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Verwaltung

Der Wohlfahrtsstaat auf dem
Prifstand

Was kann Politik noch leisten?

Neunzehntes Cappenberger Gespriach der
Freiherr-vom-Stein-Gesellschaft e.V. in Bonn

Bei steigenden Soziallasten und zurlickgehen-
der Wirtschaftsentwicklung ist der Wohlfahrts-
staat auf den Prifstand geraten. Es gilt, durch
das Zusammenwirken einer ausgewogenen
Haushalts-, Finanz-, Wirtschafts-, Steuer- und
Sozialpolitik Leistungsgesetze und soziale Be-
sitzstdnde zu Uberpriten, sozialgesetzlichen
Wildwuchs zu beseitigen, die Staatsausgaben
und die Schuldenlast zu reduzieren sowie die
entstehenden Soziallasten nicht in noch starke-
rem MafBe durch Sozialtransfer auf klinftige Ge-
nerationen zu verlagern. Mit diesem ebenso
aktuellen wie in der Tagespolitik umstrittenen
Thema beschaftigte sich das diesjahrige
19. Cappenberger Gesprach der Freiherr-vom-
Stein-Gesellschaft, das am 25. November 1982
vor dem Forum einer interessierten Offentlich-
keit aus Politik, Wissenschaft, Verbanden und
gesellschaftlichen Gruppen im Wissenschafts-
zentrum in Bonn/Bad Godesberg stattfand.

Der Président der Gesellschaft, Dr. Hans-Glin-
ther Sohl, der die 250 Tagungsteilnehmer be-
gruBte, wies in seiner Eréffnungsansprache auf
den standig steigenden Anteil der Sozialausga-
ben im Staatshaushalt hin. Bei einer Staatsquo-
le von ca. 50 % des Bruttosozialprodukts, bei
wachsenden Lohnnebenkosten, bei vermehrten
2ersonalausgaben des Staates und sinkenden
Beschéftigungszahlen in der Privatwirtschaft
musse die Frage erlaubt sein, ob die wachsen-
den Sozialausgaben noch ihren Adressaten er-
reichten oder nicht durch einen immer teureren
offentlichen Verwaltungsapparat verschlungen
wirden. In vielen Bereichen gefahrde der Wohl-
fahrtsstaat die Wohlfahrt der Blrger anschei-
nend eher, als daB er sie fordere.

Der Oberblrgermeister der Stadt Bonn, Dr.
Hans Daniels, setzte sich in seiner Begrii-
sungsansprache am Beispiel der Sozialhilfe fir
einen Abbau von Verwaltungshemmnissen und
eine aufgabengerechte Finanzausstattung der
Gemeinden ein. Die zahlireichen Einzelfallhilfen
mit ihren verwaltungsaufwendigen Prifverfah-
ren in der Sozialhilffe muBten zugunsten eines
hoheren Regelsatzes aufgegeben werden.

Ein zu aufwendiges Netz sozialer Sicherheiten,
die mit der wachsenden Staatsquote steigende
Steuer- und Abgabenlast, Strukturverschiebun-
jen zugunsten des kurzfristigen Konsums und
zu Lasten langfristiger privater und offentlicher
investitionen sowie die Verringerung privater
Freiheit und Eigeninitiative durch staatliche Re-
glementierungen in allen Politikbereichen sah
der Staatssekretdr im Bundesministerium fr
Wirtschaft, Dr. Otto Schlecht, Bonn, als Haupt-
ursachen der gegenwartigen krisenhaften
Haushaltssituation. Der Sozialstaat — einst an-
getreten fUr mehr Lebensqualitat, Freiheit und
soziale Sicherheit — habe die Staatsverschul-
‘lung und damit die Belastung der kinftigen

Generation vervielfacht, Nivellierungstenden-
zen beglnstigt und dem Leistungsmotiv einen
Teil seiner Triebkraft genommen. Diesen Fehi-
entwicklungen misse durch einen Abbau Uber-
triebener Sozialleistungen, durch mehr Investi-
tionen und weniger konsumtive Ausgaben im
o6ffentlichen Bereich, durch verbesserte Investi-
tionsanreize fir die Unternehmer sowie durch
eine Erweiterung privater Handlungsspielrau-
me, mehr Subsidiaritdt, mehr Eigenverantwort-
lichkeit und eine verbesserte Zukunftsperspek-
tive fur alle Birger entgegengewirkt werden.

