Lutz Leisering

Demographischer Wandel und Wohlfahrtsstaatstheorie

cder Was die soziologische Theorie von der Beschaftigung mit
demographischen Prozessen im Wohlfahrtsstaat lernen kann

DaB demographischer Wande! eine Herausforderung fir den wohlfahrtsstaat
darstellt, ist mittlerweile in das allgemeine Gffentliche BewuBtsein getreten
und in zahlreichen wissenschaftlichen Aufsdtzen und Sammelbinden dokumen-
tiert. Demographischer Wande! ist ein Thema, das Karriere gemacht hat.
Anliegen des vorliegenden Beitrags ist es zu zeigen, daB, noch unzureichend
wahrgenommen, demographischer Wande! auch eine Herausforderung Jer Wohl-
fahrtsstaatstheorie ist.

Waren Bevdélkerungsentwickiungen, vornehmiich im deutschen Sprachraum,
tange Zeit primdr das Betdtigungsfeld von Demographen, Okonomen und Tech-
nikern einzelner direkt betroffener Sozialversicherungssysterne, so wendet
sich seit Ende der 7Cer Jahre auch die politologisch oder soziclogisch ocien-
tierte sozialpolitische titeratur dem Problemkreis zu. Die Diskussion macht
sich jedoch weiterhin dberwiegend an einzelnen wchifahrtsstaatlichen Lei-
stungssystemen fest, vor allem an der Lage der gesetzlichen Rentenversiche-
rung, und bekommt bestenfalls in Form der aggregierten Sozialausgaben den
Wohlfahrtsstaat als ganzen in den Blick. Kaum jemals hat demographischer
Wandel einen systematischen Stellenwert im Rahmen einer Theorie des
Wohifahrtsstaats erhalten, d.h. im Rahmen einer integrierten Analyse ces
Gesamtkomplexes wohlfahrtsstaatlicher Wertorientierungen, Politiken, recht-
licher Regelungen und Institutionen . Mit KAUFMANN (1986) ist eine "demo-
graphische Blindhelt" der wohlfahrtsstaatstheorie zu konstatieren.

Die analytische Erfassung demographischen Wandels wirft grundsadtzliche
Fragen soziologischer Theoriebildung im Bereich von Sozialpolitik und Wohl-
fahrtsstaat auf, die Uber rechts-, organisations- und finanztechnische Fragen



monetdrer Transferleistungen hinausgehen. Der Nutzen einer solchen Grundsatz-
reflektion liegt zundchst in einer angemessenen theoretischen Erfassung der
Rolile demograbhiseher Prozesse im Wohifahrtsstaat. Darlber hinaus kann die
soziologische Theorie des Wohlfahrtsstaats generelle konzeptuelle und analy-
tische Anregungen aus der Beschaftigung mit diesem spezifischen Aspekt ihres
Gegenstands beziehen: demographischer Wandel, sc meine These, ist instruktiv
fur die soziologische Theoriebildung.

Es kann ais unbestritten gelten, daB in der soziologischen Theorie des Wohifahrts-
staats ein Lernbedarf besteht. Erst seit den 70er Jahren beginnen sich auf breiter
Front BemGhungen um ein solche Theorie zu formieren. Noch in den 8Qer Jahren
konnten MISHRA (1982) und SCHILLER (1980) das Fehlen einer genuinen Wohi-
fahrtsstaatstheorie beklagen. Wihrend zur Kldrung der Ursachen wohlfshrtsstaat-
licher Entwicklung mittlerweile eine Anzahl makrcempirischer Studien vorliegt
und sich zumindestens die Konturen eines integrierten Erkldrungsmodells abzeich-
nen, ist besonders die Analyse der Folgen wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung
jenseits einer heterogen und 2.7. widersprichlichen Vielfalt einzelner Hypothesen
noch zu keinem systematischen Ansatz vorgedrungen. In noch héhererm MaGe
trifft dies auf einen dritten Schwerpunkt neuerer theoretischer Forschung zu,

die Versuche der Rekonstruktion der - aktuellen wie historischen - Entwicklungs-
dynamik von Wohlfahrtsstaatlichkeit.

Der Zusammenhang von demographischer Entwicklung und Wohlfahrtsstaat kann
in dieser Situation allgemeine methodologische Anregungen geben und Desiderata
der Theoriebildung verdeutlichen, da er komplexer ist als es auf den ersten Blick
erscheinen mag. Zum einen erweist sich der spezifische Wirkungstyp demogra-
phischer Determinanten wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung als theoretisch beson-
ders aufschluBreich. Zum anderen handelt es sich nicht nur um ein unidirektio-
nales Beeinflussungsverhiltnis, sondern eben um einen Zusammenhang, bei dem
in beiden Richtungen Beeinflussung stattfindet. Der Zusammenhang von demo-
graphischem und wohlfahrtsstaatlichem wandel ist ein zentrales Beispiel kom-

plexer Interdependenz von Modernisierungsprozessen in westlichen Gesell-
schaften.

Im Folgenden wird die Instruktivitat demographischen Wandels fiir die soziologische
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Theoriebildung anhand der drei Bereiche wohlfahrtstheoretischer Forschung ent-
wickelt. Dabei ergeben sich auch einige wissenssoziologische Hypothesen, die zu
erklaren versuchen, wie es zur theoretischen Unterbelichtung demographischer
Prozesse im Wohlfahrtsstaat kommen konnte. Die demographische Blindheit der
Theorie scheint namlich teilweise ein Reflex der Schwierigkeiten zu sein, die
demographische Prozesse fur wohifahrtstheoretische Erkenntnisbemihungen auf-

werfen.

1. Erklarung wohifahrtsstaatlicher Entwicklung

Die Rolle demographischer Faktoren bei der Entwicklung des wohlfahrtsstaats

ist anerkannt und empirisch belegt. WILENSKY (1975:47) folgerte aus seiner
Untersuchung ven 60 Landern mit unterschiedlichsten soziotkonomischen Bedii-
gungen im Rahmen eines pfadanalytischen Modells, dal der Anteil alter Menschen
an der Bevolkerung die einflulreichste einzelne Ursache des Anstiegs der Snzial-
ausgaben ist. Die OECD hat seit den 70er Jahren mehrfach eine einfache Metho-
de verwendet, um den kausalen Anteil des demographischen Faktors gegeniber
anderen Determinanten der Sozialausgaben gewichten zu kinnen. Auch hier zeigte
sich eine EinfluBstarke des dernographischen Faktors, die je nach betrachtetem
Zeitraumn und sozialem Sicherungssystem vnn einem Drittel bis Uber die Hislfte
der erklarten Varianz reicht (CECD 1985; vgl. zusammenfassend table 1 in
KAUFMANN/LEISERING 1986). FUr die ndchsten Jahrzehnte rechnen alle Unter-
suchungen mit einer Zunahme des demographischen Anteils am Wachstum der
Sozialausgaben.

Jenseits der Faktizitdt eines relevanten demographischen Einflusses auf die Sozial-
ausgaben stellte sich jedoch die soziologische Frage nach der Wirkungsweise demo-

graphischen Wandels als Determinante wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung. In welcher
Weise finden Verénderungen demographischer Variablen Eingang in die Entwick-
lung sozialpolitischer Institutionen und Politiken, und wo liegt der spezifische
Unterschied zu anderen Determinanten? Sechs Eigenarten der Wirkungsweise demo-
raphischen Wandels sind m.E. geeignet, der Methodologie der Erklarung wohifahrts .
staatlicher Entwicklung wertvolle Anregungen zu geben.
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Demographischer Wandel ist ein strukturelles Phinomen

Die Debatte Uber die Ursachen wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung ist als Kontro-
verse zwischen funktionalistischen und konflikttheoretischen Ansitzen interpre-
tiert werden (ALBER 1982:74, UUSITALO 1984:412f., KOHL 1985:Kap. A 3). Im
wesentl.chen ging es dabei um den jeweiligen EinfluB politisch-rechtlicher versus
sozictkonomisch-struktureiler Determinanten. Die Debatte karn insoweit als
abgeschlossen gelten, als cifferenzierende Analysen ein integriertes Medell nahe-
gelegt haten, in dem beide EinfluBtypen einen Platz finden (UUSITALO 1984:411,
ALBER 1582:201-203, FLORA 1975, GOUCH 1979). Es it im wesentiichen histo-
risch erientierten und kemparativen Studien zuzuschreiben, cer jeweiligen gesell-
schaftlichen Kontext der Wirkungsweise und der Interakticn beider Ursachenbundel
spezifiziert zu haben. Demgegeniiber ist der Weq einer institutionellen Differen-
zierung der Erkldrungsmocelle, gerade in Form einer Kontrastierung unterschied-
licher wonlfahrtsstaatlicher Leistungssysteme, noch kaum beschritten worden.
Demcgrazhischer Wandel ist ein struktureller Faktor i.S. dieser Theocriedebatte,
€r ist eine unpersdnliche, ‘subjektlose’ Kraft, die ganz unabhingig von Initiativen
von Peiitikern und Gesetzgebern auftritt, gleichwohi einen massiven Problemdruck
flr sozialpelitische Institutionen und Akteure erzeugen kann. Der nicht-politische
Charakter ist wohl einer der allgemeinsten Griinde fiir die lange vorhanden gewe-

sene Vernachldssigung des demographischen Faktors in der politischen Offentlich-
keit und in der Wissenschaft.

Demograchischer Wande! ist nicht-Skonomischer Natur

Unter den strukturell

en Faktoren haben traditionel! Skonomische Entwickiungs-
trends w

le Wirtschaftswachstum und Industrialisierung sowie unmittelbare soziale
Korrelate wie Urbanisierung und Mobilisierung im Mittelpunkt gestanden. Da Wohi-
fahrtsstaatstheorien hiufig eine Affinitst zy politischen Positionen im aulerwissen-
schaftlichen Bereich haben, ist es nicht Uberraschend, dafB zahlreiche Theoriebei-
trage liberzler oder sozialistischer Provenienz sind. Diese weltanschaulich geprag-
ten Autoren, aber auch Vertreter bestimmter wissenschaftlicher Paradigmen wie

einer marxistischen oder einer liberalen politischen Okonomie, neigen dazu, ¢ko-

nomischen Strukturwandel zum Angelpunkt der Untersuchung zu machen. Fir sie

sind Erkidrungselemente, die sowchi nicht-politischer als auch nicht-tkonomischer
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Natur sind, zundchst einmal wenig 'naheliegend und unattraktiv (zur Wissens-
soziologie der Vernachlassigung des demographischen Faktors s. allgemein
KAUFMANNA_EISERING 1986a). Demographische Fragen geraten hier leicht
in die Gefahr, als Betétigbngsfeld fur Systemtechniker angesehen zu werden.
Hierin ist eine weitere Ursache der Unterbelichtung von Bevdlkerungsent-
wicklungen in der Wohifahrtsstaatstheorie zu sehen.

