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Vorwort

Mit dem Wohlfahrtsstaat wird eine Dimension von Staatlichkeit angesprochen,
die fiir moderne politische Systeme wie auch fiir die politische Okonomie von
zentraler Bedeutung ist. Der Begriff des Wohlfahrtsstaates impliziert eine staat-
liche Verpflichtung zur sozialen Sicherung und Foérderung aller Biirger, die iiber
private Vorsorge und gemeinschaftliche Fiirsorge hinausgeht. Um dies zu
gewdhrleisten, zieht der Wohlfahrtsstaat umfangreiche Ressourcen an sich, die er
wiederum in Form von monetidren Transfers, sozialen Diensten und Infrastruktur
zur Verfiigung stellt. Auf diese Weise priagt der Wohlfahrtsstaat nicht nur die
Struktur des Staates in seinen Institutionen, Steuerungsformen und der Verwen-
dung seiner Ressourcen, sondern er verdndert auch die Lebenschancen von Biir-
gern und definiert den Grad, zu dem diese von den dkonomischen Risiken des
Marktes abgeschirmt sind. Dadurch erzeugt er politische Legitimation. Nicht zu-
féallig steht das Wechselverhéltnis von Wirtschaft und Wohlfahrtsstaat im Mittel-
punkt der gegenwirtigen Kontroverse um die Grenzen wohlfahrtsstaatlicher
Leistungsfahigkeit in Zeiten von Globalisierung: schwicht der Wohlfahrtsstaat die
Anreize fiir Leistung und Investitionen, weil die finanziellen Ressourcen als Steu-
ern und Beitrdge aus dem Wirtschaftssystem entnommen werden miissen oder
stabilisiert er Einkommen und Nachfrage in Krisenzeiten und stellt wichtige Infra-
struktur etwa im Bereich von Forschung und Bildung zur Verfiigung?

Der vorliegende Kurs vermittelt einen Uberblick iiber theoretische Perspektiven
der Wohlfahrtsstaatsforschung, iiber wohlfahrtsstaatliche Strukturen und Institu-
tionen im Landervergleich und behandelt die materiellen Aspekte und Folgen der
Sozialpolitik in verschiedenen Politik- und Regelungsfeldern. Unter dem Aspekt
der Steuerung und Koordination (Governance) fithrt der Kurs in neuere Steue-
rungskonzepte im Bereich der Sozialpolitik ein (aktivierender Staat; kooperativer
Staat; welfare to work). AbschlieBend werden zentrale Problembereiche wohl-
fahrtsstaatlicher Tatigkeit diskutiert, die sich gegenwértig an der Schnittstelle
zwischen Politik und Wirtschaft ergeben.

Mit Josef Schmid haben wir einen im Bereich der Wohlfahrtsstaatsforschung
kompetenten und ausgewiesenen Kollegen als Kursautor gewonnen. Ich wiinsche
den Studierenden des Master-Studiengangs Politische Steuerung und Koordina-
tion eine anregende Lektiire.

Prof. Dr. Susanne Liitz Hagen, im Juli 2005

Lehrgebiet Politische Regulierung und Steuerung

Das Werk ist urheberrechtlich geschiitzt. Die dadurch begriindeten Rechte, insbesondere das Recht der
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auszugsweiser Verwertung, vorbehalten. Kein Teil des Werkes darf in irgendeiner Form (Druck, Fotokopie,
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Inhaltsverzeichnis