Prof. Dr. Guy Kirsch, Universitdt Fribourg/
Schweiz, beschrieb in seinem Hauptvortrag mit
geradezu aufregenden Thesen die geistesge-
schichtlich-sozialphilosophischen Grundlagen
des Wohifahrtsstaates zwischen individueller
Freiheit und sozialem Frieden. Die politische
Auseinandersetzung sei Teil einer inzwischen
jahrhundertealten Diskussion Uber das ,buon
governo* und Uber die Frage, wie in einer Welt
der knappen Mittel freie Individuen in Frieden
miteinander leben kénnen. Die heutige Situa-
tion kénne mit dem Gesellschaftsmodell von
Thomas Hobbes verglichen werden, als mit Be-
ginn der Neuzeit der Mensch — den Uberindivi-
duellen Bindungen der mittelalterlichen Feudal-
ordnung entwachsend — als Individuum begrif-
fen wurde. Gesellschaftlicher Frieden konnte
nach den Vorstellungen von Hobbes nur durch
den Kafig des totalen Staates, des Leviathan,
also durch Aufgabe der individuellen Freiheit,
erreicht werden. Das Dilemma, dem sich Hob-
bes gegenubersah, war so lange ohne Ausweg,
als man glaubte, nach Art eines , Nullsummen-
spiels“ die Wohlfahrt des einen nur auf Kosten
des anderen erreichen zu kénnen.

Der Wandel der ,Nullsummengesellschaft’ in
eine arbeitsteilige , Tausch- und Okonomiege-
sellschaft" sollte es ermdglichen, Uber den
Konnex der Leistung und Gegenleistung die
eigene Wohlfahrt durch den Dienst an der Wohl-
fahrt des anderen zu steigern und trotz knapper
Mittel zugleich individuelle Freiheit und gesell-
schaftlichen Frieden zu gewébhrleisten. Die Rolle
der Gesellschaft als Wirtschaftsordnung wurde
bei diesem Gesellschaftsmodell durch einen die
Regeln des Tausches, Rechtssicherheit und
Freiheit garantierenden ,Polizei- und Nacht-
wachterstaat” gewahrleistet. In der realen Ver-
wirklichung habe sich jedoch — so Kirsch — als
nachteilig erwiesen, daB der freie Tausch durch
Macht- und Monopolelemente gestort wurde,
nicht alle Leistungen Uber einen in Geld aus-
drickbaren Preis vermarktet werden konnten
und vor allem der Mensch nicht nur ékonomi-
sche Interessen habe.

Der eindimensionale ,homo oeconomicus”,
der sich in einer ihm entfremdeten, inhumanen
Gesellschaft wiederfand, habe in dieser Lage
nach einem Wohifahrtsstaat als Garanten fir
das individuelle Wohlergehen des einzelnen
verlangt. Die Rede von den Grundrechten sei
lauter geworden, diejenige von den Grundfrei-
heiten leiser. Mit dieser Neubestimmung staatli-
cher Funktionen von der reinen Ordnungsin-
stanz zur Wohlfahrtsagentur sind aber wieder-
um nachteilige Auswirkungen verbunden, uber

die Kirsch berichtete: Werde der Konnex von
Leistung und Gegenleistung durch die Vertei-
lungsfunktion des Staates weiter gestort, befin-
de sich der so entstandene Sozial- und Wohl-
fahrtsstaat auf dem Weg in eine wohlfahrtsstaat-
liche ,Ellenbogengesellschaft”, in der organi-
sierte Gruppen und Verbande bei moglichst we-
nig Leistung sich auf Kosten anderer zu berei-
chern suchten. Der Wohlfahrtsstaat verliere
zwar an Autoritat und werde zum Beuteobjekt
organisierter Interessen, gewinne aber gleich-
zeitig an schikandsen Machtvollkommenheiten
gegenuber seinen Birgern und entmiindige sie.

In der heutigen Situation sind nach Auffassung
von Kirsch diese Gefahren offenbar; Das An-
spruchsdenken der Birger wéchst, die Lei-
stungsbereitschaft nimmt ab. Der Wohlfahrts-
staat habe Zlige des Hobbesschen ,Raub- und
Nullsummenstaates”, der unmenschlich und
amoralisch sei. Wohlfahrtssteigerungen wiirden
mit anderweitigen WohlfahrtseinbuBen erkauft,
die Hoffnung der Blrger enttduscht, zumal sie
im Vergleich mit anderen dazu neigten, die ei-
genen Belastungen zu uberschétzen und die
ihnen gewdhrten Wohitaten vergleichsweise
gering zu achten. Der Referent beflirchtete, daB
wir dann sowohl individuelle Freiheit und gesell-
schaftlichen Frieden verlieren und in einen Na-
turzustand zurlckfallen kénnten, ,in dem die
Menschen — diesmal in Rudeln — einander
jagen.“ Zwischen diesen Extremen setzte sich
Kirsch dafir ein, den Menschen weder auf die
Eindimensionalitat des ,homo oeconomicus*”
auf den Markt zu reduzieren noch ihn als gleich-
falls verkrippelten ,homo politicus" in das Kréf-
tefeld der Auseinandersetzung um die politi-
sche Macht zu zwingen. Staat und Marki seien
in ihren eigenstandigen Funktionen zu stirken.
Zugleich misse genlgend Freiraum fir die Ver-
wirklichung des ganzheitlichen Menschen blei-
ben.

