sich auf deutsches
und ausldndisches Sozialrecht und dessen Vergleich. Eine Ausweitung
iiber den Arbeitsbereich verschiedener nationaler Sozialrechte hinaus
— also etwa in Richtung auf Sozial-Vélkerrecht, supranationales So-
zialrecht oder Sozial-Kollisionsrecht — war nicht beabsichtigt. Die in-
terfunktionale Kooperation mit Vertretern verschiedener Praxisfelder
konnte in diesem Colloquium nur durch deren Teilnahme!® und ihre
Diskussions- und sonstigen Gesprachsbeitrdge verwirklicht werden.

13 Bd. 1 dieser Schriftenreihe, 1977.

14 Bd. 2 dieser Schriftenreihe, 1978.

15 Bd. 3 dieser Schriftenreihe, 1979. =

16 Zu den weiteren Zusammenhingen dieses Colloquiums s. Hans F. Zacher,
Einleitung, ebd., S. 7 ff.

17 i. S. des Einbezugs autochthoner auslidndischer Experten.

18 g, die Teilnehmerliste unten S. 515 ff.
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Internationale und interdisziplindre Kooperation zum Zwecke auslands-
rechtlicher und rechtsvergleichender Arbeit waren also die wesent-
lichen ,,methodischen*“ Absichten des Collogiums.

II. Konzeption und Durchfiihrung des Colloquiums

Gleichwohl war das methodische Interesse nur ein sekundidres Motiv
dafiir, daf ,Die Rolle des Beitrags in der sozialen Sicherung® zum
Thema eines Colloquiums gemacht wurde, Primdr mufite sein, dafl es
sich iiberhaupt um ein relevantes sozialrechtliches Thema handelt.
Sowohl von der aktuellen deutschen Diskussion als auch vom Sozial-
rechtsvergleich her fiihrten immer wieder Spuren auf das Thema
,Beitrag“. Wahrend die Systeme sozialer Sicherung hinsichtlich der
sozialen Risiken, die sie abdecken, hinsichtlich der Personenkreise, die
sie sichern, und hinsichtlich der Leistungen, die sie gewéhren, einander
gewiBl nicht gleich, wohl aber weitgehend #hnlich sind, unterscheiden
sie sich in der Finanzierung — sowohl hinsichtlich des ,,Ob“ von Bei-
tragen als auch hinsichtlich des ,,Wie“ von Beitrdgen — weitgehend und
vielfdltig!®, Wie hingen die Unterschiede hinsichtlich Gegenstand, Per-
sonenkreis und Leistungen der sozialen Sicherung damit zusammen?
Welche Bedeutung haben die Unterschiede im Einsatz und in der Ge-
staltung des Instruments ,Beitrag” dariiber hinaus? Wie erklédren sie
sich? Diese Fragen wurden aufgrund eines Diskussionspapiers in der
Projektgruppe intensiv erortert. Das Ergebnis war die Problemskizze,
die den Berichterstattern und Referenten als gemeinsame Unterlage
diente?®, Methodisch leistete diese Unterlage in einem ersten Zugriff
jene Formulierung des vorrechtlichen Problems, die eine Voraussetzung
jeden Rechtsvergleichs ist®!.

Auf dieser Grundlage sollte das Vorhaben nun in einer ersten Stufe
primér rechtsvergleichend durchgefiihrt werden. Dafiir wurden vier
Lédnder ausgewihlt. Dafl unter ihnen die Bundesrepublik Deutschland®?

19 s, International Labour Office, The Cost of Social Security, 9th Inter-
national Inquiry, 1972 - 1974, Genf 1979; International Social Security Asso-
ciation, Methods of Financing Social Security — The Economic and Social
Effects, International Social Security Association, Studies and Research
Nr. 15, Genf 1979.

20 s. unten S. 23 ff.

2t 5. dazu Konrad Zweigert u. Heinz Ko6tz, Einfiihrung in die Rechtsver-
gleichung, 2 Bde. (Bd. I 1971, Bd. II 1969), I, S. 42 f.; Léontin-Jean Constan-
tinesco, Rechtsvergleichung, 2 Bde. (Bd. I 1971, Bd. II 1972), II, S. 100 ff. —
s. aus den Arbeiten der Projektgruppe: Hans F. Zacher, Vorfragen (Anm. 4),
S. 36ff., 41ff.; ders, Horizontaler und vertikaler Sozialrechtsvergleich
(Anm. 4), S. 18 £. u. passim.

22 5, dazu den Landesbericht v. Riifner, unten S. 177 ff.
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war, versteht sich von selbst. Die Deutsche Demokratische Republik??
wurde nicht nur als das ,andere Deutschland“ einbezogen, sondern vor
allem als dasjenige der osteuropdischen Lénder, in dem Beitrdge noch
die relativ groBte Rolle spielen. Grofbritannien®* wurde vor allem als
das Mutterland des Beveridge-Stils ausgew#hlt. Wie hat sich — war so
eine Facette der Fragestellung — die Rolle des Beitrags in Deutschland
als dem Mutterland des Bismarck-Stils und in GroBbritannien als dem
Mutterland des Beveridge-Stils?® entwickelt? SchlieBlich wurde Italien
als ein zweites , westliches* Vergleichsland hinzugefiigt, das besonders
deshalb von Interesse sein mufite, weil sich in Italien, einem Land von
traditionell ebenso ausgeprigter wie differenzierter Beitragsstruktur,
gerade die Verlagerung der Vorsorge fiir den Krankheitsfall von der
Sozialversicherung zu einem nationalen Gesundheitsdienst vollzieht?®.
Um die nationalen Berichte fiir diese Linder wurden grundsatzlich
»einheimische“ Berichterstatter gebeten, womit vor allem das Prinzip
der internationalen Kooperation?’ verfolgt werden sollte. Eine Aus-
nahme muBte fiir die Deutsche Demokratische Republik gemacht wer-
den. Fiir sie war ein einheimischer Berichterstatter nicht zu gewinnen.

Nun bedurften die Landesberichte aber, um zum Rechtsvergleich zu
kommen, der Verbindung. Fiir diese Verbindung sind zwei Stadien zu
unterscheiden: das Stadium der Vorbereitung und das Stadium der
Auswertung. Als gemeinsame Grundlage diente im Stadium der Vor-
bereitung zunichst die schon erwihnte Problemskizze iiber ,Die Rolle
des Beitrags in der sozialen Sicherung*®, Spezifisch der Vorbereitung
der Landesberichte — insbesondere auch dem Ziele, den Landesberich-
ten eine jeweils analoge Struktur zu geben — diente ein Fragebogen?®.
Die Ausarbeitung des Fragebogens fiihrte zugleich auch zu einer Diffe-
renzierung und Vertiefung der Problemformulierung.

Das Stadium der Auswertung begann mit dem Generalbericht iiber
die Rolle des Beitrags in der sozialen Sicherung?’. Jedoch sollten der

3 s. dazu den Landesbericht v. Mampel, unten S. 99 £f.

