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Rolf G. Heinze

Der schwere Abschied von »Vater Staat«

Zur Uberwindung der institutionellen Tragheit des deutschen
Wohlfahrtsstaates

1 Der Trend zum kooperativen Staat und einer
postparlamentarischen Demokratie

Die Einbeziehung organisierter Interessen in die Politik durch Konsensrunden
und Verhandlungsnetzwerke (exemplarisch etwa im »Bundnis fir Arbeit,
der Zuwanderungskommission oder dem Ethikrat) war das erklarte Ziel der
rot-grinen Bundesregierung. Durch derartige Kooperationsstrukturen sollte
die Steuerungsfahigkeit der Regierungspolitik modernisiert und erhéht wer-
den. Allerdings zeigen die Erfahrungen der letzten Jahre, dass politische Fuh-
rung weiterhin gefragt ist, dader anvisierte »innovative Konsens« (Steinmeier,
2001) durch Beirdte und Kommissionen nicht immer erreicht wurde (vgl.
Heinze, 2002). Auch die Erfahrungen in anderen vergleichbaren Landern
demonstrieren nachhaltig, dass ohne eine eigene langfristig angelegte Strate-
gie sich die Regierungspolitik im Geflecht der organisierten Interessen
verfangt und anstatt den Wandel zu organisieren letztlich den Interessen der
»Besitzstandswahrer« audliefert. Eine modernisierungsorientierte Politik muss
sich aber mit den Vetospielern anlegen, weil ansonsten ein »Konsens der
Mé&chtigen« droht und nicht der gewiinschte Aufbruch aus den institutionel-
len Erstarrungen. Der Organisationszweck gerade von gesellschaftlichen
Grolorganisationen beschrankt sich in vielen Féllen auf die Absicherung des
Status quo und schiitzt so die organisierten Interessen.

Die Gefahr, dass die von der Bundesregierung angepriesene Konsens-
strategie nicht als Aufbruch aus den Reformblockaden verstanden wird, zeigt
sich nachhaltig zu Beginn der neuen Legislaturperiode, zumal der vom ehe-
maligen Bundespréasidenten Roman Herzog schon Mitte der 90er Jahre ge-
forderte »Ruck« durch das Land noch immer nicht zu verzeichnen ist. Von
einer Auflosung des Reformstaues ist auch Anfang 2003 kaum die Rede, viel-
mehr hat sich die Politik in vielen Feldern im »Gestriipp« der organisierten
Interessen verfangen.

Schon deshalb wird auch in den offiziellen Debatten um die Zivil- oder
Birgergesellschaft versucht, sowohl ein breites Spektrum der gesellschaftli-
chen Selbstorganisation anzusprechen as auch den Birgerinnen und Br-
gern vermehrte M dglichkeiten der Einflussnahme auf 6ffentliche Politik zu
geben. Im Rahmen der neueren Diskussionen um den kooperativen Staat
und birgerliches Engagement werden von der Politik und in der Wissenschaft
in diesem Zusammenhang zumeist die Konzepte der Zivilgesellschaft und
des »Sozialkapital s« verwandt (vgl. die Beitrdgein Kistler et al, 1999, Heinze/
Olk, 2001 sowie Klages, 2002). Im Vergleich zu Kapitalformen wie Geld- und
Sachkapital |&sst sich das Sozialkapital als 6ffentliches Gut auffassen; in Ab-
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grenzung zum Humankapital betrifft es nicht personale Eigenschaften, son-
dern die Qualitat interpersonaler Beziehungen. Das soziale Kapital einer
Region oder einer Nation bemisst sich am Grad des generalisierten Vertrau-
ens, der Aufmerksamkeit, die Individuen fir soziale Belange entgegen brin-
gen und dem Grad und der Verteilung von Mitgliedschaften in sekundaren
Assoziationsmustern, die sich von Familienstrukturen einerseits, aber auch
den formalisierten Strukturen politisch-strategischer und 6konomisch-kom-
merzieller Organisationen unterscheiden. Hierzu z&hlen Verbénde, Kultur-
und Sportvereine aber auch Wohlfahrtsvereinigungen, also die I nstitutionen,
die as zivilgesellschaftliche Akteure verstanden werden.

Der Indikator der Mitgliedschaft ist allerdingsimmer weniger fir eine Ana-
lyse des Biirgerengagements geeignet, auch wenn er weiterhin in den
vereinsl astigen empirischen Untersuchungen dominiert. Angesichtseinesviel-
fach belegbaren Wandels der Motivationen und Formen freiwilligen Engage-
ments taucht die Frage auf, ob sich mit dem geringeren Grad an personlicher
Verpflichtung und Bindung auch die Qualitét des sozialen Kapitals auf der
Makroebene verringert. Da Putnam (2001) insbesondere in der jlngeren
Generation ein Schwinden des sozialen Vertrauens und der gesellschaftlichen
Beteiligung zu erkennen meint (»bowling alone«), wird nach generations-
spezifischen Erklarungsmustern fur die Erosion gesucht. Dabei gilt die mas-
senhafte Ausbreitung von Informations- und Kommunikationsmedien - und
hier insbesondere der Fernsehkonsum - als Hauptursache fir den sozialen
Vertrauensverlust in modernen Gesellschaften, da auf diese Weise tradierte
Formen birgerschaftlicher V ergemeinschaftung und 6ffentlicher Verhandlung
zugunsten von passivem Konsumentenverhalten an den Rand gedrangt wir-
den.

Aufgrund der begrenzten Organisationsfahigkeit der grofRen Verbéande in
der Bundesrepublik (ablesbar am schrumpfenden Organisationsgrad etwa bei
den Gewerkschaften: so ist mittlerweile nur nochjeder fiinfte Arbeitnehmer,
der nicht bereitsim Ruhestand ist, Gewerkschaftsmitglied!) und der Neigung
zu partikularistischen Strategien der Interessenabsicherung kann eine aufge-
klarte Regierung nicht mehr alein auf die Reprasentation durch Verbande
setzen. Ein handlungsféhiger kooperativer Staat darf nicht zu einem »Nacht-
wéchterstaat« werden, der soweit wie moglich alles den Besitzstandswahrungs-
interessen (seien es die GroRRverbande oder die klassischen Burokratien)
Uberlasst,vielmehr sindallezivilgesell schaftlichen Akteurezu aktivieren (»as-
soziative Demokratie«). Die Férderung assoziativer Gesellschaftsstrukturen
und neuer Verhandlungssysteme kann durchaus mithelfen, die Erstarrungen
im traditionellen System organisierter I nteressen aufzubrechen. Aufgabe des
Staates bleibt es, alle Interessen und Problemlagen in die V erhandlungssysteme
einzubinden, um adaquate Ldsungen fur den gesellschaftspolitischen
Handlungsbedarf zu finden (vgl. Benz, 2001). Das neue Staatsverstandnis darf
sichjedoch nicht darauf begrenzen, den nunmehr »schlanken« Staat nur noch
als Dienstlei stungsunternehmen zu sehen. Leitbild sollte nicht ein Aufgaben-
und Ressourcenabbau um jeden Preis sein, aso ein »abgemagerter« Staat,
vielmehr sollte eine neue Kooperationskultur und eine Modernisierung der
traditionellen Verwaltungsstrukturen vorangetrieben werden (vgl. Behrens
et al, 1995 und Blanke et al, 2000). Das »moderne« Regieren sollte also nicht
nur - in Erganzung zu den traditionellen parlamentarischen Beratungen -
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auf Beirdte und andere, stark verbandedominierte Verhandlungssysteme set-
zen, sondern auch das Burgerengagement in Burgerkonferenzen und ande-
ren Formen direkter Partizipation nutzen.