Diesen gelegentlich zu heftigem Widerspruch
auffordernden Ausfiihrungen folgte das nicht
weniger beeindruckende Referat von Prof. Dr.
Hans F. Zacher, Max-Planck-(nstitut flir auslan-
disches und internationales Sozialrecht, Mdn-
chen, der als Hauptgriinde fur die Krise des
Wohlfahrtsstaates die mit seiner Verwirklichung
verbundene Alterung sowie die andauernde
Wirtschaftskrise verantwortlich machte.

Die Entwicklung des Wohlfahrtsstaates hat das
Recht — so stellte Zacher die Diagnose —
umfassend verdndert, entwickelt und belastet.
Dabei ist es zu Einseitigkeiten und Binnenwi-
derspriichen gekommen, zumal das Recht nicht
hinreichende Vorkehrungen entwickelt hat, um
Fehlern der Politik entgegenzuwirken. Der
Wohifahrtsstaat hat elementare vorfindliche
Rechtsfelder — die Ordnung der Arbeit und des
Einkommens (Erwerbsrecht, Arbeitsrecht), der
Bedarfsdeckung (Warenverkehrsrecht) und des
Unterhalts (Familienrecht) — in sich und im
Verhiltnis zueinander wesentlich differenziert
und verandert, um soziale Gefahrdungen und
Defizite abzubauen (internalisierende Ldsun-
gen). Zudem hat er Sozialleistungssysteme ge-
schaften, die in den vorfindlichen Rechtsfeldern
nicht ausgeglichen werden kdnnen oder solien
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(externalisierende Losungen). Hierdurch ist das
Leben neu vertypt, sind neue Lebenstatbestan-
de und Solidargemeinschaften geschaffen wor-
den in einem sozialrechtlich komplementierten,
mehrschaligen Rechtssystem. Dabei hat sich
der soziale Rechtsstaat nach Auffassung von
Zacher zu sehr auf die normative Loésung mone-
tarer Probleme konzentriert, wobei die Summe
der Einseitigkeit mit ,Verrechtlichung*, . Oko-
nomisierung" (,Monetarisierung"), , Blrokrati-
sierung” und , Professionalisierung* umschrie-
ben werden kann.

Das Verfassungsrecht erweise sich gegeniiber
dem Wohlfahrtsstaat zudem als vorordnungs-
schwach. Der Katalog von sozialen Grundrech-
ten sei nicht ausgebaut. Der Gleichheitssatz sei
— abgesehen von Hartefallen — kein wirksa-
mes Regulativ. Der Gesetzgeber leide aufgrund
der ihm durch Appellentscheidungen des
BVerfG (bertragenen , Hausaufgaben* zuneh-
mend unter ,, SchuistreB".

Der Wohlfahrtsstaat hat mit den von ihm ausge-
henden Anpassungslasten, dem internen
Wachstum und externen Umsichgreifen des
Sozialrechts nach Auffassung von Zacher zu
einer wobhlfahrtsstaatlichen Mobilisierung des
Rechts gefihrt, wodurch die sich ausbreitenden
Inseln eines kinstlichen Sozialstaates zur stor-
anfalligen Intensivstation geworden sind. Mit
der Alterung des Sozialstaates haben sich die
inneren Widerspriiche des , Sozialen" geoffen-
bart. Garantie des Existenzminimums, Gleich-
heit, Sicherheit, Ausbau der Freiheitsrechte und
Vermittlung von Wohlstandsteilhabe erganzen
sich nicht nur, sie stehen auch im Widerspruch
zueinander. Der politische und rechtliche Titel
.sozial" breitet sich auf immer mehr Interessen
und Besitzstande aus. Der Teppich sozialer Be-
findlichkeiten liberdeckt immer neue Gruppen.
An die Stelle des Leistungsprinzips ist die Zu-
teilung nach Bedurfnissen getreten, Selbstver-
wirklichung wird zum sozialen Verteilungsprin-
zip. Die Konflikte, die aufgrund dieser Schwach-
stellen und Alterserscheinungen des Sozial-
staates entstanden sind, werden nach Auffas-
sung von Zacher durch das Zusammentreffen
mit der andauernden wirtschaftlichen Stagna-
tion verscharft. Politik durch Verteilung von Op-
fern und Infragestellen von Besitzstdnden zu
betreiben, begegne rechtsstaatlichen Wider-
stdnden.

