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Problemstellung®

Die herrschende Massenarbeitdosigkeit sowie der ausufernde Wohlfahrtsstaat bertihren
wesentliche Politikfelder in den Bereichen Steuerpolitik, Subventionspolitik, Arbeits-
marktpolitik, Sozialpolitik (Armutspolitik) und Gesundheitspolitik. Obwohl sich die fol-
genden Ausfuhrungen auf die Arbeitsmarkt- und Soziapolitik beschranken, darf bei der
Erarbeitung von Losungsperspektiven nicht auf3er Acht gelassen werden, da3 sich die
Politikfelder stark Uberschneiden, so dal? eine integrierte Betrachtungsweise angemessen ist.
Es gilt aso Losungspakete zu schniiren, wobei selbstverstandlich die Gerechtigkeitsaspekte
einer besonderen Aufmerksamkeit bedirften. Allerdings sind effiziente, mit einer sozialen
Marktwirtschaft vertrégliche Lésungen nur dann zu erreichen, wenn man die Frage der
sozialen Gerechtigkeit umfassend angeht, und sie nicht etwa verengt aus dem Blickwinkel
von Armut und sozialer Schwéche betrachtet. Konzentriert sich insbesondere die
Argumentation mit der sozidlen Gerechtigkeit nur auf die Gruppen sozia schwacher
Gesellschaftsmitglieder, dann ist eine gesellschaftliche Mehrheitsfahigkeit schon vom Ansatz

her kaum erreichbar.

Entscheidend fir die Beurteilung von gesellschaftlichen Reformpaketen sollte darliber hinaus
sein, dal3 die notwendige Umverteilung zugunsten der sozial Schwachen tatséchlich in
angemessener Weise erreicht wird; d.h. zum einen mu3 die Armut nachhaltig bekdmpft
werden, zum anderen aber die Konzentration des sozialpolitischen Engagements auf die
wirklich Bedirftigen den gegenwértigen wohlfahrtsstaatlichen ,, Gemischtwarenladen fir
Jedermann® ablsen, so dal3 auch die Gesamtkosten des Sozial staats reduziert werden kénnen.
Dabei kann es ohne Lods 6sung von ideol ogisch immer noch manifesten Grundpositionen nicht
zu effizienten Reformentwirfen kommen. Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik sind im politischen
Raum auch heute noch von Glaubenssétzen und Illusionen gepragt, die mit den tatséchlichen
Wirkungen der eingesetzten Instrumente nicht im Einklang stehen. Problemverscharfend
kommt dartber hinaus hinzu, da® notwendige Reformen nunmehr seit zwel Dekaden
leichtfertig verschleppt worden sind (oft unter so bekannten Slogans wie ,die Renten sind
sicher"), so dai die moglichen Ubergangsfristen auf einen neuen institutionellen Rahmen arg
verkirzt worden sind. Deshalb ist es um so dringender, Reformperspektiven aufzuzeigen und

die notwendigen Probleml 6sungen schnell und entschlossen anzupacken. Die Einsetzung von

! Ein Uberblick iiber das Programm der Jahrestagung der SEEHEIMER und der Referenten befindet sich im
Anhang I.



Enquetkommissionen und neuen Arbeitskreise fuhrt faktisch nur zu weiteren Verzégerungen,

zumal die Reformalternativen im wissenschaftlichen Raum langst erarbeitet sind.?

Soziale Gerechtigkeit

Die soziale Gerechtigkeit ist die zentrale Zielsetzung, mit der insbesondere sozialistische und
sozialdemokratische Parteien ihre Programmatiken begrinden. Wie bereits erwahnt wird
dabei die Diskussion auf nur einen Aspekt der sozialen Gerechtigkeit verengt, der sich in der
Zuwendung zu insbesondere den sozial Schwachen in der Gesellschaft erschopft. Dabei ist
seit Aristoteles bekannt, dal3 sich die Gerechtigkeitsproblematik auf zwei Felder erstreckt, die
in moderner Terminologie als Leistungs- und Bedarfsgerechtigkeit gefaldt werden kénnen (s.
Ubersicht 1).° Die Leistungsgerechtigkeit thematisiert insbesondere die gerechte Entlohnung
der Produktionsfaktoren , Arbeit” und ,Kapital“. Demgegentber ist die Bedarfsgerechtigkeit
eng mit der ,sozialen Frage® verknipft. Wahrend fur die Leistungsgerechtigkeit die
Wirtschaftstheorie eine geeignete Mefdatte zu liefern vermag, ist die Frage nach der
Bedarfsgerechtigkeit viel schwieriger zu beantworten, weil es eine wissenschaftliche
Begrindung fur die Notwendigkeit der Erfullung von Bedufnissen nicht gibt. Sie sind
prinzipiell unbegrenzt; folglich muf3 politisch entschieden werden, welche Grundbedrfnisse
im Falle zu geringer oder gar nicht vorhandener Leistungsfahigkeit seitens der betroffenen

Gesellschaftsmitglieder erfillt werden sollen.

2 In einem von privaten Stiftungen geférderten Forschungsvorhaben ,Steuer- und Sozialreform 2002¢

erarbeitet der ,Heidelberger Kreis* (Professoren Joachim Lang, K&ln, Hans-Georg Petersen, Potsdam, Bernd
Raffelhiischen, Freiburg und Manfred Rose, Heidelberg) ein Reformpaket, das auch die Transforma
tionspfade zu einem neuen Steuer- und Sozialsystem beinhaltet und in ihren Wirkungen empirisch darstellt;
zu Einzelheiten siehe Anhang 11.

Zu Einzelheiten vgl. Hans-Georg Petersen: Okonomik, Ethik und Demokratie — Zu einer Theorie der
Effizienz und Gerechtigkeit offener Gesellschaften. Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden 1993 und
Hans-Georg Petersen und Klaus Milller: Volkswirtschaftspolitik. In: Volkswirtschaftslenre im Uberblick,
Band Il1:, hrsg. von Helga L uckenbach, Verlag Vahlen, Miinchen 1999.



