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Zusammenfassung:

Die Frage nach der Zustimmung von Birgerinnen und Birgern zu wohlfahrtsstaatlichen
Leistungssystemen (soziale Akzeptanz) stellt sich in der sozialpolitischen
Austeritatsphase neu. Denn der Ab- bzw. Umbau von Leistungssystemen hat meist auch
eine verdnderte Verteilung von Lasten und Beglnstigungen zur Folge. In der
vorliegenden Arbeit wird davon ausgegangen, dal soziale Akzeptanz zum einen durch
spezifische Merkmale oder Strukturprinzipien von Leistungssystemen, zum anderen
durch systemunabhdangige, individuelle Pradispositionen von Adressaten beeinfluf3t wird.
Eine solche analytische Trennung in systeminduzierte und systemunabhéngige
Akzeptanzaspekte ermdglicht eine systematische Annédherung an das Phanomen der
sozialen Akzeptanz. Gegenstand der nachstehenden Ausfihrungen sind diejenigen
Merkmale von Leistungssystemen, die deren soziale Akzeptanz auf der Mikroebene der
Versicherten und Steuerzahler beeinflussen. Die durch diese Merkmale bestimmte
Qualitat der Systeme mit ihrer Auswirkung auf die soziale Akzeptanz wird im folgenden
als Akzeptabilitat bezeichnet. Welche Systemeigenschaften sind fur die Akzeptabilitat
maf3geblich und welche Hypothesen lassen sich daraus fir die soziale Akzeptanz
ableiten? Im folgenden werden die drei wichtigsten sozialpolitischen Programme
untersucht, die Arbeitslosen heute zur Sicherung ihres Lebensunterhalts zur Verfigung
stehen: das Arbeitslosengeld, die Arbeitslosenhilfe und die Hilfe zum Lebensunterhalt
nach dem Bundessozialhilfegesetz (BSHG). Diese drei monetaren Leistungssysteme
versprechen in besonderem Mal3e Aufschlul® Gber die Akzeptabilitat, weil sie sich auf
dasselbe soziale Risiko beziehen, aber in ihrer Programmstruktur variieren.
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1.Soziale Sicherheit durch wohlfahrtsstaatliche Politik - ein
zustimmungspflichtiges Projekt

Seit Uber einhundert Jahren gibt es in Deutschland die Soziaversicherungen, in der bestimmte
Bevilkerungskreise gegen die Standardrisken des Einkommensverlustes pflichtversichert sind.
Diese ingtitutionellen Grundziige des deutschen Soziastaates! blieben bis heute bestehen und
wurden hinsichtlich des abgesicherten Personenkreises, der Grof3ziigigkeit und Art der Leistungen
stark erweitert. Die Stabilitét des Sozialstaates Uber verschiedene politische Regime hinweg -
vom Kaisarreich bis zur Bundesrepublik - verleiht ihm zunéchst den Odem der Erfolgsgeschichte.
Gleichwohl ist das Projekt Sozialstaat seit Ende der Nachkriegsprosperitét 1973/74 erneut Kritik
ausgesetzt. Gerade in Phasen wirtschaftlicher Rezession wird die 6konomische Basis des
Soziad staats geschwécht und die Umverteilung von Gitern und Dienstleistungen zum Gegenstand
neuer Verteilungskdmpfe. Es wird sowohl darum gestritten, wer den Soziastaat bezahlen soll, as
auch darum, ob er Uberhaupt notwendig ist. So greifen Argumentationen Uber die
Finanzierungskrise einerseits und Uber die Legitimitdtskrise des Sozial staates andererseits oftmals
Hand in Hand. Grundsétzlich unterschieden werden missen die womaglich nur akademischen
Krisendebatten der politischen und wissenschaftlichen Eliten von der empirischen
Akzeptanzproblematik auf der Ebene der Bevdlkerung: "Legitimacy does not come from above
and it cannot get lost from above" (Ringen 1987: 49).

Sozialpolitik ist stets ein moralisch anspruchsvolles und fur Legitimitétszweifel anfélliges
Palitikfeld. Die soziden Sicherungssysteme bertihren zentrale Lebensbereiche einer wachsenden
Zahl von Adressaten. Dabei wird die Verteilung von Gitern und Dienstleistungen nicht
universel, sondern sdlektiv vorgenommen. Leistungstatbestdnde werden nach Berufs- und
Statusgruppen, Einkommens- oder Lebendagen differenziert. Aul3erdem beinhaltet Sozia politik
erhebliche Umverteilungen: Leistungsbeginstigte stehen Finanzierern gegeniiber, und nicht selten
wird das Ziel eines soziden Ausgleichs Uber Einkommens- und Risikogrenzen hinweg verfolgt. In
dieser Hinsicht stehen die normativen und praktischen Implikationen von Sozialpolitik oftmals im
Widerspruch zu den meritokratischen Idedlen einer marktwirtschaftlich organisierten
Gesdllschaft. In jingster Zeit sind auf der gesellschaftlichen, 6konomisch-fiskalischen und
politischen Ebene Entwicklungen zu beobachten, die diese grundsétzliche Anspruchshaftigkeit des
wohlfahrtsstaatlichen Projektes zu verstéarken scheinen und die These einer Erosion soziader
Akzeptanz nahelegen:

(1) Die durch soziale Differenzierungsprozesse hervorgerufene Individualiserung der
Lebendagen, wie zum Beispidl die abnehmende Bedeutung des Normalarbeitsverhd tnisses,
und die damit einhergehende Heterogenisierung der Interessenlagen fihren dazu, dald ein
Anknlpfen an traditionelle Solidaritétsbereitschaften im doppelten Sinne schwieriger wird:
Aufgrund der unterschiedlichen Lebendagen schwinden gemeinsame Interessen;
traditionelle gemeinschaftliche und gemeinschaftsahnliche Zusammenhange - oder auch nur
gemeinschaftliche Konstruktionen - haben fir die Orientierung des individuellen Handelns
nur noch ene geringe Bedeutung. Von beden Individuaisierungswirkungen -
Interesseninkongruenz und Bedeutungsverlust gemeinschaftlicher Zusammenhéange - kann

1 DieBegriffe 'Sozialstaat' und 'Wohlfahrtsstaat' werden hier synonym verwendet.



eine entsolidarisierende Wirkung angenommen werden. Im ersten Fall schwindet die Basis
fir eine interessenmotivierte Solidaritét, im zweiten Fall ist damit zu rechnen, daf3
Solidarnormen nicht mehr al's verpflichtend angesehen werden.

(2) Hinzu tritt das Phdnomen der Massenarbeitdosigkeit in Deutschland, welche sowohl auf
der Leistungs- as auch auf der Finanzierungsebene nachhaltige Wirkungen hat: Die Ein-
nahmeverluste auf der Steuer- und Beitragsseite schwéachen die Basis der Lestungs
systeme; gleichzeitig steigen die Leistungsanspriiche an Versicherungssysteme und
nachrangige Fursorgeeinrichtungen, weil die Sicherung des Lebensunterhates durch
Markteinkommen fir viele Blrgerinnen und Birger nicht mehr oder nur zum Tell redli-
sierbar ist.

(3 Vor dem Hintergrund der Finanzierungskrise gewinnt die Debatte um Reformen des
deutschen Sozialstaates eine breitere Offentlichkeit und Forderungen nach einem Abbau
von Sicherungsanspriichen erscheinen plausibel. Die Auseinandersetzung um Einspar-
potentiale verkniipft sich mit einer Diskussion Uber eine vermeintlich steigende Zahl an
Leistungsmifbrauchen, wobel bestimmte Gruppen von Leistungsempfangern primér as
potentielle Interessengegner, nicht aber as " Solidarpartner” wahrgenommen werden.

Wenn der Ab- bzw. Umbau des Systems sozialer Sicherheit notwendig wird, so ist die Zustim-
mung von Birgerinnen und Birgern von neuem gefordert, denn "die gefundenen L&sungen
miissen nicht nur 'problemadéguat’, sie miissen auch fur die relevanten gesellschaftlichen Akteure
‘akzeptabel' sein” (Offe 1990: 181). Argumentiert man ferner so, dal3 im System der sozialen
Sicherung fur die Mitglieder keine Exit-Chance (vgl. Hirschman 1974) besteht - weder aus dem
Finanzierungssystem der Steuern noch dem der Beitrége- und das Mittel des Widerspruchs
alternativios das wichtigste Moment zur AuRerung von Korrekturwiinschen bildet, so wird die
Bedeutung von positiver oder negativer Akzeptanz in Austeritétsphasen sozialer Politik deutlich.
Angesichts abnehmender Prosperitét, die als Voraussetzung fir den wohlfahrtsstaatlichen
Konsensus der Nachkriegszeit angesehen werden kann, konnen sich wohlfahrtsstaatliche
Ingtitutionen keineswegs auf eine dauerhafte Bedienung der disparaten kurz- und mittelfristigen
Interessen ihrer Adressaten verlassen. Die Generierung von Akzeptanz muld insbesondere bel
denjenigen Adressatengruppen als prekdr angenommen werden, die sich selbst aufgrund einer
dauerhaften Position als Beitrags- und/oder Steuerzahler als Verteilungsverlierer empfinden. Der
Sozialstaat it kein "wertneutraler Apparat" zur Verteilung von Geld- und Sachmitteln.
Verteilungspolitik impliziert eine Wertgebundenheit ihrer Ziele und Mittel; manche normativen
Deutungen sozialpalitischer Ingtitutionen sind im deutschen Wohlfahrtsstaat explizit: "Subsidia-
ritdt", "Generationenvertrag” oder "Leistungsgerechtigkeit" sind Beispiele fur solche Prinzipien.
Die generelle Zustimmung zu diesen Grundsdtzen und Zielen der Soziadpolitik kann nicht alein
aus einfachen Interessenkalkillen oder gar reiner Uninformiertheit gewonnen werden, sondern sie
miissen ebenso als grundséizlich legitim anerkannt werden konnen wie Form und Ausmald der
Umverteilungen als adaguates Mittel zum Erreichen dieser Ziele.

Um dch dem Phdnomen der sozialen Akzeptanz- im Sinne der empirisch feststellbaren
Zustimmung - theoretisch zu ndhern, wird hier eine analytische Trennung von zwei Aspekten
vorgeschlagen. Zum einen wird die soziale Akzeptanz unabhangig von den Eigenschaften der
Sicherungssysteme durch individuelle Pradispositionen der Adressaten bestimmt, d. h. durch



stabile, in der Sozidisation erworbene Interessen und Wertiiberzeugungen. Zum anderen wird die
soziale Akzeptanz von den Eigenschaften eines Systems selbst beeinfluld, ist aso system-
abhangig. Diese Annehmbarkeit aufgrund spezifischer Systemeigenschaften wird im folgenden
Akzeptabilitét genannt. Die Gesamtheit der auf die Sicherungssysteme fir Arbeitsose bezogenen
Akzeptanzurteile, deren Zusammensetzung und logische Strukturen sowie die daraus abgeleiteten
Handlungsdispositionen und Handlungen der Adressaten wird hier als "Moraldkonomie der
Arbeitdosigkeit" bezeichnet.

In der vorliegenden Untersuchung wird die Akzeptabilitdt der Systeme zur Sicherung des
Lebensunterhats bei Arbeitdosigkeit (SSLUA) unter Mal3gabe ihrer Wirkung auf die soziale
Akzeptanz untersucht. Entsprechend dieser Fragestellung folgt auf eine kurze Ubersicht iber
Ergebnisse der Einstellungsforschung zum Wohlfahrtsstaat eine Darstellung der wichtigsten
Strukturmerkmale der drei hier betrachteten Akzeptanzobjekte Arbeitsosengeld, Arbeitdosenhilfe
und Soziahilfe. Nach den Ausfiihrungen Uber die Besonderheit des Risikos Arbeitdosigkeit, dem
ebenfalls ein Einflul3 auf die sozide Akzeptanz zugesprochen wird, werden aus den Wirkungen
der Strukturmerkmale Akzeptabilitatskriterien entwickelt. Anhand dieser Akzeptabilitétskriterien
werden abschlief3end theoretische Annahmen darliber entwickelt, welche Struktureigenschaften
von Arbeitdosengeld, Arbeitdosenhilfe und Soziahilfe nach Mal3gabe der vorliegenden
Forschungsergebnisse ablehnende oder unterstiitzende Urteile der Adressaten wahrscheinlich
machen, und ob aufgrund dieser Annahmen einzelne Leistungsprogramme mit mehr oder weniger
Unterstiitzung rechnen kénnen. In welchem Ausmald sich solche theoretischen Annahmen durch
eine empirische Erhebung erhdrten lassen, inwieweit normative Einstellungen den Einfluld von
konkreten Strukturprinzipien auf ein individuelles Einstellungsurteil Uberwiegen, ob nicht
womoglich ganz andere Faktoren die Auspragung sozialer Akzeptanz dominieren, missen weitere
Forschungsanstrengungen zeigen.