Demographischer Wandel wirkt 'automatisch'

ALBER (1982:205) hat, aufbauend auf eine bereits 1963 von ZOLLNER entwicke!-
te Begrifflichkeit, drei Typen der Determinanten wohlfahrtsstaatlicher Entwick-
lung unterschieden (bei ihm bezogen auf Sozialversicherungsausgaben):

- 'automatisch' wirkende Faktoren, die unabhangig von pclitisch-rechtlichen
Regelungen eine Auswirkung auf wohlfahrtsstaatliche Institutionen entfalten,

- adaptive Sozialgesetzgebung, d.h. Anpassung existierender sozialpolitischer
Leistungssysteme an Bedingungen strukturellen sozio€konomischen Wandels,

und

- induktive Gesetzgebung, d.h. innovative Antworten der Sozialpolitik auf
sozioOkonomischen Wandel und neue soziale Probleme durch Einrichtung
neuer Institutionen oder qualitative Erweiterung bestehender.

Diese Unterscheidung ist nicht mit der Unterscheidung struktureller versus poti-
tischer Determinanten identisch. Mit Hilfe des challenge-response-Modells der
amerikanischen Politikwissenschaft kann vielmehr eine kontingente Konzeptu-
alisierung der sozialpolitischen Folgen struktureller 'Herausforderungen' entwor-
fen werden. Einige strukturelle Entwicklungstrends wie eben demographischer
Wandel aber z.B. auch der Wande! der Erwerbsstruktur induzieren sutomatisch
und unmittelbar, ohne politische 'Antworten’, Veranderungen wohlfghrtsstaatlicher
Institutionen. Dies geschieht, wenn sich mit rechtlichen Leistungsanspriichen
versehene Empfangergruppen von Sozialleistungen demographisch oder sozial-
strukturell vergréBern, verkleinern oder umschichten, aber auch wenn sich das
Inanspruchnahmeverhalten der wohlfahrtsstaatlichen Klientel im Rahmen beste-
hender wohlfahrtsstaatlicher Leistungsorganisationen verdndert. Auch die Finan-



zierungsseite des Wohlfahrtsstaats, d.h. die Gruppe der Beitrags- und Steuer-
zahler kann sich auf diese Weise verindern. (Zu einer Systematik autormnatisch
wirkender Ursachen wohlfahrtsstaatlichen Wandels s. LEISERING 1984:409.)
Automatisch wirkende Entwicklungstrends kénnen dariiber hinaus die wohlfahrts-
staatliche Entwicklung beeinflussen, wenn sie im potitischen Raum wahrgenommen
und aufgegriffen werden und sozialpolitische 'Antworten’ adaptiver oder induk-
tiver Art provozieren. Schlieglich gibt es strukturelle Trends, die ausschlieBlich
Lver politisch-sozialgesetzgeberische Antwerten den Lauf der wehifahrtsstaat-
lichen Entwicklung beeinflussen kGnnen, so das Auftreten neuer, noch nicht durch
das System wohlfahrtsstaatlicher Leistungsorganisationen abgedeckter sozialer
Risiken bzw. Risikogruppen. Solange etwa die Handwerkerschaft nicht in die
Sczialversicherung einbezogen war, haben Verénderungen ihrer soziodemographi-
schen GréBe und Zusammensetzung sich nicht in der Sozialversicherung nieder-
geschlagen. (Allerdings ist in derartigen Fiilen L.d.R. von diffusen automatischen

Wirkungen auf andere Sicherungssysteme, etwa die F ursorge, auszugehen.)

Das Bescndere demographischen Wandels liegt in dem automatischen Charakter

seiner Wirkungsweise. Er wirkt immer schen und zundchst unabhingig von Initi-

ativen sozialpolitischer Akteure. Er ist auch AnlaB zu adaptiver Gesetzgeburg -

die regelmiBigen Beitragserhdhungen in der GRV sind u.a. Ausdruck daven -

]
und in ¢

er aktuellen Diskussion Uber Reformmodelle im Rentenbereich geht es
um induktive Schritte des Gesetzgebers zur Bewiltigung des zu erwartenden
Drucks der Bevﬁlkerungsumschichtung. Gleichwonl sind die existierenden sozialen

Sicherungssysteme in westlichen Wohifahrtsstaaten derart konstruiert, daB die

massiven Verschiebungen in der Altersstruktur der Bevilkerung unmittelbar und

chne zeitliche Verzgerung den erforderlichen Sozialaufwand unc dessen Aufbrin-
Sung verandern., Auch wenn keinerlei Anderungen des Sozialrechts vorgenormmen

wirden, wirde demagraphischer Wande] den Adressatenkreis und die finanzielle
Sasis des Wahlfahrtsstaats signifikant verindern.

Damit sind Interpretationen des Wohlfahrtsstaats kritisiert, d

le einseitig politische
und kulturelle Faktoren fir dje Expansion des Wohifahrtsstaa

ts verantwortlich
machen. Zu denken ist hier an neokonservative Unregierbarkeitstheoreme, gemal

denen eine Anspruchsinfiation von seiten der Blrger die Politiker in westlichen
Massendemokratien zur Vertellung immer neuer

"Wohitaten" verleite {vgl. OFFE
1979:296f.). Der Wahifahrtsstaat selbst wird hie

r als Motor eines neuen Hedonismus
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namhaft gemacht. Ahnlich gelagert ist in diesem Punkt die Luhmannsche These
einer unbegrenzten Kompensationsmechanik des Wohlfahrtsstaats (LUHMANN
1981). Auch die 8konomische Theorie der Politik neigt dazu, der Bersitschaft
von Politikern, zwecks Stimmenmaximierung im Hinblick auf die nachste wahl
groRziigig wohlifahrtsstaatliche Leistungen auszustreuen, einen zentralen Stellen-
wert als Explanans zuzuschreiben. Diese Theorien unterschatzen systematisch den
massiven Anteil automatisch wirkender Determinanten des wohlfahrtsstaatlichen
Wachstums, die nichts mit einer ausufernden staatlichen Hilfe fir immer neue
Wechselfdlle des Lebens zu tun hat. Versuche, bei der Expansion des Wohlfahrts-
staats automatische und gesetzgeberische Anteile zu trennen (GOUGH 1979, Kap.
5; BELLERMANN 1979), zeigen, da@ von einem Marsch in einen Ubarbordenden
Versorgungsstaat keine Rede sein kann.

Demographischer Wande! wirkt langfristig

Beviikerungsprozesse verlaufen sehr langfristig. Manche demographische GrBen
verandern sich nur alimihlich von Jahr zu Jahr, fast unmerklich, und induzieren
doch {iber ldngere Zeitrdume hinweg kumulativ eine erhebliche Verdnderung

der Bevdlkerungsstruktur. Demographische Anderungen kdnnen auch relativ kurz-
fristig eintreten, so Wanderungen, demographische Folgen von Kriegen und Katas-
trophen, und auch die rasante Halbierung der Fertililtdt innerhalb von 15 Jahren
in der Bundesrepublik Deutschland ab 1964. Aber diese Verdnderungen setzen
ihrerseits langfristige demographische Wellen in Gang, deren Auswirkungen noch
mehrere zukinftige Generationen beschéftigen werden. Fir die Erklarung wohl-
fahrtsstaatlichen Wandels bedeutet dies: Die Triebkrdfte der wohlfahrtsstaat-
lichen Entwicklung unterscheiden sich im Hinblick auf den Zeithorizont ihrer Wirk-
samkeit. Da der politische ProzeB in westlichen Demokratien eher einen kurzen
Zeithorizont hat, ist bei der Bewaltigung langfristiger Wandlungstendenzen mit
einer verminderten Bereitschaft und Fahigkeit des politischen Systems zu ratio-
nalen Problemitisungen zu rechnen. Kurzfristig wirksame Faktoren kBnnen so die
Agenda der Tagespolitik dominieren, auch wenn sie langfristig von weniger aus-
schlaggebener Bedeutung sind.

Die Auswirkungen demographischen Wandels sind schwierig zu identifizieren

Die spezifischen Eigenschaften demographischen Wandels im Wohlfahrtsstaat,



sein unpolitischer und nicht-dkonomischer Charakter, seine subjektlose und lang-
fristige Wirkweise fuhren dazu, daf3 er latent gleichsam untergriindig, seine Wir-
kungen entfaltet. Sowohl fir die Wissenschaft als auch fir die Politik ist er
schwer wahrnehmbar und identifizierbar. Hier liegt eine Wurzel der "demcgra-
phischen Blindheit" der Wohlfahrtsstaatstheorie wie auch der sozialpolitischen
Fraxis. Die gesteigerte Aufmerksamkeit, die z.Zt. der Rentenpreblematik und cer
‘cernograpinischen Arbeitslosigkeit' zuteil wird, widerspricht dieser Diagnese nur
scheintar. :nr steht gegeniiber, daB die erhebliche Rolle demographischer Lasten
im Bereich der gesetzlichen Krankenversicherung, die den zweltgroBten Einzel-
scsten I tundesrepublikanischen Sozialbudget darstellt, politisch wie wissen-
schafilich weit weniger thematisiert und dokumentiert ist. Dariiber hinauc ist

der demographische Wandel bisher kaum als Determinante des gesamten Sozial-
leistungssystems anerkannt und analysiert worden. Selbst im Teilbereich der Alters-
renten haten frihzeitige Hinweise von Wilfried SCHREIBER bei der Rentenreform
1957 nicht gazu gefibrt, Mechanismen der Anpassung an zukiinftigen demographi-
schen Wancel in die Rentenforme! einzubauen - im Unterschied zur Institutionali-
sierung der Anpassung an steigende LShne in Form der Dynamisierung.

el der Vercringung des Problems demographischer Lasten bis Ende cer 70er Jahre
net wanrscheinlich die Tatsache eine Rolle gespielt, daB der damalige demographi-
sche Lastanstieg gering war im Vergleich zu der fir das Jahr 2000 und danach zu er-
wartenden Belastung. Wesentlich war woh! auch, dal der demographische Anteil
steigender Sozialausgaben Uberlagert war von einer sozialpolitischen Reform- und
Expansionssrograrmmatik und einer entsprechenden sozialgesetzgeberisch voran-
cetriebenen Ausweitung des wohlifahrtsstaatiichen Leistungsangebots.