Ubersicht 1
Soziale Gerechtigkeit
Bedarfsgerechtigkeit L eistungsgerechtigkeit
Sozialpolitik Arbeitsmérkte
keine L el stungseinkommen niedrige mittlere hohe
— AN J
—~ Y
Finanzierung des
Kosten des Sozia staats <>

Sozialstaats

Gemal3 unserer Themenstellung ist die Frage der Leistungsgerechtigkeit eng mit der
Organisation der Arbeitsmérkte verbunden. Fir die weitere Argumentation ist es zweck-
mal3ig, diese Arbeitsmérkte in Méarkte fir niedrige, mittlere und hohe Leistungseinkommen zu
differenzieren. Der Grundsatz der Leistungsgerechtigkeit manifestiert sich darin, dal3 in
Leistungsgesellschaften Arbeitnehmer wie auch Unternehmer entsprechend ihres Leistungs-
einsatzes und -ergebnisses entlohnt werden. Diese Art der Entlohnung stellt den Antriebs-
mechanismus dar, der die Leistungsanreize fir einen htheren Leistungseinsatz setzt. Ohne
Leistungsanreize verringert sich der Leistungseinsatz, und der gesellschaftliche Wohlstand
sinkt fur alle Gesellschaftsmitglieder. Dabei erweist sich die Organisation der Arbeitsmérkte
fur mittlere und hohe L eistungseinkommen als relativ unproblematisch, weil hier weitgehend
auf eine freie und eigenverantwortliche Gestaltung der Arbeitsvertrége vertraut werden kann.
Das ist bei niedrigen Leistungseinkommen insbesondere dann nicht der Fall, wenn der
Arbeitnehmer nicht Uber eine ausreichende Leistungsfahigkeit verflgt. Ist seine Arbeits-
produktivitdt nur so gering, dal3 sein Lohnsatz unterhalb eines politisch zu definierenden
soziokulturellen Existenzminimums liegt, stellt sich auch hier ein sozialpolitisches Problem.



Entsprechend unserer bisherigen Argumentation ist die Bedarfsgerechtigkeit mit dem
Themenfeld der Soziapolitik verknlpft. Diese wendet sich an Bulrger, die Uber keine
L eistungseinkommen (aus Arbeit und/oder Kapital) verfligen bzw. nur in der Lage sind, ein
zur angemessenen Bedurfnisbefriedigung nicht ausreichendes Leistungseinkommen zu
beziehen. Die geringflgigen Leistungseinkommen stellen ein zusétzliches sozia politisches
Problem dar, bei denen die Leistungsanreizproblematik besonders prekar wird. Denn je hoher
mit steigendem Leistungseinkommen auf den Arbeitsmarkten fir gering qualifizierte
Arbeitnehmer der Abbau der Sozialeistungen (sogenannter marginaler Transferabbausatz)
erfolgt, um so stérker werden Anreize gesetzt, in der Arbeitsosigkeit zu verharren und
gegebenenfalls Uber Aktivitdten in der Schattenwirtschaft eine Aufbesserung von
Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe oder Sozialhilfe zu erreichen.

Folgt man dieser vereinfachenden Betrachtungsweise, dann ergeben sich die Kosten des
Sozia staats aus dem Unterhalt fur digjenigen Gesellschaftsmitglieder, die sich kein bzw. kein
ausreichendes L eistungseinkommen zu erarbeiten in der Lage sehen. Die Finanzierung erfolgt
letztendlich durch digjenigen Gesellschaftsmitglieder, die auf den Arbeitsmarkten und
Kapitalmérkten mittlere und hohe Leistungseinkommen erzielen kénnen. Je héher nun die
Transferzahlungen fir die leistungsschwachen Gesellschaftsmitglieder festgelegt werden,
desto kritischer stellt sich die Leistungsanreizproblematik.

Zum einen wirken hohe Soziatransfers in negativer Weise auf die Bereitschaft zum
Arbeitsangebot der Geringqualifizierten auf den offiziellen Arbeitsmérkten. In der Folge
verharren die Sozialleistungsempfénger im sozialen Netz, was auf Dauer zu einer weiteren
Entwertung ihrer beruflichen Qualifikationen beitragt. Zum anderen |6sen hohe Lohn-,
Einkommensteuer- und Soziabeitragdasten bei den mittleren und hohen Leistungs
einkommen ebenfalls negative Anreizwirkungen aus, so dal3 bei einer hohen Belastung vor
allem zusétzlich zu erzielender Leistungseinkommen ein derartiger Leistungseinsatz nicht
mehr erfolgt, ja der bisherige Arbeitseinsatz sogar reduziert werden kann. Negative Leistungs-
anreize wirken also in zweierlei Richtung: Sie erhdhen die Kosten des Sozialstaats und
verringern zugleich den Leistungseinsatz der Leistungsféhigen und damit den Wohlstand, aus

dem heraus der Sozialstaat zu finanzieren ist.

Mit anderen Worten mussen ale Birger zur Kenntnis nehmen, dald — frei nach dem
italienischen National6konomen Puviani — der Staat eben nicht eine Kuh ist, die auf Erden
gemolken und im Himmel gefuttert werden kann. Vielmehr finanzieren sich Sozialstaaten

immer nur aus den Lestungseinkommen ihrer leistungsfahigen Blrger. Werden diese



Uberstrapaziert, folgen Steuer- und Sozialbeitragsvermeidung, Steuerhinterziehung und das
Wachstum schattenwirtschaftlicher Aktivitdten bis hin zur Abwanderung von Kapital und
wohlhabenden Personen. Freie Mobilitét von Kapital und Freiziigigkeit von Personen sind
nach dem Fall der eisernen Vorhdnge allgemein akzeptierte Freiheitsrechte, und diese
verscharfen den internationalen Wettbewerb um Kapital und Leistungstrager. Gehért ein Land
in diesem Wettbewerb zu den Verlierern, wird ein solches Land sich kein komfortables
Soziasystem mehr leisten kdonnen. Die Parole, irgendwel che anonymen ,, Reichen® zur Kasse
Zu bitten, mag alein schon ausreichen, um bei diesen ihre Verhaltensanpassung zu
beschleunigen — mit leider fatalen Konsequenzen fur die weniger leistungsfahigen und daher

auch weniger mobilen Gesellschaftsmitglieder.