% s, dazu den Landesbericht v. Fulbrook, unten S. 37 ff.

%5 s, zu diesem Kontrast etwa Bernd Schulte, Zu den Strukturen des So-
zialrechts ausldndischer Staaten: Sozialrecht in den EG-Lindern, Nachrich-
tendienst des Deutschen Vereins, Jg. 58 (1978), S. 203 £f.

28 5. dazu den Landesbericht von Sandulli, unten S. 55 ff.

%" s. oben I.

28 s. noch einmal unten S. 23 ff.

2 s unten S. 31 ff.

30 Von Bley, s. unten S. 223 ff. Helmar Bley erschien fiir die Aufgabe dieses
Generalberichts in ganz besonderer Weise geeignet, nachdem er als einziger
Jurist Mitglied der Transfer-Enquéte-Kommission der Bundesregierung ist
— eine Kommission, die sich intensiven Durchblick durch die Umverteilungs-
strome unserer Sozialpolitik verschaffen soll. Leider war Helmar Bley
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erfassenden und vergleichenden Verklammerung auch die Referate und
Diskussionen im Rahmen des Colloquiums dienen.

Technisch bestand das ganze Vorhaben so aus einem ,schriftlichen®
und einem ,miindlichen“ Teil. Der ,schriftliche“ Teil begann mit der
vorbereitenden Ausarbeitung und dem Fragebogen, entfaltete sich
dann in den vier Landesberichten und schloB mit dem Generalbericht.
Der Generalbericht steht gleichsam ebenso am Ende des ,schriftlichen”
Abschnittes wie am Anfang des ,miindlichen Abschnittes; denn der
Vortrag des Generalberichts, die ergénzenden Stellungnahmen der
Landesberichterstatter zum Generalbericht und die Diskussion des
Generalberichts er6ffneten das Colloquium. Dabei ist hervorzuheben,
daBl die Diskussion zum Generalbericht iiber die ,Vergleichsldnder®
Grofbritannien, Italien, Deutsche Demokratische Republik und Bun-
desrepublik Deutschland hinausgriff. In wesentlichen Erginzungen
wurde auch auf das Sozialrecht Frankreichs, der Beneluxstaaten, der
Schweiz, Osterreichs, Spaniens sowie Polens eingegangen?!. Die im
engeren Sinne rechtsvergleichende Arbeit wurde so dem Colloquium
teils vorgegeben; teils wurde sie durch den Generalbericht, seine Er-
ganzungen und seine Diskussion in das Colloquium hereingeholt.

Das Colloquium selbst aber sollte in erster Linie der interdiszipli-
ndren Vertiefung der Problematik dienen. In diesem Sinn erhielten
die Versicherungswissenschaften®®, die (Wissenschaft von der) Sozial-
politik33, die Soziologie*!, die Wirtschaftswissenschaften3s, die Finanz-
wissenschaften®®, und die Jurisprudenz — insbesondere die Verfas-
sungs- und Finanzrechtswissenschaft3” — das Wort. Uber die beschrie-
bene Vorbereitung des Colloquiums und iiber den Kreis der Referenten
hinaus sollte die Zusammensetzung der Teilnehmer des Colloquiums
seinen internationalen, interdisziplindren und interfunktionalen Ab-
sichten®® dienen. Das Teilnehmerverzeichnis®® weist aus, da die Teil-
nehmer nicht nur verschiedenen Léndern, den Europ#ischen Gemein-
schaften und der Internationalen Arbeitsorganisation entstammten,
sondern daB sie auch eine Reihe kompetenter wissenschaftlicher Diszi-

dann durch eine akute Krankheit verhindert, an dem Colloquium selbst
teilzunehmen. Sein schriftlicher Generalbericht lag jedoch rechtzeitig vor.

3t s, dazu unten S. 266 ff.
32 5. das Referat Heubeck, unten S. 289 £f.
33 g. das Referat Schifer, unten S. 331 ff.
34 5. das Referat Braun, unten S. 351 ff.
s. das Referat von Pfaff und Schneider, unten S. 391 ff.
36 g, das Referat Hedtkamp, unten S. 437 ff.
37 s. das Referat Isensee, unten S. 461 ff.
38 5. oben I.
%% s. unten S. 515 ff.

35
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plinen® und vor allem auch verschiedene Praxisfelder vertraten. Die
Diskussionsberichte?! versuchen, die Ertrige wiederzugeben.

IIL. Spezifische methodische Probleme
und Grenzen des Colloquiums

1. Die konkrete Erfahrung des Colloquiums

Die Projektgruppe hat also mit diesem Colloquium und den Studien
zu seiner Vorbereitung den Versuch unternommen, ein ,Stiick“ Sozial-
rechtsvergleichung iiber mehrere der Stufen hin durchzufiihren, die
Rechtsvergleich im allgemeinen und Sozialrechtsvergleich im beson-
deren zu durchschreiten hat:

— die Formulierung des vorrechtlichen Problems?*? (vorbereitende Aus-
arbeitung),

— die Befragung der nationalen Rechtsordnungen nach den Losungen,
die sie fiir das gemeinsame Problem entwickelt haben (Fragebogen),
das Erfassen dieser Problemldsungen der nationalen Rechte je fiir
sich (Landesberichte) und ihre vergleichende Zusammenfassung
(Generalbericht) sowie

— den Versuch, sowohl die Formulierung des vorrechtlichen Problems
als auch die nationalen Antworten auf die gestellten Fragen von
verschiedenen Standpunkten — insbesondere von verschiedenen
wissenschaftlichen Disziplinen (Referate des Colloquiums) — her zu
interpretieren, zu erklidren und zu kritisieren — mit anderen Wor-
ten: zu verstehen und vielleicht auch zu bewerten*.

Nun konnten in den konkret angewandten Verfahren*t diese Schritte
jeweils nur in sich geschlossen getan werden. Jeder dieser Schritte
konnte zwar im Verlauf der folgenden Schritte kritisiert werden. Er
selbst konnte aber aus den Erfahrungen der folgenden Schritte nicht
mehr ,lernen“; er konnte nicht mehr revidiert werden. Und selbst
innerhalb des dritten der soeben skizzierten Schritte — innerhalb des
interdisziplindren und interfunktionalen Verstehens und Bewertens der
Problemlésungen im Colloquium — war ein ,Lernen“ des jeweils frii-

4 Insbesondere zielte die Zusammensetzung des Teilnehmerkreises darauf
ab, daB die durch Referenten vertretenen Disziplinen zusdtzlich auch durch
Diskutanten repridsentiert werden.

it s, unten S. 266 ff., S. 310 ff., S. 365 ff., S. 424 ff. und S. 453 £f,, S. 501 £f.

42 s, oben Anm. 21.

48 Zu dieser Trias von Erfassen, Verstehen und Bewerten von Recht als
Zweck und Methode der Rechtsvergleichung s. Hans F. Zacher, Vorfragen
usw. (Anm. 4).

