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Vorwort

Die Freie Wohlfahrtspflege zwischen Markt und Mildtatigkeit
anzusiedeln, mag manchen befremden. Mildtétigkeit? Gibt es
das eigentlich noch? Doch von Mildtatigkeit kommt sie her. Ihre
Wurzeln gehen bis in die Mitte des 19. Jahrhunderts zurlick, als
sich mildtatige Menschen zusammenschlossen, um notleidenden
oder gefdhrdeten Mitmenschen zu helfen. Diese Motivation ist
bis heute Bestandteil der Freien Wohlfahrtspflege. Ohne sie
wiirde sie nicht nur Substanz, sondern auch einen Teil ihrer Be-
rechtigung verlieren.

Andererseits hat sich in den rund 150 Jahren seit ihrer Ent-
stehung die Lebenswirklichkeit der Bevolkerung grundlegend
gebessert. Aus einer im Vergleich zu heute bettelarmen ist eine
insgesamt wohlhabende Gesellschaft geworden. Von Mildtétig-
keit und Almosen héngt keiner mehr ab. An ihre Stelle sind vom
Staat verbriefte Anspriiche auf Firsorge und soziale Sicherheit
getreten. In ihrer Funktion als Sozialanwalt hat nicht zuletzt die
Freie Wohlfahrtspflege diese Entwicklung tatkréftig gefordert.

Allerdings hat sie damit zugleich die Grundlagen ihres Wir-
kens umgestaltet. Aus der von Mildtétigkeit getragenen Zuwen-
dung ist nicht selten ein marktgangiges Austauschverhéltnis
geworden. Soziale Dienste werden angeboten und von Nachfra-
gern in der Regel mit Hilfe staatlich organisierter Transfersys-
teme bezahlt. Fir die Freie Wohlfahrtspflege bewirkte dieser
Trend eine standige Ausdehnung ihrer Aktivitdten. Im modernen
Sozialstaat spielt sie eine tragende Rolle.

Entsprechend grof3 ist ihre Bedeutung fiir Beschaftigung,
Wirtschaft und Gesellschaft. In weit Gber 90.000 Einrichtungen,
vom Krankenhaus Uber das Altenheim bis hin zur Beratungsstel-
le flr Aussiedler arbeiteten 1998 reichlich 3,1 Millionen Men-
schen haupt- oder ehrenamtlich, Voll- oder Teilzeit. EinschlieB3-
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lich ehrenamtlicher Arbeit und des Einsatzes Zivildienstleisten-
der stellten sie Guter und Dienste im Werte von rund 90 Milliar-
den DM bereit. Das waren rund 2,5 vH des Bruttoinlandspro-
duktes. Daruber hinaus ist die Freie Wohlfahrtspflege ein wich-
tiges Element gesellschaftlichen Lebens und sozialen Zusam-
menhalts.

Dabei ist absehbar, daB soziale Dienstleistungen kinftig noch
starker nachgefragt werden als gegenwartig. Das folgt zum einen
aus dem starken Anstieg des alten Bevdlkerungsteils und zum
anderen aus der voranschreitenden Individualisierung. Dadurch
sind in den ndchsten Jahren und Jahrzehnten immer mehr Men-
schen auf institutionelle Hilfe angewiesen. Doch werden durch
die Veranderungen der Erwerbsarbeit auch immer mehr Men-
schen fir diese Hilfe bereitstehen. Sie werden in anderen Wirt-
schaftsbereichen nicht mehr bendtigt. Schliel3lich wird eine wei-
ter wachsende Wirtschaft sowie sich dndernde Préferenzen die
Nachfragefahigkeit nach sozialen Diensten erhdhen.

Trotz, oder vielleicht sogar wegen dieser Rahmenbedingun-
gen, muss die Freie Wohlfahrtspflege ihren Kurs jedoch sorgfél-
tig Uberprifen und Korrekturen vornehmen. Durch die Entwick-
lungen im Sozialbereich steht sie ndmlich zunehmend im Wett-
bewerb mit privaten Anbietern, die nicht selten sehr wirkungs-
voll auftreten. Die Freie Wohlfahrtspflege kommt nicht umhin,
entweder diese Herausforderung unter Wahrung ihrer tradierten
Werte anzunehmen oder sich weitgehend auf den urspriinglichen
Sozialwohlbereich zu beschréanken. Beide Strategien verandern
ihre Bedeutung fiir Beschaftigung, Wirtschaft und Gesellschaft.
Die Freie Wohlfahrtspflege wird sich zwischen Markt und Mild-
tatigkeit neu zu positionieren haben.

Bonn, im Januar 2000

14



1. Organisation und Tatigkeiten der Freien
Wohlfahrtspflege

1.1 Definition, Ziele und Organisation
1.1.1 Definition

Im weiteren Sinne bezeichnet "Freie Wohlfahrtspflege" (FW)

die Gesamtheit aller sozialen Hilfen, die gemeinntzig organi-

siert in Deutschland geleistet werden. Im engeren Sinne sind

damit die sechs Spitzenverbande samt Unterverbanden, Einrich-

tungstragern, Einrichtungen und Diensten gemeint, die der

"Bundesarbeitsgemeinschaft Freie Wohlfahrtspflege e.V."

(BAGFW) angehoren. Im folgenden wird der Begriff in diesem

engeren Sinne verwendet. Die sechs Spitzenverbédnde der

BAGFW sind:

- Diakonisches Werk der Evangelischen Kirche in Deutsch-
land (DW), gegriindet 1848

- Deutsches Rotes Kreuz (DRK), gegriindet 1863

- Deutscher Caritasverband (DCV), gegriindet 1897

- Zentralwohlfahrtsstelle der Juden in Deutschland (ZWST),
gegrindet 1917

- Arbeiterwohlfahrt (AWO), gegriindet 1919

- Deutscher Paritatischer Wohlfahrtsverband (DPWV), ge-
grindet 1924 (ehemals: Funfter Wohlfahrtsverband).

1.1.2 Ziele

Die Ziele der FW haben sich seit ihrer Entstehung in der Mitte
des 19. Jahrhunderts standig erweitert. Dabei hielt sie jedoch
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stets daran fest, altruistisch, gemeinwohlorientiert' und nicht an
Weisungen Dritter gebunden?, notleidenden oder gefahrdeten
Menschen zu helfen. In der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts
bedeutete das, die "... Linderung aulRerordentlicher und schwerer
Notstande...".* Mit Beginn der staatlichen Sozialpolitik Ende des
19. Jahrhunderts verdnderten sich ihre Aufgaben. 1924 wurde
sie durch die Reichsfiirsorgepflichtverordnung mit einer Viel-
zahl von Fursorgefunktionen betraut.* Im gleichen Jahr schlos-
sen sich die Spitzenverbande in der "Deutschen Liga der Freien
Wobhlfahrtsverbande" zusammen.® Diese Liga wurde 1940 auf-

Altruismus und Gemeinwohlorientierung missen sich nicht un-
bedingt decken. Altruistisch sind Handlungen, die darauf zielen,
den Nutzen anderer zu mehren und dafir eigene Opfer (Nutzen-
einbuBen) in Kauf zu nehmen. Im ungunstigsten Fall kann eine
solche Handlung auch mit einer Schadigung der Allgemeinheit
einhergehen. Gemeinwohlorientierte Handlungen dagegen sind
darauf gerichtet, den Nutzen der Allgemeinheit zu mehren. Je
nach Gemeinwohlbegriff kann es sich dabei um eine Summe in-
dividueller Nutzen oder um einen Ubergeordneten kollektiven
Nutzen handeln. Die Mehrung des Gemeinwohls muf3 jedoch kei-
neswegs uneigennitzig erfolgen.

2 vgl. BAGFW (1985), S. 11.

®  vgl. Schlogel, A. (1967), S. 4.

Vgl. Flierl, H. (1992). Die Reichsflrsorgeverbande wurden mit
den Aufgabenbereichen der sozialen Firsorge flr Kriegsbescha-
digte, Rentenempfanger der Invaliden- und Angestelltenversiche-
rung, Kleinrentner, Schwerbeschéddigte, Schwererwerbsbe-
schrénkte und hilfsbedirftige Minderjahrige sowie der Wochen-
flrsorge und der Armenfiirsorge betraut.

> Reichsspitzenverbédnde waren AWO, DCV, DPWV (Funfter
Wohlfahrtsverband), DRK, DW, ZWST und Zentralwohlfahrts-
ausschuB der christlichen Arbeiterschaft. Letzterer bestand aller-
dings nur kurze Zeit. AWO und DRK traten der Deutschen Liga
bzw. der Arbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtsverbande erst
spater bei.
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gelost,® nachdem die Nationalsozialisten bereits zuvor die AWO
verboten und die ZWST in die Reichsvertretung der deutschen
Juden eingegliedert hatten.

1948 schlossen sich die Verbédnde in der "Arbeitsgemein-
schaft der Freien Wohlfahrtspflege" erneut zusammen’ und leis-
teten einen wichtigen Beitrag bei der Bewaltigung der Nach-
kriegsnot und dem Wiederaufbau. Das gilt insbesondere fur das
Krankenhauswesen, das vom Staat seit langem vernachléssigt
worden war.® 1967 raumte das Bundesverfassungsgericht den
Verbanden bei der Erflllung bestimmter sozialer Aufgaben eine
Vorrangstellung gegentiber dem Staat ein. Dies trug mafigeblich
dazu bei, daB die FW im Zuge des Ausbaus des Wohlfahrtsstaats
immer mehr zum Erbringer staatlich finanzierter Sozialleistun-
gen wurde. Heute sieht sie sich als Gemeinwohlagentur und als
solche fiir den Auf- und Ausbau von freiwilligem sozialem En-
gagement zustandig.® Ferner sieht sie sich als Sozialanwalt, der

& vgl. SachBe, C. (1996), S. 134f.; Hammerschmidt, P. (1999), S.
601ff.
! Vgl. Boesenecker, K.H. (1998); Flierl, H. (1992) sowie Bauer, R.
(1978).
Die seit langem in diesem Bereich bestehende Preisregulierung,
die lediglich im Zuge der Erhardtschen Preisreformen im Zu-
sammenhang mit der Preis- und Wahrungsreform kurzfristig ein-
mal ausgesetzt wurde, verhinderte eine Refinanzierung der Inves-
titionskosten Uber den Preis und flhrte zu einer chronischen Un-
terdeckung.
Die Begriffe "freiwilliges soziales Engagement™ und "Ehrenamt"
werden im folgenden synonym verwendet. Darunter werden ge-
sellschaftlichen Nutzen bringende Tétigkeiten verstanden, die
keine Gegenleistung bedingen, freiwillig, uneigennitzig, auBerbe-
ruflich und im institutionellen Rahmen einer Organisation aufl3er-
halb des privaten Haushalts ausgeiibt werden. Eingeschlossen ist
ferner das Engagement in Selbsthilfegruppen, das die Hilfe fur
andere mit eigennutziger Hilfe verbindet und unter Umstanden
einen geringen Formalisierungsgrad aufweist.
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die Interessen Hilfsbedurftiger vertritt und nicht zuletzt ganz
allgemein als Anbieter sozialer Dienstleistungen'. Seit einiger
Zeit werden Rolle und Ziele der FW sowohl innerhalb als auch
auRerhalb der Verbande kritisch hinterfragt.* Die Diskussion
hiertiber ist noch nicht abgeschlossen.*

1.1.3 Organisation

Aufgrund ihrer Gemeinnitzigkeit, namentlich des Verzichts auf
Gewinnerzielung, steht die FW zwischen Markt und Staat und
gehdrt damit dem sogenannten Dritten Sektor an. Innerhalb die-
ses Dritten Sektors bildet sie - wie Schaubild 1 verdeutlicht - ein
komplexes Organisationsgeflecht, das - vereinfacht - aus Ein-
richtungen bzw. Diensten, Einrichtungstragern und Verbanden
und schlieBlich der BAGFW besteht.

Einrichtungen und Dienste, wie Kindergarten, Krankenhau-
ser, Beratungsstellen oder Pflegedienste, sind die eigentlichen
Leistungserbringer. Einrichtungstrager sind die juristischen

0 vgl. BAGFW (1997/1). Im vorliegenden Gutachten wird von
"sozialen Dienstleistungen™ gesprochen, da der Begriff "soziale
Dienste" haufig im institutionellen Sinn (Einrichtungen und so-
ziale Dienste) verwendet wird. Zu unterschiedlichen Begriffsab-
grenzungen vgl. Deutscher Bundestag (1998/3).

1 vgl. Boesenecker, K.H. (1998): Monopolkommission (1998);
Meyer, D. (1999). Vgl. Loges, F. (1998). Jene verbandliche Dis-
kussion betrifft neue Leitbilder, das Qualitdtsmanagement sowie
Malnahmen zur Starkung von Wettbewerbsfahigkeit und Flexibi-
litdit. Exemplarisch flr diesen ProzeR ist die "Malteser 2000"
Strukturreform (vgl. Malteser Hilfsdienst e.V. (1998)).

2 vgl. Boesenecker, K.H. (1998); Gohde, J. (1999); Olk, T. (1999).
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Schaubild 1: Schematische Organisationsstruktur der FW
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Einrichtungen /
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Einrichtungen /
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Einrichtungen /
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IWG
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Die schattierten Organisationsebenen sind die in den Spitzenver-
bénden am haufigsten vorkommenden Organisationselemente.

Die Gliederungstiefe ist zwischen den Spitzenverbénden, aber
auch zwischen den einzelnen Landesverbanden ein- und desselben
Spitzenverbandes unterschiedlich.

Quellen: Flierl, H. (1992), Bauer, R. (1978), Pantenburg, S. (1996), Goll, E. (1991).

19



Personen, die die Einrichtungen und Dienste juristisch, wirt-
schaftlich, fachlich und organisatorisch tragen.”®* Diese Trager
haben zumeist die Rechtsform des gemeinniitzigen, eingetrage-
nen Vereins, aber auch der gemeinnitzigen Gesellschaft mit
beschrankter Haftung. Zunehmend werden allerdings auch die
Einrichtungen selbst als Zweckbetriebe ausgegliedert und als
eigene Rechtspersonen gefuhrt. Dies entspricht einem Bedrfnis
der Praxis."

Die Einrichtungstrager sind auf freiwilliger Grundlage in
Verbanden zusammengeschlossen. Diese Verbénde bauen sich
zumeist von der Orts- Uiber die Kreis-, Bezirks- und Landes- his
hin zur Bundesebene auf. Auf jeder dieser Ebenen sind sie als
eingetragene Vereine™ rechtlich selbstandig. Dadurch bestehen
nur begrenzte rechtliche und organisatorische Durchgriffsmog-
lichkeiten von der hoheren zur nachgelagerten Ebene. Weiterhin
gibt es weder fur die FW insgesamt noch flir die ihr angehéren-
den Spitzenverbande einheitliche und umfassende statistische
und kaufmdannische Rechenwerke. Entsprechend beschrénkt ist
die Transparenz. Eine andersartige Struktur als die tbrigen Spit-
zenverbande der FW weist der PARITATISCHE Wohlfahrts-
verband auf. Dieser unterhdlt nur relativ wenige eigene soziale
Dienste und Einrichtungen und ist stattdessen mit derzeit 9.300
rechtlich selbstdndigen Mitgliedsorganisationen als Dachorgani-
sation im klassischen Sinne organisiert. Die Mitgliedsorganisa-
tionen sind den 15 Landesverbanden des PARITATISCHEN
angeschlossen, welche ihrerseits auf Bundesebene den Dachver-
band bilden. Soweit ortliche Kreisgruppen des PARITATI-
SCHEN bestehen, sind diese nicht rechtlich selbstéandig, sondern

3 vgl. Pantenburg, S. (1996), S. 35ff sowie Meyer, D. (1999), S.
14,

Y vgl. Loges, F. (1998).

> In einigen wenigen Ausnahmen finden sich andere Rechtsformen.
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Aulenstellen der jeweiligen Landesverbande. Neben den 15
Landesverbanden bilden 150 rechtlich selbstandige Organisatio-
nen den Gesamtverband des PARITATISCHEN.

Die Verbandsmitgliedschaft der Einrichtungstrédger bietet
Vorteile, z.B. bei der Berticksichtigung zentral vergebener staat-
licher Fordermittel oder beim Bezug von Mitteln aus Lotterieer-
I6sen und BuRgeldern.*® Ferner kénnen die Mitglieder die Repu-
tation der Verbdnde unter anderem bei der Einwerbung von
Spenden oder ehrenamtlichem Engagement nutzen. Auch bieten
die Verbande Rat und organisatorische Hilfestellungen. SchlieR-
lich biindeln sie die Interessen ihrer Mitglieder vor allem gege-
niber dem Staat. So werden auf Bundesebene zusammen mit
den Uberortlichen Trégern der Sozialhilfe und den Spitzenver-
bénden der Kommunen Rahmenempfehlungen ausgearbeitet, die
als Richtlinie fur die auf Landesebene auszuhandelnden Verein-
barungen, etwa (ber den Preis der von Einrichtungen erbrachten
Leistungen, dienen.

Aulerdem handeln die Landesarbeitsgemeinschaften der FW
auf Landesebene mit den Sozialministerien jahrlich pauschale
Zuschiisse aus.'” Diese Mittel werden auf die Verbande aufge-
schlusselt und dienen vor allem deren institutioneller Finanzie-
rung. Ein entsprechendes ZuschuBverfahren existiert auch auf
kommunaler Ebene. Die Mitgliedschaft in einem der sechs Lan-
desverbdnde, die zu den sechs Spitzenverbédnden der Freien
Wohlfahrtspflege gehéren, ist Voraussetzung dafir, dal eine
Einrichtung an diesen Zuschissen teilhat. Daneben kénnen die

6 vgl. Boesenecker, K.-H. (1998), S. 170ff.

7 Umfang und Bedeutung dieser pauschalen Zuschiisse variieren in
den einzelnen Gebietskdrperschaften sowie je nach Verband. Ein-
zelne Gebietskdrperschaften gewéhren inzwischen keine pauscha-
len Zuschiisse mehr, sondern schlieBen ausschlieBlich Leistungs-
vertrége ab.
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Einrichtungen zweckgebundene Zuschisse fur ihre spezifische
Tatigkeit direkt beim jeweiligen Sozialministerium beantragen.

Von besonderer Bedeutung fur das organisatorische und
rechtliche Verstandnis der Tatigkeit der FW ist das "sozialrech-
tliche Dreiecksverhaltnis" zwischen Einrichtungstragern bzw.
Leistungserbringern einerseits, den offentlichen Finanzierungs-
tragern andererseits und den Hilfe- und Leistungsempfangern
dritterseits.® Dabei besteht zwischen Hilfe- bzw. Leistungs-
empfangern und Einrichtungstragern bzw. Leistungserbringern
ein privatrechtlicher Vertrag, zwischen Hilfe- bzw. Leistungs-
empfangern und offentlichen Finanzierungstrdgern ein o6ffent-
lich-rechtlicher Vertrag®® und zwischen Einrichtungstragern
bzw. Leistungserbringern und 6ffentlichen Finanzierungstragern
ein Vertrag, der je nach konkreter Ausgestaltung dem privaten
oder 6ffentlichen Recht zuzuordnen ist.”

Aufgrund einfachgesetzlicher Bestimmungen - insbesondere
BSHG vom 1. Juni 1962% (8§ 10 und 93) sowie Jugendwohl-
fahrtsrecht SGB VIII vom 15. Marz 1995% (8§ 4 und 74) - ge-
nielt die FW gegenuber dem Staat eine bedingte Vorrangstel-
lung, die vom Bundesverfassungsgericht 1967 bestatigt wurde.?
Danach unterliegt die tatsédchliche Wahrnehmung einer rechtlich
normierten Aufgabe durch die FW - oder durch private Lei-
stungsanbieter - dem besonderen Schutz vor staatlicher Konkur-

8 Haufig wird nicht von "Finanzierungstrager" sondern von "Kos-

tentréger” gesprochen. Diese Terminologie ist jedoch mit Blick
auf den Ublichen betriebswirtschaftlichen Sprachgebrauch irre-
fiihrend.

Ein Beispiel ist der Anspruch eines Sozialhilfeberechtigten auf
arztliche Versorgung nach § 37 BSHG.

2 \/gl. Zimmer, A./Nahrlich, S. (1998), S. 71ff.

2L BGBI. 18S. 815; 1875.

22 BGBI. IS. 447ff.

2 BVerfGE 22, 180ff.
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renz.** Die Gleichstellung von FW und privaten Leistungserb-
ringern gegenliber dem Staat ist fiir den Pflegebereich (SGB XI
811 Abs. 2 Satz 3) und die Sozialhilfe (893 (1) BSHG) inzwi-
schen auch gesetzlich fixiert. Zugleich hat der Gesetzgeber klar-
gestellt, da der Staat nicht nur das Recht, sondern auch die
Pflicht hat, die Arbeit von FW und privaten Leistungserbringern
bei der Erfullung rechtlich normierter Aufgaben zu kontrollie-
ren.

Bereichsweise billigte der Gesetzgeber in der Vergangenheit
nur der FW eine bedingte Vorrangstellung zu, nicht jedoch pri-
vat-gewerblichen Anbietern. Dies gilt insbesondere fiir 810 Abs.
2 BSHG. Im politischen Bereich gibt es jedoch Bestrebungen,
diese Vorrangstellung zu beseitigen.?

1.2 Tatigkeiten und Finanzierung
1.2.1 Tatigkeiten

Die Tatigkeiten der FW veranderten sich im Laufe ihrer histori-
schen Entwicklung deutlich. Mit dem Ausbau staatlich geregel-
ter und garantierter Sozialleistungen dehnte auch die FW ihr
Leistungsangebot stetig aus. Heute bietet sie ein breites Lei-
stungsspektrum an, wobei sich die Tatigkeitsschwerpunkte der
einzelnen Verbande deutlich unterscheiden. Insgesamt erstreckt
sich die Tatigkeit der FW in der Systematik der BAGFW auf

2 Dies schlieRt ein staatliches Leistungsangebot - etwa zur Gewahr-

leistung weltanschaulicher Pluralitat - nicht generell aus.

% \gl. Schellhorn, W./Jirock, H./Seipp, P. (1997), Rdnr. 3ff. zu §10
BSHG.

So sah der Regierungsentwurf zur Novellierung des BSHG von
1996 eine vollige Gleichstellung von Tragern der FW und priva-
ten Leistungserbringern vor. Die Initiative scheiterte seinerzeit im
Bundesrat, der sich entsprechende Vorbehalte der FW gegen eine
Gleichstellung zu eigen machte.
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sieben Tatigkeitsbereiche, die 163 unterschiedliche Einrich-
tungsarten und Dienste umschlieRen. Tabelle 1 zeigt die wich-
tigsten Arbeitsbereiche im Uberblick.

Einige dieser Bereiche, wie PraventionsmalRnahmen und Be-
ratungen bei sozialen Problemféllen, die den gesellschaftlichen
Zusammenhalt oder den sozialen Frieden gefahrden, sind nicht
marktfahig.”’

Andere Bereiche, wie Rettungsdienste, sind nur bedingt
marktfahig. Diese Dienstleistungen erfordern n&mlich einen
hohen Vorhaltungsaufwand. Da aber aus humanitéren und ethi-
schen Grunden niemand von solchen Dienstleistungen ausge-
schlossen werden kann und der Markt somit unter Umstanden
keine ausreichende Vorhaltung sicherstellt, missen sie auch
auflerhalb des Marktes erbracht werden. Allerdings ist der Be-
reich solcher nicht- oder nur bedingt marktféhigen Tatigkeiten
begrenzt.®® Die meisten von der FW erbrachten Tétigkeiten sind
marktfahig. Sie weisen jedoch einige Besonderheiten auf.

2 Allerdings ist auch hier im Einzelfall nicht auszuschlie@en, daB

derartige Leistungen vom Markt angeboten werden kénnen.

Die Bereitstellung von Platzen in Altenwohnheimen gehdort bei-
spielsweise nicht dazu. Sie kann auch privatwirtschaftlich erb-
racht werden. Ferner veranschaulicht die Neuregelung des Ret-
tungswesens, dal3 die Erfullung von Versorgungsauftrdgen und
die Finanzierung der dafir erforderliche Vorhalteleistungen sich
prinzipiell auch marktwirtschaftlich organisieren lassen.
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Tabelle 1: Téatigkeitsbereiche der FW in Deutschland

Tétig- sozialrechtl. Grundlagen | Klassifizierung
keitsbe- Einrichtungen der Leistungserbringung | der Haupt-
reiche und -finanzierung leistungen
Allgemeine Krankenhdu- Gesundheitsstrukturge- Mediz.
) setz, -reformgesetz,
Kranken- | ser, Fachkrankenh&user, Krankenhausfinanzie- Behandlung,
héuser Kurkliniken und Sanato- Pflege,
rien rungsgesetz Rehabilitation
SGBIV/V/VII
Kindergérten, Jugend- und .
Jugend- Kinderwohnheime, Ju- KIHG Erziehung,
hilfe gendberufshilfe, Bera- gggem IV g,
tungsstellen
Fami- z%zézlﬁg:iealegf;glligg BSHG Pflege,
S L - SGB IV/ VIl Beratung,
lienhilfe und Kurheime, Familien- :
Mutterschutzgesetz Bildung
zentren
Altenheime, Altenwohn- BSHG Pflege
heime, Tagesstatten, ambu- | SGB IV /VVI/ XI g€,
Alten . . Wohnen,
hilfe lante Dienste, Beratungs- Pflegeversicherungsge- Beratung
stellen, Mahlzeitendienste setz, Bundespflegesatz- E '
ssen
verordnung
Behin- Behindertenheime, Behin- Wohnen,
dertenhil- | dertenwerkstatten, Sonder- | BSHG Essen, Bil-
fe kindergarten, Sonderschu- | SGB VI dung, Bera-
len, Beratungsstellen tung, Arbeit
WohngeldG, Europ.
Menschenrechtskonven-
tionen, Bundesvertriebe-
filr Per- Beratungs- und Be- nen- und FliichtlingsG,
sonen in treuungsstellen fiir Aus- FremdrentenG, BSHG, Beratun
siedler, Fliichtlinge, Kran- | AuslanderG, Einbiirge- 9
besonde- L2 S Wohnen,
; ke, Bahnhofsmission, rungsrichtlinien, Asylver- -
ren sozia- . . Arbeit,
- Heime, Wohnheime, Ret- | fahrensG, Asylbeweber-
len Situa- - Rettung
tionen tungs- und Blutspende- leistungsG, Schwange-
dienste ren- Familienhilfeande-
rungsG, Insolvenzord-
nung, Landesrettungs-
dienstG
Aus-, Kranken- und Altenpflege- | SGB Ill, Bundesbil-
Fort-, schulen, Berufsvorberei- dungsférderungsgesetz, Bildun
Weiter- tung, Fort- und Weiterbil- Avrbeitsforderungsre- g
bildung dungsstatten formgesetz

Quellen: BAGFW (1994), DRK (1999)
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Marktfahig sind alle Giter und Dienstleistungen, solange keine
Umstande vorliegen, die zu einer wesentlichen Beeintrachtigung
der Funktionsfahigkeit des Marktes fiihren. Griinde fir ein sol-
ches Marktversagen konnen sein:

das Vorliegen eines Kollektivgutes

asymmetrische Informationsbedingungen

das Vorliegen eines natlrlichen Monopols.

Von den drei genannten Griinden kommen im Fall der Leistun-
gen der FW nur die beiden ersten in Betracht. Das Vorliegen
eines natlrlichen Monopols, das Ublicherweise mit steigenden
Skalenertrdgen begrindet wird, wird im Falle der FW, soweit
ersichtlich, von niemandem ernsthaft behauptet. Doch auch die
Kriterien eines Kollektivgutes erfullen nur relativ wenige Lei-
stungen der FW. Meist sind sowohl das AusschluBprinzip als
auch das Prinzip der konkurrierenden Nutzung erfillt, d.h. es
handelt sich um Individualgiter. Soweit das Ausschlulprinzip -
z.B. bei Rettungsleistungen - dennoch eingeschrankt ist, sind
dafur eher rechtliche und moralische Griinde als die technischen
Eigenschaften der Leistung verantwortlich.

Gewisse Bedeutung haben dagegen Informationsprobleme.
Auf der einen Seite ist die "Konsumentensouveranitit" Hilfsbe-
durftiger haufig eingeschrankt. Auf der anderen Seite treten im
Zusammenhang mit Versicherungsleistungen moralische Risi-
ken auf, weil Versicherte und Leistungsempfanger den Eintritt
und Umfang von Leistungsanspriichen selbst beeinflussen kon-
nen. Beschrénkte Konsumentensouveranitat kann die Funktions-
fahigkeit des Wettbewerbs beeintrachtigen. Moralische Risiken
kdnnen einerseits dazu fihren, daB ein Marktangebot nicht zu-
stande kommt, was zu einer Unterversorgung fihrt. Im Fall einer
Leistungsbereitstellung auflerhalb des Marktes besteht anderer-
seits die Gefahr einer Uberversorgung.
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Von moglichen Beschrankungen der Konsumentensouveranitat
sind die einzelnen Téatigkeitsbereiche der FW in unterschiedli-
cher Weise betroffen. Gerade fur die gemessen am Umsatz und
an der Beschaftigtenzahl dominierenden Bereiche des Gesund-
heitswesens und der Altenhilfe sind sie weniger bedeutsam.
Diese Bereiche sind daher tiberwiegend als marktfahig einzustu-
fen. Auch schlieen Beschrankungen der Konsumentenfreiheit
marktkonforme L&sungen von vornherein keineswegs aus.
Vielmehr bietet sich ein ganzes Spektrum solcher Lésungen zur
Beseitigung entsprechender Nachteile an, das von der Schaffung
entsprechender Informationsmérkte ber gemeinniitzige private
Aufklarung und Entscheidungshilfe bis zu einer Vorgabe be-
stimmter Qualitatsstandards und deren Kontrolle durch den Staat
reicht.?® Und selbst wenn die Bereitstellung von bestimmten
Leistungen als offentliche Aufgabe angesehen wird, bietet dies
Spielraum fur Anbieterwettbewerb.

Teilweise wird ein Marktversagen auch in unerwinschten
Verteilungsergebnissen gesehen. Damit wird jedoch die Funkti-
onsweise des Marktes verkannt. Fur Korrekturen der vom Markt
hergestellten Verteilung kann es wichtige, z.B. moralisch fun-
dierte Argumente geben. Dies gilt jedoch generell und keines-
wegs nur flir den Leistungsbereich der FW.

Sind entsprechende normative Verteilungsziele gegeben,
stellt sich jeweils die Frage, wie sich diese am effizientesten
erreichen lassen, wobei mdgliche Zielkonflikte zwischen alloka-
tiver und distributiver Effizienz zu beachten sind. Denn unter
Umsténden geht ein hoheres MaR an Nivellierung einher mit

% Dies verdeutlicht das Beispiel des Verbraucherschutzes. Verbrau-

cherverbande treten selbst gerade nicht als Anbieter von Leistun-
gen auf. Vielmehr fihrt die Vermengung von Informations- und
Leistungsangebot haufig gerade dazu, dal die Validitat der In-
formationsleistung in Frage gestellt wird.
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einem insgesamt verringerten Verteilungsspielraum. Die Verfol-
gung von sozial- und verteilungspolitischen Zielen impliziert
jedoch keineswegs eine Leistungsgewéahrung nach dem Sach-
leistungsprinzip bzw. eine Objektférderung. Effizienter ist in
vielen Fallen das Geldleistungsprinzip bzw. die Subjektforde-
rung.* Dies gilt grundsatzlich auch bei einer nach moralischen
MaRstdben ausreichenden Versorgung mit sozialen Dienstlei-
stungen. Grenzen bestehen nur dort, wo die schon angesproche-
nen Informationsmangel die Entscheidungsféhigkeit der Lei-
stungsempfanger stark beeintrachtigen. Fir sich genommen
begrenzen sozial- und verteilungspolitische Ziele die Marktfa-
higkeit keineswegs.

Keineswegs gegen die Marktfahigkeit sozialer Dienstlei-
stungen spricht schlieBlich, dal3 diese im Bereich der FW haufig
den Charakter von "Beziehungsarbeit" aufweisen. Weder
schliel3t eine wirtschaftliche Austauschbeziehung zwischen Leis-
tungsempfanger und Leistungserbringer menschliche Zuwen-
dung und Vertrauen aus, noch ist der immaterielle "Mehrwert"
solcher Beziehungsarbeit von vornherein einer Bewertung durch
den Markt entzogen. Vielmehr werden solche immateriellen
Leistungskomponenten von den Nachfragern und Empfangern
der Leistungen wahrgenommen und bewertet, sofern diese nicht
Informations- und Rationalititsbeschrankungen unterliegen. Sie
spielen daher im Qualitatswettbewerb eine wichtige Rolle.

% Bei der Subjektforderung erhalten sozial schwache Gruppen Uber

das Steuer- und Transfersystem Geldleistungen, die sie in die La-
ge versetzen sollen, entsprechende soziale Dienstleistungen am
Markt nachzufragen. Bei der Objektférderung hingegen finanziert
der Staat direkt entsprechende Leistungen und verteilt diese an
die Anspruchsberechtigten. Im Gesundheitswesen und anderen
wichtigen Tétigkeitsbereichen der FW tritt er dabei nicht selbst
oder nicht ausschlieBlich als Anbieter der Leistungen auf, sondern
Ubertrégt deren Bereitstellung privaten Leistungserbringern wie
der FW.
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Zusammengefalit wird die Marktfahigkeit der Leistungen der
FW damit im wesentlichen nur von Informations- und Rationali-
tatsbeschrankungen der Leistungsempfanger begrenzt. Diese
wiederum lassen sich in vielen Fallen verbessern oder kompen-
sieren, ohne Wettbewerb und Markt auszuschalten.

So bedurfen bei sozialen Dienstleistungen die Leistungsemp-
fanger haufig eines besonderen Schutzes, zumal sie nicht selten
z.B. wegen Krankheit, Pflegebedirftigkeit oder Alters in ihrer
Wahl- und Entscheidungsfahigkeit eingeschrankt sind.** Ohne
diesen besonderen Schutz laufen sie Gefahr, folgenreiche Fehl-
entscheidungen zu treffen, die nur schwer und mitunter auch gar
nicht zu beheben sind. Dieser Schutz kann zum einen gewahr-
leistet werden durch ethisch hohe und Uber lange Zeit erprobte
Standards der Leistungserbringer und/oder durch objektive Ver-
gleiche und Kontrollen der erbrachten Leistungen durch unab-
hangige Dritte, wie Verbraucherzentralen. In der Praxis haben
sich beide Formen herausgebildet.*

1.2.2 Finanzierung

Ahnlich komplex wie die Organisation ist die Finanzierung der
FW, die - wiederum vereinfacht - in Schaubild 2 wiedergegeben
ist. Diese Komplexitat ist zum einen durch die rechtliche, orga-
nisatorische und finanzielle Eigenstandigkeit der einzelnen Ver-
béande, Trager und Einrichtungen bzw. Dienste bedingt. Zum

% Beispiele sind u.a. Unfallopfer, die einen Rettungsdienst benoti-

gen, pflegebedirftige, alte, kranke und behinderte Menschen (ins-
besondere Demenzkranke) sowie Suchtkranke.
Tatsachlich existiert auch auf zahlreichen Feldern bereits heute
ein Wettbewerb der FW mit anderen Anbietern.
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Schaubild 2: Schematische Ubersicht der Finanzierungsstruktur der FW WG
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Quelle: IWG BONN
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anderen speisen sich die Einnahmen der FW aus unterschiedli-
chen Quellen. Dies hat zur Folge, dall weder bei den Verbanden
der FW noch bei staatlichen oder sonstigen Stellen eine umfas-
sende Ubersicht Gber die der FW zuflieBenden Finanzmittel
vorhanden ist.*®

Die Berechnungen in vorliegendem Gutachten stiitzen sich
vor allem auf die Finanzstatistik des Statistischen Bundesamtes,
daneben auch auf Zahlen der FW und andere Quellen.** Diese
Berechnungen sind aufgrund der liickenhaften Datenlage mit
erheblichen Unsicherheiten behaftet. Sie geben jedoch Grolen-
ordnungen und Trends zutreffend wieder. Die Mittel, die aus
oOffentlichen Haushalten stammen, sind sogar recht genau erfaft.
Dariiber hinaus decken sich die Berechnungen insgesamt recht
gut mit den unabhédngig davon ermittelten gesamtwirtschaftli-
chen KenngréRen fiir die FW.*

¥ Berechnungen der Einnahmen der gesamten FW nach den Zah-

lungsstromen finden sich bei Goll, E. (1991). Meyer, D. (1999)
sowie Oliva, H./Oppl H./Schmid, R. (1991) stellen die Anteile der
Einnahmearten exemplarisch anhand einzelner Verbande und de-
ren Angaben dar. Der Anteil der Leistungsentgelte liegt nach die-
sen Studien zwischen 75 und 86 vH, der Anteil der Zuschiisse
zwischen 4 und 12 vH sowie der Anteil der Spenden zwischen 8
und 10 vH. Die Berechnungen von Spiegelhalter, F. (1999) gehen
von den Ausgaben der FW (Personalkosten, Vorleistungen, Ab-
schreibungen) aus. Vgl. auch Ziffer 2.2.

% vgl. Anhang 1.

¥ vgl. dazu die in Ziffer 2.2 dargestellten Ergebnisse. Das Gesamt-
volumen der Einnahmen kann zwar vom dort ermittelten Produk-
tionswert im Einzelfall durchaus abweichen, in der langerfristigen
Tendenz ist jedoch eine weitgehende Ubereinstimmung plausibel.
Tatsachlich decken sich die im Rahmen der Finanzierungsrech-
nung ermittelten Gesamteinnahmen recht eng mit den jeweiligen
Produktionswerten. Darliber hinaus wurden zur Kontrolle Ergeb-
nisse einer vom IWG BONN in Auftrag gegebenen Sonderaus-
wertung der im Rahmen des Johns-Hopkins-Projektes durchge-
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Ganz allgemein kann festgestellt werden, dal? im Laufe der Zeit
der Anteil spendenfinanzierter bzw. durch ehrenamtliche Arbeit
erbrachter Leistungen stark zurlickgegangen ist. Die meisten
Leistungen der FW werden mittlerweile bezahlt, wobei die Be-
zahlung zumeist aus 6ffentlichen Haushalten erfolgt. Das zeigen
die Tabellen 2 und 3.

Tabelle 2: Einnahmestruktur der FW 1996

nach der Herkunft der Einnahmen nach Art der Einnahmen
Mrd DM vH Mrd DM
vH
Zahlungen aus 06f- 78,4 90 | Leistungs- 64,1 73
fentl.Haushalten entgelte
Darunter: Zuschisse 20,2 23
Leistungsentgelte 59,1 68
Zuschiisse 19,3 22 | Spenden 3,2 4
i.w.S.
Zahlungen von priv. 8,2 10
Haushalten
Darunter:
Leistungsentgelte 50 6
Darunter:
Offentl. Transfer (z. B. 0,7 1
Pflegegeld aus der Pfle-
geversicherung)
Spenden i.w.S. 3,2 3
Tragerzuschiisse* 0,9 1
Summe 87,5 100 87,5 100

*Einkiinfte der FW aus eigenem VVermdgen konnten nicht ermittelt werden.
Quellen: StBA, DKG, Berechnungen und Schétzungen des IWG BONN

flhrten Organisationsbefragung herangezogen. Der so fiir den ak-
tuellen Rand mdgliche Vergleich der vom IWG BONN selbst er-
mittelten Finanzierungsstruktur mit den aus der Befragung fiir die
FW abzuleitenden Werten zeigt ebenfalls eine beachtliche Uber-
einstimmung. Vgl. Hallmann, T./Zimmer, A. (1999).
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Tabelle 3: Gesamt-Finanzierung der FW 1996

Mrd DM vH
Einnahmen der FW (s. Tabelle 2) 87,5 86
Geldwerte Zeitspende von Ehrenamtlichen 10,3 10
Geldwerte, nicht vergutete Leistungen von 3,7 4
Zivildienstleistenden
Summe 101,4 100

Quellen: StBA, DKG, Berechnungen und Schétzungen des IWG BONN

Danach erzielte die FW 1996 unter Einrechnung des Geldwerts
unentgeltlicher Arbeit Gesamteinnahmen von schéatzungsweise
100 bis 105 Milliarden DM.*" Davon waren etwa 63 VH Leis-
tungsentgelte. Mindestens in diesem Umfang bietet die FW
marktfahige Dienste an. Von den Leistungsentgelten stammten
mehr als 90 vH aus 6ffentlichen Kassen, wie der gesetzlichen
Kranken- und Pflegeversicherung oder der Sozialhilfe. Der Rest
waren Zahlungen privater Haushalte. Staatliche Zuschiisse im
engeren Sinne hatten an den Gesamteinnahmen einen Anteil von
knapp 20 vH, im weiteren Sinne von reichlich 20 vH.* Das ver-
bleibende Sechstel bestand im wesentlichen zu reichlich 80 vH
aus dem Geldwert unbezahlter ehrenamtlicher Arbeit und dem
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Neuere Angaben sind nicht verfugbar.

Die Einnahmen sind hier und im weiteren in jeweiligen Preisen
ausgewiesen. Bei Vergleichen mit den in Ziffer 2.2 wiedergege-
benen realen Wertschopfungsgrofen ist eine Umrechnung der
nominalen Einnahmen in Preise von 1999 mit Hilfe des BIP-
Deflators (alte VGR-Abgrenzung) vorzunehmen.

Zu den sonstigen Einnahmen zéhlen u.a. auch Tragerzuschiisse
und Kapitalertrage, die der FW selbst aus ihrem Vermdgen zu-
flieBen und die diese wiederum fiir gemeinnitzige Zwecke ein-
setzt. Hierzu gehdren u.a. auch Mieteinnahmen fir Immobilien,
die ihrerseits an Einrichtungen der FW vermietet sind.
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Wert der Arbeit von Zivildienstleistenden, soweit diese nicht
bezahlt wurde.

Wie sich die Einnahmen der FW und deren Struktur seit
1974* entwickelt haben, zeigen die Schaubilder 3 und 4. Da-
nach haben sich die Einnahmen - ohne den Wert ehrenamtlicher
Arbeit und der Arbeit von Zivildienstleistenden - von 1974 bis
1996 nominal knapp versechsfacht.* Der Anteil von Leistungs-
entgelten stieg wahrend dieser Zeit von knapp zwei Drittel auf
knapp drei Viertel. Der Anteil des Spendenaufkommens sank
hingegen von einem Zehntel auf knapp 4 vH. Mit der wachsen-
den Bedeutung der Leistungsentgelte erhohte sich auch das Ge-
wicht der Zahlungen aus 6ffentlichen Haushalten, das allerdings
auch schon 1974 mit reichlich 80 vH aller Leistungsentgelte
hoch war.

Uber das finanzielle Gewicht einzelner Téatigkeitsbereiche
der FW gibt Tabelle 4 Auskunft. Sie zeigt, dall von 1974 bis
1996 recht gleichbleibend knapp die Halfte der Gesamteinnah-
men der FW auf das Gesundheitswesen entfiel. Auch die Anteile
der Ubrigen ausgewiesenen Bereiche &nderten sich nur geringfi-
gig. Allerdings enthélt der aus Datengriinden nicht weiter auf-
gliederbare Bereich der sozialen Dienste ein breites Spektrum
unterschiedlicher Leistungsangebote, in dem es durchaus zu
Verschiebungen gekommen sein dirfte.

¥ Fir frihere Zeitraume war aufgrund fehlender Daten eine Riick-

rechnung nicht maoglich.
Im gleichen Zeitraum halbierte sich der Geldwert. In konstanten
Preisen verdreifachten sich somit die Einnahmen.
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Schaubild 3:  Leistungsentgelte und Zuschiisse an die FW
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Schaubild 4: Einnahmen der FW nach ihrer Herkunft 1974-1996
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Ein grofRer Teil der darin enthaltenen Einnahmen entfallt auf
Sozialhilfe in Einrichtungen, Pflegeleistungen, Behindertenhilfe
sowie Altenhilfe. AuRerdem sind in dieser GrdRe auch Einnah-
men enthalten, aus denen die allgemeine organisatorische In-
frastruktur der FW finanziert wird. Richtigerweise miften diese
als Deckungsbeitrag von Gemeinkosten anteilig den ubrigen
Leistungsbereichen zugerechnet werden.

Tabelle 4:  Einnahmen nach Téatigkeitsbereichen der FW

1974-1996
1974 1989 1996
vH vH VvH
Gesundheitswesen 49 49 47
Soziale Dienste (0. Jugendhilfe) 41 39 40
Jugendhilfe 9 10 11
Bildung 1 3 2
Summe 100 100 100

Quellen: StBA, DKG, Berechnungen und Schétzungen des IWG BONN
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2. Bedeutung der FW flir Beschéaftigung,
Wirtschaft und Gesellschaft

2.1 Bedeutung der FW flr die Beschéaftigung

Die Bedeutung der FW fir die Beschaftigung ist seit den fiinfzi-
ger Jahren sowohl gemessen am Arbeitsvolumen und der Zahl
der Mitarbeiter als auch bezogen auf die Bevdlkerung stark ge-
stiegen. An der Bedeutungszunahme waren die einzelnen Be-
schaftigungsformen unterschiedlich beteiligt. Wahrend der An-
teil unentgeltlich Té&tiger sank, nahm der Anteil abhangig Be-
schaftigter sowohl an den Mitarbeitern der FW als auch an allen
abhangig Beschéftigten zu. Urséchlich hierflr ist die stark ge-
stiegene Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen insgesamt.
Hinzu kommt, dal} die Erbringung dieser Dienstleistungen im
Unterschied zur industriellen Produktion und zu unternehmens-
bezogenen Dienstleistungen bislang weitgehend von der Substi-
tution menschlicher Arbeit durch Wissen und Kapital ausge-
nommen blieb.

2.1.1 Tatige insgesamt

Insgesamt waren fur die FW im Jahr 1998 reichlich 3,1 Millio-
nen Mitarbeiter tétig, die gut 2,3 Milliarden Arbeitsstunden er-
brachten. Im Jahr 1950 leisteten knapp 1,2 Millionen Mitarbeiter
reichlich 500 Millionen Arbeitsstunden. Damit betrug 1998 -
wie in Schaubild 5 und Schaubild 6 abgebildet - die Zahl der
Mitarbeiter mehr als das 2,5fache und die Zahl der geleisteten
Avrbeitsstunden fast das 4,5fache des Jahres 1950. Bezogen
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Schaubild 5: In der FW Tiétige insgesamt 1950-1998
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Schaubild 6: Arbeitsvolumen aller in der FW Tatigen 1950-1998
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auf die Bevolkerung Deutschlands nahmen die Zahl der Mitar-
beiter der FW von 1950 bis 1998 um das 1,5fache und das Ar-
beitsvolumen um das 2,5fache zu.

Dieses Wachstum ist vor allem auf die starke Zunahme der
Erwerbsarbeit zurtickzufiihren.** So stieg der Anteil des Arbeits-
volumens, der innerhalb von Erwerbsarbeit, d.h. von abh&ngig
Beschaftigten erbracht wurde, wahrend der Anteil des Arbeits-
volumens, der auferhalb von Erwerbsarbeit, d.h. durch Ehren-
amtliche und Zivildienstleistende erbracht wurde, sank.

1950 leisteten knapp 140.000 abhingig Beschaftigte* drei
Finftel der gesamten Arbeitszeit der FW. Die Ubrigen zwei
Finftel erbrachten rund eine Million ehrenamtliche Mitarbeiter.
1998 entfielen fast vier Finftel des Arbeitsvolumens auf 1,25
Millionen abhangig Beschaftigte.*® Die 1,8 Millionen ehrenamt-
lichen Mitarbeiter leisteten knapp ein Sechstel der Arbeitsstun-
den. Entsprechend kamen 1950 auf eine ehrenamtliche Arbeits-
stunde 1,4 bezahlte, 1966 zwei, 1982 drei, 1992 vier und 1998
bereits beinahe funf Stunden. Die knapp 100.000 Zivildienstleis-
tenden, die erst ab Mitte der siebziger Jahre quantitative Bedeu-
tung erlangten, erbrachten 1998 mit 170 Millionen Stunden 7 vH
des Arbeitsvolumens.

1 Daran andert sich auch dann nichts, wenn man Hinweisen der

Verbande folgend annimmt, jeder Beschéaftigte der FW leiste zu-
sétzlich zu seiner bezahlten Tétigkeit ehrenamtliche Arbeit. Zwei
unbezahlte, nicht in Freizeit ausgeglichene Uberstunden je Be-
schaftigten in der Woche ergédben im Jahr 1998 zusatzliche 130
Millionen ehrenamtliche Arbeitsstunden.

Schétzungen und Berechnungen des IWG BONN. Einem Hinweis
von Bauer, R. (1978), S. 235, zufolge kénnte die Zahl auch etwas
hoher gelegen haben. Die entsprechenden Angaben lieRen sich
jedoch nicht Uberprifen und in einen konsistenten Zusammen-
hang mit anderen statistischen Quellen bringen.