Als langfristige Rezeptur schlug Zacher eine
Entlastung des sozialen Systems durch Markt-
wirtschaft, Familie und Verbande vor, um die
Einseitigkeiten der Verrechtlichung, Okonomi-
sierung, Blrokratisierung und Protessionalisie-
rung der Sozialpolitik zu kompensieren und
Freiraume fdr individuelle Eigeninitiative zu
schafften. Die Verstetigung des Rechts misse
zur VerlaBlichkeit und Vorhersehbarkeit rechtli-
cher Entscheidungen fihren und Uber die Zei-
ten hinweg nicht nur eine sozusagen synchro-
ne, sondern eine diachrone Gerechtigkeit ge-
wihrleisten. Die Sozialpolitik musse durch Kon-
zentration auf die wirklich bedurftigen Rand-
gruppen ,resozialisiert* werden. Als institutio-
nelle Vorkehrungen schlug Zacher die Bildung
eines Sachverstandigenrates vor. Der Gesetz-
gebungsprozeB sei zu verlangsamen, wirksa-
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men Richtigkeitskontrollen zu unterwerfen und
so zu disziplinieren. Politik misse ebenso von
der Versuchung wie von der Last sich stindig
andernder verteilungspolitischer Handsteue-
rungen und Kurskorrekturen durch mehr auto-
nome Entscheidungsmechanismen und indivi-
duelle Freiheitsraume entlastet werden.

An der anschlieBenden Diskussion, die vom
Prasidenten des Bundesverfassungsgerichts,
Prof. Dr. Ernst Benda, Karlsruhe, sachkundig
und mit Umsicht geleitet wurde, nahmen auf
dem Podium Prof. Dr. Burghard Freudenfeld,
Direktor des Instituts der deutschen Wirtschaft,
Kéin, Dipl.-rer.pol Michael Jungblut, Leiter der
Wirtschaftsredaktion der Wochenzeitung DIE
ZEIT, Hamburg, Gewerkschaftssekretar Horst
Jaunich, MdB, Ahlen, und Dr. Bruno Weinber-
ger, Geschiftsfihrendes Prasidialmitglied des
Deutschen Stadtetages, Koin, teil. Die Runde
wurde spater durch Beitrdge aus dem Plenum
erweitert.

Mit dem Hinweis auf zunehmende Wirtschafts-
kriminalitat durch Steuerfiucht, Steuerhinterzie-
hung und Schwarzarbeit sowie andere Formen
der ,Undergrounddkonomie“ einerseits und
ein Ausweichen in Leistungsreduzierungen an-
dererseits wurde die Diagnose der Schwach-
stellen des Wobhlfahrtsstaates erganzt. Eigen-
nutz werde als Gemeinnutz ausgegeben und
6ffentliche Mittel gebunden fiir diejenigen, die
das soziale Netz am schamlosesten auszunut-
zen verstinden. Diese Demontage des Vertrau-
ens kdnne zu einer Staatskrise fiihren.

Unterschiedlich beurteilt wurde die Frage, -ob
die Sozialpolitik sich auf die wirklich bedurftigen
Randgruppen konzentrieren solle und andere
inzwischen einbezogene Personenkreise wie-
der ausgegrenzt werden dirften. Das Ge-
schaftsfiihrende Prasidialmitglied der Freiherr-
vom-Stein-Gesellschaft, Erster Landesrat Klaus
Meyer-Schwickerath, Minster, berichtete dazu
aus der Sicht des Kdmmerers des Landschafts-
verbandes Westfalen-Lippe am Beispiel der
Blindenhilfe Uber Auswuchse des Sozialstaates
und die standig steigende Finanznot der kom-
munalen Ebene. Das immer weitere Gruppen
erfassende Netz sozialer Sicherheiten misse
auf ein vernilinftiges MaB reduziert und bei der
Produktion weiterer die kommunale Ebene ver-
pflichtender Leistungsgesetze durch Bund und
Lander ein Auseinanderfallen von Aufgaben-
und Finanzzuweisung vermieden werden. Fer-
ner wurde darauf hingewiesen, daB der Ausbau
des sozialen Netzes Randgruppen und ,Sto-
renfriede” integriert, zugleich aber auch neue
Unzufriedenheiten und neues Enttduschungs-
potential geschaffen habe. Dabei wurde auf Ver-
sdumnisse der Politik hingewiesen, der es u.a.
auch nicht gelungen sei, die ethischen Aspekte
des Wohlfahrtsstaates genugend zu verdeutli-
chen. Zu den wichtigsten Zukunftsaufgaben ge-
hore die Beseitigung der (Jugend-)Arbeitslosig-
keit und die soziale Sicherung, Versorgung und
Betreuung alter Menschen, zumat die erwerbs-
tatige Bevolkerung in wenigen Jahren im Ver-
haltnis zur noch nicht oder nicht mehr arbeiten-
den Bevolkerung die schwéchste Gruppe sein
werde.