1 Einleitung: Zum Konzept und Aufbau des Kurses

1.1 Begriffliche Verortung des Themas

Mit dem Wohlfahrtsstaat — oder in anderen Begriffen: dem Sozialstaat oder der
Sozialpolitik — wird ein Bereich bearbeitet, der fiir moderne politische Systeme
duBerst wichtig und charakteristisch ist. Er prdgt im weiteren Sinne die Struktur
des Staates in seinen Institutionen, seinen Steuerungsformen und der Verwendung
seiner Ressourcen. Dadurch verdndert er die Lebenschancen vieler Menschen,
erzeugt politische Legitimation, ist Gegenstand grofler politischer Kontroversen.
Schlagworte aus der aktuellen Diskussion decken ein breites Spektrum ab, das
von Renten- und Gesundheitsreform iiber Massenarbeitslosigkeit und Versagen
der Politik bis zu Fragen der sozialen Gerechtigkeit reicht. Dahinter steht vielfach
die Frage nach dem Wechselverhdltnis von Wirtschaft und Wohlfahrtsstaat.
Zugespitzt formuliert heifit es etwa: Kénnen wir uns in einer globalisierten
Okonomie iiberhaupt noch den Wohlfahrtsstaat bisheriger Prigung leisten, oder
sind nicht weitreichende Einschnitte in das soziale Netz erforderlich, um die
Wirtschaft wieder in Schwung zu bringen?

Unabhingig davon, wie man sich zu diesen Fragen positioniert, verdeutlichen sie,
dass der Wohlfahrtsstaat in enger spannungsvollen Verbindung

- einerseits mit dem Kapitalismus als einer Form der Okonomie, die auf
Privatbesitz und Leistung aufbaut, sowie

- andererseits mit der reprdsentativen Demokratie als Modus der politischen
Willensbildung auf der Basis gleicher Stimmen steht.

Im Wohlfahrtsstaat besteht eine staatliche, {iber private Vorsorge und
gemeinschaftliche Fiirsorge hinausgehende Verpflichtung zur sozialen Sicherung
und Forderung aller Biirger. Um dies zu gewéhrleisten, muss der Wohlfahrtsstaat
umfangreiche Ressourcen an sich ziehen, die er wiederum in Form von monetéren
Transfers, sozialen Diensten und Infrastruktur zur Verfiigung stellt. Auf diese
Weise kommt es zu einer gesellschaftlichen Entwicklung, die als ,sozialer
Fortschritt bezeichnet wird und in deren Rahmen es in den vergangenen 110
Jahren die Werte Sicherheit, Wohlfahrt, Freiheit und Gerechtigkeit in hohem
Male realisiert werden konnten. Die Entwicklung der Gesetzgebung wie auch der
finanziellen Ressourcen belegt dies anschaulich.

Verpflichtung zur
sozialen Sicherung
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1.1 Begriftliche Verortung des Themas

Schaubild 1: Sozialleistungsquoten von 1965 bis 2000

40,0
Phase | Phase ll Phase lll Phase IV s |nsgesamt
35,0
= = = Alter u.
30,0 Hinterbliebene
% des BIP)|
25,0
= =Gesundheit
20,0
= = = Ehe u. Familie
13,3
15,0 - 132 12,6
100 P 11,7 e
PCE I 98 e e~
10,0 — ____’_\\10_2_____—\_’/ -_ = = Beschiftigung
—_ 97 11,1
6,4 —_— s
———— 52 47 4.8
il 3 7 3
5,0 - 4.3 - - - - = - &
18 27 28 7 s " -39' s (Jbrige
'__‘____---.-----,25 2
05 m mm = === 23 2,2
00 == 13
R S B I O A ST SRR T A S T N -
Quelle:  nach BMGS 2002, Eigene Darstellung
Schaubild 2:  Sozialleistungen im Jahr 2001 nach Funktionen
45
B Dewutschland
W Oleue Linder 37T =T
36
O Alte Lander a4 3 I
35 +— L 7
20 293
B
= 25
s
£ 193
g 20
14,9 15.5
15
12,2
10 4 9.3
7
5 AR 5 4
Ehe und Familie Gesundheit Beschaftigung Alter und ibrige
Hinterbliebene

Quelle:  nach BMGS 2002, Eigene Darstellung

Allerdings hat dieses seinen Preis: Die finanziellen Ressourcen miissen als
Steuern und Beitrige aus dem Wirtschaftssystem entnommen werden, was — so
liberale Kritiker — Anreize fiir Leistung und Investitionen schwécht, zu einem
ocrowding out“-Effekt flihrt und ganz allgemein durch Regulierung die
Aktivititen des Marktes stort. Umgekehrt verweisen sozialdemokratische Autoren
auf die positiven Wirkungen des Wohlfahrtsstaats auf die Okonomie, weil er
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Einkommen und somit auch Nachfrage in Krisenphasen stabilisiert und wichtige
Infrastruktur etwa im Bereich der Forschung und Bildung zur Verfiigung stellt.