Die geringfugigen Beschéftigungsverhaltnisse sind in der Be-
schaftigtenzahl mitberucksichtigt.
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2.1.2 Abhéangig Beschaftigte

1998 arbeiteten fur die FW 1,25 Millionen abhangig Beschaftig-
te, von denen knapp neun Zehntel sozialversicherungspflichtig*
und der Rest geringfiigig beschaftigt waren.* Das sind so viele
Arbeitskréfte wie in den vier Unternehmen mit den meisten Be-
schaftigten in Deutschland zusammen.*® Die FW ubertraf damit
den gesamten Wirtschaftszweig "Kreditinstitute und Versiche-
rungen”, der rund eine Million Beschéaftigte zdhlte.*” Von den
abhéangig Beschéftigten der FW waren 14 vH in Ostdeutschland
tétig.

Von 1950 bis 1998 hat sich die Zahl der abhangig Beschéftigten
in der FW verneunfacht.”® Bezogen auf die Bevolkerung hat sich

“  Die sozialversicherungspflichtig Beschaftigten beinhalten die

Absolventen eines freiwilligen sozialen Jahres sowie Beschéftigte
im praktischen Jahr bzw. Anerkennungsjahr. Nicht enthalten sind
die geringfligig Beschaftigten, die Zivildienstleistenden und die
ehrenamtlichen Mitarbeiter.

* Zudem geben Becker, S./Faik, J. (1999) zum 30.06.1994 fiir die
"Organisationen ohne Erwerbscharakter" insgesamt eine Zahl von
65.000 freien Mitarbeitern an, die selbstandig fir die FW arbei-
ten. Da es per Definition in den Organisationen ohne Erwerbscha-
rakter keine Selbstandigen gibt, werden diese Personen nicht be-
ricksichtigt. Die von ihnen erbrachte Wertschopfung geht als
Vorleistungen in den Produktionswert der FW ein.

6 Nach Schmacke, E. (1999) waren dies: Siemens AG (386.000),

Daimler-Chrysler AG (300.000), Deutsche Bahn AG und

Deutsche Post AG (jeweils knapp 270.000).

Die Anzahl der hauptamtlichen Mitarbeiter wird von der Bevol-

kerung nach Ergebnissen einer Befragung von Infas (1992) unter-

schatzt. Im Jahr 1992 vermuteten 16 vH weniger als 100.000

hauptamtliche Mitarbeiter bei der FW. 37 vH schétzten zwischen

100.000 und 500.000 und 12 vH 500.000 bis eine Million. Uber

eine Million schétzten 4 vH. Tatsdchlich beschéftigte die FW

1992 rund 870.000 hauptamtliche Mitarbeiter.

Zu genaueren Erlauterungen der Schétzverfahren vgl. Anhang 2.
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die Beschaftigtenzahl der FW seit 1950 verfiinffacht, auch wenn
die Beschéftigtenzahl je Einwohner - wie aus Schaubild 7 er-
sichtlich - bedingt durch die Wiedervereinigung kurzfristig ge-
sunken ist.”® In den Jahren 1997 und 1998 hat der Beschéfti-
gungszuwachs allerdings deutlich an Fahrt verloren.

Wie Schaubild 7 weiter zeigt, nahm die Beschaftigung in der

FW auch im Verhaltnis zu allen Erwerbstétigen und zu den Er-
werbstétigen der Dienstleistungsbranchen Uberdurchschnittlich
zu. Der Anteil der Beschéftigten der FW an allen Erwerbstétigen
erhohte sich von 0,7 vH im Jahr 1950 auf 3,7 vH im Jahr 1998.%°
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Absolut hat die Gebietserweiterung durch die Wiedervereinigung
einen Anstieg der Beschéftigtenzahlen zur Folge. Ferner ist zu
beachten, dal} die Arbeitsverhdltnisse der in kirchlichen Kinder-
gérten Beschéftigten in der amtlichen Statistik erst seit 1990 der
FW zugeordnet sind; vgl. Jugendhilfestatistik des Statistischen
Bundesamtes. Zu beachten ist auRerdem, daR die Mitarbeiter der
FW im Saarland und in West-Berlin erst seit 1960 einbezogen
wurden. Diese Briiche in den Datenreihen &ndern am grundsatzli-
chen Trend allerdings nichts.

Der Anstieg dieser Quote wird lediglich durch die "Umbuchung"
der in kirchlichen Kindergarten Beschéaftigten von 1990 etwas
Uberzeichnet. Gebietsspriinge spielen dagegen hier keine Rolle.
Durch die Revision der VGR in diesem Jahr hat sich die Z&hlwei-
se der Erwerbstétigen gedndert. Es wird von einer héheren Zahl
Erwerbstatiger als bisher ausgegangen. Bezieht man die Beschéf-
tigten der FW auf die Zahlen des Statistischen Bundesamtes in
neuer Abgrenzung, sinkt die Quote.
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Schaubild 7: Indexierte Entwicklung der Erwerbstatigen in der
FW je Einwohner im gesamtwirtschaftlichen
Vergleich 1950-1998
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Ursache fur den Beschéftigungszuwachs der FW ist, dal sie fast
ausschlieBlich arbeitsintensive personenbezogene Dienstlei-
stungen anbietet. Wéhrend im produzierenden Gewerbe bereits
in der Vergangenheit menschliche Arbeitskréfte zunehmend
durch Maschinen ersetzt wurden und dieser Prozef3 nun auch
verstarkt auf verschiedene Dienstleistungssektoren® Gbergreift,
gibt es fiir weite Teile des Tatigkeitsbereichs der FW>? bislang
keine Anzeichen flr eine Substitution von Erwerbsarbeit durch
Wissen und Kapital. **

Die Zunahme spiegelt ferner die im Zeitablauf gestiegene
Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen wider. Hierbei spielte
ab den siebziger Jahren der Ausbau sozialpolitischer Leistungen
durch den Staat eine bedeutende Rolle. Um den vorhandenen
Spielraum auszuschépfen, mufte sich die FW den vom Staat
gesetzten Bedingungen anpassen. Das zunehmende Gewicht der
aus Offentlichen Haushalten stammenden Einnahmen der FW
forderte die Bildung einer organisatorischen Parallelstruktur zu
staatlichen Instanzen auf allen Ebenen.> Ferner begunstigten die

51
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Beispielsweise Handel, Banken und Versicherungen.

Pflege-, Erziehungs-, Betreuungs- und Gesundheitsdienstleistun-
gen.

Allerdings gibt es in dieser Hinsicht innerhalb des Tatigkeits-
spektrums der FW beachtliche Unterschiede.

In diesem Zusammenhang ist insbesondere auf den besonders
starken Zuwachs des Beschaftigungsanteils der "Organisationen
der Freien Wohlfahrtspflege" in der Beschéftigtenstatistik ab
1970 zu verweisen. Hierin sind insbesondere auch die in der
Verwaltung tatigen Mitarbeiter erfalit. Zwar bewegte sich nach
Angaben der BAGFW die Zahl der in allgemeinen Geschaftsstel-
len Beschaftigten zwischen 1970 und 1977 gleichbleibend bei
knapp 10.000 und erhohte sich erst wahrend der achtziger Jahre
auf reichlich 27.000. Es ist jedoch davon auszugehen, daf3 in den
einzelnen Einrichtungen auch in dieser Zeit die administrativen
und organisatorischen Strukturen personell verstarkt wurden -
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wachsende Regulierungsdichte und die steigenden Qualifikati-
onsanforderungen die Substitution von ehrenamtlich geleisteter
durch Erwerbsarbeit.

Dal sich die Zunahme der Beschéftigung in der FW in den
letzten Jahren verlangsamte, ist in erster Linie auf knapper wer-
dende Offentliche Mittel zurlickzufuhren. Vor allem im wirt-
schaftlich besonders bedeutenden Gesundheitsbereich hat die
Reduzierung der Ausgaben seit einigen Jahren hohe politische
Prioritat. In diesem Sektor hat die FW bereits Beschéftigte ab-
gebaut.

Die durchschnittliche individuelle Arbeitszeit der Beschaftig-
ten der FW lag 1998 mit 1.430°° Stunden bei 92 vH der durch-
schnittlichen jahrlichen Arbeitszeit in der Gesamtwirtschaft.
1960 hatte sie mit 2.070 Stunden noch 96 vH des gesamtwirt-
schaftlichen Durchschnitts betragen.*® Ursachlich fur die gerin-
gere individuelle Arbeitszeit ist die hohe Bedeutung der Teil-
zeitbeschéftigung in der FW, die seit den sechziger Jahren noch
starker zugenommen hat als in der Gesamtwirtschaft. Durch den
Rickgang der individuellen Arbeitszeit erhohte sich das Ar-
beitsvolumen der FW - wie Schaubild 8 zeigt - insgesamt we-
sentlich langsamer als ihre Beschéftigtenzahl.

nicht zuletzt, um den vielféltigen sozialrechtlichen Anforderun-

gen gerecht werden zu kénnen.

Informationen des 1AB.

% Kohler, H./Reyhler, L. (1986) und Berechnungen des IWG
BONN.
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Schaubild 8: Zahl und Arbeitsvolumen der in der FW abhéngig
Beschéftigten 1950-1998
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2.1.2.1 Beschéaftigte nach Tatigkeitsbereichen

Die Verteilung der Beschaftigten®” der FW auf die verschiede-
nen Tatigkeitsfelder ist im Zeitablauf vor allem durch ein ab-
nehmendes Gewicht des Gesundheitswesens® gekennzeichnet.
Obwonhl die absolute Zahl der sozialversicherungspflichtig Be-
schaftigten in diesem Bereich deutlich zunahm, sank ihr Anteil -
wie in Schaubild 9 dargestellt - zwischen 1950 und 1998 von
zwei auf ein Drittel der sozialversicherungspflichtig Beschéftig-
ten in der FW.

Statt dessen nahmen von 1950 bis 1970 der Anteil der Be-
schaftigten in Heimen und Tagesstétten®® und von 1970 bis 1998
der Anteil der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten in den
"Organisationen der Freien Wohlfahrtspflege"® (berdurch-
schnittlich zu. Neben dem wachsenden EinfluR der staatlichen

> Die von der amtlichen Beschaftigtenstatistik verwendeten Wirt-

schaftsklassen weichen von der Systematik der Gesamtstatistik
der BAGFW ab.

Beschéftigte in den Krankenh&usern sowie in den Rettungs- und
Blutspendediensten.

Beschéftigte in den (teil)stationdren Alteneinrichtungen, Kinder-
und Jugendheimen, Heimen fir Behinderte, Unterkiinften fir Ob-
dachlose, Frauenhdusern, Bahnhofmissionen etc.

Diese Kategorie umschlieBt im wesentlichen die Beschéftigten
der Verbédnde auBerhalb von Anstalten und Einrichtungen (Pla-
nungs- und Grundsatzabteilungen, Geschéftsstellen), einen Teil
der Beschéftigten der Behindertenhilfe (auBerhalb von Bildungs-
einrichtungen sowie Heimen und Tagesstétten), die Beschaftigten
der mobilen sozialen Dienste, und Beschéftigte in Beratungsein-
richtungen (nicht Gesundheits- und Erziehungsberatung). Hinzu
kommt ein nicht zu quantifizierender Rest an Mitarbeitern in
Anstalten und Einrichtungen, die aufgrund von Ungenauigkeiten
im Meldeverfahren hier zugeordnet werden.
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Schaubild 9: Sozialversicherungspflichtig Beschéaftigte in der FW
nach Téatigkeitshereichen 1950-1998
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Sozialpolitik spiegelt sich darin auch die Anpassung der FW an
einen veranderten Leistungsbedarf wider.®* In Ostdeutschland
sind sogar die Halfte der sozialversicherungspflichtig Beschaf-
tigten in der Kategorie "Organisationen der Freien Wohlfahrts-
pflege" erfaldt. Neben Erhebungsproblemen spricht dies auch fir
deutliche Unterschiede in der Téatigkeitsstruktur der FW in bei-
den Teilen Deutschlands. Vermutlich spielte der Aufbau organi-
satorischer und administrativer Strukturen in Ostdeutschland
nach der Wiedervereinigung eine besondere Rolle.*

2.1.2.2 Besondere Merkmale der Beschaftigten der FW

Die sozialversicherungspflichtig Beschéftigten der FW® weisen
gegenuber der Gesamtwirtschaft deutlich hohere Anteile von
Teilzeitkraften und Frauen auf. Dagegen liegt der Anteil der
Beschaftigten ohne deutsche Staatsbirgerschaft in der FW etwas
unter dem gesamtwirtschaftlichen Durchschnitt. Schwerpunkte
in der Berufsstruktur der Beschéftigten sind Pflegeberufe, sons-
tige medizinische Qualifikationen sowie (sozial) padagogische
Qualifikationen.®

Von den 1,1 Millionen sozialversicherungspflichtig Beschaf-
tigten® der FW waren 1998 reichlich 680.000 in einem Vollzeit-
und knapp 420.000 in einem Teilzeitarbeitsverhaltnis beschaf-

1 Da die amtliche Statistik keine Kategorien fiir neue Einrichtungen

und Dienste (z.B. in der Behindertenhilfe und im Beratungsbe-
reich) enthielt, wurden diese der Rubrik "Organisation der Freien
Wohlfahrtspflege™ zugeordnet.

62 \/gl. Angershausen u. a. (1998), S. 304ff.

8 Zu den geringfiigig Beschaftigten und den Ehrenamtlichen liegen
keine Informationen zu Geschlechts- und Qualifikationsstruktur
sowie Nationalitat vor.

4 vgl. DW (1996).

8 Ohne geringfiigig Beschaftigte.
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tigt. Dies entspricht einer Teilzeitquote von reichlich 38 vH.%
Sie ist damit doppelt so hoch wie in der Gesamtwirtschaft.®’
Hinzu kommt in den neunziger Jahren eine wachsende Zahl
geringfligig Beschaftigter. Die hohe Teilzeitquote erhéht auf der
einen Seite die Flexibilitét, verursacht jedoch andererseits hohe-
re Gemeinkosten.

Aulergewohnlich hoch ist der Anteil weiblicher Beschaftig-
ter in der FW. Er betrug 1996 fast drei Viertel.®® Dagegen lag
der Anteil der Frauen an allen sozialversicherungspflichtig Be-
schaftigten nur bei knapp 44 vH.® Die hichsten Frauenanteile
finden sich innerhalb der FW bei Kindergarten (reichlich 94 vH)
sowie bei Heimen und Tagesstétten und Einrichtungen zur Un-
terbringung und Verpflegung (rund 80 vH).

Von den reichlich 27 Millionen sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten in Deutschland™ im Jahr 1997 waren gut 2 Mil-
lionen oder 7,5 vH Auslander. Bei der FW durfte der Auslander-
anteil nur reichlich 5 vH betragen haben. Mit reichlich 6,5 vH
uberdurchschnittlich vertreten sind Auslénder lediglich in den
Einrichtungen des Gesundheitswesens.

%  BAGFW, Gesamtstatistik der Einrichtungen der Freien Wohl-
fahrtspflege, diverse Jahrgidnge sowie Berechnungen des IWG
BONN.

Auch in der Vergangenheit war die Teilzeitquote der FW (ber-
durchschnittlich hoch. Bereits 1970 erreichte sie mit 19 vH ein
Niveau, das dem inzwischen ebenfalls gestiegenen heutigen ge-
samtwirtschaftlichen Durchschnitt entspricht.

%  vgl. DW (1996) sowie BA, Sozialversicherungspflichtig Be-
schaftigte nach Wirtschaftsklassen 1996.

BA, Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte nach Wirtschafts-
klassen 1996.

BA, Sozialversicherungspflichtig Beschéftigte nach Wirtschafts-
klassen 1997.
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2.1.3 Zivildienstleistende

Einen wichtigen Beitrag zur Beschaftigung der FW auBerhalb
der Erwerbsarbeit erbringen die Zivildienstleistenden. In den
flinfziger und sechziger Jahren spielten sie quantitativ noch kei-
ne Rolle. Ab Mitte der achtziger Jahre trugen sie jedoch - wie
Schaubild 5 und Schaubild 6 zeigen - in erheblichem Ausmal3
zum Arbeitsvolumen der FW bei. lhre Zahl nahm bis in die
neunziger Jahre standig zu und lag in den letzten Jahren konstant
bei etwa 100.000, bzw. 3 vH aller Tatigen in der FW.™ Damit
waren etwa 70 vH der 140.000 Zivildienstleistenden in Deutsch-
land im Dienst der FW.

Unterstellt man, dal3 ein Zivildienstleistender etwa die glei-
che jahrliche Arbeitszeit leistet wie eine Vollzeitkraft - 1998 ca.
1.730 Stunden™ -, erbrachten Zivildienstleistende in der FW ein
zusétzliches Arbeitsvolumen von reichlich 170 Millionen Stun-
den.

Besondere Vorteile im Einsatz von Zivildienstleistenden ge-
genuber Ehrenamtlichen liegen in der guten Kalkulierbarkeit

" Berechnungen des IWG BONN nach Angaben des Bundesamtes

fiir Zivildienst.

2 Berechnungen des IWG BONN nach Informationen des IAB. Die
Avrbeitszeit der Zivildienstleistenden entspricht per Gesetz derje-
nigen hauptamtlicher vollzeitbeschéftigter Mitarbeiter der betref-
fenden Arbeitsstatte. Liegen keine solchen Beschéftigungsver-
héltnisse vor, orientiert sich die Arbeitszeitregelung am Beamten-
recht. Allerdings ist zu bertcksichtigen, dall im Falle der Zivil-
dienstleistenden ein berdurchschnittlich hoher Teil der Arbeits-
zeit flr Aus- und Fortbildung genutzt wird. Die Verbande gehen
daher zum Teil von einer deutlich niedrigeren jahresdurchschnitt-
lichen Arbeitszeit (1.340 Stunden) aus. Legt man diesen deutlich
niedrigeren Ansatz zugrunde, verringern sich das Arbeitsvolumen
und die Wertschopfung der Zivildienstleistenden entsprechend.
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ihrer fur die FW (fast) unentgeltlichen Leistungen.”® Zudem
kénnen Zivildienstleistende auch fur Arbeiten eingesetzt wer-
den, die Ehrenamtliche ungern verrichten. Nach einer kurzen
Einarbeitungs- oder Ausbildungsphase dirften sie gering quali-
fizierte Tatigkeiten in vergleichbarer Qualitat wie abhangig Be-
schéftigte austiben. Die "Zeitspende™ der Zivildienstleistenden
kénnte insofern die Abhéangigkeit der FW von Ehrenamtlichen
verringert haben. Im Unterschied zum Ehrenamt ist der Einsatz
der Zivildienstleistenden jedoch nicht ganz freiwillig, sondern
Pflichterfullung, da sie gezwungen sind, entweder Wehr- oder
Zivildienst zu absolvieren.” Daher ist der Umfang, in dem die
Arbeit Zivildienstleistender fur die FW zur Verfigung steht,
weitgehend von den jeweils geltenden Gesetzesregelungen uber
Umfang und Dauer von Wehr- und Zivildienst abhédngig.

2.1.4 Ehrenamtlich Tatige

Die ehrenamtlichen Mitarbeiter sind flr die Téatigkeit der FW,
ihr Selbstverstandnis sowie ihr Ansehen in der Offentlichkeit
besonders wichtig. Ihre Zahl sowie das von ihnen erbrachte Ar-
beitsvolumen sind jedoch relativ zu den brigen Mitarbeitern
und deren Arbeitsvolumen im Zeitablauf zurlickgegangen.

Nach Schétzungen des IWG BONN waren im Jahr 1998 in
Deutschland rund 1,8 Millionen Ehrenamtliche in der FW tétig,
die bei einer durchschnittlichen Arbeitszeit von vier Stunden je
Woche ein Arbeitsvolumen von etwa 370 Millionen Stunden
erbrachten.” Davon entfielen etwa neun Zehntel auf die 1,6

" Die Besoldung der Zivildienstleistenden erfolgt zu 75 vH durch

das Bundesamt flr Zivildienst. Die Einrichtungen, in denen sie
tétig sind, stellen die Ubrigen 25 vH der Besoldung, Kost und Lo-
gis sowie Kleidergeld und ahnliches.

Hinweise darauf, daf3 hierdurch die Leistungsbereitschaft oder die
Arbeitsqualitat beeintrachtigt wiirden, liegen nicht vor.

Zu den Schétzgrundlagen vgl. Anhang 2.
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Millionen freiwilligen Helfer in Westdeutschland. In Ost-
deutschland, wo ehrenamtliches Engagement in der FW wesent-
lich schwécher ausgepragt ist,”® wurde nur rund ein Zehntel der
ehrenamtlichen Arbeitszeit geleistet.

1950 lag die Zahl der Ehrenamtlichen erst bei rund einer Mil-
lion. Diese erbrachten rund 220 Millionen Arbeitsstunden. Ab-
solut erhohten sich also Zahl und Arbeitsvolumen der ehrenamt-
lichen Mitarbeiter beachtlich. Doch entspricht diese Zunahme
im wesentlichen derjenigen der Gesamtbevolkerung. Zwar stieg
in Westdeutschland zwischen 1985 und 1996 der Anteil aller
ehrenamtlich Tétigen an der Uber 15jahrigen Bevdélkerung von
25 auf 35 vH.”” Von dieser Entwicklung profitierte die FW trotz
aller Bemuhungen, freiwillige Mitarbeiter zu gewinnen, jedoch
nur wenig.” Im Zuge der Wiedervereinigung hat sich der Anteil
in der FW ehrenamtlich Tétiger je Einwohner aufgrund des
schwécheren Engagements in Ostdeutschland sogar verringert.

Ein wesentlicher Grund fir diese Entwicklung dirfte im Pro-
fessionalisierungstrend innerhalb der FW liegen. So finden sich
innerhalb der Verbande immer wieder Vorbehalte hinsichtlich
der "mangelnden Planbarkeit von Leistungen™ der Ehrenamtli-
chen, die hdufig als "Laienarbeiter" qualifiziert werden. Aus
Sicht der Verbédnde verbindet sich ehrenamtliches Engagement

® " Nach einer Untersuchung der Caritas zieht es zudem mehr als ein

Funftel der ostdeutschen Einrichtungen vor, vollstandig auf eh-
renamtliches Engagement zu verzichten; vgl. Kettler, U. (1999),
S. 40.
T \vgl. BMFSFJ (1998), S. 27. Heinze, R.G./Keupp, H. (1998), S. 4,
gehen von einer Zunahme des ehrenamtlichen Engagements in
Hohe von 5 vH fur den Zeitraum von 1985 bis 1994 aus. Beide
Untersuchungen beziehen sich auf das SOEP.
Mehr als die Hélfte der Organisationen der FW gibt an, sich aktiv
um die Gewinnung freiwilliger Mitarbeiter zu bemihen. Vgl.
Hallmann, T./Zimmer, A. (1999).
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vorrangig mit Begriffen wie "Tradition" und "Mitarbeiterentlas-
tung" und weniger mit fachlicher Kompetenz.” Dies begunstigt
die Tendenz, freiwilliges Engagement durch professionelle Ar-
beit zu ersetzen.®

Diese Einschatzung ehrenamtlicher Arbeit innerhalb der
Verb&nde mindert umgekehrt die Attraktivitét freiwilligen sozia-
len Engagements in der FW. Hinzu kommt, dal? die Einsatzmdog-
lichkeiten vorrangig auf die Bedirfnisse der Verbande und Ein-
richtungen zugeschnitten und weniger projektbezogen sind.®
Zugleich werden die Unterordnung in Strukturen wie die eines
Wohlfahrtsverbandes und die damit verbundene Weisungsge-
bundenheit von den Ehrenamtlichen immer haufiger abgelehnt.®
Diese Bedirfnisse werden offensichtlich von der FW weniger
erflllt als von anderen gemeinnitzigen Organisationen. Gerade
Jugendliche, die spontane Betatigungsmoglichkeiten ohne
Zwang zu dauerhaftem Engagement bevorzugen und dariber
hinaus den Einsatz ihrer personlichen Fahigkeiten zur Errei-

" vgl. Heinze, R.G./Keupp, H. (1998), S. 117. Zu hnlichen Ergeb-
nissen kommt eine Untersuchung des Instituts fiir Demoskopie
Allensbach. Auf die Frage, wie sie die Ehrenamtlichen in erster
Linie sehen wirden, antworteten die Caritas-Mitarbeiter zu 70 vH
"wichtige Ergdnzung zur hauptberuflichen Tétigkeit", 69 vH be-
trachteten die Ehrenamtlichen in erster Linie als "Helfer". Fir 52
vH waren sie vorwiegend "Vermittler von sozialen Kontakten".
Nur 24 vH betrachteten die Ehrenamtlichen als "gleichberechtigte
Partner” und nur 3 vH hielten sie fur "Experten™. In der gleichen
Untersuchung halten nur 51 vH der Befragten die Ehrenamtlichen
in ihrem eigenen Bereich fir "sehr wichtig" oder "ziemlich wich-
tig". 21 vH hielten sie fiir "nicht besonders wichtig" und 28 vH
waren "unentschieden”. Baldas, E./Bock, T./Gleich, J.
M./Helmbrecht, M. (1998), S. 27 und S. 31.

8 vgl. Kettler, U. (1999), S. 39ff.

81 vgl. Heinze, R.G./Keupp, H. (1998), S. 9. Vgl. auch Ziffer 3.3.2.

8 Zu diesen Ergebnissen kommen Heinze, R.G./Keupp, H. (1998),
S. 61ff.

55



chung eines Ziels gefordert wissen mdchten, betétigen sich in
erster Linie auRerhalb der FW.® Auch insgesamt ist eine Verla-
gerung ehrenamtlicher Téatigkeit von regelmédligem verbands-
orientierten zu unregelméligem projektbezogenen Engagement
zu beobachten. Der Anteil der regelmaRig Aktiven in der Bevol-
kerung tber 15 Jahre stieg zwischen 1985 und 1996 von 15 auf
18 vH und der Anteil der punktuell Aktiven von 10 auf 17 vH.%

2.2 Bedeutung der FW fur die Wirtschaft

Die Bedeutung der FW fir die Wirtschaft hat gemessen an der
von ihr erbrachten Wertschépfung® und ihrem Anteil am Brut-
toinlandsprodukt stetig zugenommen. Dabei wird die innerhalb
von Erwerbsarbeit erbrachte Wertschopfung der FW noch um
die Wertschopfung von Ehrenamtlichen und Zivildienstleisten-
den erhoht. Im Vergleich zur Beschaftigung fallt die Bedeu-
tungszunahme allerdings geringer aus. So ist der Anteil der FW
am Bruttoinlandsprodukt langsamer gestiegen als ihr Anteil am
Arbeitsvolumen. Urséchlich hierfr ist in erster Linie die hohe
Arbeitsintensitdt, die die sozialen Dienstleistungen generell
kennzeichnet.

8 vgl. Heinze, R.G./Keupp, H. (1998), S. 113.

8 vgl. BMFSFJ (1998), S. 27.

% Die Bruttowertschdpfung ist der MaRstab fiir die wirtschaftliche
Leistung der Volkswirtschaft bzw. einzelner Wirtschaftsbereiche.
Sie enthalt die entstandenen Erwerbs- und Vermdégenseinkom-
men, geleistete Produktionssteuern abziiglich Subventionen sowie
die Abschreibungen (Wertminderung des reproduzierbaren Anla-
gevermdgens). Das Bruttoinlandsprodukt entspricht der Brutto-
wertschopfung aller Wirtschaftsbereiche abzliglich der unterstell-
ten Entgelte fiir Bankdienstleistungen (bereinigte Bruttowert-
schopfung aller Wirtschaftsbereiche) zuziiglich der nichtabzugs-
fahigen Umsatzsteuer und der Einfuhrabgaben.
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Der Stellenwert der FW zeigt sich ferner in dem konstant ho-
hen Anteil, den diese seit fast 30 Jahren an der Wertschdpfung
der sozialen Dienstleistungen insgesamt hat. Allerdings ist die-
ser Anteil in den 6konomisch gewichtigen Bereichen der Kran-
kenhduser sowie der Heime und Tagesstatten im langen Trend
leicht riicklaufig.

2.2.1 Wertschoépfung

Von 1970 bis 1997 erhohte sich die Bruttowertschdpfung der
FW, ausgedriickt in Preisen von 1999, von 16 auf 67 Milliarden
DM. Im gleichen Zeitraum stieg ihr Anteil am Bruttoinlands-
produkt von 0,8 vH auf 1,9 vH.% Allerdings ist in diesen Anga-
ben nur die innerhalb von Erwerbsarbeit erbrachte Wertschop-
fung enthalten. Wird dariiber hinaus noch der Wert der ehren-
amtlichen Arbeit, die Arbeit der Zivildienstleistenden sowie eine
kalkulatorische Verzinsung des eingesetzten Kapitals berlck-
sichtigt,®” erhoht sich die Wertschopfung - wie Schaubild 10
zeigt - 1997 um ein Drittel auf 90 Milliarden DM.

%  Alle Berechnungen stiitzen sich auf den Kontenrahmen und die

konzeptionellen Abgrenzungen, die bis zur Revision fir die VGR
im Jahr 1999 galten. Umrechnungen auf der Basis der revidierten
VGR waren nicht mdglich, da entsprechende Zeitreihen bislang
nicht verfligbar sind. Bislang vorliegende Einzelergebnisse der
Revision (z.B. fiir das BIP) lassen allerdings erkennen, daf sich
die Ergebnisse fiir die FW nicht substantiell &ndern durften. Zu
Einzelheiten vgl. Anhang 3.

8 vgl. hierzu Anhang 3.
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Schaubild 10: Zusammensetzung der erweiterten Brutto-
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Wie Schaubild 10 ferner zeigt, nimmt die relative Bedeutung der
Wertschopfung aulerhalb von Erwerbsarbeit ab. So sank der
Wertschopfungsanteil von Ehrenamt und Kapitalverzinsung von
1970 bis 1997 von 36 vH auf 19 vH, wahrend der von Erwerbs-
arbeit und Abschreibungen von zwei Dritteln auf drei Viertel
stieg. Die Zivildienstleistenden, die 1970 quantitativ bedeu-
tungslos waren, erbrachten 1997 etwa 6 vH der gesamten Wert-
schopfung der FW.%

2.2.2 Arbeitsproduktivitat und Kapitalintensitat

Im Vergleich zur Gesamtwirtschaft nahm in der FW seit 1970
die Stundenproduktivitat, d.h. die Bruttowertschopfung der ab-
hangig Beschéftigten der FW bezogen auf die geleistete Arbeits-
stunde® nur halb so schnell zu. Wahrend die durchschnittliche
Bruttowertschépfung je Arbeitsstunde aller abhangig Beschaf-
tigten von 37 DM auf 67 DM stieg, erhohte sie sich bei der FW -
wie Schaubild 11 zeigt - nur von 26 DM auf 38 DM.

Ursache dieser Produktivitatsschere ist vor allem die nach
wie vor geringe Ausstattung der eingesetzten Erwerbsarbeit mit

% Die FW trug 1997 mit etwa 800 Mio. DM zur Finanzierung des
Soldes der Zivildienstleistenden und der Erstattungen fir Unter-
kunft, Verpflegung und Kleidung bei. Diese 800 Mio. DM sind in
der Wertschopfung der Zivildienstleistenden enthalten. Wurde
man sie statt dessen der innerhalb von Erwerbsarbeit der FW er-
brachten Wertschopfung zurechnen, stiege diese (einschlielRlich
der Abschreibungen) von 67,0 auf 67,8 Mrd. DM, ihr Anteil an
der gesamten Wertschopfung der FW erhéhte sich von 74,5 vH
auf 75,4 vH. Gleichzeitig sanke die durch Zivildienst erbrachte
Wertschépfung von 5,0 auf 4,2 Mrd. DM und deren Anteil an der
gesamten Wertschopfung von 5,6 vH auf 4,7 vH.

Wegen der Uberdurchschnittlich hohen Teilzeitquote der FW ist
nur ein Vergleich auf Stundenbasis aussagekraftig.
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Schaubild 11: Bruttowertschdpfung je Arbeitsstunde in der FW im
gesamtwirtschaftlichen Vergleich 1970-1997
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Sachkapital. Denn ein grofRer Teil der von der FW erbrachten
personenbezogenen Dienstleistungen wie Beratung, Betreuung
oder Pflege war weitgehend vom allgemeinen Trend, Erwerbs-
arbeit durch Kapital und Wissen zu ersetzen, ausgeschlossen.
Eine gewisse Aushahme bildet das Gesundheitswesen, wo in der
medizinischen Diagnostik und Heilung eine deutliche Intensivie-
rung des Kapitaleinsatzes ("Apparatemedizin™) stattfand. So hat
die Kapitalintensitat im gewerblichen Gesundheitswesen seit
1970 um 35 vH zugenommen. Dieser Bereich hat jedoch inner-
halb des Tatigkeitsspektrums der FW an Bedeutung eingebiiRt.*
Wahrend in der FW 1997 je geleisteter Arbeitsstunde Sachkapi-
tal in Hohe von 121 DM eingesetzt wurde, war es im Durch-
schnitt aller Wirtschaftsbereiche mit 317 DM mehr als das
2,5fache. Im Jahr 1970 hatte die Kapitalintensitat der FW mit
134 DM je Arbeitsstunde noch tber dem gesamtwirtschaftlichen
Durchschnitt von 122 DM gelegen. Unter Einbeziehung des
Arbeitsvolumens der Ehrenamtlichen und der Zivildienstleisten-
den wirde sich rechnerisch eine noch geringere Kapitalintensitat
ergeben.

Allerdings sind die wirtschaftlichen Kennzahlen fir die FW
nur bedingt mit anderen Wirtschaftszweigen vergleichbar. Fur
einen grofRen Teil der von der FW erbrachten Leistungen existie-
ren bislang keine echten Marktpreise, die zur Ermittlung

% vgl. Kapitel 2.1.
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der Wertschopfung herangezogen werden konnten.”* Aus diesem
Grund werden Wertschdopfung und Produktivitat bei der FW -
ebenso wie beim Staat - nicht Gber den - unbekannten - Markt-
wert der Leistungen, sondern (ber die Kosten der Lei-
stungserstellung, insbesondere Uber die Arbeitseinkommen er-
mittelt.? Die Kosten der Leistungserstellung miissen keineswegs
mit dem Preis Ubereinstimmen, zu dem die entsprechende Leis-
tung am Markt bewertet wiirde.”® Dieser kann dartiber oder dar-
unter liegen. Im ersten Fall wiirde die Wertschopfung tiber-, im
zweiten unterschatzt. Anders ausgedriickt: Unter Marktbedin-
gungen lieen sich im ersten Fall die Kosten nicht erwirtschaf-
ten, im zweiten entstiinde ein Gewinn, der im Fall der FW bei-
spielsweise den Leistungsempfangern als kostenlose Zusatzleis-
tung Uberlassen wirde. Daher kann die Effizienz, mit der die
FW ihre Leistungen erbringt, anhand der verfigbaren makro-
okonomischen Daten letztlich nicht beurteilt werden.*

s Fir einige Tatigkeitsbereiche, die bereits dem Wettbewerb unter-

liegen, ware dies zwar moglich. Doch fehlen hierfir die erforder-
lichen Einzeldaten.

Dieses MeRverfahren hat insbesondere zur Folge, dafl Kostenstei-
gerungen als Produktivitatssteigerungen ausgewiesen werden.
Dieser gedankliche Vergleich setzt Marktfahigkeit voraus, die
jedoch bei einem grofRen Teil der von der FW erbrachten Lei-
stungen prinzipiell anzunehmen ist; vgl. Ziffer 1.2.1.

Bei der Privatisierung ehemals vom Staat erbrachter Leistungen
wurden zwar - etwa im Falle der Telekommunikation - zum Teil
betrachtliche Effizienzreserven offengelegt. Unklar ist jedoch, ob
sich diese Erfahrungen auch auf die FW (bertragen lassen; vgl.
Sachverstandigenrat fiir die Konzertierte Aktion im Gesundheits-
wesen (1996), Bd. I, S. 209. Einzelne Fallstudien lassen vermu-
ten, daR die Effizienz in der FW je nach Tétigkeitsbereich und
Einrichtung deutlich variiert. Hier besteht weiterer Forschungs-
bedarf.
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2.2.3 Produktionswert und Kostenstruktur

Die hohe Arbeitsintensitidt der FW drickt sich auch in ihrem
hohen Lohnkostenanteil aus, der mehr als zwei Drittel des Wer-
tes der produzierten Guter und Leistungen betrdgt. In der Ge-
samtwirtschaft machen die Bruttoarbeitseinkommen dagegen -
wie Schaubild 12 zeigt - weniger als ein Viertel des Produkti-
onswertes aus.

Umgekehrt ist der Anteil der von der FW bezogenen Vorleis-
tungen geringer als der anderer Wirtschaftbereiche.” Dies ist
zum einen wiederum der Eigenheit der von der FW erbrachten
personenbezogenen Dienstleistungen zuzuschreiben. Zum ande-
ren driickt sich darin aber auch ein recht geringer Verflech-
tungsgrad mit anderen Sektoren aus. Dies wirft die - anhand der
vorliegenden Makrodaten allerdings nicht zu beanwortende -
Frage auf, ob die bestehende Arbeits- und Aufgabenteilung op-
timal gewahlt ist.®®

Zwar waren 1997 die Kosten je Arbeitsstunde in der FW mit
35 DM um 8 DM niedriger als im Durchschnitt aller Wirt-
schaftsbereiche. Im Vergleich zu anderen Dienstleistungsbe-

% Der vergleichsweise hohe Vorleistungsanteil des Staates ist in

erster Linie auf die Sozialversicherungen zuriickzufiihren, die et-
wa 90 vH ihres Produktionswertes als Vorleistungen beziehen.
Urséchlich hierfr ist der Bezug von Sachleistungen durch die ge-
setzliche Kranken- und Pflegeversicherung, die an den Konsu-
menten weitergegeben werden. Allerdings ist auch der Vorleis-
tungsanteil der Gebietskdrperschaften mit 35 vH hoher als der der
FW.

Einige Studien lassen zumindest eine gewisse Neigung innerhalb
der FW erkennen, mdglichst viele Aufgaben selbst zu erledigen.
Vgl. Schellhorn, W. (1998), S. 50.
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Schaubild 12: Das Entstehungskonto der FW im gesamtwirt-
schaftlichen Vergleich 1997
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reichen wie dem privat-gewerblichen Gesundheitswesen fielen
sie jedoch um 8 DM hoher aus.”” Eine Ursache hierfur ist wahr-
scheinlich die Anbindung der Vergiitungen in der FW an den
Bundesangestelltentarif (BAT).* Daneben durften allerdings
auch unterschiedliche Qualifikations- und Entlohnungsstruktu-
ren eine Rolle spielen.

Von 1970 bis 1997 stiegen die realen Kosten je Arbeitsstun-
de in der FW um 50 vH. Das war langsamer als im Durchschnitt
aller Wirtschaftsbereiche, wo der Anstieg 60 vH betrug, und vor
allem im privat-gewerblichen Gesundheitswesen, wo sich die
Arbeitskosten je Stunde verdoppelten. Der schnellere Anstieg
der Arbeitskosten ging jedoch in beiden Fallen mit einem noch
schnelleren Produktivitatszuwachs einher. In der FW konnte
dagegen die Zunahme der Arbeitskosten nicht in gleichem Mal3
durch eine Erhéhung der Arbeitsproduktivitat kompensiert wer-
den.

Legt man das 1997 von der FW gezahlte Bruttoarbeitsein-
kommen auch auf die unentgeltlichen Zeitspenden der ehrenamt-
lichen Mitarbeiter und das Arbeitsvolumen der Zivildienstleis-
tenden um, sinken allerdings die Kosten je Stunde in der

°  Am "Gesundheits- und Veterinarwesen" machen private Kran-

kenhauser und Kliniken etwa zwei Drittel aus. Der Rest entfallt
auf das freiberufliche Gesundheitswesen. Das Veterindrwesen
fallt quantitativ nicht ins Gewicht.

Hierauf wird auch innerhalb der FW insbesondere mit Blick auf
Krankenhéuser, Heime und Pflegedienste hingewiesen.
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FW um knapp ein Viertel auf 27 DM. Dieser Entlastungseffekt
ging jedoch von 1970 bis 1997 von einem Drittel auf ein Viertel
zuriick, da sich die Anteile der Ehrenamtlichen und der Zivil-
dienstleistenden am gesamten Arbeitsvolumen der FW verrin-
gert haben.*

2.2.4 Marktanteile der FW in ihren Tatigkeitsbereichen

Die FW ist heute der wichtigste Anbieter sozialer Dienstleistun-
gen'®. Die in diesem Bereich insgesamt erbrachte Wertschop-
fung - in Preisen von 1999 - stieg von 36 Milliarden DM 1970
auf 146 Milliarden DM 1996, was einem Anteil von 4 vH des
Bruttoinlandsprodukts entsprach.’®® Der Marktanteil der FW%
lag - wie aus Tabelle 5 hervorgeht - gemessen am Produktions-
wert von 1970 bis 1996 weitgehend konstant bei rund 42 vH.
Dagegen konnten die privat-gewerblichen Anbieter ihren Anteil
von 8 vH auf 23 vH erhdhen, wéhrend der des Staates von 44
vH auf 33 vH zuriickging.

% vgl. Ziffer 2.1.

100 Zur Begriffsabgrenzung vgl. Anmerkung 10.

1 Der Einfachheit halber wird hier und im folgenden von "Marktan-
teil" gesprochen, obwohl nur ein Teil der sozialen Dienstleistun-
gen unter Marktbedingungen erbracht wird.

Ohne die Leistungsbereiche des Gesundheitswesens, in denen die
FW traditionell nicht tatig ist (z.B. Apotheken, niedergelassene
Arzte) und den Bildungsbereich, der im Leistungsspektrum der
FW nur einen geringen Stellenwert einnimmt, allerdings ange-
sichts seiner insgesamt grof3en quantitativen Bedeutung das Ge-
samtbild erheblich verzerren wirde. Weiterhin unbertcksichtigt
sind die unentgeltlichen Leistungen der Familie in den Bereichen
Erziehung, Gesundheit, Pflege, Bildung etc.; vgl. Anhang 3.
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Tabelle 5;: Marktanteile* der FW und anderer Anbieter 1970

und 1996
1970
Soziale Dienst- | vH am Marktanteile in den Bereichen in vH
leistung** Gesamt- | FW Ubr. priv. | Gewerb- | Staat
markt Org. 0.E. |liche
Gesundheits- 55 37 0 8 55
wesen
Heime und
Tagesstatten 23 56 10 10 24
Kindergarten 12 18 41 3 29
Ubrige soziale
DL der FW 10 63 10 6 22
Gesamtanteil 100 42 6 8 44
1996
Gesundheits- 62 33 0 24 43
wesen
Heime und
Tagesstatten 16 53 4 29 1
Kindergérten 8 57 6 4 32
Ubrige soziale
DL der EW 15 63 14 18 6
Gesamtanteil 100 42 3 23 33

*gemessen am Produktionswert in Preisen von 1999
**soweit im Tatigkeitsspektrum der FW vertreten, ohne Bildungsbereich
Quelle: Berechnungen und Schétzungen des IWG BONN

In den 6konomisch wichtigsten Bereichen Gesundheitswesen
sowie Heime und Tagesstétten, die wéhrend des gesamten Be-
trachtungszeitraums zusammen mehr als drei Viertel des Markt-
volumens einnahmen, hat die FW Marktanteile eingebu3t. 1996
war sie allerdings im Gesundheitswesen mit einem Anteil von
einem Drittel hinter dem Staat nach wie vor zweitwichtigster
Anbieter. Im Bereich der Heime und Tagesstatten war sie mit
einem Anteil von mehr als der Halfte sogar Marktfuhrer. Der
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Anstieg des Marktanteils der FW im Bereich der Kindergérten
von 18 vH auf 57 vH ist in erster Linie durch die Umbuchung
der kirchlichen Kindergarten zur FW zu erklaren.'®

2.3 Bedeutung der FW fir die Gesellschaft

Die heutige Bedeutung der FW fir die Gesellschaft ergibt sich
zunéchst aus ihrer Rolle als Anbieter sozialer Dienstleistungen,
die praktisch jeder friher oder spater in Anspruch nimmt. Damit
ist sie ein wichtiger Bestandteil der sozialen Ordnung in
Deutschland.

Urspriinglich bestand der gesellschaftliche Beitrag der FW
vor allem darin, durch freiwillig organisierte, private Hilfe mate-
rielle Not zu mindern und neue soziale Probleme aufzugreifen.'®
Damit verkorperte und stutzte die FW zugleich individuelle
Hilfsbereitschaft und Verantwortung fur andere Mitglieder in
der Gesellschaft und stérkte damit den gesellschaftlichen Zu-
sammenhalt. Mit zunehmender Auflésung tradierter Normen,
sozialer Bindungen und Institutionen gewann gerade diese
Werterhaltungsfunktion fir die Gesellschaft noch an Bedeutung.

Je mehr sich allerdings die FW zu einer "Agentur" staatlicher
Sozialpolitik entwickelte, desto starker traten Organisation und
Vertretung sozialer Interessen gegenlber dem Staat in den Vor-
dergrund. In dieser Rolle wurden die Verbande mehr und mehr
zu Verfechtern eines immer weiteren Ausbaus sozialstaatlicher
Leistungen,'® der sich zunehmend negativ auf die Bereitschaft
und Mdoglichkeit privater Hilfeleistung auswirkt. Hinzu kommt,
dal3 angesichts des heute erreichten allgemeinen Wohlstands
private materielle Hilfeleistungen nicht mehr denselben Stellen-
wert haben wie noch vor hundert Jahren. Dagegen hat der Be-

103 vgl. Anmerkung 49.
104 vgl. Ziffer 1.1.2.
105 vgl. Boesenecker, K. H. (1998), S. 36f.
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darf an immateriellen Hilfen, wie menschlicher Zuwendung und
sozialer Einbindung, deutlich zugenommen. Solche immateriel-
len Beitrdge werden von der FW nach eigener Einschétzung in
besonderem MaR erbracht. Verwiesen wird hierbei insbesondere
auf das freiwillige soziale Engagement ehrenamtlich Tétiger,
daneben aber auch auf das besondere, wertgebundene Berufs-
ethos der hauptamtlichen Mitarbeiter. Dem steht allerdings der
Trend zur Professionalisierung in weiten Bereichen der FW
entgegen, der eher fir eine Angleichung der FW an Sicht- und
Verhaltensweisen spricht, die im Bereich der Erwerbsarbeit
generell anzutreffen sind.’®® Damit dirften aber in wichtigen
Bereichen auch die Unterschiede zu anderen - insbesondere
privat-gewerblichen - Anbietern entsprechender Leistungen
abgenommen haben.

2.3.1 Erbringung sozialer Dienstleistungen

Mit weit Uber 90.000 Einrichtungen'® ist die FW heute in
Deutschland der wichtigste Anbieter organisiert erbrachter so-
zialer Dienstleistungen.'® Damit leistet die FW einen bedeuten-
den Beitrag zur Gewahrleistung einer ausreichenden Versorgung
mit sozialen Dienstleistungen hierzulande. Die Bedeutung dieses

106 Unterschiede hinsichtlich Motivation, Berufseinstellung und

Berufsethos zwischen den Mitarbeitern der FW und den Mitarbei-
tern privat-gewerblicher Organisationen sind bisher empirisch
nicht nachgewiesen worden.

197 vgl. BAGFW (1996), Gesamtstatistik, S. 9.

108 Nach wie vor dirften allerdings Familien sowie private soziale
Netzwerke den groBten Teil der sozialen Leistungen in unserer
Gesellschaft erbringen. Beispielsweise werden etwa drei Viertel
aller Pflegebedurftigen in der Familie bzw. von Familienangeho-
rigen gepflegt; vgl. Deutscher Bundestag (1998/3), S. 329. Diese
sozialen Dienstleistungen werden jedoch uberwiegend - wie z.B.
die Kindererziehung - auBerhalb des Wirtschaftskreislaufs in den
privaten Haushalten erbracht.

69



Beitrags ist in den vergangenen Jahrzehnten stdndig gestiegen.
Zum einen flhrten die Auflésung der traditionellen Familien-
verbénde und die damit einhergehende Strukturverdnderung in
den Haushalten dazu, daf} soziale Dienstleistungen zunehmend
nicht mehr innerhalb der privaten Haushalte, sondern extern
erbracht werden. Zum anderen stieg der Bedarf an sozialen
Dienstleistungen in der Gesellschaft insgesamt.

2.3.2 Werterhaltungsfunktion

Gemeinnitzige private Institutionen wie die FW kdnnen in
zweifacher Hinsicht eine Werterhaltungsfunktion in einer zu-
nehmend individualisierten und damit immer mehr auf personli-
che Selbstverwirklichung hin orientierten Gesellschaft erftllen.
Zum einen konnen ihre Existenz und ihre Aktivitaten dazu bei-
tragen, altruistische bzw. gemeinwohlorientierte Werte und
Normen, die fur den gesellschaftlichen Zusammenhalt und Fort-
bestand unerlaRlich sind, zu bewahren.’®® Zum anderen manifes-
tiert sich in der praktischen gemeinniitzigen Arbeit die notwen-
dige Verbindung individueller Selbstbestimmung und sozialer
Verantwortung des einzelnen.