FUr ole Erk.drung wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung bedeutet dies, daB - besonders
in Zeiten, in denen nur mehr der sozialpolitische Bestandserhalt oder gar -abbau

sut oer politischen Tagesordnung steht - der politische Umgang mit den diversen
Problemen nicht nur eine Frage der Ausarbeitung wirksamer sozialpolitischer

Ldsungsmecelle und ihrer Durchsetzung im  politischen Verteilungskampf ist, sondern

-

auch eire Frage der angemessenen Wahrnehmung und Identifikation von Problemen.

Cle oft ideologisch gefihrte Diskussion {ber die Staatsquote, deren Entwicklung

wesentich auf latent wirkende strukturelle Determinanten der Ausgabensteigerung

zurickzufhren ist, ist ein Beispiel fir einen nicht problermngerechten politischen
Umgang mit der "Wrise'.
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Demographischer Wandel wirkt sich institutionell unterschiedlich aus

Veranderungen im Bevilkerungsprozel betreffen unterschiedliche Pulitikfzlder

in unterschiedlicher Weise. Die gesetzliche Rentenversicherung ist am unmittel-
barsten und umfassendsten betroffen, da sowohl ihr Empfangerkreis als auch

der Kreis der Beitragszahler den Wandel der Altersstruktur ditekt aobilden. Im
deutschen Fall eines relativ reinen Umlageverfahrens ist die quantitative Rela-
tion von Alten zu Personen im erwerbsidhigen Alter der explizite Angelpunkt

fur das Funktionieren des Systems. Im Bereich der gesetzlichen Krankenversiche-
rung ist nur ein Teil der Leistungsempfanger Alte, diese haben aber einen er-
hohten teistungsbedarf. SchlieBlich wirkt der demographische Wande!l in wichtigen
Teilbereichen des Wohifahrtsstaats, vor allem im Bildungssystem, nicht be- soncern
entlastend. Die naheliegende und in der Diskussion immer wieder auftretende Idee
einer Kompensation steigender Altenlasten durch zuriickgehende Kinder- und
Jugendlasten geht jedoch fehl. Dies hat mehrere Grinde (LEISERING 1584:473f.),
von denen einer die Ungleichzeitigkeit der Auswirkungen demographischen Wandels
auf unterschiedliche Politikbereiche ist. In den 80er Jahren, in denen der demo-
graphische Nachfragerickgang im Bildungswesen vollends curchschidgt, besteht
namlich kein akuter demographischer Entlastungsbedarf im Rentenbereich. Spétere
Ruickgénge im Jugendbereich sind volumenmaéagig bei weitem nicht ausreichend,

um den kritischen Rentenberg zu entscharfen, der um das Jahr 2030 erwartet

wird.

Eine positive Entlastung wird der Riickgang von Personen im erwerbsfghigen Alter
im Hinblick auf die Probleme der Arbeitslosigkeit und der Arbeitslosenunter-
stitzung bringen. Derselbe demographische Proze@ erodiert jedoch die Beitrags-
basis der Sozialversicherungen. Eine der diskutierten L.Gsungen der Probleme

der Rentenversicherung, die Erhthung der Altersgrenze, macht das politische
Dilemma deutlich, das aus der Paralellitdt gegenldufiger Auswirkungen des deme-
graphischen Prozesses auf die Sozialpolitik resultiert. Durch die Verminderung

der Rentenbezieher und die Vermehrung der Eeitragszahier wird potentiell eine
ErhBhung der Arbeitslosigkeit induziert. Politische Strategien, dem demographi-
schen Wandel im Wohlfahrtsstaat zu begegnen, mussen also institutionell differen-
ziert ansetzen und geraten damit in Kompatibilitdtsprobleme. Integriette Ent-
wirfe stehen bis heute haus.



Folgerungen fir die soziologische Theoriebildung

Aus den beschriebenen sechs Eigenarten der demographischen Herausforderungen
des wohlfahrtsstaats und der damit verbundenen genereilen Problematisierung

cer Kausalanalyse wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung ist fur die Theorie des wohl-
fahrtsstaats zu folgern, da@ sie sich elner heterogenen Multikausalitdt gegen-
Ubersieht, die in analytischen Modellen systematisch in Rechnung zu stelien ist.
Das was gangigerweise als fortschreitendes Wachstum oder Expansion des wohi-
fahrtsstaats bezeichnet wird, beweist sich bei ndherem Hinseben als Resuitante

sehr unterschiedlicher Entwicklungsstrange. Die vielfiltigen Triebkrifte wohl-
fahrisstaatlicher Entwicklung

- gliedern sich in strukturelle (sozictkonomische und demographische) und poli-
tisch-rechtliche Determinanten, die jewells einer unterschiedlichen, relativ
eigensténdigen Entwicklungslogik folgen,

- wirken unpersdnlich-automatisch oder intentional-gesteuert in Form adaptiver
oder induktiver politischer MaRnahmen,

- haben eine unterschiedliche Zeitlichkeit im Hinblick auf Zeitpunkt und Fristig-
keit ihrer Auswirkungen,

- sind in unterschiedlichem MaBe wahrnehmbar und augenfallig, und

- haben, jede Determinante auf ihre Weise, unterschiedliche Auswirkungen in
unterschiedlichen institutionellen Bereichen der Sozialpolitik.

Die Heterogenitdt der vielfdltigen Ursachen wohlfahrtsstaatlichen Wandels hat
auch zur Folge, daB Erkldrungsmodelle fir verschiedene Phasen des Wohlfahrts-
staats verschieden auszufallen haben. Das Gewicht einzelner Ursachen kann sich
Uber die Zeit @ndern; in bestimmten Zeitrdumen kénnen mehrere Ursachen kumu-
lieren und interagieren und so die Problemlast des politischen Systems erhthen:

ebenso konnen entlastende Verschiebungen im Biindel der Ursachen wohl!fahrts-
staatlicher Entwicklung eintreten.

Sowoh! hochaggregierte, institutionell und zeitlich nicht ndher differenzierte
gesellschaftstheoretische Erkldrungsansitze, die auf wenige groBe funktionale
"Erfordernisse" moderner bzw. kapitalistischer Gesellschaften rekurrieren, als



auch unmittelbar politisch ansetzende konflikttheoretische Erklarungsmuster
laufen angesichts dieser Lage Gefahr, der komplexen Multikausalitat nicht ge-
recht zu werden. Dies gilt um so mehr fur einseitige Hauptfaktortheorien ko
nomistischer oder kulturkritischer Provenienz. Gefordert sind koemplexe und
institutionell differenzierte Theorien, die durch eine historische und/oder kompa-

rative Perspektive die vielschichtige Verursachungsstruktur wohlfahrtsstaatlicher

Entwicklung in den Griff bekommen. Ansdtze dazu wurden bereits genannt. Fir
die sozialpolitische Praxis stellt die komplexe Multikausalitat, insbesondere die
Langfristigkeit und die schwierige Identifizierbarkeit wichtiger Teilursachen, ein
Steuerungsproblem dar. Eine problemaddquate Informationsbeschaffung und
Planung werden zunehmend prekir. FUr die Theorie des Wehifahrtsstaats bedeutet
dies, da@ rationalistische Modelle politischen Handelns weiter an Plausibilitat
verlieren. An zwel wichtigen Erklarungsproblemen der Wohlfahrtsstaatstheorie
kann die Notwendigkeit und der Nutzen eirer differenzierenden Sicht der kom--

plexen Verhiltnisse demonstriert werden.

Das erste Problem ist die Erklirung der Kostenexplosion in den beiden Kernberei-
chen der sozialen Sicherung, Alter und Gesundheit, die zusammen mehr als zwei
Drittel des Sozialbudgets ausmachen. Zundchst ist festzustellen, dal in beiden
Bereichen ganz unterschiedliche dynamische Krifte am Werke sind, die ent-
sprechend nach unterschiedlichen politischen Bewditigungsstrategien verlangen.

in der GRV wird der demographische Wandel voraussichtlich zum dominanten
Wachstumsfaktor werden, wihrend er im Fall der GKV nur ein Faktor neben ande-
ren starken expansiven Kraften ist wie der medizinisch-technische Fortschritt
und die relative Verteuerung von Dienstleistungen. Gleichzeitig kann verrmutet
werden, daB sich die Expansion in der GRV systemimmanent leichter begrenzen
14nt, ndmlich aufgrund der Ankopplung (und damit auch Begrenzung 1) der Lei-
stungen an die Entwicklung der Lohne in Form der Dynamisierung im Unterschied
zu dem nicht in naheliegender Weise indexierbaren, prinzipiell nach cben offenen
Leistungsversprechen der GKV (vgl. dazu LEISERING 1984:458-460).