4 5 oben II.
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her Formulierten aus der spdteren Erfahrung und Kritik nur eng be-
grenzt moglich. Das fiihrte zu einem Unbehagen. Dieses Unbehagen war
ebenso gerechtfertigt wie fruchtbar, denn es steigerte die Bereitschaft

— die Vielfalt der Elemente (Schritte) rechtsvergleichender Arbeit,

— die komplexe Interdependenz dieser Elemente (die permanente Not-
wendigkeit, frithere Schritte unter dem Eindruck spidterer Erfah-
rungen in Frage zu stellen und neu zu tun und

— den ProzeBcharakter, die Dynamik rechtsvergleichender Arbeit, die
— entgegen einer verbreiteten Hoffnung — nur unter seltenen Be-
dingungen (oder um den Preis unzuldssiger Vereinfachung) linear
vom Interesse an einem Problem zur Ermittlung seiner ,relativ
besten Losung“4s fiihrt,

zu erértern und zu akzeptieren. Zugleich ergab das die Gelegenheit,
einen ,Zwischenbericht“ iiber die einschldgigen Erfahrungen zu geben,
welche die Projektgruppe im Verlauf ihrer sowohl grundsitzlich-me-
thodischen als auch konkret-exemplarischen Bemiihungen um sozial-
rechtsvergleichende Arbeit gemacht hat.

2. Verallgemeinerungen

Um diese Erfahrungen darzustellen, wurde den Teilnehmern des
Colloquiums die auf der folgenden Seite abgedruckte Skizze an die
Hand gegeben. Zur Erlduterung dieser Skizze war im wesentlichen fol-
gendes anzufithren.

a) Die Stufen der Vergleichsarbeit

Als ,die goldene Pforte“ der Vergleichsarbeit erweist sich die Formu-
lierung des gemeinsamen vorrechtlichen Problems. Verschiedenste In-
teressen® konnen auf die Frage fiithren, wie ein gewisses Problem in
mehreren Rechtsordnungen geregelt ist. Damit entsteht aber auch die
Forderung, dieses meist aus einer Rechtsordnung heraus formulierte
Problem ,,vergleichsfihig” zu beschreiben. Dies ist die Frage nach dem
gemeinsamen vorrechtlichen Problem.

Die Vergleichsarbeit hat nun an die nationalen Rechtsordnungen
heranzutreten, um die jeweiligen nationalen Lésungen zu erfassen.

45 s, zur ,relativ besten Losung“ als Ziel der Rechtsvergleichung etwa Kon-
rad Zweigert, Die kritische Wertung in der Rechtsvergleichung, in: Law and
international trade, Festschrift fiir Schmitthoff, 1973, S. 403 £f.

48 Eine Auswahl s. bei Hans F. Zacher, Horizontaler und vertikaler Sozial-
rechtsvergleich (Anm. 2), S. 45ff. s. auch die dort gegebenen Hinweise;
nachzutragen etwa Kurt Hanns Ebert, Rechtsvergleichung, 1978, S. 172 ff.



VORGEGEBENHEITEN DER
VERGLEICHSARBELT

Antwort verdndert

Herausforderung
ANTHORT
HERAUS- Pnt-
FORDERUNG wort
veran-
dert Be-
dingungen
BEDINGUNGEN
DER ANTWORT

Bedingungen, Abliufe und Ertrige sozialrechtsvergleichender Arbeit

VERGLEICHSARBEIT

VERGLEICH DER REGELUNGEN/

PROBLEMLYSUNGEN
RECHTLICHE NATIONALE
REGELUNGN — — — —~ — .~ — PROBLEMLOSUNGEN
GEMEINSAES
VORRECHTLICHES
_ e PROBLIM e

Kreislauf von
Heraus forderungen,
Bedingqungen der
Antworten u. Ant-
worten konstituiert
vorrechtliches
Problen

Ertrége des Erfassens,
Verstehens und Bewer-
tens bercichern Wissen um
vorrechtliches Problem

STUFEN DER VER=-

GLEICHSARBEIT

VERSTEHEN

BEWERTEN

r ERFASSEN 7

-

-~

der Regelungen,
ihrer Gemein=-
samkeiten und
Verschieden-
heiten

ERTREGE DER VER-
GLEICHSARBEIT

ein besseres Wissen jeden-

falls iber

= gegebenen VORRAT AN
LUSUNGEN des vorrecht-

vielleicht auch eine
Aussage liber die
"RELATIV BESTE LUSUNG"



Einleitung 17

Der nichste Schritt ist der Vergleich der so erfaBten nationalen
Regelungen: Das Herausarbeiten ihrer Gemeinsamkeiten und ihrer
Verschiedenheiten.

Nun wire es ebenso gefidhrlich wie unergiebig, bei dem Erfassen der
das gemeinsame vorrechtliche Problem betreffenden nationalen Rege-
lungen und dem Vergleich des so Erfaiten stehenzubleiben. Sowohl die
nationalen Regelungen in ihrer Individualitit, als auch ihre im Vergleich
hervortretenden Gemeinsamkeiten und Unterschiede miissen wverstan-
den werden. Sie miissen in Zusammenhingen ihrer rechtlichen, poli-
tischen, gesellschaftlichen, 6konomischen, kommunikatorischen, kultu-
rellen, ideologischen usw. Ambiance und ihrer Geschichte gesehen und
interpretiert werden?’. Die Zahl relevanter Kategorien des Verstehens
erscheint dabei unendlich. Immer wieder erweisen sich neue Aspekte
als bedeutsam. Die wesentlichen unter ihnen aufzufinden und einzu-
bringen, ist jedoch von der gré8ten Bedeutung fiir den Sinn des Rechts-
vergleichs. Denn vordergriindig ,unverstanden“ Gleiches kann ,ver-
standen® ungleich sein; und vordergriindig ,,unverstanden® Ungleiches
kann ,verstanden“ gleich sein. Gerade ein funktionaler Rechtsvergleich,
der auf die Eignung verschiedener rechtlicher Regelungen zur Lésung
gleichartiger Probleme zielt, hingt vom ,Verstehen“ der Problemls-
sungen ab. Und die Suche nach der ,relativ besten Losung“ verlduft
leicht im Irrgarten der Vorurteile, wenn die , verstehende“ Bemiihung
ein Urteil dariber erlaubt, wie ein fremdes Modell, aus seiner Ge-
schichte und Ambiance gel6st, in einem anderen Recht, mit anderer
Ambiance und anderer Geschichte, wirkt.