2. Der Stand der Forschung

Internationale und vergleichende Untersuchungen zur sozialen Akzeptanz des Wohlfahrtsstaates
(vgl. u. a. Cook/Barrett 1992; Coughlin 1979; Ringen 1987; Roller 1992; Taylor-Gooby 1983,
1985, 1988, 1991) kommen Ubereinstimmend zu dem Schlul, dal3 das Prinzip des Wohlfahrts-
staates in der Offentlichen Meinung mehrheitlich beflrwortet wird. Wenig befriedigend sind
dagegen die Erkenntnisse Uber die Ursachen positiver wie negativer Akzeptanzurteile. Sowohl
beziiglich der Interessen - zumeist as Interessenlagen (Einkommen, Schicht/Klasse, Bezug von
Sozidleistungen etc.) operationalisiert - als auch bezlglich der "Ideologien” (Wertorientierungen,
Parteipréferenzen etc.) konnte kein klarer Einflu® auf die sozide Akzeptanz festgestellt werden
(vgl. insbesondere Taylor-Gooby 1983 und Cook/Barrett 1992).

Eindeutiger sind dagegen die Resultate hinsichtlich der Befurwortung einzelner Programme und
Zielgruppen. Hier bestétigen die Ergebnisse internationaler Studien verbreitete Thesen tiber eine
Préferenz fur universelle Sicherungssysteme (Skocpol 1991), fur die Soziaversicherung gegen-
Uber steuerfinanzierten Flrsorgesystemen (vgl. u.a. Mackscheidt 1985) und fir Programme
zugunsten dlterer Leistungsempfanger. Beflrwortet werden insbesondere Rentenversicherungen,



aber auch steuer- wie beitragsfinanzierte Gesundheitssysteme und Ausgaben fur Bildung (vgl.
Coughlin 1979: 16 ff.; Taylor-Gooby 1988: 11 ff., 1991: 125 ff.; Cook/Barrett 1992). Dagegen
sind Programme unbeliebt, die steuerfinanzierte Leistungen fir bedlrftige Minderheiten
gewdahren. Hinsichtlich anderer wohlfahrtsstaatlicher Leistungsbereiche, wie z. B. Arbets
losigkeit und Wohnen, wurde zumeist eine gemalligte Akzeptanz festgestellt. Nach Taylor-Gooby
(1985) - er untersucht Einstellungen zum britischen Wohlfahrtsstaat - variiert die Zustimmung zu
soziastaatlicher Politik nach Arten des Riskos und nach Klientelen, die in den Genuf3 von
Leistungen kommen. Taylor-Gooby konnte in seiner Untersuchung verdeutlichen, dal? es einen
Unterschied gibt zwischen der generellen Zustimmung zum Wohlfahrtsstaat und der Zustimmung
zu einzelnen Programmen - zwar verzeichnet er eine hohes Einverstdndnis mit dem Prinzip des
Wohlfahrtsstaats, jedoch nicht unbedingt mit der konkreten Umsetzung dieser Politik. Ein
wichtiger Kritikpunkt betrifft beispielsweise die Pflicht zur Zahlung von Steuern und Beitragen,
wobei es aber keine Kovariation gibt zwischen dem Ausmal3 der Ablehnung eines Programms und
seinen Kosten.

In der Bundesrepublik kann nicht - wie etwa in den USA oder in Grof3britannien - von ener
Tradition der Einstellungsforschung zum Wohlfahrtsstaat gesprochen werden (vgl. auch Roller
1992: 4). Dabei waren Einstellungen zum Wohlfahrtsstaat bzw. zu einzelnen Lei stungsbereichen,
inshesondere zur Rentenversicherung, in der Bundesrepublik schon friih Gegenstand einzelner
wissenschaftlicher Untersuchungen. Hervorzuheben ist hier vor alem die umfangreiche
Untersuchung Kaufmanns (1973). Im wesentlichen Ubereinstimmend kommen diese dteren
Studien zu dem Ergebnis, dald in der Bundesrepublik von einer breiten Unterstitzung des Systems
der Soziden Sicherung ausgegangen werden kann.2 In den ersten drei Jahrzehnten nach dem
zweiten Weltkrieg sind jedoch nur sehr wenige Studien zur Akzeptanz des Wohlfahrtsstaates oder
einzelner Bereiche sozialer Sicherung durchgefiihrt worden; seit Mitte der 70er Jahre gibt es aber
eine gewisse Verbesserung der Datenlage (vgl. Roller 1992: 4). Wichtiges Datenmaterial lieferten
die vom Bundesministerium fir Arbeit und Sozialordnung in Auftrag gegebenen Studien (BMAS
1980, 1983), welche die Ergebnisse der vorangegangenen Untersuchungen hinsichtlich einer
hohen Zufriedenheit mit dem System der sozialen Sicherung in der Bundesrepublik Deutschland
(BMAS 1980: 40 ff.) und eines hohen Vertrauens in die staatliche Leistungsfahigkeit stitzten
(BMAS 1980: 56). Aufgrund der vergleichsweise breiten Datenbasis und der Einbettung in ein
anspruchsvolles theoretisches Konzept ist die Untersuchung Rollers (1992) hervorzuheben. Auch
sie bestétigt die Annahme einer grofRen Unterstiitzung des Wohlfahrtsstaates und kommt - trotz
einzelner Relativierungen - zu dem Schluf3, "dal3 sich die Kritik von Seiten der Burger nicht auf
die grundséizliche Zustimmung zu diesem Wohlfahrtsstaat bezieht und vor allem nicht auf den
Umfang des Wohlfahrtsstaats' (1992: 82). Unbefriedigend bleiben aber auch bei Roller die

2 Diese positive Einstellung wird vor allem auf die Beitragsfinanzierung, auf das Prinzip der Pflicht-
versicherung und auf ein hohes Staatsvertrauen zurlickgefiihrt (vgl. Kaufmann 1973: 250 f., 306 ff.,
338f.). Kritisch wird dagegen allenfalls das (al's zu niedrig eingeschétzte) L eistungsniveau beurteilt
(Kaufmann 1973: 250, 254). Einschrénkend ist hierzu anzumerken, dal? sich diese Ergebnisse aus-
schliefflich auf den Bereich der Sozialversicherungen beziehen, insbesondere auf die gesetzliche
Rentenversicherung. Schluf¥folgerungen tber evtl. Unterschiede zur Beurteilung anderer Bereiche
wohlfahrtsstaatlicher Leistungen (z. B. Sozialhilfe) lassen sie nicht zu.



Ergebnisse hinsichtlich des Erkl&rungswertes von Interessen und ideologischen Orientierungen
(1992: 167 ff.).

Zusammenfassend ist zur empirischen Analyse der Akzeptanz von Wohlfahrtsstasten festzu-
halten, dal3 die bisherigen Ergebnisse vieles offen lassen. Dies gilt insbesondere fur die unklare
Wirkung der unabhdngigen Variablen wie Ideologien oder Interessen, was z. T. wiederum auf
Probleme der Operationalisierung zuriickzufhren ist. Ungeklart bleibt auch, wie die Systeme zur
Sicherung des Lebensunterhalts bel Arbeitdosigkeit akzeptiert werden. Empirische Unter-
suchungen zur sozialen Akzeptanz von Arbeitsosenversicherung und Soziahilfe, geschweige
denn eine vergleichende Betrachtung, gibt es bis auf eine Ausnahme nicht: die vom BMAS her-
ausgegebene Studie "Herausforderungen der Soziad politik" (BMAS 1983), die vor alem auf die
Bewertung des arbeitsmarktpolitischen Instrumentariums zielte, aber auch Riickschllisse auf die
Risikowahrnehmung zul &.

Insofern die Resultate internationaler und vergleichender Studien auf die bundesdeutschen Ver-
héltnisse Ubertragbar sind, legen sie die These einer eher geringen Akzeptanz der Hilfe zum
Lebensunterhat und einer etwas hoheren Akzeptanz der Leistungen nach dem Arbeits-
forderungsgesetz (AFG) nahe.3 Was jedoch fehlt, ist eine vergleichende Anayse der Griinde -
Wahrnehmungen, Deutungen, Interessendefinitionen etc. - fir positive und negative Akzep-
tanzurteile. Ebenso wiinschenswert wére eine Uber vage soziastrukturelle Merkmale hinaus-
gehende Differenzierung der Beurteiler. Insbesondere deren Selbsteinschétzungen beziiglich ihrer
Verteilungsposition und ihre Einschdtzung der Gerechtigkeit von Transfers gilt es angemessen zu
erfassen, wenn man tber das "Ob" hinaus zur Erklarung des "Warum" einer sozialen Akzeptanz
wohlfahrtsstaatlicher Sicherungssysteme gelangen will. Voraussetzung fur eine umfassende
Analyse der Akzeptanzursachen wére schliefdich auch ein erheblich verbesserter Wissensstand
Uber strukturierende Variablen wie etwa- im Fdle der SSLUA - die Umverteilungswirkungen
einzelner Sicherungssysteme zu einem bestimmten Zeitpunkt sowie genauere Kenntnisse der
gruppenspezifischen Arbeitsosigkeitsrisken (z. B. Zugangs- und Verbleibsrisko nach Alter,
Geschlecht, Beruf/Branche, Einkommen).

Fir die vorliegende Arbeit sollen aus den genannten Forschungsergebnissen vier, die Sozid-
systeme betreffende Variablen herausgegriffen werden, die mit hoher Wahrscheinlichkeit die
Eingtellung zu einem bestimmten Programm beeinflussen: die Art des abgesicherten Risikos

3 Inihrer Untersuchung zu Einstellungen gegeniiber Arbeitslosen und zu den Ursachen von Arbeits-
losigkeit kommen Brenke und Peter Mitte der 80er Jahre zu dem Ergebnis, daf3 sich mit zunehmen-
der (Massen-)Arbeitdosigkeit auch die Einstellungen zu Arbeitslosen geéndert haben. So nahm von
1981-1983 der Anteil individualisierender Kausalattributionen (zumeist Schuldzuweisungen) bei
der Erklérung von Arbeitdosigkeit im gleichen Mal3e ab wie die Zahl der Arbeitslosen anstieg, was
die Autoren vor alem auf die gestiegene (direkte wie indirekte) Erfahrung mit Arbeitslosigkeit
zurtickfuhren (Brenke/Peter 1985: 99ff.). Auf der Basis qualitativen Interviewmaterials
unterscheiden Brenke und Peter dartber hinaus funf Deutungsmustergruppen beziglich der
Kausalattribution bei  Arbeitslosigkeit (u.a. Wertewandel, ©6konomische Entwicklung und
individualisierte Ursachenzuschreibung; vgl. Brenke/Peter 1985: 105 ff.). Aus diesen Ergebnissen
lassen sich jedoch nur sehr bedingt Vermutungen Uber die soziale Akzeptanz der SSLUA ableiten.
Bemerkenswert ist jedoch der starke Zusammenhang von Erfahrungen mit Arbeitslosigkeit und der
Ursachenattribution. Dies plausibilisiert die Vermutung, da3 sich direkte und indirekte
Erfahrungen mit Arbeitslosigkeit auch auf die Beurteilung der SSLUA auswirken.