In die Vernetzung verschiedener gesellschaftlicher und politisch-admini-
strativer Akteure wurden auch von der derzeitigen Bundesregierung grof3e
Hoffnungen gesetzt. Inzwischen finden sich in fast allen Politikfeldern (von
der Arbeitsmarkt- und Sozial politik bis hin zur Wirtschafts- und Forschungs-
sowie der Zuwanderungspolitik) auch Bundnisrunden und Experten-
kommissionen, die sich durch eine enge Verzahnung zwischen Staat, Wirt-
schaft, Wissenschaft und Gesellschaft auszeichnen. Besonders populdr ist im
Jahr 2002 die »Hartz-K ommission« geworden, die eine grundlegende Reform
der deutschen Arbeitsmarktpolitik vorbereiten sollte.

Kommissionen
als Politiker-
satz?

Eswird in diesen neuen Politikformen ein an-
derer Regierungsstil sichtbar, der versucht,
den Uber Jahre aufgebauten Reformstau da-
durch aufzuldsen, dass die Politikzusammen
mit den zentralen Akteuren in dem jeweiligen
Politikfeld handelt. »Erfolgreiches >public
policy making< bzw. >good governance< kann
nicht mit den Bordmitteln demokratischer
Reprasentation und exekutivischen Handelns
allein zustandegebracht werden - und das

nicht nur im Fall von Hochwasserkatastro-
phen. Erfolgreiches Regierungshandeln ist
tatséchlich auf entgegenkommende, sozial-
ethische Dispositionen einer >Biirgergesell-
schaft< angewiesen, die der staatlichen Poli-
tik nicht alles zutraut oder alles abverlangt,
was an problemldsenden Bewaltigungen des
aktuellen sozialen, politischen und 6konomi-
schen Wandels ansteht« (Offe, 2001:195; vgl.
auch Heinze, 2002).

Was den Politikstil angeht, so sind es vor alem die vielféltigen Prozesse der
Konsenssuche, die auch als Neuerung der Regierungspolitik unter Gerhard
Schréder zu verbuchen sind. Gerade an diesen Konsensrunden und Foren
scheiden sich aber auch die republikanischen Geister. Fir die einen versiin-
digt sich Schroder an den heiligsten Vorrechten des Parlamentes; fiir andere
ist sein standiger Versuch, die gesellschaftlichen Akteure jenseits ideologi-
scher Grében in einen dial ogischen Prozess einzubinden, nur ein Zeichen fur
das Verharren in korporatistischen Blockaden. Generell steckt in solchen in-
formellen Runden auch immer die Gefahr, Konsens ohne Innovationen zu
erzeugen und zu einem Konsens der starken Interessen zu verkommen. Trotz
der begrenzten Erfolge der bisherigen Konsensrunden (vor allem des »Biind-
nis fur Arbeit«) kann eine Modernisierung des Wirtschafts- und Sozial-
standortes aber nicht gelingen, wenn sie darauf verzichtet, weite Kreise der
Gesellschaft in die Veranderungsprozesse einzubeziehen. Erst eine »dialog-
fahige« Politik kann den Menschen das Gefiihl geben, in diesen Reform-
prozessen mit ihren Interessen, Wiinschen und Sorgen ernst genommen zu
werden. Eine sowohl gerechte also auch effiziente Modernisierungspolitik
muf3 die Gesell schaft »sprachf &hig« machen undihre Innovationsbereitschaft
aufgreifen. Sie wirde aber ihrerseits das Vertrauen der Birger rasch verlie-
ren, wenn sie in Feilschereien auf dem Basar des Korporatismus und der fest-
gefligten Besitzstande verharrte.

Nicht zuletzt geht es auch zentral um die demokratiepolitische Frage, wie
die politischen Beteiligungs- und Artikulationsmdglichkeiten fir die Birge-
rinnen und Blrger verbessert werden kénnen. In Anknipfung an diskurs-
theoretische Konzeptualisierungen von Burgergesell schaft als eines 6ffentli-
chen Raumes, innerhal b dessen |ebensweltlich entstandenen und wahrgenom-
menen Probleme und Anliegen 6ffentlich erértert und an die Entschei dungs-
kandle institutionalisierter Politik weiter vermittelt werden, geht es darum,
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durch die Offnung politischer Beteiligungsverfahren die »Demokratie zu de-
mokratisieren« (vgl. Giddens, 1999: 86 ff; Leggewie, 2002; Leif, 2002), etwa
indem politische Entscheidungsprozesse und V erfahrensweisen derart gestaltet
werden, dass eine effektive Beteiligung der Birgerinnen und Burger moglich
wird. Pate steht hier wieder das Modell des verhandelnden, kooperativen Staa-
tes, der bestimmte, fur die Burgerinnen und Burger signifikante politische
Entscheidungen nicht ausschliefilich den professionell zustéandigen politischen
Gruppen und abgehobenen Entscheidungszirkeln Uberlésst sondern bestrebt
ist, die betroffenen gesellschaftlichen Akteure moderierend mit einzubezie-
hen.

Wenn aber die Rede von der Stérkung der Zivilgesellschaft und einen »ak-
tivierenden Staat« mehr als nur symbolische Politik sein soll, dann wird sie
sich in Zukunft immer mehr daran messen lassen miissen, ob sie es mit einem
beteilungsfreundlichen Politikstil wirklich ernst meint und Gberall dort, wo
diesmoglichist, politische Streitfragen einer wirklich éffentlichen Auseinan-
dersetzung und Erorterung zufihrt und damit dem ausschliefllichen Zugriff
partikularistischer Lobbypolitik unterbindet. »Die Zivilgesellschaft ist kein
Demokratieromantikprojekt, sondern ein Name fir die korporative Organi-
sation der Zukunftsfahigkeit eines Staates, dessen Steuerungsressourcen
schwinden.... Nicht am Phénomen der erweiterten politischen Entscheidungs-
arenen bewahrt sich das zivilgesellschaftspolitische Konzept, sondern daran,
inwieweit die Burger, in geeigneten Kooperationsformen, Verfigungsrechte
Uber die Administration gewinnen« (Priddat, 2000: 206; vgl. auch Benz, 2001;
Evers/Olk, 2002; Klages, 2002).

Gefragt sind also verschiedene Formen des Blrgerengagements und Foren
offentlicher Auseinandersetzung (etwain Burgerkonferenzen) wie auch eine
Revitalisierung der klassischen intermediaren Organisationen (»assoziative
Demokratie«), die aber einen aktivierenden Staat und mutige, experimentelle
Politik benétigen.