Hier nun vollzieht sich der Ubergang vom Erfassen und Verstehen
zum Bewerten. Was nicht verldBlich erfat und nicht im wesentlichen
verstanden ist, kann und darf nicht bewertet werden. Andererseits
aber sind Kategorien des Bewertens zumeist auch schon Elemente des
Verstehens. Die Eigenart nationaler Regelungen ist nicht zuletzt vom
Wertekanon des nationalen Rechts und der nationalen Gesellschaft her
zu sehen. Ein vollkommener Vergleich hat zu den Unterschieden der
dem Erfafiten zugrunde liegenden Wertungsmaximen vorzustoBen. Und
die , Transplantation®“ von Problemldsungen, die so oft als das Ziel des
Rechtsvergleichs angesehen wird, muf3 fragen, ob eine Problemlésung
mit dem Wertekanon des Rechts und der Gesellschaft vereinbar ist, in
die hinein die Losung tibertragen werden soll. Dabei ist nicht zu ver-
kennen, daBl der ,Export“ und noch mehr der ,Import“ rechtlicher
Losungen sehr oft von der Erwartung befliigelt ist, daB damit gerade
die impliziten Wertmaximen — gleichsam als ,Konterbande“ — ,ex-
portiert” oder ,importiert“ werden kénnen.

47 Zu einigen Einzelheiten s. Hans F. Zacher, Vorfragen (Anm. 4), S. 61 ff.

2 Soziale Sicherung
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b) Riickkoppelungen: die stetige Entwicklung
interdependenter Elemente

Fiir den vorliegenden Zusammenhang ist nun aber vor allem wichtig,
dafl dieses Fortschreiten vom Erfassen zum Verstehen und zum Bewer-
ten der nationalen Regelungen je fiir sich und im Vergleich zugleich
stetig das Wissen um das gemeinsame vorrechtliche Problem vertieft,
differenziert und wandelt. Nicht selten muB3 auch die Formulierung des
vorrechtlichen Problems dem bereicherten Wissen angepafBt werden.
So kommt ein , Kreislauf“ zustande, der mit einer ersten groben — um
nicht zu sagen: ,dilettantischen“ — Problemformulierung beginnt, von
ihr her zum Erfassen der nationalen Regelungen voranschreitet, zu
ihrem Vergleich vorst6Bt, zum Verstehen des Erfaiten und Vergliche-
nen aufsteigt und schlieBlich zur Méglichkeit seiner Bewertung vor-
dringt, um auf das gemeinsame vorrechtliche Problem zuriickzukom-
men. Dessen urspriingliche Erkenntnis und Formulierung erweist sich
als unzuldnglich; und seine verfeinerte Erkenntnis und Formulierung
erscheint nun moglich. Von diesem neuen Ansatz her koénnte der
»Kreislauf“ erneut beginnen.

DaB3 es sich bei diesem ,Kreislauf® nur um ein Bild handelt, und
daB sich dieser ,Kreislauf“ nicht in solcher geordneten Reihenfolge
vollzieht, wie sie eben beschrieben wurde, sollte keiner Erwihnung
bediirfen. Doch ist hoffentlich mit diesem Bild der Zusammenhang fort-
schreitender Verfeinerung der Erkenntnis von Problemen und Ld&sun-
gen hinreichend zu verdeutlichen.

Hinzuzufiigen ist, dal dieser Proze der Vergleichbarkeit ein ebenso
,willkiirliches* Ende nimmt, wie er im , willkiirlichen“ Zugriff beginnt.
So wie niemand damit zuwarten kann, die Voraussetzungen der Ver-
gleichsarbeit durch die Formulierung des vorrechtlichen Problems zu
schaffen, bis er alles liber die Problematik weif3, was er am Ende der
Vergleichsarbeit wissen wird, so kann niemand die Vergleichsarbeit
fortfithren, bis er alle moglichen Kategorien des Verstehens und Be-
wertens ausgeschopft, in ihrem Lichte das gemeinsame vorrechtliche
Problem erneut formuliert und sodann die rechtlichen Regelungen die-
ses gemeinsamen vorrechtlichen Problems erneut erfassend, verstehend
und bewertend aufgenommen und verglichen hat. Vermutlich gibt es
weder fiir die Zulédnglichkeit des Zugriffs durch eine erste vorrechtliche
Problemformulierung eine rationale, operationale Definition, wie es
eine solche dafiir gibt, wann die Verfeinerung der Vergleichsarbeit ihr
Optimum erreicht hat. Vermutlich ist fiir das eine wie fiir das andere
personale Kompetenz und Intuition notwendig.

Eine dhnliche Problematik ergibt sich dann, wenn man in Betracht
zieht, daB3 jede rechtliche Regelung in einem , Viertakt-Modell“ aus (1)
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Herausforderung, (2) Bedingungen der Antwort, (3) Antwort und (4)
Verdnderung der Herausforderung als auch der Bedingungen der Ant-
wort durch die Antwort zu sehen ist?®. Die Komplexitit dessen, was mit
,2Herausforderung“, , Bedingungen der Antwort*, , Antwort“ und , Ver-
adnderungen der Herausforderungen und der Bedingungen der Antwort
durch die Antwort“ gemeint ist, kann hier nicht dargestellt werden und
braucht das wohl auch nicht. Hier muB3 es geniigen, dreierlei festzu-
halten.

Erstens ist offensichtlich, da der soeben beschriebene ProzeB der
Vertiefung der Kenntnis der Probleme und Problemlésungen immer
auch eine vertiefte Kenntnis der Elemente dieses , Viertakt-Modells* —
also eine vertiefte Kenntnis von Herausforderung, Bedingungen der
Antwort, Antwort und Verédnderungen der Herausforderung und der
Bedingungen der Antwort durch die Antwort bedeutet.

In eine ganz andere Richtung weisend ist als zweites festzuhalten,
daf3 die Dynamik dieses ,, Viertakt-Modells“ bedeutet, daB das vorrecht-
liche Problem niemals ein vollkommen Ruhendes ist. Gewif§ ist das
Tempo der so bedingten Verdnderungen sehr unterschiedlich. Und es
gibt Rechtsbereiche, in denen die Verinderungen oft lange Zeit nicht
wahrnehmbar sind. Fiir das Sozialrecht aber sind gro8e Energien der
Veranderung typisch. Als drittes ist hervorzuheben, daBl eben diese
Energien nicht nur den Wandel des vorrechtlichen Problems, sondern
ebenso die Verdnderung der rechtlichen Problemlésungen selbst bewir-
ken. Dieser stets pulsierende ,,Viertakt“ potenziert die Schwierigkeiten,
die mit dem Kreislauf der Vergleichsarbeit umschrieben wurden.
Ebenso aber bekréftigt das Wissen um ihn die Erkenntnis, daB Anfang
und Ende der Vergleichsarbeit einem gewillkiirten Kalkiil der Oppor-
tunitit unterliegen; denn ein Aussetzen der Dynamik, das einem beru-
higten Beobachten natiirlichen Raum gibe, ist — wenn es sich iiber-
haupt und auch das immer nur anndhernd einstellt — rational nicht
erschopfend berechenbar.