2.3.2.1 Verkorperung und Wahrung altruistischer Werte
und Normen

Gemeinsames Kennzeichen der Organisationen der FW ist - bei
allen weltanschaulichen Unterschieden - das altruistische Motiv
zu helfen. Dies wiederum beinhaltet die Fahigkeit, sich in den
Mitmenschen hineinzuversetzen, Verantwortung fur andere zu
tibernehmen bzw. diese zur Eigenverantwortung zu befahigen
und die eigene Freiheit nicht allein zur personlichen Selbstver-
wirklichung zu nutzen. Die Verinnerlichung solcher Verhal-
tensweisen und Wertvorstellungen ist eine Grundvoraussetzung

109 vgl. Schob, A. (1999), S. 8.
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fir die Wahrung des sozialen Friedens und flr die Aufrecht-
erhaltung eines Gemeinwesens."® Eine Gesellschaft, in der un-
begrenzte individuelle Selbstverwirklichung bei Kollektivierung
aller moglichen Risiken bzw. deren Uberwilzung auf einen ano-
nymen Staat vorherrschen, zerstort sich auf Dauer zwangslaufig
selbst."*

Gerade mit zunehmender Erosion traditioneller sozialer
Strukturen und Institutionen wie der Familie, die in friheren
Zeiten entsprechende Werte vermittelten, wuchs die Bedeutung
anderer wertbewahrender Institutionen. Zu diesen Institutionen
gehort nach ihrem traditionellen Selbstverstandnis auch die FW.
Indem sie gemeinwohlorientierte Normen manifestiert, altruisti-
sches Verhalten praktiziert und in ihrer Bildungsarbeit entspre-
chende ethische Uberzeugungen vermittelt, tragt sie zur Vermitt-
lung und Verinnerlichung entsprechender Wertvorstellungen
und Verhaltensweisen in der Bevolkerung bei.**?

Mit ihrer eigenen foderalen Struktur und Tradition gehort die
FW daruber hinaus zu jenen Institutionen, die die foderale Idee
des Grundgesetzes mit Leben erfiillen. Zu den Starken einer
foderalen Ordnung gehoren die Verminderung des Informati-
onsbedarfs bei Entscheidungsprozessen, die Méglichkeit, unmit-
telbarer und direkter auf Bedurfnisse vor Ort einzugehen, breite-

10 vgl. Ottnad, A. (1996), S. 135 ff.

1 vgl. Miegel, M./Wahl, S. (1998), S. 64.

112 DaR Verhaltensvorbilder und soziale Institutionen, die diese lie-
fern, eine wichtige Rolle bei der Verinnerlichung von Normen in
einer Gesellschaft spielen, wird von verhaltens-, sozial- und wirt-
schaftswissenschaftlicher Seite theoretisch und empirisch ge-
stitzt. Vgl. u.a. Axelrod, R. (1991); Binmore, K. (1994/98); Har-
bach, H. (1992) mit weiteren Verweisen. Insofern lakt sich die
Werterhaltungsfunktion der FW gut begriinden. Schwierigkeiten
bereitet allerdings eine Einschétzung, in welchem Umfang die
FW diese Funktion - noch - erfullt, da empirische Untersuchun-
gen dieser Frage nicht vorliegen.
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rer Raum fur Partizipation und die Nutzung vielféltiger L06-
sungsansatze.'®

2.3.2.2 Verbindung von individueller Selbstbestimmung
und sozialer Verantwortung

Uber die abstrakte Vorbild- und Erziehungsfunktion hinaus er-
fullt die FW - als Gemeinwohlagentur - in ihrer konkreten Ar-
beit die entsprechenden gemeinwohlorientierten Normen auch
mit Leben. Durch Mobilisierung freiwilliger, privater, indivi-
dueller Hilfs- und Opferbereitschaft - insbesondere in Form von
ehrenamtlichem Engagement sowie Geld- und Sachspenden -
wird auch praktisch die Verbindung zwischen individueller
Selbstbestimmung und sozialer Verantwortung hergestellt. Ver-
hindert wird so, dal3 sich eigene Freiheit in personlicher Selbst-
verwirklichung und private Moralvorstellungen im Ruf nach
einem anonymen Staat erschopfen.™

Daher ist der Umfang, in dem es der FW gelingt, private
Hilfs- und Opferbereitschaft ("Gratis-Ressourcen™) zu mobilisie-
ren, ein wesentlicher Gradmesser dafiir, ob sie diese Funktion -
noch - erfolgreich ausilibt. Von diesem Erfolg in der konkreten
Arbeit hangt wiederum mafRgeblich die Glaubwirdigkeit der
Organisationen ab und damit ihre Mdglichkeit, die abstrakte
Werterhaltungsfunktion zu erfiillen. Inwieweit dies in der Ver-
gangenheit gelungen ist bzw. gegenwaértig noch gelingt, 1aBt sich
in Ermangelung verlaRlicher Daten nur schatzen. Wie gezeigt ist
allerdings die Fahigkeit der Wohlfahrtsverbénde, Spenden und

113 vgl. Ottnad, A./Linnartz, E. (1997), S. 165 ff. mit weiterfiihren-
den Verweisen.

1 vgl. Miegel, M./Wahl, S. (1998), S. 52 sowie Ottnad, A. (1996),
S. 140.
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ehrenamtliches Engagement zu mobilisieren, im Zeitablauf rela-
tiv zuriickgegangen.**®

2.3.3 Wahrung des sozialen Friedens durch Linderung
materieller Not

Durch die Linderung materieller Not leistete die FW in der Ver-
gangenheit - insbesondere in ihrer Entstehungszeit sowie in der
Phase des Wiederaufbaus''® - einen wichtigen Beitrag zur Ver-
ringerung sozialer Spannungen und zum Erhalt des sozialen
Friedens.

Mit dem verfassungsrechtlichen Schutz des Existenzmini-
mums und dem weiteren Ausbau der Sozialgesetzgebung wurde
die Finanzierung der Hilfe in materiellen Notlagen zunehmend
vom Staat Gbernommen. Den Verbédnden kam mehr und mehr
die Rolle zu, die staatlich finanzierte Hilfe in ihrer praktischen
Arbeit durch Betreuung, Beratung und Unterstiitzung an die
Hilfsbedirftigen weiterzuleiten. Ein GroBteil der durch die FW
finanzierten Tatigkeiten, die der Linderung materieller Not die-
nen, driickt sich heute in den zahlreichen Auslandsaktivitaten
(Caritas Auslandshilfe, Brot fiir die Welt, Internationales Rotes
Kreuz u.a.) aus, die allerdings als Teil der Entwicklungs- und
Katastrophenhilfe nicht zur Wohlfahrtspflege im hier verwende-
ten Sinn zahlen und auch in organisatorischer Hinsicht getrennt
betrieben werden.'"’

15 vgl. Ziffern 1.2.2 und 2.1.4. GréRere gemeinniitzige Organisatio-

nen konnten ihr reales Spendenaufkommen seit 1991 vermutlich
nicht erhéhen. Kirchliche Organisationen verzeichneten einen
Rickgang ihre Spendenanteils von 19,9 vH 1991 auf 16,7 vH
1997, vgl. BSM (1999), Miegel, M./Wahl, S. (1993), S. 53.

16 vgl. Ziffer 1.1.2.

17 Dabei bestehen zwischen den einzelnen Verbanden Unterschiede.
Fir die im Rahmen dieser Untersuchungen vorgenommenen
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An die Stelle der Linderung materieller Not im herkdmmli-
chen Sinn ist innerhalb Deutschlands die Hilfe fur besondere
Randgruppen - z.B. in der Aids-Hilfe - getreten, die von 6ffent-
lichen Institutionen nicht oder nur unzureichend geleistet wird.
Dabei steht weniger der materielle Aspekt im Vordergrund als
vielmehr die Bereitstellung von Engagement, Zuwendung und
der Bereitschaft der Mitarbeiter der FW, solchen Randgruppen
zu helfen.

2.3.4 Entlastung des Gemeinwesens

Die Mobilisierung freiwilliger, privater Hilfs- und Opferbereit-
schaft und der damit verbundenen Ressourcentransfers entlasten
das Gemeinwesen direkt oder indirekt. Der Staat erfahrt eine
finanzielle Entlastung in dem Umfang, in dem die entsprechen-
den Leistungen nicht durch Steuern und Beitrage oder eine staat-
liche Kreditaufnahme finanziert werden mussen. Dies impliziert
unter sonst gleichen Bedingungen einen niedrigeren Staatsanteil
bzw. eine niedrigere Steuer- und Abgabenquote respektive Ver-
schuldungsquote, was insgesamt der Leistungsfahigkeit der
Volkswirtschaft und der Wettbewerbsfahigkeit des Standorts
zugute kommt.

Zusdtzlichen Wert erhélt die durch die FW mobilisierte pri-
vate Hilfe dadurch, daB sie, anders als staatliche, freiwillig ge-
leistet wird und mit immateriellen Zusatzleistungen wie men-
schlicher Zuwendung verbunden ist. Allerdings IaRt sich dieser
immaterielle Beitrag nicht quantifizieren.'*®

Schétzungen und Berechnungen wurde der Bereich der Auslands-
aktivitaten ausgeklammert.

Der von Spiegelhalter, F. (1999) unternommene Versuch, auch
solche immateriellen Zusatzleistungen monetér zu bewerten, ba-
siert auf einem nicht erlduterten Aufschlag auf den Produktions-
wert.

118
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Aber auch der finanzielle Entlastungseffekt fur den Staat laft
sich nur schwer beziffern, da Uber den Nettowert der von der
FW akquirierten "Gratis-Ressourcen"” keine verlaBlichen Infor-
mationen vorliegen. Nach den im Rahmen dieses Gutachtens
vorgenommenen Berechnungen und Schétzungen dirfte der bei
weitem grofte Entlastungseffekt nach wie vor von der ehrenamt-
lichen Arbeit ausgehen.™® Spenden und Mitgliedsbeitrage durf-
ten demgegentiber eine untergeordnete Bedeutung haben.'®

Mit dem langfristigen Rickgang des Anteils der "Gratis-
Ressourcen™ an der Wertschépfung der FW relativierte sich auch
der finanzielle Entlastungseffekt fur die 6ffentlichen Haushalte.
Legt man die Struktur der geschétzten Einnahmen der FW zu-
grunde, so durfte der finanzielle Entlastungseffekt fur die 6ffent-
lichen Haushalte gegenwaértig bei etwa 5 Milliarden DM liegen.
Rechnet man die Wertschopfung ehrenamtlicher Arbeit und
sonstiger Gratis-Ressourcen hinzu, ergibt sich insgesamt eine
materielle Entlastung fiir das Gemeinwesen von 15 bis 20 Mil-
liarden DM pro Jahr."* Dies entspricht etwa 0,5 vH des Brut-

19 vgl. Ziffern 2.1.4 und 2.2.

120 \/gl. Ziffer 1.1.4. Das DZI schatzt das jahrliche Spendenaufkom-
men im Kkaritativen Bereich auf 4,1 Mrd. DM. Die Mitgliedsbei-
trage der Verbande haben ein Volumen von mindestens 500 Mio.
DM. Der Anteil, der den kirchlichen Verbanden aus Kirchensteu-
ermitteln zuflieRt, liegt etwa bei knapp 1 Mrd. DM. Alle Angaben
beziehen sich auf das Jahr 1996.

Diese Schatzungen sind notwendigerweise mit erheblichen Unsi-
cherheiten behaftet. So sind u.a. die Steuerausfalle unbekannt, die
die staatliche Forderung der Einwerbung von Spenden und ande-
rer Gratis-Ressourcen verursacht (z.B. durch die steuerliche Ab-
zugsfahigkeit von Spenden oder die Steuerfreiheit von Auf-
wandspauschalen fiir ehrenamtlich Tétige). Nachdem die Ver-
schéarfung der Sozialversicherungspflicht bei geringfligig Be-
schéftigten (630-DM-Jobs) seit dem 1.4.1999 zu erheblicher Ver-
unsicherung und einem vermutlich deutlichen Rickgang der ge-
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toinlandsprodukts bzw. 1,5 vH des Sozialbudgets, das die Ge-
samtheit der sozialen Zwecken dienenden &ffentlichen Ausga-
ben und Steuervergtinstigungen umschlief3t.

2.3.5 ldentifikation sozialer Probleme

Eine - auch nach ihrem eigenen Selbstverstandnis - besonders
wichtige Funktion der FW besteht in der Identifikation sozialer
Probleme. Schon aus ihrer historischen Entwicklung heraus
bildeten die Verbénde der FW immer wieder einen Kristallisati-
onspunkt und ein Auffangbecken fur neue Problemgruppen.
Urspriinglich pragte dabei ein evolutionérer ProzeR "von unten"
das Bild: Neue Probleme wurden "vor Ort" von einzelnen auf-
gegriffen, die dann ihre Hilfeleistung organisierten. Im Zuge
dieses Prozesses ergab sich friher oder spater der Bedarf einer
organisatorischen und zum Teil auch materiellen Unterstiitzung
durch die Wohlfahrtsverbénde. VVoraussetzung fur die Integrati-
on neuer Tatigkeitsfelder und Hilfsorganisationen war und ist
ein hohes MaR an innerorganisatorischer Flexibilitat und Anpas-
sungsfahigkeit der Wohlfahrtsverbdnde. Diese durfte in den
einzelnen Verbanden - schon aufgrund ihrer unterschiedlichen
Entstehungsgeschichte - in unterschiedlichem Mall gegeben
sein. So Ubernahm vor allem der DPWV die Funktion eines
Sammelbeckens fur eine Vielzahl gesellschaftlicher Initiativen
und Organisationen im Bereich der FW.*#

ringfligigen Beschéftigung geflhrt hat, wurde - auch in Reaktion
auf die von gemeinnitzigen Organisationen und Verbénden getib-
te Kritik - vorgeschlagen, die steuerfreien Aufwandspauschalen
zu verdoppeln. Dies kénnte dazu fihren, daf3 ein Teil der gering-
fligig Beschaftigten kunftig ehrenamtlich tatig wird. Zugleich
spricht diese Diskussion daflr, dal staatliche Forderung fur die
Einwerbung von "Gratis-Ressourcen” eine durchaus beachtliche
und moglicherweise steigende Bedeutung hat.
122 vqgl. Flierl, H. (1992).
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Insgesamt scheint aber die Fahigkeit der Verbande, neue
Probleme zu identifizieren bzw. entsprechende gesellschaftliche
Bestrebungen zu integrieren, abgenommen zu haben. Ein Indiz
hierflr sind die seit den siebziger Jahren vermehrt entstandenen
Selbsthilfegruppen. Zwar sind diese inzwischen teilweise in die
FW integriert. So hat sich die Zahl der Mitgliedsorganisationen
des PARITATISCHEN Wohlfahrtsverbandes in den letzten 10
Jahren fast verdoppelt. Dieser Verband wird aufgrund seiner
Offenheit und Flexibilitdt insbesondere von neuartigen Projekten
sozialer Arbeit und freiwilligen Blrgerengagements als Dach
gesucht. Doch spricht auch einiges dafir, dal diese Integration
stattfindet, weil die bestehenden institutionellen Rahmenbedin-
gungen einen solchen Beitritt frilher oder spater nahelegen.'®

Umgekehrt haben die Verbande in zunehmendem Mal§ ver-
sucht, ihrerseits "von oben" soziale Problemlagen zu identifizie-
ren und zu diesem Zweck auch eigene Forschungseinrichtungen
u.d. geschaffen (z.B. Armutsforschung). Zum einen betreiben sie
damit eine Art Marktforschung, zum anderen dienen die Ergeb-
nisse entsprechender Forschungen jedoch auch dazu, politische
Forderungen nach staatlichen Leistungen zu begriinden.

2.3.6 Organisation und Vertretung sozialer Interessen
(Sozialanwaltschaft)

Die Verbédnde der FW selbst leiten gegenwartig ihre Bedeutung
fiir die Gesellschaft nicht zuletzt aus der Rolle eines Sozialan-
walts ab. Darunter ist zum einen die Wahrnehmung der indivi-
duellen Interessen des Hilfsbedirftigen gegeniuber den staatli-
chen Finanzierungstragern zu verstehen, zum anderen die Orga-
nisation und Vertretung sozialer Interessen gegeniiber dem
Staat.'** Dabei sehen sich die Verbande heute mehr und mehr als

123 vgl. Monopolgutachten (1998), Horch, H.D. (1996).
124 vgl. BAGFW (1997/1).
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Verteidiger des bestehenden Sozialstaats und seiner Sicherungs-
systeme, fur deren Ausbau sie sich in der Vergangenheit erfolg-
reich eingesetzt hatten.’” Die Verbande verstehen dieses sozial-
anwaltliche Engagement gegeniiber dem Staat als Eintreten fur
die sozial Schwachen, die auf gesellschaftliche Solidaritat an-
gewiesen sind und Uber keine ausreichende Lobby im politi-
schen EntscheidungsprozeR verfiigen. Zugleich treten sie jedoch
fiir eine staatlich garantierte Daseinsvorsorge auf hohem Niveau
ein, die allen Burgern eine umfassende Absicherung garan-
tiert.® Allerdings stellt insbesondere der PARITATISCHE
Wohlfahrtsverband die Uberkommene sozialpolitische Vertei-
lungsstruktur zunehmend in Frage, indem er in seinen sozial-
staatlichen Forderungen verstarkt auf einkommens- und be-
darfsorientierte Modelle setzt.*”’

Diese von den Verbanden angestrebte Sozialanwaltschaft
entfaltet allerdings eine ambivalente gesellschaftliche Wirkung.
Als "soziales Gewissen™ suchen die Verbande soziale Verant-
wortung in der Gesellschaft durchzusetzen. Sie verfolgen dieses
Ziel durch die Aktivierung privater Hilfsbereitschaft und den
Ruf nach staatlichen Regelungen. Diese staatlichen Regelungen
leisten jedoch der Erosion der privaten Hilfsbereitschaft und der
Auflésung entsprechender Wertbindungen in der Gesellschaft
Vorschub.'® Die Sozialanwaltschaft gerdt damit zunehmend in

125 vgl. BAGFW (1998).

126 vgl. Loges, F. (1998).

127 vgl. im einzelnen Paritétisches Konzept fiir ein einkommens- und
bedarfsorientiertes Kindergeld, Grundsatzbeschluf? des Verbands-
rates zur Einkommens- und Bedarfsorientierung sowie Grundsi-
cherungskonzept.

So auch die Einschétzung der Vizeprasidentin des DCV, T. Bock
(1998): "Das Versprechen des Staates auf Versorgung in allen
Lebenslagen durch die Transferzahlungen der sozialen Siche-
rungssysteme und soziale Unterstiitzung durch flachendeckende
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Widerspruch zur Werterhaltungsfunktion und zur Rolle als Ge-
meinwohlagentur. Dies wird auch innerhalb der FW inzwischen
teilweise als Problem erkannt.

2.3.7 Soziale Einbindung

Zur Bedeutung der FW fiir die Gesellschaft tragt schliefflich
auch die Tatsache bei, daR die FW durch ihre Aktivitaten eine
grolRe Zahl sozialer Beziehungsgeflechte schafft. Gerade mit der
zunehmenden Vereinzelung und Anonymisierung der individua-
listischen Gesellschaft kommt dem wachsende Bedeutung zu.'?
Soziale Beziehungsgeflechte fordert die FW sowohl als Angebot
fiir die Leistungsempfanger - insbesondere fiir alte Menschen -
als auch fur die Mitglieder der Verbande. Ehrenamtliche Tétig-
keit ist daher nicht nur altruistisch motiviert, sondern dient auch
zur eigenen Selbstverwirklichung und zur Schaffung sozialer
Kontakte.

2.4 Fazit

Wie der Blick auf die Vergangenheit zeigt, spielte die FW stets
eine wichtige Rolle in der deutschen Sozialordnung, die sich
jedoch im Zeitverlauf stark veranderte. VVon privaten karitativen
Hilfsorganisationen entwickelten sich die Verbande der FW
zunehmend zu einem der wichtigsten Anbieter sozialer Dienst-
leistungen, die Uberwiegend vom Staat garantiert und finanziert

Angebote professioneller Experten fiir Soziales hat negative Spu-
ren hinterlassen. Die Kehrseite einer erfolgreichen Sozialpolitik
war die Verdrangung und der stille Ausstieg Ehrenamtlicher aus
allen Feldern sozialer Arbeit und die Entwicklung einer Vollkas-
ko- und Konsumentenmentalitdt. Der Staat wurde zu einem
Dienstleistungsunternehmen nach Art eines Warenhauses. Eigen-
und Mitverantwortung versandeten." (Zitiert nach AWO (1999),
S.58.)
129 vqgl. Ziffer 3.2.
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werden. Daher wurden auch die Leistungen der FW in immer
stdrkerem MalR direkt oder indirekt aus offentlichen Haushalten
und damit letztlich Gber Steuern und Sozialbeitrdge finanziert,
wahrend das relative Gewicht der von der FW mobilisierten
"Gratis-Ressourcen™ stetig abnahm. Zwar nicht formell, wohl
aber materiell entwickelte sich die FW damit mehr und mehr
zum ausfiihrenden Organ staatlicher Sozialpolitik.

Als eine Folge dieses Trends, der auch durch die insgesamt
wachsende Nachfrage nach den von der FW angebotenen sozia-
len Dienstleistungen beglinstigt wurde, nahm die Bedeutung der
FW flr Gesellschaft, Beschaftigung und Wirtschaft stark zu.
Dies zeigt sich besonders an der tberdurchschnittlichen Zunah-
me der abhangig Beschéftigten in der FW. Allerdings ware es
voreilig, die Beschéftigungszunahme in der FW mit einem ent-
sprechenden gesamtwirtschaftlichen Zuwachs gleichzusetzen.
Dies ware nur zuldssig, wenn die neu geschaffenen Arbeitsplatze
ausschlieBlich durch unternehmerische Innovation und Initiati-
ven in Verbindung mit privaten Investitionen entstanden waren.
Tatsachlich basierte jedoch ein grofer Teil des Beschaftigungs-
zuwachses in der FW auf der Ausweitung staatlich finanzierter
Sozialleistungen. Hierbei sind die Beschaftigungswirkungen
ahnlich zu beurteilen wie bei anderen Arbeitspléatzen, die von
der Offentlichen Hand entweder direkt (als Arbeitgeber) oder
indirekt (als Nachfrager der produzierten Leistung) finanziert
werden. Dabei ist vor allem zu berticksichtigen, dal dem positi-
ven Primareffekt solcher Arbeitsplétze jeweils die Entzugseffek-
te der zu ihrer Finanzierung erforderlichen Steuer- und Beitrags-
lasten fiir die lbrige Wirtschaft gegeniiber gestellt werden miis-
sen.'®

B0 vgl. Klss, H.-P. (1998) sowie Ottnad A./Wahl, S./Griinewald, R.
(1995), S. 66ff. und 98ff.

80



Die gestiegene wirtschaftliche Bedeutung der FW laRt sich
inshesondere an ihrem wachsenden Wertschépfungsbeitrag zum
Bruttoinlandsprodukt ablesen. Zwar blieb das Wachstum der
Wertschopfung bei der FW deutlich hinter dem der Beschafti-
gung zurlick, doch erreichen ihr Umsatz und ihre Wertschépfung
heute GroRenordnungen, die mit denen wichtiger Grof3unter-
nehmen oder ganzer Wirtschaftszweige vergleichbar sind. Bei
den von ihr angebotenen sozialen Dienstleistungen weist die FW
fast durchgéngig hohe Marktanteile auf. In der Vergangenheit
wurden diese Leistungen nicht bzw. nur eingeschrankt unter
Marktbedingungen angeboten. Gleichwohl handelt es sich bei
einem - zumindest an den Umsatz- und Beschaftigtenanteilen
gemessen - grofRen Teil der von der FW erbrachten Leistungen
im Prinzip um marktfahige Leistungen, die inzwischen in zu-
nehmendem Mal} auch von privat-gewerblichen Unternehmen
angeboten werden, zumal sich die sozialrechtlichen Rahmenbe-
dingungen in den letzten Jahren teilweise grundlegend verandert
haben.

Die Bedeutung der FW fur die Gesellschaft stutzte sich in der
Vergangenheit vor allem auf die von ihr mobilisierte und organi-
sierte private Hilfe. Durch die Linderung materieller Not trug sie
unmittelbar zur Wahrung des sozialen Friedens bei. Darlber
hinaus leistete sie einen Beitrag zur Verankerung gemeinwohl-
orientierter Normen und Verhaltensweisen in der Gesellschaft,
dessen Bedeutung mit der Auflésung tradierter Bindungen,
Normen und sozialer Institutionen stetig zunahm. Zugleich ent-
lasteten die von der FW bereitgestellten "Gratis-Ressourcen" das
Gemeinwesen.

Mit dem Ausbau des Sozialstaates, in dessen Rahmen sich
die FW zu einem umfassenden Anbieter sozialer Dienstleistun-
gen entwickelte, veranderten sich auch deren Selbstverstandnis
und gesellschaftliche Bedeutung. Immer starkeres Gewicht er-
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hielt - auch im eigenen Selbstverstandnis - die Rolle der FW als
Sozialanwalt. In dieser Rolle wirkte die FW in der Vergangen-
heit selbst auf den Ausbau der sozialstaatlichen Leistungen hin
und verteidigt diese bis heute gegen Einschnitte. Dabei sind
Sozialanwaltschaft und Werterhaltungsfunktion zunehmend in
einen Gegensatz geraten, der sich auch innerhalb der FW be-
merkbar macht. Deren Tatigkeit ist inzwischen in hohem MaRe
von den vom Staat gesetzten sozialrechtlichen und finanziellen
Rahmenbedingungen abhéngig, was in erkennbarem Span-
nungsverhaltnis zum eigenen Selbstverstandnis als freier und
unabhéngiger Tréager steht. Zugleich sieht sich die FW einem
relativen Bedeutungsverlust der von ihr mobilisierten freiwilli-
gen Hilfs- und Opferbereitschaft gegenlber. Hierin zeigt sich die
Kehrseite des auch von ihr selbst erfolgreich mitbetriebenen
Ausbaus sozialstaatlicher Leistungen, die zu einer steigenden
Steuer- und Abgabenlast und einer Abnahme der Féhigkeit, vor
allem aber auch der Bereitschaft der Burger gefiihrt hat, anderen
auf privater Ebene Hilfe zu leisten.
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3. Rahmenbedingungen fir soziale
Dienstleistungen bis 2010

Zu den Rahmenbedingungen, die Angebot und Nachfrage nach
sozialen Dienstleistungen®®!, wie sie die FW anbietet, in den
kommenden zehn Jahren vor allem beeinflussen werden, geho-
ren die Entwicklung des Bevolkerungsaufbaus, der Sicht- und
Verhaltensweisen der Bevolkerung, des Arbeitsmarktes, der
Wirtschaft sowie der individuellen Einkommen und Vermdgen,
der Offentlichen Haushalte sowie des wetthewerbspolitischen
Umfeldes. Die meisten dieser Rahmenbedingungen beeinflussen
in der Regel sowohl Angebot als auch Nachfrage nach sozialen
Dienstleistungen und stehen hdufig in engen Wechselbeziehun-
gen zueinander. Ihre Wirkungen sind deshalb nicht immer ein-
deutig zu bestimmen. Einige sind ambivalent.

3.1 Die demographische Entwicklung in Deutschland

Die demographische Entwicklung zahlt zu den wichtigsten Ein-
flukfaktoren fiir die kinftige Angebots- und Nachfrageentwick-
lung sozialer Dienstleistungen. Umfang und Zusammensetzung
von Nachfrage und Angebot werden entscheidend davon beeinf-
luBt, wie viele Menschen der Betreuung, Beratung, Pflege oder
Erziehung bedirfen, wie viele als abhéngig Beschéftigte, Zivil-
dienstleistende oder ehrenamtliche Mitarbeiter zur Erstellung
der Leistungen beitragen kénnen und aus welchen Alters- und
Bevolkerungsgruppen sich Leistungsempfanger und -erbringer
zusammensetzen.

Bis zum Jahr 2010 kann davon ausgegangen werden, daf3 die
Bevdlkerung Deutschlands zahlenméaRig abnimmt und zugleich

BL - vgl. Anmerkung 10.
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der Anteil alterer Menschen sowie der Zugewanderten weiter
steigt. Dies fuhrt zu einem hdheren Bedarf an sozialen Dienst-
leistungen.

3.1.1 Bevolkerungsentwicklung

Wie Schaubild 13 zu entnehmen ist, lebten 1997 82 Millionen
Menschen in Deutschland.™® 1950 waren es erst 69 Millionen.
Rund 8,5 Millionen bzw. knapp zwei Drittel der Zunahme sind
auf die in Schaubild 14 dargestellten Wanderungsgewinne zu-
riickzufithren. Daneben trug der Uberschul der Geburten iber
die Sterbefalle ein Drittel zum Wachstum bei.

Dabei haben sich die Bevolkerungsgewichte zwischen West-
und Ostdeutschland stdndig verschoben. Wohnten im Jahr 1950
noch mehr als 27 vH der Einwohner Deutschlands in den 0stli-
chen Léandern, so waren es 1997 nur noch 19 vH. Insgesamt hat
die Bevolkerung in Ostdeutschland zwischen 1950 und 1997
zahlenmaf3ig um ein Sechstel von 18,4 auf 15,4 Millionen abge-
nommen.

Auch in Westdeutschland verlor das Bevolkerungswachstum
in jingster Vergangenheit deutlich an Fahrt. 1998 ging die Be-
volkerung in ganz Deutschland sogar zurlick. Kiinftig wird die
Einwohnerzahl - eine gleichbleibende Geburtenrate®® und jéhr-

132 Gebietsstand seit dem 03.10.1990.

133 Es liegen keine Anzeichen fir eine nachhaltige Veranderung des
generativen Verhaltens der Bevolkerung vor. Daher wird ange-
nommen, dal} die Geburtenrate auch bis zum Jahr 2020 bei etwa
1,4 verharren wird. Nur in Ostdeutschland ist bei einer weiteren
Anpassung der Lebensverhéltnisse davon auszugehen, daR sie
sich - wie Schaubild 16 zeigt - bis 2010 der westdeutschen ang-
leicht und von da an konstant bleibt.
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Schaubild 13: Bevolkerung in West- und Ostdeutschland
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Schaubild 14: Wanderungssaldo Deutschlands 1950-2020
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liche Wanderungsgewinne in Hohe von 100.000*** vorausgesetzt -
in ganz Deutschland mit wachsender Geschwindigkeit sinken.

Bis 2010 wird sie um mehr als eine Million auf knapp 81
Millionen zurilickgegangen sein. Im Jahr 2020 wird sie - wie
Schaubild 13 weiter zu entnehmen ist - voraussichtlich bei nur
noch reichlich 78 Millionen liegen. Gegenuber 1997 hétte sie
somit um etwa 3,7 Millionen abgenommen, das entspricht fast
der Bevdlkerung von Rheinland-Pfalz. Dabei verlauft der Be-
volkerungsriickgang in Westdeutschland wegen der vergleich-
sweise hoheren Geburtenrate und des groBeren Wanderungsge-
winns langsamer als im Osten. Wahrend die Einwohnerzahl im
Westen bis 2010 nur geringfugig und bis 2020 lediglich um
reichlich 3 vH auf 64,6 Millionen zuriickgeht, sinkt die Bevolke-
rung in Ostdeutschland bis 2010 auf 14,6 Millionen und bis
2020 auf 13,8 Millionen. Ihr Anteil an der Gesamtbevolkerung
betragt 2020 nur noch knapp 18 vH.

Die altere Generation wird - wie Tabelle 6 und Schaubild 15
zeigen - weiter gegentber der jungen und mittleren Generation
an Gewicht gewinnen. Seit 1997 leben mehr alte, d.h. Uber
59jahrige, als junge Menschen, d.h. unter 20jahrige, in Deutsch-
land. Dabei wachst der Anteil der Alten an der Bevélkerung so
stark, daf3 ab 2010 auch die Summe der Jungen und Alten gege-
nliber der mittleren Altersgruppe deutlich zunehmen wird.

134 Die kinftigen Wanderungsbewegungen (ber die Grenzen

Deutschlands sind nicht zu prognostizieren. Jedoch legen die
Auswirkungen des gednderten Asylrechts sowie die versiegenden
Zuwanderungen von Aussiedlern einen im Vergleich zu den
90ern geringeren jahrlichen Wanderungsgewinn nahe. Fir die Be-
rechnung der Bevolkerungsentwicklung wurde daher von einem
jahrlichen Saldo in H6he von 100.000 ausgegangen (vgl. Schau-
bild 14).
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Tabelle 6: Soziallastquoten 1950 - 2020

Auf 100 20- bis 59j&hrige kommen ...

Jahr unter tber 59jdhrige | unter 20- und tber
20jahrige 59jahrige

1950 54 27 81
1960 51 32 84
1970 59 40 99
1980 49 36 85
1990 38 36 73
2000 38 43 81
2010 34 47 81
2020 33 57 90

Quellen: StBA, DKG, Berechnungen und Schétzungen des IWG BONN

Ursédchlich hierfir ist zum einen, dal? sich die Lebenserwartung
bei der Geburt von 76,5 Jahren 1995 auf 80 Jahre 2020 erhoht.
Dies ist fast ausschlielich der langeren Lebenserwartung alterer
Menschen zuzuschreiben. Sie steigt bei den 60jahrigen Frauen
im selben Zeitraum von knapp 23 auf 26 Jahre, bei den Mannern
von 18,5 auf 21 Jahre. Die verbleibende Lebenserwartung mit 80
Jahren erhoht sich bei den Frauen von 8 auf 10,5 Jahre, bei den
Mannern von 6,5 auf 8,5 Jahre.

Zum anderen dirfte die Geburtenrate weitgehend auf ihrem
derzeitigen Niveau verharren. Wie Schaubild 16 zeigt, liegt sie
seit nunmehr fast 25 Jahren lediglich bei zwei Dritteln des Be-
standserhaltungsniveaus*®. Daher wird die Zahl der Geburten
von 812.000 1997 auf etwa 660.000 im Jahr 2010 und knapp

35 Anzahl der Kinder, die von einer Frauengeneration geboren wer-

den miussen, damit die n&chste Generation zahlenmaRig gleich
grof ist.
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Schaubild 15: Geburtenrate in West- und Ostdeutschland
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Schaubild 16: Bevolkerung in Deutschland nach Altersgruppen
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630.000 im Jahr 2020 sinken. Bis 2010 verlauft die Geburten-
entwicklung in West- und Ostdeutschland allerdings gegenldu-
fig. Wahrend die Geburtenzahl in Westdeutschland um reichlich
ein Flnftel von 712.000 auf unter 530.000 sinkt, wird sie in
Ostdeutschland aufgrund der Anpassung an das westdeutsche
Geburtenverhalten und der zwischen 2000 und 2010 zahlenmé-
Rig starken Elterngeneration®*® um ein Drittel von 100.000 auf
tiber 130.000 zunehmen. Nach 2010 wird die Zahl der Geburten
in Ostdeutschland voraussichtlich um mehr als ein Drittel auf
unter 85.000 sinken.

3.1.1.1 Unter 20jahrige

Die Zahl der unter 20jahrigen wird bis 2010 um etwa 2,5 Mil-
lionen oder 15 vH auf 15,2 Millionen zurlickgehen. Bis 2020
nimmt sie - wie aus Schaubild 17 hervorgeht - sogar um ein
Funftel auf 13,6 Millionen ab. Entsprechend sinkt ihr Anteil an
der Wohnbevélkerung von 21,5 vH 1997 auf 18,8 vH im Jahr
2010 und 17,4 vH im Jahr 2020.

Die Zahl der Kleinkinder und Kinder wird bis 2010 von
reichlich 4 Millionen auf 3,3 Millionen und bis 2020 auf rund
3,2 Millionen zurtickgehen. Dieser Rickgang ist allein auf die
Entwicklung in Westdeutschland zurtickzuftihren. Hier geht die
Zahl der unter 6jahrigen von 3,6 auf 2,7 Millionen um ein Vier-
tel zuriick. In Ostdeutschland ist dagegen als Folge des Gebur-
tenanstiegs mit einem Anstieg der Zahl der 1- bis 5jahrigen zu
rechnen. Bis 2010 wird sich ihre Zahl von 439.000

1% In Ostdeutschland erhéhte sich die Geburtenrate - wie Schaubild

16 zeigt - gefordert durch pronatalistische politische MalRnahmen
ab 1975 bis 1985 auf 1,8 Kinder pro Frau. Die wahrend dieser
Phase geborenen Kinder, sind in den Jahren 2000 bis 2010 im ty-
pischen Elternalter zwischen 25 und 35 Jahren.

91



Schaubild 17: Altersstruktur der Bevolkerung in Deutschland
1997 und 2020
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auf Uber 610.000 erhéhen, um bis 2020 wieder auf 520.000 zu
sinken. Gegeniber 1997 bedeutet dies allerdings immer noch
eine Zunahme um fast ein Fiinftel.

Die Zahl der Kinder und Jugendlichen im Alter von 6 bis 19
Jahren, die 1997 knapp 12,9 Millionen betrug, wird bis 2010 auf
11,2 und bis 2020 auf 9,8 Millionen sinken. Dies entspricht bis
2010 einer Verringerung um 14 vH, bis 2020 sogar um 24 vH.
In Westdeutschland betragt der Riickgang bis 2020 von gut 10
auf gut 8 Millionen etwa ein Flnftel. In Ostdeutschland fiihrt die
geringe Geburtenzahl wahrend der neunziger Jahre zu einem
besonders starken Rickgang in dieser Altersgruppe. Sie wird
sich hier bis 2010 von 2,8 auf 1,4 Millionen halbieren, um bis
2020 wieder auf 1,7 Millionen zuzunehmen.

3.1.1.2 20- bis 59jahrige

Die Zahl der 20- bis 59j&hrigen wird sich von 1997 bis 2010 von
46,5 Millionen auf 44,7 und bis 2020 auf 41,4 Millionen verrin-
gern. Ihr Anteil an der Bevolkerung sinkt damit von 1997 bis
2020 von 56,6 vH auf 52,8 vH.

Ursachlich daftir ist die starke Abnahme der 20- bis
44jahrigen, deren Zahl von 1997 bis 2010 von 30,5 auf 26,1
Millionen und bis 2020 sogar auf 23,4 Millionen sinkt. Dieser
Trend Uberlagert die Zunahme der 45- bis 59jahrigen, die - wie
aus Schaubild 17 ersichtlich - auf die Alterung der geburtenstar-
ken Kohorten der sechziger Jahre zurtickzufiihren ist.

3.1.1.3 Uber 59jahrige

Die Zahl der (ber 59jdhrigen wird von 17,9 Millionen 1997 bis
2010 auf 20,9 Millionen und bis 2020 auf 23,4 Millionen und
damit von allen Altersgruppen am stérksten steigen. 2010 wer-
den 26 vH, 2020 sogar 30 vH der Einwohner Deutschlands 60
Jahre und alter sein.
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Darunter werden die 60- bis 79jahrigen zwischen 1997 und 2010
zahlenmafig von 14,9 Millionen um ein Achtel auf 16,8 Millio-
nen und bis 2020 um ein Finftel auf 17,8 Millionen zunehmen.
Die Anteile der Ménner und Frauen unter ihnen werden 2020
ausgeglichener sein als heute.

Die Zahl der Gber 79jahrigen erhoht sich von 1997 bis 2010
um ein Drittel, bis 2020 sogar um 80 vH auf dann 5,5 Millionen.
Ihr Anteil an der Gesamtbevolkerung wird von 3,7 vH 1997 bis
2010 auf 5,1 vH steigen und 2020 sogar 7,0 vH betragen. Die
meisten der Hochbetagten werden Frauen sein, auch wenn das
Verhaltnis der Geschlechter mit 36 Mannern zu 64 Frauen aus-
geglichener sein wird als 1997, als auf 26 Manner 74 Frauen
kamen. Entsprechend dirfte ein groRer Teil der Hochbetagten
allein leben.

3.1.1.4 Zuwanderer

Im Jahr 1997 hatten 7,4 Millionen oder 9 vH der Wohnbevolke-
rung Deutschlands nicht die deutsche Staatsbiirgerschaft.’*” Bis
zum Jahr 2010 wird die Zahl der Zuwanderer und ihrer Nach-
kommen auf 9,2 Millionen bzw. 11,4 vH der Bevdlkerung stei-
gen.™*® 2020 werden es 10,5 Millionen oder 13,3 vH der Wohn-
bevolkerung sein. EinschlieBlich der Aussiedler, deren Zuziige
allmahlich versiegen werden, dirfte die Zahl der Zugewanderten
und ihrer Nachkommen auf bis zu 13 Millionen im Jahr 2020
steigen, was einem Sechstel der Bevolkerung entspréche. Anders

137
138

Hinzu kommen 1,5 bis 2 Millionen Aussiedler.

Ohne bis einschlieBlich 1998 zugewanderte Aussiedler. Es wird
ein jahrlicher Wanderungsiiberschuf? von 100.000 angenommen.
Die Altersstruktur der Zuwanderer entspricht der des Jahres 1997.
Die Aussagen zur Entwicklung des Anteils der Zugewanderten
kénnen allerdings nur einen Trend wiedergeben, da die kiinftige
Entwicklung der Wanderungen nicht zu prognostizieren ist.
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als in der Vergangenheit durften die Zuwanderer mehrheitlich
nicht aus Europa stammen.

Der Anteil von Zuwanderern an der Bevoélkerung Deutsch-
lands wird bei den unter 20jahrigen am groéBten sein. Wahrend
1997 in Deutschland jeder Neunte unter 20jahrige nicht die
deutsche Staatsburgerschaft hatte, durfte 2010 jeder Sechste und
2020 sogar jeder Finfte dieser Altersgruppe zugewandert oder
Nachkomme von Zuwanderern sein. An den 20- bis 59jahrigen
wird ihr Anteil dagegen lediglich von 6 vH 1997 auf 7,1 vH
2010 und 7,7 vH 2020 steigen. Unter den 60jahrigen und alteren
Einwohnern Deutschlands durften die Zuwanderer statt heute
knapp 3 vH im Jahr 2010 mehr als 5 vH und im Jahr 2020 7 vH
ausmachen.'*

3.1.2 Wirkungen auf Angebot und Nachfrage sozialer
Dienstleistungen

Die Alterung der Bevdlkerung wird zu einem steigenden Bedarf
an Pflege- und Gesundheitsdienstleistungen fihren. Zwar sinkt
aufgrund eines zahlenméaRigen Ruckgangs der unter 20j&hrigen
die Nachfrage nach Leistungen der Jugendhilfe. Dieser Riick-
gang dirfte jedoch durch den steigenden Anteil Zugewanderter
ausgeglichen werden. Dieser fuihrt zu einer Erhéhung der Nach-
frage nach die Integration fordernden MalRnahmen. Auf der An-
gebotsseite konnte sich durch die Zunahme der alteren Bevolke-
rung das Potential an ehrenamtlichen Mitarbeitern erhéhen.

Die stark wachsende Zahl Hochbetagter fiihrt zu einer weite-
ren Ausdehnung des bereits in der Vergangenheit stark ange-
wachsenen Pflegemarktes. Hiervon werden sowohl stationdre
Alteneinrichtungen mit Pflegeangebot als auch mobile soziale
Pflegedienste profitieren. Auch bei Kurzzeit- und Tagespflege-
heimen, die meist zur temporaren Entlastung pflegender Ver-

39 Altersspezifische Angaben ohne Aussiedler.
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wandter - in der Regel die Kinder - in Anspruch genommen
werden, kann von einer steigenden Nachfrage ausgegangen wer-
den.*

Da die Erh6hung der Lebenserwartung in erster Linie die ak-
tive Lebenszeit und nicht die Pflegezeit verlangert, ist zu erwar-
ten, dal der Bedarf an Pflegediensten durch die zahlenmé&Rige
Zunahme der 60- bis 79jahrigen nicht entsprechend steigen wird.
Folglich wird sich die Nachfrage der 60- bis 79jahrigen eher auf
soziale Dienstleistungen wie Beratung oder mobile Einkaufs-,
Reinigungs- und Haushaltshilfen beziehen, die ein eigenstandi-
ges Leben im Alltag unterstiitzen, ohne Abhangigkeit zu schaf-
fen. Daneben werden Angebote zur Forderung der sozialen In-
tegration von Alteren gefragt sein. Die Befriedigung der Bediirf-
nisse dieser heterogenen Gruppe wird hohe Anforderungen an
die Vielfalt der Angebote und die Flexibilitat der Leistungserb-
ringer stellen. Positive Erfahrungen mit Organisationen als An-
bieter von Serviceleistungen oder Agentur fur soziale Kontakte
konnten fur viele dltere Menschen eine bedeutende Entschei-
dungshilfe bei der Auswahl der fiir sie spater eventuell in Frage
kommenden Pflegeeinrichtungen sein.

Auf dem Gesundheitsmarkt ist insgesamt mit einer wachsen-
den Nachfrage zu rechnen, da die steigende Zahl von (ber
59jahrigen und insbesondere von Hochbetagten zu einem deut-
lich hoheren Bedarf an medizinischen Dienstleistungen flhrt.
Dem wirkt die aufgrund der ricklaufigen Geburtenzahlen sin-
kende Nachfrage nach Gesundheitsdienstleistungen fur werden-
de und junge Mutter und deren Kinder kaum entgegen.

Entgegen der Entwicklung in den Pflege- und Gesundheitsdiens-
ten kann aus demographischen Griinden fur die Leistungen der

10" Dies gilt solange der Anteil Kinderloser unter den Hochbetagten

nicht steigt, was erst nach dem Jahr 2020 der Fall sein wird.
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Jugendhilfe ein in der Zukunft ricklaufiger Bedarf prognosti-
ziert werden.'*

Zwar durfte in Ostdeutschland bis 2010 aufgrund der stei-
genden Geburtenzahlen der Bedarf sogar zunehmen. Dies wird
jedoch durch den westdeutschen Trend konterkariert. Hier redu-
ziert die geringe Zahl der Kleinkinder und Kinder im Vorschul-
alter kinftig die Nachfrage nach Platzen in Kindergérten,
-horten und -krippen. Entsprechend sind die Wirkungen auf
andere Bereiche, wie Beratungs-, Erholungs- oder Bildungsein-
richtungen, die an Kinder im Alter von 1 bis 5 Jahren sowie
deren Eltern gerichtet sind, einzuschéatzen.

Fur die ubrige Jugendhilfe, deren Angebote an Kinder und
Jugendliche im Alter von 6 bis 19 Jahre gerichtet sind, ist aus
demographischer Perspektive mit einem deutlichen Rickgang
der Nachfrage zu rechnen. Besonders im bereits heute diinn
besiedelten Ostdeutschland, wo der Rickgang der 6- bis
19jahrigen besonders stark sein wird, kann die SchlieSung eines
Jugendzentrums einen sozialen Kahlschlag fiir die Jugendlichen
bedeuten, da in diesen Gegenden anderweitige Angebote wie
Sportvereine, 6ffentliche und insbesondere gewerbliche Einrich-
tungen Mangelware sind.

Die zunehmende Zahl von Zugewanderten und alter Men-
schen fuhrt zu einem steigenden Bedarf an Bildung und Bera-
tung. Die Zugewanderten mochten einerseits Sprache und Kultur
des Landes kennen lernen und bedurfen andererseits der Unters-
titzung und Beratung im Umgang mit Behorden, in Rechtsfra-
gen sowie bei der Arbeits- oder Wohnungssuche. Auch alte
Menschen werden angesichts des immer komplexer werdenden

YL Ob der Bedarf tatsichlich zuriickgeht, hangt entscheidend von

anderen Faktoren wie der Integration auslandischer Jugendlicher,
der Entwicklung der Jugendkriminalitét etc. ab. Vgl. Ziffer 3.7.
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Alltags zunehmend beratende Hilfestellungen in Anspruch neh-
men.

SchlieRlich stellt der steigende Anteil zugewanderter Mitbir-
ger in Deutschland grofle Anforderungen an die Integrationsfa-
higkeit sowohl der Zugewanderten als auch der anséssigen Be-
volkerung. Neben der Unterstiitzung durch Bildungs- und Bera-
tungsangebote sind héaufige soziale Kontakte sowohl flir Zuge-
wanderte wie auch fur alte Menschen wichtiger Bestandteil des
angestrebten Integrationsprozesses. Die Durchfiihrung gemein-
samer Unternehmungen wie Arbeit an gemeinnitzigen Projek-
ten, kulturelle Veranstaltungen oder sonstige Aktivitaten ist
einerseits besonders geeignet, die beabsichtigte Integration zu
fordern, andererseits bieten Organisation und Koordination der
Aktivitaten ein ideales Betatigungsfeld fiir ehrenamtliche Mitar-
beiter.