2 Vom »Modell« zum »Patienten«: Reformstau in
DeutschlandundOptionenzurUberwindung

Es ist inzwischen weitgehend Konsens in den Debatten um die Zukunft des
Sozial- und Wirtschaftsstandortes Deutschland, dass unter den gegebenen
Rahmenbedingungen (lohnarbeitszentrierte soziale Sicherungssysteme) die
sozialstaatliche Ziele nur dann aufrechterhalten werden kénnen, wenn die
Beschéftigungskrise geldst wird. Dies kann aber nicht allein Gber den Weg
einer besseren Vermittlung der Arbeitslosen und anderer Schritte zur
Effizienzsteigerung der Arbeitsmarktpolitik im Sinne der »Hartz-Konzepti-
on« gelingen, sondern muss zentral auf den Aufbau von Beschéftigung ge-
richtet sein. Ohne die Eréffnung neuer Beschéftigungsfelder, die in Deutsch-
land weitgehend im Dienstleistungssektor liegen, ist weder der traditionelle
noch ein modernisierter Sozialstaat Uberlebensfahig (vgl. Heinze/Streeck,
2000). Wir mussen deshalb die Architektur unseren Sozialstaates erneuern,
denn diese ist beschaftigungsfeindlich, indem sie den Faktor Erwerbsarbeit
mit sténdig steigenden Beitrédgen und Abgaben Uberfordert. Dieser Weg ist
auch in anderen vergleichbaren westeuropéischen Wohlfahrtsstaaten einge-
schlagen worden (z. B. in den Niederlanden, Ddnemark oder Schweden) und
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zeigt auch erste Erfolge auf dem Arbeitsmarkt. Dort hat man bspw. den Fak-
tor Arbeit entlastet, niedrige Erwerbseinkommen bezuschusst und schon vor
einiger Zeit die Arbeitsverwaltung modernisiert und aktiviert. Im internatio-
nalen Vergleich ist demgegenuber die deutsche Entwicklung am Arbeitsmarkt
(gemessen an Niveau und Veranderung von Beschéaftigung und Arbeitslosig-
keit) sowohl in den neunziger Jahren as auch in den Jahren der rot-griinen
Bundesregierung schlechter als in den meisten vergleichbaren Léndern (vgl.
Eichhorst et al, 2001 und Heinze, 2002). Die verfestigte Beschéaftigungskrise
ist deshalb weiterhin die zentrale Herausforderung fiir den Sozial- und
Wirtschaftsstandort Deutschland. Gerade vor dem Hintergrund der offiziell
registrierten Arbeitslosenzahlen, dieimWinter 2002/03 mit neuen Schreckens-
meldungen wieder einmal in der Offentlichkeit fiir Gespréachsstoff sorgen (so-
gar der Wirtschafts- und Arbeitsminister Clement spricht von einer »beang-
stigenden Situation«), misste deshalb in der Beschéftigungspolitik der Auf-
bau neuer Arbeitsplétze absolute Prioritét genief3en.

Einerseits ist auch ein grofles Beschéftigungspotential im Dienstleistungs-
sektor zu erkennen, der in der Bundesrepublik im Vergleich zu anderen Lan-
dern jedoch unterentwickelt ist. Andererseits ist bislang keine schliissige
Dienstleistungspolitik zu sehen, die diese Potentiale sowohl im Bereich unter-
nehmensbezogener als auch sozialer Dienstleistungen mobilisieren kdnnte.
Fir personenbezogene Dienstleistungen in Haushalten werden derzeit zwar
neue institutionelle Ldsungsangebote eingerichtet, teilweise dienen diese
Regelungen aber nur der Abschaffung bilrokratisierter Verfahren, die zu
Beginn der rot-griinen Regierungséra 1999 eingefihrt wurden (etwa die Ge-
setze zur Eindammung der »Scheinselbststandigkeit«). Der wichtigste Motor
fur den Ausbau sozialer Dienstleistungen sind zweifelsohne die demographi-
sche Entwicklung und die schleichende Erosion primérer sozialer Netzwer-
ke. Die absolute Anzahl dlterer Menschen as auch der Anteil der Hochbe-
tagten unter den alteren Menschen wird in Zukunft weiter ansteigen. Dies
zieht einen erhéhten Bedarf nach Pflege und Betreuung nach sich. Bislang
wurden diese Leistungen fast ausschliefdlich von Frauen im familidren Rah-
men erbracht. Durch die steigende Erwerbstétigkeit geht dieses Potential je-
doch drastisch zurtick - eine Liicke, die durch professionelle Pflegeangebote
geschlossen werden muss. Die Erosion »klassischer« Familienformen und die
Zunahme an Singlehaushalten und Alleinerziehenden erfordert auferdem
nicht nur altenbezogene Dienste, auch haushaltsbezogene Dienste und Kin-
derbetreuung stellen ein nicht unbetrachtliches Beschéftigungspotential dar.
Dies gilt auch fur den Gesundheitssektor, in dem nicht nur kontinuierlich
medizinische Behandlung, sondern auch Beratungsdienste nachgefragt wer-
den (vgl. Heinze et al, 2003; Hartmann/M athieu, 2002; Bosch, 2002).

Es bleibt festzuhalten, dass sich bei den personenbezogenen Diensten, Frei-
zeit, Gesundheit und Soziales auch zukiinftig ein hoher Bedarf abzeichnen
wird, der neue Perspektiven flr Wachstum und Beschéftigung beinhaltet. Dies
gilt insbesondere fir »Vermischungsbereiches, in denen Dienstleistungs-
elemente aus verschiedenen Sektoren kombiniert werden. Die wirtschaftli-
che Erschliefung personenbezogener Dienste ist allerdings kein Selbstl&ufer.
Gebraucht wird eine aktivierende Politik, die solche Innovations- und
Beschéftigungspotential eanregt, unterstiitzt undweiterentwickelt. Wirtschafts-
und beschéftigungspolitische Impulse kénnen zwar vom Staat ausgel6st wer-
den, die Ideen, Ressourcen und Wegbereiter von Entwicklungen sind jedoch

n

Arbeitslosig-

keit

Soziale Dienst-

leistungen

151



np

Organisations-
lernen

Heinze, Der schwere Abschied von »Vater Staat«

»vor Ort« in den Unternehmen, Verbénden und Kommunen zu finden. Zur
Konzeption und Umsetzung erfolgversprechender M allnahmen bedarf es al-
lerdings auch ganz wesentlich engagierter Promotoren, die sich fir bestimm-
te Entwicklungen engagieren und bestehende Hemmnisse und Barrieren tiber-
winden. Der Wandel einer institutionellen Regulationsstruktur wird dariiber
hinaus auch durch subjektive Momente (oft einzelne Fuhrungspersonlich-
keiten) und durch die Dynamik von organisatorischen Lernprozessen mitbe-
stimmt. Was das Organisationslernen und die Bereitschaft zur Kooperation
angeht, die wiederum Vertrauen voraussetzt, sind in den letzten Jahren in
einzelnen Regionen und Politikfeldern zwar Kommunikati onsprozesse ange-
regt worden, Uber deren Wirksamkeit liegen allerdings bislang noch keine
hinreichenden Ergebnisse vor. Dies liegt auch am experimentellen Charak-
ter dieser Innovationsstrategie, fur die kein exakter Bauplan besteht, son-
dern die sich durchaus im Laufe des Entwicklungsprozesses selbst andern
kann.