Im Ergebnis ist so festzuhalten, daB die Kreisldufe von Herausforde-
rungen, Bedingungen der Antworten, Antworten und Verdnderungen
der Herausforderungen und Bedingungen der Antworten durch die
Antworten auf der einen Seite und der Kreislauf von der Findung des

48 Das ist mit dem linken Teil der oben wiedergegebenen Skizze gemeint. —
Zu diesem ,Viertakt-Modell“ s. auch Hans F. Zacher, Sozialpolitik und Ver-
fassung im ersten Jahrzehnt der Bundesrepublik Deutschland, 1980, S. XII ff.
Speziellere Uberlegungen hierzu s. bei Jens Alber, Die Entwicklung sozialer
Sicherungssysteme im Licht empirischer Analysen, in: Hans F. Zacher (Hrsg.),
Bedingungen fiir die Entstehung und Entwicklung von Sozialversicherung,
1979, S. 123 ff. (insbes. S. 182). Eine intensive Exemplifikation solcher Zusam-
menhénge fiir die Entstehung der Sozialversicherung s. bei Peter A. Kéhler,
Entstehung der Sozialversicherung — Ein Zwischenbericht —, ebd., S. 19 ff.

2%
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vorrechtlichen Problems iiber das Aufsuchen und Vergleichen, Erfassen,
Verstehen und Bewerten der Problemlésungen und zuriick zur verfei-
nerten Erkenntnis des vorrechtlichen Problems auf der anderen Seite
je fur sich im Unendlichen verlaufen und daf3 beide Kreislaufe einander
durchdringen und beschleunigen. Beides fithrt dazu, da3 die Vergleichs-
arbeit jeder Stufe immer wieder dafiir offen sein muB3, von den Erfah-
rungen einer spiteren Stufe her korrigiert zu werden, was zugleich
bedeuten kann, daB die Voraussetzungen der Arbeiten einer spiteren
Stufe verdndert werden miissen. Alles zusammen wiederum fiihrt
dazu, daf die Vergleichsarbeit sich nicht scheuen darf, mit sehr , unvoll-
kommenen“ Grundlagen zu beginnen und daB sie nicht darauf hoffen
kann, durch Erschopfung alles moglichen Erfassens, Verstehens und
Bewertens ein ,natiirliches und ,vollkommen“ gesichertes Ergebnis
zu erzielen.

c) Die Relativitdt der Ertrdge

Einer solchen pragmatischen Relativitdt des Arbeitsprozesses ent-
spricht auch eine pragmatische Relativitit der anzustrebenden Er-
trage,

Ein realistisches Ziel ist ein Mehr an Wissen liber Probleme, Pro-
blemlésungen, Bedingungen ihrer Moglichkeit und Wirksamkeit und
Kriterien ihrer Bewertung. Die absolut ,richtige“ Lésung eines Pro-
blems kann kein rationales Ziel von Rechtsvergleich sein. Selbst die
Behauptung, Rechtsvergleich ergebe eine Aussage iliber die ,relativ
beste Losung” muBl sorgfiltig zugestehen, daB sie immer auf einer un-
vollkommenen Grundlage von Wahrnehmungen und Argumenten be-
ruht. Das schlieBt nicht aus, daB so eine ,relativ beste Losung* gefun-
den werden kann. Aber ihre Anerkennung ist letztlich ein Produkt per-
sonaler Verantwortung, die zu libernehmen durch rechtsvergleichende
Vorarbeit begriindet und erleichtert werden kann, die durch Rechts-
vergleich aber nicht ersetzt wird.

3. Zur Bedeutung fiir das Collogquium

Zuriick zum Colloquium! Vor dem Hintergrund dieser grundsitz-
lichen Uberlegungen wird klar, daf3 selbst so umfassende Arbeiten, wie
sie hier vorgelegt werden, nichts Endgililtiges tiber die Rolle des Bei-
trags in der sozialen Sicherung ergeben konnten. Die eingangs er-
wihnte relative Geschlossenheit der einzelnen Arbeitsabschnitte be-
wirkte vielmehr im Gegenteil, daf das Vorgelegte mitunter unverbun-
denen Teilstiicken eines Weges zum Ziel gleicht. Die dargestellten
Schwierigkeiten rechtfertigen dieses Ergebnis aber nicht nur als Ex-

4 g, dazu die rechte Spalte der oben wiedergegebenen Skizze.
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periment. Die Kenntnis dieser Schwierigkeiten fiihrt vielmehr zu der
Erkenntnis, daB rechtsvergleichende Arbeit mitunter — und gar nicht
selten — solche fragmentarischen Vorstufen braucht. Es ist zu hoffen,
daBl der Leser in diesem Sinne aus dem Vorgelegten Nutzen ziehen
kann. Mehr noch wire zu hoffen, da8 sich die Moglichkeit ergibt, die
Arbeiten weiterzufiihren und sie so einem in sich geschlossenen und
leichter verwertbaren Gesamtergebnis ndherzubringen.

Die einzelnen Beitrige je fiir sich haben unabhingig davon bereits
jetzt ihr eigenes Gewicht und ihren eigenen Wert. Obwohl diese Einlei-
tung keine Rezension der Berichte und Beitrége sein kann und darf, sei
dies ganz besonders fiir den Generalbericht hervorgehoben, der selbst
ein sehr weitreichendes Beispiel fiir gelungene Sozialrechtsvergleichung
ist.

IV. Zu diesem Band

Dieser Band ist eine Gemeinschaftsleistung aller, die an der Vorbe-
reitung des Colloquiums und am Colloquium mitgewirkt haben. Zu
nennen sind die Landesberichterstatter, der Generalberichterstatter
und die Referenten. Abgesehen von dem Generalberichterstatter und
einem Landesberichterstatter, die beide an der Teilnahme am Collo-
quium verhindert waren, haben alle Landesberichterstatter und alle
Referenten es auf sich genommen, an dem gesamten Colloquium teil-
zunehmen, um so den internationalen und interdiszipliniren Austausch
— und wohl auch eine notwendige interdisziplindre Gegenkontrolle
— wihrend des ganzen Colloquiums prisent sein zu lassen.

Zu danken ist ferner den Mitgliedern der Projektgruppe?®, ihren
wissenschaftlichen Mitarbeitern und ihren Stipendiaten. Sie haben
schon sehr frith an den Vorbereitungen des Colloquiums, an der vorbe-
reitenden Ausarbeitung, an der Auswahl und Gewinnung der Landes-
berichterstatter, an der Ubersetzung der Landesberichte und an der
Organisation des Colloquiums Anteil genommen. Die Mitarbeiter und
Stipendiaten der Projektgruppe haben sodann auch die Diskussion im
Colloquium wesentlich bereichert, aber auch zusammengefaf3t. Die Dis-
kussionsberichte wurden — mit einer Ausnahme — von ihnen verfa@t.