("sozid" vs. "natlrlich"), die Zugangsvoraussetzung (Versichertenstatus vs. Bedirftigkeit), die
Finanzierungsart (Steuern vs. Beitrége) sowie die Leistungsvergabe (einkommmensaquivalent vs.
bedarfsgerecht). Werden diese Variablen auf die Untersuchung der Sicherungssysteme fir
Arbeitdose bezogen, so bleibt die Art des abgesicherten Risikos konstant: die Arbeitdosen-
versicherung, die Arbeitdosenhilfe und die Soziahilfe sichern ein und dasselbe Risko ab,
variieren aber hinsichtlich ihrer Finanzierungsart, Zugangsvoraussetzung und L eistungsvergabe.

Den Erorterungen zur Akzeptabilitét der SSLUA werden zunéchst einige Basisinformationen zu
den drel betrachteten Leistungsprogrammen vorangestellt. Hier wird auch begriindet, warum die
Hilfe zum Lebensunterhat zu den Leistungsprogrammen bei Arbeitdosigkeit hinzugezahlt wird,
obwohl sie nicht origindr fir diesen Zweck bestimmt ist.

3. Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe - drei
Instrumente zur Absicherung des Risikos Arbeitslosigkeit

Der Umstand, dal3 es so grundsétzlich unterschiedliche Systeme zur Absicherung bel Arbeits-
losigkeit gibt, ist z. T. eine Folge des Risikos der Arbeitdosigkeit selbst. Die Besonderheit, ins-
besondere gegenuber "natirlichen” Risiken wie Krankheit und Invaliditét, besteht darin, daf? es
eigentlich nicht versicherbar ist bzw. dal3 nur bestimmte Formen von Arbeitdosigkeit versicher-
bar sind. Die Grunde hierfir sind zahlreich: Sowohl die Eintrittswahrscheinlichkeit eines
Schadens als auch die Schadenshohe und die Dauer der Arbeitdosigkeit sind schwer prognosti-
Zierbar, was eine aktuarische Pramienberechnung unmaoglich macht. Weitere Einschréankungen
der Versicherbarkeit des Risikos der Arbeitdosigkeit ergeben sich daraus, dal? der Schaden der
Arbeitdosigkeit nicht vollstdndig monetér bewertbar ist - etwa bei psycho-sozialen und gesund-
heitlichen Schéden insbesondere bei Langzeitarbeitsosen -, und aus der ungleichen Risiko-
verteilung (vgl. Schmid et al. 1987: 104 ff.; grundlegend zur 6konomischen Theorie der Ver-
sicherbarkeit vgl. Schonback 1980). Und schliefdlich handelt es sich bei Arbeitdosigkeit um ein
Risiko, dessen Eintrittswahrscheinlichkeit unter anderem vom Verhalten der potentiell Gesché
digten beeinflul® wird. Als wichtigstes Beispiel kann hier das als moral hazard bekannte
Phdnomen einer gréfReren Risikobereitschaft oder gar des gezielten Herbeiflhrens eines Scha
densfalls infolge des Bestehens einer Versicherung gelten.

Entscheidendes Hindernis bei der Versicherung von Arbeitdosigkeit ist aber, dal3 dieses Risko
héufig kein individuelles Schicksal, sondern ein Massenphénomen ist. In diesem Fall sind die
einzelnen Schadensfélle nicht voneinander unabhéngig, was die Gefahr einer Zahlungsunfahigkeit
der Versicherung in sich birgt. Vor alem diese Interdependenz der Schadensfélle hat zur Folge,
dad von ener hinreichenden versicherungstechnischen Absicherung des Risikos der
Arbeitdosigkeit nur bei friktionaler Arbeitdosigkeit auszugehen ist. Bel konjunktureller, insbe-
sondere aber bel strukturell bedingter Arbeitdosigkeit ist dagegen mit einem baldigen Versagen
von Versicherungsl Gsungen zu rechnen. Das bundesdeutsche System der Sozialen Sicherheit trégt
dieser Problematik dadurch Rechnung, da3 es neben der Versicherungdeistung des
Arbeitdosengelds mit der Arbeitdosenhilfe und der Hilfe zum Lebensunterhat zwe weitere
Leistungsarten kennt, die das Arbeitdosengeld erganzen und insbesondere in Phasen konjunk-



turell und strukturell bedingter Arbeitdosigkeit an Bedeutung gewinnen. In der derzeitigen
Situation langanhaltender Massenarbeitdosigkeit dokumentiert sich dies zum einen im zuneh-
menden Gewicht der Arbeitdosenhilfe gegenliber dem Arbeitdosengeld und zum anderen in der
gestiegenen Bedeutung der Hilfe zum Lebensunterhat fir die materiele Absicherung von
Arbeitdosen. Wéhrend der Anteil der Arbeitdosen, die Arbeitdosengeld erhaten, bis Mitte der
80er Jahre kontinuierlich gesunken ist (1981: 54,9%; 1986: 36%, vgl. ANBA Arbeitsstatisik
1996), ist die Zahl der Arbeitdosenhilfe-Empféanger im gleichen Zeitraum angestiegen (1981:
13,4%,; 1986: 27%). Nach einer zwischenzeitlich ruckléufigen Entwicklung (1993 erhielten im
Westen Deutschlands 51,8% der Arbeitslosen Arbeitdosengeld und 23% Arbeitsosenhilfe) hat
sich dieser Trend in den letzten Jahren wieder fortgesetzt: 1996 ist der Anteil der Arbeitdosen-
geld-Empfanger an den registrierten Arbeitd osen wieder auf 46,7% gesunken, wahrend der Anteil
der Arbeitsosenhilfe-Empfénger auf 26,8% gestiegen ist. Diese Entwicklung ist vor alem eine
Folge der zunehmenden Langzeitarbeitdosigkeit: Je weniger Arbeitdosen der Wiedereingtieg in
die Erwerbstétigkeit gelingt, desto grof3er wird auch der Anteil der Arbeitdosen, die im Anschlul3
an den Bezug von Arbeitdosengeld auf Arbeitdosenhilfe angewiesen sind. So waren bereits 1986
25,9% der Arbeitdosen (33,4% der arbeitdosen Frauen) Uber die Zeit des Arbeitdosengeld-
Bezuges hinaus arbeitsos. Neben Frauen sind es insbesondere Un- und Angelernte, Jugendliche
sowie audandische Arbeitsose, die auf andere Quellen als das Arbeitsosengeld angewiesen sind
(Adamy/Steffen  1990: 139f.) Aber auch fir "Neu-Arbeitdose” ist der Bezug von
Arbeitdosengeld keineswegs mehr der Regelfal. So erhielten 1986 lediglich 64% der neu
gemeldeten Arbeitdosen Arbeitdosengeld, 11% Arbeitdosenhilfe und 25% keine Leistungen
durch die Arbeitsdmter (vgl. Adamy/Steffen 1990: 137); 1996 betrug der jeweilige Anteil nur
noch 56% fur das Arbeitdosengeld bzw. knapp 10% fir die Arbeitdosenhilfe (vgl. ANBA
Arbeitsmarkt 1996).

Arbeitdosengeld und Arbeitdosenhilfe sind Lohnersatzleistungen. Dies bedeutet, dald diese
Leistungen nach dem AFG eine vorherige Erwerbstétigkeit voraussetzen und dald sich die
jeweilige Leistungshohe nach dem zuvor erzieten Erwerbseinkommen? richtet. Die Arbeits-
losenhilfe unterscheidet sich vom Arbeitdosengeld vor alem durch eine geringere Leistungshthe
(bei  kinderlosen Arbeitdosen: Arbeitdosenhilfe 53% und Arbeitdosengeld 60% des
pauschalierten Nettoarbeitsentgelts) und durch die Art der Finanzierung. Wahrend das Arbeits-
losengeld eine Versicherungdeistung - also beitragsfinanziert - ist, wird die Arbeitsosenhilfe aus
dem Bundeshaushdt finanziert. Diese Finanzierung aus Steuermitteln ist gleichzeitig die
Begrindung fir die umfangreiche Bedirftigkeitsprifung, die einer Gewdhrung von Arbeits-
losenhilfe vorausgeht (vgl. 88137 und 138 AFG). Die Arbeitdosenhilfe ist somit durch eine
Zwitternatur von Flrsorge- und Versicherungsel ementen gekennzeichnet, da sie zum einen an eine
vorherige Erwerbstatigkeit gebunden ist und am Grundgedanken der Aquivalenz festhalt, den
potentiellen Leistungsempfanger aber zusdtzlich noch einer Bedirftigkeitsprifung unterzieht (wie
nur bel seuerfinanzierten Sozidleistungen Ublich).> Die Arbetdosenhilfe ist dem

4 Zu den genauen Anwartschaftsregel ungen sowie zu den weiteren Voraussetzungen fir die Gewah-
rung von Arbeitdosengeld vgl. BMAS 1995: 99 ff.

5 Zu Funktion und Bedeutung der Arbeitslosenhilfe vgl. auch Sell (1995).



Arbeitdosengeld grundsétzlich nachgeordnet. Arbeitdosenhilfe bekommt nur, wer entweder
unmittelbar zuvor Arbeitdosengeld bezogen hat, oder wer zwar Uber einen bestimmten Zeitraum
(150 Kaendertage Beschéftigung in den 12 Monaten vor Antragstellung) erwerbstétig war, aber
keinen Anspruch auf Arbeitsosengeld hat (vgl. 8134 AFG).

Im Gegensatz zu Arbeitslosengeld und Arbeitdosenhilfe ist die Hilfe zum Lebensunterhalt nach
dem BSHG keine Lohnersatzleistung, sondern ein Mittel zur Existenzsicherung fur den Fall, dal3
keine anderen Alternativen zur Existenzsicherung zur Verfigung stehen (insbesondere
Erwerbseinkommen, Lohnersatzleistungen, Vermdgen, Einkommen und Vermdgen der Fami-
lienangehdrigen). Die Zahl der arbeitd osen Sozialhilfeempféanger hat sich in den letzten 15 Jahren
deutlich erhoht. Arbeitsosigkeit ist mittlerweile zum wichtigsten Ausgabenfaktor der Soziahilfe
geworden (vgl. Brinkmann et al. 1991; Adamy 1995: 203). Das ist bemerkenswert, wenn man
beriicksichtigt, da® in den 80er Jahren immerhin um die 75% der Arbeitdosen (vgl.
Adamy/Steffen 1990: 140), die keinen Anspruch auf Arbeitdosengeld oder Arbeitdosenhilfe
hatten, infolge des subsididren Charakters der Sozialhilfe auch keine Hilfe zum Lebensunterhalt
erhidten, weil sie andere Einkommens- und Vermdgensguellen hatten. Die arbeitdosen Sozial-
hilfeempféanger rekrutieren sich wiederum vor alem aus denjenigen Arbeitdosen, die von vorn-
herein keinen Anspruch auf Leistungen nach dem AFG haben, well ihnen der Zugang zum
Arbeitsmarkt erst gar nicht gelingt.t Mit der deutschen Vereinigung ist die Bedeutung der
Soziahilfe fir die Existenzsicherung bei Arbeitdosigkeit noch gestiegen. War in den 90er Jahren
in den dten Bundeddndern immerhin schon fir ein Dritte aler Sozialhilfeempfénger
Arbeitdosigkeit der Grund fur ihre Bedurftigkeit, so traf dies in Ostdeutschland sogar fur mehr
as die Halfte adler Soziahilfeempfanger zu (vgl. BMAS 1995: 631; Sozia politische Umschau
1995: 29/307). Daher erscheint es berechtigt, von einem grundlegenden Wandel des Charakters
der Soziahilfe’ zu sprechen: von der "Hilfe in individuellen Ausnahmesituationen” zur minimalen
"Grundsicherung” eines grof3er werdenden Kreises von Arbeitsosen, denen der Zugang und ein
dauerhaftes Verbleiben im Arbeitsmarkt scheinbar verwehrt sind.