Mit dem wachsenden Anteil der iber 59jahrigen an der Be-
volkerung konnte das Potential ehrenamtlich Tétiger steigen.
Schon in der Vergangenheit verdoppelte sich zwischen 1985 und
1994 der Anteil ehrenamtlich Aktiver an der ber 60jahrigen
Bevolkerung.** Mdgliche Tatigkeitsbereiche sind die Forderung
von sozialen Kontakten alter Menschen sowie die soziale Integ-
ration Zugewanderter. Beides verbindet verantwortliche Aktivi-
tat mit der Mdglichkeit, unmittelbar sichtbare Erfolge zu zeiti-
gen. Darliber hinaus beugen diese Aktivititen der eigenen Ver-
einsamung im Alter vor.

Ein ausreichendes Reservoir dirfte zunéchst auch an Zivil-
dienstleistenden vorhanden sein. Denn bis 2010 nimmt die Zahl
der 19- und 20jahrigen Manner, die S6hne der geburtenstarken
Jahrgéange aus den sechziger Jahren, zu. Erst danach werden sich

12 vgl. Heinze, R.G./Keupp, U. (1997) S. 5.
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die Zivildienstleistenden aus demographischen Grinden zah-
lenméaRig verringern.**®

Dagegen wird sich der zahlenméaRige Riickgang der Erwerbs-
fahigen, d.h. der 20- bis 59jahrigen, kaum auf das Arbeitskrafte-
angebot auswirken. Denn zum einen durfte die Erwerbsbeteili-
gung von Frauen weiter zunehmen. Zum anderen durfte im Zuge
des technischen Fortschritts Erwerbsarbeit weiter eingespart
werden.'*

3.2 Entwicklung von Sicht- und Verhaltensweisen der
Bevolkerung

Quantitat und Qualitdt von Angebot und Nachfrage sozialer
Dienstleistungen werden in hohem Mal3e von gesellschaftlichen
Sicht- und Verhaltensweisen gepragt. So ist fur die Entwicklung
der sozialen Dienstleistungen beispielsweise bedeutsam, welche
Lebensziele die Bevolkerung mehrheitlich verfolgt, welche
Formen menschlichen Zusammenlebens sie bevorzugt und wel-
che Anforderungen und Anspriiche sie im Bereich der Daseins-
vorsorge an den Staat stellt. Die Wirkungen der kiinftigen ge-
sellschaftlichen Sicht- und Verhaltensweisen auf die Entwick-
lung sozialer Dienstleistungen sind ambivalent. Einer Zunahme
der Nachfrage steht mdglicherweise ein Riickgang des Angebots
freiwilligen sozialen Engagements bei bestimmten sozialen
Dienstleistungen gegeniber.

3 Die zahl der Zivildienstleistenden hangt neben der demographi-

schen Entwicklung vom Anteil der Méanner ab, die den Zivildienst
anstelle des Wehrdienstes wahlen. Dariiber hinaus haben politi-
sche Entscheidungen zur Dauer von Wehr- und Zivildienst maf3-
geblichen Einflul auf die Zahl der Zivildienstleistenden.

14 vl. ziffer 3.3.
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3.2.1 Dieindividualistische Kultur

Die Bevolkerung in Deutschland wird seit einigen Jahrzehnten
durch eine Kultur geprégt, in der individualistische Wertvorstel-
lungen, Normen und Verhaltensweisen vorherrschen.* In dieser
Kultur ist das Individuum Dreh- und Angelpunkt individuellen
gesellschaftlichen Handelns. Seine Bedirfnisse und Rechte ha-
ben Vorrang vor seiner sozialen Umwelt. Charakteristisch ist
dabei das ausgepragte Bedirfnis nach individueller Freiheit,
Selbstverwirklichung und Unabhéngigkeit. Sie sind die wich-
tigsten Ziele des einzelnen und der Gemeinschaft.

Die Wirkungen der individualistischen Kultur auf die Bevol-
kerung sind ambivalent. Wéhrend der Vorrang des Individuums
einerseits groRe kreative Kréafte freisetzte, die zu einer beispiel-
losen Mehrung materiellen und immateriellen Wohlstands flihr-
ten,* forderte sie andererseits die Auflésung von Gemeinschaft,
insbesondere der Familie. Damit untergrébt die individualisti-
sche Kultur zunehmend ihre eigene Existenzgrundlage.

Menschliche Beziehungen sind heute immer hdufiger selbst-
bestimmt, nutzenorientiert und unverbindlich.**” Traditionelle
Instanzen gesellschaftlicher Integration wie Familie, Ver-
wandtschaften oder Nachbarschaften verlieren deshalb an Ein-
flu, insbesondere wenn sie mit Verpflichtungen verbunden
sind. Langfristige Bindungen, die auf Solidaritat und Gemein-
sinn basieren, nehmen ab. Homogene Milieus ldsen sich auf.
Dem steht nicht entgegen, dal heute in Deutschland mehr Men-
schen als je zuvor bereit sind, sich freiwillig sozial zu engagie-
ren. Doch haben sich Dauer und Art des sozialen Engagements
spiirbar verandert. Dieses soll immer starker auf die Bedurfnisse

% Die individualistische Kultur ist ausfiihrlich dargestellt in Miegel,

M./Wahl, S. (1998), S. 41ff.
16 vgl. Ziffer 3.4.
Y7 vgl. Miegel, M./Wahl, S. (1998), S. 58ff.
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des einzelnen zugeschnitten sein und seinen Erfahrungen und
Fahigkeiten entsprechen.**® Gesucht wird weniger das dauerhaf-
te, haufig auf einer Mitgliedschaft beruhende Engagement und
mehr ein punktuelles, themen- und projektbezogenes.'*

In individualistischen Kulturen lockern sich die Formen
menschlichen Zusammenlebens. Die Lebensstile werden vielfél-
tiger. Die Normalfamilie, bestehend aus einem Ehepaar mit
Kindern, wird zunehmend durch Alleinlebende, unverheiratete
Paare und Alleinerziehende ersetzt. Seit 1960 erhdhte sich der
Anteil der Ein-Personen-Haushalte an allen Haushalte von ei-
nem Finftel auf tber ein Drittel.™ Von den Alleinlebenden sind
heute knapp zwei Fiinftel &lter als 65, darunter sind zu uber 80
vH Frauen. Mittlerweile werden zwei Flnftel der Ehen geschie-
den. Alleinerziehende stellen rund ein Funftel aller Haushalte
mit Kindern. 1970 war es erst ein Siebentel. Auch der Trend zu
Kinderlosigkeit und Ein-Kind-Familien nimmt zu. So hat die
Hélfte der 1960 geborenen Frauen keine Kinder oder nur ein
Kind. Beim Geburtsjahrgang 1940 liegt der Anteil bei lediglich
37 vH.**

Vor dem Hintergrund zunehmend briichiger Ehe- und Fami-
lienbiographien wéchst der Anteil gesellschaftlich nicht integ-
rierter, unversorgter Personen.’> 1997 bezogen 1,4vH der
Haushalte von Uber 65jahrigen sowie 9 vH der Haushalte von
Alleinerziehenden laufende Hilfe zum Lebensunterhalt.>® Dieser
Trend dirfte sich kiinftig insbesondere angesichts der gestiege-

18 vgl. Heinze, R./Keupp, H. (1997), S. 142.

9 vgl.aa0,S. 111.

130 vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.) (1998), Statistisches Jahr-
buch 1998, S. 64.

B vgl. Eurostat (1997), S. 122.

152 \/gl. Miegel, M./Wahl, S. (1998), S. 93ff.

153 vgl. Statistisches Bundesamt (1998), Sozialleistungen, S. 15.
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nen Lebenserwartung Alterer™ noch verstarken, wenn es den

Betroffenen nicht gelingt, alternative soziale Netzwerke aufzu-
bauen. Eine weitere Kehrseite der Auflosung tradierter Gemein-
schaften sind Isolation und Vereinsamung, insbesondere wenn
materielle Probleme hinzukommen. Reichlich zwei Funftel der
Ein-Personen-Haushalte, rund ein Drittel der Arbeitslosen und
knapp ein Drittel der Uber 60jahrigen leiden Umfragen zufolge
Ofters unter Einsamkeit. In Mehrpersonenhaushalten und bei
unter 60jahrigen ist dies nur knapp ein Fiinftel.**®

Alleinlebende und Altere fiihlen sich ferner haufig von den
komplizierten Verhaltnissen tberfordert und orientierungslos.**
Urséchlich hierfir ist u.a. die steigende Zahl von Mdglichkeiten,
unter denen der einzelne in individualistischen Kulturen bei der
Gestaltung seines Lebens wéhlen kann und die viele verunsi-
chern. Zwar wachsen in individualistischen Kulturen die Chan-
cen fur den einzelnen, sein Leben selbstandig und eigenverant-
wortlich zu gestalten und sich im Wettbewerb mit anderen zu
bewéhren. Doch parallel dazu nehmen auch die Anforderungen
an den einzelnen und die Komplexitat der Lebensverhéltnisse
zu. Dadurch wéchst das BedUrfnis nach Sicherheit.

Auf der Suche nach Sicherheit wendet sich der einzelne im-
mer héaufiger an den Staat. So vertreten neun Zehntel der West-
und knapp 100 vH der Ostdeutschen die Auffassung, daR dieser
bei Krankheit, Not, Arbeitslosigkeit und im Alter fur ein "gutes
Auskommen" sorgen miisse.”” Entsprechend werden Kiirzungen
von Sozialleistungen von der Bevolkerung mehrheitlich abge-
lehnt. Neun Zehntel der Westdeutschen und knapp 100 vH der

14 vgl. Ziffer 3.1.

155 vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.) (1997/1), S. 435.

% Dies gilt inshesondere fiir die ostdeutsche Bevdlkerung; vgl.
a.a.o.

7 vgl. a.a.0., S. 609.
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Ostdeutschen votieren statt dessen daflir, die Sozialleistungen
auf heutigem Niveau beizubehalten bzw. sie eher noch auszu-
weiten.'®

Allerdings setzt sich in der Bevoélkerung zunehmend die Auf-
fassung durch, dal angesichts der sich abzeichnenden Verande-
rungen im Bereich von Demographie und Arbeitsmarkt das Ni-
veau staatlicher Absicherung nicht aufrechterhalten werden
kann.™ Insbesondere bei den unter 40jahrigen mehren sich die
Stimmen, die im Bereich staatlicher Sozialpolitik fir mehr Ei-
geninitiative und Eigenverantwortung pladieren.'®® Denn diese
sind beispielsweise in der bestehenden gesetzlichen Rentenver-
sicherung gegeniiber den heutigen Rentenbeziehern massiv
schlechter gestellt.**

Da Wertvorstellungen, Normen und Verhaltensweisen mehr
oder weniger generationenbezogen sind, halt ihre gesellschaftli-
che Pragung relativ lange an. Entsprechend vollziehen sich Ver-
anderungen in diesem Bereich im Rhythmus von Generations-
wechseln. Somit lassen sich aus den Einstellungen der heute
jungen Generation einige wichtige Schllsse Ober die kiunftige
Entwicklung von Sicht- und Verhaltensweisen ziehen. Der Ana-
lyse vorhandener empirischer Daten zufolge dirften individua-
listische Sicht- und Verhaltensweisen die Bevolkerung auch in
den néchsten zehn Jahren kennzeichnen und damit Angebot und
Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen weiterhin beeinflus-
sen. Dabei dirften sich bestimmte Neigungen und Verhaltens-
muster eher noch verstarken. Dies gilt beispielsweise fiir die

158 Dabei sprechen sich Westdeutschen zu 60 vH fiir die Beibehal-

tung des Status quo aus, wahrend die Ostdeutschen mit einer kla-
ren Mehrheit von 71 vH fir eine Ausweitung der Sozialleistungen
pladieren; vgl. a.a.0., S. 610.

159 vgl. n-tv-emnid (1997).

160 v/gl. Wirtschaftsjunioren Deutschland (1998), S. 78.

181 vgl. DIAV (1998), S. 12.
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Qualitat zwischenmenschlicher Beziehungen, die kinftig noch
starker unter dem Aspekt persdnlichen Nutzens gekniipft werden
durften. Umfragen zufolge sind beispielsweise die heute 14- bis
29jahrigen durchaus bereit, sich sozial zu engagieren, wenn dies
den eigenen Zielen dient und dadurch keine langerfristigen Ver-
pflichtungen entstehen.'®® Diese werden eher als Storfaktoren
empfunden, die den Lebensgenu insbesondere in der Freizeit
beeintrachtigen.'®® Dabei wollen Jugendliche durchaus gebraucht
werden, vorrangig ist allerdings, durch soziales Engagement
"Freunde zu gewinnen".***

Verstarken dirfte sich kiinftig auch der Trend der Individua-
lisierung von Lebensentwirfen. Nicht zuletzt durch die neuen
Informations- und Kommunikationstechniken steigt die Zahl
simulierter und tatséchlicher Handlungs- und Lebensoptionen
weiter. Immer mehr Lebenssachverhalte stehen zur Wahl und
werden dadurch beliebig. Nach Auffassung rund eines Fiinftels
der 14- bis 29jahrigen wird sich folglich in Zukunft jeder "sein
Lebenskonzept nach Belieben basteln™.%

Wie sich dies mittelfristig auf den gesellschaftlichen Zu-
sammenhalt und das Bedurfnis auf Sicherheit auswirkt, ist un-
gewil}. Die heute junge Generation ist sich bewuft, daf ihre
Kontakte zwar zahlreicher, aber auch oberflachlicher werden.®
Anzeichen sprechen allerdings dafir, dal3 sie ihr Leben starker
eigenverantwortlich gestalten und Risiken im beruflichen wie
privaten Bereich eher in Kauf nehmen will als die Generation

162 \/gl. Freizeit-Forschungsinstitut (1999), S. 6.

183 Familiare Pflichten zu erfiillen ist deshalb fiir fast die Halfte der
Jugendlichen mit Unlust verbunden. Vgl. Freizeit-Forschungs-
institut (1996), S. 1.

164 vgl. a.a.0. (1999), S. 6.

% vgl.a.a.0.,S.5.

1% vgl. a.a.0.
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vor ihr."” Folglich werden auch die Chancen und Risiken, die
der wirtschaftliche Wettbewerb mit sich bringt, akzeptiert.'®®
Diese Einstellungen kénnten durch die Entwicklung der objekti-
ven Rahmenbedingungen, beispielsweise im Bereich der Er-
werbsarbeit'®® oder der Finanzpolitik'™ noch verstirkt werden.
Allerdings gelten sie nicht fur alle Jingeren. Insbesondere jun-
gere Arbeitslose oder gering Qualifizierte vertreten nach wie vor
die Auffassung, der Staat sei flir eine umfassende Daseinsvor-
sorge zustandig.

3.2.2  Wirkungen auf Angebot und Nachfrage sozialer
Dienstleistungen

Die Wirkungen der immer individualistischeren Sicht- und Ver-
haltensweisen der Bevolkerung auf Angebot und Nachfrage
sozialer Dienstleistungen sind ambivalent. So dirfte durch die
Auflésung tradierter Gemeinschaften der Bedarf an sozialen
Dienstleistungen weiter zunehmen. Zugleich steigen die Ans-
priiche an die Qualitat der Nachfrage. Dies trifft auch auf die
Angebotsseite zu. Wie in anderen Wirtschaftsbereichen wollen
auch die Erbringer sozialer Dienstleistungen Art und Dauer ihrer
Tatigkeit kunftig zunehmend selbst bestimmen. Da dies bei eini-
gen Tétigkeiten an Grenzen stoRen diirfte, sind kiinftig unter den
bestehenden Rahmenbedingungen quantitative Engpésse beim
Angebot freiwilligen sozialen Engagements nicht auszuschlie-
Ren.

Bei weiter anhaltender Individualisierung werden auf der Ange-
botsseite, d.h. bei den Mitarbeitern, die qualitativen Anspriiche
an die zu leistenden Dienste weiter steigen und der Wunsch nach

167 v/gl. Ramthun, C. (1999), S. 36.
1% vgl. a.a.0.

189 vgl. Ziffer 3.3.

10 vgl. Ziffer 3.5.
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Mitbestimmung und Eigeninitiative noch starker werden. Insbe-
sondere vom freiwilligen sozialen Engagement wird Kkiinftig
neben einer Kklareren Projektbezogenheit noch mehr als bisher
erwartet werden, dafl es Spafl macht, kommunikativ ist, zure-
chenbare Ergebnisse bringt und Anerkennung vermittelt.'* Pa-
rallel dazu durfte die Bereitschaft zu dauerhaftem, verpflichten-
dem sozialen Engagement weiter abnehmen. Die Erfiillung die-
ser Anspriiche dirfte allerdings bei bestimmten Tétigkeiten wie
Betreuung und Pflege Schwerkranker oder Behinderter - die
physisch und psychisch besonders herausfordernd sind - an of-
fensichtliche Grenzen stoRen. Sollte sich der skizzierte Trend
verstarken, konnte es in den angesprochenen Bereichen zu ei-
nem Mangel an freiwilligen Mitarbeitern kommen.

Vor diesem Hintergrund dirfte kinftig die Zusammenset-
zung der Mitarbeiter, insbesondere im Bereich freiwilligen so-
zialen Engagements, heterogener werden. Mit zunehmender
Projektorientierung dirfte auch die Fluktuation zunehmen. Da-
durch steigen die Anforderungen an das Fihrungspersonal. Sie
missen kinftig sowohl starker integrieren als auch motivieren.
Soll das freiwillige soziale Engagement kiinftig erhalten oder
sogar ausgebaut werden, mufl den verénderten Winschen der
Mitarbeiter Rechnung getragen werden.

Auf der Nachfrageseite diirften die zunehmende Vereinze-
lung und Vereinsamung von einer wachsenden Zahl von Men-
schen zu einem erhdhten Bedarf nach Beratung sowie hduslicher
und stationarer Pflege flihren. Freiwilliges soziales Engagement
im Rahmen von Nachbarschafts- oder Ortsgemeinschaftshilfe
wird kiinftig vermehrt fehlende familidre Netze ersetzen miissen.
In Zeiten wachsender Orientierungslosigkeit kann freiwilliges
soziales Engagement darlber hinaus eine immer wichtigere in-
tegrative Funktion Ubernehmen. Im Zuge zunehmend ausdiffe-

1 vgl. Heinze, R./Keupp, H. (1997), S. 113.
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renzierter, pluraler Lebensstile durften dabei kiinftig weniger
standardisierte, sondern vermehrt auf individuelle Bedirfnisse
zugeschnittene Losungen nachgefragt werden. Sie kénnen von
Region zu Region durchaus unterschiedlich sein. Dezentralitét,
Flexibilitdat und lokale Verankerung dirften somit in Zukunft
einen hoheren Stellenwert haben.

3.3 Entwicklung von Erwerbstéatigkeit und
Arbeitslosigkeit sowie von Tatigkeiten aul3erhalb
der Erwerbsarbeit

Von erheblicher Bedeutung fur Angebot und Nachfrage sozialer
Dienstleistungen ist auch die quantitative und qualitative Ent-
wicklung von Arbeitsmarkt und Erwerbsarbeit. Diese bestimmt
nicht nur direkt Zahl und Zusammensetzung der Erwerbstétigen
in diesem Bereich und damit dessen beschaftigungspolitisches
Gewicht, sondern sie beeinfluBRt indirekt - beispielsweise Uber
arbeitsmarktpolitische MaBnahmen oder Uber Umfang und Ver-
teilung von Erwerbseinkommen - auch Angebot und Nachfrage
unentgeltlich erbrachter sozialer Dienstleistungen.

Durch die zunehmende Ersetzung von Erwerbsarbeit durch
Wissen und Kapital in besonders produktiven Bereichen der
Volkswirtschaft bei gleichzeitig unverandert hohem Arbeitskraf-
teangebot stehen kinftig mehr Erwerbspersonen fiur soziale
Dienstleistungen zur Verfiigung. Dies gilt auch fiir den Bereich
freiwilligen sozialen Engagements - unter anderem da sich des-
sen Brickenfunktion zu reguldrer Erwerbsarbeit verstarken durf-
te. Zugleich dirfte der Bedarf an entgeltlich und unentgeltlich
erbrachten sozialen Dienstleistungen steigen. Folglich wéchst
die Bedeutung dieser Dienstleistungen sowohl fiir den Bereich
regularer Erwerbsarbeit als auch flir Tatigkeiten auBerhalb der
Erwerbsarbeit.
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3.3.1 Entwicklung von Erwerbstatigkeit und
Arbeitslosigkeit

Die Arbeitsmarktsituation in Deutschland wird derzeit - wie
Schaubild 18 zeigt - durch einen vergleichsweise niedrigen Er-
werbstétigen- und hohen Arbeitslosenanteil bestimmt. Dies fiihrt
zu nicht unerheblichen Problemen, da Erwerbsarbeit fur die
Uberwiegende Mehrheit der Bevélkerung nach wie vor wichtigs-
tes Instrument der Einkommenserzielung, sozialen Einbindung,
Sinngebung und gesellschaftlichen Integration ist.

Mit 43,8 vH der Wohnbevoélkerung war 1998 der Erwerbs-
tatigenanteil auf dem niedrigsten Stand seit der deutschen Wie-
dervereinigung und damit so gering wie Anfang der flnfziger
und Mitte der siebziger Jahre.'” Zugleich waren 3,7 Millionen
bzw. 9,4 vH der Erwerbspersonen arbeitslos.'”® Ein dhnlich ho-
her Wert wurde lediglich 1997 erreicht. Allerdings bestehen
grolRe regionale, qualifikations- und branchenspezifische Unter-
schiede.'™ So konzentriert sich die Arbeitslosigkeit seit langem
vor allem auf Arbeitskréfte mit geringer beruflicher Qualifikati-
on, gesundheitlichen Einschrankungen und fortgeschrittenem

2 In den folgenden Ausfilhrungen werden die revidierten Erwerbs-

tatigenzahlen verwendet. Vgl. StBA (1998), Volkswirtschaftliche
Gesamtrechnung, S. 20.

Nach Definition der ILO. Nach herkdmmlicher Definition der
Bundesanstalt fiir Arbeit liegen die Werte bei 4,3 Mio bzw. 11,2
VH.

Vgl. Kommission fiir Zukunftsfragen der Freistaaten Bayern und
Sachsen (1996), Teil I, Ziffer 5.
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Schaubild 18: Erwerbstatigenanteil und Arbeitslosenanteil
in Deutschland 1950-2010
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Alter. Gleichzeitig herrscht in bestimmten Regionen, Branchen
und Berufen Arbeitskréafteknappheit.'”

Die kinftige Entwicklung von Arbeitskréfteangebot und -
nachfrage hangt von einer Fulle von Faktoren ab, deren Ent-
wicklung zum Teil ungewiR ist.”® Wird unterstellt, daR die be-
stehenden arbeitsmarktrelevanten Rahmenbedingungen und
Strukturen sowie die derzeit geltende statistische Erfassung von
Erwerbstatigkeit und Arbeitslosigkeit kunftig beibehalten wer-
den, werden die quantitativen und strukturellen Ungleichgewich-
te am Arbeitsmarkt am Ende des ersten Jahrzehnts des 21. Jahr-
hunderts kaum geringer sein als heute.

Auf der Angebotsseite ist bis 2010 trotz rickl&ufiger Erwerb-
sfahigenzahl”” wegen der vermutlich weiter steigenden Er-
werbsbeteiligung von Frauen und von é&lteren Arbeitskraften
hdchstens mit einer geringen zahlenméRigen Abnahme von etwa
einer halben Million auf 39 Millionen Erwerbspersonen zu rech-
nen.'® Mit reichlich 48 vH waére - wie Schaubild 19 verdeutlicht
- der Erwerbspersonenanteil sogar so hoch wie 1998. Allerdings
verandert sich die Struktur der Erwerbsbevolkerung. So wird
diese 2010 im statistischen Mittel meRbar &lter sein.

> Dies gilt beispielsweise fiir Siidbayern bzw. das Hotel- und Gast-

stattengewerbe.

Hierzu gehoren u.a. Sicht- und Verhaltensweisen, technischer

Fortschritt, gesamtwirtschaftliche Nachfrage und Weltmarktbe-

dingungen.

Y7 vgl. Ziffer 3.1.

%8 Auf der Grundlage der demographischen Annahmen aus Ziffer
3.1 ist unterstellt, dall die Erwerbsquote von Frauen bis 2010 auf
der Basis des Mikrozensus von heute rund 63 vH auf knapp
67 vH und die Erwerbsquote insgesamt von rund 72 auf 74 vH
steigt. Ferner ist unterstellt, daR die gesetzliche Altersgrenze wie
geplant angehoben wird.
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Schaubild 19: Erwerbspersonen und Arbeitsvolumen je
Einwohner in Deutschland 1950-2010
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Der Anteil der Ober 50jdhrigen Erwerbspersonen steigt von
reichlich einem Finftel auf reichlich ein Viertel. Entsprechend
sinkt der Anteil der unter 50jahrigen. Dartiber hinaus nimmt der
Anteil von Frauen und Zugewanderten an den Erwerbspersonen
ZU.179

Zugleich dirfte sich angesichts der fortschreitenden techni-
schen Madglichkeiten und des globalen Wettbewerbs der Trend
zur wissens- und kapitalintensiven und damit arbeitskréaftespa-
renden Produktionsweise, insbesondere im Bereich standardi-
sierbarer, hoch produktiver Tétigkeiten, verstarken und damit
die Arbeitskraftenachfrage in einem besonders attraktiven Be-
reich der Volkswirtschaft weiter zuriickgehen. Deutschlands
Volkswirtschaft zahlt schon heute zu den wissens- und kapitalin-
tensivsten der Welt.™® VVon 1960 bis 1996 stieg in Westdeutsch-
land der Kapitaleinsatz pro Arbeitskraft auf das real 3,3fache.
Pro effektiv geleisteter Arbeitsstunde verfunffachte er sich so-
gar.’® Sollten sich zudem bis 2010 Wirtschaftswachstum und
Stundenproduktivitdt moderat, d.h. im Durchschnitt der neunzi-
ger Jahre entwickeln, die individuelle Arbeitszeit pro Erwerbs-
tatigen im Durchschnitt der letzten zwanzig Jahre zurtickgehen
und zugleich das Lohnniveau im Bereich niedrig produktiver
Tatigkeiten auf vergleichsweise hohem Niveau verharren, ware
2010 der Erwerbstatigenanteil mit rund 44 vH nicht héher und
der Arbeitslosenanteil mit 9 vH nicht niedriger als 1998."® Das

1% Der Anteil der Frauen an den Erwerbspersonen steigt hiernach

von 43,0 vH auf 44,4 vH und der Anteil der Zuwanderer an den

Erwerbspersonen von 10,5 vH auf 11,5 vH.

Vgl. Kommission fur Zukunftsfragen der Freistaaten Bayern und

Sachsen (1997), Teil II, S. 13ff.

181 v/gl. Globus Kartendienst GmbH (1997), Ba-4253.

182 zu ahnlichen Ergebnissen kommt auch das Niirnberger Institut
fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung. Vgl. Fuchs, J. u.a.
(1998), S. 9.
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Arbeitsvolumen pro Kopf der Wohnbevélkerung ware mit jahr-
lich reichlich 600 Stunden ein Zehntel geringer als 1998. Damit
hatte sich die Bedeutungsminderung der Erwerbsarbeit im Wert-
schépfungsprozel’ auch im ersten Jahrzehnt des 21. Jahrhunderts
fortgesetzt. Ahnlich wie heute ware weit mehr als ein Drittel der
Avrbeitslosen langer als ein Jahr arbeitslos. Folglich wirden auch
wahrend der néchsten zehn Jahre Beschéftigungsprobleme die
Wirtschafts- und Sozialpolitik dominieren.

Angesichts der hohen Prioritét, die die Bevolkerung der Be-
kampfung der Arbeitslosigkeit weiterhin beimessen durfte,
spricht wenig dafiir, da die chronische Unterbeschaftigung
weitere zehn Jahre politisch hingenommen wird. Wahrscheinli-
cher ist deshalb, dafl angesichts der anhaltend hohen Erwerbs-
neigung bei gleichzeitig riicklaufiger Arbeitskréftenachfrage in
bestimmten, hoch produktiven Wirtschaftsbereichen die durch-
schnittliche individuelle Arbeitszeit - wie in den Niederlanden'®®
seit 1980 der Fall - deutlich stérker verkirzt und/oder daf3 sich -
wie in den USA - die Stundenldhne néher an der Produktivitat
der jeweiligen Tatigkeit orientieren. Letzteres kénnte dazu flh-
ren, daf3 insbesondere flir gering qualifizierte Arbeitskréfte ein-
fache, personenbezogene Dienstleistungen, die derzeit aufgrund
ihrer hohen Kosten vielfach in Eigen- oder Schwarzarbeit oder
auch gar nicht erbracht werden, dem Markt erschlossen wer-
den.'® Es handelt sich hierbei vor allem um Dienstleistungen im
guasi-hduslichen Bereich, z.B. bei der Alten- und Kinderbetreu-
ung, im Freizeitbereich sowie im Bereich der Hotellerie, Gastro-
nomie und des Einzelhandels. Kennzeichnend fur sie ist, daB sie

183 1997 betrug die durchschnittliche jahrliche Arbeitszeit je abhén-

gig Beschéftigten in den Niederlanden 1365 Stunden, in Deutsch-
land lag sie dagegen bei 1469 Stunden.

Vgl. Kommission fiir Zukunftsfragen der Freistaaten Bayern und
Sachsen (1997), Teil I1l, S. 118.
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wenig Wissen und Kapital erfordern. Voraussetzung fiir die
ErschlieBung dieser Dienstleistungen ist allerdings, dall neben
den bestehenden Kostenhemmnissen die mentalen Barrieren
Uberwunden werden, die sowohl bei Anbietern als auch bei
Nachfragern dieser Dienstleistungen bestehen.'®

Rein quantitativ konnte sich durch diese Malnahmen die Ar-
beitsmarktsituation bis 2010 spurbar verbessern. Allerdings
durften die traditionelle Definition und statistische Erfassung
von Erwerbstétigkeit und Arbeitslosigkeit die Wirklichkeit im
Bereich von Arbeitsmarkt und Beschéftigung immer unzurei-
chender widerspiegeln. Die Ungleichgewichte am Arbeitsmarkt
fihren n@mlich nicht nur zur Freisetzung von Arbeitskraften,
sondern auch zu Veranderungen bei der Qualitat der Erwerbs-
arbeit. Diese wird zligig weniger standardisiert und stabil. Schon
wahrend den zurlckliegenden dreilig Jahre wurden dauerhafte,
arbeits- und sozialrechtlich abgesicherte Vollzeitarbeitsverhalt-
nisse zunehmend durch sogenannte Nicht-
Normarbeitsverhéltnisse wie Teilzeit, geringfugige Beschafti-
gung u.&. ersetzt. 1996 waren nur noch etwa zwei Drittel der
abhangig Beschaftigten in sogenannten Normarbeitsverhaltnis-
sen beschéftigt. Das verbleibende Drittel ging teils freiwillig,
teils unfreiwillig einer Teilzeitarbeit, befristeten oder geringfi-
gigen Beschaftigung, Heim- oder Leiharbeit nach oder war in
ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen oder &hnlichen Arbeitsformen
beschaftigt.’®® 1970 war dies erst jeder sechste, 1980 jeder finf-
te, 1990 jeder vierte. In zehn Jahren kdnnte es bereits jeder zwei-
te abhingig Beschaftigte sein.*®’

8 vgl. a.a.0., S. 135f.

188 vgl. Kommission fiir Zukunftsfragen der Freistaaten Bayern und
Sachsen (1998), S. 43ff.

87 vgl.a.a.0., S. 48.
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Urséchlich hierfiir sind die anhaltenden Veranderungen der
Produktionsweise und der Trend zu neuen Arbeits- und Er-
werbsformen. Nicht zuletzt durch die technischen und organisa-
torischen Mdglichkeiten der Informations- und Kommunikati-
onstechnologien wird Erwerbsarbeit abnehmend in festgefiigten
Strukturen, sondern in wechselnden Projektgruppen und Teams
erbracht werden. Sie wird dadurch vielfaltiger, diversifizierter
und ortlich ungebundener. Gearbeitet wird kinftig zunehmend
in hierarchisch schwach gegliederten Gruppen, in denen der
einzelne immer haufiger selbst bestimmt, wann und wie er arbei-
tet. Viele Erwerbspersonen werden im Laufe ihres Erwerbsle-
bens zwischen Phasen abhdangiger Beschaftigung und Phasen
selbstandiger Tatigkeit sowie Phasen der Erwerbslosigkeit pen-
deln oder nebeneinander mehrere abhéngige Tétigkeiten bzw.
abhéngige und selbstandige Tatigkeiten austben. Der Arbeit-
nehmer wird somit immer mehr zum Unternehmer seiner eige-
nen Arbeitskraft.’® Entsprechend wird er unmittelbarer mit den
Folgen seines Handelns konfrontiert. Der Chance auf mehr
Selbstbestimmung stehen die mit héherer Unsicherheit verbun-
denen Risiken gegeniiber. Zugleich stofRen die traditionellen
Kategorien von abhdangiger Beschaftigung, Selbstandigkeit und
registrierter Arbeitslosigkeit an Grenzen.

Mit zunehmender betriebsungebundener Projektarbeit auf in-
dividueller Vertragsbasis werden auch die Erwerbseinkommen
variabler und unregelméBiger. Die Entlohnung wird sich weni-
ger an der Anwesenheit im Betrieb und mehr an den Arbeitser-
gebnissen orientieren. Auch dadurch entfernt sich die Erwerbs-
arbeit immer mehr von der klassischen Lohn- und Betriebsar-
beit. Damit verringert sich ihre integrative gesellschaftliche
Kraft.

188 vgl. a.a.0. (1997), Teil 111, S. 36.
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Unabhéngig davon ob die traditionellen Arbeitsmarkt- und
Erwerbsdefinitionen sowie -strukturen beibehalten werden oder
sich auflsen, ob die registrierte Arbeitslosigkeit unverdndert
hoch bleibt oder die Erwerbseinkommen stérker auseinanderd-
riften, wird sich auch kiinftig der Anpassungsdruck an die ver-
anderten Angebots- und Nachfragebedingungen auf die schwa-
cheren Glieder des Arbeitsmarktes, die sogenannten Risikogrup-
pen konzentrieren: Arbeitskrafte mit geringer bzw. veralteter
beruflicher Qualifikation, gesundheitlichen Einschrankungen
oder im fortgeschrittenem Alter. Im Fall hoher Arbeitslosigkeit
laufen diese Arbeitskrafte ein Uberdurchschnittliches Risiko,
langerfristig aus dem Erwerbsprozel? ausgegliedert zu werden
und auf staatliche Hilfe in Form von Arbeitslosengeld, -hilfe
oder Sozialhilfe oder 6ffentlich organisierte Téatigkeiten ange-
wiesen zu sein. Im Fall eines relativ geringen Erwerbseinkom-
mens aufgrund einer vergleichsweise geringeren individuellen
Arbeitszeit und/oder eines niedrigen Stundenlohns mul} dieses
vielfach dauerhaft durch ergénzende Sozialhilfe aufgestockt
werden. In beiden Fallen mufte somit die 6ffentliche Hand un-
terstiitzend tatig werden.

Waéhrend jungere, gut ausgebildete sowie physisch und psy-
chisch leistungsfahige Arbeitskréfte nach wie vor Uber gute Be-
schaftigungschancen verfugen und Uber eine dauerhafte Voll-
zeitbeschéftigung im grofRen und ganzen an der wirtschaftlichen
Entwicklung teilhaben werden, wéchst kiinftig der Anteil derer,
die wahrend ihres Erwerbslebens nur noch geringe Arbeitsein-
kommen und kaum noch existenzsichernde Transfers - nament-
lich Rentenanspriiche - erwerben, sei es, weil sie vom Erwerbs-
prozeR langerfristig oder dauerhaft ausgeschlossen sind oder
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weil ihre Wertschopfung gering ist.*®® Damit nimmt die materiel-
le Ungleichheit in der Bevélkerung zu.'*

Zugleich wird sich durch die Kopplung von sozialer Sicher-
heit und abhangiger Erwerbsarbeit die Finanzierungsgrundlage
der gesetzlichen Sozialversicherung weiter verschlechtern. Im
Fall chronischer Dauerarbeitslosigkeit miissen die Sozialbeitrége
fur die Arbeitslosen und ihre Familien zunehmend vom Kollek-
tiv aufgebracht werden. Im Fall unregelméBiger Erwerbsein-
kommen stolRen lohnbezogene, beitragsfinanzierte Systeme ge-
nerell an Grenzen. Fir die sozialen Sicherungssysteme besteht
deshalb aufgrund der Arbeitsmarktentwicklung Reformbedarf.***

3.3.2 Entwicklung von Tatigkeiten auflerhalb von
Erwerbsarbeit

Die wachsenden Schwierigkeiten, im Bereich der Erwerbsarbeit
d.h. tber den Markt ausreichend Arbeitsplatze zu schaffen, tru-
gen dazu bei, daf in den zuriickliegenden Jahren nicht-
marktfahige Tatigkeiten in der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik
an Bedeutung gewannen.'® Dabei waren Art und Organisation
der in der Regel vor allem sozial-, umwelt- und kulturpolitisch
ausgerichteten Tatigkeiten vielfaltig. Sie umfaliten sowohl staat-
lich bzw. kommunal initiierte, gemeinn(tzige Projekte im Rah-
men gesetzlicher Arbeitslosen- und Sozialhilfe als auch freiwil-
lige soziale Netzwerke, in denen Erwerbstétige, Nichterwerbs-
tatige und Arbeitslose zusammenwirkten.’®®* Auch die Motivati-
on, sich im nicht-marktfahigen Bereich zu engagieren, war un-

189 350 lag 1995 das Medianeinkommen eines Teilzeitbeschaftigten

pro Arbeitsstunde bei lediglich vier Finfteln des Vollzeitver-
dienstes. Vgl. OECD (1999), S. 26.

190 v/gl. Ziffer 3.4.2.

1L vgl. Miegel, M./Wahl, S. (1999), S. 73ff. und 100.

192 vgl. Heinze, R./Keupp, H. (1997), S. 117.

1% vgl.a.a.0.,S. 136.
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terschiedlich. Neben dem Wunsch, anderen zu helfen, dem eige-
nen Leben Sinn zu geben oder persénliche Lebenskrisen zu be-
waltigen, spielte die Aktivierung vorhandener Qualifikationen
bzw. der Erwerb von beruflichen Zusatzqualifikationen oder
sogenannter Schliisselqualifikationen eine wachsende Rolle.™
Einige staatliche und kommunale Programme in diesem Bereich
zielten auch schlicht darauf ab, auf diese Weise die Zahl regist-
rierter Arbeitsloser zu verringern.

Die unmittelbaren und mittelbaren arbeitsmarkt- und sozial-
politischen Wirkungen der verschiedenen Programme und Pro-
jekte im nicht-marktféahigen Bereich sind bisher eher ungewif.
Nach wie vor unbeantwortet ist insbesondere die Frage, inwie-
weit durch diese Tatigkeiten Angebot und Nachfrage nach regu-
larer Erwerbsarbeit beeintrachtigt werden. Darlber hinaus bleibt
klarungsbedurftig, wie durch diese Tatigkeiten unabhéngig von
staatlicher Finanzierung die materielle Existenz teilweise oder
ganz gesichert werden kann.

Trotzdem durfte vor dem Hintergrund der skizzierten Veran-
derungen im Bereich regularer Erwerbsarbeit'®® die arbeits-
markt- und gesellschaftspolitische Bedeutung von Tatigkeiten
auBerhalb von Erwerbsarbeit kunftig zunehmen. Urséchlich
hierflr ist, dal die Gewéhrung staatlicher Einkommenstransfers,
wie erganzende Sozialhilfe oder Grundeinkommen, kiinftig kon-
sequenter als bisher an die Ausubung gemeinnitziger Tatigkei-
ten geknupft werden dirfte. Hinzu kommt, dal aufgrund des
gualitativen Wandels der Erwerbsarbeit die Grenzen zwischen
Erwerbsarbeit und Tatigkeiten jenseits der Erwerbsarbeit flie-
Render werden. Flache Hierarchien, dezentrale Strukturen und

194 Dies gilt z.B. fiir Langzeitarbeitslose oder Frauen, die nach der

Familienphase wieder in den ersten Arbeitsmarkt zurlickkehren
wollen.
%5 vqgl. Ziffer 3.3.1.
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Projektbezogenheit kennzeichnen nicht nur viele nicht-
marktfahige, unentgeltliche Tatigkeiten, sondern auch zuneh-
mend die Erwerbsarbeit. So ist es durchaus denkbar, daf3 ein in
der entgeltlichen Arbeit eingespieltes Projektteam in seiner Frei-
zeit ein ahnliches Projekt unentgeltlich durchfiihrt, oder daR ein
und dieselbe Person im Rahmen von Tausch- oder Kooperati-
onsringen die gleichen personenbezogenen Dienstleistungen
unentgeltlich erbringt, fiir die sie daneben im Rahmen einer
abh&ngigen Beschéftigung entlohnt wird.

Mit der Annaherung bestimmter entgeltlicher an unentgeltli-
che Tétigkeiten gewinnen auch die in letzteren vermittelten Qua-
lifikationen, Kompetenzen und Pragungen an Bedeutung. Er-
folgreiches Agieren im Rahmen nicht-marktfahiger Projekte
durfte kiinftig die Chancen auf Beschaftigung im Bereich regu-
larer Erwerbsarbeit verbessern. Gemeinwohlorientierte Projekte
kénnten damit in Zukunft verstarkt als Sprungbrett flr Profes-
sionalisierung und Beschaftigung dienen.

Fir einen Anstieg des freiwilligen, unentgeltlichen Engage-
ments spricht weiter, dal’ die Erwerbsarbeit durch die skizzierte
materielle und immaterielle Bedeutungsminderung an prégender
gesellschaftlicher Kraft verlieren wird. Dadurch nimmt die ge-
sellschaftliche Zentrierung um die Erwerbsarbeit ab. Folglich
entsteht Freiraum fur neue Formen der Sinngebung und Identi-
tatsfindung.

Von besonderer Bedeutung ist ferner die Tatsache, dal die
traditionelle staatliche Sozialpolitik nicht zuletzt aufgrund der
demographischen Herausforderungen zunehmend an finanzielle
Grenzen stoRen wird.*® Soll sich beispielsweise der Lebensstan-
dard sozial Benachteiligter gegentiber heute nicht verschlech-
tern, missen kiinftig gesellschaftliche Gruppen und Einzelper-

1% vgl. ausfiihrlich hierzu Ziffer 3.5.
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sonen im Rahmen freiwilligen sozialen Engagements Aufgaben
ubernehmen.

Dabei ist entscheidend, dal? es gelingt, die Bereitschaft zu re-
gelméligem Engagement zu starken, das insbesondere im Pfle-
gebereich unverzichtbar ist." Dies konnte beispielsweise gefor-
dert werden durch eine stérkere gesellschaftliche Anerkennung
dieses Engagements, durch die Anerkennung der dort erworbe-
nen Qualifikationen oder auch durch die Anrechnung der geleis-
teten Zeiten auf die gesetzliche Alterssicherung.

3.3.3 Wirkungen auf Angebot und Nachfrage sozialer
Dienstleistungen

Die sich bis 2010 abzeichnenden Trends im Bereich entgeltli-
cher und unentgeltlicher Tatigkeiten dlrften zu einer steigenden
Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen fihren. Dem diirfte
auf der Angebotsseite sowohl im Bereich der Erwerbsarbeit als
auch im Bereich freiwilligen sozialen Engagements ein entspre-
chendes Kraftereservoir gegenilberstehen. Die Bedeutung sozia-
ler Dienstleistungen fiir die reguldre Erwerbsarbeit und fiir T&-
tigkeiten auBerhalb von Erwerbsarbeit wird folglich kiinftig
weiter wachsen.

Mit der zunehmenden Ersetzung von Erwerbsarbeit durch
Wissen und Kapital und der damit verbundenen Verdrangung
von Arbeitskraften aus bestimmten hoch produktiven Bereichen
der Volkswirtschaft in Bereiche mit geringerer Produktivitat
werden kinftig mehr Arbeitskréfte fiir soziale Dienstleistungen
zur Verfugung stehen - vorausgesetzt sie verfuigen tber die er-
forderlichen Fahigkeiten und Kompetenzen. Allerdings sind die
verfugbaren Arbeitskrafte aufgrund ihres hoheren Durch-
schnittsalters moglicherweise teurer, kdrperlich weniger belast-
bar und schwerer motivierbar als heute. Soll verhindert werden,

97 vgl. Heinze, R./Keupp, H. (1997), S. 111 sowie Ziffer 3.2.1.
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dal3 dies das Kosten- und Leistungsverhéltnis verschlechtert,
mussen rechtzeitig entsprechende MaRnahmen, z.B. im Bereich
der Laufbahnregelung oder der Weiterbildung ergriffen wer-
den.'®® Gelingt es dariber hinaus, die ibrigen Kosten- und men-
talen Barrieren zu Uberwinden, die einer starkeren Ausweitung
bestimmter sozialer Dienstleistungen bis heute im Wege stehen,
kdnnten diese am Arbeitsmarkt aufgrund ihrer relativ hohen
Arbeitsintensitat auch kunftig eine wichtige Auffangfunktion
erfullen.'*

Die wachsende Bedeutung, die nicht-marktfahige Tatigkeiten
kiinftig fur den Erwerb wichtiger Qualifikationen und Pragungen
im Bereich der Erwerbsarbeit haben werden, sowie die zuneh-
mende frei verfiigbare Zeit gepaart mit dem Wunsch, auRerhalb
der Erwerbsarbeit sinnerfullende Aufgaben zu Ubernehmen,
sprechen dafiir, daR auch bei unentgeltlich erbrachten sozialen
Dienstleistungen grundsétzlich ein ausreichendes Reservoir an
freiwillig engagierten Mitarbeitern vorhanden sein durfte. In-
wieweit dieses erschlossen wird, héngt allerdings unter anderem
davon ab, welchen Stellenwert die Gesellschaft diesen Tatigkei-
ten kiinftig beimift, welche immateriellen Vorteile den dort
Tatigen dartber hinaus entstehen, welcher Freiraum ihnen bei
der Auslibung dieser Tatigkeiten eingerdumt wird und wie ihre
materielle Versorgung im Alter gesichert ist.

Wie in der Erwerbsarbeit insgesamt werden durch die starke-
re Projektbezogenheit auch im Bereich sozialer Dienstleistungen
die Grenzen zwischen entgeltlich und unentgeltlich erbrachten
Tatigkeiten flieRender. Dies konnte z.B. bedeuten, dal3 die rela-
tiv strikte Trennung zwischen regulér beschéftigten und freiwil-
lig sozial engagierten Mitarbeitern aufgehoben wird und Mitar-

198 Zugleich gilt es, den Erfahrungsschatz alterer Arbeitskrafte, z.B.

bei der Beurteilung von Situationen und Menschen, zu nutzen.
199 vgl. Ziffer 3.3.1.
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beiter in Zukunft vermehrt zwischen entgeltlicher und unentgelt-
licher Tétigkeit pendeln.

Far Art und Umfang des Angebots an sozialen Dienstlei-
stungen ist indirekt ferner bedeutsam, wie sich die weiterhin
hohen arbeitsmarktrelevanten ¢ffentlichen Aufwendungen einer-
seits und die arbeitsmarktbedingten Finanzierungsprobleme der
sozialen Sicherungssysteme andererseits auf die Mittel auswir-
ken werden, die der Staat kiinftig zur Finanzierung sozialer
Dienstleistungen zur Verfugung stellt. Aufgrund der skizzierten
Probleme im Bereich der Erwerbsarbeit dlrfte die staatliche
Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik in Zukunft &hnlich
hohe oOffentliche Mittel beanspruchen wie heute. Zugleich wird
es im Rahmen instabiler Arbeitsverhaltnisse und unregelmaRiger
Arbeitseinkommen immer schwieriger, die auf regelmaRige
Zahlungen angewiesenen sozialen Sicherungssysteme zu finan-
zieren. Beides dirfte Ruckwirkungen auf die 6ffentliche Finan-
zierung sozialer Dienstleistungen im Rahmen der gesetzlichen
Krankenversicherung und der gesetzlichen Pflegeversicherung
haben. Arbeitsmarktbedingt dirfte die ¢ffentliche Finanzierung
sozialer Dienstleistungen kiinftig mit hoéheren Unsicherheiten
behaftet sein. Dies konnte wiederum die Beschaftigungschancen
im Bereich entgeltlich erbrachter sozialer Dienstleistungen
schmalern. Die dadurch entstehende Liicke kdnnte allerdings
durch ein verstérktes Engagement freiwillig unentgeltlich Tati-
ger kompensiert werden.