Gerade weil Vertrauen ein kostbares Gut zur Steuerung des Strukturwan-
delsist und sich schon heute deutliche Risse und Entfremdungserscheinungen
gegeniber den zentral en Organi sationen des wirtschaftlichen und politischen
Lebens zeigen, kdnnte eine Umsteuerung auch im Interesse der etablierten
Akteureliegen. Allerdings gibt es hierfir bislang kaum gelungene Vorzeige-
bei spiele, demgegentiber ist in vielen Organisationen (gerade auch im Sozial-
wesen und bei den Gewerkschaften) eher ein Riss zwischen den »Moder-
nisierern« und den »Bewahrern« zu erkennen. Zudem sind die dominieren-
den Eigeninteressen der sozialpolitischen Akteure, von den staatlichen Ein-
richtungen tber die Verbande bis hin zu den Berufsorganisationen, einzukal -
kulieren, die nach allen Erfahrungen einer Umstrukturierung reserviert ge-
genuber stehen.

»Sozialstaatliche Institutionen sind trage und
beharrend. Interessen und Anspruchskulturen
schitzen sievorradikalen Reformen. Dies gilt
etwa im besonderen MaRe fur die Renten-
systeme des kontinentalen Wohlfahrtsstaa-
tes. Aber auch hier darf die sichtbare Pfad-
abhangigkeit jeglicher Reform nicht als Struk-
turdeterminismus missdeutet werden, derjeg-
liches Umsteuern unmdglich macht. Denn
schon mittelfristigdirften die institutionellen
Logiken eines aktivierenden, stéarker univer-

salistischen und vermehrt steuerungsfinan-
zierten Sozialstaat diesen nachhaltiger stit-
zen als es die normative, 6konomische und
politische Logik den selektiven, bedurftig-
keitsprifenden Institutionen des angelséach-
sischen und den statussichernden Versi-
cherungsinstitutionendeskontinentalen
Wohlfahrtskapitalismus erlaubt« (Merkel,
2001: 19; vgl. auch die Beitrédge in Leibfried/
Wagschal, 2000; Mayer, 2001; Schmidt,
2001).

Wie weit die Akzeptanz des traditionellen Wirtschafts- und Sozialmodells
angesichts der umfassenden Krise auf dem Arbeitsmarkt, strukturellen Pro-
blemen bei der sozialen Sicherung und zunehmenden Kirzungen im staatli-
chen Bereich noch tragt oder ob nicht schon léngst die Gefahr besteht, dass
der Wohlfahrtsstaatinhaltlichundlegitimatorisch>ausbl utet<, kannandieser
Stelle nur als Frage formuliert werden. Klar scheint allerdings zu sein, dass
die Einigkeit Uber eine Konsensstrategie zur Sicherung des Sozialstaats, wie
siejahrzehntelang in der Bundesrepublik unausgesprochen dominierte, zer-
brochen ist.

Es gibt zwar keinen Konigsweg aus der Krise, deutlich wird aber immer
mehr, dass das in der Bundesrepublik bei Reformprozessen tibliche Schnek-
kentempo nicht mehr den Herausforderungen angemessen ist. Der passive
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Entwicklungspfad des deutschen Modells kann so nicht fortgefihrt werden,
da sich die strukturellen Probleme nicht auf der Zeitschiene 16sen lassen.
Gerade weil die Problemlagen so stark miteinander verkoppelt sind, dirften
die anhaltenden Beschéftigungsdefizite, die finanziellen Engpésse und die
Strukturprobleme der sozialen Sicherung allgemein die Wahrnehmungs-
blockaden zunehmend auflésen. Aber auch wenn sich die Wahrnehmungen
verandern, kann man nicht erwarten, dass die betreffenden Organisationen
ihrenjeweiligen Organisationsblick sofort verandern. Es bedarf deshalb schon
einer erhdhten Risikobereitschaft und des Mutes bei den zentralen politi-
schen Akteuren und experimenteller Schritte, um sowohl die politisch-insti-
tutionellen Lahmungen als auch das vorherrschende Stimmungsbild in der
Bevdlkerung, das sich a's »aktive Passivitét« umschreiben lasst, zu Uberwin-
den.

Die politischen Debatten um die Zukunftsfahigkeit des modernen Wohl-
fahrtsstaates sind kein deutscher Sonderfall, sondern Alltag in allen westli-
chen Landern. Uberall werden die neuen Herausforderungen (auf dem Ar-
beitsmarkt, bei der Einwanderung, in der Bewéltigung der Alterung der Be-
volkerung etc.) diskutiert und Umbaupléne fur die »Baustelle Sozialstaat«
geschmiedet. Allerdings gibt es zum einen bemerkenswerte Unterschiede im
Umfang und im Zeitpunkt, zu dem die Probleme virulent werden, und zum
anderen fallen die Reaktionen nicht Uberall gleich aus. Dazu sind die poli-
tisch-institutionellen Handlungsbedingungen und die Strukturen der etablier-
ten Wohlfahrtsstaaten zu unterschiedlich. Schon ein grober Blick zeigt, dass
es neben Bewegung und Reform auch Beharrung und Blockade gibt - wobei
in der Bundesrepublik derzeit trotz einiger »Auflockerungen« letzteres noch
immer dominiert.

3 Umbaupléne fur die »Baustelle Sozialstaat«:
Fur eine Neuaufteilung der Kompetenzen zwischen
Staat, Markt und Zivilgesellschaft

Schaut man sich zu Beginn des Jahres 2003 in verschiedenen westeuropéi-
schen Wohlfahrtsstaaten um (der Vergleich mit den USA ist aufgrund der
unterschiedlichen Rahmenbedingungen sozialer Sicherheit und Kulturen gar
nicht so zentral, wie manche Beobachter unterstellen), so stellt man fest, dass
viele deutsche Tabuthemen andernorts schon politisch geldst worden sind
(etwa hinsichtlich von Rechten und Pflichten in der Arbeitsmarktpolitik oder
auch beim Kindigungsschutz) und dies durchaus auch von sozialdemokra-
tisch regierten Landern wie etwa Schweden. An dieser Stelle soll dieser
»Hinterherhinken« nicht néher ausgefiihrt und bewertet werden, sondern nur
verdeutlichen, dass es den Wohlfahrtsstaat bzw. die Herausforderung nicht
gibt, sondern vielfaltige und unterschiedliche Konstellationen existieren. Es
sind aber ebenfalls Prozesse der Annéherung bzw. der Konvergenz der Wohl-
fahrtsstaaten erkennbar, was in der sozialwissenschaftlichen Forschung zu
einigen Kontroversen gefihrt hat. Ob sich die westeuropéischen Wohlfahrts-
staaten im Laufe ihrer jingeren Geschichte mehr oder weniger dhnlich ge-
worden sind, ist dabei freilich nicht nur eine akademische, sondern durchaus
auch eine Frage fur die praktische Politik.

np

Veréanderung
der Wahrneh-
mung

Internationaler
Vergleich



1

2/2003

g

Heinze, Der schwere Abschied von »Vater Staat«

Gerade die noch immer existierenden Unterschiede und Ungleichzei-
tigkeiten machen aus den westlichen Wohlfahrtsstaaten zugleich ein Labora-
torium. Dieses Laboratorium genauer zu betrachten tragt nicht nur zu einem
besseren Verstandnis der eigenen Strukturen bei, sondern erweitert ebenfalls
die Vorstellungen darliber, was politisch moéglich ist (vgl. Heinze et al, 1998;
Eichhorst et al, 2001; Schmid, 2002). In vielen Féllen ist dartiber hinaus Ler-
nen bzw. eine Politikdiffusion moéglich, da man auf diesem Wege brauchbare
auslandische Lésungen (best practices) Ubernehmen kann, ohne dass diesel-
ben V oraussetzungen wie Entwicklungsstand, politische Mehrheiten oder &hn-
lichen Probleme als Grundlage einer politischen Entscheidung vorlegen mis-

sen.