Abschliefiend wird festgehalten, dald das Arbeitdosengeld seinen Status als dominantes
Leistungssystem bei Arbeitdosigkeit weitgehend verloren hat, was sich jedoch bei anhaltender
Massenarbeitdosigkeit aus der Versicherungdogik der Arbeitdosenversicherung erklaren 1&fdt
(s. 0.). Angesichts der wirtschaftlichen Probleme der Bundesrepublik, die durch die "Osterwei-
terung" noch vergrofdert worden sind, ist davon auszugehen, dal3 die obigen Feststellungen auch
in Zukunft gelten und dal? weiterhin ein erheblicher Tell der Arbeitdosen auf Arbeitdosenhilfe
und Hilfe zum Lebensunterhalt angewiesen sein wird. Dieser Umstand berechtigt dazu, dal3 in

6 1993 erhielten ungefahr zwei Drittel der arbeitsdosen Sozial hilfeempfanger keine Leistungen nach
dem AFG (vgl. Wirtschaft und Statistik 1995: 710).

7 Es kann sogar angenommen werden, dai die tatsdchliche Zahl arbeitsloser Sozial hilfeempfanger
deutlich hoher ist, als dies aus der amtlichen Sozialhilfestatistik hervorgeht. Dies zum einen, weil
sich hinter den anderen Ursachenkategorien oft eine indirekte Arbeitslosigkeit verbirgt (z. B. bei
"Ausfall des Erndhrers"), und zum anderen, weil nur die jeweilige (wie immer definierte) "Haupt-
ursache" erfaldt wird. Zu den Defiziten der amtlichen Soziahilfestatistik vgl. auch Jacobs/Ringbeck
(1994 27 ff.).



einer Untersuchung Uber die sozide Akzeptanz von SSLUA die Hilfe zum Lebensunterhalt nach
dem BSHG miteinbezogen wird.

Ubersicht 1: Strukturelle Unterschiede der Leistungssysteme fiir Arbeitslose

Finanzierungsart Zugangsvoraussetzunge | Leistungsvergabe
n

Alg |einkommensabhangi |Versichertenstatus und einkommensaquivalente

ge Erfullung weiterer Leistungen unabhangig
Versichertenbeitrdge |Anspruchsvor- von der Hohe des
aussetzungen individuellen Bedarfs
Alhi |allgemeines Steuer- |Versichertenstatus und einkommensaquivalente
aufkommen Erfullung weiterer Leistungen, aber nur bei
Anspruchsvor- Bedurftigkeit ohne
aussetzungen Berlicksichtigung des indi-

viduellen Bedarfs

HLU |allgemeines Steuer- |alle im Sinne des BSHG |Leistungshdhe
aufkommen bedurftigen Personen entsprechend festgelegter
Regelsatze bei
Bedurftigkeit nach
individuellem Bedarf

Zusammenfassend lassen sich die dreél in der Bundesrepublik bestehenden SSLUA - das
Arbeitdosengeld, die Arbeitdosenhilfe und die Hilfe zum Lebensunterhat - grundlegend hin-
sichtlich ihrer Finanzierungsart, ihrer Zugangsvoraussetzungen sowie der Art der Leistungs
berechnung unterscheiden. Dabei bildet das Arbeitdosengeld den "kontraktlogischen" und die
Hilfe zum Lebensunterhat den "subsidiar-fursorglichen" Pol, wahrend die Arbeitdosenhilfe
infolge ihrer "doppelten Konditionierung” (Vorleissung und Bedurftigkeitsprifung) einen
Mischtyp darstellt.

4.  Generelle Akzeptanzprobleme der Leistungen fir
Arbeitslose - Giber die Eigenart des Risikos Arbeitslosigkeit

In Deutschland wie auch in anderen westeuropéischen Staaten erfolgte die Institutionaisierung
der Leistungen flr Arbeitsose regelméliig erst nach der Etablierung von Kranken-, Renten- und
Unfallversicherungen. Die vergleichsweise spéate Einfihrung der Arbeitslosenversicherung kann
durchaus as Hinweis verstanden werden, da3 die Absicherung dieses Einkommensrisikos
ideologisch umsgtrittener und versicherungstechnisch schwerer zu redisieren war. Aktuelles
empirisches Indiz fir diese besondere Akzeptanzproblematik bieten zum einen die politische
Debatte um die Leistungen fur Arbeitdose, zum anderen deren offensichtliche Kirzungs-
anfélligkeit, die auch in der Dekade der Austeritét nicht zwingend mit der fiskalischen Bedeutung
der Leistungen in Zusammenhang gebracht werden kann. Wéahrend die Rentendiskussion vor
alem unter der Prdmisse geftihrt wird, dal3 Rentensicherheit ein hohes sozides Gut bleiben
misse, werden Empfénger von Soziahilfe und Arbeitdosengeld mit der Ansicht konfrontiert, dald
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diese Leistungen nicht mehr in den bisherigen Ausmaliien finanzierbar seien. Geldleistungen fir

Arbeitdose tragen also grundsétzlich akzeptanzproblematische Ziige, die eng verbunden sind mit
der Art des Riskos und unabhéngig von der konkreten institutionellen Ausgestaltung der

einzelnen Systeme bestehen. Die folgenden Argumente sollen erlautern, inwiefern Siche-

rungdeistungen fir Arbeitdose as "moralisch anspruchsvolle' Programme angesehen werden

kdnnen:

D

2

Das Risiko Arbeitdosigkeit ist- im Unterschied zu den anderen durch Soziaversiche-
rungen abgesicherten Risiken - kein "natirliches’, sondern ein soziaes Risiko. Wéahrend
Krankheit, Alter und Invaiditét generell individuell und sozial kaum beeinfluf3are
Phénomene darstellen, kann Arbeitdosigkeit in weit hdherem Mal3e auch as soziales oder
individuelles Versagen interpretiert werden.8 Aus dieser Eigenart des Risikos ergeben sich
im wesentlichen drei Konsequenzen:

- Die Schuldfrage stellt sich in ganz anderer Form as etwa beim Risiko einer Erkrankung,
wo individuelle Unterschiede des Erkrankungsrisikos nur zu einem geringeren Teil auf ein
Fehlverhalten der Betroffenen zuriickgefuihrt werden kénnen.

. Diese Risikoart impliziert weiter eine im Vergleich zu "natirlichen” Risiken9 starkere
Ungleichverteilung des Risikos. Fir den einzelnen ist es daher nicht nur ein leichtes, sich
im aktuellen Verteilungsspiel einkommensichernder Leistungssysteme zu verorten; es ist
ihm ebenso mdglich, das eigene Risiko, arbeitdos zu werden, in Grenzen abzuschétzen
und in Relation zu den Risken anderer (insbesondere andere Berufs- und
Berufsstatusgruppen) zu setzen. Auch dies dirfte zu einer geringeren sozialen Akzeptanz
der Sicherungssysteme fur Arbeitdose bei denjenigen fihren, die sich sowohl aktuell als
auch prospektiv als Umverteilungsverlierer sehen, da auf einen intertemporalen Ausgleich
basierende Akzeptanzmotive weitgehend an Bedeutung verlieren.

- Schliefdich sind hier auch die Leistungsart und die Modalitéten der Schadensfeststellung
zu erwéhnen, die nicht zuletzt durch den Risikotyp mitbestimmt werden. Der Tatbestand
des Leistungsanspruches wird prinzipiell durch den Verlust des Arbeitsplatzes erfillt.
Das vermeintliche Fehlen von Kontrollinstanzen (wie etwa der Arzte in der
Krankenversicherung) in Kombination mit der Leistungsart Geldleistungen kdnnte dazu
beitragen, der Annahme haufiger Leistungsmif3rauche Vorschub zu leisten. Dies dirfte
die Chancen einer sozialen Akzeptanz insbesondere bei denjenigen schmélern, die sich
selbst nicht zu den Nutznief3ern von Transferzahlungen zéhlen.

Arbeitdosengeld, Arbeitsosenhilfe und Soziahilfe ermdglichen dem einzelnen zumindest
zeitpunktbezogen eine eindeutige Selbstverortung als Umverteilungsgewinner oder
-verlierer. Im Gegensaiz etwa zur Krankenversicherung ist es im Bereich der Arbets
losenabsicherung ausgeschlossen, dal? ein Adressat das System durch seine Steuern
oder/und Beitrage finanziert und gleichzeitig vom System profitiert. Er ist entweder
Finanzierer oder Begiinstigter. Dem einzelnen ist es somit im Vergleich zu anderen Ver-
sicherungssystemen leichter moglich zu erkennen, ob er benachteiligt ist.

Womit nicht gesagt werden soll, dal3 etwa konjunkturell bedingte Arbeitslosigkeit durchaus als
"natirlich" oder "arbitrér" empfunden werden kann.

Mit "nattrlichem Risiko" ist hier nicht gemeint, dal? diese Risiken (wie Krankheit, Invaliditét und
Alter) nicht auch durch soziale Verhdtnisse und individuelles Verhalten erheblich beeinflufdt wer-
den. Gemeint ist vielmehr, dal3 es zu einem nicht-marginalen, aber kaum zu quantifizierenden
Grad von (zumindest aus der Sicht der Betroffenen) "zufélligen" (und daher nicht kontrollierbaren)
Faktoren determiniert wird.
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(3) Alle drei Systeme bieten Geldleistungen zum Bedtreiten des Lebensunterhalts ohne
Erwerbsarbeit - ob es sich nun um Lohnersatzleistungen oder Sozia hilfeleistungen handelt.
Sie entheben die Beglingtigten damit zum Teil der Notwendigkeit, ihre Arbeitskraft um
jeden Preis am Markt anbieten zu missen, haben also de-kommodifizierende Wirkung (vgl.
Esping-Andersen 1990). Erwerbstétige subventionieren durch ihre Steuern und Beitrége
den Lebensunterhalt fur Arbeitdose - noch dazu in klar bezifferbarer Hohe (im Gegensatz
etwa zu den Sachleistungen in der Krankenversicherung). Die Moglichkeit, seine Existenz
auch ohne eigene Erwerbsarbeit bestreiten zu kdnnen, kann fir erwerbstétige Beitrags- und
Steuerzahler unter den  herrschenden  normativen  Prémissen-  wie  z B.
Leistungsgerechtigkeit - Akzeptanzprobleme aufwerfen.

Unter der Bedingung der Massenarbeitdosigkeit verscharfen sich diese hier angenommenen
algemeinen Akzeptanzprobleme, weil immer mehr Blrgerinnen und Birger zum Bestreiten oder
Erganzen ihres Lebensunterhaltes auf wohlfahrtsstaatliche Einkommenssicherung angewiesen
sind. Die finanzierende Basis der Erwerbstétigen, die nicht nur Uber ihre Beitrage, sondern auch
Uber ihre Steuern Sozialleistungen finanzieren missen, verringert sich. |hr Belastungsgrad steigt
dadurch seit den 80er Jahren nahezu kontinuierlich an. Plausibel ist andererseits auch, dal? die
Massenarbeitdosigkeit die Zustimmung zu wohlfahrtsstaatlichen Unterstiitzungdeistungen fur
Arbeitdose verstérkt - denn immer mehr Blrgerinnen und Birger kennen den Verlust des
Arbeitsplatzes aus ihrer Familie, dem Bekanntenkreis oder aus eigener Erfahrung. Wenn
Arbeitdosigkeit zum Massenphdnomen wird, so sind eine erhdhte Unterstiitzung von sozialen
Leistungen und Forderungen an die Politik, die Arbeitdosigkeit zu bekampfen und Arbeitdose
grofziigig zu unterstitzen, ebenfals einleuchtend. Plausibilitdtsargumente koénnen hier
offensichtlich nicht die empirische Uberprifung von Wahrnehmungen und Deutungen der
Adressaten ersetzen. Uber das Ausmal? der sozialen Akzeptanz der einzelnen Leistungssysteme
und Uber deren jeweilige Akzeptabilitét gibt der gegenwaértige Forschungsstand allerdings keinen
AufschluR. Mogliche Ursachen fir positive wie negative Akzeptanzurteile sowie die fur die
Akzeptabilitédt ausschlaggebenden Systemeigenschaften wurden bisher  gleichfals nicht
untersucht. In beiden Falen ist man daher vorerst auf allgemeinere theoretische Uberlegungen
angewiesen. Hinsichtlich der Bestimmungsgriinde sozialer Akzeptanz auf der Mikroebene der
Versicherten und Steuerzahler kdnnen die bereits angesprochenen Faktorengruppen unterschieden
werden, die anaytisch zwar unabhéngig sind, empirisch wie logisch aber korrelieren:

Die Moralokonomie der Arbeitdosigkeit wird zum einen von Faktoren bestimmt, die von den
konkreten Systemeigenschaften unabhéngig sind. Hierzu zéhlen u. a die auf das Risko der
Arbeitdosigkeit bezogenen Wahrnehmungen und Deutungen der Adressaten. Insbesondere die
Ursachenzuschreibungen sowie die Einschétzung des Schadens der Arbeitdosigkeit als mehr oder
minder dramatisch, biographisch einschneidend etc., dirften hierbei von Bedeutung sein. Diese
Beurteilung des Risikos der Arbeitdosigkeit ist wiederum untrennbar mit den spezifischen
Personlichkeitseigenschaften der Adressaten, ihren individuellen Prédispositionen verbunden (vgl.
Abbildung S. 12).