Letzteres konnte erforderlich werden, weil arbeitsmarktbe-
dingt die Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen, z.B. in
Form von Beratung, Qualifizierung und Wiedereingliederung in
den Arbeitsmarkt steigen durfte. Ursachlich hierfur sind sowohl
die skizzierten Besché&ftigungs- und Einkommensprobleme als
auch die wachsenden Anforderungen, mit denen Erwerbs-
personen durch den Wandel der Qualitat der Erwerbsarbeit konf-
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rontiert werden. Beispielsweise werden im Zuge der Entbetrieb-
lichung die traditionellen betrieblichen Anlaufstellen wie Be-
triebsrat oder Gewerkschaften an Bedeutung verlieren. Entspre-
chend werden familiare, nachbarschaftliche und vor allem lokale
Beziehungen wichtiger. Freiwillige, soziale Netzwerke kénnten
hier kiinftig eine wichtige Funktion erftllen.

3.4 Wirtschafts- und Einkommensentwicklung

Angebot und Nachfrage sozialer Dienstleistungen hangen maR-
geblich von der kiinftigen Wirtschafts- und Einkommensent-
wicklung ab. Das Wachstum der gesamtwirtschaftlichen Produk-
tion und die zu erwartende Einkommens- und Vermdogensvertei-
lung bestimmen, uber welche Kaufkraft potentielle Nachfrager
sozialer Dienstleistungen kinftig verfligen. Flr das Angebot der
arbeitsintensiven sozialen Dienstleistungen ist insbesondere
bedeutsam, wie sich Léhne und Lohnnebenkosten im Verhaltnis
zur Arbeitsproduktivitat entwickeln.

Wahrscheinlich ist, dall Wertschépfung und verfiigbares Ein-
kommen je Einwohner auch in den ndchsten zehn Jahren im
Trend &hnlich wie in der Vergangenheit zunehmen werden. Au-
Rerdem durfte der steigende Bedarf an sozialen Dienstleistungen
dazu flhren, dal fur diese kiinftig ein groRerer Anteil der ver-
fligbaren Mittel verwendet wird. Daher durfte der Bereich sozia-
ler Dienstleistungen im gesamtwirtschaftlichen Vergleich tber-
durchschnittlich wachsen. Nicht auszuschlieRen ist allerdings,
dal3 die Produktivitatsentwicklung mit der Zunahme der Ar-
beitskosten im Bereich der sozialen Dienstleistungen nicht
Schritt halt. Dies wirde das voraussichtliche sektorale Wach-
stum dampfen.
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3.4.1 Wachstumsperspektiven

Exakte Voraussagen der kunftigen Wirtschaftsentwicklung, wie
sie die Konjunkturforschung fiir kurze Zeithorizonte liefert, sind
flir Zeitrdume von funf oder zehn Jahren nicht méglich, da we-
sentliche EinfluBgroRen auf so lange Sicht nicht vorhersehbaren
Veranderungen unterworfen sein konnen. Mdglich sind daher
nur Modellrechnungen, die in ihren Ergebnissen stark von den
jeweils gesetzten Annahmen abhangen kénnen, sowie der Riick-
griff auf historische Erfahrungen. Sie erlauben zumindest eine
Vorstellung Uber die Spannweite plausibler Entwicklungsverlau-
fe.200

Nach Einschatzung des IWG BONN diirfte das jahresdurch-
schnittliche Wachstum des realen Bruttoinlandsprodukts je Ein-
wohner bis 2010 etwa bei 1,5 vH liegen. Diese Wachstumsrate
stellt einen mittleren Wert dar, der im Rahmen realistischer An-
nahmen auch um einen halben Prozentpunkt (ber- oder unter-
schritten werden konnte.® Bei einem Bruttoinlandsprodukt je
Einwohner von knapp 45.900 DM fur 1999 ist demnach bis
2010 ein jahrlicher Zuwachs von knapp 750 DM auf dann
54.000 DM zu erwarten.**

Diese Wachstumserwartung stiitzt sich insbesondere auf die
Erfahrung, daf die Pro-Kopf-Produktion in Deutschland in den

200 /gl. Ottnad, A./Wahl, S./Griinewald, R. (1995), S. 2f. und pas-
sim.

Dieser Wachstumskorridor entspricht im verlangerten Trend
zugleich etwa jener Spannweite, die bei einer friiheren Modell-
rechnung des IWG BONN bis 2005 erwartet wurde; vgl. Ottnad,
A./Wahl, S./Griinewald, R. (1995). Auch andere Modellszenarien
gehen von ahnlichen Wachstumsraten aus. So werden in Prognos
AG (1998), S. 41, fur den Zeitraum von 1995 bis 2010 Raten von
1,4 und 2,0 vH als unteres und oberes Szenario ausgewiesen.

202 Angaben auf Basis der revidierten Werte fiir 1998 (EVSG 1995)

und in Preisen von 1999.

201
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letzten Jahrzehnten einem linearen Trend gefolgt ist. Die tat-
séchlichen Zuwdéchse in den einzelnen Jahren weichen von die-
sem Trend aufgrund kurzfristiger Schwankungen in der Regel
mehr oder weniger stark ab.

Fur die kommenden Jahre wird allgemein eine Belebung der
deutschen Wirtschaft erwartet. Die Mitte 1999 vorgelegten mit-
telfristige Szenarien von OECD und IMF gehen bis 2004 von
einem jahresdurchschnittlichen Wachstum des realen Bruttoin-
landsprodukts von etwa 2,5 vH aus. Dabei werden inshesondere
deutliche Konsolidierungsfortschritte in der Finanzpolitik und
eine starkere Zunahme der Arbeitsproduktivitit unterstellt.”®®
Ahnlich fillt die gemeinschaftliche Erwartung europaischer
Wirtschaftsinstitute aus.” Da fir 1999 lediglich knapp 2 vH
prognostiziert werden,”® beinhalten die mittelfristigen Erwar-
tungen eine beachtliche Wachstumsbeschleunigung. Berticksich-
tigt man zudem, dal die Bevdlkerung bis 2004 jahresdurch-
schnittlich um etwa einen Promillepunkt abnehmen durfte,?®
liegen die mittelfristigen Erwartungen fir das Pro-Kopf-
Wachstum bis 2004 bei jahresdurchschnittlich rund 2,6 vH.%"

203 \/gl. OECD (1999/2), S. 37ff.; IMF (1999), S. 213ff.

204 \/gl. CPB Netherlands u.a. (1999). Hierin wird allerdings nur der
Zeitraum bis 2000 bzw. 2002 beriicksichtigt.

Vgl. etwa DIW u.a. (1999). Die Bundesregierung legt ihrer mit-
telfristigen Finanzplanung bis 2003 ein reales Wachstum von rd.
2 vH zugrunde. Vgl. BMF (1999/3), S. 80.

Zur voraussichtlichen Bevélkerungsentwicklung vgl. Ziffer 3.1.
Allerdings lassen sich die erwarteten Wachstumsraten der ver-
schiedenen Institutionen nur bedingt vergleichen, da sie teils auf
bisheriger und teils auf revidierter VGR basieren. Die bislang ab
1991 vorgenommene Revision der VGR flhrt zu einer Erhéhung
des ausgewiesenen Bruttoinlandsprodukts fiir Deutschland.
Gleichzeitig verringert sich das durchschnittliche Wachstum in
den neunziger Jahres geringfigig; vgl. Essig, H./Hartmann, N.
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Fur diese Aufschwungerwartung spricht - rein mechanistisch
betrachtet - das bisherige Verlaufsmuster des Konjunkturzyklus.
Uber einen langeren Zeitraum - etwa bis 2010 - miBte dann
allerdings aus den gleichen Grinden auch wieder mit einer Ab-
schwungphase gerechnet werden. Im langfristigen Durchschnitt
ist daher - auch mit Blick auf den langfristigen historischen
Trend®® - von einer niedrigeren Wachstumsrate auszugehen.
AuBerdem ist keineswegs gesichert, dal3 der Aufschwung in den
nachsten Jahren so wie erwartet zustande kommt.?®® Daher diirfte
ein reales Pro-Kopf-Wachstum von jahresdurchschnittlich 2 vH
die Obergrenze der unter realistischen Annahmen bis 2010 zu
erwartenden Wachstumspfade markieren. Umgekehrt diirfte
auch bei einem ungunstigeren Verlauf eine Durchschnittsrate
von mindestens 1 vH kaum unterschritten werden.

Das voraussichtliche Wirtschaftswachstum wird auch durch
den Bereich der sozialen Dienstleistungen gestutzt. Aufgrund
seines im Vergleich zur Gesamtwirtschaft Uberdurchschnittli-
chen Wachstums tragt er inzwischen rund 4 vH zum Bruttoin-
landsprodukt bei.?® Insofern bestehen zwischen gesamtwirt-
schaftlicher und sektoraler Entwicklung Wechselwirkungen.
Diese lassen sich jedoch nur schwer beurteilen und vor allem

u.a. (1999). Fur die Eingrenzung eines plausiblen Wachstumskor-
ridors bis 2010 ist dies jedoch nicht entscheidend.

In Westdeutschland verlangsamte sich das Wachstum im Trend
stetig. Durchschnittliche reale Pro-Kopf-Wachstumsraten von 2,5
vH und mehr wurden seit den siebziger Jahren nicht mehr er-
reicht. In den neunziger Jahren lag das durchschnittliche Wach-
stum in Westdeutschland nur noch bei gut 1,25 vH, in Deutsch-
land bei etwa 1,5 vH. (Legt man die erst ab 1991 verflgbaren re-
vidierten Werte zugrunde, sinkt die gesamtdeutsche Rate sogar
auf 1,3 vH.)

Insbesondere von der Politik gehen hier - mit Blick auf die An-
nahmen der Prognosen und Mittelfrist-Szenarien - Risiken aus.

20 v/gl. Ziffer 2.2.4.
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quantifizieren.?* So erhoht zum Beispiel eine Ausweitung der
Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen nur dann das gesamt-
wirtschaftliche Wachstum, wenn damit keine wachsenden Steu-
er- und Abgabenlasten oder eine steigende Staatsverschuldung
verbunden sind.?? Im folgenden werden deshalb vereinfachend
nur die Auswirkungen der kunftigen gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung auf die sektorale Entwicklung der sozialen Dienst-
leistungen betrachtet.

3.4.2 Niveau und Verteilung von Einkommen und
Vermaogen

Der kiinftige wirtschaftliche Verwendungsspielraum hangt aller-
dings nicht direkt vom Bruttoinlandsprodukt ab. Dieses enthalt
noch die Abschreibungen fiir den zu ersetzenden Kapitalverzehr,
die nicht fur andere, vor allem konsumtive Zwecke zur Verfi-
gung stehen. Ferner sind Einkommens- und Transferstrome zwi-
schen In- und Ausléndern zu berlicksichtigen, die das verfuigbare
Einkommen beeinflussen. Da die Inlander ihre Nachfrage zeit-
weilig auch aus der Auflésung vorhandenen Vermdgens oder
Verschuldung (im Ausland) finanzieren konnen, spielt neben
dem verfligbaren Einkommen der Bevolkerung auch das kinfti-
ge Volksvermdgen eine Rolle. Und schlieBlich ist auch die Ent-
wicklung der personellen Einkommens- und Vermdgensvertei-
lung von Bedeutung.

21 Quantitative Ansétze scheitern vor allem an der fehlenden Daten-

basis.

Konjunkturpolitische Argumente zugunsten einer Kreditfinanzie-
rung dieser Nachfrage greifen hier nicht; vgl. dazu Ottnad, A.
(1997), S. 446ff.
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3.4.2.1 Verfugbares Einkommen

Das verfligbare Einkommen der gesamten Volkswirtschaft®?
umfalt das Nettonationaleinkommen und den Saldo der laufen-
den Ubertragungen gegeniiber der tibrigen Welt.2* Im Vergleich
zum Bruttoinlandsprodukt dirfte das verfugbare Einkommen,
das gegenwaértig knapp 84 vH des Bruttoinlandsprodukt betragt,
etwas langsamer wachsen. Zum einen wird sich der Anteil der
Abschreibungen (insbesondere auf das immaterielle Anlagever-
mdgen) am Bruttoinlandsprodukt vermutlich weiter erhéhen.?
Zum anderen dirften die deutschen Nettozahlungen an die EU
(und andere internationale Organisationen) weiterhin iberdurch-
schnittlich stark steigen. Und anders als noch Ende der achtziger
Jahre in Westdeutschland werden Kapitaleinkiinfte aus der dbri-
gen Welt das im Inland erwirtschaftete Einkommen wohl kaum
erhdhen.

Da sich der Gesamteffekt dieser Einflisse nur schwer ab-
schatzen 1aRt, sei der Einfachheit halber dennoch angenommen,

23 Fir die Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen ist nicht nur

das verfligbare Einkommen der privaten Haushalte, sondern das
der gesamten Volkswirtschaft bedeutsam, in dem insbesondere
auch das verfugbare Einkommen der &ffentlichen Haushalte
enthalten ist.

Die jlngste Revision der VGR flhrt auch bei den volkswirt-
schaftlichen EinkommensgroRen zu betréchtlichen Veranderun-
gen. U.a. tritt anstelle des bisher verwendeten Volkseinkommens
das Nettonationaleinkommen, das die Primareinkommen der in-
landischen Sektoren umschlief3t. Darin enthalten ist auch der Sal-
do der vom Staat empfangenen Abgaben und gezahlten Subven-
tionen, der im Volkseinkommen nicht enthalten war. Zu Einzel-
heiten vgl. die in Anmerkung 207 aufgeflihrte Literatur.

Im langen Trend nahm der Anteil der Abschreibungen am west-
deutschen Bruttoinlandsprodukt mit steigender Kapitalintensitat
und zunehmender Alterung des Kapitalstocks deutlich zu. In Ost-
deutschland durfte die Entwicklung kiinftig &hnlich verlaufen.
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daf3 das verfugbare Einkommen pro Kopf ebenfalls jahresdurch-
schnittlich um 1,5 vH wachst. Von 1999 bis 2010 ergibt dies
einen jahresdurchschnittlichen Zuwachs um rund 620 DM und
einen Gesamtanstieg von etwa 38.300 DM auf 45.200 DM.

3.4.2.2 Gesamtwirtschaftlicher Verbrauch

Vom verfligbaren Einkommen flieRen gegenwartig tber 90 vH
in den privaten und Offentlichen Verbrauch, der Rest wird - in
Form vom Inlandsinvestitionen oder der Bildung von Geldver-
mogen im Ausland - gespart.?® Fur den langfristigen angenom-
menen Wachstumspfad kann von einer gesamtwirtschaftlichen
Konsumqguote von 90 vH ausgegangen werden. Dabei ist unters-
tellt, daR sich die Investitionstatigkeit gegeniiber den letzten
Jahren wieder belebt und dal sich das deutsche Nettogeldver-
mdgen im Ausland nicht nennenswert verandert bzw. dal sich
dessen Abbau nicht mehr fortsetzt.”*’

Unter dieser Annahme wachst dann auch der gesamtwirtschaftli-
che Verbrauch, aus dem sich auch die Nachfrage nach sozialen
Dienstleistungen speist, ebenfalls mit 1,5 vH. Dies entspricht
einer jahresdurchschnittlichen Zunahme der Verbrauchsausga-
ben (der offentlichen und privaten Haushalte) um reichlich 40
Milliarden DM insgesamt bzw. rund 560 DM pro Kopf.

26 Anteile ermittelt nach neuer VGR (ESVG 95). Nach bisheriger
Rechnung war die gesamtwirtschaftliche Sparquote am verfugba-
ren Einkommen geringfuigig hoher.

Im Zuge des deutschen Einigungsprozesses kam es in den neun-
ziger Jahren zu einem raschen Abbau der in den achtziger Jahren
aufgebauten Nettoforderungen der Bundesrepublik Deutschland
gegeniber der Ubrigen Welt; vgl. Ottnad, A./Wahl, S./Griinewald,
R. (1995), S. 87f. Von 1990 bis 1998 reduzierte sich das Netto-
geldvermdgen (in jeweiligen Preisen) von 511 auf 76 Milliarden
DM; vgl. Deutsche Bundesbank (1999/2), S. 43.
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3.4.2.3 Regionale Entwicklungsunterschiede

Regional dlrften die Unterschiede bei Einkommen wie Wirt-
schaftskraft weiter zunehmen. In der Vergangenheit war in
Westdeutschland insbesondere ein Sud-Nord-Gefalle zu beo-
bachten. Seit 1990 wurde dies von dem historisch bedingten
Ruckstand der ostdeutschen L&nder Uberlagert. Dieser Ruck-
stand wurde seit der Wiedervereinigung zundchst rasch verrin-
gert. Insbesondere beim Verbrauch ist die Anndherung relativ
weit fortgeschritten. In den letzten Jahren kam sie jedoch zum
Stillstand. Auf lange Sicht ist zwar fiir Ostdeutschland insge-
samt eine weitere Annéherung an die Wirtschaftskraft an West-
deutschland zu erwarten. Gleichzeitig werden aber wahrschein-
lich die Unterschiede zwischen den ostdeutschen Landern und
Regionen - &hnlich wie zwischen den westdeutschen - weiter
zunehmen.?

3.4.2.4 Einkommens- und Vermdgensverteilung

Fir die Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen ist jedoch
nicht nur die regionale, sondern vor allem auch die personelle
Verteilung von Kaufkraft bedeutsam, da von ihr vor allem die
Zusammensetzung der Nachfrage abhangt. Hier spielen - weit
starker als fur das Niveau der gesamtwirtschaftlichen Nachfra-
ge - neben dem Einkommen auch das jeweils vorhandene Ver-
mdgen und dessen Verteilung eine Rolle, da jeweils ein Teil der
privaten Haushalte Vermdgen verzehrt, wahrend ein anderer
Vermoégen bildet.

Die deutschen Haushalte gehéren heute zu den wohlhabend-
sten der Welt. Zugleich sind die Einkommen etwas weniger
ungleich verteilt als im europdischen Durchschnitt. Dabei ist die
Ungleichverteilung in Westdeutschland héher als in Ostdeutsch-

218 v/gl. Ottnad, A./Linnartz, E. (1997).
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land. Mitte der neunziger Jahre war der Einkommensanteil des
wohlhabendsten Funftels der Bevolkerung in Westdeutschland
mit knapp 39 vH viermal so hoch wie der des einkommens-
schwéchsten Funftels. In Ostdeutschland war er mit knapp 33
vH nur dreimal so hoch.?® Je nach Definition von Armut?® gilt
derzeit in Westdeutschland ungeféhr ein Zehntel bis ein Achtel
und in Ostdeutschland ein Zwolftel bis ein Zehntel als arm.?*
Unterdurchschnittliche verfiigbare Pro-Kopf-Einkommen haben
vor allem Haushalte von Sozialhilfeempfangern, Arbeitslosen
und Arbeitern.??? Dagegen beziehen Selbstandigen- und Pensio-
narshaushalte besonders hohe Einkommen.

Allerdings hat sich in Westdeutschland die Ungleichheit der
Einkommen seit Mitte der siebziger Jahre leicht und seit Anfang
der neunziger Jahre spurbar erhéht. So sank der Einkommensan-
teil der materiell schwéchsten Haushalte von 10,5 vH 1973 auf
reichlich 9 vH 1995.%2 Gleichzeitig stieg der Einkommensanteil
der einkommensstarksten Haushalte von 35,5 vH auf 37,8 vH.
Im selben Zeitraum nahm der Anteil relativ Armer, d.h. von
Personen in Haushalten, die 50 vH und weniger des durch-
schnittlichen Einkommens haben, von 6,5 vH auf 11,9 vH der
Bevolkerung zu.? Unter ihnen waren Alleinerziehende mit

219 vgl. Hauser, R. (1999), S. 7.

220 yv/gl. Kélling, A. (1999), S. 479ff.

221 v/gl. Hauser, R. (1999), S. 485 und 490.

222 |hre nach Zahl und Alter der Haushaltsmitglieder gewichteten
Einkommen lagen 1997 zwischen 45 vH und 75 vH des Durch-
schnittseinkommens in Hohe von monatlich DM 2.910; vgl. Be-
dau, K.-D. (1999/1), S. 82.

Die Ergebnisse der siebziger und achtziger Jahre beruhen auf
Angaben der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) des
Statistischen Bundesamtes, die der neunziger Jahre auf dem So-
zio-6konomischen Panel (SOEP); vgl. Hauser, R. (1999), S. 4 und
7.

224 \/gl. Hauser, R. (1999), S. 5ff.
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Kindern unter 20 Jahren, Haushalte mit einem arbeitslosen
Haushaltsvorstand sowie Haushalte mit einem Haushaltsvor-
stand unter 24 Jahren uberdurchschnittlich vertreten.?> Ebenfalls
einen relativen Anstieg verzeichneten Reiche, d.h. Personen in
Haushalten mit mehr als dem Doppelten des Durchschnittsein-
kommens. Ihr Bevolkerungsanteil stieg von 4,2 vH auf 4,9
vH.?* Riicklaufige Anteile wiesen dagegen Einkommensbezie-
her knapp unter- und oberhalb des Durchschnittseinkommens
auf. Auch in Ostdeutschland nahm seit der Wiedervereinigung
die Einkommensspreizung zu.?’

Urséchlich far die zunehmende Einkommensungleichheit
sind neben den briichigeren Ehe- und Familienbiographien®® vor
allem die wachsenden Unterschiede bei der Entwicklung der
Erwerbseinkommen.?® Hierzu tragen der Anstieg der Arbeitslo-
sigkeit, vor allem aber die Ersetzung von dauerhaften Vollzeit-
arbeitsverhdltnissen durch Nicht-Normarbeitsverhéltnisse wie
Teilzeitarbeit oder geringfligige Beschaftigung bei.”® Zwar
Ubersteigt haufig das verfugbare Haushaltseinkommen vieler
Beschaftigter in Nicht-Normarbeitsverhéltnissen deren Erwerbs-
einkommen, da sie nicht selten in Haushalten mit mehreren Ein-
kommensbeziehern - darunter auch dauerhaft VVollzeitbeschaftig-
ten - leben. Doch sind bestimmte Gruppen von Nicht-
Normbeschéftigten im einkommensschwachsten Finftel der
Bevolkerung tiberdurchschnittlich vertreten.*!

225 \/gl. Hauser, R. (1997), S. 321ff.

226 \/gl. a.a.0.

21 \/gl.a.a.0.,S.7.

228 \/gl. Ziffer 3.2.

229 \/gl. Steiner, V./Wagner, K. (1997), S. 641.

20 \/gl. Ziffer 3.3.

21 Dies gilt vor allem fiir ausschlielich geringfiigig Beschaftigte.
Vgl. Kommission fiir Zukunftsfragen der Freistaaten Bayern und
Sachsen (1997), Teil Ill, S. 82 sowie Hauser, R. (1997), S. 65a.
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Dariiber hinaus ist die Zunahme der Einkommensungleich-
heit auf die ungleiche Verteilung von Vermdgen in der Bevolke-
rung zurtickzufiihren, aus denen die Haushaltseinkommen be-
stimmter gesellschaftlicher Gruppen zum Teil betrachtlich auf-
gestockt werden. Die hdchsten Vermdgenseinkommen hatten
1998 die Selbstdndigenhaushalte aufRerhalb der Landwirtschaft.
Am Ende der Vermdgenseinkommensskala lagen die Haushalte
der Arbeitslosen und Arbeiter.”** Zwar haben sich seit 1950 in
Westdeutschland die Vermdgen der Bevolkerung pro Kopf real
reichlich verachtfacht,?® doch verfiigen Haushalte mit mittleren
und kleinen Einkommen nach wie vor nur in geringem Umfang
uber Vermogenseinkunfte. Nach den Ergebnissen der Einkom-
mens- und Verbrauchsstichprobe von 1993%* entfielen auf die
weniger wohlhabende Halfte der Haushalte in Westdeutschland
nur 11 vH und in Ostdeutschland nur 15 vH des Bruttogeldver-
mdgens, wahrend die wohlhabendsten 5 vH der Haushalte tber
28 bzw. 29 vH des Geldvermdgens verfiigten.? Insgesamt be-
sal3 das einkommensstérkste Flinftel der Bevolkerung reichlich
zwei Flnftel des Immobilien- und Geldvermdgens. Das ein-
kommensschwachste Funftel hatte dagegen lediglich ein Vier-
zehntel. Wesentliche Unterschiede bestehen auch bei der Vertei-
lung des Gebrauchsvermogens.?*®

Die héchsten Pro-Kopf-Vermdgen weisen die Haushalte von
65- bis 70jahrigen auf, gefolgt von den Haushalten der 55- bis
65jdhrigen und der tber 70jahrigen.?’” Insgesamt diirften heute

22 \/gl. Bedau, K.-D. (1999/2), S. 566.

2% \/gl. Miegel, M./Wahl, S. (1999), S. 81ff.

2 Die Ergebnisse der EVS 1998 sind noch nicht verdffentlicht.

2% Dieser Anteil diirfte jedoch unterzeichnet sein, da die verwendete
Quelle, die EVS des Statistischen Bundesamtes, bestimmte Haus-
haltsgruppen und Geldvermdgensarten unbericksichtigt 1a%t.

26 vgl.a.a.0,, S. 85.

27 gl Statistisches Bundesamt (1995), S. 127 und 186.
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die Uber 60jéhrigen ein Drittel des gesamten Nettovermdgens,
also schatzungsweise zwischen 4,1 und 4,5 Billionen DM hal-
ten.?®

Die ungleiche Vermdégensverteilung hat mehrere Griinde. Sie
liegt vor allem darin, daR die Vermdgensbildungskapazitat von
Arbeitnehmerhaushalten in erheblichem Umfang durch die Fi-
nanzierung Offentlicher Transfersysteme gebunden ist. Dies gilt
insbesondere fur die gesetzliche Alterssicherung, in der seit Mit-
te der siebziger Jahre deutlich geringere Renditen erzielt werden
als bei privaten Vermogensanlagen. Wahrend ein verheirateter
Durchschnittsverdiener des Jahrgangs 1930 flr seine Beitrage in
die gesetzliche Rentenversicherung noch eine interne Rendite?*
von real 3,5 vH erzielt, erhélt der Geburtsjahrgang 1950 nur
noch knapp 2 vH, von 1970 annéhernd 1 und der von 1980 nur
noch 0,5 vH.%° Wird statt dessen unterstellt, daR die Rentenbei-
trage beispielsweise in Wertpapieren angelegt werden und sich
mit real 4 vH verzinsen, hétte der Geburtsjahrgang 1930 nach 45
Jahren ein Geldvermdgen von rund 350.000 DM im Geldwert
von 1995, der des Geburtsjahrgangs 1970 von fast einer Million
DM, der des Geburtsjahrgangs 1980 von 1,2 Millionen DM.?*
Die Vermdgensungleichheit wird schlieBlich noch dadurch ver-
scharft, dal3 wirtschaftsschwachere Haushalte ihre privaten Ers-

2% \/gl. Miegel, M./Wahl, S. (1999), S. 83 sowie Bedau, K.-D.
(1999/2), S. 567.

Die interne Rendite der gesetzlichen Rentenversicherung ist der-
jenige Zins, der bei einer Kapitalmarktanlage der Beitrége erzielt
werden mite, um eine Rente wie im Umlageverfahren zu erzie-
len.

20 v/gl. DIAV (1998), S. 23ff.

21 vgl. DIAV (1998), S. 31.
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parnisse nach wie vor in relativ risikoarmen und deshalb
schwach rentierlichen Vermogensformen anlegen.*?

Sollten sich der Arbeitsmarkt wie skizziert entwickeln* und
Umfang und Struktur der sozialen Sicherungssysteme beibehal-
ten werden, durften die Einkommens- und Vermdgensunter-
schiede in der Bevolkerung kiinftig zunehmen. Dabei dirfte vor
allem eine Rolle spielen, dal3 sich die Erwerbseinkommen und
die davon abgeleiteten staatlichen Transfers eines wachsenden
Teils der Bevolkerung aufgrund der abnehmenden Bedeutung
der Erwerbsarbeit im Wertschdpfungsprozell voraussichtlich
deutlich schwdcher entwickeln werden als die Einkommen aus
Vermdgen. Erschwerend kommt hinzu, daR die sozialen Siche-
rungssysteme, insbesondere die gesetzliche Alterssicherung,
sofern an ihnen in der bisherigen Form festgehalten wird, auf-
grund der Alterung der Bevolkerung®“ einen noch hoheren Teil
der Vermogensbildungskapazitat binden werden als heute.”® Zu
berucksichtigen sind schlieflich auch die wachsenden Erbschaf-
ten, die erfahrungsgemaR Uberdurchschnittlich h&ufig groRen
Vermdgen zuflieRen.?*

In Bezug auf die Verteilung des materiellen Wohlstands
konnte sich die Bevolkerung noch deutlicher als heute in drei
Gruppen unterscheiden: ein berdurchschnittlich wohlhabendes
Drittel der Bevolkerung mit relativ hohen Erwerbs- und/oder
Vermdgenseinkommen und folglich einer hohen Vermogensbil-
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22 \/gl. Kommission fiir Zukunftsfragen der Freistaaten Bayern und

Sachsen (1997), Teil 111, S. 90f.

23 \/gl. Ziffer 3.3.

24 \/gl. Ziffer 3.1.

25 \/gl. Ziffer 3.5.

26 Derzeit werden ca. 250 Milliarden DM jahrlich vererbt. In den
néchsten Jahren soll diese Summe auf ber 400 Milliarden ans-
teigen. Vgl. BBE Unternehmensberatung, zitiert nach: Der Spie-
gel (1998), S. 78ff.
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dungskapazitat, zwei Funftel der Bevdlkerung mit mittleren
Einkommen, die zum Uberwiegenden Teil aus Erwerbstétigkeit
und zu einem geringen Teil aus Vermdgen gespeist werden, da
die Vermogensbildungskapazitat dieser Bevolkerungsgruppe
durch die Zwangsbeitrage zum staatlichen sozialen Sicherungs-
system absorbiert wird, sowie schlieBlich reichlich ein Viertel
der Bevolkerung mit geringen bzw. unregelmaligen Erwerbs-
einkommen und/oder relativ bescheidenen staatlichen Trans-
fers.?” Ahnlich wie heute durften in letzterer Gruppe Alleiner-
ziehende mit Kindern, Arbeitslose, Uberdurchschnittlich kinder-
reiche Haushalte mit Nicht-Normarbeitsverhéltnissen sowie
besonders junge Ein-Personen-Haushalte Uberdurchschnittlich
vertreten sein. Altere Haushalte diirften dagegen in dieser Grup-
pe nur in Ausnahmefallen?® zu finden sein, da ein GroRteil der
Vorstédnde dieser Haushalte in der Regel auf eine relativ lange,
luckenlose Erwerbsphase in einem Normarbeitsverhéltnis zu-
riickblicken kann.

3.4.3 Kosten- und Produktivitatsentwicklung

Auf die Angebotsbedingungen sozialer Dienstleistungen wirkt
die kinftige Wirtschaftsentwicklung vor allem (ber die Kosten-
und Produktivitatsentwicklung ein.?*® Entscheidender Kostenfak-
tor fur die sozialen Dienstleistungen sind bislang die Arbeitskos-

7 |hr Einkommen ist bei etwa zwei Drittel und weniger des durch-

schnittlichen nach Zahl und Alter gewichteten Haushaltseinkom-
mens anzusiedeln.

Hierbei handelt es sich um alleinstehende bzw. verwitwete Frau-
en mit geringen eigenen und abgeleiteten Alterssicherungsans-
prichen. Vgl. Kaiser, J. (1997), S. 658.

Andere wirtschaftliche Rahmenbedingungen wie z.B. die Markt-
und Wetthewerbsverhéltnisse werden vor allem durch politische
und juristische Entscheidungen beeinflult und daher in Ziffer 3.5.
behandelt.
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ten.?® Der kinftigen Lohnpolitik kommt damit eine wichtige
Rolle zu. Angesichts anhaltend hoher Arbeitslosigkeit spricht
zwar einiges flr eine auch mittelfristig eher moderate Lohnpoli-
tik, die zu Lohnsteigerungen unterhalb des Produktivitatsans-
tiegs fuhrt. Vermutlich werden daher die Bruttoarbeitseinkom-
men etwas langsamer als das Bruttoinlandsprodukt zunehmen
und die Lohnquote weiter sinken.?*

Dal8 es auf langere Sicht zu Lohnzurtickhaltung kommt, ist
aber, wie die Erfahrung zeigt, keineswegs sicher. Auch die in
jungerer Zeit verschiedentlich erhobene Forderung nach einer
"produktivitatsorientierten" Lohnpolitik®? spricht gegen diese
Erwartung. Diese lohnpolitische "Leitlinie" ignoriert erstens,
daf3 der Anstieg der Arbeitsproduktivitét, der auf der Freisetzung
von Arbeit und damit einem Anstieg der Arbeitslosigkeit beruht,
keinen beschéftigungskonformen Lohnerhdhungsspielraum dar-
stellt. Zweitens 1aBt sie aulRer acht, dafl die Rlckfiihrung bereits
bestehender Unterbeschéftigung zusétzlich den Verzicht auf
einen Teil des verbleibenden Produktivitatszuwachs erfordert.?*

Zwar dirfte sich gesamtwirtschaftlich die Zunahme der Ar-
beitsproduktivitat in den kommenden Jahren insgesamt auch
durch technischen Fortschritt und vermehrten Kapitaleinsatz
wieder etwas beschleunigen, sobald die Investitionsschwéche
der letzten Jahre Uberwunden ist. Doch angesichts der bereits

20 v/gl. Ziffer 2.2.

#1n die Veranderung der Lohnquote geht neben den Veranderung
des Lohnsatzes auch die Zahl der Beschaftigten bzw. das Arbeits-
volumen ein. Langsamere Lohnsteigerungen missen daher nicht
zwangslaufig die Lohnquote verringern. Im Trend sank die Lohn-
quote jedoch seit Anfang der achtziger Jahre stetig, was mit tech-
nischem und organisatorischen Fortschritt und strukturellen Ver-
&nderungen zu begriinden ist.

%52 \/gl. etwa Arbeitskreis Konjunktur (1999), S. 41f.

%3 \vgl. SVR (1998), Ziffer 425.
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schon jetzt hohen Kapital- und Wissensintensitat®®* durften sich
die daraus entstehenden "echten" Lohnerhoéhungsspielrdume in
engen Grenzen bewegen.

3.4.4 Wirkungen auf Angebot und Nachfrage sozialer
Dienstleistungen

Insgesamt bietet die kiinftige Wirtschafts- und Einkommensent-
wicklung weiterhin beachtliche Wachstumsspielraume fur An-
gebot und Nachfrage sozialer Dienstleistungen. Da der Bedarf
an diesen Leistungen - insbesondere aus demographischen
Griinden - noch betrachtlich steigen wird,®® spricht viel dafr,
daf3 ein steigender Teil des verflighbaren Einkommens der Bevol-
kerung in die Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen flie3en
und damit deren Anteil am Bruttoinlandsprodukt weiter zuneh-
men wird.

Allerdings darf die bisherige Entwicklung nicht einfach fort-
geschrieben werden. Denn das bisherige Wachstum des sozialen
Dienstleistungsbereichs wurde zu einem groRen Teil (Uber
Steuern und Beitrdge finanziert. Sollen die so finanzierten Leis-
tungen weiterhin tberdurchschnittlich wachsen, miiite die Steu-
er- und Abgabenguote weiter steigen. Dies wiederum wiirde das
Wachstum insgesamt dampfen.

Deutlich zunehmen wird jedoch die privat finanzierte Nach-
frage nach sozialen Dienstleistungen. Insbesondere im alten
Bevolkerungsteil, der schon aufgrund seiner Zunahme wachsen-
de Bedeutung fir die Nachfrage gewinnt, verfigen immer mehr
Haushalte tber betréchtliche finanzielle Mittel.

Auch die Zunahme privat finanzierter Nachfrage hangt - al-
lerdings mit umgekehrten Vorzeichen - zum Teil wiederum von
der kiunftigen Steuer- und Abgabenbelastung ab. Steigt diese

%4 \gl. Ziffer 3.3.
%5 vgl. Ziffern 3.1.3.
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weiter, schrankt das den finanziellen Spielraum von Bevolke-
rungsschichten mit mittleren Einkommen empfindlich ein und
erschwert deren private Daseinsvorsorge.

Haushalte mit tUberdurchschnittlichen Einkommen und Ver-
mdgen dirften dagegen in jedem Fall ihre Nachfrage nach sozia-
len Dienstleistungen betrachtlich ausweiten. Umgekehrt bleibt
ein vermutlich leicht steigender Anteil wirtschaftlich schwacher
Haushalte bei der Versorgung mit sozialen Dienstleistungen auf
Umverteilung und auf die Hilfe Dritter - sei es im Rahmen staat-
licher Daseinsvorsorge oder in Form karitativer Unterstltzung -
angewiesen.

Insgesamt diirfte die Nachfrage nach sozialen Dienstleistun-

gen nicht nur zunehmen, sondern sich auch stéarker differenzie-
ren. Auf der einen Seite stehen dabei wachsende Qualititsans-
pruche von Beziehern mittlerer und hoherer Einkommen - insbe-
sondere an das Gesundheitswesen und die Altenhilfe. Auf der
anderen Seite dirfte die Bewaéltigung sozialer Probleme noch
stérker als bisher an Bedeutung gewinnen.
Wie stark der Bereich der sozialen Dienstleistungen wéchst,
héngt aullerdem von der Kosten- und Produktivitatsentwicklung
vor allem beim Faktor Arbeit ab. Sollte dabei - wie teilweise in
der Vergangenheit - zwischen Lohn- und Produktivitatszunahme
eine Schere entstehen, wirde dies Wachstumsaussichten damp-
fen.

Tatsachlich spricht einiges dafir, dal sich im Bereich sozia-
ler Dienstleistungen auch kinftig die Lohnentwicklung starker
als die Produktivitatsentwicklung am gesamtwirtschaftlichen
Trend orientiert. Denn das bisher praktizierte kollektive Lohn-
findungsmodell mit zentral gefiihrten Tarifverhandlungen,
Lohnfihrerschaft, einheitlichen Lohnleitlinien und kollektivier-
tem Arbeitslosigkeitsrisiko tendiert dazu, regionalen und sekt-

139



oralen Produktivitatsunterschieden nicht ausreichend durch
Lohndifferenzierung Rechnung zu tragen.”®

In der Vergangenheit war die Lohnentwicklung bei den meis-
ten Beschaftigten im Bereich sozialer Dienstleistungen zudem
an jene im offentlichen Dienst gekoppelt. Dieser tibernahm - vor
allem in den siebziger und achtziger Jahren - immer wieder die
Lohnflhrerschaft bei Tarifrunden. Ob dies kunftig noch der Fall
sein wird, bleibt abzuwarten. Mdoglicherweise wirkt sich ein
fortschreitender Personalabbau im 6ffentlichen Dienst ddmpfend
auf kunftige Tarifrunden aus. Andererseits ist aber ungewif, ob
die offentlichen Arbeitgeber, deren Verhandlungsfiihrer um ihre
Wiederwahl besorgte Politiker sind, kiinftig eine hartere Ver-
handlungsposition einnehmen werden.

Lange Zeit konnten bei sozialen Dienstleistungen Kosten-
steigerungen zumindest teilweise auch tber hohere Preise bzw.
Leistungsentgelte und teilweise auch durch Zuschisse aufgefan-
gen werden. Diese Mdglichkeit ist jedoch schon seit geraumer
Zeit - insbesondere als Folge von Kostenddmpfungsmalinahmen
im Gesundheitswesen - in abnehmendem Mal} gegeben. Kinftig
durften Kostentiberwélzungen im Preis bei vielen, wenngleich
keineswegs bei allen sozialen Dienstleistungen noch schwerer
fallen.

Wo Preiserhéhungen ausscheiden, kommt es darauf an, vor-
handene Produktivititspotentiale verstirkt zu nutzen.®’ Bei so-
zialen Dienstleistungen durfte sich allerdings die Arbeitsproduk-
tivitat Uber eine Erh6hung der Kapitalintensitat auch kinftig nur

26 \/gl. dazu Ottnad, A./Linnartz, E. (1997), S.78f., Ottnad, A.
(1998), S. 398 mit weiteren Hinweisen.

Daneben verbleiben einem Produzenten als mdgliche Reaktion
auf steigende Kosten die Standortverlagerung ins Ausland oder
die Aufgabe der Produktion. Im Fall sozialer Dienstleistungen
scheidet die Standortverlagerung jedoch in der Regel wegen der
erforderlichen Nahe zum Nachfrager der Leistung aus.
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in begrenztem Umfang steigern lassen.®® Denkbar erscheint
ferner eine Erhohung des Vorleistungsanteils durch das Out-
sourcing von Aufgaben, die selbst nicht unbedingt zu den sozia-
len Dienstleistungen zahlen.**

Auch Produktivitatssteigerungen aufgrund technischen Fort-
schritts werden voraussichtlich nur in Teilbereichen und in be-
grenztem MaB erzielbar sein. GréRere Bedeutung kénnten dem-
gegenuber organisatorische Fortschritte gewinnen.

Ob und wie stark sich eine Schere zwischen Lohn- und Pro-
duktivitatsentwicklung 6ffnet, hangt letztlich auch von den
Wettbewerbs- und Finanzierungsbedingungen ab, die ihrerseits
maligeblich von den staatlich gesetzten Rahmenbedingungen
beeinflul3t werden.

3.5 Finanz- und sozialpolitische Rahmenbedingungen

Die vom Staat bzw. der Politik gesetzten Rahmenbedingungen
haben fiir den Bereich sozialer Dienstleistungen besonderes
Gewicht. Von den zu erwartenden Ausgaben und Einnahmen der
oOffentlichen Haushalte und den voraussichtlichen finanz- und
sozialpolitischen Entscheidungen hédngt ab, ob auch kinftig der
weitaus groRte Teil der Nachfrage direkt oder indirekt Uber
Steuern und Beitrdge gespeist wird, oder ob soziale Dienstlei-
stungen kiinftig zunehmend privat finanziert werden.

Zwar werden politische Entscheidungen stark von - oft kurz-
fristigen - Schwankungen der 6ffentlichen Meinung, des Wah-

28 Mit Blick auf die Entwicklung in anderen Wirtschaftsbereichen

sind Mdglichkeiten zur Substitution von Arbeit durch Kapital in
erster Linie bei einfachen, nicht unbedingt personenbezogenen
Tatigkeiten und im Verwaltungsbereich zu vermuten. Auflerdem
durfte auch im Krankenhausbereich die Kapitalintensitat weiter
steigen.

Beispiel hierflr sind Wéschereien, Gértnereien, Buchhaltung; vgl.
Manderscheid, H. (1996), S. 241.
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lerwillens und dem EinfluR von Interessengruppen beeinfluRt.?®
Doch sind die kiinftigen Entscheidungs- und Handlungsspiel-
rdume gerade in der Finanz- und Sozialpolitik eng begrenzt.
Denn erstens werden die aulRerékonomischen - insbesondere
auflenpolitischen, demographischen und gesellschaftlichen -
Rahmenbedingungen die 6ffentlichen Haushalte mit neuen bzw.
steigenden Anforderungen konfrontieren. Zweitens beeinflufit
die zu erwartende gesamtwirtschaftliche Entwicklung maRgeb-
lich die voraussichtlichen Ausgaben und Einnahmen des Staates.
Zwar kann die Politik auf die gesamtwirtschaftliche Entwick-
lung positiv oder negativ einwirken. Irrig ist allerdings die Vor-
stellung, der Staat kdnne Wachstum und Beschaftigung nach
MaR garantieren. Drittens wird der gegenwartige und kunftige
politische Gestaltungsspielraum stark von bereits friher getrof-
fenen Entscheidungen begrenzt. Hierzu gehoren insbesondere
Verpflichtungen, die der Staat im Bereich der Finanz- und der
Sozialpolitik eingegangen ist.

3.5.1 Kunftige finanzielle Anforderungen

Auf die 6ffentlichen Haushalte kommen bis 2010 und noch mehr
in der Zeit danach betrdchtliche Anforderungen zu, die zu stei-
genden finanziellen Belastungen der Bevolkerung fiihren wer-
den. Wie stark diese tatsachlich ausfallen, hangt mafRgeblich
davon ab, ob bisherige Aufgaben weiterhin vom Staat in glei-
cher Weise wie bisher wahrgenommen werden und ob an beste-
henden Strukturen - insbesondere bei den sozialen Sicherungs-
systemen - festgehalten wird. Dabei ist zu bedenken, dal auch
einschneidende Konsolidierungsmalnahmen und Strukturrefor-

%0 In gkonometrischen Modellen werden von der Politik gestaltete

GroRen deshalb in der Regel als exogene GrofRen bzw. Instru-
mentvariable per Annahme gesetzt.
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men, selbst wenn sie rasch umgesetzt werden, erst langfristig
Wirkung entfalten.

Steigende finanzielle Belastungen werden vor allem von den
bestehenden sozialen Sicherungssystemen einschlieBlich des
offentlichen Gesundheitswesens und der Beamtenversorgung
ausgehen. Stark beeintréchtigt wird der finanzielle Spielraum
weiterhin durch hohe Zinsausgaben. Auch Deutschlands interna-
tionale Verpflichtungen werden weiter zunehmen. Der sich bei
der Infrastruktur abzeichnende Investitionsbedarf kann vom
Staat nur bei Ausweitung der 6ffentlichen Investitionen gedeckt
werden.

Diesen steigenden Anforderungen stehen in den (brigen
Aufgabenbereichen, die der Staat gegenwartig wahrnimmt, nur
begrenzte Einsparpotentiale gegenuber. Bei Beibehaltung der
bisherigen Aufgaben und Leistungen ist daher bis 2010 mit ei-
nem erneuten Anstieg der Staatsquote von gegenwartig rund 48
vH auf tber 50 vH zu rechnen.

3.5.1.1 Soziale Sicherung und Gesundheit

1996 machten die 6ffentlichen Ausgaben fiir soziale Sicherung
und Gesundheit®®! 54 vH der 6ffentlichen Gesamtausgaben bzw.
knapp 29 vH des Bruttoinlandsprodukts aus. Vor 25 Jahren hatte
der Anteil erst bei 46 vH bzw. knapp 22 vH gelegen. Damit
stellt dieser Bereich den bei weitem wichtigsten Ausgabenblock
dar. Mit 42 vH der 6ffentlichen Ausgaben bzw. knapp 23 vH des

%61 Ausgaben in der Abgrenzung der Finanzstatistik ohne Ausgaben

fur Sport und Erholung sowie fir Reinhaltung von Luft, Wasser,
Erde u.&. Neuere Zahlen sind nicht verfiigbar. Vgl. StBA, Finan-
zen und Steuern 1999.
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Bruttoinlandsprodukts entfiel 1996 der weitaus grofite Teil die-
ses Blocks auf die gesetzliche Sozialversicherung®?.

Bei Beibehaltung der bestehenden Strukturen, insbesondere
der gesetzlichen Sozialversicherung, wirde sich bis 2010 der
Anteil der Ausgaben fir soziale Sicherung und Gesundheit am
Bruttoinlandsprodukt um bis zu 2 Prozentpunkte erhdhen. Ur-
séchlich hierfiir ist vor allem der demographiebedingte Anstieg
der Ausgaben fiir die gesetzliche Rentenversicherung (GRV),
die gesetzliche Krankenversicherung (GKV), die gesetzliche
Pflegeversicherung (GPV) sowie die Ausgaben fir Krankenhdu-
ser. Speziell ausgabensteigernd im Gesundheitsbereich dirften
ferner veranderte Préaferenzstrukturen aufgrund des voraussich-
tlich weiter steigenden Gesundheitsbewultseins sowie der medi-
zinisch-technische Fortschritt wirken.?®® Hinzu kommen voraus-
sichtlich steigende Aufwendungen fur Familien-, Sozial- und
Jugendhilfe, um die Einkommensausfélle aufgrund brichiger
werdender Familien- und Erwerbsbiographien zu kompensieren.
Aus letzterem Grund durfte der Ausgabenanteil fur die Arbeits-
losenversicherung auf dem hohen gegenwartigen Niveau verhar-
ren.?

Den stérksten Ausgabenanstieg im Verhéltnis zum Bruttoin-
landsprodukt diirfte die GRV verzeichnen, da in den nachsten
zehn Jahren die geburtenstarken Jahrgange der spaten dreiRBiger
und friihen vierziger Jahre in Rente gehen werden.”®® Uberdurch-

%2 Hierzu gehoren die gesetzliche Krankenversicherung, die gesetz-

liche Rentenversicherung, die gesetzliche Pflegeversicherung und

die Arbeitslosenversicherung.

Letzterer kam in der Vergangenheit Alteren in hoherem MaRe

zugute als Jingeren. VVgl. Deutscher Bundestag (1998/3), S. 443.

264 \/gl. Ziffer 3.3.

%5 Unterstellt ist, daR der Anteil der GRV am BIP von 9,3 vH 1998
auf 10 vH 2010 steigt. Vgl. Deutscher Bundestag (1998/2), S. 65-
70, sowie VDR (1998), S. 102.
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schnittlich steigen dirften auch die Ausgaben fur die GKV und
den Krankenhausbereich.?®

3.5.1.2 Zinslasten

Mit der standig wachsenden Staatsverschuldung haben sich die
Zinsausgaben inzwischen zu dem nach der sozialen Sicherung
zweitgroRten - und bei manchen Gebietskdrperschaften sogar
groften - Ausgabenblock entwickelt. Diese Zinsausgaben binden
Einnahmen, die fur andere Zwecke nicht mehr zur Verfligung
stehen.