Diese eine Ausnahme ist der Diskussionsbericht zu dem Referat
Heubeck. Der sehr spezielle Charakter dieses Referates und seiner Dis-
kussion verhinderte, dal kein Mitglied der Projektgruppe es wagen
durfte, den Diskussionsbericht hierzu zu verfassen. Darum hat Herr
Direktor a. D. Herbert Waldmann es iibernommen, diesen Diskussions-

50 Zur Umwandlung der Projektgruppe in das Max-Planck-Institut fir
auslandisches und internationales Sozialrecht s. noch einmal oben I.
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bericht zu erstellen. Herr Waldmann war lange Jahre der kompetente
Spezialist des Verbandes Deutscher Rentenversicherungstriger. Wir
haben ihm fiir diesen freundlichen, entsagungsvollen Dienst an der
Herstellung des Bandes ganz besonders herzlich zu danken.

AbschlieBend sind aber auch zwei Mitglieder der Projektgruppe na-
mentlich hervorzuheben. Das gilt einmal flir Frau Grita Schock, die
einen Teil der Zusammenfassungen der Referate libersetzt und an der
Organisation des Colloquiums erheblichen Anteil genommen hat. Es
gilt sodann fiir Herrn Thomas Simons, wissenschaftlicher Mitarbeiter
der Projektgruppe. Er hat mich bei der Vorbereitung und Durchfiih-
rung des Colloquiums wissenschaftlich wie praktisch vorziiglich unter-
stiitzt. In seinen Hénden lag die gesamte Redaktion dieses Bandes.
Seine Verdienste um diesen Band seien deshalb auch an dieser Stelle
besonders hervorgehoben.



ZWEITER TEIL
Vorbereitende Ausarbeitung

Von Hans F. Zacher

1. Definition des ,,Beitrags®

Fir die Abgrenzung des Themas gibt es zunichst einen nominalisti-
schen Zugang: man befaflt sich mit dem, was in den nationalen Syste-

men als ,Beitrag” (oder mit dem entsprechenden Begriff der jeweiligen
Landessprache) bezeichnet wird.

Jedoch miiBte sich auch eine Definition der Sache finden lassen (funk-
tionaler Zugang). Dabei ist davon auszugehen, daBl der Beitrag sich da-
durch auszeichnet, daB er zweckgebunden an Verbidnde (Korperschaf-
ten usw.) oder Einrichtungen (Anstalten usw.) geleistet wird. Grund-
sdtzlich wird er von denen geleistet, denen diese Vereinigungen oder
Einrichtungen oder einzelne ihrer Aktivitdten (potentiell) niitzen. Er
kann aber auch von anderen zu leisten sein, die aus besonderen Griin-
den fiir die Destinatire einzutreten haben (Arbeitgeber, Betriebe usw.).

2. Versicherungsmathematische Rechtfertigung des Beitrags?

Fir alles folgende ist davon auszugehen, daB} die ,versicherungs-
mathematische“ Rechtfertigung und Gestaltung der Beitrdge in der
sozialen Sicherung historisch und 6konomisch nur eng begrenzt richtig
und moglich war und ist. Daraus, da die ,versicherungsmathema-
tische“ Rechtfertigung und Gestaltung von Beitragssystemen weitge-
hend unmdéglich ist, erwéchst die Frage nach anderweitiger Funktion,
Rechtfertigung und adidquater Gestaltung von Beitrigen.

3. Differenzierungen

Die Rolle des Beitrags ist notwendigerweise unterschiedlich danach,
wie das Gesamtsystem der sozialen Sicherung gegliedert ist. Der
eigentliche Bereich des Beitrages ist der der Vorsorge (Versicherung,
Sozialversicherung). Andere Bereiche, wie die soziale Entschiddigung
(Kriegsopferversorgung, Verbrechensopferentschidigung usw.), beson-
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dere Ausgleichs- und Forderungssysteme (wie Wohngeld, Ausbildungs-
forderung usw.) oder allgemeine Ausgleichs- und Hilfesysteme (Sozial-
hilfe/Fiirsorge) haben fiir den Beitrag grundsétzlich keinen Raum.

Innerhalb der Vorsorge — insbesondere also der Sozialversicherung
— macht es wiederum Unterschiede, wie diese Systeme mach Risiken
und/oder Gruppen gegliedert sind. Die Tendenz scheint zu sein, daf3
mit der Differenzierung die Funktion des Beitrages (zumindest die
Moglichkeit seiner Anwendung) steigt. Je allgemeiner ein Sytem sozia-
ler Vorsorge in personeller und/oder sachlicher Hinsicht ausgreift,
desto geringer werden die Unterschiede zwischen Beitrag und Steuer.
Die Funktion des Beitrags ist wiederum unterschiedlich je nachdem,
ob es sich um eine Differenzierung nach Gruppen, nach Risiken
oder nach beidem handelt. Umgekehrt entspricht einer Vorentscheidung
fiir Beitrdge offenbar auch eine Tendenz zu subjektiv-gruppenspezifi-
scher oder objektiv-risikospezifischer Sicherung.

Eine andere Unterscheidung ist wiederum die nach dem Entwick-
lungsstand des Landes. Beitragspflichten setzen Einkommen voraus,
von denen der Beitrag berechnet, bezahlt und notfalls eingezogen
werden kann. Je weiter von diesem Muster abgewichen wird (Natural-
wirtschaft, Arbeitsleben in z. B. familidren Groverbinden, unstindige
Beschiftigung, Unterbeschiftigung usw.), desto weniger kann der Bei-
trag eingesetzt werden.

Die Rolle des Beitrags ist notwendigerweise sehr unterschiedlich, je
nachdem, ob es sich um staatliche (oder sonstwie 6ffentlich-rechtliche),
tarifliche, betriebliche oder gruppengetragene (berufliche) Institutionen
sozialer Sicherung oder endlich um reine Privatversicherung (Indivi-
dualversicherung) handelt. Insbesondere geht es darum, ob ein System
Uberhaupt die Moglichkeit hat, seine Mittel aus einem laufenden Auf-
kommen zu beziehen, das dem Bedarf angepal3t werden kann (Steuer-
mittel, Zwangsbeitrige), oder ob — wie bei langfristigen Risiken in der
Privatversicherung notwendig — die Beitrdge a priori so bemessen sein
miissen, daB sie die Bedarfe decken. Eng mit diesen Unterschieden
hangt auch die Gliederung in allgemeine und Zusatzsysteme (betrieb-
licher, beruflicher usw. Art) zusammen.

4. Beitrag und individuelle Zuordnung der sozialen Sicherung

a) Die Grundkonstellation: Die Identitit von
Beitragszahlern und Gesicherten

Der Beitrag stellt einen spezifischen Zusammenhang zwischen der zu
sichernden, Beitrige zahlenden Person und der Sicherung her: zunéchst
als Motivation fiir den Beitrag (fiir den Anteil an der Mittelaufbrin-
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gung), sodann als Titel fiir einen geschiitzten Besitzstand (der Anspruch
auf soziale Sicherung wird zu einer Art Eigentum).