»Policy borrowing« (Kopieren von Politiken) ist
eine durchaus verbreitete und auch in den
politischen Institutionen weitgehend akzep-
tierte Reformstrategie. In die institutionellen
Besonderheiten der jeweiligen Modelle sind
auch kulturelle Faktoren wie Leitbilder sowie
gemeinschaftliche Vorstellungen von Gleich-
heit und Gerechtigkeit verwoben. So driicken
sich beispielsweise in den Sozialversicherun-
gen des konservativen (angelsachsischen)
Wohlfahrtsstaatstyps eher einfache Gerech-
tigkeitskonzepte aus. Im Zentrum der wichtig-
sten Versicherungszweige sieht hier das Aqui-
valenzprinzip, die Koppelung von individuel-
lem Beitrag gemessen am Einkommen und
entsprechender Hohe der Sozialleistungen.
Diese Konzepte sind weniger egalitar und
moralisch anspruchsloser als die der konti-
nental-européischen (eher sozialdemokrati-
schen) Wohlfahrtsstaaten. Deshalb sollte sich
der Umbau des bundesrepublikanischen
Sozialstaates nicht am Leitbild der minimalis-
tischen Version orientieren, sondern muss
vielmehr - basierend auf seinen Stérken -
neue innovative Elemente integrieren. »Eine
Strukturreform des kontinentalen Sozial-

versicherungsstaates muss sich in Zeiten der
Globalisierung und Individualisierung deshalb
nicht minimalistisch an den selektiven Sozi-
alstaatsinstitutionen des angelséchsischen
Wohlfahrtskapitalismus orientieren. Denn die
normative Logik der Selektivitat stellt infolge
einereingebauten Erosionsdynamik die Legi-
timitat von sozialstaatlichen Leistungen im-
mer wieder gerade auch »realpolitisch« in Fra-
ge. Allerdings sollten stets bestimmte aktivie-
rende Elemente in eine universalismusori-
entierte Sozialstaatsreform eingebaut wer-
den. Diese konnen durchaus systemkonform
in einen steuerfinanzierten und stérker uni-
versalistischen Wohlfahrtsstaat skandinavi-
schen Musters integriert werden. Die erfolg-
reiche aktivierende Arbeitsmarktpolitik Déne-
marks mit ihren intensivierten Betreuungsan-
geboten und verschérften Zumutbarkeits-
klauseln zeigt, wie erfolgreich dies geschehen
kann. Allerdings sind sozialstaatliche Institu-
tionen trdge und beharrend. Interessen und
Anspruchskulturen schiitzen sie vor radikalen
Reformen« (Merket, 2001: 154; vgl. auch
Heinze, 1998; H. 6/2001 der Zeitschrift fir
Sozialreform; Otto, 2002).

Soziale Der Hinweis auf die soziale Gerechtigkeit macht darauf aufmerksam, dass
Gerechtigkeit der moderne Sozial staat neben politi schen, 6konomischen und sozialen Funk-

tionen auch zentral eine kulturelle Funktion hat. Sozialpolitik tragt zur Ge-
wahrleistung einer as gerecht angesehenen Sozialordnung bei und erhéht
dadurch auch die Legitimitat von Staat und Gesellschaft. Die Diskussion um
die Reformierung des Sozialstaates ist damit nicht nur eine Frage von Inno-
vation und Modernisierung, sondern erfordert auch eine Neuverordnung der
sozialen Gerechtigkeit. Die politischen Akteure, die sich einer konsequenten
Reformpolitik verschrieben haben, sollten sich dieser Debatte nicht verschlie-
Ben; andernfalls kénnte ein Vakuum zuriickbleiben, das sich fur den
M odernisierungsprozess nicht zuletzt unter legitimatorischen Gesichtspunk-
ten als hdchst problematisch erweist. Andererseits besteht durchaus die Ge-
fahr, dass soziale Gerechtigkeit zu einer Formel der Reformverhinderung wird,
die nahezu jede anstehende MalRnahme aushebeln und blockieren kann.

FUr eine moderne Regierungspolitik wird es daher darauf ankommen, die
fruchtbaren AnstéRRe fir Innovations- und Steuerungsprozesse aus der Dis-
kussion herauszufiltern und nutzbar zu machen.
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Dabei muss sich aber gerade die deutsche
Sozialdemokratie und noch starker die Ge-
werkschaften von einigen »geliebten« staats-
zentrierten Wohlfahrts- und Gerechtigkeits-
modellen verabschieden. »Vom Staat, so die
neue Botschaft, darf man nicht mehr alles,
sondern nur noch immer weniger erwarten;
die Gesellschaft und der Einzelne miissen und
kénnen mehr Verantwortung flr sich selbst
libernehmen, also mehr aus eigener Tasche

bezahlen; eine Solidaritatsgemeinschaft kann
nur als Leistungsgemeinschaft Bestand ha-
ben; ein Sozialismus der Mittelschichten ist
nicht mehr finanzierbar; Leistung muss sich
wieder lohnen; die Anreize miissen stimmen;
Rechte setzen Pflichten und ihre Erfillung vor-
aus; der Staat als Vollkaskoversicherung hat
ausgedient« (Streeck, 2000, 29; vgl. auch
ders., 2001; Beitrage in Priddat, 2000; Werle/
Schimank, 2000).