Angesichts der hohen politischen und 6konomischen Bedeutung sowie der an
einigen Beispielen illustrierten duflerst kontroversen Einschitzungen des
Wohlfahrtsstaats ist es nicht iiberraschend, dass sich eine Reihe von Disziplinen —
von der Geschichtswissenschaft, der Rechts- und Wirtschaftswissenschaft bis hin
zur Soziologie und Politikwissenschaft — des Themas annimmt. Was zeichnet nun
den Zugriff in diesem Kurs aus? Er ist geprégt von einem empirisch-analytischen
Verstindnis von Politikwissenschaft und versucht, drei Perspektiven zu
integrieren:

- Er erfolgt zum einen unter dem Fokus der vergleichenden
Wohlfahrtsstaatsforschung, bei dem die Typisierung und die globale
Untersuchung von Léndern im Vordergrund steht.

- Zum anderen basiert er auf der Politikfeldanalyse, bei der die materiellen
Aspekte und Folgen in einzelnen sozialpolitischen Regelungsbereichen bzw.
Feldern der Sozialversicherungen untersucht werden.

- SchlieBlich geht es um die Analyse der Governance-Mechanismen, d.h. der
Steuerungsformen des ,,kooperativen Staates* in Wirtschaft und Gesellschaft
sowie der Interdependenzen zwischen Wohlfahrtsstaat und Okonomie.

Noch einige Bemerkungen zum Sprachgebrauch: Unter politikwissenschaftlichen
Komparatisten wie auch hier wird v.a. der Terminus Wohlfahrtsstaat verwendet
und gilt als vorwiegend empirisch-analytische Kategorie zur Erfassung und
Erklarung der Aktivititen moderner Staaten. D.h. auch, er fungiert jenseits der
jeweiligen real existierenden nationalen (oder historischen) Begriffsbildungen und
strukturellen Ausprigungen als »Komparativer Kunstbegriff*!

Solche Uberlegungen sind bei weitem keine akademische ,,Begriffshuberei®,
sondern sie sind notwendig, weil das Phédnomen sich durch eine beachtliche
Vielgestaltigkeit, Wandlungsfihigkeit und Wirkungsméchtigkeit auszeichnet. In
diesem Sinne wird festgehalten, dass:

,,One of the most striking features of the modern welfare state seen comparatively and across
the long trajectory of its development during the last century is its heterogeneity. Different
nations, different welfare states, have taken different approaches to what in other senses are
common problems.* (Baldwin 1997, S. 4).

1 Dies dient auch der Abgrenzung gegeniiber der im deutschen Kontext hiufigen negativen
Assoziation des Begriffs Wohlfahrt. Wohlfahrt meint in einem historisch-politischen Sinne
Fiirsorge fiir Arme und Bediirftige und geht auf vormoderne Versorgungssysteme zuriick, was
etwa noch im Begriff der Wohlfahrtsverbidnde anklingt. Sozialpolitik zielt hingegen auf
Arbeiter, basiert auf Leistungen und Rechten und eben nicht auf Almosen. Ein weiterer
politischer Diskussionsstrang, der mit der Problematik des Begriffs Wohlfahrtsstaat verbunden
ist, stammt aus den 50er und 60er Jahren, wo damit eine umfassende Staatsbiirgerversorgung
und stdrkere 6konomische Intervention (wie Verstaatlichung) umschrieben wurde, wie sie
damals in von Linksparteien dominierten Léndern wie Grofbritannien und Schweden
anzutreffen war. Demgegeniiber galt der deutsche Sozialstaat vor allem in den Reihen der
Union als ,,sozialer Kapitalismus“ (Hartwich), der einen Kompromiss zwischen den Werten
Freiheit und Sicherheit verkorpert und dessen Uberdehnung es zu vermeiden galt.