Arbeitsmérkte organisieren

In insbesondere vulgar-keynesianistischer Betrachtungsweise taucht héaufig ,der”
Arbeitsmarkt auf, den es in der Realitdt genau so wenig gibt wie ,,den* Gutermarkt, auf dem
das Sozialprodukt angeboten und nachgefragt wird. Beides sind vielmehr didaktische
Konstrukte, die den Studierenden das Verstdndnis komplexer ©konomischer Modelle
erleichtern soll. Fir die Politikberatung taugen solche Ansdtze eher wenig. Statt eines
homogenen  Arbeitsmarktes existieren vielmehr tausende hoch differenzierter
Einzelarbeitsmérkte, nach Regionen, Geschlecht, Alter, beruflicher Qualifikation etc.
segmentiert. Ein Tell dieser Mérkte funktioniert auch ohne Einmischung von Gewerkschaften
und Unternehmerverbande ausgezeichnet; haufig kann man Einzelméarkte vor allem im
Bereich hoher beruflicher Qualifikationen finden, auf denen die Arbeitnehmer eine starke
Position haben, die sich gar in einem Nachfragellberschul® seitens der Unternehmen

manifestiert.

Auf der anderen Seite existieren viele Arbeitsmérkte, welche die Bezeichnung Markt wahrlich
nicht verdienen, da auf ihnen der Marktmechanismus durch Gruppenverhandlungen ersetzt
worden ist. Die Ursache hierfir liegt in einer Mythologisierung der ,Ware" Arbeit, wie sie
ganz ahnlich auch auf den (ebenfalls aulRer Kraft gesetzten) Méarkten fur Gesundheitsglter
anzutreffen ist. Gewerkschaftsfunktiondre und Funktionare der Unternehmerverbande
bestimmen Uber die Tarifautonomie die Lohne, wobel gerade in den unteren Lohnbereichen
haufig besondere , soziale Komponenten® eingebaut worden sind. Eine verfehlte sozial
orientierte Lohnpolitik hat damit das hervor gebracht, was heute alenthalben beklagt wird:
die Verdrangung der gering qualifizierten Arbeitnehmer aus den offiziellen Arbeitsméarkten in
die Langzeitarbeitslosigkeit und Sozialhilfe. Gewerkschaften und Unternehmerverbande



tragen also die wesentliche Schuld an dieser Arbeitslosigkeit — m.aW. das westdeutsche
Konsensmodell der Nachkriegszeit hat kldglich versagt. Die Funktiondre auf beiden Seiten
haben sich zunehmend von ihrer jeweiligen Basis entfernt, ja sogar héufig gegen die

tatsachlichen Interessen ihrer Basis gehandelt.

Es sei in gebotener Kirze betont, dal3 auf vielen Arbeitsmérkte nattirlich schutzbedrftige
Arbeitnehmer zu finden sind, somit zweifellos eine besondere staatliche Regulierung gerecht-
fertigt und auch notwendig ist. Diese Regulierung sollte allerdings die Marktmechanismen
erganzen, aber nicht ersetzen. Angesichts einer enormen Verbesserung der Ausbildung in der
Nachkriegszeit ist es dem ,Normalarbeitnehmer® eigentlich mdglich, selbstverantwortlich
seinen Arbeitsvertrag nach Lohnhdhe und Arbeitsbedingungen im gegebenen gesetzlichen
Rahmen auszuhandeln. Deregulierung und Flexibilisierung ist also langst Uberfélig und
wurde viele Probleme beseitigen helfen. Ermutigende Zeichen sind gesetzt, verlieren doch

Gewerkschaften wie Unternehmerverbande zunehmend an EinflulR.

Die Politik sollte sich nicht vor den Karren der Verbandwirtschaft spannen lassen, denn diese
tragt infolge der Tarifautonomie die Hauptverantwortung fir die Massenarbeitslosigkeit. Sie
mufi3 sich alerdings zum Vorwurf machen lassen, die inflexible Rahmenordnung nicht aus-
reichend angepal’t bzw. in jingster Zeit notwendige Anpassungen wieder zurtick genommen
zu haben. Die Wirtschaftss und Sozialpolitik hat demnach nicht die Aufgabe, Voll-
beschéftigung zu garantieren. Diese kann nur Uber effizientere Arbeitsmérkte erreicht werden.
Vielmehr mu3 sich die Politik auf die Problemgruppen konzentrieren und niedrige
L eistungseinkommen bel geringer Qualifikation durch adaguate Sozialleistungen aufstocken,
so dal3 der Wiedereinstieg in die offiziellen Arbeitsmérkte attraktiv wird. Welchen Namen ein
solches Modell trégt — ob negative Einkommensteuer, Birgergeld Kombilohn etc. — ist von
sekundarer Bedeutung. Entscheidend ist vielmehr, dal3 man den Geringqualifizierten wieder
eine berufliche Perspektive ertffnet, die auch den Weg zum Wiederaufstieg in der
Arbeitnehmerschaft beinhaltet.