Gegenwartig mul etwa ein Sechstel der Steuereinnahmen fur
Zinszahlungen aufgewandt werden, beim Bund sogar jede vierte
Steuermark.?" Diese ohnehin schon hohen Quoten diirfen aller-
dings flr die Zukunft nicht einfach fortgeschrieben werden.
Denn wéhrend der relativ langen Phase niedriger Zinsen konnten
die 6ffentlichen Schuldner ihre Zinsbelastung durch Umschul-
dung erheblich reduzieren.”®® Kommt es zu einem nachhaltigen
Zinsanstieg, was innerhalb der ndchsten zehn Jahre wahrschein-
lich ist,® wirde allein dies die Zinslasten betrachtlich erhéhen:
Bei einem Gesamtschuldenstand von fast 2,5 Billionen DM be-
lastet ein Anstieg der durchschnittlichen Verzinsung um einen
Prozentpunkt die 6ffentlichen Haushalte mit 25 Milliarden DM

266 Unterstellt ist, daR insgesamt der Anteil der GKV-Ausgaben von

6,8 vH des BIP 1997 auf knapp 7,5 vH 2010 steigen wird. Vgl.
Deutscher Bundestag (1998/1), S. 418ff.
267 \/gl. BMF (1999/2).
%8 Gegenwartig liegt die durchschnittliche nominale Verzinsung der
Staatsverschuldung bei knapp 6 vH.
Anzeichen fur eine Zinswende sind bereits erkennbar. Von An-
fang bis Mitte 1999 stieg etwa die Umlaufrendite europdischer
Staatsanleihen mit zehnjahriger Laufzeit von 3,8 auf 4,5 vH.
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und damit fast in einer GréRenordnung, wie sie die Bundesregie-
rung im Bundeshaushalt 2000 einzusparen sucht.?”

Dartiber hinaus ist ohne nachhaltige Konsolidierung mit wei-
terem Wachstum der Staatsverschuldung und einem damit ver-
bundenen Anstieg der Zinsausgaben zu rechnen.?*

3.5.1.3 Internationale Verpflichtungen

Deutschlands wirtschaftliche und politische Bedeutung, veréan-
derte geo- und sicherheitspolitische Rahmenbedingungen sowie
immer wieder durch wirtschaftliche Notlagen und ethnische
Spannungen entfachte Krisen lassen erwarten, dal die interna-
tionalen Verpflichtungen Deutschlands und die damit verbunde-
nen finanziellen Lasten weiter zunehmen. In internationalen
Organisationen wie dem Internationalen Wéhrungsfonds wird
Deutschland weiterhin einer der wichtigsten Nettozahler sein.

Dies gilt in besonderem MaR auch fiir den EU-Haushalt. Alle
Bestrebungen, den hohen deutschen Nettobeitrag von Uber 30
Milliarden DM?" spiirbar zuriickzufiihren, blieben bislang weit-
gehend erfolglos. Und selbst wenn es kiinftig gelingen sollte,
zwischen den bisherigen Mitgliedsstaaten der EU zu einer fiir
Deutschland giinstigeren Lastverteilung zu gelangen,?? ist we-
gen der anstehenden Osterweiterung auf langere Sicht mit einem

20 \v/gl. BMF (1999/1).

21t Bei einem nominalen Wachstum von 2,5 vH und einer Defizit-
quote von 2 vH wiirde die Schuldenquote z.B. in zehn Jahren ge-
geniiber von gegenwartig etwa 62 vH auf Uber 66 vH steigen.
Entsprechend wirde sich die Zinsquote - bei konstantem Zinssatz
- von derzeit etwa 3,6 auf dann 4 vH des Bruttoinlandsprodukts
erhdhen.

272 \/gl. BMF (1999/2).

2 Denkbar ware z.B. die Abschaffung des "Beitragsrabatts" fiir
Grof3britannien.
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deutlichen Anstieg der von der EU beanspruchten Mittel zu
rechnen.

3.5.1.4 Infrastruktur

In der Vergangenheit Gbernahm der Staat in wichtigen Berei-
chen wie Bildung, Gesundheit, Kommunikation und Verkehr,
Ver- und Entsorgung sowie Wohnungsbau teilweise oder ganz
die Bereitstellung der Infrastruktur. Inzwischen hat er sich aus
einigen Bereichen - etwa durch Privatisierung von Bahn und
Post - zuriickgezogen. Auf anderen Gebieten dagegen wurden ab
Mitte der siebziger Jahre die Investitionen eingeschrankt. Zwar
wurden die 6ffentlichen Investitionen im Zuge der Aufbauleis-
tungen flr das Beitrittsgebiet nach der Wiedervereinigung wie-
der betréchtlich erhoht. Gleichwohl verbleibt aber in Ost-
deutschland noch erheblicher Nachholbedarf. Zugleich hat die
innerdeutsche Mittelverlagerung in den alten Bundeslédndern
Investitionsvorhaben - etwa im Verkehrsbereich - verlangsamt,
so dal} trotz schrumpfender Bevolkerung fur die Zukunft gerade
in Westdeutschland ein wachsender Bedarf an Neu- und vor
allem Ersatzinvestitionen absehbar ist.

Um diesen wachstumsnotwendigen Bedarf zu decken, mis-
sen die Gebietskorperschaften entweder ihre Investitionen wie-
der erhdhen, oder der Staat muRl entsprechende Aufgaben ver-
starkt privatisieren.?’* Allerdings erscheint wenig wahrschein-
lich, daB bereits in den kommenden zehn Jahren grofRe Aufga-

2 Auch in diesem Fall kénnte sich der Staat nicht in vollem Um-

fang entlasten. Private Infrastrukturinvestitionen missen von den
Nutzern - etwa Ober StraRennutzungsgebiihren, Studiengebihren,
Schulgeld usw. - refinanziert werden. Dies wirde in gewissem
Umfang verteilungspolitische - subjektbezogene - Ausgleichs-
maRnahmen (z.B. eine Erhéhung des Kindergeldes oder die Ver-
gabe von - leistungsbezogenen - Stipendien) und/oder steuerliche
Entlastungen erfordern.
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benbereiche wie der Bildungsbereich oder der Stralenbau weit-
gehend privatisiert werden.

Auch im Gesundheitswesen war der Staat bislang in grof3em
Umfang flr die Bereitstellung oder zumindest die Finanzierung
der Infrastruktur - insbesondere im Krankenhausbau - verant-
wortlich. Denkbar ist, daB sich dies kiinftig andert.””> Die Mitte
1999 vorgelegten Plédne der Bundesregierung zur Reform des
Gesundheitswesens sind in dieser Hinsicht allerdings wider-
spriichlich.?® Einerseits zielen sie auf eine Reduktion der offent-
lichen Ausgaben. Andererseits werden jedoch keineswegs eine
Privatisierung und Deregulierung des Gesundheitswesens an-
gestrebt. Auch mit der vorgesehenen Verlagerung der Inve-
stitionsausgaben im Krankenhausbereich von den Landern auf
die Krankenkassen mufRten diese weiterhin in betrachtlichem
Umfang aus 6ffentlichen Mitteln aufgebracht werden, um Inves-
titionslucken zu vermeiden.

3.5.1.5 Ubrige Aufgabenbereiche

Auch in einigen anderen staatlichen Aufgabenbereichen werden
die finanziellen Anforderungen an den Staat steigen. Dies gilt
vor allem fur die Wahrung der inneren und duReren Sicherheit,
fur die steigende Personal- und Sachmittel ben6tigt werden durf-
ten.?”

Dem stehen zwar an anderer Stelle mdgliche Ausgabensen-
kungen gegeniiber. Dazu gehdren insbesondere Einsparungen
durch eine Erhéhung der Produktivitat im 6ffentlichen Dienst
und der Abbau von Finanzhilfen.?”® Auch verringert sich auf-

25 \/gl. Ziffer 3.6.3.

26 \/gl. Deutscher Bundestag (1999).

2" Nach der herkdmmlichen Aufgabengliederung der Ausgaben
schlagt sich dies im Bereich der allgemeinen Dienste nieder.

Wie weit diese Potentiale tatsachlich genutzt werden, ist aller-
dings angesichts des zu erwartenden Widerstandes der Subventi-
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grund der stark abnehmenden Zahl von Kindern und Jugendli-
chen in Ostdeutschland schon in den néchsten Jahren der Bedarf
an Schul- und Ausbildungspléatzen. Ab 2010 wird sich dies auch
auf den Bedarf an Studienplatzen auswirken.”®

Soweit solche Entlastungen realisiert werden, reichen sie je-
doch bei weitem nicht aus, um den - unter den heutigen Bedin-
gungen - zu erwartenden Ausgabenanstieg zu kompensieren.

3.5.2 Kiunftige Finanzierungsspielraume

Mit den finanziellen Anforderungen werden die kiinftigen Ein-
nahmen der 6ffentlichen Haushalte nicht Schritt halten, zumal
bereits die heute erreichte Steuer- und Abgabenquote und vor
allem die Lohnnebenkosten als zu hoch kritisiert werden und
alle politischen Krafte sich mehr oder weniger einhellig fir eine
umfassende Steuerreform mit steuerlichen Entlastungen flr die
Unternehmen und andere Gruppen ausgesprochen haben. Auch
eine Ausweitung der offenen und verdeckten Staatsverschuldung
ist kein Ausweg.

3.5.2.1 Steuern und Abgaben

Gegenwartig erreicht die gesamtwirtschaftliche Steuer- und
Abgabenquote etwa 41 vH des Bruttoinlandsprodukts.® Dies
entspricht ungefédhr dem Durchschnitt der EU. Deutlich niedri-

onsempfanger etwa in Landwirtschaft, Kohle und Stahl oder
Wohnungsbau ungewil3.

Gleichzeitig wachst freilich auch der Bedarf in anderen Bildungs-
bereichen wie der beruflichen Fortbildung und Umschulung. Soll
darlber hinaus der besonderen Bedeutung des Humankapitals fiir
die deutsche Volkswirtschaft angemessen Rechnung getragen
werden, erscheinen die Einsparpotentiale im Bildungswesen in-
sgesamt eher gering.

280 gchatzung des IWG BONN, basierend auf Angaben von BMF,

EUROSTAT und OECD.
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ger liegt der Vergleichswert dagegen etwa in den USA. Relativ
niedrig ist im europaischen Vergleich die gesamtwirtschaftliche
Steuerquote mit etwa 22 vH.?' Umgekehrt erreichen die Sozial-
beitrage jedoch mit inzwischen fast 20 vH in Deutschland ein im
internationalen Vergleich auflerordentlich hohes Niveau.

Wirden diese Quoten unveréndert beibehalten, wichsen die
Einnahmen der 6ffentlichen Haushalte mit der gleichen Rate wie
das Bruttoinlandsprodukt. Fir ein darliber hinausgehendes
Wachstum der Ausgaben, das insbesondere im Bereich sozialer
Sicherung und Gesundheit zu erwarten ist, wére somit kein fi-
nanzieller Spielraum vorhanden.?®

Eine weitere Erhéhung der Steuer- und Abgabenbelastung ist
allerdings - wenn Uberhaupt - nur mit erheblichen Folgekosten
mdglich. Sie wirde die Wetthewerbsfahigkeit Deutschlands im
internationalen Standortwettbewerb weiter beeintrachtigen und
zu WachstumseinbufRen fiihren. Auch muR die Durchsetzbarkeit
einer weiter wachsenden Steuer- und Abgabenbelastung bezwei-
felt werden.?®® Angesichts schon jetzt hoher Abgabenwiderstan-
de werden sich potentielle Steuer- und Beitragszahler vermehrt
der Belastung zu entziehen suchen. Anbieter von Kapital und
Wissen werden an ausléandische Standorte abwandern, die schon
in den letzten Jahren an Attraktivitat gewonnen haben.

281
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Auch hier liegt Vergleichswert in den USA noch etwas niedriger.
Allein die Finanzierung des unter den bestehenden Strukturen zu
erwartenden Anstiegs der Ausgaben fir soziale Sicherung und
Gesundheit wirde eine Anhebung der Steuer- und Abgabenquote
am Bruttoinlandsprodukt um bis zu zwei Prozentpunkte erfordern
(vgl. Ziffer 3.5.1.1). Um diese Mehreinnahmen allein tber Sozi-
albeitrage zu erzielen, mifiten die Beitragssidtze um etwa vier
Prozentpunkte erhéht werden.

Seit langem bezeichnen in Umfragen mindestens zwei Drittel der
Bevolkerung die Steuer- und Abgabenbelastung als zu hoch; vgl.
Forschungsstelle fir empirische Sozialokonomik (1997), S. 16,
sowie Ottnad, A. (1996), S. 120f. mit weiteren Belegen.
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Zusétzliche Steuern und Abgaben mufBten daher letztlich von
den - international weitgehend immobilen - Arbeitnehmern ge-
tragen werden. Doch auch diese werden in zunehmendem Mal3
versuchen, sich dem zu entziehen. Ein Indiz hierfir ist die wach-
sende Bedeutung wirtschaftlicher Aktivitdten und Beschafti-
gungsverhaltnisse, die insbesondere darauf zielen, der Beitrags-
pflicht zur Sozialversicherung zu entgehen. Versuche, dem ent-
gegenzuwirken und die Zahl der Beitragszahler auszuweiten,
fiihren - wie die jungsten Erfahrungen bei der Neuregelung der
Beitragspflicht fiir geringflgig Beschaftigte und flr "Schein-
selbstandige" zeigen - eher zu einer Aufgabe der wirtschaftli-
chen Aktivitat oder zu deren vollstandiger Abwanderung in die
Schattenwirtschaft.

3.5.2.2 VermdgensverauRerung und Kreditaufnahme

Fehlende ordentliche Einnahmen lassen sich auch nicht durch
eine Verringerung des staatlichen Nettovermdgens kompensie-
ren. Das Volumen des flir eine VerduRerung in Betracht kom-
menden staatlichen Vermdgens ist begrenzt, zumal bereits in der
Vergangenheit ein betrachtlicher Teil des Beteiligungsvermo-
gens privatisiert wurde. Auflerdem fiihrt die Verwendung der
Verkaufserldse zur Finanzierung zusétzlicher laufender Ausga-
ben zu einer dauerhaften Verschlechterung der staatlichen Ver-
mdgenslage. Dies gilt noch offensichtlicher fiir die Kreditfinan-
zierung zusétzlicher Ausgaben, von der in der Vergangenheit
immer wieder Gebrauch gemacht wurde.

Der Versuch, durch Aufnahme von Krediten zusitzliche
Ausgabenspielrdume zu gewinnen, fihrt langfristig im Zusam-
menspiel mit wachsenden Zinslasten in eine Schuldenfalle. Ge-
genwartig erreichen die staatlichen Schulden schon fast 62 vH
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des Bruttoinlandsprodukts.®® Damit ist die nach dem Amster-
damer Vertrag bzw. dem Stabilitatspakt zuldssige Obergrenze
von 60 vH Uberschritten.?® Eine Ruickfiihrung der Schuldenquo-
te ist also nicht allein aus 6konomischen, sondern auch aus rech-
tlichen Griinden geboten. Diese Rickflihrung erfordert ihrerseits
eine Begrenzung der laufenden Defizite, die nur erreichbar ist,
wenn die Ausgaben langsamer als die Einnahmen wachsen.?®

3.5.3 Umverteilung zwischen den &ffentlichen
Haushalten

Zu den finanz- und sozialpolitischen Rahmenbedingungen ge-
hort auch die kiinftige Ausgestaltung der foéderalen Ordnung,
insbesondere der foderalen Finanzverfassung. Der bislang prak-
tizierte "konzertierte Foderalismus"?®” war darauf ausgerichtet,
mdglichst einheitliche materielle Lebensverhaltnisse herzustel-
len. Faktisch flhrte dies zu einer Aushoéhlung des foderalen

28 Darin nicht enthalten sind verdeckte Schulden im Bereich von

Sondervermdgen einiger Lander und Gemeinden, die knapp 15
vH der ublicherweise betrachteten Schulden ausmachen. Bei ihrer
Einbeziehung liegt die Schuldenquote daher bei gut 70 vH. Wei-
taus hoher ist im Ubrigen die implizite Verschuldung in den staat-
lichen Alterssicherungssystemen, d.h. der Barwert bestehender
Renten- und Pensionsanspriiche.
285 Art. 104 EGV sowie Protokoll 11 EGV (Protokoll iber das Ver-
fahren bei einem UbermaRigen Defizit). (Hinweis zur Zitierweise:
Verwendet wird die neue Numerierung nach dem Vertrag von
Amsterdam vom 2.10.1997. Die aus dem Maastricht-Vertrag
Ubernommenen Protokolle beziehen sich allerdings noch auf die
alte Numerierung, im vorliegenden Fall auf Art. 104 c.)
Bei einer nominalen Wachstumsrate von 2,5 vH darf die jahrliche
Defizitquote 1 vH nicht Uberschreiten, um in etwa funf Jahren das
Schuldenstandskriterium zu erfullen. Um bis 2010 die Schulden-
quote auf ein Niveau etwa 50 vH zurlickzufiihren, mite auf eine
Nettokreditaufnahme nahezu vollstandig verzichtet werden.
%87 Ottnad, A./Linnartz, E. (1997), S. 125.
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Prinzips durch Verwischung politischer Verantwortlichkeiten
und zu einer stetig wachsenden Umverteilung zwischen den
Landern uber den offentlichen Gesamthaushalt. Diese Umvertei-
lung geht weit Uber den Landerfinanzausgleich hinaus. Ins Ge-
wicht fallen insbesondere die Umverteilungswirkungen der so-
zialen Sicherungssysteme.?®

Wiurden die bisherigen Strukturen unverandert beibehalten,
miite die regionale Umverteilung weiter zunehmen. Damit
wirde die faktische Reihenfolge der Lander immer mehr umge-
kehrt. In den Landern mit den héchsten Steuer- und Beitragsauf-
kommen je Einwohner waren nach der Umverteilung die 6ffent-
lichen Pro-Kopf-Ausgaben am niedrigsten.

Wegen der ékonomischen und sonstigen Folgekosten dieser
Entwicklung wird in Wissenschaft und Politik zunehmend Uber
eine Reform der foderalen Finanzverfassung und andere Schritte
zur Starkung foderalen Wettbewerbs nachgedacht.?®® Denkbar
erscheint, dal im Zuge einer solchen Entwicklung auch sozial-
und verteilungspolitische Malnahmen starker dezentralisiert
werden, um das Ausmal der regionalen Umverteilung zu be-
grenzen.”® Dies wiederum hatte in den einzelnen Landern eine
stérkere Differenzierung sozialstaatlicher Leistungen zur Folge.

%88 \/gl. Ottnad, A. (1998).

%8 \/gl. Reformkommission Soziale Marktwirtschaft (1998); Fried-
rich-Naumann-Stiftung (1998); Scheel, C./Metzger, O (1998);
Sarrazin, T. (1998); sowie Ottnad, A./Linnartz (1997) mit weite-
ren VVerweisen.

20 Das Sozialstaatsgebot (Art. 20 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 28.
Abs. 1 GG) und die Norm gleichwertiger Lebensverhéltnisse
(Art. 72 GG) lassen hierfiir durchaus Spielraum.
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3.5.4 Wirkungen auf Angebot und Nachfrage sozialer
Dienstleistungen

Angesichts steigender finanzieller Anforderungen und fehlender
Finanzierungsspielraume sind einschneidende Ausgabenkirzun-
gen unvermeidlich. Diese wiederum setzen voraus, dal3 der Staat
sich von bestimmten Aufgaben ganz zurtickzieht und bei ande-
ren seine Leistungen deutlich einschrankt. Dazu bedarf es einer
Konzentration auf die Aufgaben, bei denen staatliches Handeln
unbedingt geboten ist, und die Beschréankung vieler Leistungen
auf einen Mindeststandard.

Aufgrund ihrer gquantitativen Bedeutung und ihrer besonde-
ren Dynamik werden im Zuge dieser Entwicklung besonders die
Ausgaben fiir soziale Sicherung und Gesundheit Sparzwéngen
ausgesetzt sein. Dabei wird sich die staatliche Daseinsvorsorge
immer mehr auf die Absicherung von Grundrisiken konzentrie-
ren,?** wahrend private Vorsorge stetig an Bedeutung gewinnt.

Ob die politischen Entscheidungstréger diesen Prozel aktiv
gestalten oder ihn angesichts fehlender Handlungsalternativen
passiv hinnehmen (mussen), bleibt abzuwarten. In jedem Fall
durfte der Anteil der Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen,
der aus offentlichen Haushalten bzw. tber Steuern und Beitrdge
finanziert wird, deutlich zuriickgehen. Zwar werden die 6ffentli-
chen Ausgaben fir soziale Sicherheit und Gesundheit dem abso-
luten Betrag nach in den néchsten Jahren noch weiter spirbar
steigen. Aber selbst dies kdnnte sich in absehbarer Zeit andern,
falls die Politik ernsthafte Schritte unternimmt, die private Vor-
sorge der Birger auch durch eine entsprechende Entlastung von
Steuern und Abgaben zu starken.

21 Faktisch zeichnet sich dies - etwa in der Alterssicherung - schon

seit geraumer Zeit ab.
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Um die Staatsquote - wie vom Bundesminister fir Wirtschaft
und Technologie vorgeschlagen®? - von derzeit 48 auf 40 vH
zuriickzufiihren, maflten - bezogen auf die gegenwartigen Gro-
Renordnungen - in den o6ffentlichen Haushalten tber 300 Mil-
liarden DM (in heutigem Geldwert) eingespart werden. Soll
dieses Ziel bis 2010 erreicht sein, durfen daher die 6ffentlichen
Ausgaben real kaum noch wachsen.?*

Zielgruppe staatlicher Sozial- und Verteilungspolitik werden
kiinftig vornehmlich einkommens- und sozial schwache Schich-
ten sein (kdnnen). Da hier mit einem steigenden Bedarf zu rech-
nen ist, wachst fur die offentlichen Haushalte der Zwang zu
verstarkter interner und externer Effizienzkontrolle. Vermutlich
wird fiir viele Leistungen - etwa im Rahmen der Sozialhilfe oder
der gesetzlichen Kranken- und Pflegeversicherung - noch starker
als bisher ein bestimmter Mindeststandard (bzw. ein bestimmtes
Ergebnis) festgelegt und dem kostengiinstigsten Anbieter der
Zuschlag gegeben werden. Denkbar ist in diesem Zusammen-
hang auBerdem, daf verteilungspolitische Ziele stérker als bisher
Uber eine Subjektforderung angestrebt werden, daB also Geld-
anstelle von Sachleistungen gewahrt werden. Damit ware die
entsprechende Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen zwar
letztlich immer noch (ber die 6ffentlichen Haushalte finanziert.
In bestimmten Fallen wiirde aber die Verwendungsentscheidung
stérker als bisher vom Transferempfanger getroffen.

Umgekehrt wird die privat finanzierte Nachfrage nach sozia-
len Dienstleistungen absolut und anteilig deutlich zunehmen.
Eine Schlusselrolle diirfte hierbei den mittleren Einkommens-
schichten zukommen. Gelingt es, deren Abgabenbelastung zu

22 \/gl. BMWi (1999), S. 12.

2% Beim angenommenen realen Wachstum des Bruttoinlands-
produkts von 1,6 vH dirften die realen Ausgaben nur noch um
jahrlich 0,8 vH steigen.
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mindern oder wenigstens ihren weiteren Anstieg zu verhindern,
werden diese Bevolkerungsschichten weit starker als bisher als
private Konsumenten sozialer Dienstleistungen in Erscheinung
treten.

3.6 Wettbewerbspolitische Rahmenbedingungen

Auch die Wettbewerbsbedingungen, unter denen kiinftig soziale
Dienstleistungen angeboten werden, werden mafgeblich von
politischen Entscheidungen und der Rechtsprechung beeinflufit.
Dabei zeichnet sich international wie national eine Tendenz zur
Deregulierung und zur Intensivierung des Wetthewerbs ab.

3.6.1 Internationale und nationale Tendenzen

Seit zwei Jahrzehnten vollzieht sich weltweit ein Liberalisie-
rungs- und DeregulierungsprozeR bei gleichzeitiger Integration
und Globalisierung der Markte. Gefordert wird dieser ProzeR
zum einen durch technischen Fortschritt, zum anderen durch
sich andernde politische Rahmenbedingungen. Zu letzteren ge-
héren auch die Schaffung und der Ausbau von Freihandelszonen
sowie vor allem das neue Welthandelsabkommen von 1994.%* In
dieses wurde erstmals auch der Dienstleistungshandel einbezo-
gen, fiir den seitdem ebenfalls das Meistbeglnstigungsprinzip
und das Inlanderprinzip gelten.

2% Mit Schaffung der Welthandelsorganisation (WTO) wurde das
bisherige, seit 1947 provisorisch geltende Allgemeine Zoll- und
Handelsabkommen (GATT) durch ein neues, umfangreicheres
Vertragswerk abgeldst. Dieses schlielt neben der Schaffung der
WTO und dem neuen Handelsabkommen "GATT 1994" eine
Reihe weiterer Abkommen ein, die u.a. auch den Dienstleistungs-
handel (GATS) betreffen. Die WTO verfugt Uber einen volker-
rechtlich gesicherten Rechtsrahmen. Vgl. Gundlach, E./Klodt,
H./Langhammer, R.J./Soltwedel, R. (1995).
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Das Meistbegunstigungsprinzip verpflichtet alle Staaten,
samtliche Vorteile, die sie gegenwartigen Aullenhandelspartnern
einrdumen, auch neuen Handelspartnern einzurdumen. GemaR
dem Inlénderprinzip darf zwischen in- und auslandischen Anbie-
tern grundsatzlich nicht diskriminiert werden. Aufgabe der
Welthandelsorganisation (WTO) ist es, die Einhaltung dieser
Vorschriften zu Uberwachen. Dies durfte insbesondere flr den
Import von Dienstleistungen in den EU-Raum an Bedeutung
gewinnen. Fur einen solchen Import kommen zum Teil auch
soziale Dienstleistungen in Betracht.® Zwar sind diese perso-
nenbezogen und daher ortsgebunden. Denkbar ist jedoch, dal
auslandische Anbieter - etwa aus osteuropdischen Reformlan-
dern - ihren komparativen Kostenvorteil nutzen und entspre-
chende Dienstleistungen unter Entsendung eigener Arbeitskréfte
anbieten. Mdoglich ist ferner, daf? inldndische Anbieter - etwa im
Pflege- oder im Gesundheitswesen - verstarkt auf das auslandi-
sche Arbeitskrafteangebot zuriickgreifen.*®
Innerhalb der EU ist der Deregulierungs- und Liberalisierungs-
prozeR besonders weit fortgeschritten. Mit Vollendung des Bin-
nenmarktes erfolgten weitgehende Deregulierungsschritte, und
wesentliche wettbewerbspolitische Kompetenzen wurden auf die
EU-Kommission ubertragen. Wie zahlreiche Beispiele aus der

2% v/gl. hierzu z.B. Mrozynski, P. (1999), bes. S. 194ff.

2% In gewisser Weise besteht hier eine Parallele zur Bauwirtschaft.
Auch Bauleistungen sind ortsgebunden. Dennoch spielt hier die
Entsendung von Arbeitskréaften aus Niedriglohnldndern zuneh-
mend eine Rolle. Dal} es zu einer Nachfolgeregelung des fiir den
Baubereich  bis zum 31.8.1999 gultigen  Arbeitnehmer-
Entsendegesetzes kommt, die auch auf andere Wirtschaftsberei-
che ausgeweitet wird, ist zwar nicht auszuschlielRen, aber unwahr-
scheinlich. Zu beriicksichtigen ist, dafl schon gegen das bisherige
Arbeitnehmer-Entsendegesetz eine Klage der EU-Kommission
beim EuGH (Az: 97/4642) anhéngig ist.

157



jungeren Vergangenheit zeigen, geht das Wettbewerbskommis-
sariat der EU inzwischen rigoros gegen nationale Wettbewerbs-
beschréankungen, Subventionstatbestdnde und Ausnahmerege-
lungen vor, die nach seiner Auffassung gegen EU-Recht versto-
Ren.”’
Es ist davon auszugehen, dal auch der Bereich der sozialen
Dienstleistungen friiher oder spéter die kritische Aufmerksam-
keit der EU-Kommission auf sich ziehen wird.”*® Insbesondere
die Frage einer moglichen Diskriminierung in- und vor allem
auslandischer Anbieter konnte dabei eine Rolle spielen. Nicht
auszuschlieRen ist, dal} etwa das Zusammenarbeits- und Forder-
gebot nach § 10 BSHG, das der FW eine bedingte Vorrangstel-
lung einrdumt, erneut zur Disposition gestellt wird. Auch die an
die FW flieBenden Zuschiisse kénnten maéglicherweise mit dem
Beihilfeverbot des Art 87 EGV kollidieren.?*

Interventionen von Seiten der EU-Kommission kdnnen sich
vornehmlich auf deren Kompetenzen im Bereich des Binnen-
marktes (marktbezogenes Primarrecht) stiitzen. Dagegen verfugt

27 g0 ist die EU-Kommission in jiingerer Zeit u.a. gegen zahlreiche

unerlaubte Beihilfen, gegen Wettbewerbsverstdlie z.B. deutscher
Automobilhersteller im Zusammenhang mit EU-Direktimporten
und gegen die (grenziberschreitende) Preisbindung im Buchhan-
del vorgegangen. Neuerdings hat sie die bereits zuvor von der
Monopolkommission (1998), S. 16, monierte Wettbewerbsverzer-
rung im Kreditsektor durch die staatliche Gewahrtragerhaftung
bei offentlichen Kreditinstituten aufgegriffen. Ebenfalls unter
Druck der EU-Kommission vollzog bzw. vollzieht sich in
Deutschland auBerdem die Deregulierung der Bereiche Tele-
kommunikation und Energie.

2% \/gl. Bieback, K.-J. (1999).

2% Zwar handelt es sich hierbei formal und auch in der Abgrenzung
der amtlichen Statistik nicht um Subventionen (Beihilfen). In ih-
rer Wirkung sind sie - jedenfalls aus der Sicht von Mitbewerbern
- jedoch &hnlich zu beurteilen.
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die EU-Kommission bislang nur Gber sehr begrenzte Regelungs-
kompetenzen im Bereich der Sozialpolitik.*® Im UmkehrschluR
wird daraus etwa gefolgert, daB der Titel XI EGV keine be-
grenzte Einzelerméachtigung fir den ErlaR von Sekundarrechts-
akten enthalt, die den Bereich der FW betreffen.®

Gegen eine Anwendung marktbezogenen Primérrechts auf
soziale Dienstleistungen scheint zum Teil die bisherige Recht-
sprechung des Europdischen Gerichtshofs (EuGH) zu sprechen.
Nach bisheriger Rechtsprechung des EuGH fallen Erbringer
sozialer Dienstleistungen nicht unter den Unternehmensbegriff
des Art. 87 Abs. 1 EGV, der staatliche Beihilfen verbietet.**
Allerdings spielte der soziale Dienstleistungsverkehr innerhalb
der EU bislang nur eine geringe Rolle. Das Beihilfeverbot greift
jedoch erst bei Uberschreiten einer "Spiirbarkeitsschwelle".®
Damit ist in den n&chsten Jahren durchaus zu rechnen, so dafi
sich der EUGH in absehbarer Zeit erneut mit der Frage wettbe-
werbswidriger Beihilfen im sozialen Dienstleistungsbereich
befassen konnte.

Noch nicht entschieden hat der EuGH bislang, ob und gege-
benenfalls welche sozialen Dienstleistungen unter den Dienst-
leistungsbegriff des Art 50 EGV fallen.** Werden diese als wirt-
schaftliche Tatigkeiten erfal3t, fallen sie auch unter die Dienst-

%0 Allerdings wird teilweise die Auffassung vertreten, die Erfillung

des Harmonisierungsauftrages nach Art. 2 EGV erfordere auch
"gewisse Kompetenzen in der Sozialpolitik"; vgl. Schwarzer, U.
(1997), S. 155.

%L v/gl. Ipsen, K. (1996), S. 48ff.

%02 \/gl. EuGH (1993).

%3 wvgl. v. d. Groeben, H./Thiesing, J./ Ehlermann, C.-D. (1991),
Rdnr. 27 zu Art. 117.

%04 vgl. Ipsen, K. (1996), S. 73f.
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leistungs- und Niederlassungsfreiheit nach Art. 49f und Art. 43
EGV.*®

Insgesamt kann somit aus der bisherigen Rechtsprechung
keineswegs eine bestimmte Tendenz fur die Zukunft abgeleitet
werden. Auch ist zu berticksichtigen, da3 der EUGH in anderem
Zusammenhang bereits fur eine Offnung des deutschen Gesund-
heitswesens fiir auslandische Anbieter gesorgt hat.**

Seit geraumer Zeit werden ferner Versuche unternommen,
das gemeinschaftliche Rechtsinstitut einer Economie Sociale zu
etablieren. Dieser von der EU-Kommission seit den achtziger
Jahren verwendete Begriff® umreiRt im Prinzip das, was in
Deutschland als "dritter Sektor" bezeichnet wird, insbesondere
also die FW. Ausdricklich einbezogen in den Begriff der Eco-
nomie Sociale sind "nicht-marktfdhige" Dienstleistungen und
Organisationen ohne Erwerbszweck. Damit wird zugleich ein-
deutig bejaht, daB die in diesem Bereich erbrachten sozialen
Dienstleistungen eine wirtschaftliche Tétigkeit darstellen. De-
mentsprechend waren dann die Schutznormen gegen wetthe-
werbsbeschréankende Vereinbarungen und das Verbot gem. Art.
81 ff., 86 und 87 EGV zweifelsfrei anwendbar. Die geltenden
Regelungen des deutschen Gemeinnitzigkeitsrechts wéren dann
schwerlich noch aufrechtzuerhalten.*® Auch die in die SchluRk-

%5 Entscheidend ist, daR eine wirtschaftliche Tatigkeit ausgelibt

wird. Nicht entscheidend ist der Erwerbszweck; vgl. Ipsen, K.

(1996), S. 76.

Nach den Urteilen des EuGH durfen Versicherte, die Leistungen

in EU-L&ndern in Anspruch nehmen, gegenuber Leistungsemp-

fangern im Inland nicht schlechter gestellt werden. Vgl. EuGH

(1998).

%7 \/gl. Deutscher Bundesrat (1990).

%08 Auch eine Harmonisierung der Besteuerung innerhalb der EU
bedroht mdglicherweise bestehende Steuervergiinstigungen und -
befreiungen; vgl. BAGFW, Jahresbericht 1996, S. 28f.
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akte der Maastricht-Konferenz aufgenommene Erklarung Nr. 23
steht einer Einbeziehung der Anbieter sozialer Dienstleistungen
in den Unternehmensbegriff nicht entgegen.*”

Zwar stielen diese Bestrebungen in der Vergangenheit in
Deutschland auf politischen Widerstand.**® Ob diese ablehnende
Position dauerhaft beibehalten werden kann und wird, erscheint
aber ungewil. Gerade Deutschland mit seiner hohen Exportab-
héngigkeit wird sich auf langere Sicht nur schwer einem ent-
sprechenden Wunsch seiner Partner in der EU widersetzen kon-
nen. Zudem wird auch auf nationaler Ebene seit geraumer Zeit
Uber die wettbewerbspolitischen Bedingungen, unter denen so-
ziale Dienstleistungen - insbesondere im Gesundheitswesen -
angeboten und nachgefragt werden, diskutiert.

3.6.2 Exkurs zum Zwoélften Hauptgutachten der
Monopolkommission

In Kapitel VI ihres Zwolften Hauptgutachtens hat die Monopol-
kommission 1998 die "marktkonforme Ausrichtung des deut-
schen Gesundheitswesens™ aufgegriffen und sich dabei kritisch
mit der bestehenden Situation auseinandergesetzt.

3.6.2.1 Analyse und Vorschlage der Monopolkommission

Beméngelt werden von der Monopolkommission vor allem eine
weitgehend staatliche und Kkorporatistische Lenkung, die das
Gesundheitswesen  weitgehend einer marktwirtschaftlichen
Steuerung entziehe und Wettbewerb und Konsumentenfreiheit
beschranke.®"! Damit verbundene Fehlanreize fir Anbieter und
Nachfrager flihrten zu einer standigen Leistungsausweitung

%9 v/gl. Ipsen, K. (1996), S. 99ff.

310 50 hat sich etwa in jiingerer Zeit die SPD-Fraktion im Deutschen
Bundestag gegen eine Okonomisierung sozialer Dienstleistungen
gewandt; vgl. Deutscher Bundestag (1998/1).

11 Diese Kritik ist zum Teil nicht neu; vgl. bereits Wex, E. (1929).
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ohne Ruicksicht auf die Kosten. Insbesondere setzt sich das Mo-
nopolgutachten kritisch mit dem bestehenden Krankenversiche-
rungssystem (auf der Nachfrager- bzw. Finanzierungsseite) so-
wie mit der FW (auf der Anbieterseite) auseinander.®?

Anlal3 fur Reformen sieht die Monopolkommission nicht nur
aus ordnungs- und wettbewerbspolitischen Griinden, sondern
auch mit Blick auf die steigenden Kosten im Gesundheitswesen
und den demographischen Wandel.*** Um diesen Problemen
Rechnung zu tragen, plédiert sie fiir eine Starkung der preisli-
chen Steuerung durch mehr Wettbewerb sowohl zwischen den
Krankenversicherern als auch zwischen den Anbietern sozialer
Dienstleistungen. Dazu soll die Wabhlfreiheit fur die Mehrzahl
der Versicherten in der gesetzlichen Krankenversicherung her-
gestellt werden.®* Fir die Versorgung mit sozialen Dienstlei-
stungen soll ferner ein "wettbewerblicher Ordnungsranmen" ge-
schaffen werden. Hier besteht nach Auffassung der Monopol-
kommission bislang ein bilaterales Kartell, bei dem sich 6ffent-
liche Finanzierungstrager und die FW gegeniiberstehen. 3"

12 \/gl. Monopolkommission (1998), Kapitel V1, insbesondere auch

Abschnitte 2.3 (Die Stellung der Freien Wohlfahrtspflege im so-
zialen Versorgungssystem) und 4 (Wettbewerbliche Neuorientie-
rung der Freien Wohlfahrtspflege).

Vgl. zusammenfassend Monopolkommission (1998), S. 32ff.

In diesem Zusammenhang werden ein Regelversorgungskatalog
(Standardtarif), die Mdglichkeit der Mitnahme von Altersriick-
stellungen und eine Ubernahme des Familienleistungsausgleichs
in das Steuer- und Transfersystem vorgeschlagen.; vgl. Monopol-
kommission (1998), S. 335ff.; 345ff.

Ein bilaterales Kartell ist ein Sonderfall des bilateralen Monopols,
bei dem auf einem Markt ein Alleinanbieter (Monopolist) und ein
Alleinnachfrager (Monopsonist) aufeinandertreffen. Kartelle sind
Zusammenschlisse von Anbietern oder Nachfragern, die dazu
dienen, den Wetthewerb auszuschalten und nach aufen ein mo-
nopolistisches Verhalten zu ermdglichen. Ein bilaterales Kartell
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Als grundlegend sieht die Monopolkommission die Nich-
tdiskriminierung anderer Leistungserbringer und den ungehin-
derten Marktzugang an. Unter diesem Gesichtspunkt wird die
Finanzierung von Daueraufgaben Uber Zuschisse problemati-
siert. Dabei rdumt die Kommission ein, dal die Sicherstellung
von Qualitdt aus Griinden asymmetrischer Information ein Prob-
lem darstellen kann. Dem konne und misse durch erweiterte
Dienstleistungshaftung,  Kontraktmanagement  (Leistungs-
vertrdge) und Vergabe im Wege einer offentlichen Ausschrei-
bung Rechnung getragen werden.*'®

Marktwirtschaftliche Steuerung und effizientes Handeln set-
zen nach Meinung der Monopolkommission ferner Gewinn-
orientierung voraus. Die Kommission fal3t darin Gewinnerzie-
lung und Nutzenmaximierung zusammen. Letztere kénne sich
durchaus auch auf Gemeinnutz beziehen. Denn eine quasi-
gemeinnitzige Leistungserstellung impliziere Wirtschaftlichkeit
und Bedarfsgerechtigkeit. Erst die Inanspruchnahme des Eigen-
nutzes ermdgliche das Gemeinwohl, weil auch die zu vergeben-
den Leistungen zuvor erwirtschaftet werden miRten. Konkret
schlagt die Kommission deshalb eine "Reform des Gemeinnit-
zigkeitsprivilegs auf der Grundlage der Nichtdiskriminierung bei
einer reinen Orientierung am Forderzweck™"" vor. Bei einer
ausschlieBlich zweckbezogenen Forderung sei Nichtdiskriminie-
rung allerdings nicht zwingend.*® Aufzugeben sei die bisherige
Abhangigkeit der Besteuerung von der Tragerschaft und damit
die derzeitige Differenzierung zwischen erwerbswirtschaftlich

besteht (n&herungsweise) zwischen den Tarifpartnern bei kollek-
tiven Lohnverhandlungen.

316 v/gl. Monopolkommission (1998), Ziffer 692f.

17 Monopolkommission (1998), Ziffer 695.

%18 v/gl. Monopolkommission (1998), Ziffer 696.
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orientierten und steuerbeglinstigten gemeinniitzigen Unterneh-
men.**

Ein weiteres wesentliches Element in den Uberlegungen der
Kommission ist der Ubergang von der Objekt- zur Subjektforde-
rung bzw. vom Sachleistungs- zum Geldleistungsprinzip.*® Die
Kommission verspricht sich hierdurch u.a. eine Intensivierung
des Wettbewerbs verschiedener Leistungsanbieter, eine Star-
kung der Konsumentensouveranitit, eine groRere Gestaltungs-
freiheit flr die Leistungserbringer und eine Verringerung verzer-
render Anreize auf beiden Marktseiten.

Die Kommission berlicksichtigt dabei durchaus, daB soziale
Dienstleistungen eine Reihe von Besonderheiten aufweisen, die
ihre Marktfahigkeit einschranken konnen.*** Diese Probleme
lassen sich jedoch nach Meinung der Kommission in dem von
ihr vorgeschlagenen marktkonformen Rahmen l6sen und rech-
tfertigen nicht ein Festhalten am bestehenden System. Staat und
Finanzierungstréager sollten sich auf die Vorgabe und Kontrolle
von Mindeststandards (Outputstandards) zur Qualitatssicherung
zuriickziehen. Im brigen sieht die Kommission gerade wettbe-
werbliche Rahmenbedingungen als Chance, die "Corporate
Identity" der Verbénde als Qualitétsindikator wieder starker zum
Tragen zu bringen.*#

Das Sachleistungsprinzip sollte auf die Falle begrenzt wer-
den, in denen die Gefahr einer sozial schadlichen Verausgabung
von Geldleistungen besteht. Soweit aufgrund informatorischer
und ahnlicher Hemmnisse (Alter) die Entscheidungsmoglichkei-
ten der Leistungsempfanger eingeschrankt seien, sollte dies

319 v/gl. Monopolkommission (1998), Ziffer 697.
%20 \v/gl. Monopolkommission (1998), Ziffer 698ff.
21 vgl. Ziffer 1.2.1.

%22 \v/gl. Monopolkommission (1998), Ziffer 702.
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durch entsprechende unabhangige Beratungsleistungen kompen-
siert werden.*®

Soweit bei Leistungen ein Bedarf an Kapazitatsvorhaltung
bestehe, sollten die Kosten der Vorhaltung vom Staat gesondert
(einrichtungsgebunden) gefdrdert werden.

3.6.2.2 Reaktionen auf das Monopolgutachten

Analyse, Kritik und Reformvorschlage der Kommission sind auf
Seiten der Spitzenverbande der FW und der BAGFW (berwie-
gend auf massive und teilweise scharf vorgetragene Kritik ge-
stoRen.*** Von einigen Verbanden wird die Zustandigkeit der
Monopolkommission fir die FW bestritten. Darliber hinaus
werden ihr handwerkliche Méngel vorgeworfen, die ihre Aussa-
gen und Schluf3folgerungen unbrauchbar machten. Insbesondere
hat nach Auffassung der Verbdnde im Monopolgutachten der
bereits auf wichtigen Feldern bestehende Wettbewerb zu wenig
Beriicksichtigung gefunden.®”

Im Kern richtet sich die von der Mehrheit der Verbande vor-
getragene Kritik jedoch gegen den "6konomistischen” Ansatz

#3 \/gl. Monopolkommission (1998), Ziffer 700.

%24 vgl. BAGFW (1998); AWO (1998); DCV (1998; DPWV (1998);
DRK (1998). Vom Diakonischen Werk liegt keine unmittelbare
Stellungnahme zum Hauptgutachten vor. Im Vorfeld (Juli 1998)
veroffentlichte es jedoch ein ausfiihrliches Positionspapier zur
"Okonomisierung des Sozialen" (DW(1998)), das zum groRen
Teil als eine solche Stellungnahme aufgefa3t werden kann. Insbe-
sondere setzt sich diese Stellungnahme mit den kritischen Posi-
tionen von Meyer auseinander, dessen Gutachten fur die Kom-
mission (Meyer, D. (1999)) die entsprechenden Passagen des
Hauptgutachtens mafgeblich gepragt hat.

Diesem Einwand ist eine gewisse Berechtigung nicht zu abzu-
sprechen. Auch beriicksichtigt das Monopolgutachten an einigen
Stellen unzureichend, dal die FW nicht nur im Bereich des Ge-
sundheitswesens Leistungen anbietet.
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der Monopolkommission und deren ordnungs- und wettbewerbs-
politische Aussagen. Zurlickgewiesen werden insbesondere
strukturelle Verénderungen der bestehenden Sozialversicherung,
ein Wechsel von objektbezogenen zu subjektbezogenen Umver-
teilungsinstrumenten, die Einflhrung preislicher Steuerung und
wettbewerblicher Strukturen und Tendenzen zur Privatisierung
der Daseinsvorsorge.

Nach Auffassung der BAGFW mul3 am bestehenden System

der gesetzlichen Krankenversicherung mit der bisherigen parita-
tischen Aufteilung der Beitrdge auf Arbeitgeber und Arbeitneh-
mer festgehalten werden. Jede Begrenzung des Arbeitgeberbei-
trags entziehe der gesetzlichen Krankenversicherung "notwendi-
ge finanzielle Mittel" und fuhre zu Leistungseinschrankungen.
Im Ergebnis fuhrten die Vorschlage der Monopolkommission
"zu einer Abschaffung des Solidarprinzips in der gesetzlichen
Krankenversicherung" %
Auch die Uberlegungen der Kommission zur Neugestaltung des
Regelversorgungskatalogs in Form von Grund- und Zusatzlei-
stungen, die vorgeschlagene Mdglichkeit fir den Versicherten,
einzelne Leistungen abwéhlen zu kénnen, und das Angebot einer
Direktbeteiligung der Versicherten an den Kosten werden als
VerstoRR gegen das Solidarprinzip abgelehnt. Die BAGFW geht
im Gegensatz zur Monopolkommission davon aus, daf3 der be-
stehende GKV-Leistungskatalog das Wirtschaftlichkeitsgebot
von § 12 SGB V erfiille und daB dieser eine Mindestsicherung
beinhalte, die nicht unterschritten werden konne. Insoweit diirfe
es keinen Wettbewerb zwischen den Krankenkassen geben.?”

Die BAGFW lehnt ferner die Verlagerung des Familienlei-
stungsausgleichs und anderer Umverteilungselemente aus der

%26 BAGFW (1998), S. 3.
%7 vgl. BAGFW (1998), S. 7.
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GKV in das Steuer- und Transfersystem als politisch nicht
durchsetzbar ab.*?®

Im Ergebnis fuhren die Vorschlage der Kommission nach
Ansicht der BAGFW zu einer Konzentration schlechter Risiken
(adverser Selektion) und zur Verringerung des Umverteilungs-
volumens in der GKV. Die Folge wére ein "Bruch des bisheri-
gen gesellschaftspolitischen Konsenses..., dall die gesundheitli-
che Versorgung nicht von dem Einkommen des Kranken abhéan-
gen darf."*? Im Ubrigen seien die Vorschlage der Kommission
politisch nicht durchsetzbar.

Die Bundesregierung hat sich in ihrer Stellungnahme zum
Monopolgutachten zunéchst weitgehend der Auffassung der
Verbande angeschlossen und die von der Monopolkommission
gezogenen SchlufRfolgerungen bezuglich der FW zuriickgewie-
sen. Allerdings diirfte diese Diskussion damit nicht beendet sein.
In der Wissenschaft steht die Monopolkommission keineswegs
isoliert,* und es ist keineswegs auszuschlieRen, daB Teile ihrer
Kritik und ihrer Vorschlage von der Politik - auf nationaler oder
europaischer Ebene - doch noch aufgegriffen werden.