Das zweite Erklarungsproblem ist die Frage, die in der aktuellen Debatte Uber
die "Krise" des Wohifahrtsstaats angesprochen ist, ob ein gqualitativer Wandel

der Dynamik des Wohlfahrtsstaats eingetreten oder 2u erwarten ist. Eine einfache
Uberlequng zeigt, daB ein Teilaspekt dieser Frage sehr woh] einer Klarung ndher



gebracht werden kann. Im Bereich der Sozjalversicherung ist davon auszugehen,
da@ die gesetzliche Expansion gegeniber 'extern’ induzierter Expansion durch
automatisch wirkende strukturelle Faktoren an Bedeutung verliert. Das derzeitige
politische und Gkonomische Klima 146t wesentliche Lejstungsverbesserungen im
Sozialbereich als illusorisch erscheinen, und die Ausdehnung der Adressatenkreise
der Sozialversicherungen nihert sich nach einer langen historischen Ausbauphase ge-
wissen eingebauten, systemisch gegebenen Grenzen. Cleichzeitig zeichnet sich
nach 1990 ein bisher noch nicht erlebter Anstieg demographischer Lasten ab.
Daher werden 'externe’ Determinanten aller Voraussicht nach zu den dominanten
Motoren des Soziataufwands in westlichen Gesellschaften werden. Neben cemo-
graphischem Wande! sind dies vor allem die relative Verteuerung sozialer Dienst-
leistungen (eine institutionelle, aber relativ zum sozialen Leistungsrecht ebenfalls
externe Dynamik) sowie verschiedene Formen dkonomischen, sozialen, technischen
und kulturellen Wandels (vgl. LEISERING 1984:409). Die Bewaltigung sozialen
Wandels, d.h. die Anpassung an sich dndernde geselischaftliche Rahmenbedin-

gungen des Wohlfahrtsstaats, verdrangt die politische Reformprogrammatik von
der politischen Tagesordnung.

2. Analyse der Folgen wohlfabrtsstaatlicher Entwicklungen

Die Folgenhaftigkeit des Wohifahrtsstaats als theoretisches Problem

Der Wohifahrtsstaat produziert nicht nur Wohlfahrt. Die Erfolgsgeschichte des
Aufkormmens tffentlicher Sozialpolitik in den modernisierenden Lindern West- und
Nordeuropas wire gar nicht verstandlich, wenn sie nur individuelle Nutzen stiften
wirde. Vielmehr war die soziale Befriedung der Bevblikerung bereits in der Ein-
gangsphase moderner Sozialpolitik in den 3Oer Jahren des 19. Jahrhunderts in
England ein deklariertes Zie] der Arrnengesetzgebung und der Arbeitszeitgesetz-
gebung, ja bereits in der Armenpolitik der Tudors tauchte dieses Motiv auf. In
Deutschland leitete Lorenz von STEIN im Jahre 1850 das Eigeninteresse der herr-
schenden Besitzklasse an einer "socialen Demokratie”

theoretisch aus der Befrie-
dung der sozialen Bewegqung der Arbeiter her,

und Eduard HEIMANN fiihrte 1929
die zusdtzliche Idee einer produktionstechnischen Notwendigkeit besonders der

Arbeiterschutzgesetzgebung in die Debatte ein. Daneben ist von sozialen Denkern

immer schon auf unerwiinschte und - von wohltatigen oder kurzsichtigen Politikern -
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unintendierte Folgen von Sozialpolitik und Wohlfahrtsstaat hingewiesen worden.
Bereits 1723 wies Bernard MANDEVILLE in seiner brillant-zynischen Kritik der
Blavdugigkeit barmherziger Blrger auf die Erosion der Arbeitsmoral durch Gber-
hhte Armenunterstiitzung und Armenschulen hin. Im Zentrum heutiger Uberle-
gungen zu den Folgen von Wohlfahrtsstaatlichkeit stehen die Folgen fir Arbeits-
markt und Wirtschaft, fir Familie und soziale Netze sowie die Funkticnen der
sozialen Kontrolle und - heute seltener von Politikern offen geduBert zls im 19.
Jahrhundert - der politischen Pazifierung. Hierzu gibt es eine Vielzahi verstreuter
und sich z.7. widersprechender Uberlegungen und Hypothesen, die oft weltanschau-
lich gefarbt und selten empirisch basiert sind (ALBER 1983:538f.).

Die eigentliche Problematik der Folgenhaftigkeit hochentwickelter Wohifahrts-
staatlichkeit ist damit aber noch nicht im Blick. Sie basiert auf einer noch nicht
anndhernd bewu@t gewordenen strukturellen Transformation aller wesentlichen
Kernbereiche moderner Gesellschaften durch den Wohlfahrtsstaat (hierZU die hahn-
brechende Arbeit von JANQOWITZ 1976). Betroffen sind Wirtschaft, soziale Be-
ziehungen, Sozialstruktur, aber auch das politische System selbst und die Kultur.
Auswirkungen des Wohlfahrtsstaats reichen weit hinaus Uber die augenfalligen
Aspekte. Die schwierige Wahrnehmung des vollen Umfangs ist selbst ein Preblem
fur die Politik. Die Bevolkerung, ihre GroBe und Struktur, zdhlt zu den affizierten
Kernbereichen. Demographischer Wandel ist nicht nur Ursache, sondern auch Folge

wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung - und dies jenseits des gangigen (Halb)wissens

um die demographischen Folgen verbesserter Gesundheitsversorgung und familien-
politischer monetérer Transfers. Auch Thomas MALTHUS griff 1798 mit seiner
Theorie der generativen Folgen der Armenunterstitzung zu kurz, fuhrte aller-
dings die noch heute aufschluBreiche theoretische Figur der demographisch kontra-
produktiven Folgen von Sozialpolitik in die Debatte ein. Die Armenhilfe, besonders
die zu Ende des 18. Jahrhunderts in England verbreiteten familienabh2ngigen
Lohnzuschisse an Arbeiter, erzeugte in seinen Augen gerade die Probleme, die

sie zu bekdmpfen trachtete. Aber MALTHUS biieb auf der Ebene individuetlen
Verhaltens, ohne bevilkerungsstrukturellen wandel in den Blick zu bekommen. Fur
die heutige entwickelte Sozialpolitik ist die selektive Wahrnehmung cer demo-
graphischen Folgen sozialpolitischen Handelns selbst zum Problem geworden
(KAUFMANNA_EISERING 1984:446).
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Demographische Folgen des Wohlfahrtsstaats

Drei Bereiche demographischer Folgen des Wohlfahrtsstaats sind von besonderem

theoretischen Interesse: Veranderungen der Sterblichkeit, der Fruchtbarkeit und
der Altersstruktur der Bevilkerung.

Die Analyse der Determinanten der Sterblichkeit ist ein traditionelles Gebiet der
Sevilkerungswissenschaft, gleichwonh! ist die Verlingerung der Lebenserwartung
i 18. unc 19. Jahrhundert noch keineswegs zuverldssig erklart. In der heutigen
Situation wie in der mahen Zukunft spieien verringerungen der globslen Sterolich-
keit relativ zu der Veréinderung der Fruchtbarkeit eine untergeorcnete Rolle fir
cle Sozialpolitik. Wesentlich in unserem Zusammenhang ist nicht die genaue
empirische Identifikation und Quantifizierung des Einflusses von Sozialpolitik auf
die Sterblichkeit, sondern der multidimensionale Charakter des Einflusses. Neben
den Institutionen der Gesundheitsversorgung ist hier ndmlich auch eine relevarite
Wirkung so heterogener Bereiche wie &ffentliche Hygiene und kommunale Abfall-

und Abwasserbeseitigung sowie des Bildungswesens und der Volksaufkldrung anzu-
nehmen (KAUFMANN 1986).

Abhnliches gilt fiir den Bereich der Fruchtbarkeit. Die Probleme theoretischer
Erklarung sind hier noch gréBer - aktuell laufen umfangreiche Bem{hungen um
ein triftiges Modell der Determinanten des generativen Verhaltens - und die Rolle
der Sozialpolitik noch weniger bewuBt. Es waren die heute léngst zu unhinter-
fragten Selbstverstindlichkeiten gewordenen sozialpolitischen Grundsatzentschei-
dungen des 19. Jahrhunderts, das Verbot der Kinderarbeit und komplement&r

dazu die Einfiihrung der aligemeinen Schulpflicht, die den sozialen Status von
Kindern fundamental verdnderten, ja die Kategorie "Kindheit" im modernen Sinne
Uberhaupt schufen. Haushaltsékenomisch gesehen wurden Kinder dadurch teurer
und potentiell unerwinschter fiir jhre Eltern, Zusétzlich verminderte die spétere
Einfihrung der dffentlichen Altersversorgung den Wert der Kinder als Hilfe der
Eltern im Alter. Die Familienpolitik tat schlieBlich ein Ubriges, indem sie den
materiellen und immateriellen Aufwand des Aufziehens von Kindern weitgehend
privatisiert lieQ, wihrend die tffentliche Altenverscrgung nach und nach zu

einer fast volisténdigen Sozialisierung des Lebensunterhalts der alten Generation
ausgebaut wurde (empirische Daten in LEISERING 1984, bes. 466-468). Kinder und



zunehmend auch Jugendliche sind eine massive pekunidre und psychosoziale
Belastung fur die Eltern.

Die Folgen flr die Altersstruktur sind in quantitativer Binsicht evident und
bekannt. Die sinkende Sterblichkeit hat in Kombination mit einer sinkenden
Fruchtbarkeit in westlichen Gesellschaften zu einem parallelen Rickgang des
Anteils der jungen Menschen und einem Anwachsen des Anteils der Alten an
der Bevolkerung gefUhrt ("dermographisches Altern”). Soziologisch wichtig ist
jedoch dariber hinaus der qualitative oder soziale Aspekt des Wandels der Alters-
struktur. Aus den Ausfuhrungen zu den sozialpeolitischen Determinanten der
Fruchtbarkeit ist ersichtiich geworden, da die Lebensphasen bzw. Altersgruppen
'Kindheit'/' Jugend' und 'Alter’ politisch definiert und konstruiert sind (KAUF-
MANN/LEISERING 1984:429-431). Es sind weder naturale Kategorien, die durcih
biologische Eigenschaften gegeben sind, noch sind es inhdrente Strukturvorgaben

der Beschéftigungsméglichkeiten am Arbeitsmarkt. Vielmehr handelt es sich um
wohlfahrtsstaatlich konstituierte "Versorgungsklassen", einen Begriff, mit dem
LEPSIUS (1979) und ALBER (1984) den wohlfahrtsstaatlich induzierten wandel
der Klassenstruktur moderner Gesellschaften zu erfassen suchen. Damit sind
die Kategorien Alter und Kindheit/Jugend Gegenstand von Politik, ob diese nun
ihrer generationalen Folgen bewuft ist oder nicht./ Die Lebensphasen werden
sozialpolitisch variabel, stellen zugleich aber auch eine relativ immobile Vor-
gabe von Besitzstdnden und eingelebten biographischen Mustern fur zukunftige
Politik dar.

e

Folgerungen fir die soziologische Theoriebildung

Es ergeben sich zwei Folgerungen fiir die soziologische Analyse der Folgen des
Wohlfahrtsstaats die eine bezogen auf demographische Aspekte, die andere all-
gemeinerer Art.