Eine solche Strategie bedeutet allerdings, dal? eine politische Akzeptanz fur eine zunehmende
Lohndifferenzierung geschaffen werden mulR. Appelle an die Neidkomplexe in der
Gesellschaft vermdgen vielleicht kurzfristig zu Wahlerstimmengewinnen beitragen, mittel-
bis langfristig sind sie verheerend, weil mit ihnen nur zusétzlich soziale Unzufriedenheit
erzeugt wird, die auf die Propagandisten selbst zurtick schldgt. Denn eine wachsende
Ungleichheit ist zugleich ein Anreizmechanismus fir erhdhte Ausbildungs- und Arbeits-

anreize. Auf mittlere Sicht setzen dann wieder Nivellierungstendenzen ein, die eine stérkere



Angleichung zur Folge haben. Auch die Einkommens- und Vermogensverteilung folgt
zyklischen Mustern, 1&% man die effizient regulierten Arbeitsmérkte wirken. Als Fazit
verbleibt: Arbeit organisieren ist keine politische Aufgabe, schon gar nicht, Arbeit ,, gerecht*
zu vertellen. Die effiziente Regulierung der Arbeitsmérkte ist sehr wohl ein wichtiges
Aufgabenfeld, welches die Voraussetzung dafir schaffen muf3, dal? bei den Leistungstragern
der Gesellschaft auch weitgehend eine Selbstorganisation Uber flexible Arbeitsmérkte

erfolgen kann.

Sozialstaat erneuern

Die Kritik an dem Uberbordenden deutschen Wohlfahrtsstaat kann nicht weniger hart
ausfallen als digenige an den zementierten Arbeitsmérkten. Das Bismarcksche Sozial-
staatsmodell, seit Ludwig Ehrhard auch als ,, soziale Marktwirtschaft” gekennzeichnet, ist im
historischen Entwicklungsprozefd durch eine immer weitergehende Ausdehnung des Kreises
der Leistungsberechtigten und der Leistungsanspriiche zu einem ,, Gemischtwarenladen” der
ganz besonderen Art degeneriert.* Betroffen, was vor allem die Finanzierung angeht, sind die
Gesamtbevdlkerung bzw. grole Bevolkerungsteile, wéhrend andere Bevolkerungs- und
Interessengruppen besonders beginstigt werden, die zudem Uberwiegend mittleren bis
hoheren Einkommensklassen zuzurechnen sind. Unzéhlige Beispiele aus der gesetzlichen
Renten- und Krankenversicherung, der Ertragsanteilsbesteuerung der Renten, der Finan-

zierung des Hochschul studiums etc. lief3en sich zur Illustration anfihren.

Dieser ineffiziente Wohlfahrtsstaat verursacht nicht nur Uberaus fragwirdige Umvertei-
lungswirkungen, sondern er erzeugt auch ein enormes Umverteilungsvolumen, welches bei
geringer Beglnstigung der wirklich schwachen Gesellschaftsmitglieder tiber hohe Steuer- und
Sozidbeitragslasten die oben beschriebenen negativen Anreizwirkungen seitens der
Erwerbstétigen auslost. Problemverscharfend kommt noch hinzu, da3 sich der
Umverteilungssaldo Uber die Generationen hinweg vor allem zu lasten der zukinftigen
Generationen verschlechtert. Bei Fortbestehen des Status quo sind sie mit enorm steigenden
Steuer- und Beitragslasten konfrontiert, wahrend ihre zu erwartenden Leistungen aus dem
Sozialsystem dramatisch ricklaufig sein werden. Gerade die zu beobachtenden
Waéhlerreaktionen in den jungen Generationen belegen, dal3 diese sich nicht mit dem Status

4 Zu Einzelheiten vgl. Hans-Georg Petersen: Sozialdkonomik. Verlag W. Kohlhammer, Stuttgart, Berlin, KéIn

1989.



quo abfinden wollen, der fir sie eine wesentliche Verschlechterung ihrer Generationenbilanz

gegenliber den vorangegangenen Generationen bedeuten wiirde.

WEell die reale sozialpolitische Entwicklung der letzten beiden Dekaden aufRerdem dadurch
gekennzeichnet war, dal3 fur digenigen, die tatséchlich der sozialen Unterstitzung bedirfen,
immer weniger getan werden konnte, stellt sich auch hier die Frage nach einer effizienten
Organisation des Sozialstaats. Eine ,neue” Strategie, die alerdings auf zahlreichen alten
Vorbildern beruht, kdnnte darin liegen, den Sozialstaat auf eine Grundsicherungsaufgabe zu
konzentrieren. Angesichts der derzeitigen Kosten des Wohlfahrtsstaats ist es wohl unmittel bar
einsichtig, dal’ eine solche Grundsicherung nicht als Zusatzleistung auf das existierende
System , draufgesattelt werden kann, denn die Grenzen der Finanzierbarkeit sind bereits
heute Uberschritten. Eine solche Zusatzleistung ist aber auch gar nicht notwendig, weil
faktisch eine Grundsicherung in Deutschland Uber die verschiedenen sozialen Siche-

rungsei nrichtungen bereits besteht.

Die folgende Ubersicht 2 versucht, diesen Tatbestand in etwas dtiliserter Weise zu
verdeutlichen.” Als Vergleichsgrundlage dient dabei der durchschnittliche Nettolohn, wobei in
dieser Ubersicht von einer alleinstehenden Person ausgegangen wird. Die verschiedenen
aufgefuihrten Zweige der sozidlen Sicherung (Soziahilfe, Rentenversicherung, Arbeits-
losenversicherung, Krankenversicherung bzw. Lohnfortzahlung im Krankheitsfall, Beamten-
versorgung, Versorgung der Arbeiter und Angestellten im 6ffentlichen Dienst) gewéhren den
Anspruchsberechtigten unterschiedliche Versorgungsniveaus, die in bezug auf den
durchschnittlichen Nettolohn definiert werden. Dabei betragt das Nettoversorgungsniveau
eines alleinstehenden, erwerbsfahigen Sozial hilfeempféngers zwischen 45 bis 50 % (abhéngig
von seinen gesamten Mietkosten) des durchschnittlichen Nettolohns in der Gruppe der Ein-
Personen-Haushalte.