Politikwissenschaft-
licher Zugriff des
Kurses
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1.1 Begriftliche Verortung des Themas

Definition fiir
Wohlfahrtsstaat

Aufbau des Kurses

Kaum ein Lebensbereich ist inzwischen nicht von der Sozialpolitik bzw. dem
Wohlfahrtsstaat tangiert; die Regelungen und Leistungen sind differenziert und
variieren nach Raum und  Zeit erheblich. = Daher wird der
Untersuchungsgegenstand erst durch die Definition konstruiert und auf diese
Weise der prizisen Analyse zuginglich gemacht. Dies zeigt sich verstirkt im
Rahmen der Darstellung unterschiedlicher Theorieansitze, die vielfach von
spezifischen Definitionen ausgehen (und daher auch hiufig andere Folgerungen
treffen). Im Einklang mit einer Reihe von anderen Autoren wie Jens Alber und
Manfred G. Schmidt wird folgende Arbeitsdefinition vorgeschlagen:

»Der Wohlfahrtsstaat: Der W. ist eine institutionalisierte Form der sozialen Sicherung, er
gewihrleistet ein Existenzminimum flir jeden Menschen, schiitzt vor den elementaren
Risiken der modernen Industriegesellschaft (v.a. Alter, Arbeitslosigkeit, Gesundheit, Unfall,
Pflege) und bekdmpft das Ausmal} gesellschaftlicher Ungleichheit durch Redistribution. Der
W. bildet in westlichen Landern zusammen mit Demokratie und Kapitalismus ein komplexes
Geflige wechselseitiger Abhidngigkeit und Durchdringung und ist fiir diese Systeme
charakteristisch. Gleichwohl existieren markante nationale Unterschiede und das Terrain ist
von politischen Konflikten gepragt® (Schmidt 2002, S. 1098).

Dieser Definitionsvorschlag impliziert in der Tendenz ein weites Konzept, das
etwa die Bereiche Gesundheit> Bildung, (aktive) Arbeitsmarktpolitik, aber auch
den Konsumentenschutz, ja im extremen Fall alle nicht-militdrischen
Staatsaktivititen umfasst.

1.2 Zum Aufbau und weiteren Vorgehen

An diese kurze Einfilhrung in die Begriffsproblematik schlieft sich eine
Darstellung der wichtigsten Theorieansitze und wissenschaftlichen Kontroversen
an (Kapitel 2). Der Versuch, Genese, Dynamik und Varianz des modernen
Wohlfahrtsstaats zu erkléren, hat inzwischen zu einer ganzen Reihe von Anséitzen
gefiihrt (vgl. die Beitrdge in Pierson/Castles 2001, s.a. die Bestandsaufnahmen
von C. Pierson 1991, Finer Jones 1999, Aust u.a. 2000 und Schmidt 2001).
Vereinfacht lassen sich aus den umfangreichen Diskussionen folgende
Hauptlinien identifizieren:

- die élteren Theorien des Wohlfahrtsstaats (d.h. normative und typisierende
Arbeiten)

- die klassischen  Ansdtze und Kontroversen (funktionale bzw.
sozio6konomische und politische Ansitze)

- das integrative Model von Esping-Andersen (Regime-Ansatz) und die darauf
bezogenen Kritiken und Weiterentwicklungen

- Ansitze der sozialpolitischen Steuerung (Governance®) und Staatsintervention
sowie des Wohlfahrtspluralismus

2 Das Feld Gesundheit hat sich institutionell und politisch aus dem Bereich der Sozialpolitik
ausdifferenziert und wird in einem eigenen Ministerium bearbeitet. Zum diesem Prozess und
seinen Determinanten vgl. Déhler/Manow 1997 und Kahlenberg 2001.