Die erste Folgerung betrifft die Anerkennung demographischen Wandels als eine
wesentliche Folge wohifahrtsstaatlicher Politik. Neben einer empirischen Erfor-
schung der genauen historischen und aktuellen Auswirkungen van Sozialpolitik auf
Sterblichkeit, Fruchtbarkeit und quantitative Verschiebungen der Altersstruktur
ist es an der Zeit, die qualitative Konstitution der gesellschaftlichen Altersstruk-
tur durch den Wohlfahrtsstaat systematisch theoretisch zu verarbeiten. Hieraus



ergibt sich eine Reihe von Forschungsperspektiven. Zundchst ist die politische
Konstitution der Altersstruktur kein zurlickliegender ProzeB, der mit den beschrie-
benen Weichenstellungen der frilhen Sozialpolitik ein Ende gefunden hitte. Er ist
vielmehr in vollem Gange. Sowoh! die explosive Expansion des sexundiiren urd ter-
tidren Bildungsbereichs in den letzten 25 Jahren, die verstdrkt zur Ausdifferen-
zierung von 'Jugend* beigetragen hat, als auch der enorme Anstieg vorzeitige:
Verrentungen alter Menschen haben zu einer massiven Verlangerung und qualita-
tivem Wancel der Alters- und Jugerdphase beigetragen (Daten unc interpretaticren

bel LEISERING 1984:423-438  448f.). Hier liegt ein hochaktuelles Forschungsfeld.

Sodann und damit zusammenhingend ergeben sich Folgen fir die Analyse ces
Zusammenwirkens staatlicher und nicht-staatlicher Versorgungssysteme. Die po.i-
tische Transformation der sozialen Lebensphasen hat sich nicht, wie konservative

Zeitkritik hitte erwarten lassen, in Form eines Verdrangungswettbewerbs des Wohl-

fahrtsstaats mit familialen Netzwerken volizogen, sondern es ist zu einer sirmul-

tanen Steigerung der Rolle beider bej der versorgung junger Menschen gekarnmen

(a.a.0. 424-426, 450f.). Das Verhiltnis von staatlicher und nicht-staatlicher Ver-

sorgung bzw. Hilfe kann also nicht als Null-Summen-Spiel konzipiert werden.

Fir Verteilungsanalysen ergibt sich das Postulat, die Rolle von Altersgrupgen als
Adressaten Bffentlicher Sozialpolitik angemessen zu'berucksichtigen. Gegeriber
der herkdmmlichen Vorstellung vertikaler Umverteilung von oberen sozialen
Sichten zu unteren durch sozialpolitische MaBnahmen ist die dominant horizon-
tale, ndmlich intergenerationale Umverteilung zwischen Altersgruppen zu betonen.
Nach Berechnungen von LINDER (1981:353) fir Baden-Wirttemberg entfallen fast
zwei Drittel der Sozialausgaben von Bund, Landern und Gemeinden (einschliedlich
des Bildungsbereichs) auf Junge und Alte {Nicht-Erwerbstatige unter 25 Jahren
bzw. Uber 65 Jahren). Das erwinnte Konzept der Versorgungsklassen erscheint
geeignet, die sozialstrukturellen Folgen dieses Sachverhalts zu beleuchten und
empirische Forschungen anzuleiten. Es kann hierbei jedoch nicht darum gehen,

die "alte" soziale Frage vertikaler Antagonismen zugunsten quer verlaufender Dis-
paritaten, die eine "neue soziale F rage"

konstituieren, schlichtweg in die histo-
rische Rumpelkammer zu stellen. Geboten erscheint vielmehr eine kombinierte

Verwendungsweise, um Uberlagerungsprozesse zu erfassen. So wird es 7.8, sinnvoil,

bel Untersuchungen zur Stellung sozialer Klassen im Umverteilungsprozes neben

der "Gesamtarbeiterklasse” (MUOLLER 1977:77), die erwerbstitige und in Rente



gegangene Arbeiter umfaBt (ein solcher Begriff liegt z.B. bei der empirischen
Armutsuntersuchung von HARTMANN (1981:107) zugrunde, implizit auch bei
HEINZE et al. 1981), auch zwischen aktiven und nicht mehr aktiven Arbeitern

zu unterscheiden. So ist die Gesamtarbeiterklasse erwartungsgemiB Gberpro-
portional haufig von Armut betroffen, wahrend die erwerbstitigen Arbeiter nur
bezlglich hdher angesetzter Armutsgrenzen eine Problemgruppe der Armut dar-
stellen (KOHLALEISERING 1982:417f.). Zugleich riickt die Versorgungsklassenper-
spektive ein weiteres Forschungsgebiet ins Blickfeld, ndrlich die Verdnderung
des Prozesses politischer Willensbildung. Es ist im Wohlfahrtsstaat eine neue
Klientel erwachsen, im gleichen Zuge nehmen Alte und Junge als Wahlergruppen
quantitativ bzw. qualitativ an Bedeutung zu. Ferner ergeben sich auch methodi-
sche Postulate. Zur Erfassung der intergenerationalen Umverteilung muB die
sozialpolitische Forschung mehr ais bisher neben Haushalten oder ganzen Skono-
misch definierten Klassen Individuen als Bezugseinheiten der Untersuchung von
Umverteilungsvorgéﬁgen verwenden. Dies entspréche auch der inzwischen verbrei-
teten Auffassung von Sozialpolitik als Beeinflussung individueller Lebenslagen.
Die neuere quantitative Armutsforschung hat gezeigt, zu welch unterschiedlichen
Ergebnisse haushalts- und individuenbezogene Untersuchungen kommen, primar

in bezug auf kinderreiche Familien und Alleinstehende, und Kinder sind naturge-
mé&8 nur Uber einen individuenbezogenen Ansatz identifizierbar (LEISERING 1983:
68). SchlieBlich bedeutet die sozialpolitische Konstitution der Altersstruktur, und
dies leitet Uber zur grundsadtzlichen, im nédchsten Abschnitt zu behandeinden
politiktheoretischen Problematik, daB die Probleme, die der Wandel der Alters-
struktur fur die Sozialpolitik aufwirft, letztlich von ihr selbst mitbedingt sind.
Damit ist die Frage der Rationalitdt des politischen Prozesses und der Bedin-
qgungen politischer Steuverbarkeit aufgeworfen.

Die zweite Folgerung, die aus der Analyse demographischer Folgen des Wohlfahrts-
staats fur die soziologische Theoriebildung zu gewinnen ist, besagt, da@ typischer-
weise mit kumulativen Auswirkungen wohlifahrtsstaatlicher Politik zu rechnen jst
(KAUFMANN 1986). "Die aggregierten Effekte staatlicher Politik sind weit um-

fangreicher und nachhaltiger als die Einzeleffekte bestimmter MaBnahmen, wie

wir sie mit Hilfe der Evaluations- und Wirkungsforschung messen wollen." (a.a.0.)
Die beschriebene kamplexe sozialpalitische Verursachungsstruktur von Sterblich-
keit und Fruchtbarkeit illustriert diesen Punkt. Der kumulative Charakter der
Folgen des Wohlfahrtsstaats meint zum einen ein langfristiges graduelles Anwachsen



wohlfahrtsstaatlicher Interventionen und Leistungsprogramme, dessen gesellschaft-
liche Folgen sich daher nur allméhlich einstellen und erst spit in das BewuBtsein
der politischen Akteure dringen. Zum anderen ist damit das Phinomen einer Mehr-
zahl sozialpolitischer MaBnahmen und Institutionen angesprochen, die getrennt und
unkoordiniert in génzlich verschiedenen sozialpolitischen Bereichen geschaffen
worden sind, zusammen aber unintendiert bestimmte synergetische Effekte zeitigen.
Es sind Verdichtungsvorgénge im Zuge der Verbreiterung und Steigerung wohifahrts-

staatlicker Mzfinahmen und Institutionen, die damn zu neuen und unerwarteten
Effekten fUhren.

Fir die Forschung ergibt sich hieraus das Desiderat integrierter Folgeanalysen
wohlifahrtsstaatlicher Politik. DaB hier bisher tabula rasa h
Indiz fir di

errscht, ist bereits ein

€ dabel auftretenden analytischen und methodischen Probleme. Das

Zitat von KAUFMANN bezeichnet die Grenzen der derzeit verwendeten Forschungs-
methoden. Eine direkte forschungsprmktisch umsetzbare Forderung kann jedoch ab-
geleitet werden: Bereichsanalysen, die in der sozialpolitischen Forschung nahe-

liegenderweise oder aufgrund nationaler Eigenheiten dominieren (Sozialversicherung,
Armenhiife, soziale Dienstleistungen) sing

in bezug auf aligemeine Folgerungen fUr
Probleme ¢

nd Dynamik des Wohlfahrtsstaats zu relativieren. (In bezug auf den erst-
geénarnten Bereich vql. LEIBFRIED/TENNSTEDTS Kritik einer
Fixierung auf gie sozialversicherung” (1985:65)
dings durch einen Hinweis auf die spiegelbildli

"Mdeutsch-timelnden'
» eine treffende Diagnose, die aller-
che Obsession der britischen Sozial-
politiklehre mit Armut und Armenhilfe zu komplementieren wire.) Dies folgt zu-

nachst aus der im ersten Abschnitt dargestellten Heterogenitat der in den unter-

schiedlichen Bereichen wirksamen dynamischen Kriften. Es gilt aber auch fiir die

Folgenanalyse. Nicht selten finden sich global-Uberinstitutiorell ansetzende Wohl-
fahrtsstaatstheorien, die implizit dje Eigenschaften eines einzelnen institutionellen
Bereichs als Paradigma des gesamten Wohlfahrtsstaats nehmen. Dies ist z.B. der

Fall, wenn zum Beleg der bloGen Reproduktion von Marktungleichheit durch Sozial-

+ dhnlich das Konzept einer "auf Statussicherung
bel LEIBFRIED/T ENNSTEDT (1985:66)). Derartige

neherein auf sozialpolitische Teilbereiche eingeschrankte

gerichteten Arbeiterpoiitik"
Ansitze ebensg wie von vor
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Arbeiten sind nicht in der Lage, Existenz und Entwicklung von Strukturbriichen im
Gesamt wohlfahrtsstaatlicher Politiken und Einrichtungen und qualitativen wandel
kurmulierter Folgen des Wohifahrtsstaats zu identifizieren.