Der Ertrag der Veranstaltung, die durch einen
Empfang der Stadt Bonn abgerundet wurde, lag
vor allem in einer umfassenden Diagnose der
Fehlentwicklungen des  Wohlfahrtsstaates,
brachte aber auch fir die wissenschaftliche
Grundlegung der Therapieansatze reichhaltigen
Gewinn. Es gilt, die Auswiichse des Wohlfahrts-
staates zu beschneiden, Anspruchsdenken und
Besitzstande zu Uberprifen und durch mehr
Konzentration der Gesetzgebungsarbeit auf
Wesentliches Freiraume fir private Eigeninitiati-
ve zu schaften. So gesehen ist die Orientie-
rungskrise im Wohifahrtsstaat keine Ziel-, son-
dern eine Steuerkrise, worauf der Erste Vize-
prasident der Freiherr-vom-Stein-Gesellschaft,
Prof. Dr. Eberhard Laux, in seinem SchiuBwort
verwies. Es gilt, Spur zu halten und vorsichtig
Zu drosseln, wenngleich die Umsetzung der
abstrakten wissenschaftlichen Erkenntnisse in
praktische Tagespolitik wie auch in anderen Be-
reichen wohl nur Uber eine schwankende
Strickleiter moglich ist, der Uberdies auch noch

.einige Sprossen zu fehlen scheinen.

Dr. Bernhard Stuer

Gerechtigkeit in der Beamten-
und Dienstrechtspolitik

In der Beamten- und Dienstrechtspolitik kommt
es nach Ubereinstimmender Auffassung der
Bundestagsparteien im Ziel darauf an, die sach-
gerechte Erfullung der dem offentlichen Dienst
Ubertragenen Aufgaben und die gerechte Be-
handlung der Mitarbeiter gerade bei notwendi-
gen EinsparmaBnahmen zur Konsolidierung der
Staatsfinanzen zu sichern. Mit dieser im Grund-
satz (bereinstimmenden Feststellung haben
fuhrende Vertreter aller Bundestagsparteien an-
l1aBlich der 24. beamtenpolitischen Arbeitsta-
gung des Deutschen Beamtenbundes am 6. Ja-
nuar in Bad Kissingen zur aktuellen Lage des
offentlichen Dienstes Stellung genommen.

Vorabregelung fiir Besoldung '83

Als , nicht akzeptabel und nicht durchdacht”
bezeichnete der sozialdemokratische Bundes-
tagsabgeordnete und Vorsitzende des Bundes-
tagsinnenausschusses Dr. Axel Wernitz die
,Umkehrung*“ des seit iber zehn Jahren prakti-
zierten Verfahrens, bei dem das Ergebnis der
Tarifverhandlung als Grundlage fur die Besol-
dungsanpassung gegolten habe. Wernitz warn-
te vor den mittel- und langfristigen Konsequen-
zen des jetzt von der neuen Bundesregierung
umgekehrten Verfahrens, die Beamtenbesol-
dung vorab festzulegen und den Gewerkschaf-
ten anschlieBend das entsprechende Tarifer-
gebnis ,mit der Drohung abzunétigen, etwaige
Mehrkosten eines teureren Tarifabschlusses
bei den Planstellen einzusparen®. Ein derarti-
ges Signal laufe faktisch auf ,Lohnleitlinien®
hinaus. ,Es darf nicht so weit kommen, daB die
Gewerkschaften an die Wand gespielt werden
und daB sie dann zum Priigelknaben der Nation
gemacht werden", sagte Wernitz wortlich. Die
Beamten durften nicht fur eine ,Konfliktstrate-
gie" miBbraucht werden, mit der die Bundesre-
gierung ihren Bekenntnissen zum Berufsbeam-
tentum in eklatanter Weise widerspreche.