3.6.3 Wirkungen auf Angebot und Nachfrage sozialer
Dienstleistungen

Insgesamt dirfte in den kommenden zehn Jahren der Wettbe-
werb bei sozialen Dienstleistungen intensiver werden. Gerade in
guantitativ wichtigen und stark wachsenden Bereichen wie dem
Gesundheitswesen und der Altenhilfe ist mit dem vermehrten
Auftreten privat-gewerblicher Anbieter zu rechnen, wobei auch
der grenziiberschreitende Dienstleistungsverkehr an Bedeutung

8 \/gl. BAGFW (1998), S. 7

29 BAGFW (1998), S. 3.

%30 v/gl. Sachverstandigenrat fiir die Konzertierte Aktion im Gesund-
heitswesen (1996), S. 209.
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gewinnen wird. Vorschub erhélt diese Entwicklung durch sich
abzeichnende Anderungen der wettbewerbspolitischen Rahmen-
bedingungen, die sich auch im Sozial- und Steuerrecht nieder-
schlagen koénnen.

Kunftig wird die Beziehung zwischen Anbieter und Nachfra-
ger sozialer Dienstleistungen weniger als bisher vom sozialrech-
tlichen Dreiecksverhéltnis gepragt sein, da der Anteil privat
finanzierter Nachfrage steigt. Verstarkt wirde diese Tendenz bei
einem Ubergang von der Objekt- zur Subjektforderung bzw.
vom Sach- zum Geldleistungsprinzip.®*

Aber selbst dort, wo weiterhin der Staat bestimmte Leistun-
gen garantiert und finanziert, ist mit einem verstarkten Anbie-
terwettbewerb zu rechnen. Angesichts der wachsenden Finanz-
probleme der ¢ffentlichen Haushalte werden vermehrt Anstren-
gungen unternommen werden, diese Leistungen moglichst
kostenglinstig bereitzustellen. Ein Weg hierzu sind 6ffentliche
Ausschreibungen, wobei Offentliche Auftraggeber u.U. ihre
Nachfrageposition stérker als bisher dazu nutzen werden, niedri-
ge Entgelte bei den Leistungsanbietern durchzusetzen. Die Mog-
lichkeit hierzu besteht grundsatzlich auch bei vom Staat bereit-
gestellten und mdglicherweise kostenlos abgegebenen Kollek-
tivgiitern,®? deren Erstellung privaten Produzenten (ibertragen
wird.

8L vgl. Ziffer 3.5.4.

¥2  Kennzeichnend fir ein Kollektivgut - im Unterschied zu einem
Individualgut - ist, daB das AusschluBprinzip und das Prinzip der
konkurrierenden Nutzung verletzt sind. Die Moglichkeit, andere
von der Nutzung eines Gutes auszuschlielen, ist Voraussetzung
daflr, dall ein Marktpreis flr dieses durchgesetzt werden kann.
Konkurrierende Nutzung besteht, wenn die Nutzung eines Gutes
(vollstandig) zu Lasten der Nutzung desselben Gutes durch einen
anderen Nutzer bzw. flir einen anderen Zweck geht. Da bei einem
Kollektivgut i.e.S. beide Voraussetzungen nicht erfullt sind,
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Gerade bei den o6ffentlich finanzierten Leistungen, die kinf-
tig vor allem den Charakter einer standardisierten Mindestver-
sorgung haben werden,®® ist mit einem besonders intensiven
Kostenwettbewerb zu rechnen, in dem Qualitatsaspekte (ober-
halb einer Mindestqualitat) kaum Berlcksichtigung finden dirf-
ten.

Qualitatswettbewerb ist dagegen eher dort zu erwarten, wo
Nachfrager Leistungen selbst bezahlen. Gerade Einkommensbe-
zieher, die Gber ausreichende eigene Mittel verfiigen,®* werden
steigende Anspriiche an die Qualitét des Leistungsangebots rich-
ten. Allerdings wird es hier ebenso wie bei sozial schwécheren
Schichten auch Nachfrager geben, die nicht tber ausreichende
Informationen verfligen oder nicht in der Lage sind, fundierte
Entscheidungen zu treffen. Daher dirfte der Bedarf an entspre-
chenden Beratungsleistungen zunehmen. Denkbar ist, dal sich
hier sogar ein neuer Informationsmarkt herausbildet. Eine wich-
tige Rolle werden ferner die Reputation von Anbietern, Quali-
tatssiegel, freiwillige Qualitatsstandards usw. spielen.

Nicht dem Wettbewerb ausgesetzt sein dirften kiinftig in ers-
ter Linie noch jene sozialen Dienstleistungen, flr die ein privat-
gewerbliches Angebot aufgrund ihrer spezifischen Merkmale
nicht existiert bzw. bei denen keine Gewinne zu erzielen sind.
Letzteres trifft insbesondere auf jene Hilfeleistungen zu, bei
denen die Umverteilung von Ressourcen zugunsten von Hilfsbe-
durftigen direkt mit der Erbringung einer konkreten Hilfeleis-
tung einher geht.3®

kommt eine ausreichende Versorgung durch den Markt nicht zu-
stande. Dies gilt in &hnlicher Weise bei Mischgltern, die nur eine
der beiden Bedingungen nicht erfullen.

3 vgl. Ziffer 3.5.4.

84 vgl. Ziffern 3.4.2.4 und 3.4.4.

5 7.B. ehrenamtliche Betreuungsleistungen.
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3.7 Fazit

Die Rahmenbedingungen flr soziale Dienstleistungen werden
sich in den kommenden zehn Jahren und verstarkt danach tiefg-
reifend verandern, was auf deren Angebot und Nachfrage erheb-
liche Wirkungen hat. Dabei zeichnen sich folgende Tendenzen

ab:

Aus demographischen, wahrscheinlich aber auch aus sozio-
kulturellen Griinden steigt der Bedarf an sozialen Dienstleis-
tungen.

Soweit diese Dienstleistungen marktfahig sind, wird der
Bedarf - bei zunehmenden regionalen Unterschieden - in
kaufkréftiger Nachfrage wirksam.

Diese Nachfrage wachst schneller als die der Volkswirt-
schaft insgesamt.

Allerdings wird sie abnehmend aus 6ffentlichen Mitteln und
zunehmend durch private Haushalte finanziert.
Nicht-marktfahige soziale Dienstleistungen werden eben-
falls abnehmend (iber 6ffentliche Haushalte finanziert. Ob
die hierdurch entstehenden Liicken durch burgerschaftliches
Engagement gefiillt werden, ist ungewiR.

Sollten die Licken nicht geflllt werden, steigt der Anteil
marktfahiger sozialer Dienstleistungen gegeniiber dem An-
teil nicht-marktfahiger sozialer Dienstleistungen weiter an.
Der steigenden Nachfrage steht ein entsprechendes Angebot
gegendiiber.

Damit wéchst der Markt fur soziale Dienstleistungen stéarker
als die Volkswirtschaft insgesamt. lhre gesamtwirtschaftli-
che Bedeutung nimmt zu.

Da soziale Dienstleistungen weiterhin arbeitsintensiv blei-
ben werden, steigt auch ihre Bedeutung fir die Beschafti-

gung.
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Die Anforderungen an Vielfalt und Qualitat marktfahiger
Dienstleistungen steigen. Das gilt besonders fir privat nach-
gefragte Dienstleistungen.

Der Wettbewerb zwischen den Anbietern sozialer Dienst-
leistungen nimmt zu. Bei 6ffentlich finanzierten Leistungen
tritt er vornehmlich als Kosten-, bei privat finanzierten Leis-
tungen als Qualitatswettbewerb in Erscheinung.

Wie stark das Wachstum des sozialen Dienstleistungsbereichs
insgesamt ausfallt, hangt von vielen, teilweise gegenlaufig wir-
kenden Faktoren ab und 14t sich daher nur schwer abschétzen.
Realistisch erscheint bis 2010 ein jahresdurchschnittliches
Wachstum, das um 1,5 bis 2,5 Prozentpunkte Uber der gesamt-
wirtschaftlichen Wachstumsrate liegt.**

Dabei sind zwischen einzelnen Teilbereichen deutliche
Strukturverschiebungen zu erwarten. Quantitativ wird vor allem
der Bereich der Altenhilfe an Bedeutung gewinnen. Der Anteil
der Uber 59jahrigen an der Bevolkerung wachst, wobei der An-
teil Hochbetagter, die innerhalb der alten Bevolkerung in Gber-
durchschnittlichem Mal} Leistungen der Altenhilfe (insbesonde-
re im stationdren Bereich) nachfragen, berdurchschnittlich zu-
nimmt. Darlber hinaus ist bei fortschreitender Individualisie-
rung damit zu rechnen, dal3 der Anteil derjenigen, die Leistun-
gen der Altenhilfe in Anspruch nehmen, steigt.*’

%6 Diese Spanne ergibt sich aus den aggregierten Schatzungen des

IWG BONN fir die einzelnen Tatigkeitsbereiche.

Bis 2010 nimmt die Zahl der Uber 59jéhrigen jahresdurchschnitt-
lich um 2,3 vH, die der Hochbetagten sogar um 2,7 vH zu. Damit
14kt bereits die Alterung der Bevolkerung eine reale Steigerung
der Nachfrage nach Leistungen der Altenhilfe von etwa 2,5 vH
pro Jahr erwarten. Berticksichtigt man ferner, da3 in den neunzi-
ger Jahren der reale Umsatz im Bereich der Altenhilfe bei einer
deutlich geringeren Alterung um jahrlich 5 bis 6 vH gestiegen ist,
spricht dies flr ein kiinftig noch héheres Wachstum.
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Eher abnehmender Bedarf ist aufgrund der Bevdlkerungs-
entwicklung bei Kindergérten zu erwarten. Bis 2010 wird die
Zahl der Kinder im Kindergartenalter um rund ein Sechstel zu-
riickgehen. Allerdings wird die Nachfrage nach Kindergarten-
platzen nicht in gleichem Mal} zuriickgehen, da eine steigende
Zahl alleinerziehender Haushalte und eine stérkere Erwerbsbe-
teiligung von Frauen gegenlaufig wirken. Auerdem ist der ge-
setzlich verankerte Anspruch auf einen Kindergartenplatz fiir
jedes Kind derzeit noch nicht Gberall erfillt. Insgesamt dirften
daher die realen Ausgaben in diesem Bereich stagnieren. Ahnli-
ches gilt fiir die Ubrige Jugendhilfe. Wahrend von der demogra-
phischen Entwicklung ddmpfende Effekte auf den Bedarf ausge-
hen, macht die Bewdltigung sozialer Probleme - z.B. bei der
Integration ausléndischer Jugendlicher, der Bekampfung von
Jugendkriminalitat - zusétzliche Anstrengungen erforderlich.

Im Gesundheitswesen werden sich demographische Einflusse
auf die Nachfrage ebenfalls stark bemerkbar machen. Dabei
fallen der zahlenméRige Ruckgang der Bevolkerung und der
Geburten weniger stark ins Gewicht als der wachsende Anteil
alter und hochbetagter Menschen. Derzeit werden zwar Ans-
trengungen unternommen, die medizinische Versorgung stérker
vom stationaren in den ambulanten Bereich zu verlagern und die
Bettenzahl in den Krankenhdusern zu reduzieren. Dem steht aber
entgegen, dal’ infolge der Alterung der Bedarf an stationdrer
Krankenversorgung stark wachst und dal der medizinisch-
technische Fortschritt neue Leistungsangebote ermdglicht.®®
Insgesamt wird daher die Nachfrage nach entsprechenden Leis-
tungen ebenfalls weiter zunehmen, wenngleich die Ausgaben
nicht mehr so schnell steigen dirften wie in den vergangenen
Jahren.

%8 Vgl. Deutscher Bundestag (1998/3) S. 421ff.
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Weiter steigen wird der Bedarf an Beratungs- und Préaventi-
onsleistungen insbesondere in "sozialen Brennpunkten”. Inwie-
weit sich dies in tatsdchlichem Wachstum niederschlagt, hangt
von den - bisher vor allem vom Staat - bereitgestellten Finanz-
mitteln ab. Zieht sich der Staat aus entsprechenden Ausgaben
zurtick, wird kiinftig verstarkt private Hilfsbereitschaft gefordert
sein.
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4. SchluBfolgerungen fur die FW

Die kinftige Bedeutung der FW fiir Gesellschaft, Wirtschaft und
Beschaftigung héngt davon ab, ob und wie es ihr gelingt, sich
auf die veranderten Rahmenbedingungen fiir soziale Dienstleis-
tungen einzustellen und sich als deren Anbieter zu positionieren.
Hierfir kommen im wesentlichen zwei Strategien in Betracht:
die Wettbewerbsstrategie und die Sozialwohlstrategie.

4.1 Chancen und Risiken der FW vor dem
Hintergrund veranderter Rahmenbedingungen

Die kunftigen demographischen, beschaftigungspolitischen,
wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und politischen Rahmenbe-
dingungen im Bereich sozialer Dienstleistungen stellen die FW
vor erhebliche Herausforderungen. Chancen und Risiken liegen
dicht beieinander. Mehr noch: Chancen, beispielsweise im ge-
sellschaftlichen Bereich, konnen Risiken im wirtschaftlichen
sein und umgekehrt. In ihrem Bestreben, Chancen zu maximie-
ren und Risiken zu minimieren, dirfte die FW deshalb zuneh-
mend in Zielkonflikte geraten.

Ausgangspunkt aller Uberlegungen ist, daR sich die FW in
einem Bereich betatigt, der kiinftig im Vergleich zur Volkswirt-
schaft insgesamt Uberdurchschnittlich wachsen wird.®*® Aller-
dings ist dies nur fir den Teilbereich marktfahiger sozialer
Dienstleistungen sicher. Hier werden nicht nur der Bedarf, son-
dern auch die kaufkréftige Nachfrage und das Angebot deutlich
zunehmen. Von einem steigenden Bedarf kann auch im Bereich
nicht-marktfahiger sozialer Dienstleistungen ausgegangen wer-
den. Ob und in welchem Umfang dieser Bedarf jedoch befriedigt

89 vgl. Ziffer 3.7.
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werden kann, hangt davon ab, wieviel blrgerschaftliches Enga-
gement hierfir zu gewinnen ist.3*

Die FW ist derzeit sowohl im Bereich marktfahiger als auch
nicht-marktfahiger sozialer Dienstleistungen gut positioniert.®*
Allerdings wird sie zwischen diesen Bereichen kinftig wesent-
lich deutlicher trennen missen als bisher. Beide Bereiche folgen
namlich zunehmend ihren eigenen GesetzméaRigkeiten.

Bei marktfédhigen sozialen Dienstleistungen hat die FW in
den zurlickliegenden Jahren vor allem in den Bereichen Markt-
anteile eingeblRt, die kiinftig besonders stark wachsen werden:
im Gesundheitswesen, bei Heimen und Tagesstatten. Hier konn-
ten private Wettbewerber ihre Stellungen ausbauen. Gestarkt hat
die FW hingegen ihre Position bei Kindergarten. Wie sich dieser
Bereich kiinftig entwickeln wird, ist nicht vorhersehbar. Zwar
wird mit Sicherheit die Zahl der Kinder aufgrund demographi-
scher Verdnderungen zuriickgehen. Mdéglich ist jedoch, dalk eine
steigende Erwerbstétigkeit von Mittern die Nachfrage nach
Kindergartenpldtzen hochhalten wird.

Was die Verschiebungen zwischen den einzelnen Marktseg-
menten fur die FW letztlich bedeuten, ist von ihren mittel- und
langfristigen Zielsetzungen abhangig. Da sie nicht gewinnorien-
tiert und mithin kein Unternehmen ist, braucht sie an sich nur
dann um Marktanteile zu kampfen, wenn private Wettbewerber
ihre humanitdren und ethischen Standards zum Schaden der
Leistungsempfanger unterlaufen. Besteht diese Gefahr nicht,
kann sich die FW vom Markt zurlickziehen.

Will die FW jedoch ihr absolutes VVolumen oder sogar ihre
Marktanteile halten oder vergréern, muB sie sich darauf einstel-
len, daR der bisher breite MittelfluR aus 6ffentlichen Haushalten
spirbar schmaler werden wird. Dabei kann sie im Bereich

40 v/gl. Ziffern 3.2. und 3.3.
¥ vgl. Ziffer 2.2.
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marktfahiger Dienstleistungen davon ausgehen, dal} der Mittel-
rickgang im 6ffentlichen Bereich durch die Zahlungen privater
Haushalte mehr als ausgeglichen wird. Nur bestehen zwischen
dem privat zahlenden Leistungsempfanger und dem Empféanger
offentlich finanzierter Sachleistungen erhebliche Unterschiede.
Der privat zahlende Leistungsempféanger achtet sehr viel auf-
merksamer auf die Kosten der Leistung als der Empfanger 6f-
fentlich finanzierter Sachleistungen, zumal er deren Kosten oft
gar nicht kennt. Der FW steht also ein erheblich intensivierter
Kostenwettbewerb mit privaten Wettbewerbern bevor.

Unkilar ist, ob sie auf einen derartigen Kostenwettbewerb hin-
reichend vorbereitet ist. Zum einen arbeitet eine beachtliche
Zahl von Einrichtungen betriebswirtschaftlich suboptimal.®*
Das ist unter anderem die Folge ihrer dezentralen, kleinrdumigen
Organisationsstruktur. Hier ist politisch zu entscheiden, ob aus
Grinden der Versorgungsnahe an diesen Strukturen festgehalten
werden soll. Ist dies der Fall, kann die FW aus 6ffentlichen Mit-
teln einen Ausgleich fiir den erlittenen Nachteil beanspruchen.
Allerdings steht dieser Ausgleich auch privaten Anbietern zu,
die auf Veranlassung des Staates an betriebswirtschaftlich sub-
optimalen Einrichtungen festhalten oder diese schaffen. Gibt es
hingegen fiir Lander und Kommunen keinen AnlaB, derartige
Einrichtungen betreiben zu lassen, missen sie umstrukturiert
oder geschlossen werden.

Ein weiterer Wettbewerbsnachteil ist die bislang nur méRige
Transparenz des wirtschaftlichen Gebarens von Einrichtungen

#2  Betriebswirtschaftliche Effizienzreserven bei Einrichtungen der

FW werden von verschiedener Seite, z.B. in Gutachten von Un-
ternehmensberatungen, aber auch innerhalb der FW konstatiert.
Vgl. u.a. Oliva, H./Oppl, H./Schmid, R. (1991). Vor allem im
Krankenhausbereich stellt sich zudem das spezifische Problem zu
geringer BetriebsgrofRen.
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und Einrichtungstrdgern. Da nur bedingt Klarheit Uber Mittel-
einsatz und -verwendung besteht, stoflen betriebswirtschaftliche
Optimierungsstrategien an Grenzen. Die nachhaltige Verbesse-
rung dieses Zustandes ist eine wichtige Voraussetzung fir eine
gesicherte Wettbewerbsfahigkeit der FW.

Als entscheidender Wettbewerbsnachteil durften sich jedoch
die Arbeitskosten erweisen, insbesondere wenn im Zuge der
Osterweiterung der EU preisglinstige und qualifizierte Anbieter
marktfahiger sozialer Dienstleistungen auf den Markt dréngen.
Vergltung und Regelung der Arbeitsverhaltnisse wurden in der
FW weitgehend dem 6ffentlichen Dienst angepaft. Dadurch sind
Kontinuitat und Professionalitat der Beschaftigung gewahrleis-
tet. Kennzeichen des 6ffentlichen Dienstes ist jedoch, nicht im
Wettbewerb mit privaten Anbietern zu stehen. Diesen Wettbe-
werb wirde er in vielen Fallen nicht bestehen.

Verscharfend kommt hinzu, daR die FW sich nicht darauf
verlassen kann, auch kiinftig im bisherigen Umfang (ber die
besonders kostengunstige Arbeitskraft von Zivildienstleistenden
und ehrenamtlich Tatigen verfiigen zu kénnen. Sollte der Staat
seine Absichten verwirklichen und die Staatsquote mefl3bar sen-
ken,** sind - entgegen bisherigen Planen - auch Einschnitte z.B.
bei den steuerlich begiinstigten Aufwendungen flr ehrenamtlich
Beschaftigte zu erwarten. Fast sicher ist, da das Arbeitsvolu-
men von Zivildienstleistenden deutlich zuriickgefiihrt wird.>*
Diesen Nachteilen im Kostenwettbewerb kann durch eine héhere
Qualitat der Leistungen, insbesondere durch ihre Anreicherung
mit immateriellen Faktoren, nur bedingt begegnet werden. Zum
einen wird eine beachtliche Zahl potentieller Leistungsempfan-
ger nicht bereit sein, fir derartige immaterielle Zusatzleistungen
mehr zu bezahlen. Zum anderen muf die FW damit rechnen, dal

3 vgl. Ziffer 3.5.
¥4 vgl. Siiddeutsche Zeitung (1999).
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bei einer entsprechenden Wertschatzung solcher Zusatzleistun-
gen auch die Wettbewerber sie erbringen werden. Ein dauerhaf-
ter Vorsprung ist allein damit nicht zu sichern. Die FW muR}
deshalb dafiir sorgen, daf3 sie im Kostenwettbewerb mit privaten
Dienstleistern bestehen kann.

Anders ist ihre Lage im Bereich nicht-marktfahiger sozialer
Dienstleistungen. Zwar wird auch dieser Bereich vom schmaler
werdenden MittelfluR aus offentlichen Kassen bertihrt. Doch
trifft die FW hier auf keine privat-gewerblichen Wettbewerber.
Aufgrund des wachsenden Bedarfs erweitert sich ihr Handlungs-
rahmen also erheblich. Um ihn fillen zu konnen, bedarf sie al-
lerdings vermehrt eigener Ressourcen. Konkret: Um den stei-
genden Bedarf nicht-marktfahiger sozialer Dienstleistungen
befriedigen zu konnen, benétigt sie zusatzliche, von ihr selbst
einzuwerbende Geld-, Sach- und Zeitspenden. Allerdings befin-
det sie sich auch hier zunehmend im Wettbewerb mit anderen
gemeinnitzigen Organisationen. Gelingt ihr eine substantielle
Erhéhung solcher Spenden, ist ihre Stellung im Bereich nicht-
marktfahiger Dienstleistungen unangreifbar. lhre gesellschaftli-
che Bedeutung wiirde nochmals steigen. Gelingt ihr dies jedoch
nicht, wiirde sie nach und nach auch im BewuBtsein der Offent-
lichkeit zu einem unter mehreren Anbietern marktfahiger, zu-
nehmend privat finanzierter, personenbezogener Dienstleistun-
gen. lhre bislang gepflegten und allgemein anerkannten Beson-
derheiten wirden zunehmend verblassen.

Das bedeutet flir die FW, dal? sie zur Sicherung ihrer Position im
Bereich nicht-marktfahiger sozialer Dienstleistungen den lang-
jahrigen Riickgang des Anteils von Geld- und Zeitspenden an
ihrem Gesamtbudget wenigstens anhalten und mittelfristig um-
kehren mul’. Voraussetzung hierflr ist eine nachhaltige Um-
orientierung ihrer Tatigkeit und ihres Auftretens in der Offent-
lichkeit. Die FW hat sich bisher weitgehend darauf verlassen,
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dal3 die anhaltende Zahlungsfahigkeit und -willigkeit gesetzli-
cher Versicherungen und offentlicher Haushalte ihren Bestand
gewadhrleisten. Da dies abnehmend der Fall sein wird, muR sie
Fahigkeiten wiederentdecken, die sie in der VVergangenheit groR
gemacht haben.

Dabei hilft ihr das hohe Ansehen, das sie in der Bevolkerung
unverdndert genieRt. Es grundet sich im wesentlichen auf ihr
freiwilliges soziales Engagement im In- und Ausland. Weil die-
ses Ansehen jedoch ein so wichtiger Bestandteil ihres Kapitals
ist, mul sie darauf achten, es nicht zu beschadigen. Das ist in
jlingerer Zeit nicht uneingeschrankt gelungen.®* Dabei werden
Einzelverfehlungen von der breiten Offentlichkeit der FW insge-
samt oder zumindest einem ihrer Spitzenverbande zugerechnet.
Die FW wird deshalb auch aus diesem Grund nicht umhin kon-
nen, die Transparenz und Kontrollen in ihren Organisationen zu
verbessern.

Dank ihres Ansehens und ihrer wichtigen Stellung in der Ge-
sellschaft konnte es der FW gelingen, den Anteil an Sach- und
Geldspenden an ihrem Gesamtbudget kraftig zu erhéhen. Die
Spendenbereitschaft der Bevolkerung ist erheblich. Hinzu
kommt eine breite Erbschaftswelle, bei der immer haufiger na-
hestehende Erben nicht bereitstehen. Das kann die FW nutzen,
wobei britische Erfahrungen berticksichtigt werden sollten.**

Schwieriger als Geld- und Sachspenden wird die VergroRe-
rung von Zeitspenden, sprich der Ausbau ehrenamtlichen Enga-
gements sein. Zwar ist die Bevolkerung nicht zuletzt aufgrund
der zunehmenden Freizeit sowie der deutlich verbesserten Ein-
kommens- und Vermdgensverhaltnisse zu ehrenamtlicher Arbeit

5 \/gl. z. B. Mittler, D. (1999), S. 36.; FOCUS (1999).

%8 " In GroBbritannien werden wesentlich gezielter Spenden und vor
allem Erbschaften akquiriert, u.a. Uber eine kostenlose notarielle
Beratung potentieller Erblasser.
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durchaus bereit. Diese Bereitschaft beschrankt sich jedoch zu-
nehmend auf zeitlich befristete und mdglichst individuell ge-
staltbare Projektarbeit.*’ Weitgehend institutionalisierte ehren-
amtliche Tatigkeit, wie sie die FW vornehmlich nachfragt, wird
von der Bevolkerung immer weniger geschatzt. Darlber hinaus
haben insbesondere im Gesundheits- und Pflegebereich die An-
forderungen an ehrenamtliche Mitarbeiter nicht zuletzt wegen
des medizinisch-technischen Fortschritts zugenommen. Hohe
berufliche Professionalitat bei gleichzeitigem humanitéren En-
gagement drohen viele Ehrenamtliche zu Uberfordern. Zwar ist
das kein spezielles Problem der FW. Es zeigt jedoch, daf3 durch
die zunehmende Komplexitdat von Lebenssachverhalten und
Arbeitsablaufen dem unentgeltlichen Einsatz ehrenamtlich En-
gagierter nicht selten fachliche Grenzen gezogen sind. Dennoch
mul} die FW alles unternehmen, um auch Zeitspenden einzuwer-
ben.

Beim Ausbau des Spendenanteils und der Erbringung nicht-
marktfahiger sozialer Dienstleistungen ist die dezentrale, ortshe-
zogene Organisationsstruktur der FW hilfreich. Einrichtungen
und Einrichtungstrager sind ortlich oft tief verwurzelt. Das er-
leichtert nicht nur die Identifikation und Losung nicht-
marktfahiger sozialer Dienstleistungen, sondern auch die Ans-
prache von Burgern, die hierbei mitwirken kénnen. Die FW muR
diese Stérke offensiver einsetzen als bisher. Ihr wichtigster Ans-
prechpartner sollte kiinftig nicht der Staat, sondern die Blrger
sein.

Der Rickzug des Staates von einem Versorgungskonzept,
das den Lebensstandard der Birger Uber alle Fahrnisse hinweg
sichert, eroffnet somit der FW Mdglichkeiten, die private Anbie-
ter so nicht haben. Um sie zu nutzen, muf3 sie allerdings bisheri-
ge Sicht- und Verhaltensweisen aufgeben und ihre Kreativitats-

47 \/gl. Ziffern 3.2. und 3.3.
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und Innovationspotentiale freisetzen. Im Bereich marktfahiger
und nicht-marktfahiger sozialer Dienstleistungen muf sie sich
ausgepragt unternehmerisch verhalten. Das ist kein Widerspruch
zu ihren humanitiaren und ethischen Standards, sondern eine
notwendige Ergénzung.

Eine Vorreiterfunktion kann die FW schlieRlich auf dem Ar-
beitsmarkt Gbernehmen. Hier hat sie z.B. durch die Kombination
entgeltlicher und nicht entgeltlicher Tatigkeiten eine Reihe ab-
sehbarer Entwicklungen bereits vorweggenommen und Erfah-
rungen gesammelt. Das betrifft zum einen den hohen Frauenan-
teil und die Beschéaftigung auch weniger qualifizierter Arbeits-
krafte. Zum anderen hat die FW einen uberdurchschnittlich ho-
hen Anteil von Nicht-Normarbeitskraften, vor allem Teilzeitbe-
schaftigten.®*® Mit dem Ausbau dieser Beschaftigungsformen
leistet die FW einen wichtigen Beitrag zur Verbesserung der
allgemeinen Arbeitsmarktlage.

4.2 Optionen der FW

Vor dem Hintergrund der sich &ndernden Rahmenbedingungen

hat die FW drei Optionen. Sie kann

- ihre derzeitigen Strukturen den sich dandernden Rahmenbe-
dingungen anpassen, insbesondere sich dem im marktféhi-
gen und nicht-marktfahigen Bereich scharfer werdenden
Wettbewerb um Einnahmen und Ressourcen offensiv stel-
len,
die Erbringung marktfahiger sozialer Dienstleistungen ein-
stellen und sich auf die Erbringung nicht-marktfahiger so-
zialer Dienstleistungen beschrénken oder umgekehrt

8 vgl. Ziffer 3.3.
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die Erbringung nicht-marktfahiger sozialer Dienstleistungen
einstellen und sich auf die Erbringung marktfahiger sozialer
Dienstleistungen beschranken.
Dabei ist letztere Option rein theoretisch. Wiirde sie ausgeibt,
verénderte sich namlich das Wesen der FW so grundlegend, daf?
dies einer Selbstaufgabe gleichkdme. Diese Option wird deshalb
im folgenden nicht weiter behandelt.

Wihlt die FW eine der beiden verbleibenden Optionen, muf3
sie ziligig einen internen Diskussions- und Entscheidungsprozef
in Gang setzen, der in Anbetracht ihrer komplexen Organisati-
onsstruktur schwierig sein wird. Dennoch ist er notwendig. Fur
seinen Erfolg ist malgeblich, daf die Spitzenverbénde die inter-
ne Diskussion gezielt vorantreiben und klare Weichenstellungen
aufzeigen.

Wichtige Voraussetzung flr eine erfolgreiche Umsetzung ei-
ner der beiden Optionen ist ferner eine nachhaltige Verbesse-
rung des internen Informationsflusses sowie der inneren und
auBeren Transparenz. Beide lassen derzeit zu wiinschen Ubrig.
Miturséchlich hierfir sind die Entstehungsgeschichte und die
Organisationsstruktur der FW. Hinzu kommt, da im Rahmen
der FW Leistungen oft spontan erbracht werden und vor allem
ehrenamtlich Tétige verstandliche Vorbehalte gegen die statisti-
sche Erfassung ihrer Leistungen haben. Ungeachtet dieser
Schwierigkeiten ist jedoch eine ausreichende Informationsbasis
Uiber den Umfang der eigenen Aktivitaten, die Zahl und Qualifi-
kation der Beschaftigten und ehrenamtlichen Mitarbeiter sowie
die Finanzstruktur und die Positionierung im Vergleich zu ande-
ren Anbietern fur die Anpassung der FW an die verdnderten
Rahmenbedingungen notwendig.
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Gefordert sind insbesondere die Verbande.**® Zwar bemiihen
sie sich seit geraumer Zeit, moderne betriebswirtschaftliche
Organisationsprinzipien umzusetzen. In Teilbereichen existieren
auch aussagefahige Statistiken. Insbesondere Einrichtungen
verfiigen teilweise Uber genaue betriebs- und finanzwirtschaftli-
che Daten. Das trifft jedoch nicht auf alle Einrichtungen und
Tréager zu. Vor allem fehlen die systematische Zusammenfiih-
rung der verfligbaren Einzelinformationen und die methodische
Konsistenz unterschiedlicher Rechenwerke.

Methodische Konsistenzprobleme bestehen z.B. im Bereich
der an sich recht umfassenden Beschaftigtenstatistik. Hier gibt
es bei den Erhebungsverfahren der einzelnen Verbénde und der
Beschaftigtenstatistik der BAGFW sowie derjenigen der Berufs-
genossenschaft erhebliche methodische und quantitative Diskre-
panzen.

Besonders problematisch ist das Fehlen einer Finanzstatistik.

Damit fehlt den Spitzenverbanden ein wichtiges Instrument fir
die interne Planung und Kontrolle sowie die Offentliche Selbst-
darstellung. Die Erstellung einer Finanzstatistik sollte unter Ein-
beziehung der amtlichen Statistik ziigig vorangetrieben werden.
Vorschriften des Datenschutzes und das berechtigte Interesse
einzelner Einrichtungen an der Wahrung ihrer Unabhéngigkeit
sind keine unuberwindlichen Hindernisse.
Sollten Vollerhebungen nicht mdglich sein, missen vermehrt
reprasentative Stichprobenerhebungen durchgefuhrt werden.
Erganzend muB auf Modellrechnungen zuriickgegriffen werden,
wie sie im vorliegenden Gutachten vorgenommen wurden.

%9 Diese Feststellung ist keineswegs neu, sondern durchzieht die

Fachliteratur seit vielen Jahren; vgl. exemplarisch Wex, E.
(1929); Bauer, R. (1978); Goll, E. (1991); IAW (1998).
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4.2.1 Die Wettbewerbsstrategie

Will die FW unter den sich andernden Rahmenbedingungen an
ihren bisherigen Tatigkeiten weitgehend festhalten, mul} sie sich
im marktfahigen wie im nicht-marktfahigen Bereich sozialer
Dienstleistungen offensiv dem Wettbewerb um Einnahmen stel-
len. Im marktfahigen Bereich geht es darum, sich im Wettbe-
werb um Marktanteile gegeniiber anderen - insbesondere privat-
gewerblichen - Leistungsanbietern zu behaupten. Im nicht-
marktfahigen Bereich mul} die Konkurrenz mit anderen gemein-
nitzigen Hilfsorganisationen um Geld-, Zeit- und Sachspenden
(Gratisressourcen) bestanden werden.

In diesen beiden unterschiedlichen Wettbewerbssituationen
héangt der Erfolg der FW davon ab, daf sie

marktfahige Aktivitidten einerseits und nicht-marktfahige
sowie umverteilende Aktivitdten andererseits konsequent
scheidet,

sich auf ihre Starken unter Nutzung von Synergieeffekten
(Schwerpunktsetzung) konzentriert,

auf eine effiziente Leistungserbringung und Mittelverwen-
dung unter Ausschdpfung vorhandener organisatorischer
und technischer Potentiale achtet und

mdgliche Vorteile im Qualitatswettbewerb gezielt nutzt.

Bei der Scheidung zwischen marktfahigen und nicht-
marktfahigen Aktivitaten sollte die FW nicht zogern, den markt-
fahigen Bereich soweit wie méglich zu definieren. Bisher hat sie
sich hier eher reaktiv verhalten. Kiinftig sollte sie bestrebt sein,
sich moglichst frih auf einem Markt als Wettbewerber zu posi-
tionieren. Das konnte und sollte mit der Etablierung von Quali-
tatsstandards einhergehen, die von potentiellen Konkurrenten zu
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beachten sind.**° Gerade wenn die primér erbrachte Leistung und
immaterielle Zusatzleistungen - etwa in Form besonderer men-
schlicher Zuwendung durch das Pflegepersonal - als untrennbar
voneinander erbrachte Leistungen anzusehen sind, bietet sich
der FW die Chance, dies in einem kunftigen Qualitétswettbe-
werb anzusprechen.

Auf der anderen Seite verbleiben die nicht-marktfahigen
Leistungen, fir die am Markt kein (ausreichendes) Angebot zu
erwarten ist. Dazu durften z.B. wichtige Teile der Behinderten-
hilfe, der Obdachlosenhilfe, der Betreuung sozialer Rand- und
Problemgruppen sowie bestimmte Beratungs- und Préventions-
malinahmen gehdren.

Zu beachten ist, daf3 es bei dieser Trennung marktfahiger und
nicht-marktfahiger Aktivitaten stets um Leistungen geht, die die
FW selbst erbringt. Davon zu trennen ist die von der FW er-
brachte Umverteilung von Ressourcen zugunsten Bedurftiger.
Diese Umverteilung kann sowohl der Bereitstellung marktféhi-
ger wie nicht-marktfahiger Giter und Dienstleistungen an Hilfs-
bediirftige dienen.®*

Zumindest soweit es um marktfahige Leistungen geht, sind
Umverteilung und Leistungserbringung kiinftig moéglichst ge-
trennt zu organisieren. Konkret bedeutet dies: Wo Leistungs-
empfanger nicht in der Lage sind, eine soziale Dienstleistung zu
bezahlen, und die FW aus privat aufgebrachten Finanzmitteln

%0 Entscheidend ist, daB diese Qualitétsstandards tiber den Wettbe-
werb am Markt verankert werden und sich nicht allein auf staatli-
che Regulierungen stiitzen.

Dies sei an einem einfachen Beispiel verdeutlicht: Werden etwa
im Rahmen der Katastrophenhilfe Nahrungsmittel an Hungernde
verschenkt, handelt es sich bei den verschenkten Gitern um
marktfahige Guter (Individualguter), die vom Geber nicht selbst
produziert sein missen, sondern mit gespendetem Geld am Markt
gekauft werden kénnen.
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hilft, muBte diese Hilfe als Geldleistung (oder wenigstens als
von der unmittelbaren Leistungserbringung getrennter Transfer)
erfolgen.®*

Dadurch wirde der FW die interne Effizienzkontrolle der ei-
genen Leistungserbringung ermdglicht. Bei der Leistungserstel-
lung miRte zumindest Kostendeckung nach betriebswirtschaftli-
chen Grundsatzen erzielt werden. Eine Quersubventionierung
durch gemeinniutzige Finanzmittel ware weitgehend ausge-
schlossen.®* Diese kommt im tibrigen kinftig bei marktfahigen
Leistungen schon aus wettbewerbsrechtlichen Griinden kaum
mehr in Betracht.** Entsprechendes gilt auch fiir den Einsatz
anderer Gratisressourcen.**

Neben der Trennung von marktfdhigem und nicht-markt-
fahigem Bereich muR auch darlber entschieden werden, wo die
FW kinftig ihre Schwerpunkte setzt. Fur den marktfahigen Be-
reich bedeutet dies, sich auf die Bereiche zu konzentrieren, in
denen die FW (Uber eine starke Marktstellung und besondere
Kompetenz verfligt. In Betracht kommen hier inshesondere
Krankenhauser, Alten- und Pflegeheime, Rettungs- und Pflege-
dienste und Kindergéarten. Teilweise bieten diese Bereiche die
Maglichkeit, Synergieeffekte zu nutzen.®*® Andererseits verhin-

%2 gp kann es in bestimmten Fallen sinnvoll sein, daR die FW Lei-

stungsgutscheine an Hilfsbedurftige vergibt und den Leistungs-

erbringer aus ihren gemeinniitzigen Mitteln direkt bezahlt. Lei-

stungserbringer kann, mufR3 aber nicht eine Einrichtung der FW

sein. (Zu beachten sind hier kiinftig auch mogliche wettbewerbs-

rechtliche Anforderungen.)

Nicht auszuschlielen sind allerdings nicht ausgeschopfte Effi-

zienzreserven als Folge fehlender Gewinnerzielungsabsicht.

Wo bereits privat-gewerbliche Wettbewerber zugelassen sind, gilt

dies schon heute (etwa im Pflegedienst).

%5 vgl. Ziffer 3.6.1.

%6 Solche Synergieeffekte konnen auf vertikaler Integration unter-
schiedlicher Leistungen basieren, auf der Ubertragbarkeit von Er-

186

353

354



dert die Vielfalt der Aktivitaten haufig die Nutzung von Spezia-
lisierungsvorteilen. Daher ist zu prufen, ob bestimmte Téatigkei-
ten aufgegeben werden sollten. Insbesondere gilt dies fiir Aktivi-
taten, die nicht oder nur am Rand unter den Begriff sozialer
Dienstleistungen fallen.®’

Wichtig fur die kiinftige Positionierung der FW am Markt ist
ferner, welche Nachfrager die FW kiinftig - vor allem - bedienen
will. Bei den weiterhin 6ffentlich finanzierten Leistungen - im
Bereich einer voraussichtlich stark standardisierten Grundver-
sorgung - werden der Preis und damit die Kosten der entschei-
dende Wettbewerbsfaktor sein.**® Dies betrifft sowohl staatlich
gewdahrte Sachleistungen wie einen Teil der Uber staatliche
Geldtransfers finanzierten, von den privaten Haushalten direkt
nachgefragten Leistungen. Nur bei preislicher Wettbewerbsfa-
higkeit dirften sich hier - wenn tberhaupt - langfristig Reputati-
ons- und Qualitatsvorteile ausspielen lassen.

Starker zur Geltung kommen Qualitatsaspekte bei den privat
(und teilweise tber 6ffentliche Transfers) finanzierten Leistun-
gen. Allerdings ist hier mit einer starkeren Differenzierung der
Anspriiche insbesondere nach Zahlungsfahigkeit der einzelnen
Nachfrager zu rechnen. So lassen sich die gehobenen Anspriiche
wohlhabender Patienten, Heiminsassen und Pflegebedurftiger

fahrungen und Routinen aus bestimmten Tétigkeitshereichen auf
andere oder auf der gemeinsamen Nutzung von organisatorischer
und anderer Infrastruktur durch mehrere Einrichtungen.

®7  Wie z.B. Waschereien oder Gartnereien. \Vgl. Ziffer 3.4.4.

%8 Gemeint sind hier zum einen Leistungen, die generell als markt-
fahig einzustufen sind. Dazu zdhlen z.B. viele Leistungen der
medizinischen Grundversorgung. Zum anderen kommen auch
Leistungen in Betracht, die zwar nicht per se marktfahig sind
(z.B. bestimmte Vorhalteleistungen bei Optionsgitern), aber vom
Staat im Rahmen eines Anbieterwettbewerbs ausgeschrieben
werden kénnen.
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unter Umsté&nden nur schwer mit denen mittlerer und unterer
Einkommensbezieher in Einklang bringen. Eine entsprechende
Angebotsdifferenzierung fir unterschiedliche Marktsegmente
erfordert mdglicherweise getrennte Einrichtungen fur unter-
schiedliche Marktsegmente. Dabei ist im Einzelfall zu prifen,
ob Synergien genutzt werden kénnen oder ob Spezialisierungs-
vorteile tiberwiegen.®® Die Entscheidung, welche Marktsegmen-
te die FW bedient, hat erhebliche Ruckwirkungen auf ihr Selbst-
verstandnis.*® Fir eine stirkere Betatigung im "oberen” Markt-
segment konnte allerdings sprechen, daR dort Gewinne zu erzie-
len sind, die fir gemeinniutzige Zwecke verwendet werden kon-
nen.*!

Voraussetzung dafir, sich am Markt fiir soziale Dienstleistungen
gegenuber anderen Anbietern behaupten zu kdnnen, ist in jedem
Fall eine konsequente Ausrichtung am 6konomischen Prinzip
und der Einsatz moderner betriebswirtschaftlicher Instrumen-

%9 Dabei kénnen auch Imagefragen eine Rolle spielen: Denkbar ist,

dall zwischen "unterem” und "oberem" Marktsegment positive
oder negative Reputationseffekte auftreten.

Entsprechender Klarungsbedarf besteht bereits heute, da einzelne
Tréger der FW inzwischen gezielt auch Einrichtungen (z.B. Al-
tenwohnheime) flr wohlhabende Selbstzahler anbieten. Vgl. Ro-
land Berger & Partner (1995).

Diese Uberlegung spricht zwar fiir sich genommen nur dafiir, da
sich die FW auf wirtschaftlichem Weg um Einkinfte beminht.
Hierfur kommt prinzipiell eine Vielzahl von Investitionsmoglich-
keiten (einschlieflich Finanzinvestitionen) in Betracht. Sinnvoll
erscheint aber, dal} die FW ihre wirtschaftlichen Aktivitaten vor-
nehmlich dort ansiedelt, wo sie besondere Kompetenz besitzt. Die
Nutzung einer Gewinnerzielungsmoglichkeit im Rahmen einer
solchen Einrichtung ist im brigen auch nach geltender Rechtsla-
ge in gewissem Umfang mdglich, weil nach §64 AO ein Verlust-
ausgleich zwischen mehreren Einrichtungen desselben (steuerbe-
glinstigten) Trégers zuléssig ist; vgl. Koch, H.-J. (1997), S. 29f.
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te.**? Beides muB keineswegs mit einer Qualitatsverschlechte-
rung der angebotenen Leistung einhergehen. Im Gegenteil: Mo-
bilisierte Effizienzreserven lassen sich zur Qualitatsverbesserung
nutzen.

Ob 6konomische Effizienz erreicht und die innovativen Po-
tentiale des Wettbewerbs als Entdeckungsverfahren genutzt
werden, héngt entscheidend von den jeweiligen Anreiz-, Infor-
mations- und Steuerungsmechanismen ab. Daher sollte erwogen
werden, die Gemeinniitzigkeit von Einrichtungen, die marktfa-
hige Leistungen erbringen, zugunsten der Gewinnorientierung
aufzugeben.*® Sollte z.B. auf Druck der EU die steuerrechtliche
Gemeinnutzigkeit fir den marktféhigen Bereich aufgehoben
werden, ware ein solcher Schritt sogar zwingend geboten.

Der Wegfall der Gemeinniitzigkeit mag auf den ersten Blick
nachteilig erscheinen. So entfallen Steuervorteile wie die steuer-
liche Abzugsfahigkeit von Spenden beim Spendengeber. Die
erzielten Gewinne wéren wie bei anderen Unternehmen ein-
kommen- und korperschaftsteuerpflichtig. Ferner entfiele die
Befreiung von der Umsatzsteuer.

Bei genauerer Betrachtung uberwiegen jedoch die Vorteile.
Unter anderem wiirde die Bildung von Riicklagen erheblich

%2 Hierfir sind bei einzelnen Tragern und Einrichtungen in der Ver-

gangenheit durchaus bereits VVoraussetzungen geschaffen worden.
Dies belegen u.a. eine zunehmende Rekrutierung von Manage-
mentkraften, die Einfihrung moderner betrieblicher Rechnungs-
und Controllingsysteme (SAP) und die Heranziehung externer
Unternehmensberatungen. Vgl. Roland Berger & Partner (1995);
Kienbaum (1993); Malteser Hilfsdienst (1998).

Dies schliefit keineswegs aus, dal3 Leitung und Beschéftigte sol-
cher Unternehmen sich weiterhin besonderen ethischen Werten
verpflichtet fuhlen und daR sich dies in der erbrachten Leistung
als besonderes Qualitatsmerkmal niederschlagt.
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erleichtert. Sie ist auch nach Einschatzung der FW** derzeit ein
erhebliches Problem. Ferner fiele die Beschaffung von Kapital
leichter als bisher.**

Die Steuerpflichtigkeit ausgeschutteter Gewinne mdfite sich
auf die finanzielle Ausstattung der FW insgesamt nicht nachtei-
lig auswirken, wenn diese von den unverandert gemeinnitzigen
Tragern fur gemeinniitzige Zwecke verwendet wiirden.*® Die
Tréager konnten - nach geltendem Gemeinnitzigkeitsrecht - dar-
uber hinaus auch weiterhin die steuerlichen Vorteile bei der
Akquisition von Spenden bzw. Schenkungen nutzen.**’

Der Wegfall der Umsatzsteuerbefreiung durfte in vielen Fal-
len eher ein Vorteil sein, da im Gegenzug die Mdglichkeit des
Vorsteuerabzugs entsteht. Dies wiederum wirde den Einrich-
tungen die Erhéhung der Vorleistungsquote durch ein Outsour-

%4 Bislang ist eine Riicklagenbildung nur sehr eingeschrankt mog-

lich. Vgl. Loges, F. (1992); Koch, H.-J. (1997).

Dieser Nachteil wurde durch die von der Bank fir Sozialwirt-
schaft (BfS) verwalteten Treuhandmittel nur bedingt ausgegli-
chen.

Dies gilt zumindest nach bisherigem Steuerrecht. Anders lagen
die Dinge, wenn im Rahmen der geplanten Unternehmensteuerre-
form eine definitive Unternehmensteuer (Halbeinkiinfteverfahren)
eingefiihrt und das bisherige Anrechnungsverfahren aufgegeben
wirde; vgl. dazu BMF (1999/4). In diesem Fall wéren weiterge-
hende Gestaltungsiiberlegungen zur Rechtsform der Unternehmen
und zur Kapitalbeteiligung anzustellen. Allerdings verlieren mit
der ebenfalls geplanten deutlichen Senkung der Unternehmens-
teuern insgesamt steuerliche Verglinstigungen ohnehin an Bedeu-
tung. Dies bedeutet umgekehrt im Ubrigen auch, dal} ein mogli-
cher Vorteil aus der Beibehaltung des derzeitigen Gemeinnitzig-
keitsstatus im Vergleich zu privat-gewerblichen Anbietern kinf-
tig weniger ins Gewicht fallt.