Dem entspricht die Notwendigkeit, den jeweils erfaBten Personen-
kreis durch plausible, sozial akzeptable und technisch praktikable Re-
geln abzugrenzen. Ein weiterer Schritt ist es dann, diese Personen-
kreise auch als Solidargemeinschaften (personale Gruppen, konstituiert
durch die gemeinsame Bedrohung und durch ein bestimmtes vorsorge-
fihiges Risiko sowie durch die gemeinsame Vorsorge hiergegen) zu be-
greifen, die enger sind als die allgemeine staatliche Sozialgemeinschaft.
Wie schon unter dem Gesichtspunkt der risiko- und gruppenspezi-
fischen Tendenz des Beitrags bemerkt, nehmen mit der Allgemeinheit
eines Sicherungssystems Moglichkeit und Funktion des Beitrages ab.
Man kann dementsprechend auch sagen, daf3 Beitrdge der Ausweitung
sozialer Sicherung auf moglichst alle Biirger (,Staatsbilirgerversor-
gung“) entgegenwirken.

b) Die Abweichung: Die Nichtidentitit von
Beitragszahlern und Gesicherten

Ein besonderes Problem stellt die Inkongruenz von Begiinstigten
und Beitragszahlern dar. Fiirs erste konnen wohl drei Gruppen unter-
schieden werden:

— die Erstreckung der Leistungen auf Abhéngige (Beispiel: der Fami-
lienvater zahlt Beitrag; die Familienangehorigen jedoch sind mit-
gesichert);

— Dritte ilibernehmen die Beitrdge ganz oder teilweise, weil das
System auch sie begiinstigt (Beispiele: Arbeitgeberbeitrédge zur Un-
fallversicherung bei Einflul dieser Versicherung auf die Arbeit-
geberhaftung; Arbeitgeberbeitrdge zum Familienlastenausgleich un-
ter der Voraussetzung, daf die Arbeitgeber zu ,Familienlohnen®
verpflichtet wiren);

— Beitrige Dritter aus sozialer Haftung oder Garantie (Arbeitgeber-
beitrédge, betriebliche Beitrige).

Auf andere Weise besteht Nichtidentitit von Beitragszahlern und
Beginstigten, wenn der Kreis der Beitragspflichtigen enger ist als der
der Begilinstigten, indem eine Einrichtung von den Leistungsfihigen
durch Beitrige finanziert wird, wahrend die Einrichtung auch anderen
niitzt. (So soll der nationale Gesundheitsdienst in Chile von einem Teil
seiner Destinatdre durch Beitrdge finanziert werden, allen aber zu-
génglich sein.)
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c) Beitrag und Zugang zur sozialen Sicherung

Das Beitragssystem hat eine restriktive Wirkung auf den Zugang zur
sozialen Sicherung.

Das gilt zunidchst mittelbar kraft des Zusammenhanges zwischen dem
Beitrag und der Notwendigkeit, Solidargemeinschaften zu bilden. Die
Gruppenzugehorigkeit wird zur Bedingung sozialer Sicherung.

Es gilt aber auch in einem allgemeineren Sinn. Nur wer beitragsfahig
ist, ist vorsorgefihig. Wer nichts einzahlen kann — und zu wessen
Gunsten auch niemand verpflichtet ist, einzuzahlen — kann grund-
satzlich nicht gesichert werden. Das Problem wird diskutiert etwa fir
die Sozialversicherung von Behinderten oder von Hausfrauen.

Je nach dem Ausbau des Gesamtsystems sozialer Sicherung entsteht
dadurch aber auch ein Verlagerungseffekt innerhalb des Gesamt-
systems. Verliert jemand sein Erwerbseinkommen und damit seine Bei-
tragsfahigkeit, wird sein Erwerbseinkommen aber durch ein Sozialein-
kommen ersetzt, so erhebt sich die Frage, ob andere soziale Sicherungen
dadurch beeintrdchtigt werden. Das Problem zeigt sich etwa an der
Krankenversicherung fiir Rentner. Vier Méglichkeiten scheinen zu be-
stehen:

— mit dem Einkommen erlischt die Beitragsfihigkeit und damit die
Sicherung;

— der Beitrag kann/mufl aus dem Sozialeinkommen gezahlt werden
und die Sicherung bleibt so erhalten;

— die Beitragszahlung ist Bestandteil der Einkommensersatzleistung
(der Beitrag wird fallweise oder pauschal an das andere Sicherungs-
system liberwiesen);

— oder das andere Sicherungssystem wird nunmehr ohne Beitrag zu-
géngig (die Beitragszahler der Solidargemeinschaft iibernehmen das
Risiko derer, die ohne Erwerbseinkommen sind, mit).

Besonders aktuell ist diese Verlagerung mit steigender Arbeitslosen-
quote: wie z. B. wird die Rentenversicherung der Arbeitslosen sicher-
gestellt?

d) Beitrag und Mobilitit

In den Rahmen der individuellen Zuordnung gehért auch noch das
Wanderungsproblem. Nachdem die soziale Sicherung vermittels des
Beitrags an jeweils partikulare Solidargemeinschaften und entspre-
chende Sicherungsinstitutionen gekniipft ist, entstehen bei dem Wechsel
der Solidargemeinschaft durch ortliche oder soziale, insbesondere be-
rufliche Verdnderung oder dgl. Friktionen. Die Regelungen der System-
Begegnung (z. B. Ubergang zwischen verschiedenen Systemen desselben
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Rechtsbereiches; internationales Sozialversicherungsrecht) sind Aus-
druck dieser Schwierigkeiten.

5. Systemimmanente Wirkungen

Der Beitrag ist eine Mafigrofe im Sinne der Schliisse

— vom Einkommen (von der Leistungsfdhigkeit) und von der ent-
sprechenden Gefahr des Einkommensverlusts auf den Beitrag;

— vom Einkommen auf den Lebensstandard und somit auf ein ver-
wandtes Schutzgut der sozialen Sicherung, soweit diese auf Erhal-
tung des Lebensstandards zielt;

— vom Beitrag auf die Leistung, die dadurch in eine Relation zu dem
(zu substituierenden) Einkommen und/oder Lebensstandard gesetzt
wird.

Beitrigen entsprechen spezifische Techniken, die Aufbringung der
Mittel und die Aufgaben auszubalancieren. Das kann etwa ex post
geschehen, wenn bei der Unfallversicherung der Schadensaufwand
nachtriglich umgelegt wird und damit auch das Interesse der Beitrags-
zahler an der Schadensverhiitung maximiert wird. Ein Ausgleich kann
kurzfristig auch prognostisch vorgenommen werden (etwa bei dex
Krankenversicherung). Eine mittel- oder langfristige Prognose ist fiix
die Rentenversicherung typisch.

Vermutlich sehr unterschiedlich zu beurteilen ist, inwieweit durch
Beitrdge verhaltenssteuernde Wirkungen ausgelost werden koénnen, so
daB3 der Eintritt des sozialen Risikos in erster Linie bekimpft und erst
subsididr ausgeglichen wird (z. B. Unfallbekdmpfung durch das Inter-
esse an niedrigen Unfallversicherungsbeitrigen oder Krankheitsbe-
kampfung durch die Gestaltung der Krankenversicherungsbeitrige).