Ansdtze zu einer integrierten Analyse des Wohlfahrisstaats sind rar. Fruchtbar und
noch langst nicht ausgeschpft erscheint das Konzept eines der deutschen Sozialpe -
litik inhdrenten Dualismus "Arbeiter- versus Armenpolitik” (TENNSTEDT 1981,
LEIBFRIED/TENNSTEDT 1985) und die damit verbundene Idee einer "Spaltung des
Sozialstaats" (LEIBFRIED/TENNSTEDT 1985a), anhano derer institutionelle, poli-
tische ung klientenbezogene Spaltungs- und Marginalisierungsprozesse rekonstruiert
werden konnen. Gemal dieser Vorstellung ist in cer Jahren um 1850 bis 1890 die
grundlegende Weichenstellung einer dualistischen Sozialpolitik vorgenommen worden,
deren latente Problemhaftigkeit in der aktuellen "Krise" der sozizlen Sicherung
zum Vorschein kommt. Eine andere Forschungsrichtung wére eine integrierte Ana-
lyse der bisher getrennt untersuchten Bereiche monetdrer Transfers und sozialer
Dienstleistungen im Gffentlichen Sektor. Relevant ist hier u.a. eine fiskalische Ver-
schiebung zugunsten des Dienstleistungssektors aufgrund relativer Verteuerung,

ein Phanomen, das bisher nur von wirtschaftswissenschaftlicher Seite in die Form
eines integrierten dynamischen (gesamtwirtschaftiichen) Strukturmodells gebracht
worden ist (BAUMOL 1967, VOGT 1973; vgl. aber BADURA/GROS 1976). Zusam-
menfassend ist festzustellen, dal das Postulat integrierter Analysen eine schein-
bar paradoxe, aber nach dem Beschriebenen nur logische und einleuchtende Ergan-
zung des Postulats institutionell differenzierter Untersuchungen des Wohlfahrts.-
staats ist.

3. Rekonstruktion der Dynamik wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung

Die Problematik rlckwirkender Folgen wohifahrtsstaatlicher Politik

Wir kdnnen nun die beiden bisherigen Argumentationsstrange zusammenfihren.
Der Wohifahrtsstaat ist nicht nur eine Folge einer Vielzahl politischer und sozio-
Gkenomischer Entwicklungen, sondern er beeinfluBt diese auch seinerseits. Er hat
gesellschaftliche Ursachen, aber auch, mehr als ihm zugedacht, gesellschaftliche
Folgen. In dem MaBe wie die wohlfahrtsstaatliche Entwicklung fortschreitet, wird



es immer unplausibier, sie allein durch vermeintlich 'externe’ Determinanten erkliren
zu wollen. Der Wohlfahrtsstaat selbst wird zu einer wesentlichen Variable seiner
eigenen Erklarung. Wir haben diesen Sachverhalt paradigmatisch anhand des cemo-
graphischen Wandels aufgezeigt: Der Wohlfahrtsstaat tragt bei zum sikulzren
Wandel von Sterblichkeit, Fruchtbarkeit und Altersstruktur, der dann den Systemen
der sozialen Sicherung und ihrer Finanzierung zum Problem wird. Dies ist der Sinn
der Rede von "dermographischen Herausforderungen im  Wohlfahrtsstaat” anstelle
des unidirextionalen Ausdrucks "Herausforderungen des waohlfahrtsstaats”.

Die Problematik besteht in dem fiir kompiexe Sozialsysteme typischen Auftreten
rickwirkender Folgen wohifahrtsstaatlicher Politik, das in dem MaRe anwzchst,
wie das Netz wohifabrtsstaatlicher Einrichtungen an Umfang und Tiefe des Ein-
dringens in menschliche Lebensverhditnisse zunimmt und sich unvorhergesehene
kumulative und interaktive Effekte einstellen, Dies ist der Kern der eingcancs
angesprochenen komplexen Interdependenz von wohlfahrtsstaatlicher und gemcgra-
phischer (aligemein gesellschaftlicher) Entwicklung. Fir politisches Handeln in
fortgeschrittenen Wohlfahrtsstaaten folgt, dal die Bewd#ltigung der Folgen friinerer
politischer Entscheidungen in den Vorcergrund tritt gegeniber sozialpolitischen
Innovationen. Die im ersten Abscnnitt benutzte Formulierung einer Anpassung an
extern induzierten Wandel kann nun prazisiert werden: Der Wandel ist exter
relativ zu aktuellen politischen Entscheidungen und Rechtssetzungen, haufic jedcch
eine Folge friherer MaBnahmen. Fir die politische Theorie folgt, daB von ratio-
nalen Mode!len politischen Handelns Abschied zu nehmen ist, in denen ein zutorom
gedachtes Steuerungszentrum "Staat" aufgrund eines Wissens ber Kausalzusammen-

hénge in einer vorgegebenen, als relativ konstant angenommenen "Gesellschaft"
Wirkungen bewirkt (LUHMANN 1983),

Elemente einer Rekonstruktion wohifahrtsstaatlicher Dynamik

Anhand des Modells riickwirkender Folgen wohlfahrtsstaatlicher Politik kann das,
was in der politischen und parasozialwissenschaftlichen Diskussion oft ideclogisch
als "Eigendynamik" des Wohlfahrtsstaats bezeichnet wird, analytisch prazisiert
werden. Drei Konstellationen sind moglich;
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(1) wohifahrtsstaat ———> Umwelt

S~

(2) wonhlfanrtsstaat  ----——enee- Umwelt

3 Wohlfahrtsstaa@ Umwelt

Die erste Konstellation ist der Fall riickwirkender Folgen des Wohlfahrtsstaats

im engeren Sinne: Wohlfahrtsstaatliche Politik zeitigt Folgen (z.B. demographischen
Wandel, Beeinflussung des Wirtschaftsablaufes, Anspruchsinflation), die auf sie
selbst zurickwirken (z.B. Rentenberg, Arbeitslosigkeit, Finanzierungsprobleme,
Erwartungsiberlastung ). Hierbei treten natiirlich auch ‘positive’ feedback-Pro-
zesse auf wie politische Pazifizierurg, sozialdkonamische Integration der Arbeits-
krdfte oder demographische Entlastungen im Jugendbereich.

Bei der zweiten Konstellation scheint zunachst der Fall herkémmlicher Kausal-
beziehungen zwischen relativ unabhdngigen GroBen vorzuliegen. Abgesehen davon,
daf3 es kaum noch wohlfahrtsstaatlich nicht affizierte gesellschaftliche Umweltbe-
reiche gibt (aber natlrlich vom Wohlfahrtsstaat relativ unabhingige soziale Krifte,
um deren Wirkung es in dieser Konstellation geht), ist der entscheidende Punkt
hier, daB es die spezifische Form moderner staatlicher Sozialpolitik ist, die tber-
haupt jenen sozialen Kriften in einer Weise EinfluB auf wohlfahrtsstaatliche Ent- -
wicklung ermdglicht, die politisch zum Problem werden kann. Dieses Spezifikum
ist in der Form individueller sozialer Rechte zu sehen, die besonders von T.H.
MARSHALL (1949) als gesellschaftsgeschichtlich ausschiaggebendes Merkmal
moderner Sozialpolitik gegeniiber &lteren Formen paternalistischer Hilfe in lokalen
Sozialverbanden oder nicht-individualrechtlicher offentlicher Armenpflege hervor-
gehoben worden ist. Mit der Institutionalisierung sozialer Individualrechte hat sich
der Wohlfahrtsstaat an sozialen Wandel angekoppelt. Indem er Individuen Im

Prozel der Rechtssetzung Anspriiche auf Schutz und soziale Leistungen zuspricht,
ein umfangreiches Netz sozialer Leistungsorganisationen zur Materialisierung
dieser Anspriiche errichtet und, als Resultante, dffentliche wohlfahrtsleistungen

zu einfluBreichen BestimmungsgréBen des Verhaltens von Wahlern und Interessenten



macht, kurz: in dem MaBe, wie sich ein ausgebauter &:fentlicher Wohifahrtskom-
plex im geselischaftlichen Leben etabliert hat, kann sich der wohlfahrtsstast den
Herausforderungen wohifahrisrelevanten gesellschaftlichen Wandels nicht mehr

umstandslos entziehen. Wandel von Adressatengruppen, Wandel sozialer Prableme
und Risiken und Wande!l des individuellen Inanspruchnahmeverhaltens in bezug auf

wohlfahrtsstaatliche Angebote verandern meist schon automatisch Art und Umfang
der Nutzung sozialer Rechte und Leistungsorganisationen; zusdtzlich Erzeugen reue
soziale Prebleme und Leistungsbedarfe Handlungsdruck im politischen Prozes, dem
man sich nicht ohne weiteres durch Ignorieren entledigen kann. Die sich auswei-
tende richterliche Feststellung des Eigentumscharakters der Otjexte sozialer Rechte
(aktuell verhandelt das Bundesverfassungsgericht den Status des Krarkenversiche-
rungsschutzes der Rentner, vgl. Stiddeutsche Zeitung vom 14.5.1986) dokumentiert

die entstandenen Verbindlichkeiten in rechtlicher Form. In diesem Sinne ist der
wohlfahrtsstaat hochgradig umweltabhingig.