Zum anderen werden aber die Interessendefinitionen der Adressaten sowie deren normative
Bewertung der SSLUA - as ungerecht oder legitim etc. - von den spezifischen Systemmerkmalen
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der SSLUA mitbestimmt. Diese Systemmerkmale konnen einer Akzeptanz forderlich oder
hinderlich sein, vor alem aber strukturieren sie die konkreten Akzeptanzbedingungen bzw.
Solidaritétsanspriiche. Sie bestimmen die Akzeptabilitét eines wohlfahrtsstaatlichen Leistungs-
systems, also die systeminduzierte Bereitschaft zu sozialer Akzeptanz.

Abbildung 1

SOzZIALE AKZEPTANZ

- auf die SSLUA bezogene Akzeptanz-
urteile o

- Situationsdefinitionen, Deutungs-

muster und Handlungsorientierungen

der Adressaten

INDIVIDUELLE
PRADISPOSITIONEN
individuelle Eigenschaften

der Adressaten (Interessen,
W ertorientierungen usw.)

RISIKOART

auf das Risiko Arbeits-
losigkeit bezogene
Akzeptanzaspekte

AKZEPTABILITAT DER
SSLUA
systeminduzierte

Wahrscheinlichkeit
sozialer Akzeptanz

SOZIALPOLITISCHE KULTUR

5. Die Kategorie des Netto-Zahlers

Im folgenden werden anhand der systembedingten Unterschiede in der Konstruktion der SSLUA
wesentliche  Kriterien (Akzeptabilitatskriterien) entwickelt, die unterschiedliche soziale
Akzeptanzen bei den Adressaten wahrscheinlich machen. Zuvor jedoch wird eine Kategorie von
Adressaten entwickelt, deren Akzeptanz as besonders prekér angenommen werden kann: die
Gruppe der "Netto-Zahler”.

Es liegt in der Logik von Sicherungssystemen, die auf interpersonellen Umverteilungen basieren,
da3 sie neben der Kategorie des Leistungsempféngers auch die des Leistungsfinanzierers
konstituieren. Diese Netto-Zahler sind einerseits als Finanzierende der SSLUA fir deren Stabi-
litdt und Legitimationsbeschaffung von hoherer Bedeutung as die Gruppe der
(Netto-)Leistungsempfanger. Da die Netto-Zahler im Vergleich zu den Leistungsempfangern
zudem die zahlenmallig weit grofRere und politisch einflulreichere Gruppe bilden, ist davon
auszugehen, dald sozide Sicherungssysteme gegen den offenen oder auch nur passiven Wider-
stand der Netto-Zahler langfristig nicht erhalten werden konnen. Gleichzeitig ist eine soziae
Akzeptanz bel Netto-Zahlern aber auch schwerer zu beschaffen, da gerade bei diesen aufgrund
ihrer objektiven Interessenlage von einer kritischen Haltung gegentiber den SSLUA auszugehen
ist. Zumindest solange man von einfachen Interessenkakilen als Bewertungsgrundlage ausgeht,
scheint es jedenfalls hinreichend plausibel, bei Netto-Zahlern eine geringere soziale Akzeptanz der
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SSLUA zu vermuten als bei Netto-Empfangern oder Nicht-Adressaten. Eine solche Fokussierung
auf die sogenannten Netto-Zahler hat dann besondere Relevanz, wenn sich zwei spezifische
Gruppen heraushilden: die Gruppe der von dauerhafter Arbeitdosigkeit Betroffenen auf der einen
Seite und die Gruppe primar Sozidleistungen finanzierender Erwerbspersonen auf der anderen
Seite. Eine solche Dichotomisierung in von Sozialeistungen Beglinstigte und diese Leistungen
Finanzierende konnte eine Quelle von Verteillungskonflikten zwischen Versorgungsklassen
kongtituieren, wie sie bereits bezliglich der Rentenversicherung zwischen den Generationen
vermutet wurde (vgl. Alber 1984).

Fur den einzelnen ist es zundchst grundséizlich kein Problem, zu einem gegebenen Zeitpunkt die
eigene Vertellungsposition innerhalb dieser Systeme zu ermitteln; nur in Grenzfélen dirfte eine
solche Selbstverortung Schwierigkeiten bereiten. Bel den Leistungssystemen fir Arbeitdose gibt
es prinzipiell drei Mdglichkeiten: Eine Person ist entweder arbeitdos und Leistungsempfanger,
erwerbstétig und aktueller Leistungsfinanzierer oder weder erwerbstdtig noch arbeitdos bzw.
geringfligig beschéftigt und damit kein Adressat der SSLUA (z. B. Studenten, Rentner). Der
einzelne Adressat kann sich demnach as dauerhaft in der Position eines Netto-Zahlers
wahrnehmen, wenn er zu der Einschétzung kommt,

auf lange Sicht einen relativ hohen "Beitrag” (Versicherungsbeitrag zur Arbeitdosenver-
sicherung, Steuern) zu zahlen;

dai das eigene Risiko, arbeitdos zu werden, relativ gering ist, unabhéngig davon, worauf
dieses geringere Risko zurlickzufiihren ist (soziale, 6konomische und/oder individudle
Faktoren), und

aufgrund des eigenen oder des Einkommens und Vermogens der Familie nicht oder nur mit
einer geringen Wahrscheinlichkeit im Fall von Arbeitdosigkeit Arbeitd osenhilfe oder Hilfe
zum Lebensunterhalt erhalten zu kénnen.

Die sozide Akzeptanz von SSLUA alein aus dieser Selbstverortung und daraus abgeleiteten
Interessendefinitionen begrinden zu wollen, hie3e jedoch, die Situationsdefinitionen und
Handlungsorientierungen der Netto-Zahler eindimensiona auf Aspekte der Nutzenmaximierung
Zu reduzieren. Viemehr ist davon auszugehen, dal3 die Urteile der Netto-Zahler zu einem
erheblichen Teil von Wertorientierungen bestimmt werden, beispidsweise von Gerechtigkeits-
vorstellungen, Legitimitatsiiberzeugungen oder Solidaritétsmotiven. Kognitive Prozesse der
Wahrnehmung und Verarbeitung von Informationen bilden eine Art Filter fir die Genese von
Interessendefinitionen und Wertliberzeugungen. So ist es einerseits vorstellbar, dal3 geringe
Kenntnisse Uber die Leistungssysteme fur Arbeitdose zu einer indifferenten Einstellung oder
habituellen Akzeptanz fihren, d. h. es gibt keinen Widerstand, aber auch keine bewufl3te positive
Unterstiitzung.1% Auf der anderen Seite kénnen neue Informationen zu einer Veranderung der
Situationsdefinition nétigen und so einen Wandel der Interessendefinitionen und Wertliber-

10 Ein negativer EinfluR auf die Akzeptanz der SSLUA ist vor allem aufgrund der prinzipiell geringen
Handlungsoptionen zu erwarten. Andererseits kann aber auch vermutet werden, dal3 sich gerade die
Unvermeidbarkeit (und Ubiquitét) einer zahlenden Mitgliedschaft in den SSLUA akzeptanz-
fordernd auswirkt, weil hierdurch kostenglinstigere Alternativen dem einzelnen Netto-Zahler weni-
ger prasent sind, was wiederum die Wahrscheinlichkeit einer "habituellen Akzeptanz" erhéht.
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zeugungen induzieren. Umgekehrt werden aber auch die Wahrnehmungen von den subjektiven
Interessen und Werten beeinflufd. Hinsichtlich der Interessendefinitionen und Werttiberzeugungen
kann schliefdich eine gewisse Kongruenz angenommen werden: Was dem eigenen Interesse dient,
wird mit hoher Wahrscheinlichkeit auch als "legitim", "richtig" oder "gut" empfunden. Konflikte
zwischen dem selbstdefinierten Interesse und der as richtig anerkannten Norm werden dagegen
eher die Ausnahme sain.

Ein wichtiger Mal3stab fir die Akzeptanz der Programme ist auf3erdem, wie Netto-Zahler die
Empféangergruppen wahrnehmen und beurteilen. Die Unterstiitzungsprogramme  definieren
bestimmte Empfangerklientele, indem sie Anspruchsgrundlagen fir den Empfang von Leistungen
formulieren. Das System bildet demnach durch Rechtsetzung Empféangergruppen, die sich durch
bestimmte Merkmale auszeichnen. Grundsétzlich ist von einer akzeptanzsteigernden Wirkung
auszugehen, wenn die Leistungsempfanger as legitimiert gelten. Eine Berechtigung zur
Leistungsentnahme kann u.a dann angenommen werden, wenn bestimmte Kriterien der
Verteilungsgerechtigkeit erflllt werden, wenn z. B. Leistungsempfanger selbst Beitrége gezahit
haben, wenn sie ds besonders hilfsbediirftig gelten, wenn sie eine bestimmte personale oder
sozide Identitét aufweisen - z. B. Nationaitét -, wenn ginstige Erfolgsaussichten hinsichtlich
einer Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt bestehen oder wenn sie as arbeitswillig gelten.
Eine interessenrationale Akzeptanz bestimmter Empféangerklientele ist eher unwahrscheinlich,
wenn diese als arbeitsunwillig oder -unféhig eingeschédtzt werden, weil Netto-Zahler an diese
Empféngergruppe keine Reziprozitétserwartungen knoupfen konnen. Grundsétzlich ist zu
vermuten, dal3 genau jene Eigenschaften von Le stungsempfangern akzeptanzforderlich sind, die
am ehesten dazu geeignet sind, die Interessendefinitionen und Wertliberzeugungen der Netto-
Zahler zu "bedienen”.

Die Systeme beeinflussen die Wahrnehmungen der Netto-Zahler insofern, as die einzelnen
Programme unterschiedliche "Antworten" auf potentielle "Fragen" der Netto-Zahler geben. Aus
ihnen resultieren die wesentlichen systembedingten Beurteilungskriterien, im folgenden
Akzeptabilitétskriterien genannt:
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Ubersicht 2

Wahrnehmung der SSLUA durch die Netto-Zahler Akzeptabilitatskriterien der
SSLUA

Wie stark werden die Netto-Zahler finanziell belastet und in Umverteilungswirkungen
welchem Ausmall profitieren bestimmte Empfangergruppen von
den Beitrdgen und Steuern der Netto-Zahler?

Wie anspruchsvoll sind die Bedingungen, unter denen andere Restriktivitét des Leistungs-
von den Beitrdgen und Steuern der Netto-Zahler profitieren? bezugs

Hat der Netto-Zahler selbst die Chance, Leistungen zu bezie-
hen?

Werden Lasten und Beglingtigungen gerecht verteilt - im Sinne | normative Prinzipien
eines Prinzips von Leistung und Gegenleistung oder aber im
Sinne einer Verteilung nach Bedurftigkeit? "Verdienen” die
Empfénger die Leistungen? Stimmen diese normativen Prinzi-
pien mit denen des Netto-Zahlers Uberein?