In diese Richtung zielt auch das Konzept des »aktivierenden Staates«, das
sich sowohl von etatistischen Vorstellungen eines Maximalstaates absetzt,
der die gesellschaftliche Wohlfahrt durch »mehr Staat« zu erhéhen beab-
sichtigt, als auch von neoliberalen Minimalvorstellungen, die auf die Maxi-
me »immer weniger Staat« hinauslaufen. Ziel ist stattdessen ein umgestalte-
ter und in seinen Zielen neu konzipierter Staat. Im Kern geht es darum,
Gerechtigkeit, Effizienz und gesell schaftlicheWohlfahrt zu steigern, und zwar
durch eine Neuaufteilung der Verantwortlichkeiten zwischen Markt, Staat
und Zivilgesellschaft. Dem liegt die Uberzeugung zugrunde, dass die Moti-
vationen und Handlungsbereitschaften zu Selbsthilfe und solidarischer Un-
terstlitzung gerade auch in »reichen« Wohlfahrtsstaaten durchaus vielfach
vorhanden sind (vor allem in den breiten Mittelschichten), aber einer Akti-
vierung bedirfen. Aktivierende Politikstrategien zeichnen sich dadurch aus,
dass sie unter der Maxime »Foérdern und Fordern« die Rechte und Pflichten
gesellschaftlicher Akteure in eine neue Balance bringen. In diesem Sinne
zielt das Prinzip des »Forderns« darauf ab, die Hemmnisse fiir gesell schaft-
liche Eigentétigkeit und Koproduktion abzubauen und férderliche Rahmen-
bedingungen fir gesellschaftliche Initiativen und individuelle Absicherung
zu installieren. »Fordern« ist auch im zivilgesellschaftlichen Sinn so zu ver-
stehen, dass Birger sich ihrer eigenen Verantwortung fir das Gemeinwesen
klar werden und von staatlicher Politik aufgefordert werden, sich zu enga-
gieren. Der »aktivierende Staat« ist derzeit jedoch weniger ein geschlosse-
nes Programm als eine politisch-konzeptionelle Basis, unter deren Dach un-
terschiedliche politische MaRnahmen diskutiert und erprobt werden.
Unsere herkdbmmliche Vorstellung sozialer Gerechtigkeit manifestiert sich
vor allem im Modell des Rheinischen Kapitalismus und bezieht sich auf den
Ausgleich zwischen Kapital und Arbeit sowie die Stabilisierung der tradi-
tionellen »Normalfamilie«. Dieses Modell wird jedoch durch soziale und
6konomische Wandlungsprozesse zunehmend unterminiert. Der Trend zur
DienstleistungsgeselIschaft, dieVerbreitung neuer Medien, Globalisierungs-
und I ndividualisi erungstendenzen bringen neue gesellschaftliche Milieusund
somit auch neue Risiken hervor, die in der herkdmmlichen Gerechtigkeits-
vorstellung bislang nur wenig Beriicksichtigung fanden. Hierzu zéhlen bei-
spielsweise Arbeitslosigkeit, die Erosion des traditionellen Normalarbeitsver-
haltnisses und die Erosion der klassischen Normalfamilie, aber auch die Aus-
differenzierung des Alters und der Trend zur »Singlegeseilschaft«.

»Die Arbeitsmarktdynamik erzeugt eine indi-
viduelle Verwundbarkeit jenseits der standar-
disierten Lebenskrisen und Existenzrisiken
von Arbeitslosigkeit, Krankheit, Behinderung
undAlter. DennimWechselzwischen Beschéf-

tigung, Nichtbeschéaftigung und Wiederbe-
schaftigung wachst die Bedeutung >nichtnor-
mativer Lebensereignisse«, die einem zufalli-
gerweise ein Fenster 6ffnen oder einen fata-
lerweise auf Grund laufen lassen. Was die Fle-
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staatlichkeit



Schlussel-
aufgaben

Leistungs- und
Bedarfs-
gerechtigkeit

xibilisierung an Autonomiegewinn fiir den ein-
zelnen gewaéhrt, ist nicht ohne die Konditio-
nierung flr Zuféalle zu haben. Aber wenn man
Uberraschende Gelegenheiten nur noch als
sinnlose Schicksalsschlage aufzufassen ver-
mag, kdnnen daraus Dynamiken der sozialen
Degradierung und des existentiellen Raus-
fallens entstehen, die einen aus der Mitte Gber
den Rand hinaus ins Nichtsfihren... SchlieR-
lich zieht das Lebensfiihrungsideal des
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Individualbetriebs einen Strich zwischen de-
nen, die aktiv sind oder sich doch aktivieren
lassen, und denen, die sich von anderen
durchziehen und selbst hangen lassen. Wo die
einen den Zusammenhangvon Selbstkontrol-
le und Kontrolle durch den Markt akzeptieren,
kennen die anderen nur Fremdanklage und
Staatsversorgung. So produzieren die Autono-
men und Produktiven ihre Entbehrlichen und
Uberflissigen« (Bude, 2001: 8).

Im Zuge dieser Entwicklung verschiebt sich auch die Frage, was an wen ver-
teilt werden soll. Stand friher vor allem die (monetare) Umverteilung zwi-
schen verschiedenen Erwerbstétigengruppen im Vordergrund, kristallisiert
sich in der gegenwartigen Debatte vor allem dasVerhdltnis zwischen Erwerbs-
tatigen und Nichterwerbstéti gen sowie marginal Beschéaftigten als mal3gebli-
ches Kriterium heraus: Im Zuge der andauernden Beschéftigungskrise wird
die Integration in den Arbeitsmarkt zur Schllsselaufgabe sozialer Gerechtig-
keit in Deutschland, denn damit steht und féllt die Verteilung des 6konomi-
schen, sozialen und kulturellen Kapitals.

Deshalb muss es sowohl von der Politik as auch den Tarifpartnern und im
»Bundnis fur Arbeit« zentrale Aufgabe sein, durch einen tiefgreifenden Um-
bau unserer arbeitspolitischen I nstitutionen das Beschéaftigungssystem zu off-
nen und inshesondere das Beschéftigungspotential des Dienstlei stungssek-
torsfir den ersten und legalen Arbeitsmarkt zu erschlief3en. Als realistisches
operatives Ziel konnte eine Erhéhung der Erwerbsguote von einem Prozent-
punkt pro Jahr angesteuert werden. Schon bei einer Steigerung der Erwerbs-
quote um funf Prozentpunkte wéaren im Ubrigen die meisten aktuellen
Finanzierungsprobleme unserer Systeme der sozialen Sicherung |6sbar. Aber
nicht nur die Beziehungen zwischen Erwerbs- und Nichterwerbstétigen, son-
dern auch die Beziehungen zwischen anderen sozialen Gruppierungen be-
stimmen den Tenor der Diskussion: Hierzu zahlt beispielsweise der Ausgleich
zwischen Familien und Kinderlosen, die zukiinftige Ausgestaltung des
Generationenvertrages und das Verhaltnis zwischen Fremden und Einheimi-
schen. Unser Soziastaat basiert nicht auf einer einheitlichen Definition so-
zialer Gerechtigkeit, sondern muss verschiedene, in Konkurrenz zueinander
stehende Aspekte sozialer Gerechtigkeit ausbalancieren, wobei derzeit fest-
zustellen ist, dass in den politischen Diskursen eine algemeine Unsicherheit
und Ratlosigkeit darliber herrscht, wie die verschiedenen Gerechtigkeits-
dimensionen oft auch noch zusammengefiigt werden kdénnen. Medien-
wirksame Begriffe wie »Gerechtigkeitsl icke« verschleiern oft mehr als sie
zur Aufklarung beitragen.