Der aktuelle Sozialabbau scheint dieser Diagnose zu widersprechen. Gerade im
Mement wachsender sozialer Prableme wie Arbeitslosigkeit, "never Armut” und
Zunahme unvolistandiger Familien reagiert der Staat mit Leistungskirzungen. Von
einer Antastung der Grundstrukturen sozialer Sicherung kann jedoch zumincestens
bisher keine Rede sein - FLORA spricht geradezu von einem Paradoxen institutio-
neller Stabilitdt bei fiskalischen und sozialen Krisenerscheinungen, und such die
Entwicklung der Leistungshthe zentraler monetirer Transfers zeigt ein differen-
ziertes Bild (vql. den Beitrag von J. KOHL). Von gravierenden Kirzungen be-
troffen sind primar quantitativ und fiskalisch - aber nicht sozia! - rmarginaie
Bereiche wie Sozialhilfe, Arbeitslosenunterstiitzung und Ausbildungsfdrderung. In

Clesem Randbereich selektiver, an individuelle Bedlrftigkeitspriifung gebuncener

Leistungen kann der Wohifahrtsstaat aufgrund unzureichenden Protestpotentials

der Betroffenen noch eher im Stil der frihmodernen Armenhilfe cis Folgen

sozialen Wandels durch einfaches Herunterregulieren von Leistungsangeboten auf
die Schwidchsten abwilzen. Aufgrund der individuellen Bedurftigkeitsprifung,

cem
Ermessenscharakter eines Teils der

Leistungen, dem Zwang zum pers3nlichen
Behdrdenkontakt sowie generell der "passiven Institutionalisierung” (LEIRFRIED
1577:54) dieser Hilfen kann hier bereits auf der institutionellen

Etene ein Teil
der Lasten abgewilzt

werden, Experten berichten s0gar von einer Verenthaltung
von BSHG-Pflichtleistungen durch Sozialdmter in Zeiten kommunal

gr Finanz-
engpdsse (HEGNER/SCHMIDT 1979:181f.).
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Damit ist auch illustriert, daB die Art, in der sich der Wohlfahrtsstaat von sozi-
alem Wandel abhdangig macht, von seiner institutionellen Ausgestaltung bzw. von
dem jeweils zur Rede stehenden wohlfahrtsstaatlichen Leistungssystem abhangt.
Staatsbirgerversorgungsartige (universale) Systeme sinG aufgrund ihres umfassenden
Adressatenkreises besonders anfallig fur Anderungen in ihrem gesellschaftlichen
uUmfeld, zugleich ist eine pauschale Steverfinanzierung geeignet, diese Zusammen-
hénge eher zu verschleiern. Umlagefinanzierte Sozialversicherungssysteme bilden
insbesondere erwerbsstrukturellen und demographischen Wandel am direktesten ab;
auch stellen sie am deutlichsten die grundlegenden vertellurgspolitischen Wertent-
scheidungen in der Sozialpolitik heraus, die bei politischen Anpassungsmafnahmer
zur Uberdenkung anstehen. Der Bereich fUrscrgeartiger {selektiver) Leistungen
schlieBlich ist, wie beschrieben, am leichtesten instrumentalisierbar {Ur eine
Strategie der Problemabwilzung auf die betroffenen Individuen. Es ist eine offene
Frage, ob der aktuell sich kumulierende soziale Wancel ohne Reform basaler
historischer Strukturentscheidungen der Sozialpolitik ncch zufgefangen -werden
kann.

Interessant ist jedoch, daB gerade im Bereich der Armenpolitik bereits in der Ent-
stehungsphase moderner Sozialpolitik sozialer Wandel cie Expansicn offentlicher
Leistungssysteme vorantrieb, obgleich diese noch nicht Ausdruck sozialer Indivi-
dualrechte waren, aber eine politisch-acministrativ institutionzlisierte Form der
Bearbeitung sozialer Probleme darstellten. Unter dem englischen Armenrecht von
1834, das gegeniber hyperliberalen Forderungen einer vollstandigen Abschaffung
staatlicher Armenfiirsorge einen KompramiG zwischen Atschreckung - zwecks
Durchsetzung des Anbietzwangs am Arbeitsmarkt, der ciesem Gesetz in der
Literatur traditionell zugeordneten Hauptfunktion - urc Irstituionalisierter
Wohlfahrtsoflege darstelite (PINKER 1971:71-80), fibrte u.a. unter dem Druck
von wiederkehrenden Choleraepidemien und Uberhand nehmender Arbeitslosig-

keit zur alimahlichen Entwicklung eines &ffentlichen Gesundheitswesens (ca. 1840 -
1900) bzw. von Zahlungen an Arbeitslcse (1886} auBerhalb der diskriminierenden
Selektionsprinzipien der Armenhijlfe (FRASER 1984).

Das Beispiel der Armenhilfe im viktorianischen England illustriert gleichzeitig
die dritte Konstellation wohifanhrtsstaatlicher Dynamik, die administrativ-instituti-
onelle Eigendynamik des 6ffentlichen Wohlfahrtssekters. Im Verlaufe der letzten
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150 Jahre hat sich ein komplexes Geflecht von staatlichen, halbstaatlichen,
kommunalen und freigemeinniitzigen Sozialbiirokratien und Leistungsorganisati-
onen, von sozialen Professionen und privaten Anbieterfirmen sowie von VerbEn.
den, Klienten und sozialwissenschaftlichen Fachdisziplinen herausgebildet, cie
zusammen die institutionelle Infrastruktur des wohlfahrtsstaats und ces "we!fare
bussiness” ausmachen. T#tig zur Materialisierung sozialrechtlicher Leistungsver-
sprechen, entfalten diese Aktoren und Strukturen doch eine Eigendyramik, cie
auch chne Anderungen im Leistungsrecht einen erheblichen wande! dec woh!-
fahrtsstaats induzieren kann. Die Skala reicht von der bewuRten Statuspolitk
einfluBreicher sozialer Berufsgruppen bis zur ginzlich subjektiosen, nur relzticra

ional
testimmbaren relativen Verteuerung sozialer Dienstleistungen aufgrund zuriick-

bleibenden Produktivitatsfortschritts, der sich aus 'stofflichen' Eigenschaften des

Prozesses die Erbringung von Dienstleistungen im Vergleich zur Produkticn van
Gutern ergibt. Die Rationalitétsprobiematik, die die institutionelle Eigerdynamik
fur politisches Handeln aufwirft, ist vom selben Typ wie bei der zweiten Kerstel
lation: Durch Institutionalisierung sozialer Rechte in Form von Leistungsorgani-
sationen und sich daran ankristallisierender professionaler und kommerziglier

Interessen koppelt sich der Wohlfahrtsstaat an deren institutionelle Eicendynamik
an.

Naturgem&d gewinnt die interne Komponente wohlfahrtsstaatlicher Dynamik mit

LIS

cem Ausbau des Wohlfahrtsstaats an Bedeutung. In der Literatur wird der insti-

tutionelle Faktor dern auch allmahlich in seiner Bedeutung erkannt. In WILENSKY's
pfadanalytischen Modellen kommt der pauschal

-institutionellen Variablen 'Aiter des
sozialen Sicherungssystems'

eine betrachtliche Erklarungskraft zu (1975:25,47), und

ULLMANNS geschichtswissenschaftliche Analyse der Bismarckschen Sozialversiche-

rungsgesetzgebung (1979) hebt bescnders die aus der Binnenstruktur sozizier Fro-

blembereiche und institutioneller Bearbeitungsmuster resultierenden Momente

sozialpolitischer Dynamik hervor. Im erwdhnten Beispiel des englischen Armen-
gesetzes waren es die unterhalb der Ebene des politischen Tagesgeschiftes ope-
rierende Aktivitdt utilitaristisch oder humanitér gesinnter Sozialadministratoran
und Inspektoren sowie das Eigeninteresse sich formierender sozialer Professionen
und Verbande (z.B. Arzte, Krankenschwestern, Sanitdringenieure), die eine interne

Dynamik des Systems der Armenhilfe initilerten, die schliedlich Uber dessen restrik-

tive und diskriminierende Allokationsprinzipien qualitativ hinausfihrte. Aufgrund



dieser besonderen Entwicklung in England hat das "bureaucratic model" der Erkld-
rung und Interpretation von Sozialpolitik (FRASER 1984:xxvf.) in der englischen
historiographischen Literatur schon in den 60er Jahren Verbreitung gefunden und
wurde schleBlich auch soziologisch ausgearbeitet (bahnbrechend PINKER 1971,
bes. Kap.2).

Folgerungen fur die soziologische Theoriebildung

wenn der wohlfahrtsstaat selbst zu einer wichtigen Variable der ErkiZrung seiner
eigenen Dynamik wird, so wird es fir die soziologische Theoriebildung dringlich,
die interne Struktur der selbstbeziiglichen Erkldrungsvariable analytisch naner zu
bestimmen und differenzierend zu berlcksichtigen. Neben der hier nicht zu behan-
delnden Begriffsbestimmung, die zwischen einer engen Auffassung von Wohlfahrts-
staatlichkeit als sozialer Sicherung und einer weiten als Staatsinterventicnismus
und Sozialpartrerschaft zu verorten wire, ergibt sich hieraus das Postulat einer
institutionellen Binnenanalyse als Angelpunkt der Rekonstruktion wohlfahrisstaat-

licher Dynamik. Eine solche Analyse hat sowoh! die in den Institutionen und
Akteuren des dffentlichen Wohifahrtskomplexes selbst operierenden dynarmischen
Krifte zu identifizieren als auch die konkreten instituticnellen Formen, In denen
sich der Wohlfahrtsstaat an die Dynamik externen sozialen Wandels ankoppelt.

In der neueren Literatur zeichnen sich zwei Perspektiven ab, anhand derer die
wohlfahrtsstaatliche Binnenstruktur erfaft werden kann. Zum einen ist dies die
institutionelle Differenzierung des Wohlfahrtsbereichs in verschiedene 'sachliche’
Bereiche sozialer Giter wie monetdre Transfers, Gesundheit, Beratung, soziale
Infrastruktur usw. Gesellschaftliche Bedingungen und Folgen sowie die interne
Oynamik fallen in den unterschiedlichen Bereichen unterschiedlich aus. KAUFMANN
(1982) hat mit einer Typelogie sozialpolitischer Intervention als erster einen syste-
matischen Zugriff zu dem Problem versucht. Allerdings 188t die an Steuerungs-
problemen orientierte Analyse die Ausarbeitung dynamischer Aspekte vermissen.
Zum anderen wird die 'soziale' Differenzierung des &ffentlichen Wohifahrtssektors
in eine heterogene Vielzahl von Aktoren und Strukturen zunehmend in Rechnung
gestellt. Die Konzeptualisierung als "6ffentlicher Sektor" verdeutlicht die inter-
organisationale Komplexitdt, angesichts derer die einfachen Dynamiktheoreme

an Plausibilitdt verlieren, die aus dem herkdrmmlichen dualen Medell eines einer
"Gesellschaft” gegenUberstehenden relativ monolitischen "Staates" gewinnbar sind
(KAUFMANN 1985:134f.).