6.  Strukturmerkmale und Akzeptabilitat

Die unterschiedlichen Auspragungen der Akzeptabilitétskriterien - die Umverteilungswirkungen,
die Redtriktivitdt der Leistungsvergabe sowie die impliziten normativen Prinzipien- bei
Arbeitdosengeld, Arbeitsosenhilfe und Hilfe zum Lebensunterhalt ergeben sich aus unter-
schiedlichen Kombinationen der konkreten Finanzierungsart, den Zugangsvoraussetzungen sowie
der Leistungsberechnung:

Abbildung 2
Systemmerkmale Akzeptabilitatskriterien
UMVERTEILUNGSWIRKUNGEN :
FINANZIERUNGSART » /
ZUGANGSVORAUSSETZUNGEN ___> ' RESTRIKTIVITAT DES

LEISTUNGSBEZUGS

LEISTUNGSVERGABE

NORMATIVE PRINZIPIEN
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Nicht die einzelnen Strukturmerkmale selbst werden dabei einer Bewertung unterzogen, sondern
ihre Wirkung auf der Ebene der Interessen, Wahrnehmungen und Wertorientierungen der Netto-
Zahler.

Umverteilungswirkungen

Allen drel SSLUA ist zundchst gemeinsam, dal3 sie interpersondle Umverteilungen zwischen
Erwerbstétigen und Arbeitdosen induzieren. Ein erheblicher Teil dieser interpersonellen
Umverteilungen ist keineswegs kontingent, sondern prinzipiell im voraus absehbar. Diese soge-
nannten ex ante-Umverteilungen!! folgen unmittelbar aus der Art der Mittelaufbringung, der
Zugangsvoraussetzung und der Leistungsvergabe der enzelnen Sicherungssysteme flr
Arbeitdose. Da die Adressaten das unterschiedliche Ausmal? und die Form der ex ante-Umver-
teilungen in Hinblick auf eine Ubereingtimmung mit ihren Interessen und Wertiiberzeugungen
beurteilen, haben Umverteilungswirkungen eine grundiegende Bedeutung fir die sozide
Akzeptanz der einzelnen Programme. Ungewil3 ist aber, inwieweit die Adressaten sich der spe-
zifischen Umverteilungswirkungen bewuf3t sind. Die ex ante-Umverteilungen der SSLUA kdnnen
grundsétzlich auf drei Ursachenkomplexe zurtickgefihrt werden:

(1) Zun&chst fuhren Risikounterschiede zu Umverteilungen. Wahrend etwa private Versiche-
rungen um die Einhaltung der Riskodquivalenz bemiht sein mussen, werden die Adres-
saten der SSLUA unter Absehung von ihrem aktuarischen Risiko zusammengefal3t und zur
Finanzierung durch risikodisvalente Versicherungsbeitrége bzw. Steuern herangezogen. Da
die Adressaten der SSLUA sich aber hinsichtlich des Risikos, arbeitdos zu werden,
erheblich unterscheiden- z. B. zwischen Berufsgruppen, Regionen und Branchen; bel
Beamten, die durch ihre Steuern Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe mitfinanzieren, tendiert
dieses Risko gegen Null -, impliziert diese soziapolitisch gewollte Negierung von
Risikodifferenzen umfangreiche Umverteilungen. Risikounterschiede kénnen wiederum auf
zwei Faktorengruppen zurtickgef ihrt werden:

- Zum einen sind hier die sozialen und 6konomischen Ursachen von Arbeitdosigkeit zu
nennen, wie bei saisond, strukturell oder konjunkturell bedingter Arbeitsosigkeit, aber
auch bei Arbeitdosigkeit infolge sozialer Diskriminierungen, wie etwa bei ethnischen
Minderheiten, Frauen etc. Gemeinsam ist diesen Risikounterschieden, dal? sie auf Gber-
individuelle Ursachen zurlickzufthren sind.

- Risikounterschiede kdnnen aber ebenso eine Folge individueller Faktoren sein, wie der
individuellen Arbeitsfahigkeit und Arbeitswilligkeit oder im Falle friktionaler Arbeits-
losigkeit. Hier konnen die Ursachen der Arbeitdosigkeit direkt dem einzelnen Arbeits-
losen zugerechnet werden.

Schligdlich sind auch Kombinationen oder Transformationen der beiden Ursachen-
komplexe moglich. So kann dem einzelnen zumindest eine Tellschuld an seiner Arbeits-
losigkeit attribuiert werden, wenn ihm etwa mangelnde Antizipation zukinftiger
Arbeitsmarktchancen unterstellt wird. Hierzu kann u. a. eine "fasche", ndmlich mit hoher

11 Den Gegensatz dazu bilden die rein zufallsbedingten ex post-Umverteilungen zwischen Geschadig-
ten und Nicht-Geschadigten. Ex ante-Umverteilungen sind im vorhinein absehbar und kénnten
daher bei der Konstruktion von Leistungssystemen zur Vermeidung dieser Umverteilungen
berticksichtigt werden.
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2

3

Wahrscheinlichkeit in die Arbeitdosigkeit fihrende Berufswahl oder auch das Unterlassen
von Fortbildungs- und Umschulungsmal3nahmen gezéhlt werden. Auf der anderen Seite it
aber auch eine Sozialisierung individueller Faktoren denkbar, wenn z. B. friktionae
Arbeitdosigkeit oder Arbeitsunwilligkeit als legitime Reaktion auf soziae Milverhaltnisse
interpretiert werden.

Die Anspruchsvoraussetzungen fur den Bezug von Leistungen nach dem AFG variieren
nach Anwartschaftszeiten und der Zahlung von Beitragen — fir die Soziahilfe entfdlt eine
Erbringung bestimmter Vorleistungen ganz. Durch diese unterschiedliche Bertick-
schtigung, ob bzw. in welcher Hohe Vorleistungen geleistet wurden, kommt es bel den
drei untersuchten SSLUA zu verschieden hohen Umverteilungseffekten. Die Leistungs
gewahrung der Arbeitdosenversicherung ist am Aquivalenzprinzip orientiert - wer héhere
Beitrage zahlt, bekommt auch hohere Leistungen.l2 Bei der Hilfe zum Lebensunterhalt
dagegen wird die Gewdhrung und Berechnung der Leistungssitze unabhangig von der
Frage vorgenommen, ob bzw. in welchem Umfang vom L eistungsempfénger Vorleistungen
erbracht wurden oder ob solche zukiinftig zu erwarten sind.

Schliefdich fihren bei der Arbeitdosenhilfe und insbesondere bei der Hilfe zum Lebens-
unterhalt auch Unterschiede bel der Berticksichtigung von Bedurftigkeit zu Umvertei-
lungen, da Bedurftigkeit nicht alein mit dem Verlust des Erwerbseinkommens gleich-
gesetzt, sondern bei der Bedurftigkeitsprifung auch die individuelle Vermdgendage
berticksichtigt wird. Hierbei kdnnen grundsétzlich ein engerer und ein weiterer Begriff der
Fahigkeit zur Selbsthilfe unterschieden werden:

- Im engeren Sinne liegt keine Bedirftigkeit vor, wenn die Betroffenen Uber eigene
finanzielle Reserven wie etwa Kapitaleinkiinfte verfiigen, die es ermdglichen wiirden,
auch ohne Sozialleistungen ihren Lebensunterhalt bestreiten zu kénnen.

- Bedirftigkeit kann aber selbst dann noch in Zweifel gezogen werden, wenn dem
Arbeitdosen zwar keine oder nur ungenligende eigene Mittel zur Verfligung stehen,
andere finanzielle Ressourcen aber im soziden oder familiden Umfeld vorhanden sind.
Nach diesem weiteren, dem Subsidiaritatsgedanken verpflichteten Bedurftigkeitsbegriff,
wurde z. B. kein bzw. nur ein entsprechend eingeschrankter Leistungsanspruch bestehen,
wenn der Lebenspartner oder andere enge Familienmitglieder Uber Einkommen verfligen,
die zur Unterstiitzung des Arbeitd osen herangezogen werden kdnnen.

Waéhrend Arbeitdose, die zur Selbsthilfe nicht imstande sind, as bedirftig klassifiziert
werden und dementsprechend Arbeitdosenhilfe oder Hilfe zum Lebensunterhalt erhaten,
werden diese Leistungen denjenigen verwehrt, die Uber aternative Ressourcen verfligen.
Verstérkt umverteilt wird in diesen Systemen also zu den Arbeitdosen ohne andere Ein-
kommensgue len.

Arbeitdosengeld, Arbeitdosenhilfe und Hilfe zum Lebensunterhalt weisen aso nicht nur hin-

sichtlich des Ausmal3es, sondern auch der Ursachen von Umverteilungen erhebliche Unterschiede

auf. So kommt es beim Arbeitdosengeld alein infolge von Risikounterschieden (1) zu ex ante-

Umverteilungen, wahrend andere Umverteilungswirkungen nicht vorliegen.13

12

13

In diesem Zusammenhang ist es unerheblich, dal? die Arbeitslosenhilfe aus Steuergeldern finanziert
wird; entscheidend ist hier nur, da3 die Hohe der Arbeitslosenhilfe &quivalent zum friheren
Arbeitslosenversicherungsbeitrag ist.

Dies trifft jedoch nicht fir die Arbeitsosenversicherung insgesamt zu, im Gegenteil: Durch den
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Auch fir die Arbeitdosenhilfe gilt, dal3 es infolge von Risikounterschieden (1) zu Umverteilungen
kommt. Aufgrund der rigiden Bedurftigkeitskriterien - es werden neben dem Einkommen und
Vermogen des Arbeitdosen auch die des Ehegatten und bei Minderjéhrigen auch die der Eltern
zur Feststellung der Bedirftigkeit herangezogen - kommt es hier jedoch zu zusétzlichen ex ante-
Umverteilungen, nadmlich zu bedirftigkeitsinduzierter Umverteilung (3). Bel der Hilfe zum
L ebensunterhalt kommen schliefdich alle drei der genannten Umverteilungsursachen zur Wirkung.
Ex ante-Umvertellungen stellen  sich  hier  sowohl infolge von Risko- (1) und
Vorleistungsdifferenzen (2) as auch angesichts von Unterschieden in der Bedirftigkeit (2) ein.
Folgende Ubersicht falt die wesentlichen Unterschiede zwischen den SSLUA hinsichtlich der
Umverteilungsursachen zusammen:

Ubersicht 3: SSLUA und ex ante-Umverteilungswir kungen

"Risikoinduzierte" "Vorleistungsinduzierte" "Bedurftigkeits-
Umverteilung Umverteilung induzierte" Umverteilung
Alg ja, nein, nein,
aufgrund der Nichtbertick-| da alle da Bedurftigkeit fur die
sichtigung Leistungsempfanger Leistungsgewahrung
unterschiedlicher Risiken | dieselben keine Rolle spielt
bei der Beitrags- und Anspruchsvoraus-
Leistungsberechnung setzungen erfillen
mussen*
Alhi ja, nein, ja,
wie beim da alle da nur bedurftige Arbeits-
Arbeitslosengeld; sowie Leistungsempfanger lose Leistungen erhalten
zusétzlich verstarkt durch | dieselben
die Einbeziehung von Anspruchsvoraus-
Finanzierern ohne bzw. setzungen erfillen
mit geringem mussen*
Arbeitslosigkeitsrisiko14
HLU a, ja, ja,
durch die Finanzierung da vom da nur bedurftige Arbeits-
der Leistungen durch alle | Leistungsempfanger lose Leistungen erhalten
Steuerzahler - keine Vorleistungen er-
unabhangig von bracht werden miissen
Risikogesichtspunkten

* eine Ausnahme stellt hier die Berilicksichtigung von unterhaltsberechtigten Kindern bei der
Leistungsberechnung dar.