Als klassische Dimensionen kénnen hierbei die Werte Leistungs- und
Bedarfsgerechtigkeit angesehen werden; die Geschichte unserer erwerbs-
zentrierten Sozialversicherungssysteme mit ihren stark solidarischen Um-
verteilungskomponenten spiegelt die fragliche Ausbalancierung dieser bei-
denWertewider. Kennzeichnend fir die gegenwértige Debatte ist, dass diese
beiden Werte offenbar nicht mehr ausreichend sind, um Gerechtigkeits-
bedurfnisse wiederzugeben. Vielmehr differenziert sich der Gerechtigkeits-
begriff im Zuge der gesellschaftlichen Wandlungsprozesse weiter aus. Insbe-
sondere die Begriffe der Produktionsgerechtigkeit, Bedarfsgerechtigkeit,
Chancengerechtigkeit und nachhaltige Gerechtigkeit markieren die VVorstel-
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lungen, die flr eine strukturelle Reform des Sozialstaates maf3geblich sind
(vgl. Giddens, 2001; Kaufmann, 1997; Munkler, 2001).

Der Begriff der Produktionsgerechtigkeit geht davon aus, dass Umvertei-
lung dann nicht gerecht sein kann, wenn sie zu Lasten des gesellschaftlichen
Wohlstands geht. Grundlegend ist die Vorstellung, dass Gerechtigkeit vor al-
lem eine Frage der angemessenen Teilhabe am gesellschaftlichen Wohlstand
ist. Ist dieser Wohlstand jedoch als solcher geféhrdet, miissen die Interessen
einzelner sozialer Gruppen »im Interesse aller«, aso im Interesse des Ge-
meinwohls zurlickstehen. Hieran lasst sich ablesen, dass soziale Gerechtig-
keit zwar nicht mit Innovation und Effizienz gleichzusetzen, wohl aber eng
damit verknupft ist. Innovations- und M odernisierungsprozesse insbesonde-
re 6konomischer Art sichern soziale Gerechtigkeit, indem sie den Kuchen
optimieren, der verteilt werden kann. Andere Gerechtigkeitswerte missen
demnach zuriickstehen, wenn sie zu Lasten der Produktionsgerechtigkeit ge-
hen.

Chancengerechtigkeit hingegen bezieht sich auf die Voraussetzung gleicher
Startbedingungen. Hier geht es vor allem darum, die Blrger zur Eigenlei-
stung zu beféhigen - Voraussetzung sind nicht nur entsprechende Ein-
kommensspielrdaume, sondern auch die Stellung im Berufsleben, kulturelle
und politische Teilhabe und nicht zuletzt die Intensitét und Vielgestaltigkeit
der sozialen Kontakte. Die Umsetzung der Chancengleichheit ist auf einen
»socia investment state« angewiesen, der auf die Humanressourcen der Ge-
sellschaft setzt und den Birgern das notwendige Werkzeug an die Hand gibt,
um die eigene Lebenslage bedarfsgerecht zu gestalten.

Dies bedeutet, dass sich der Schwerpunkt sozialpolitischer Aktivitéten von
der monetéren Umverteilungspolitik zur Dienstleistungspolitik verschieben
muss: Soziale Infrastruktur, Bildung und die Férderung innovativer Milieus
sind Instrumente zur Aktivierung des gesellschaftlichen Humankapitals. Al-
lerdings liegen hier die kontinentaleuropdischen Lander (allen voran die
Bundesrepublik) im internationalen Vergleich auf hinteren Réngen.

Ein weiterer Begriff ist der der nachhaltigen Gerechtigkeit, die vor alem
die Risiken der nachfolgenden Generationen in den Mittelpunkt stellt. Ge-
rechtigkeit ist demnach ebenso eine Frage von long-term-equity und verpflich-
tet zu einem sparsamen Umgang mit den ¢kologischen und ékonomischen
Ressourcen einer Gesellschaft. Ebenso wie bei der Produktionsgerechtigkeit
stehen hier Begriffe der Effizienz und Innovation im Vordergrund - gefragt
sind Verteilungsverfahren, die sicherstellen kénnen, dass auch zukinftige
Generationen Uber Mittel verfigen, um soziale Ungleichheit zu korrigieren,
statt die Schulden der Solidargemeinschaft von gestern bezahlen zu mussen.
Ahnlich wie bei Chancengerechtigkeit wird Gerechtigkeit nicht auf die Gegen-
wart begrenzt, sondern erhélt eine praventive und investive Komponente.

Gerade hinsichtlich eines konsensfahigen
wohlfahrtsstaatlichen Zukunftsprojekts muss
allerdings bei breiten Teilen der Bevélkerung
die »Leidenschaft fir Gleichheit und Gerech-
tigkeit neu geweckt und definiert werden, um
in einer veranderten sozialpolitischen Land-
schaft Sinn zuzuschreiben und entsprechen-
de Motivationen und Legitimationen freiset-
zen zu koénnen. Die Rolle von handlungs-

leitenden Prinzipien, von normativ gepragten
Selbstverstandnissen des modernen Sozial-
staats wird leicht unterschatzt, doch lassen
sich Verteilungskonflikte und sozialpolitische
Auseinandersetzungen, aberauch freiwilliges
Engagement nur dann erfolgreich politisieren
und kollektivieren, wenn sie kulturell einge-
bunden sind, also mit normativer Bedeutung
versehen werden kénnen. Denn fiir abstrakte
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Sozialversicherungssysteme oder einige Mil-  duellen und kollektiven) Wohlfahrtseffekte«
liarden Euro mehr an Sozialausgaben an sich  (Schmid, 2002: 451 f; vgl. auch die Beitrage
hatnoch niemand gekampft, sondernnurfir  inSchroeder, 2001).