Der Anspruch auf gesetzliche Rente betragt hingegen 70 %, wobel von dem , Eckrentner”
ausgegangen wird, der immer das Durchschnittseinkommen bezogen hat und 45
Versicherunggjahre aufweist. Das Versorgungsniveau der Arbeitslosenhilfe belduft sich auf
53 %, das des Arbeitslosengeldes auf 60 %, wahrend die Lohnfortzahlung zu 100 % und das
Krankengeld zu 90% den Nettolohn abdeckt. Das Nettoversorgungsniveau der
Beamtenpensionen liegt zwischen 75 % bis 80 %, wahrend die ehemaligen Arbeiter und

®  Eine ausfiihrliche Darstellung findet sich in Hans-Georg Petersen: The German Tax and Transfer System —a

Problem Orientated Overview. In: Hans-Georg Petersen und Patrick Gallagher (Hrsg.): Tax and Transfer
Reform in Germany and Australia. Berliner Wissenschaftsverlag, Berlin 2000 (im Druck).



Angestellten des offentlichen Dienstes eine Rentenanspruch von 75 % bis 91,75 % realisieren

kdnnen.

Akzeptiert man nun, wie in der Ubersicht 2 dargestellt, das Nettoversorgungsniveau der
Soziahilfe als Mal3stab fur eine Grundsicherungsleistung, wird deutlich, dal3 ale Gbrigen hier
aufgefihrten Zweige hohere Nettoversorgungsniveaus absichern. Folglich setzen sich die
Sozialversicherungs- und die Versorgungdeistungen des offentlichen Dienstes aus einer
Grundsicherungdleistung und einer Hoherversicherungseistung zusammen. Damit st
zugleich auch nachgewiesen, dal3 faktisch eine Grundsicherung nahezu flachendeckend
erreicht wird. Als &uRerst problematisch ist allerdings einzustufen, dald die Grundsiche-
rungsleistung der Sozialhilfe konsequenter Weise steuerfinanziert wird, wahrend die Grund-
sicherungsleistungen der anderen sozialen Sicherungseinrichtungen — mit Ausnahme der

Bundeszuschiisse — aus dem Beitragsaufkommen der Versicherten finanziert werden.
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Ubersicht 2
Arbeit organisieren — Sozialstaat erneuern
Grundsicherung und V ersorgungsniveaus
100 % rommee : e '
Grund-
sicherung
Sorg‘ﬁg’s‘r’]?\r/'eau 45- 50 % 70 % 60/53 % 100/90 % 75-80 % 75- 91,75 % 100 %
Rentenanspriiche
Art der (Esozliigrh”fe gesetzliche | Arbeitslosengeld | Lohnfortzahlung Beamten- ier:ggbdeﬁgnlgg (IE)?:'[?S
; i 1n- sonen- -hi i .. . !
Sozialleistung Haushalt) Rente und -hilfe und Krankengeld pensionen sffentlichen netto=100 %)

Dienstes
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Ein Beispiel mag die fragwurdigen Konseguenzen eines solchen nicht integrierten
Sozialsystems verdeutlichen. Betrachten wir enen Rentner im Zeitpunkt seines
Renteneintritts, nachdem dieser als gering qualifizierter Arbeitnehmer in einer unteren
Lohngruppe (unterhalb des oben erwéahnten durchschnittlichen Nettolohns) sein gesamtes
Arbeitsleben einer offiziellen Beschaftigung nachgegangen ist. Dieser Arbeitnehmer kann
sich dann bei Rentenantritt mit einem Sozialrentenanspruch konfrontiert sehen, der nur sehr
geringflgig Uber dem eines altersmalig vergleichbaren Sozialhilfeempféangers liegt, der sein
ganzes Leben eine Biographie in der Sozialhilfe aufzuweisen hat. Bei einer unterbrochenen
Erwerbsbiographie mag der Rentenanspruch sogar mehr oder weniger deutlich unterhalb dem
Sozia hilfeanspruch liegen. Wahrend also der Arbeitnehmer die Grundsicherungsleistung in
hohem Male aus eigenen Sozialbeitragen finanziert hat, wird der vergleichbare
Soziahilfeempfanger Uber den gesamten Lebenszyklus aus algemeinen Steuereinnahmen
aimentiert. Wenn sich hier nicht Fragen nach Leistungs- und Bedarfsgerechtigkeit stellen —

wo dann sonst?

Damit verstarkt wieder Leistungsgerechtigkeit hergestellt wird, missen die gesamten
Grundsicherungsleistungen aus algemeinen Steuereinnahmen gewahrt werden. Hohere
Versorgungsniveaus sind demgegeniber durch ,faire® Versicherungsbeitrdge zu finanzieren,
so dal3 in der Konsegquenz eigentumsrechtlich gesicherte Versicherungsanspriiche erworben
werden. Der Unmut der Blrger gegenliber den heutigen Sicherungsinstitutionen richtet sich
auch gegen die zahlreichen Modifikationen und politischen Interventionen in die

Anspruchsberechtigungen, die zunehmend als Mani pul ationen empfunden werden.

Will man einer solchen politischen Perspektive folgen, gibt es prinzipiell zwei Wege einer
institutionellen Reform: (1) Die Schaffung einer Grundsicherungsinstitution (integriert mit
dem Steuersystem), welche die Finanzierung der Grundsicherungsleistungen tbernimmt und
die Beschrankung der existierenden Sozialversicherung und Versorgungseinrichtungen auf
die Hoherversicherungsaufgabe. (2) Die Begrindung eines steuerfinanzierten Bundeszuschus-
ses an die Sozialversicherungstréager und Versorgungseinrichtungen mit der Grundsiche-
rungsaufgabe, wobei die Hoherversicherung ebenfalls innerhalb der traditionellen Insti-
tutionen verbleibt. Das erste Modell durfte langfristig das flexiblere sein, wahrend das letztere
enger dem derzeitigen institutionellen Rahmen angepaldt ist und zunéchst vielleicht auf

verstarkte Akzeptanz treffen konnte.