6. Organisatorische Bedeutung

Indem Beitrdge mit spezifischen Solidargemeinschaften und Siche-
rungseinrichtungen zusammenhingen, entspricht ihnen auch ein Zu-
sammenhang mit organisatorischer Verselbstindigung der sozialen Si-
cherung. Soziale Sicherung in Selbstverwaltung verlangt nach Beitrd-
gen als einer adidquaten Finanzierungsquelle. Beitrdgen als Finanzie-
rungsmittel entspricht die Sammlung in besonderen Fonds und deren
Ausgabe durch besondere Verwaltungen.

Die Beitragszahlung ist auflerdem ein besonderer Titel fiir Partizipa-
tion der Beitragszahler (der Gesicherten oder auch ihrer Garanten,
z. B. der Arbeitgeber) in den Organisationen der sozialen Sicherung.
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In diesem Sinne stehen Beitragssysteme in Zusammenhang mit allge-
meineren Prinzipien wie Subsidiaritdt und Autonomie.

7. Finanzwirtschaftliche und -politische Bedeutung
a) Die Zweckbindung der Beitrige

Beitrage bedeuten — entsprechend auch ihrem organisationspoliti-
schen Zusammenhang — grundsitzlich die Aussonderung von beson-
deren ,Haushalten“ aus dem allgemeinen Staatshaushalt, die prinzi-
pielle Zweckbindung der durch die Beitrdge aufgebrachten Mittel und
moglicherweise auch, dafl gewisse Aufgaben nur mit den durch Bei-
triage aufgebrachten Mitteln bewiltigt werden diirfen oder kénnen. Die
Wirkungen sind ambivalent.

— Fir die Aufgaben, denen die Beitrige zugeordnet sind, stehen diese
‘Mittel zwar zur Verfiigung. Bleiben aber Defizite, so bestehen
Widerstinde, die Mittel aus allgemeinen Haushalten zu erginzen.
Jedoch zeigt sich allgemein die Tendenz, diese Grenze zur komple-
mentédren Inanspruchnahme der allgemeineren Haushalte relativ
leicht zu durchbrechen.

— Die Mittel, die durch Beitréige aufgebracht werden, kénnen fiir
andere Zwecke nicht verwendet werden. Das kann wohltitig emp-
funden werden (wenn die konkurrierenden Ausgaben negiert wer-
den — wie weitgehend etwa Verteidigungsausgaben). Das kann
negativ beurteilt werden, wenn die konkurrierenden Ausgaben
positiv beurteilt werden, wie etwa dort, wo andere sozialpolitische
Zwecke wichtiger erscheinen. Allerdings zeigt sich eine Tendenz, die
Zweckbindung der Beitrdge zu vernachlédssigen, die Grenze der bei-
tragsgespeisten Haushalte also in der ,,Gegenrichtung“ zu iiber-
schreiten. Das geschieht etwa in der Weise, daB3 Beitrige (Beitrags-
anteile, Beitragszuschlidge, Parallelabgaben zu den Beitridgen) fiir
allgemeine Haushaltszwecke, fiir besondere sozialpolitische Fonds,
oder auch fir andere Systeme sozialer Sicherung (méglicherweise
auch zur Ergdnzung von deren Beitragsaufkommen) in Anspruch
genommen werden. Ahnliches geschieht durch Finanzausgleich zwi-
schen verschiedenen beitragsgetragenen Systemen.

Der Sinn der Beitragssysteme kann freilich durch beide Extreme in
Frage gestellt werden: sowohl durch ein libermé&Biges Festhalten an
der Kongruenz des Beitragsaufkommens mit den fiir den Beitragszweck
zur Verfiigung stehenden Mitteln als auch durch die beliebige Vernach-
lassigung des Beitragszwecks (sei es durch die Ergénzung der Beitrags-
mittel aus allgemeinen Haushaltsmitteln oder anderen Beitragsauf-
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kommen, sei es durch die Heranziehung der Beitragsmittel fiir andere
— allgemeine oder besondere — Haushalte).

b) Die Beitrige als Element
der Diversifikation des finanzpolitischen Systems

In jedem Fall sind Beitrdge ein Mittel, das finanzpolitische System
aufzulockern.

Das gilt zunidchst im materiellen Sinn. Finanzpolitik steht immer vor
der Spannung, da8 eine an der Leistungsfdhigkeit orientierte Steuer
die gerechteste Abgabe zu sein scheint, da8 aber praktische, insbeson-
dere sozialpsychische Griinde die Konzentration des Abgabensystems auf
eine oder auch nur wenige Steuern nicht erlauben. Beitrige sind eine
sinnvolle Méglichkeit der Diversifikation.

Das gilt ferner im institutionellen und prozessualen Sinn. Hitte die
eine — meist periodische — Entscheidung liber den allgemeinen Staats-
haushalt uno actu alle Staatseinnahmen (oder deren Einschitzung) und
die Spezifikation aller Staatsausgaben zu leisten, wéren die Entschei-
dungstriager durch die Vielfalt der Alternativen und Kombinationen
liberfordert. Beitragssysteme nehmen Teilbereiche aus dieser Gesamt-
entscheidung heraus, entlasten so den zentralen finanzpolitischen Ent-
scheidungsprozeB und bewirken, dal Entscheidungen iiber die Belange
der Beitragssysteme in besonderen Entscheidungsgéngen getroffen wer-
den miissen.

8. Umverteilungswirkung

Die Umverteilungswirkung von Beitragen ist zunichst systemimma-
nent zu beurteilen. Es kommt darauf an, in welchem Verhiltnis die
Beitriage sich zu den Einkommen und die Leistungen sich zu den Bei-
trdgen verhalten.

Fir das Verhdltnis der Beitrige zu den Einkommen ist an die Mé6g-
lichkeit fixer, proportionaler oder progressiver Beitrige sowie an die
Festsetzung von Beitragsbemessungsgrenzen nach unten oder oben zu
denken.

Fir das Verhdltnis der Leistungen zu den Beitrdgen ist etwa daran
zu denken, daB Sachaufwendungen (wie Heilungskosten) grundsitzlich
einkommensunabhingig sind, so daf ein einkommensbezogener Beitrag
Umverteilungstendenz hat. Fir Einkommensersatzleistungen ist zu
unterscheiden, in welchem Verhiltnis diese zu Einkommen und Bei-
tragen stehen. Zu denken ist auch an die Umverteilungswirkung von
Leistungen an Familienangehorige, fiir die nur der , Verdiener“ Bei-
trage zahlt.
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Von diesen Problemen zu unterscheiden ist die Gesamt-Umuvertei-
lungswirkung im nationalen Finanzsystem. Hier kommt es darauf an,
wie die konkurrierenden Abgaben gestaltet sind. Die Umverteilungs-
wirkung von Beitrégen ist anders zu beurteilen neben einem Steuer-
system, das von direkten Steuern dominiert wird, als neben einem
Steuersystem, das von indirekten Steuern dominiert wird.