3 Gelegentlich wird die moderne Wohlfahrtsstaatsforschung auch als eine ,,Wachstumsindustrie*
(Conrad 1996) interpretiert.

4 Zum Aspekt der Governance vergleiche die Beitrige in Benz 2004. Dort wird der Begriff v.a.
mit Steuern und Koordinieren (von kollektiven Akteuren) auf der Basis institutionalisierter
Regelsysteme (Markt, Hierarchie, Mehrheits- oder Verhandlungsregeln) konnotiert.
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- feministische bzw. Gender-Theorien des Wohlfahrtsstaats

- politische Okonomie (Interdependenzen zwischen Wohlfahrtsstaat und
Okonomie)

- Analysen aus der Phase des Ab- und Umbaus des Wohlfahrtsstaats (New
Politics- Ansitze und Globalisierung)

In diesen Ansitzen wird das Spannungsfeld zwischen Politik und Okonomie bzw.
zwischen Demokratie und Kapitalismus in unterschiedlicher Weise behandelt.
Wihrend in der ersten Gruppe die Problematik v.a. unter dem Fokus der relativen
Autonomie der Politik behandelt und die Okonomie eher als restriktive
Randbedingung gesehen wird, beriicksichtigen die Theorien von Esping-Andersen
und der politischen Okonomie stirker Wechselverhiltnisse und In-
/Kompatibilitdt. AnschlieBend erfolgt eine kurze Diskussion einiger methodischer
Aspekte und Grundfragen der Forschung iiber das Phinomen des modernen
Wohlfahrtsstaates.

Im dritten und vierten Kapitel erfolgt eine Darstellung ausgewahlter Félle’ sowie
eine vergleichende Ubersicht {iber wichtige materielle Regelungen und
Leistungen (Rente, Gesundheit, Arbeitslosigkeit, Familie und Unfall). Behandelt
werden

- Deutschland
- Schweden

- Grof3britannien
- Niederlande.

Hier sollen Grundlageninformationen tiiber die Geschichte und Struktur des
jeweiligen Wohlfahrtsstaats vermittelt werden, die einerseits einige der in den
vorangegangenen Kapiteln behandelten theoretischen Aspekte illustrieren und
andererseits die historischen und politisch-institutionellen Randbedingungen fiir
aktuelle Reformen und Problemldsungen in den Landern darstellen.

Im fiinften Kapitel werden ausgewéhlte Problemfelder und Reformmodelle
behandelt; die Bereiche sind Rente, Arbeitsmarkt, Frauen und Familie, Soziale
Dienste und Gesundheit. Dabei geht es einerseits um die Darstellung der aktuellen
Policy-Reformen im vergleichenden Kontext, andererseits um die damit
verbundenen Verschiebungen im Verhiltnis Staat und Okonomie.

AnschlieBend werden einige Ausblicke gegeben und Schlussfolgerungen gezogen,
die sich besonders auf aktuelle Reformdebatten in Deutschland, die Moglichkeiten
des Lernens von anderen Léndern und auf die Entwicklungsperspektiven der EU
als Wohlfahrtsstaat beziehen.’

5 Diese Auswahl représentiert jeweils einen Typus des Modells der drei Wohlfahrtswelten von
Esping-Andersen (1990) sowie einen abweichenden bzw. gemischten Fall.

6 Dieser Kurs basiert auf der Mithilfe und Unterstiitzung von Holger Strassheim, mit dem
zusammen Teile der theoretischen Ansdtze im Rahmen des Projekts POLITIKON verfasst
wurden, Jan Strobel, der einige Aktualisierungen und Uberarbeitungen der Lénderberichte
vorgenommen hat; Dorian Woods, Rani Sharma und Christian Steffen, die mich bei den
Abschnitten zu Gender und Familie, Rente bzw. soziale Dienste unterstiitzt haben sowie
Stewart Gold, der das Manuskript gelayoutet hat.