In jedem Fall sind auch Modifikationen an den Hoherversicherungsanspriichen erforderlich,

um insbesondere den zukinftigen Generationen eine verbesserte Perspektive zu bieten. Hier
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kommen auch entsprechende steuerliche Losungen in Frage, die beispielsweise in einer
angemessenen Besteuerung der Rentnerhaushalte zu suchen wéren. Selbstverstéandlich sind
hier langerfristige Ubergangspfade zu entwickeln, die abrupte Belastungsveranderungen
vermeiden und so die politische Akzeptanz seitens der Betroffenen erhoht. Auf mittlere Sicht
konnten dann Wahlrechte — auch bei zunéchst verbleibender Versicherungspflicht — fur die
Arbeitnehmer vor allem im mittleren und gehobenen Einkommensbereich eingefihrt werden,
um schrittweise das Sozialversicherungssystem in den Wettbewerb mit dem
Privatversicherungssystem zu stellen. Damit verbunden wére die allméahlich Anpassung der
Sozialversicherungen an die Prinzipien der Privatversicherungen, weil die Umvertei-
lungsaufgabe in die Grundsicherung ausgegliedert worden ist. Am Ende einer solchen
Entwicklung stinde dann die ,Deutsche Rentenversicherungs AG", hoffenlich mit Kurs-

entwicklungen wie bei der Allianz!

Ohne Zweifel ist bis dahin eine erhebliche Durststrecke zurlickzulegen, die natirlich die
Frage nach der Wahlerakzeptanz nahelegt. Angesichts der stark verlangsamten wirtschaft-
lichen Entwicklung in Deutschland, die auch — wenn nicht sogar im wesentlichen — auf den
verkrusteten Steuer- und Wohlfahrtsstaat zurlickgefuhrt werden muf3, und der extrem
ungunstigen demographischen Entwicklung ist alerdings ein nachhaltiger Eingriff in
vermeintliche Besitzstdnde unvermeidlich. Dabei |&3 sich das Vertrauen der Wahler nur dann
gewinnen, wenn Uberzeugende langfristige Konzepte présentiert und zugleich transparente
Belastungspfade aufgezeigt werden. Dabei kénnen die Belastungen um so stérker reduziert
werden, je eher die Reformen angepackt werden, denn jede weitere Verzégerung verkiirzt die
maoglichen Transformationszeiten. Wenn gleichzeitig weitere Umstrukturierungen z.B. in
Richtung auf einen Ausbau der Okosteuern vollzogen werden sollen, ist hier ein umfassendes
Konzept erforderlich, das den Burgern auch die dann erfolgenden Kompensationen in anderen
Bereichen der direkten und indirekten Steuern glaubhaft verdeutlich. Denn das politische
Vertrauenskapital ist weitgehend verspielt und die Belastungsgrenzen sind Uberschritten.

Abschlief3ende Bemerkungen

Die permanente politische Intervention in die Anspriche der Sozialversicherten trifft auf
immer weniger Akzeptanz, die politischen Kosten in Form von Wahlerstimmenverlusten
nehmen stark zu. Damit ist es fur die Wirtschaftss und Sozialpolitik an der Zeit, die
Interventionspolitik aufzugeben und mit langfristigen ordnungspolitischen Mal3nahmen die
Stabilitét der sozialen Sicherungseinrichtungen wieder herzustellen. Gerade fur alte Menschen

sind die in einem langen Arbeitsleben erworbenen Anspriiche von ganz besonderer
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Bedeutung, kénnen sie sich doch Systemverénderungen aus eigener Kraft oft nicht mehr
anpassen. Eine klare und bedarfsgerechte Grundsicherung wére somit der Grundpfeiler eines
umfassenden Sicherungskonzeptes. Darauf aufbauen mufd eine eigentumsrechtlich abge-

sicherte Hoherversicherung, in die politisch nicht mehr interveniert werden darf.

Das Ergebnis eines solch klaren Konzeptes wére die Rickkehr zu einem finanzierbaren
Sozialstaat, der bei verringerten Finanzierungsvolumen insbesondere den kommenden er-
werbstétigen Generationen wieder neue Leistungsperspektiven erdffnet. Die reduzierte
Steuer- und Sozialbeitragslast wird sowohl Arbeits- als auch Investitionsanreize setzen, die
auch die Wachstumsbedingungen am Standort Deutschland nachhaltig verbessern. Insoweit
wird sich eine derartig grundlegende Reform auch aus den Produktivitétsgewinnen
finanzieren lassen, so dal3 die angesprochenen Belastungspfade moderat ausfallen kénnen.
Die hier aufgezeigte politische Perspektive ist aso sowohl sozia, denn der
Bedarfsgerechtigkeit wird voll gentige getan. Sie ist zugleich aber auch liberal, weil endlich
die Leistungsgerechtigkeit in das Blickfeld genommen wird. Nur digjenigen politischen
Kréfte, die diese beiden Gerechtigkeitskomponenten in effizienter Weise verbinden kdnnen,

werden auf die Dauer auch eine nachhaltige Wahlerakzeptanz finden.
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Anhang |
Jahrestagung der SEEHEIMER
am Freitag, dem 8. Oktober 1999
Reformen einleiten — Zukunft gewinnen
SPD — Eine Standortbestimmung mit perspektivischem Ausblick
Tagesordnung