Hierbei sind steuerrechtliche Beschrankungen zu beachten. Vgl.
dazu Koch, H.-J. (1997), bes. S. 27ff. U.U. kommen deshalb auch
stiftungsrechtliche Gestaltungsmaglichkeiten in Betracht.
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cing erleichtern, das zur Verbesserung der Kostenstruktur und
zur Konzentration auf das Kerngeschéft wiinschenswert er-
scheint.

Insbesondere dort, wo der Kostenwettbewerb kiinftig im
Vordergrund steht, missen Mdglichkeiten der Kostensenkung
und der Produktivitatssteigerung verstérkt genutzt werden. Dazu
gehort eine Veranderung der Entlohnungsstruktur - etwa die
Abkopplung vom BAT®*® - wo mdglich eine héhere Kapitalin-
tensitat und vor allem eine Verbesserung organisatorischer Effi-
zienz.*® Letzteres erfordert insbesondere die Schaffung optima-
ler BetriebsgréRen (etwa im Krankenhausbereich) und die Nut-
zung von Synergien bei Organisation, Planung, Vermarktung
und Finanzierung.*®

Bei der Optimierung der organisatorischen Effizienz sind al-
lerdings zwei grundsatzliche Probleme zu l6sen. Zum einen
besteht ein Spannungsverhaltnis zwischen der foderalen Struktur
der FW und den damit verbundenen Vorteilen (groBere Néhe zu

%8 Dies ist nicht mit generell niedrigeren Lohnsatzen gleichzusetzen.

Zu denken ist vielmehr an flexiblere, differenzierte und stérker
leistungsbezogene Entlohnungsformen. Bei von der Konkurrenz
stark umworbenen qualifizierten Mitarbeitern kann die bestehen-
de Tarifstruktur auch "nach oben" die Wettbewerbsfahigkeit be-
eintrachtigen.

Vermutlich muB sich die FW gerade im Bereich einer standardi-
sierbaren Grundversorgung auf privat-gewerbliche Konkurrenten
einstellen, die diese Starken - einschlieBlich der Nutzung impor-
tierter Faktorleistungen - ausspielen. Hierfur spricht jedenfalls die
Erfahrung aus anderen Bereichen. So konnte etwa der Brillenan-
bieter Fielmann Marktanteile gerade dadurch gewinnen, dal3 er
Produkte zu Kassensétzen anbot.

Zu denken waére etwa an die Erstellung bundesweiter Marktanaly-
sen und einheitlicher Produktkonzepte, um entsprechende Ska-
lenvorteile zu nutzen. Ansatzpunkte hierfiir bieten etwa die schon
bisher von der BfS Service GmbH erbrachten Beratungsleistun-
gen. Vgl. Roland Berger & Partner (1995).
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oOrtlichen Préferenzen usw.) sowie der Nutzung von Synergieef-
fekten, die mdglicherweise zentralistischere Strukturen erfor-
dern. Daher muf entschieden werden, welche Aufgaben Ortlich
und welche Gberdrtlich erbracht werden sollen.*” Wahrschein-
lich sind dabei Anderungen der verbandlichen Organisations-
strukturen nicht zu umgehen. Maoglicherweise mussen Einrich-
tungen in bestimmten Leistungsbereichen in eine lberregionale
Tréagerschaft Gberfuihrt werden, was wiederum bei den einzelnen
Verb&nden aufgrund ihrer verschiedenen Strukturen in unter-
schiedlichem MaR mdglich sein durfte.3

Zum anderen muB das Problem der Kontrolle des professio-
nellen, unternehmerischen Bereichs durch ehrenamtliche Funk-
tionstrager geldst werden. Grundsatzlich stellt sich das Problem
der Managementkontrolle durch den Kapitaleigner auch bei
anderen Unternehmen.®” In privaten Organisationen ohne Er-
werbszweck, deren Vorstande ihre Funktion meist ehrenamtlich
und nicht selten neben einer andern beruflichen Tatigkeit ausu-
ben, ist es jedoch hiufig besonders schwer zu losen.*™ Die Ver-
bénde missen sich hier noch stérker auf moglicherweise exter-
nen Sachverstand stiitzen. Dabei wiirde die Gewinnorientierung
die Kontrolle erleichtern.

Auch im nicht-marktfahigen Bereich ist zu prifen, welche
Leistungen kiunftig noch von der FW erbracht werden sollen.

%1 Dabei sind die jeweils anfallenden internen Transaktions- und

Koordinationskosten mit zu beriicksichtigen.

Vorstellbar wére, dalR sich lokale bzw. regionale Tréger zusam-
menschlieBen und gemeinsam ein entsprechendes Uberregional
agierendes Dienstleistungsunternehmen betreiben.

Wie das Versagen der Kontrolle durch den Aufsichtsrat in vielen
Fallen zeigt, ist dies auch in der gewerblichen Wirtschaft nicht
immer optimal gelost.

Beispiele hierfur finden sich etwa auch bei groBen Sportvereinen
mit Profiabteilungen.
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Einerseits mult die FW offen fiir neue Probleme und Aufgaben
sein. Andererseits sollte sie sich rechtzeitig von Aktivitaten
trennen, fur die kein Bedarf mehr besteht.

Entscheidend daflr, welche nicht-marktfahigen Leistungen
die FW im einzelnen erbringt, sind humanitare und ethische
Uberlegungen. Dennoch darf auch hier 6konomische Effizienz
nicht vernachlassigt werden. Denn auch die Mittel flr nicht-
marktfahige Leistungen und die Gewéahrung von Hilfen an Be-
durftige sind knapp und miissen so eingesetzt werden, dal sie
mdglichst grolen Nutzen stiften. Daher missen auch hier be-
triebswirtschaftliche Planungs- und Kontrollinstrumente sowie
organisatorische Effizienzpotentiale nach Moglichkeit genutzt
werden.*”

Eine (berzeugende Rechtfertigung flr die Ubernommenen
Aufgaben, die Sicherstellung einer effizienten und sparsamen
Mittelverwendung, Qualitéatssicherung, Transparenz der eigenen
Arbeit und des damit verbundenen Finanzgebarens und eine
glaubwiirdige Selbstdarstellung sind entscheidende Vorausset-
zungen dafur, dal sich die FW in einem zunehmenden Wettbe-
werb um Geld-, Zeit- und Sachspenden, aber auch um staatliche
Zuschisse behauptet. Sie kann hierbei auf eine hohe, historisch
gewachsene Reputation zurtickgreifen. Allerdings bedarf diese
Reputation standiger Pflege. Insbesondere die Transparenz nach
innen wie nach auRen ist verbesserungsbedurftig.

Voraussichtlich wird kinftig der nicht-marktfahige Bereich
noch starker von den privat zur Verfligung gestellten Gratisres-
sourcen abhangen.®® Damit wird auch die Bedeutung ehrenamt-
licher Arbeit fir diesen Bereich zunehmen. Daher ist es dring-

5 vgl. Oppl, H./Oliva, H./Schmid, R. (1991), S. 169f.
6 vgl. 4.1,
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lich, mogliche Friktionen im Verhaltnis zwischen entgeltlicher
und unentgeltlicher Arbeit abzubauen.®”’

Ob sich die Wettbewerbsstrategie erfolgreich umsetzen laRt,
héngt wesentlich davon ab, inwieweit der FW ihre Umsetzung
intern gelingt. Vermutlich durfte dies einigen Verbanden auf-
grund ihrer Organisationsstruktur und ihres Selbstverstandnisses
leichter gelingen als anderen. Bei einer erfolgreichen Umsetzung
hat die FW jedoch gute Chancen, sich sowohl im marktfahigen
als auch im nicht-marktfahigen Bereich dauerhaft als bedeuten-
der, moglicherweise sogar wichtigster Leistungserbringer zu
behaupten. Dementsprechend wiirde sie ihre groRe Bedeutung
fur Gesellschaft, Wirtschaft und Beschéftigung - wenn auch in
veranderter Form - behalten oder sogar noch erhéhen.

4.2.2 Die Sozialwohlstrategie

Alternativ zur Wettbewerbsstrategie, in deren Mittelpunkt die
Erbringung marktfahiger sozialer Dienstleistungen steht, kann
sich die FW auf die Erbringung nicht-marktfahiger sozialer
Dienstleistungen und mildtatiges Handeln beschrénken. Damit
triige sie dem Umstand Rechnung, dal viele soziale Dienstlei-
stungen im Laufe der Zeit ihren Gemeinwohlcharakter verloren
haben und zu weitgehend normalen Dienstleistungen geworden
sind. Das ist die Folge der nachhaltig verbesserten Einkommens-
und Vermogensverhaltnisse der privaten Haushalte, vor allem
aber des Auf- und Ausbaus des Sozialstaats. Beide Entwicklun-
gen haben dazu beigetragen, dal3 die Nachfrage nach sozialen
Dienstleistungen mit einer im historischen und internationalen
Vergleich sehr hohen Kaufkraft ausgestattet ist. Faktisch ist die
FW dadurch von der Erbringung dieser Leistungen entbunden.
Sie ist frei, sich wieder ihrer eigentlichen Aufgabe zuzuwenden
und soziale Dienstleistungen zu erbringen, die zumeist nicht

$7\gl. Ziffer 2.1.4.
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marktfahig sind. In diesem Bereich bestehen nach wie vor und
im Blick auf die sich &ndernden Rahmenbedingungen sogar
mitunter vermehrt Defizite.

Um den hier bestehenden Bedarf zu befriedigen, mult in ers-
ter Linie birgerschaftliches Engagement in Form von Geld-,
Sach- und Zeitspenden geweckt werden. Selbst wenn der Staat
weiterhin Mittel fur die Erbringung nicht-marktfahiger sozialer
Dienstleistungen bereitstellt, kénnen sie nur bei einem erheblich
verbreiterten privaten Spendenfluf3 in wiinschenswertem Um-
fang erbracht werden. Dabei kann die FW davon ausgehen, daf}
die Bereitschaft zu verstarktem biirgerschaftlichen Engagement
durchaus vorhanden ist. Allerdings wird der ohnehin schon leb-
hafte Wettbewerb um dieses Engagement noch zunehmen. Im-
mer mehr gemeinwohlorientierte Organisationen sind hierauf
angewiesen. Doch die Ausgangssituation der FW fir die Gewin-
nung dieses Engagements ist gut. Nur muf3 sie ihre Akquisiti-
onsanstrengungen vergrofiern.

Hierzu gehort abermals ein HochstmaR an innerer und &ulRe-
rer Transparenz. Diese Transparenz wird kiinftig noch an Bedeu-
tung gewinnen. Ohne sie dirfte die Erschliefung burgerschaftli-
chen Engagements schnell an Grenzen stol3en. Weiter bedarf es
des gezielten Aufbaus und der Pflege eines grolen Kreises
spendenwilliger Burger. Von wachsender Wichtigkeit sind
Nachlasse zugunsten gemeinwohlorientierter Tatigkeiten. Die
FW muB bestrebt sein, durch selbstlose Unterstiitzung und sach-
kundige Beratung auch diesen Bereich fiir sich zu nutzen. Um
die Bereitschaft zu Zeitspenden zu erhéhen, sollte die FW - wo
immer mdglich - ehrenamtlich Tatigen Mdoglichkeiten der Mits-
prache und -gestaltung einrdumen. Ferner sollte sie sich ver-
starkt dafiir einsetzen, daB Qualifikationen, die im Rahmen eh-
renamtlicher Arbeit erworben werden, Anerkennung finden.
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Sollte sich die FW entschlielfen, sich wieder auf diesen hi-
storischen Kern ihrer Arbeit zu konzentrieren, wiirde sie in dem
ganzen Bereich der sich entwickelnden Birgerarbeit eine he-
rausragende Rolle spielen. Sie kénnte deren Nukleus bilden.
Zugleich wirde ihre gesellschaftliche Bedeutung auRerordent-
lich zunehmen. Die FW kénnte in Gberzeugender Weise soziale
Leerstellen fiillen, die derzeit immer gréRer zu werden drohen.
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Anhang

Anhang 1: Einnahmen der FW
Einnahmen aus 6ffentlichen Haushalten

Die Zahlungen aus den &ffentlichen Haushalten an die FW wur-
den mittels einer Sonderauswertung der Rechnungsergebnisse
der Finanzstatistik des offentlichen Gesamthaushaltes durch das
Statistische Bundesamt ermittelt. Darin erfal3t sind alle Gebiets-
kdrperschaften sowie die Sozialversicherung. Grundlage der im
Auftrag des IWG BONN erstellten Sonderauswertung sind die
Verwaltungsvorschriften zur Haushaltsystematik des Bundes
(VV-HB).*”® Dort ist die Struktur der Statistik des 6ffentlichen
Gesamthaushaltes durch den Gruppierungsplan und den Funk-
tionenplan festgelegt. Der Gruppierungsplan ist nach haushalts-
systematischen (institutionellen), der Funktionenplan nach funk-
tionellen (Aufgabenbereiche) Gesichtspunkten gegliedert. Das
IWG BONN hat aus diesen Haushaltspléanen die fiir Zahlungen
an Einrichtungen der FW relevanten Gruppierungen und Funk-
tionen ermittelt.

Den Berechnungen des IWG BONN liegen die Daten der re-
levanten Gruppierungen und Funktionen fur die Jahre 1974,
1979, 1984, 1989, 1991, 1994 und 1996 zugrunde. Fir die Zeit
vor 1974 sind diese Daten nicht verfiligbar. Fiir die einzelnen
Ausgabenpositionen der oOffentlichen Haushalte wurde vom
IWG BONN anhand der verfugbaren Informationen der an die
FW flieRende Anteil geschatzt.*® Hierbei waren betrachtliche
Unsicherheiten unvermeidlich. Um dennoch zu einigermalien

78 vgl. BMF (1974).
% Bei einzelnen Positionen konnte davon ausgegangen werden, dal
diese zu 100 vH der FW zufliel3en.
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verlaBlichen Schatzungen zu gelangen, wurden diese hach Mdég-
lichkeit mit anderen Berechnungen abgeglichen und Sensitivi-
tatsrechnungen durchgefihrt.**°

Erlauterungen zur Bestimmung der FW-Anteile bei den
wichtigsten Einzelpositionen

Gesetzliche Krankenversicherung (GKV)

Ausgangsgrofie ist der Betrag der GKV, der in Form von Lei-
stungsentgelten an Leistungserbringer im Gesundheitswesen
flieRt. Anhand von Zeitreihenstatistiken der Deutschen Kran-
kenhausgesellschaft (DKG) wurde der Anteil der stationdren
GKV-Ausgaben ermittelt, der auf Leistungen entféllt, wie sie die
FW erbringt. Zur Bestimmung des Anteils der FW (Abgrenzung
der FW gegeniiber dem offentlichen und privaten Bereich) wur-
de der Anteil der FW an der Gesamtzahl der Krankenhausbetten
herangezogen. Hierflr spricht, dafl dieser 1991, 1994 und 1996
mit dem Anteil der FW an den Krankenhauskosten®! recht ge-
nau ubereinstimmte.

Zu berucksichtigen ist, daB mit der Einfuhrung der Pflegeversi-
cherung von dieser ein Teil der Ausgaben bernommen wurde,
den bisher die GKV getragen hatte. Nach Auskunft des BMG
wurden 1996 etwa 3,5 Milliarden DM von der GKV (88 53 ff
SGB V) auf die Pflegeversicherung verlagert. Um die Konsi-

%0 Quellen fiir die Berechnungen und Schatzungen sind: DKG

(1998); WidO (1998); diverse Fachserien und Reihen des StBA;
VDR Statistiken; Arnold, U./Maelicke, B. (Hrsg.) (1998); Heims-
tattenstatistik; BAGFW (1994); BMS (1999) sowie Hinweise von
BMG, BAZ, AOK, TK, DRK, DZI, evangelischer und katholi-
scher Kirche.

Die FW-Anteile gemessen an den Pflegetagen und an den Kran-
kenhauskosten liegen sehr nahe beieinander. Vgl. Statistisches
Bundesamt, Gesundheitswesen, Fachserie 12, Reihe 6.3 - Ko-
stennachweis der Krankenh&user 1996.

198

381



stenz der Daten Uber die gesamte Zeitreihe zu gewahrleisten,
wurden die Zahlen fiir 1996 entsprechend bereinigt.

Sozialhilfe

Fir die Berechnung des Anteils der FW an den Sozialhilfeaus-
gaben wurden die Ausgaben flr Hilfeleistungen in Einrichtun-
gen herangezogen. Fir die Jahre 1994 und 1996 war diese Posi-
tion nach folgender Untergliederung vom Statistischen Bundes-
amt verflgbar: Hilfe zum Lebensunterhalt, Hilfe zur Pflege,
Eingliederungshilfe fiir Behinderte, Krankenhilfe und sonstige
Hilfe. Zur Bestimmung des Anteils der FW wurden die Anteile
der Non-Profit-Organisationen in den jeweiligen Bereichen aus
der Johns-Hopkins-Studie herangezogen.®® Fir die Jahre 1974
bis 1991 waren die Ausgaben der Sozialhilfe nicht nach einzel-
nen Bereichen verfligbar. Hier war deshalb eine von den Ergeb-
nissen der Jahre 1994 und 1996 ausgehende Schatzung notwen-
dig. Dabei wurden Sondereinflisse, die in den neunziger Jahren
eine Rolle spielten und zu einer Uberschatzung des 6ffentlichen
Finanzierungsanteils geflhrt héatten, eliminiert. Da die staatli-
chen Ausgaben fir die Sozialhilfe insgesamt fir jedes Jahr vor-
liegen, dirfte der so ermittelte Anteil der FW an den Sozialhilfe-
ausgaben trotz mangelnder Informationen den tatséchlichen
Verlauf in den siebziger und achtziger Jahren relativ gut wider-
spiegeln.

Einnahmen von Privaten

Private Zahlungen an die FW setzen sich zusammen aus Lei-
stungsentgelten und Zuschiissen. Leistungsentgelte umschlief3en
Zahlungen von Selbstzahlern der PKV, aber auch Zahlungen,
die auf Geldleistungen Offentlicher Haushalte basieren (z.B.
Pflegegeld). Unter Zuschiissen werden Spenden, Mitgliedsbei-

%2 Anheier, H./Priller, E./Seibel, W./Zimmer, A. (Hrsg.) (1997).
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trage sowie Tragerzuschiisse einschlieBlich eigener Mittel (z.B.
Vermoégenseinkinfte) der FW verbucht. Das angesetzte Volu-
men der Spenden beruht auf Schatzungen des Deutschen Zen-
tralinstituts fir soziale Fragen®® sowie der Johns-Hopkins-
Studie. Die Mitgliedsbeitrdge wurden aus Angaben des DRK
und der AWO ermittelt. Der FW-Anteil der Leistungen der PKV
beruht auf der Statistik der DKG in Verbindung mit den entspre-
chenden Anteilsédtzen, wie sie fur die GKV ermittelt wurden. Die
Hohe des Krankenhaustagegeldes wurde nach Angaben des
BMG ermittelt. Das Volumen der privaten Zahlungen aus dem
Pflegegeld beruht auf Schatzungen des Wissenschaftlichen Insti-
tuts der Allgemeinen Ortskrankenkassen (WidO). Die Hohe
weiterer privater Leistungsentgelte wie Gebihren fir Weiterbil-
dungskurse 0.4. wurde vom IWG BONN geschétzt. Die Berech-
nungen der Tragerzuschisse usw. basieren auf Angaben des
Haushaltsplanes des Erzbistums Kéln sowie der Statistischen
Jahrbiicher.® In Zweifelsfallen wurde bei den Einnahmen von
Privaten (z.B. bei Spenden) jeweils die Obergrenze der plausibel
erscheinenden Schatzwerte verwendet.

Erganzende Hinweise

Die Plausibilitdt der Berechnungen und Schatzungen wurde
anhand einer Sonderauswertung der Organisationsbefragung
"Gemeinnitzige Organisationen im gesellschaftlichen Wandel"
der Universitat Miinster gepriift.*®* Die Ergebnisse dieser Stich-
probenbefragung bei einzelnen Einrichtungen der FW bestétigen
die Ergebnisse des IWG BONN hinsichtlich der Struktur der
Finanzierung. Die Hohe der Einnahmen der FW deckt sich wéh-

¥ \vgl. BSM (1999).

%4 vgl. Erzbistum Koln (1999).

%5 Die Sonderauswertung wurde im Auftrag des IWG BONN durch-
gefuhrt. Vgl. Hallmann, T./ Zimmer, A. (1999).
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rend des betrachteten Zeitraumes von 1974 bis 1996 recht genau
mit den vom IWG BONN unabhéngig ermittelten Produktions-
werten der FW .3

Anhang 2: Beschéaftigung in der FW
Sozialversicherungspflichtig Beschéftigte

Die Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten der FW
muBte auf der Basis verschiedener Quellen ermittelt werden.
Zwar enthalt die dreijahrlich veroffentlichte Gesamtstatistik der
BAGFW Beschéftigtenzahlen, doch ist die Abgrenzung des
hierin erfa3ten Personenkreises nicht in allen Verbanden einheit-
lich. Daher ermdglicht die Gesamtstatistik der BAGFW nach
Auskunft der Verbande lediglich eine grobe Né&herung an die
tatsachlichen Gegebenheiten.®’

Noch gréRer sind die Probleme bei der Statistik der Berufs-
genossenschaft (BGW). Hier treten zum einen zeitliche Briiche
im Erhebungsverfahren und zum anderen Doppelzahlungen
auf.*® Dartber hinaus sind nach Auskunft der BGW in das aus-

%6 \/gl. Anhang 3.

%7 Ungeachtet dessen verwenden Goll, E. (1991), Rauschenbach,
T./Schilling, M. (1995), Meyer, D. (1999) sowie Spiegelhalter, F.
(1990 und 1999) die Daten der BAGFW in zum Teil deutlich un-
terschiedlicher Auslegung.

Ausgewertet werden konnten Angaben fir die Jahre 1989 bis
1997. Bis 1995 wurden an die BGW Vollzeitaquivalente ausge-
wiesen, ab 1996 werden die Zahl aller im Laufe eines Jahres in
den Einrichtungen und Organisationen beschaftigten Personen
sowie die Gesamtzahl der geleisteten Arbeitsstunden gemeldet.
Die Gesamtzahlen bis 1995 erfassen die Beschaftigten der Arbei-
terwohlfahrt (AWO) unzulénglich, da die AWO jeweils nur einen
pauschalen Versicherungsbeitrag an die BGW abfiihrte. Zudem
ist die verfligbare Zeitreihe zu kurz, um Trends daraus ableiten zu
kdnnen.
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gewiesene Arbeitsvolumen jeweils die Urlaubs- und Krankheits-
tage der Beschéftigten eingerechnet, was allein fiir 1996 ein
zusétzliches Volumen von 350 bis 400 Millionen Arbeitsstunden
ergibt. Eine Schétzung der Wertschdpfung, die dieses "Arbeits-
volumen™ mit einschlie3t, muB zwangslaufig zu stark verzerrten
Ergebnissen fiihren.**°

Damit verbleibt fiir die Erfassung der Voll- und Teilzeitbe-
schaftigten in der FW - vor allem bei Zeitreihen - nur der Riick-
griff auf die amtliche Beschaftigtenstatistik. Flr die Jahre 1977
bis 1998 liegen die Angaben der Systematik der sozialversiche-
rungspflichtig beschaftigten Arbeiter und Angestellten nach dem
Verzeichnis der Wirtschaftszweige (WS73) fir die Statistik der
Bundesanstalt fir Arbeit vor. Die Zusammenfassung einzelner
Ziffern dieser Systematik®® ergibt die in der VGR** verwendete
Kategorie der "privaten Organisationen ohne Erwerbszweck",
deren Teilmenge die FW ist.*** Der jeweilige Anteil der Be-
schaftigten der FW an den verschiedenen Wirtschaftsklassen
wurde aus anderen Statistiken abgeleitet.**®

%9 Dies bersieht z.B. Meyer, D. (1999), wenn er diese GroRe als

Obergrenze moglicher Schéatzungen interpretiert.

%0 Es sind dies die Wirtschaftsklassen Bildung (Ziffern 741, 744,
747 und 751), Kindergérten (754), Gesundheitswesen (782),
Heime und Tagesstatten (711), Unterbringung und Verpflegung
(701) sowie Organisationen der Freien Wohlfahrtspflege (880).

%1 Dies gilt fiir die VGR vor ihrer Revision im Friithjahr 1999.

%2 \Weitere private Organisationen ohne Erwerbszweck sind Kir-

chen, Gewerkschaften und Arbeitgeberverbénde, Parteien, Orga-

nisationen der Sport- und Jugendpflege sowie der Erziehung,

Wissenschaft und Kultur.

Hierzu z&hlen als amtliche Statistiken, die Fachserien "Stand und

Entwicklung der Erwerbstatigkeit” sowie "Bildung und Kultur",

die Jugendhilfestatistik und die Krankenhausstatistik des Statisti-

schen Bundesamtes, die Heimstattenstatistik des Bundesministe-
riums fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend, die Grund- und
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Da die Beschéftigtenzahlen nach der Systematik WS73 nur
flir den Zeitraum ab 1977 vorliegen, mufte flr frihere Jahre auf
andere - weniger detaillierte und zuverldssige - Quellen und
Methoden zurtickgegriffen werden. Fir die Jahre 1960 bis 1976
bildet die Kategorie "private Organisationen ohne Erwerbs-
zweck"** eine logische obere Grenze fir die Gesamtzahl der
Beschaftigten der FW. Die Verteilung der Beschaftigten der
"privaten Organisationen ohne Erwerbszweck" auf die einzelnen
Wirtschaftsklassen und der Anteil der FW an diesen mufte hin-
gegen - unter Beriicksichtigung der oben genannten Quellen -
geschatzt werden.

Fir die Zeit vor 1960 wurde die Beschaftigtenentwicklung
der FW mit Hilfe der amtlichen Beschaftigtenstatistik rekons-
truiert, wobei Angaben zur Entwicklung in den verschiedenen
Wirtschaftsgruppen der ehemaligen Wirtschaftsabteilung "Of-
fentlicher Dienst und Dienstleistungen im 6ffentlichen Interesse"
verwendet wurden.

Geringfiigig Beschéftigte

Die Zahl geringfligiger Beschaftigungsverhéltnisse in der FW
konnte wegen des Fehlens zuverlassiger statistischer Angaben
nur relativ grob geschatzt werden.** Dabei wurde davon ausge-
gangen, daB die Bedeutung nebenberuflicher und geringflgiger

Strukturdaten des Bundesministers fiir Bildung und Wissenschaft
sowie die Arbeits- und Sozialstatistik des Bundesministers fiir
Arbeit und Sozialordnung. Von den Ubrigen Quellen ist vor allem
WidO (1998) hervorzuheben. Zur Kontrolle der Plausibilitat von
Struktur und Volumen der ermittelten Zahlen wurden ferner die
verbandseigenen  Statistiken, vor allem die BAGFW-
Gesamtstatistik herangezogen.

¥4 \/gl. Kohler, H./Reyher, L. (1988), S. 385ff.

%% vgl. Goll, E. (1991), WidO (1998), Becker, S./Faik, J. (1999),
Roland Berger & Partner (1995), Jugendhilfestatistik und Kran-
kenhausstatistik des Statistischen Bundesamtes.
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Tatigkeiten auch in der FW seit 1950 stetig zugenommen hat.
Fur das Jahr 1990 erscheint ein Verhéltnis von zehn sozialversi-
cherungspflichtigen zu einem versicherungsfreien Beschafti-
gungsverhaltnis plausibel.** Mit Blick auf die gesamtwirtschaft-
lich zu beobachtende Zunahme dieser Beschéftigungsform in
den neunziger Jahren wird davon ausgegangen, dal im Jahr
1998 jedes achte Beschaftigungsverhéltnis sozialversicherungs-
frei war. Ausgehend von einer Gesamtzahl geringfiigiger Be-
schaftigungsverhaltnisse in Deutschland von 5 bis 6 Millionen
lage die FW damit im gesamtwirtschaftlichen Durchschnitt.>

Freiwilliges soziales Engagement (Ehrenamt)

Obwohl die ehrenamtlichen Mitarbeiter fur die FW besonders
grofle Bedeutung haben, sind sie statistisch fast nicht erfafit.
Bisher vorliegende Untersuchungen zu ehrenamtlichem Enga-
gement kommen schon aufgrund unterschiedlicher Fragestellun-
gen und MeRkonzepte zu kaum vergleichbaren Ergebnissen.
Zudem ist die FW in den meisten Befragungen nicht gesondert
ausgewiesen. Friihere Schatzungen der ehrenamtlichen Mitarbei-
ter der FW schwanken erheblich. Bis vor einigen Jahren ging die
FW selbst von 1,5 Millionen aus.**® Neuerdings schitzt sie die
Zahl der in Hilfswerken, Initiativen sowie Selbsthilfegruppen
engagierten Burger auf 2,5 bis 3 Millionen.** Beide Schatzwerte
konnten durch die vorliegende Untersuchung nicht verifiziert
werden.*® Aus diesem Grund hat das IWG BONN eigene Schat-

¥ \/gl. Goll, E. (1991), S. 261.

%7 \/gl. Bogai, D./Classen, M. (1998), S. 113.

%% BAGFW, Gesamtstatistik 1994, S. 6.

%9 BAGFW, Gesamtstatistik 1997, S. 7.

%0 Dje Grundlage der jiingsten Schétzung der Ehrenamtlichen im
Bereich der FW wurde den Gutachtern lediglich von drei Ver-
b&nden zugénglich gemacht. Danach geht die AWO von mindes-
tens 80.000 Ehrenamtlichen aus. Der DCV nennt 500.000, von
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zungen der Zahl ehrenamtlicher Mitarbeiter und der von ihnen
geleisteten Arbeitsstunden in der FW vorgenommen. Angesichts
der sehr dirftigen Datenlage sind diese Schétzungen notwendi-
gerweise mit Unsicherheit behaftet und daher mit der gebotenen
Vorsicht zu interpretieren.

Grundlage dieser Schatzungen sind die Ergebnisse des "Johns
Hopkins Comparative Nonprofit Sector Projects”. In Deutsch-
land wurden "folgende Institutionen, Einrichtungen und Organi-
sationsformen im Projekt beruicksichtigt: Eingetragene Vereine,
Gemeinnutzige Vereine, Geselligkeitsvereine, Stiftungen, Ein-
richtungen der freien Wohlfahrtspflege, Gemeinniitzige GmbHs
und &hnliche Gesellschaftsformen, Organisationen ohne Er-
werbszweck, Wirtschafts- und Berufsverbande, Gewerkschaften,
Verbraucherorganisationen, Selbsthilfegruppen, Burgerinitiati-
ven, Umweltschutzgruppen, Staatsbirgerliche Vereinigun-
gen."*®* Danach waren 1990 in Westdeutschland reichlich 5,6
Millionen Birger ehrenamtlich engagiert, deren Arbeitsleistung

denen 200.000 statistisch nachweisbar seien. Der DPWV schétzt
in seinem Bereich 1.135.000 Ehrenamtliche. Fir den friiheren
Schétzwert von 1,5 — 1,8 Millionen liegt den Gutachtern von Sei-
ten der Verbande keine Begriindung vor. Offenbar handelt es sich
jedoch bei diesem Wert, der uber 15 Jahre angegeben wurde, um
die Hochrechnung einer Befragung des Instituts fiir angewandte
Demoskopie Allensbach aus den siebziger Jahren. Allerdings ge-
langte das gleiche Institut bereits 1985 — wiederum im Rahmen
einer Hochrechnung — zu einer Schéatzung von 2,5 Mio. Ehren-
amtlichen in der FW. Vgl. dazu mit weiterflihrenden Verweisen
Rauschenbach, T./Schilling, M. (1996), S. 334. Laut Informatio-
nen des Bundesministeriums fur Familie, Senioren, Frauen und
Jugend (BMFSFJ) betatigten sich 1993 jeweils 500.000 unter den
Déchern des DCVs und des DWs. Das DRK gab fiir 1995
375.000 aktive Mitglieder an. VVgl. BMFSFJ (1998).
01 Anheier, H.K./Priller, E./Seibel, W./Zimmer, A. (1997), S. 15f.
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etwa 680.000 Vollzeitaquivalenten entsprach.*®* Bei einer ange-
nommenen jahrlichen effektiven Arbeitszeit von 1.730 Stunden
verrichteten sie knapp 1,2 Milliarden Arbeitsstunden. Dies ergibt
eine durchschnittliche Arbeitszeit je Ehrenamtlichem von 210
Stunden im Jahr oder 4 Stunden in der Woche.

Im Rahmen der "Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sec-
tor Projects” wurde ferner das quantitative Verhaltnis von ehren-
amtlicher und bezahlter Arbeit fiir unterschiedliche Téatigkeitsbe-
reiche von Nonprofit-Organisationen gegliedert nach der Inter-
national Classification for Non Profit Organisations (ICNPO)
ermittelt,*”® wobei sich ein zwischen den verschiedenen Tétig-
keitsbereichen - z.B. Gesundheit, soziale Dienste oder Sport -
erheblich schwankendes Verhdltnis von ehrenamtlicher und
bezahlter Arbeit ergab.*® Um fir die FW insgesamt ein solches
Verhaltnis zu ermitteln, wurden vom IWG BONN die Beschaf-
tigtenzahlen von der Systematik der Statistik der Bundesanstalt
fiir Arbeit auf die Einteilung der ICNPO umgruppiert.

Bezogen auf alle Tatigkeitsbereiche der FW ergibt sich in
Westdeutschland fir 1990 ein Verhéltnis von einer ehrenamtli-
chen Arbeitsstunde zu finf bezahlten. Damit ist im Jahr 1990
von reichlich 300 Millionen ehrenamtlichen Arbeitsstunden im
friheren Bundesgebiet auszugehen. Bei einer durchschnittlichen
Aktivitdt von 4 Stunden wochentlich bedeutet dies 1990 eine
Zahl von knapp 1,5 Millionen Ehrenamtlichen 1990 in West-
deutschland.

02 \/gl. Anheier, H. K. (1997), S. 38.

%8 \/gl. Anheier, H. K. (1997), S. 35ff.

%4 In den Sektoren Kultur und Erholung, Umwelt- und Naturschutz,
Stiftungs- und Spendenwesen sowie Blrger- und Verbraucher-
interessen kommen demnach auf eine bezahlte Arbeitsstunde finf
bis zehn ehrenamtliche Stunden. In den Bereichen Bildung und
Forschung, soziale Dienste und Gesundheit kehrt sich dieses Ver-
haltnis um.
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Aussagen zur zeitlichen Entwicklung des freiwilligen sozia-
len Engagements lassen sich noch schwerer treffen, da bislang
mit Ausnahme des Sozio-Oekonomischen Panels (SOEP) und
der Johns-Hopkins-Studie*® nur einmalige Querschnittanalysen
vorliegen. Das SOEP diagnostiziert zwischen 1985 und 1996 in
Westdeutschland einen Zuwachs des Anteils ehrenamtlich Téti-
ger in der Bevolkerung tiber 15 Jahre um 40vH.*® Dieser Zu-
wachs betrifft allerdings in erster Linie sporadisch zu verrich-
tende Tatigkeiten und weniger das fur die FW bedeutsamere
kontinuierliche Engagement. Hier stieg der Anteil laut dem
SOEP um 20vH.*" Verschiedene Griinde sprechen jedoch dafir,
daB die FW von diesem Zuwachs nur unterdurchschnittlich pro-
fitiert hat.*”® Daher wird fiir die FW in den Jahren von 1985 bis
1996 ein Anstieg der ehrenamtlichen Aktivitat von 15vH ange-
nommen.

Noch schwieriger sind Annahmen zur guantitativen Entwick-
lung des ehrenamtlichen Engagements von 1950 bis 1985. Em-
pirische Untersuchungen liegen praktisch nicht vor. Plausibel
erscheint, von einer im Durchschnitt konstanten ehrenamtlichen
Aktivitat je Einwohner flir diesen Zeitraum auszugehen. Zwar
lieRen sich fiir eine Zunahme unter anderem die Reduzierung der
Arbeitszeit, ein wachsender Bevolkerungsanteil nicht mehr er-
werbstétiger alterer Menschen, die zunehmende Bedeutung des

“%5 " Die Ergebnisse der zweiten Welle aus dem Jahr 1997 sind bisher

noch nicht veréffentlicht.

Der Anteil der ehrenamtlich Tétigen in der Bevolkerung tber 15
Jahre stieg von 25 auf 35vH. Vgl. BMFSFJ (1998).

Der Anteil der regelmaRig ehrenamtlich Tatigen stieg von 15 auf
18 vH, der der sporadisch Aktiven von 10 auf 17 vH. Vgl.
BMFSFJ (1998). Heinze, R.G./Keupp, H. (1998), S. 155ff. stellen
sogar eine zuriickgehende Bereitschaft, sich in dauerhafter und
kontinuierlicher Form zu engagieren fest.

408 \/gl. Ziffer 1.2.4.
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Ehrenamtes als beruflich qualifizierende Aktivitat und die mit
der zunehmenden Aufldsung des traditionellen Familienverban-
des beginnende Suche nach neuen Bindungen und Netzwerken
anfuhren. Dem stehen aber eine zunehmende Konkurrenz von
Freizeitangeboten und anderen Mdglichkeiten ehrenamtlichen
Engagements in Sportvereinen, Burgerinitiativen, politischen
Vereinigungen und Verbraucherverbdnden, die starkere Beans-
pruchung von Vollzeiterwerbstétigen durch steigende Leistungs-
anforderungen, die gestiegene Erwerbsbeteiligung von Frauen,
deren Domane bislang das klassische, helfende Ehrenamt war,*®°
und die Ausbreitung der Erwartung, der Staat miisse und werde
im Notfall einspringen, gegenuber.

Fur Ostdeutschland miissen die Annahmen leicht modifiziert
werden. Hier spielte die Mobilisierung von ehrenamtlichem
Engagement bislang nur eine untergeordnete Rolle,*® zumal laut
SOEP lediglich 25vH der lber 15jdhrigen Ostdeutschen freiwil-
lig sozial engagiert sind. Daher ist das Verhaltnis von ehrenamt-
licher zu bezahlter Téatigkeit in der FW 1998 in Ostdeutschland
niedriger einzuschéatzen als in Westdeutschland.

9 v/gl. Stamm, B. (1994), S. 21f.
40 Angershausen et. al. (1998), S. 305.
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Anhang 3: Wirtschaftliche Kennzahlen der FW

Die wirtschaftliche Bedeutung einer produzierenden Organisati-
on bzw. Unternehmens oder eines ganzen Wirtschaftszweiges
wird Ublicherweise anhand der Wertschopfung bzw. des Bei-
trags zum Bruttoinlandsprodukt (BIP) gemessen, das im Rah-
men der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR) ermittelt
wird. Gemessen wird dabei der Wert aller in einer Periode be-
reitgestellten Giiter und Dienstleistungen und damit der Beitrag
zum materiellen Wohlstand. Zu beachten ist, daf dieser Wohl-
standsbegriff einer Reihe von methodisch-konzeptionellen Ein-
schrankungen unterliegt und dafl bestimmte Sachverhalte auf-
grund einer unzureichenden Datenlage innerhalb der VGR nur
unzureichend abgebildet werden.***

Besondere Schwierigkeiten ergeben sich bei der Ermittlung
der Wertschépfung der FW. Erstens wird die FW in der VGR
nicht gesondert ausgewiesen, sondern nur als Teil der privaten
Organisationen ohne Erwerbszweck erfalt. Zweitens wird in-
nerhalb der VGR nur derjenige Teil der Wertschopfung der FW
berucksichtigt, der sich im Erwerbseinkommen niederschlagt.
Damit werden der Wert der ehrenamtlichen Arbeit wie auch
immaterielle Zusatzleistungen hauptamtlicher Mitarbeiter nicht
erfalt.*? Darliber hinaus bleibt die Wertschopfung des einge-
setzten Sachkapitals unberiicksichtigt, da dieses aufgrund der
besonderen institutionellen Rahmenbedingungen, unter denen
die FW frei gemeinnitzig tatig ist, nicht verzinst wird. Und drit-
tens wird derjenige Teil der Wertschépfung, der auf die in der

1 v/gl. dazu Ottnad, A./Wahl, S./Griinewald, R. (1995), S. 6ff.;
Ottnad, A./Linnartz, E. (1997), S. 26f.

Dies gilt jedenfalls, wenn die gemessenen Vergutungen fiir die
hauptamtliche Arbeit kein adéquates Entgelt fir immaterielle
Leistungskomponenten wie z.B. Engagement, menschliche Zu-
wendung usw. beinhalten.
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FW tatigen Zivildienstleistenden entféllt, im Rahmen der VGR
beim Staat erfafit.

Um dennoch eine ungeféhre Vorstellung vom gesamtwirt-
schaftlichen Gewicht der FW zu erhalten, hat das IWG BONN,
basierend auf den Beschaftigtenzahlen der FW und auf den An-
gaben der VGR, umfangreiche eigene Berechnungen und Schat-
zungen vorgenommen.*? Dabei wurde auch der Versuch unter-
nommen, jene Wertschépfungskomponenten zu erfassen, die in
der VGR nicht oder nur unzureichend beriicksichtigt sind.

Aufgrund der ungiinstigen Datenlage stellen die Ergebnisse
dieser Berechnungen und Schéatzungen wiederum nur eine grobe
Abschétzung der tatséchlichen Verhéltnisse dar. Die Grenzen
der Genauigkeit werden dabei durch die Angaben der amtlichen
Statistik, insbesondere der VGR markiert, mit denen diese Be-
rechnungen in Einklang stehen.

Das Entstehungskonto der FW gemaR VGR

Zur Berechnung der von der FW erbrachten Bruttowertschop-
fung wurde unter Ruckgriff auf die zuvor ermittelten Beschéftig-
tenzahlen der FW und die Eingruppierung der Mitarbeiter des
Diakonischen Werkes in unterschiedliche Vergitungsgruppen**
zunéchst die Bruttolohn- und -gehaltssumme ermittelt. Fur fri-
here Jahre wurde dabei eine dem o&ffentlichen Dienst entspre-
chende Lohnentwicklung unterstellt.

#3  Diese Berechnungen stiitzen sich auf den Kontenrahmen und die

konzeptionellen Abgrenzungen, die bis zur Revision fir die VGR
im Jahr 1999 galten. Umrechnungen auf der Basis der revidierten
VGR waren nicht mdglich, da entsprechende Zeitreihen bislang
nicht verfligbar sind. Bislang vorliegende Einzelergebnisse der
Revision (z.B. fir das BIP) lassen allerdings erkennen, daf sich
die Ergebnisse fur die FW nicht substantiell &ndern durften.

4 vgl. DW (1996).
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Erhoht man die Bruttolohn- und -gehaltssumme um die Ar-
beitgeberanteile, gelangt man zum Bruttoarbeitseinkommen, das
im Falle der FW deren Nettowertschopfung entspricht, da priva-
te Organisationen ohne Erwerbszweck definitionsgemal keine
Einkommen aus Unternehmertatigkeit und Vermdogen erzielen.
Die Bruttowertschopfung enthalt zusétzlich noch die Abschrei-
bungen sowie die geleisteten Produktionssteuern, die entspre-
chend dem Beschéftigtenanteil dem Aggregat der privaten Or-
ganisationen ohne Erwerbszweck entnommen wurden. Dieser
Anteil lag 1996 bei etwa 63 vH.

Durch Addition der Vorleistungen zur Bruttowertschépfung
ergibt sich der Produktionswert der FW.*> Die Vorleistungsan-
teile flir die einzelnen Tétigkeitsbereiche der FW variieren zwi-
schen 20 vH filr den Bereich Erziehung und Unterricht und 46
vH fiir den Bereich Gesundheitswesen.*'®

Das vorstehende Bottom-up-Verfahren liefert genauere Er-
gebnisse als ein ebenfalls probeweise verwendeter Top-down-
Ansatz, bei dem die einzelnen VGR-Aggregate fir die privaten
Organisationen ohne Erwerbszweck jeweils mit dem Beschéftig-
tenanteil der FW multipliziert wurden.

Erweiterte Wertschdpfung

Die vom IWG BONN ermittelte erweiterte Wertschépfung der
FW enthélt auch den Wert der ehrenamtlichen Arbeit, der Zivil-
dienstleistenden sowie eine kalkulatorische Verzinsung des ein-
gebrachten Kapitals. Zur Ermittlung der Wertschopfung der
Zivildienstleistenden und Ehrenamtlichen wurde deren Arbeits-
volumen zugrunde gelegt und eine Produktivitat in Hohe von 75

5 vgl. Anhang 1.
M8 Informationen des Statistischen Bundesamtes bzw. der Kranken-
hausstatistik.
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vH der abhdngig Beschaftigten angenommen.*’ Zudem wurde
der Kapitalbestand*® der FW mit der jeweiligen gesamtwirt-
schaftlichen Kapitalrendite ohne Berucksichtigung etwaiger
Fremdkapitalzinsen verzinst.**®

Die Vergleichsdaten anderer Wirtschaftsbereiche konnten der
amtlichen Statistik direkt enthommen werden. Die vom IWG
BONN zu Vergleichen verwendete Kategorie der Dienstleistun-
gen insgesamt beinhaltet die Wirtschaftsbereiche Handel und
Verkehr, Dienstleistungsunternehmen sowie Staat, private
Haushalte und private Organisationen ohne Erwerbszweck.

Marktanteile der FW an den sozialen Dienstleistungen

Bei der Schatzung der Marktanteile der FW an den sozialen
Dienstleistungen wurden die Bereiche, die nicht zum Leistungs-
spektrum der FW gehdren, ausgeklammert. Dies sind insbeson-
dere jene Leistungsbereiche des Gesundheitswesens, in denen
die FW traditionell nicht tatig ist (z.B. Apotheken und niederge-
lassene Arzte), sowie das Bildungswesen. Die Einbeziehung
dieser Bereiche - insbesondere in die Berechnung von Marktan-
teilen - hatte erhebliche Unscharfen und Verzerrungen der Ana-
lyse zur Folge. Im Fall des Gesundheitswesens war eine entspre-
chende Ausklammerung maglich. Beim Bildungswesen, auf den
nur ein Bruchteil der Aktivititen der FW entfallt, war eine ent-
sprechende Isolierung dagegen nicht mdglich. Aus diesem
Grund wurde ganz darauf verzichtet, das Bildungswesen in die
Analyse einzubeziehen. Die hier zugrunde gelegten "sozialen

“7 " Die Kosten, die der FW durch den Einsatz der Zivildienstleisten-

den entstehen, sind bereits in der Wertschopfung gemaR der VGR
enthalten und wurden daher wieder abgezogen.

Anteil der FW am Nettoanlagevermdgen zu Anschaffungspreisen
aller privaten Organisationen ohne Erwerbszweck entsprechend
ihrem Beschaftigtenanteil.

“9vgl. Sachverstandigenrat (1998), Anhang, S. 10.
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Dienstleistungen" umfassen somit das bisherige Téatigkeitsspekt-
rum der FW ohne den Bildungsbereich. Zu beachten ist ferner,
daB bei der Ermittlung der "Marktanteile™ jeweils nur Anbieter
berucksichtigt werden, die entgeltlich tatig sind. Ausgeklammert
bleiben damit weitgehend die innerhalb der Familie erbrachten
sozialen Dienstleistungen, vor allem bei der hduslichen Pflege
und der Kinderbetreuung. Einbezogen wurde lediglich die Pfle-
ge Angehdriger, soweit die Pflegeversicherung dafir Pflegegeld
zahlt.

Zur Ermittlung der Marktanteile der FW wurden zunéchst die
Anteile der aufschliisselbaren Tatigkeitsbereiche®” am Produkti-
onswert der FW festgestellt. Dabei wurde unterstellt, dal der
Produktionswert des Gesundheitswesens grundsatzlich mit den
Einnahmen dieses Bereichs (ibereinstimmt.** Fiir die sonstigen,
nicht aufschllsselbaren Bereiche wurde vereinfachend eine
identische Produktivitat der Beschaftigten unterstellt, so daR sich
der verbleibende Anteil des Produktionswertes gemaR der Be-
schéftigtenanteile auf die Bereiche Heime und Tagesstéatten,
Kindergarten sowie Ubrige Dienstleistungen verteilt.

Die Ermittlung der Marktanteile der FW und der Ubrigen
Anbieter erfolgte auf Grundlage der Beschaftigtenstatistik*?.
Nur fir den Bereich des Gesundheitswesens wurde zusétzlich
die Statistik der Deutschen Krankenhausgesellschaft herangezo-
gen.

420 Gesundheitswesen, Heime und Tagesstatten, Kindergarten sowie

Ubrige soziale Dienstleistungen.

“21 - \/gl. Ziffer 1.2.2 und Anhang 1.

“22 - BA, (diverse Jahrgdnge) Sozialversicherungspflichtig Beschéftig-
te nach Wirtschaftsklassen.
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