Angesichts der unterschiedlichen Strukturen und Umverteilungdogiken der drei SSLUA it davon
auszugehen, dald sie sich auch hingichtlich ihrer Akzeptabilitét unterscheiden. Zu vermuten ist,
dal’ die soziale Akzeptanz eines SSLUA bel den Netto-Zahlern dann am hdchsten ist, wenn die

hohen Anteil sogenannter versicherungsfremder Leistungen (hierzu sind alle Mal3nahmen zur
Arbeitsforderung zu zéhlen) kommt es hier zu erheblichen Disvalenzen, da zum einen nicht ale
Versicherte gleichermafen von diesen Leistungen profitieren und zum anderen auch Nicht-
Versicherte von allgemeinen Mal3nahmen zur Arbeitsforderung profitieren (vgl. hierzu auch die
Diskussion um die Arbeitsmarktabgabe fir Beamte).

14 Risiko-induzierte Umverteilungen der Arbeitslosenhilfe resultieren in erster Linie aus dem Ausein-

anderfallen von Finanzierungsgrundgesamtheit (Steuerzahler) und der Gruppe der potentiellen Lei-
stungsempféanger (Pflichtversicherte der Arbeitslosenversicherung). Benachteiligt durch Umvertei-
lungswirkungen sind hier also primér digjenigen Statusgruppen (wie Beamte und Selbstandige), die
zur Finanzierung der Arbeitslosenhilfe herangezogen werden, selbst aber keine Arbeitslosenhilfe
erhalten kénnen oder zumindest mit grof3er Wahrscheinlichkeit nie erhalten werden.
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Umverteilungswirkung eher gering ist (und vice versd). Demnach wére bei der Hilfe zum
Lebensunterhalt die geringste soziale Akzeptanz zu erwarten, weil hier aufgrund der Kumulation
der Umverteillungsursachen die strksten Umverteilungseffekte vorliegen. Die Unterschiede zur
Arbeitdosenhilfe sind dabel dlerdings nur gradueller Art. Beim Arbeitdosengeld wére dagegen
mit einer hohen Akzeptanz zu rechnen, da ex ante-Umverteillungen hier nur infolge von
Risikounterschieden auftreten und zudem auf die Arbeiter und Angestellten beschrankt sind,
wéhrend andere Gruppen, insbesondere Beamte und Selbstandige, Uberhaupt nicht von
Umverteilungen durch das Arbeitdosengeld betroffen sind.

Restriktivitat der Leistungsvergabe und normative Prinzipien

Die Beurteilung der beiden Akzeptabilitdtskriterien "Restriktivitdt" und "normative Prinzipien"
hinsichtlich ihrer Wirkungen auf Zustimmung oder Ablehnung ist weniger eindeutig, als dies
beim Kriterium der Umverteilung der Fall ist. So kann einerseits vermutet werden, dal? eine hohe
Restriktivitdt des Zugangs zu Leistungen akzeptanzfordernd wirkt, weil der Kreis der
Leistungsempfanger dadurch eingeschrankt und die Legitimierbarkeit der Leistungsentnahmen
erhoht wird. Demnach mifdte die Arbeitsosenhilfe aufgrund ihrer Kombination von Beitrags- und
Bedurftigkeitsabhéngigkeit bel Netto-Zahlern besonders "beliebt" sein und womdglich auf
grofRere Akzeptanz stofRen as das Arbeitdosengeld, weil hier der Kreis der Leistungsempfanger
gleich doppelt beschrankt und das System gleichzeitig gegen Mifrauch geschiitzt wird.
Andererseits spricht die zeitliche Nachrangigkeit der Arbeitdosenhilfe gegenliber dem Arbeits-
losengeld gegen eine solche Annahme: Insofern Arbeitdosenhilfe nach Ablauf des Anspruchs auf
Arbeitdosengeld gewdhrt wird, ist dlein aufgrund der andauernden Abhéngigkeit von
Sozialleistungen bei diesem Leistungssystem mit einer geringeren Akzeptanz zu rechnen. Eine
ahnliche Wirkung des Prinzips der Nachrangigkeit kann auch bei der Hilfe zum Lebensunterhalt
erwartet werden, wenn sie nach Ablauf des Anspruches auf Arbeitslosengeld und/oder Arbeits-
losenhilfe gewahrt wird.

Grundsétzlich kann also davon ausgegangen werden, dald die Restriktivitédt der Leistungsge-
wahrung, aber auch das Prinzip der Nachrangigkeit sich dadurch positiv auf die Akzeptabilitét
auswirken, dal3 se die Legitimierbarkeit von Leistungsentnahmen erhthen. Durch sie scheint
zumindest in einem gewissen Mal3e gewéhrleistet, dal3 nur digenigen Leistungen erhaten, die
aufgrund von Vorleistungen einen Anspruch auf Leistungen erworben haben oder sie "wirklich"
bendtigen. Je hther die Anforderungen an eine Leistungsgewahrung, je restriktiver sie also ist,
desto eher ist mit einer Akzeptanz des entsprechenden Leistungssystems aufgrund von Legiti-
mitétsiiberzeugungen zu rechnen. Geht man weiterhin davon aus, dai3 in einer durch das Sozial-
versicherungsprinzip gepragten wohlfahrtsstaatlichen Kultur ein Anspruchserwerb durch Vor-
leistungen as "legitimer" angesehen wird as eine sozide Notlage, ergibt sich hier ein klares
Akzeptabilitdtsgefdle zwischen Leistungen nach dem AFG auf der einen und der Hilfe zum
Lebensunterhalt auf der anderen Seite. Diese 'Akzeptabilitdtsminderung' der Sozialhilfe wird auch
dadurch kaum ausgeglichen, dal3 sie gegentiber den anderen Leistungsprogrammen nachrangig
und der Leistungsbezug durch strenge Bedirftigkeitstests geregelt ist. Andererseits verringern
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strenge Zugangskriterien die Wahrscheinlichkeit, dal3 Netto-Zahler selbst die Anspruchsvor-
aussetzungen erfillen, wenn sie arbeitdos werden, so dal3 von ener hohen Restriktivitét
gleichzeitig auch eine akzeptanzmindernde Wirkung ausgehen kann. Diese Ambivalenz kommt

insbesondere bei den bedirftigkeitsgepriften Leistungen Arbeitdosenhilfe und Sozialhilfe zum

Tragen.

Zusammenfassend konnen folgende Hypothesen beziglich wesentlicher Akzeptabilitétskriterien

von Sicherungssystemen abgeleitet werden:

D)

2

3

Aus den interpersonellen Umverteilungswirkungen der verschiedenen Sicherungssysteme
ergibt sich ein bestimmter Belastungsgrad der Netto-Zahler. Zwar wird die Belastung des
einzelnen Netto-Zahlers durch Versicherungsbeitrage und Steuern auch von anderen
Faktoren beeinfluf¥ - zu erwdhnen ist hier insbesondere die Verteilung der Finanzie-
rungdasten innerhalb der Gruppe der Leistungsfinanzierer. Dennoch kann hier davon aus-
gegangen werden, dal? Grad und Ausmal’d der Umverteilungen die entscheidenden Grolien
sind, die das negative Interesse der Netto-Zahler an den SSLUA bestimmen. Zu vermuten
ist: je hoher die Umverteilungswirkung, desto geringer die durch das System bestimmte
soziale Akzeptanz der Netto-Zahler.

Die Programme dgtrukturieren digenigen Kriterien (Versichertenstatus, Bedirftigkeit),
anhand derer ein Leistungsbezug gewdhrt bzw. verwehrt wird. Es kann angenommen
werden, dald die sozide Akzeptanz der vom Netto-Zahler mitfinanzierten Systeme hher
ist, wenn er selbst erwarten kann, beim Eintreten des Risikofalls Begunstigter zu sein -
unabhangig von seiner eigenen Vermogendage, der Dauer der Beitragszahlungen etc.
Wenn fur die Netto-Zahler eine Umkehrung der Verteilungsposition wahrscheinlich ist,
mide aso geten: Je geringer die Restriktivitét eines Programms aus der Sicht eines
bestimmten Netto-Zahlers, d. h. je glinstiger die Zugangskriterien auf den einzelnen Netto-
Zahler zugeschnitten sind, desto héher die sozide Akzeptanz bei den Netto-Zahlern. Im
Falle einer Vergtetigung der Position as Le stungsfinanzierer mifdte jedoch gelten, dai’ die
Netto-Zahler erwarten, dal3 die von ihnen finanzierten Leistungen nur dann gewahrt
werden, wenn sie auch "wirklich" bendtigt werden. Unter dieser Voraussetzung, mifdte die
These vielmehr lauten: Je restriktiver der Zugang gestaltet ist, desto héher die Akzeptanz.

Neben diesen Interessendefinitionen werden sich schliefdlich auch die Wertliberzeugungen
der Netto-Zahler férderlich oder abtréglich auf die sozidle Akzeptanz der SSLUA
auswirken. Von zentraler Bedeutung wird hierbei die Frage der Legitimitdt von Trans
ferleistungen sein: Inwieweit kommen die in die Konstruktion der verschiedenen SSLUA
eingehenden normativen Prinzipien den Wertvorstellungen der Adressaten entgegen bzw.
stimmen mit diesen Uberein? Je mehr sie Ubereinstimmen, desto héher wird die durch das
System bestimmite soziale Akzeptanz sein.

Die Unterschiede der drei SSLUA hinsichtlich der Akzeptabilitatskriterien sind in der folgenden
Ubersicht zusammengefalit.
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Ubersicht 4. SSLUA und Akzeptabilitatskriterien

WIRKUNGEN

a) aufgrund der
Risikoungleichheit

in der Arbeitslosenver-
sicherung werden unter-
schiedliche Risikogrup-
pen zusammengefal3t

in der Arbeitslosenver-
sicherung werden unter-
schiedliche Risikogrup-
pen zusammengefaldt -
aber durch die Finanzie-
rung durch alle Steuer-
zahler (Einbeziehung der
Beamten und
Selbsténdige) erhoht
sich die Risikoun-
gleichheit zwischen Lei-
stungsempfangern und
Leistungsfinanzierern
(s. auch Fuf3note 14)

ARBEITSLOSENGELD ARBEITSLOSENHILFE HILFE zum
LEBENSUNTERHALT
UMVERTEILUNGS- gering mittel hoch

Adressaten der Hilfe
zum Lebensunterhalt
stellen die in der
Bundesrepublik le-
benden Burger dar, Lei-
stungsbegunstigte und
-finanzierer kbnnen in ih-
rem Arbeitslosenrisiko
noch starker differieren
als bei der
Arbeitslosenhilfe

b) aufgrund
ungleicher Vertei-
lung von Lasten
und Begun-
stigungen (bedurf-
tigkeits- und vorlei-
stungsinduzierte
Umverteilungswir-

gering
Aquivalenzprinzip, keine
Bericksichtigung von
sozialer Lage und
Lebenslage bei der Be-
rechnung von Leistun-
gen.

Ausnahme: Begunsti-
gung von Arbeitslosen

mittel
Aquivalenzprinzip bei
der Leistungsberech-
nung aber gleichzeitig
Berucksichtigung der
sozialen Lage und der
Lebenslage

Ausnahme: Begunsti-
gung von Arbeitslosen

hoch

Leistungsbezug aus-
schlief3lich aufgrund von
Bedurftigkeit und Lei-
stungsberechnung nach
individuellem Bedarf

DES ZUGANGS

(aus Sicht der
Netto-Zahler)

UBEREINSTIMMUNG
MIT NORMATIVEN

Zugang fur alle Versi-

cherten nach Erflllung
der Anspruchsvoraus-
setzungen

hoch
meritokratisches Prinzip

doppelte Konditionierung
des Zugangs: Versicher-
tenstatus und Bedurftig-
keit

hoch
meritokratisches Prinzip

kungen) mit Kindern und &lteren | mit Kindern
Arbeitslosen.
RESTRIKTIVITAT gering hoch mittel

Leistungsbezug fir alle
Arbeitslosen bei Vorlie-
gen von Bedurftigkeit
(umfangreiche Bedurftig-
keitsprufung)

gering
Beschrankung der Lei-

soziale Lage von Ar-

beitslosen (Ausnahmen:
Berucksichtigung unter-
haltsberechtigter Kinder)

benslage noch soziale
Lage von Arbeitslosen
(Ausnahmen s. AG.).
Leistungshdhe ist
geringer als beim
Arbeitslosengeld.