11 Uhr BegriiRung

Reinhold Robbe, MdB, Sprecher der SEEHEIMER

Einflihrung
Karl Hermann Haack, MdB, Sprecher der SEEHEIMER

11 Uhr30  Stand der Arbeit von Regierung und Partei
Bundeskanzler Gerhard Schroder, MdB, Vorsitzender der SPD

DISKUSSION

14 Uhr DISKUSSIONSFOREN
I.  Wie reformféhig sind Gesellschaft und Staat?

Die strukturkonservative Gesellschaft im Spannungsfeld von
Globalisierung, Wertewandel, und der Notwendigkeit von

Gesellschaftlichen und politischen Reformen

EinfUhrung:  Prof. Dr. Stefan Hradlil
Johannes Gutenberg Universitét Mainz

Co-Referat:  Eckehardt Fuhr, FAZ
Co-Referat:  Marion Caspers-Merk, MdB

DISKUSSION
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16 Uhr DISKUSSIONSFOREN

Il. Reform der SPD als Antwort auf die veranderten wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen

Einflhrung: Franz Muntefering, MdB
des. Generalsekretar der SPD

Co-Referat:  Prof. Dr. Jirgen W. Falter
Johannes Gutenberg-Universitat Mainz

Co-Referat:  Ist die SPD fir das neue Jahrtausend geruistet?

Susanne Gaschke, Die Zeit

17Uhr45  DISKUSSIONSFOREN
[1l.  Arbeit organisieren — Sozialstaat erneuern

Einflhrung: Prof. Dr. Hans-Georg Petersen
Universitét Potsdam

Co-Referat:  Klaus Methfessel, Verlagsgruppe Handel sbl att

Co-Referat: Karl Hermann Haack, MdB
Sprecher der SEEHEIMER

DISKUSSION
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Anhang |1

Heidelberger Kreis

Steuer- und Sozial system 2002

Eine marktwirtschaftliche Neuorientierung

In der zukinftigen Neugestaltung des Steuersystems und des Systems der sozialen Sicherung
in der Bundesrepublik Deutschland liegt die wesentliche Voraussetzung, um die Heraus-
forderungen der zunehmenden Globalisierung angesichts einer aternden Bevdlkerung in
Deutschland bewdltigen zu koénnen. Globalisierung heifdt, dal3 sich unsere Wirtschaft und
unser gesamter Staatssektor verstarkt dem internationalen Systemwettbewerb stellen mul3. Die
gegenwartig hohe Belastung aus Steuern und Sozialabgaben ist leistungshemmend, standort-
diskriminierend und folglich in erheblichem Mal3e mitverantwortlich fur das bestehende
Ausmal der Arbeitslosigkeit. Uberdies ist die gegenwartige Einkommens- und
Gewinnbesteuerung undurchsichtig, kompliziert, unfair, unsystematisch — insgesamt also
chaotisch. In unserem sozialen Sicherungssystem ergibt sich aufgrund der demographischen
Entwicklung ein steigender Finanzierungsbedarf bei stark abnehmender Zahl der
Beitragszahler. Es besteht kaum Hoffnung, dal3 die politischen Entscheidungstréger die
aufgezeigten Defizite durch systematisch konzipierte Langzeitstrategien beseitigen werden.
Der Mangel an strategischen Ideen bedroht unsere Gesellschaft und Wirtschaft; das
Forschungsprojekt ,, Steuer- und Sozialsystem 2002“ hat sich folglich zur Aufgabe gesetzt,

nachhaltige Probleml 6sungen fir die politische Praxis zu entwickeln.

So ist esist dringend erforderlich, mit dem ordnungskonformen Leitbild eines Steuersystems
das gegenwartige Chaos bei der Einkommens- und Gewinnbesteuerung zu tUberwinden und
damit wieder Akzeptanz bei Burgern und Unternehmen zu finden. Das im 19. Jahrhundert
entwickelte traditionelle Leitbild der Einkommensbesteuerung hat sich als Prinzip einer aus-
gepragten Diskriminierung des Sparers und Investors erwiesen. Eine wirklich grof3e Steuerre-
form, die mehr Transparenz, mehr Fairnel3, mehr Eigenverantwortung fur die Altersvorsorge
und vor alem neue Arbeitsplétze Uber vermehrte Investitionen schaffen soll, darf nicht an
gescheiterten Leitbildern anknipfen. Eine marktorientierte Steuerreform kann nicht nur das

gegenwartige Steuerchaos beseitigen, sondern auch Uber eine faire Belastung aller Arten von
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Einkommen einen Beitrag fur mehr Steuergerechtigkeit leisten. Mit der Sparbereinigung und
der Zinsbereinigung der Bemessungsgrundiagen hat man zwei Verfahren der Einkommens-
besteuerung verfugbar, die beide zu dem gewilinschten Ergebnis fiihren, namlich den Lebens-
konsums eines Steuerpflichtigen gleichméidig zu belasten. Insofern kann man hier auch von
einer konsumorientierten Einkommensbesteuerung sprechen.

Das mobile Kapital verlalt Deutschland und sucht sich rentablere Anlageplatze im Ausland.
Mit der steuerbedingten Investitionsdiskriminierung werden unaufhérlich bestehende Arbeits-
plétze vernichtet und die Schaffung neuer verhindert. Dem mufd mit einer wirklich markt-
orientierten Unternehmensteuerreform entgegengewirkt werden. Hierzu darf eine markt-
ubliche Rendite des Investitionskapitals zukunftig nicht mehr besteuert werden. Erreicht wird
dies durch den Abzug einer markttblichen Verzinsung des Eigenkapitals als Betriebsausgabe.
Besteuert werden damit nur jene Gewinnanteile, die die marktibliche Verzinsung des im
Unternehmen gebundenen Eigenkapitals Uberschreiten. Die Uber Unternehmensgewinne
entstandene Konsumleistungsfahigkeit wird damit nur einmal bel astet.