die ihnen zugeschriebenen positiven (indivi-

Diesgilt auch fir die Belastungsgerechtigkeit, die bislang als Forderung nach
einer starkeren Belastung der Leistungsfahigen (sprich: der oberen Schich-
ten) verstanden wurde; gegenwartig wird sie eher im Zusammenhang mit der
Uberlastung insbesondere der erwerbstatigen Bevolkerung diskutiert. Denn
der Anstieg der Lohnnebenkosten, der mit dem Ausbau der sozialen
Sicherungssysteme und ihrer zunehmenden Inanspruchnahme einhergeht,
wirkt sich nicht nur auf die wirtschaftliche L eistungsfahigkeit der Unterneh-
men aus, sondern auch auf Kaufkraft und den Spielraum zur Eigenvorsorge
bei den Erwerbstétigen. Dies gilt umso starker, je mehr der Kreis der Er-
werbstéatigen durch Arbeitslosigkeit und die Erosion des Normalarbeits-
verhaltnisses eingeschrénkt wird. In diesem Zusammenhang wére daruber
nachzudenken, die Finanzierungsbasis der sozialen Sicherung zu verbreitern.
Zudem musste endlich der deutsche Arbeitsmarkt konsequent fir neue
Téatigkeitsfelder getffnet werden, da hierlber auch die Basis aler sozia-
staatlicher Sicherungselemente gestéarkt wirde. Allerdings halt das traditio-
nelle Establishment der Arbeitsmarktpolitik unbeirrbar an der Hoffnung fest,
dass durch weitere Verbesserung laufender Programme, durch neue noch ge-
zieltere Mal3nahmen fiir Problem- und Sondergruppen, durch zusétzliche re-
gionale oder kommunale »Modellversuche« und vor allem durch Einsatz zu-
sétzlicher finanzieller Mittel irgendwann doch noch eine Wende am Arbeits-
markt geschafft werden kdnnte. Hierflr spricht jedoch nichts. Die deutschen
Bildungs- und Ausbildungsinvestitionen gehéren schon jetzt zu den hochsten
in der Welt; ohne Offnung und Expansion des Arbeitsmarktes kénnen sie
aber nur wenig bewirken (vgl. Eichhorst et al, 2001; Heinze, 2002). Im Ubri-
gen ist der gewachsene Korpus von Programmen und Mal3hahmen mittler-
weile so grof3 und komplex, dass auch die kompetentesten An- und Umbau-
versuche Gefahr laufen in der »Praxis« weitgehend unbemerkt zu bleiben.
MarginaleKorrekturen amvorhandenen I nstrumentariumsind selbstverstand-
lich nétig; allein reichen sie aber nicht aus. Ein Beispiel ist die fast endlose
Debatte um die Integration gering qualifizierter Arbeitnehmer in den bun-
desdeutschen Arbeitsmarkt, die im Vergleich zu fast allen vergleichbaren
westeuropai schen Wohlfahrtsstaaten weit hinterherhinkt. Es ist auch weitge-
hend Konsens, dass daf ir das geringe Beschéftigungsniveau im Bereich der
personenbezogenen Dienstleistungen und generell die niedrige Erwerbsguote
in Deutschland verantwortlichist. Und wir wissen auch, dass dieser Ausschluss
der Unqualifizierten nicht nur eine Exklusion aus der Beschéaftigung sondern
aus der Gesellschaft insgesamt bedeutet. Das deutsche Beschéftigungssystem
verletzt elementare Prinzipien der Beteiligungsgerechtigkeit, indem grof3e
Gruppen vom Arbeitsmarkt ausgeschlossen werden. Wahrend andere Gesell-
schaften dieses Birgerrecht auf ein Beschéftigungsverhéaltnis tiber eine struk-
turelle Offnung des Arbeitsmarktes und speziell durch eine Expansion der
Dienstleistungsbeschaftigung realisiert haben, konzentrieren wir uns auf in-
tensive Debatten Uiber das Fir und Wider und schaffen dann einige kleine
Modellprojektewie das»Mainzer Modell«. Sozial hilfeempfangernund Lang-
zeitarbeitslosen (deren Zahl gerade in Deutschland seit inzwischen Jahrzehn-
ten auRerordentlich hoch ist) kann aber nicht durch kleine Experimente ge-
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helfen werden, die eher ein Ausdruck symbolischer Politik bzw. einer »Non-
decisions-Politik« sind, sondern durch generelle Regelungen fur Gering-
verdiener (vgl. Heinze/Streeck, 2003; Nigjahr, 2003).

Auf einen Aspekt, der in den derzeitigen Debatten um die institutionelle
Reformlogik héufig unterbelichtet bleibt, soll allerdings explizit hingewiesen
werden: Soziale Gerechtigkeit muss fair ausgehandelt werden (vgl. Rawls,
1998), um gesellschaftlich konsensfahig zu bleiben. Die Frage bleibt, ob noch
ale relevanten sozialen Gruppen im Verhandlungsprozess auch angemessen
vertreten werden. Hatten friher vor allem »Randgruppen« keine Labby,
scheint sich mittlerweile der Kreis der Nicht-Vertretenen auch auf Bereiche
der Mittelschichten ausgedehnt zu haben. Offensichtlich représentieren die
klassischen I nteresseninstitutionen (Parteien und Verbande) eine immer klei-
ner werdende Klientel. Hier bedarf es eines vielfaltigeren Spektrums an zivil-
gesellschaftlicher Interessenvertretung. AufBerdem muss die konkrete Um-
setzung sozialer Gerechtigkeit transparent und nachvollziehbar sein. Unser
Sozialstaat wird weniger als sozial ungerecht empfunden, weil er eine nicht
akzeptable Ungleichheit schafft, sondernweil er in seinem Regel ungsdickicht
kaum von Experten, geschweige denn von Birgern nachvollziehbar ist.

Dasinden letzten Jahren entwickelte Gerech-
tigkeitskonzept »kann zwar einiges zur ge-
rechtigkeitstheoretischen Justierung des So-
zialstaates beitragen, aber die fir seinen Aus-
bau und seine Aufrechterhaltung erforderliche
Unterstiitzungsbereitschaft vermag es nicht zu
mobilisieren: Erstens, weil es aufgrund seines
Universalisierungsanspruchs nur schwer plau-
sible Reichweitenbegrenzungen fir Solida-
ritdtszumutungen zu entwickeln vermag, und
zweitens, weil es aus demselben Grund uber
keine starke emotionale Komponente zur
Mobilisierung von Solidaritétsbereitschaft
verfligt. Wie und woher kann also die tber
bloRe Akzeptanz hinausgehende Unterstit-
zung der sozialstaatlichen Sicherungen ge-

wonnen werden? Offenbar ist und bleibt die
Solidaritatsbereitschaft grofer Teile der Be-
volkerung eine zwingende Voraussetzung, die
durch keinerlei Gerechtigkeitsvorstellungen
abgeldst und ersetzt werden kann. Diese Fra-
ge hat an Scharfe gewonnen, seitdem die tra-
ditionellen Agenturen der Solidaritatsmobili-
sierung, die Nation und die Klasse, an politi-
scher Bedeutung verloren haben und auch die
zumeist konfessionell geprégten sozialmora-
lischen Milieus, die als Generatoren wie Be-
tatigungsfelder von Solidaritat gewirkt haben,
inden letzten Jahrzehnten infolge sozialerwie
regionaler Mobilitdtt mehr und mehr abge-
schmolzen sind« (Minkler, 2001: 43; vgl. auch
die Beitrage in Heinze/Olk, 2001).

Gerechtigkeit und Solidaritat sind jedoch zwei Seiten derselben Medaille.
Gerechtigkeit ist das soziale Ordnungsprinzip einer Gesellschaft und betrifft
die Gestaltungjener Institutionen, von denen dieVerteilung der L ebenschan-
cen abhangen. Solidaritét hingegen ist ein lebensweltliches Phanomen, nam-
lich das Gefuhl mitmenschlicher Verbundenheit in Gemeinschaften. Sie be-
inhaltet im Kern den Anspruch auf Verlasslichkeit und Kooperationsbe-
reitschaft. Solidaritét ist die |ebensweltliche Basis flir Gerechtigkeit und be-
darf der unmittelbaren Erfahrung und sinnlichen Wahrnehmung. Sektoren,
die diesvermitteln kénnen, sind neben der Familie und den informellen Netz-
werken vor allem die Institutionen des Dritten Sektors. Eine - bereits skiz-
Zierte - Aufgabe des Sozialstaates besteht daher auch in der Forderung des
birgerschaftlichen Engagements, der Selbsthilfe und der informellen Netz-
werke und natirlich auch in der Unterstiitzung der Familiein ihren vielfalti-
gen Auspragungsformen. Allerdings unterliegt die Solidaritét tiefgehender
Wandlungsprozesse und steckt in einer tiefen Krise, da auch hier die eindeu-
tigen Bezugspunkte und sozialen Verankerungen verloren gehen.

I

Zivilgesell-
schaftliche
Interessen-
vertretung

Gerechtigkeit
und Solidari-
tat
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