PRINZIPIEN* in der Sozialversiche- Sozialversicherung stungsberechtigung auf
a) Leistungs- rung schafft engen Zu- | schafft engen Zusam- Bedurftige; keine Vor-
gerechtigkeit sammenhang zwischen | menhang zwischen Lei- [ leistungen erforderlich
Leistung und Gegenlei- | stung und Gegenlei-
stung und "belohnt" stung und "belohnt"
kontinuierliche Er- kontinuierliche Er-
werbstatigkeit werbstatigkeit
gering gering hoch
b) Aquivalenzprinzip be- Aquivalenzprinzip be- der individuelle Bedarf
Bedarfsgerec | rticksichtigt weder riicksichtigt weder Le- wird bei der Leistungs-
htigkeit Lebenslage noch die berechnung beriick-

sichtigt

* Hier werden beispielhaft zwei der normativen Prinzipien berilicksichtigt, die der Konstruktion der
SSLUA zugrunde liegen.
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Der Vergleich der SSLUA hinsichtlich der Akzeptabilitétskriterien legt eine Hierarchie der
Akzeptabilitét nahe. Kaum ein Zweifel sollte daran bestehen, dal? das Arbeitslosengeld - insofern
man die durch die Systemeigenschaften bedingten Akzeptabilitétskriterien zugrunde legt - die
besten Aussichten der drei SSLUA auf eine soziadle Akzeptanz bei den Netto-Zahlern hat. Positiv
wird sich hier vor alem das Versicherungsprinzip auswirken, das die Leistungsvergabe an
Beitragdeistungen bindet. Dies beschrankt zum einen die ex ante-Umverteillungen auf
Risikounterschiede und erhdht zum anderen die Legitimierbarkeit von Leistungsentnahmen, da
hierbei auf Reziprozitdtsnormen verwiesen werden kann.

Eher ginstige Akzeptabilitétsbedingungen kdnnen auch fur die Arbeitslosenhilfe angenommen
werden. Zwar kommt es hier aufgrund der Steuerfinanzierung zu stérkeren Umverteilungseffekten
as bem Arbeitdosengeld, die Wahrscheinlichkeit eines eigenen Leistungsempfangs ist aber
aufgrund der Nachrangigkeit der Arbeitdosenhilfe und der Restriktivitét der Leistungsvergabe
geringer as beim Arbeitdosengeld. Gerade die Redtriktivitdt der Leistungsvergabe, die doppelte
Konditionierung durch die Abhangigkeit von der Beitragszahlung zur Arbeitdosenversicherung
und von Kriterien sozider Bedirftigkeit, dirfte sich jedoch positiv auf die wahrgenommene
Legitimitét von Leistungsentnahmen auswirken. Es kann daher angenommen werden, dal3 die
Akzeptabilitdtsnachteile gegentiber dem Arbeitdosengeld hierdurch weitgehend kompensiert
werden.

Wenn die Arbeitdosenversicherung im Vergleich zu anderen Sicherungssystemen wie der Renten-
oder Krankenversicherung as akzeptanzproblematisch gilt, ist dies weniger auf die
Organisationsstruktur der Arbeitdosenversicherung (bzw. die Art der Leistungsgewahrung)
zurlickzufihren. Ursachlich darfte hierfUr vor alem die Art des Risikos sein, das besonders
anféllig fur MiRbrauchsunterstellungen ist und zugleich eine Umkehrung der Verteilungs
position - anders as bei Krankenheit und Alter - zumindest flr einen Grofiteil der Netto-Zahler
relativ unwahrscheinlich macht. Von der anhatend hohen Arbeitdosigkeit konnen dagegen
gegensétzliche Wirkungen angenommen werden. Einerseits steigt dadurch die Belastung der
Beitragszahler; andererseits kann die hohe Arbeitslosigkeit aber auch zur Legitimierung von
Leistungsentnahmen beitragen und fir die eigene Bedrohung durch Arbeitdosigkeit und die
Reversibilitdt der Situation als aktueller Netto-Zahler sensibilisieren.

Ein deutlicher Abfall in der Akzeptabilitét ist demgegentiber bei der Hilfe zum Lebensunterhalt
anzunehmen. Hier kommt es zu den deutlichsten Umverteilungswirkungen; zusétzlich ist die
Wahrscheinlichkeit zukinftiger Leistungsentnahmen fir einen Netto-Zahler aufgrund der
Nachrangigkeit der Hilfe zum Lebensunterhat noch geringer als bel den Leistungen nach dem
AFG. Noch schwieriger ist u. U. jedoch die "Legitimierung” der Hilfe zum Lebensunterhalt, da
hier anders als beim Arbeitdosengeld und bel der Arbeitdosenhilfe nicht auf Beitragsvor-
leistungen der Leistungsempfanger verwiesen werden kann. Hinsichtlich der sozialen Akzeptanz
wird dies dlgemein ds Nachteil angesehen, der nur sehr bedingt durch Nachrangigkeit und
restriktive Bedurftigkeitsprifungen relativiert wird. All dies spricht dafir, dal3 die Hilfe zum
Lebensunterhalt trotz der restriktiven Bestimmungen der Leistungsgewahrung als das SSLUA
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anzusehen ist, bel dem wegen seiner grundlegenden Struktur im besonderen Mal3e mit sozialer
Ablehnung gerechnet werden muf3. Besonderes Gewicht wird hier daher den wahrgenommenen
bzw. zugeschriebenen Eigenschaften der Leistungsempfanger zukommen. Denn die Wahr-
nehmung dieser Eigenschaften wird mal3geblich dartiber entscheiden, ob die Hilfe zum Lebens-
unterhalt grundsétzlich a's legitim eingeschétzt wird oder nicht.

7. Zusammenfassung

Die hier untersuchten Leistungsprogramme zur Absicherung von Arbeitdosigkeit lassen keine
"Ausstiegsmoglichkeiten” zu. Den Adressaten bleiben as Resktionsmdglichkeiten aso nur
"Widerspruch" oder "Loyditét" (vgl. Hirschman 1974). Selbst wenn fur die Adressaten ein
Ausstieg aus diesen Sicherungssystemen moglich wére, bliebe die Frage nach den Motiven fur
diesen Ausstieg offen: Lehnen sie das Programm ab, weil sie ihre finanzielle Belastung als zu
hoch erachten? Stehen ihnen andere funktionale Aquivalente zur Existenzsicherung zur Verfu-
gung, die staatliche Lésungen fur sie entbehrlich machen? Oder lehnen sie etwa grundséizlich das
Prinzip staatlicher Daseinsfirsorge und Vorsorge mit ihren normativen und praktischen
Implikationen ab? Die vorangegangen theoretischen Ausfihrungen zum Problem sozider
Akzeptanz kénnen eine empirische Untersuchung nicht ersetzen: "(...) if we want to know what
people think about the institutions of their society or the policies of their government, the best
way to find out is still to ask the people" (Ringen 1987: 52). Einer solchen Erhebung muf3 jedoch
ein Konzept vorausgehen, das klért, welchen Faktoren Uberhaupt Aussagekraft zugebilligt wird.

In dieser Arbeit wurde davon ausgegangen, dali3 die soziale Akzeptanz der SSLUA von system-
unabhangigen und -abhéngigen Faktoren bestimmt wird. Systeminduzierte Aspekte wurden von
den entscheidenden Strukturdifferenzen zwischen den drel betrachteten Sicherungssystemen fir
Arbeitdose abgeleitet. Mit diesen Strukturprinzipien sind spezifische Wirkungen auf die Inter-
essen und Wertvorstellungen der Adressaten verbunden. Akzeptabilitétskriterien fir die soziae
Akzeptanz sind in diessm Sinne die Umverteilungswirkungen, die Restriktivitdt des Leistungs-
bezugs und die normativen Implikationen der Programme. Diese systeminduzierten Akzeptabi-
litdtskriterien sind eng verknipft mit systemunabhé&ngigen individuellen Pradispositionen. Diese
bestehen abseits der konkreten Ausgestaltung der Soziapolitik auf der Mikroebene der Adres-
saten, stellen grundsitzliche Haltungen, Uberzeugungen und Praferenzen dar. Als zusitzlicher
EinfluR auf ein Akzeptanzurteil wurde schliefdlich auf das abgesicherte Risiko Arbeitsosigkeit
selbst verwiesen, mit dem sich eine spezifische Akzeptanzproblematik verbindet - zumal in
Gesdllschaften, die ihre sozide Sicherheit Uberwiegend mit Erwerbstétigkeit verknipfen, und
zuma dann, wenn die Finanzierungsbasis der sozialen Sicherheit durch das Phdnomen der
Massenarbeitdosigkeit zu erodieren droht.

Die Uberlegungen zur Akzeptabilitat von Sicherungssystemen unterstreichen die Notwendigkeit,
die soziade Akzeptanz der SSLUA zum Gegenstand systematischer empirischer Untersuchungen
zu machen. Erfahrungen mit einer solchen Akzeptanzforschung oder gar empirische Ergebnisse
liegen bisher jedoch kaum vor - weder zu den SSLUA noch zu anderen wohlfahrtsstaatlichen
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Sicherungssystemen.’> Erst durch die systematische Erforschung der Ursachen sozider
Akzeptanz von Sicherungssystemen wird jedoch zu kl&ren sein, welchen Einflu? Orga
nisationsprinzipien auf die soziale Akzeptanz haben, ob sich etwa Vorleistungen in Form von
Versicherungsbeitrégen in diesem Sinne tatsdchlich positiv auswirken, unter welchen Bedin-
gungen Bedurftigkeit eine Chance auf soziale Anerkennung hat (wann ist "Nehmen" legitim?),
und welche Merkmae fir die Beurteilung der Leistungsempféanger und der Legitimitét der
SSLUA ausschlaggebend sind. Erst durch die Beantwortung derartiger Fragen lassen sich die
genaue Form der aktuellen wohlfahrtsstaatlichen Kultur und die auf seiten der Adressaten vor-
liegenden Erwartungen an die soziapolitischen Akteure rekonstruieren. Programme kdnnen in
ihren Eigenschaften, ihren Wirkungen und normativen Implikationen zu den individudlen Pr&-
dispositionen "passen” oder nicht. Diese Frage nach der Ubereingtimmung von Einstellungen und
Strukturen verweist auf das Problem der Stabilitét von Institutionen in demokratischen Systemen.

Auf der Basis der hier dargelegten Uberlegungen lassen sich vielversprechende Forschungs-
perspektiven aufzeigen. Gerade hinsichtlich der SSLUA bietet sich die Moglichkeit, unter-
schiedliche Sicherungsformen fir dasselbe Risko zu vergleichen, denn die "Zwitternatur” der
Arbeitdosenhilfe ertffnet hier besondere Vergleichsmdglichkeiten. Das Ziel sollte dabei weniger
in enem "Beliebtheitstest” der SSLUA bestehen, dem "Ob" und "Wievid" ihrer sozialen
Akzeptanz. Vielmehr kdnnen mittels eines solchen Vergleichs die Ursachen positiver und nega-
tiver Akzeptanzurteile aufgezeigt werden, soweit diese auf Unterschiede in den Organisations-
strukturen der Sicherungssysteme zurtickgefuhrt werden kénnen. Im Mittelpunkt einer solchen
Akzeptanzforschung sollten die konkreten Wahrnehmungen, Interessendefinitionen und Wert-
Uberzeugungen stehen. Von zentrder Bedeutung fir die Analyse positiver wie negativer
Akzeptanzurteile der Adressaten ist somit die wissenssoziologische Rekonstruktion der diesen
Urteilen zugrundeliegenden Situationsdefinitionen und Deutungsmuster.

15 Allein hinsichtlich der sozialen Akzeptanz der gesetzlichen Krankenversicherung liegen bereits
erste Forschungsergebnisse vor (vgl. Ullrich et a. 1994 und Ullrich 1996).
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