Erhebliche Zweifel an der Nachhaltigkeit der heutigen Finanz- und Sozialpolitik bestehen
auch deshalb, well die Entscheidungstréger es bislang versaumt haben, eine langfristige Per-
spektive der sozialen Sicherung aufzuzeigen und gesetzlich umzusetzen. In nicht mehr allzu
ferner Zukunft wird jeder Erwerbstdtige die Anspriiche eines Ruhestdndlers an Renten-,
Kranken- und Pflegeversicherung finanzieren mussen. Da nicht nur die Zahl der dteren Mit-
blrger, sondern auch deren Lebenserwartung steigen wird, kénnen diese Generationen-
vertrége zumindest in unverdnderter Form keinen Bestand haben. Seit Jahren vorgelegte
Generationenbilanzen zeigen eines deutlich: Eine “Vogel-Strauf3-Politik” ware nichts anderes

als Zechprellerei zu Lasten unserer Kinder.

Das oberste Zidl einer nachhaltigen Sozialpolitik liegt darin, zukinftige Generationen von
Beitragszahlern Uberhaupt erst in die Lage zu versetzen, die Generationenvertrége zur
sozidlen Sicherung einhalten zu konnen. Langfristig mul3 es daher zu einer verstérkten
privaten Vorsorge bel Konsolidierung des gegenwartigen System zu einer Grundsicherung
kommen. Mithin wére das heute durchgangig praktizierte Umlageprinzip des “von-der-Hand-
in-den-Mund-Lebens’ zugunsten einer verstérkten Kapitaldeckung aufzugeben. Die dazu
notwendigen Schritte beinhalten fir heutige Generationen echte Einbuf3en, allerdings sind
diese verglichen mit den Einbuf3en infolge einer Kindigung des Generationenvertrages im

Jahre 2030 eher als geringfligig zu erachten.
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Neben dieser prinzipiellen Neuordnung, die natirlich langfristig umgesetzt werden soll, ist
das heute schlichtweg unkoordinierte Nebeneinander vom Steuer- und Sozialsystem in ein
System aus einem Gufl3 umzuformen. Dazu sind umfangreiche institutionelle Transforma-
tionen notwendig. Es gilt also zunachst die Grundsicherung in Deutschland neu zu konzi-
pieren und das existierende Soziaversicherungssystem von den Aufgaben der personellen
Umverteilung zu befreien. Die Wiederbelebung des Versicherungsprinzips innerhalb des
Sozialversicherungssystems, das dann auf die Aufgabe einer Hoherversicherung Uber das
Grundsicherungsniveau hinaus beschrénkt wird, ermoglicht es im Transformationsverlauf, die
Institutionen der Sozialversicherung schrittweise in den Wettbewerb zum Privatversiche-
rungssystem zu stellen. Eigenverantwortliche Vorsorge wird dann fir eine grof3e Anzahl der

Bulrger bestimmend.

Die heutigen Verhaltensweisen in bezug auf die Vermeidung von Steuern und Sozia beitrégen
werden zukinftig nicht mehr dominieren, was bereits in mittlerer Sicht erhebliche Effizienz-
gewinne beinhaltet. Die ausgel6sten realen Wachstumseffekte lassen einen weiteren Abbau
der Steuer- und Sozialasten zu, die Dynamik des Systems wird verbessert und die inter-
nationalen Wettbewerbsnachteile abgebaut. Erhebliche Steuersenkungsspielraume koénnen
dann fur einen nachhaltigen Abbau der Tarifprogression und der Sozialbeitragsbel astung ein-
gesetzt werden, so dal3 auch Deutschland wieder zu einem attraktiven Investitionsstandort

wird.

Projektbegleitend missen empirische Simulationsrechnungen durchgefihrt werden, um die
Aufkommens- und Verteilungswirkungen der neuen Systeme sowohl in der Ubergangsperiode
als auch im Endzustand gegentiber Birgern, Unternehmen, Politiker, Finanzverwaltungen und
Interessengruppen transparent zu machen. Nur durch mdglichst vollkommene und un-
voreingenommene Information kann auf diesen Ebenen die notwendige politische Akzeptanz

geschaffen werden.

Um weiteren steuer- und sozialpolitischen Fehlplanungen wirkungsvoll zu begegnen, hat sich
der interdisziplindre Heidelberger Kreis gebildet. Hierzu gehdren der Steuerrechtler Prof. Dr.
Joachim Lang (Universitat Koln) sowie die Finanzwissenschafler Prof. Dr. Hans-Georg
Petersen (Universitét Potsdam), Prof. Dr. Bernd Raffelhiischen (Universitét Freiburg) und
Prof. Dr. Manfred Rose (Universitét Heidelberg). Sie haben sich zum Ziel gesetzt, eine zu-
kunftstrachtige Neukonzeption der Einkommens- und Gewinnbesteuerung sowie der Genera-
tionenvertrége zur Alterss und Grundsicherung vorzulegen. Um dem Vorschlag einer

stérkeren Marktorientierung und Eigenverantwortlichkeit zum Durchbruch zu verhelfen, ist
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eine reibungslos umsetzbare und detaillierte Formulierung der entsprechenden Gesetzestexte

bis hin zu den Durchfihrungsverordnungen und Steuerformularen notwendig. Der Heidel-

berger Kreiswird finanziell geférdert durch namhafte deutsche Stiftungen.

Mitglieder des Heidelberger Kreises

Prof. Dr.
Joachim Lang

Direktor des

| nstituts fir
Steuerrecht der
Universitéat zu
Koln

Prof. Dr. Prof. Dr. Prof. Dr.
Hans-Georg Bernd Manfred Rose
Petersen Raffelhlischen
Professor fir Professor fur Professor fir
Finanzwissen- Finanzwissen- Finanzwissen-
schaft an der schaft an der schaft an der
Universitat Albert- Ruprecht Karls-
Potsdam Ludwigs- Universitat
Universitét Heidelberg
Freiburg

Steuer- und Soziareform 2002
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