Damit sind Versuche kritisiert, wohifahrtsstaatliche Dynamik 'von auflen' durch
allgemeine politische und soziokonomische Faktoren zu rekonstruieren. Dies
betrifft konflikttheoretische Modelle, insoweit sie politische Krifte im ProzeB
der politischen Wiilensbildung als evolutionir ausschlaggebend ansehen. In Frage
gestellt sind auch funktionalistische Interpretationsmuster marxistischer wie
modernisierungstheoretischer Provenienz, die von allgemeinen geselischaftlichen
Funkticnsproblemen und darauf bezogenen Funktionen "des Staates” ausgehen,
Sie neigen dazu, die in den heterogenen Institutionen und Aktcren des offentlichen
Wohifahrtssektors selbst liegende Dynamik sowie die heterogeren funktionalen
Gesellschaftsbezlige der einzelnen institutionellen Bereiche systamatisch zu unter-
schatzen. Die institutionelle Dynamikanalyse falit gleichsam zwischen cie Stthle
undifferenzierter funktionalistischer und konflikttheoretischer grklarungssnsdtze,
Ein Grund der bisherigen Unterschitzung des institutionellen Faktors mag sein,
da@ institutionelle Analysen herkémmiicherweise nicht auf genrerelle Dynamik-
theoreme abzielten und umgekehrt allgemeine Wohlifahrtsstaatstheorien zu stark
an den traditionsreichen Theoriefiguren der aligemeinen politischen Theorie oder
Gkonomiezentrierter Gesellschaftstheorien orientiert waren. Wahrend die anderen
beiden Kernelemente westlicher Industriegesellschaften eingefiinrte Gegenstinde
differenzierter Theoriebildung sind - die Demokratie in Form cer Demokratie-
theorie und der juristischen Verfassungslehre, die Marktwirtschaft in Form der
liberal-gkonomischen Markttheorie - hat sich eine spezifische wohifahrtsstaats-
theorie erst seit den 70er Jahren systematisch zu formieren tegonnen. Vor-
stellungen einer einheitlichen Funktionslogik "des Staates" werden auch durch die
irreflhrende Bezeichnung "Wohifahrtsstaat" gefrdert, der die Sektorstruktur und

die multiplen funktionalen Bez{ige des ffentlichen Wohlfahrtscereichs systematisch
verunklart.

Zur Rekonstruktion der Dynamik des Wohifahrtsstaats als Ganzem sind institutio-

nell differenzierte Analysen zu einer integrierenden Theorie zusammenzufihran.

Nur theoretische Modelle hinreichender Komplexitat, insbesondere solche, cie
systematisch feedback-Prozesse in Rechnung stellen, haben Aussicht auf Erkli-
rungserfolg. Drei Interpretamente finden sich in der neueren Literatur: 'Expansion,

'Krise' und 'Evolution'.

'Expansion' ist die explizite oder implizite Leitformel

modernisierungstheoretisch
orientierter

Theorien des Wohlfahrtsstaats. Sie hat eine natiirliche Affinitit zur



liberalen Wachstums- und Fortschrittsideologie. Besonders die englische Disziplin
der "social administration” wie auch die englische Offentlichkeit neigt zu einer
Interpretation des eigenen "welfare state" als Hihepunkt einer Entwicklung, die
im 19. Jahrhundert begann und, vorangetrieben von eifrigen, humanitidr gesinnten
Sozialreformern, schlie@lich in den auf BEVERIDGE zuriickgehenden Strukturre-
formen von 1948 zum Durchbruch kam. Zu diesem "whig model of welfare history"
(FRASER 1984:xxii) stelit der Titet ces Buches von ALBER (1982) "Vom Armen-
haus zum Wohlfahrtsstaat" das deutscre Pendant dar. In der Tat belegen die ven
ALBER zusammengestellten Zeitreihe~ die Ausdehnung wohlfahrtsstaatlicher
Programme unc Acressatenkreise in westeurcpédischen Gesellschaften seit dem 19.
Jahrhundert in einem relativ kontinuieriich fortschreitencen Wachstumsproze.

Bei theoretisch weniger elaborierten Analysen verdeckt jedoch die Wachstumsper-
spektive - sel sie sozialdemokratisch als fortschreitende Erkdmpfung sczialer
Rechte durch die Arbeiterbewegung ocer kulturkritisch als sittliche Dekadenz und
Triumph des unselbstandigen GenuBmenschens gewertet - die sehr heterogene und
ungleichzeitige Vielzah! von Triebkriften, die dieser Entwicklung zugrunde liegen.
Erst dieser Hintergrund kann verstehen lassen, da3 und wieso die Expansinn sich
seit den 70er Jahren qualitativ gewancelt hat und dafl insbesondere die Expansion
aufgrund politischer Initiativen zurlicktritt hinter die Anpassung an sozialen Wande!
und Folgen friiherer politischer Maf3nzhmen.

Potentiell kompiexer als der eindimensionale ung Strukturbriche nicht erfassende
Expansionsbegriff ist das Theorem einer "Krise des wWohlfahrtsstaats”, das in der
marxistischen Version eng mit der Vorstellung einer Widersprichlichkeit des wohl-
fahrtsstaats verbunden ist, und die neuerdings von LUHMANN in die staatstheo-
retische Debatte eingefihrte Idee einer "Evolution" des Wohlfahrtsstaats i.S. einer -
im Unterschied zur rechtsstaatlichen Programmatik - politisch nicht mehr steuer-
baren, prinzipiell unlimitierten Dynamik, die wesentlich durch die Ubiquitdt rick-
wirkender Folgen wohlfahrtsstaatlicher Politik gekennzeichnet ist (LUHMANN
1983). Auf Krisentheorien ist i.d.R. die oben skizzierte Kritik funktionalistischer
Ansdtze anwendbar, d.h. die Vernachldssigung der institutionellen Binnenstruktur
des Wohlfahrtsstaats und der Heterogenitit ihres Gesellschaftsbezugs. Die Vor-
stellung einer einheitlichen Krisenlogik gemaB wenigen groBen Funktionserforder-
nissen der gesellschaftlichen Umwelt ces Wohlifahrtsstaats erscheint angesichts
der Eigendynamik des Wohifahrtsstaats wenig instruktiv. Allerdings enthalten ela-



boriertere Widerspruchstheorien auch die theoretische Figur einer Selbstunter-
minierung des Wohlfahrtsstaats durch die Folgen seines eigenen Tuns (OFFE 1984).

Der Evolutionsbegriff bewahrt in gewisser Weise das gesellschaftskritische Foten-
tial der Krisentheorien, jedoch ohne sich dabei kapitalistischspezifisch zu verengen
und ohne der Suggestion eines miglichen Katastrophen-Szenarios aufzusitzen. Dis
zugrunde liegende Vorstellung einer "Geselischaft ohne Spitze" (LUHMANN) rezciert
angemessen auf den Verlust der Steuerungsféhigkeit des "Staates” unter der Be-
dingungen multipler gesellschaftlicher Differenzierung und allseitiger Intercezen-

denz, verbleibt jedoch auf einer gesellischaftstheoretischen Ebene.

Gemeinsam ist dem Krisen- und Evolutionskonzept also eine zu hoch aggregierte
Analyse, die die reale Dynamik wohlfahrtsstaatlicher Institutionen nicht in cen
Griff bekommt und damit auch die durchaus vorhandenen politischen Mgglicrkeiten
der Bewiltigung von Teilproblemen waohifahrtsstaatlicher Dynamik gleichsam '
methodologisch ausschlieBt (LUHMANN 186t immerhin die Mdglichkeit von "Quasi-
Unmiglichkeiten" zu, 1983:37). Das politische System ist ndmlich durchaus czbei,
auf die Bewiltigung von Folgen friiherer Entscheidungen umzuschalten. Z.B. er-
8ffnet die Diskussion um den Ejnbau eines demographischen Korrekturfaktors in
die Rentenformel, d.h. einer Art 'demographischer Dynamisierung' der Altersren-
ten, die Mtglichkeit einer Uberwindung der demographischen Blindheit der soziai-
politischen Praxis (zur politiktheoretischen Einschitzung der Diskussion s. KAUF -
MANNALEISERING 1986). Eine Thearie mittlerer Reichweite, die die Krisener-

scheinungen des Wohlfahrtsstaats institutionenspezifisch als "Steuerungsprobleme”
zu konzeptualisieren sucht (paradigmatisch KAUFMANN 1982), erscheint wirklich-
keitsangemessener als hoch abstrahierte Gesellschaftstheorien.

Wwir konnen die Anregungen, die die soziologische Theoriebildung im Bereich des
wohifahrtsstaats aus den inhaltlichen und methodologischen Problemen der Ana-

lyse demographischen Wandels im Wohlfahrtsstaat beziehen kann, in drei Desiderata
zusammenfassen:

- Historische und komparative Analysen erlauben es, die sachlich, sozia! unc zeit-

lich heterogene Multikausalitat wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung differenzierend

zu erfassen. Sie erlauben auch eine Identifikation der institutionellen Varistior
von Wohlfahrtsstaaten.
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- Institutionelle Analysen ermdglichen eine der Ausbildung eines hochkomplexen
dffentlichen Wohlfahrtssektors gerecht werdende Beriicksichtigung der insti-

tutionelien Binnenstruktur des Wohlfahrtsstaats: ihrer Eigendynamik, ibrer inhi-
renten Ankopplung an gesellschaftlichen wandel und ihrer internen Differen-
zierung, die Quelle heterogener Eigendynamiken und institutionell unterschied-
licher Ankopplungsformen ist. Allgemeine politische und sozioBkonomische Inter-
pretationen 'von aulen' werden so relativiert.

- Integrierte Analysen des 6ffentlichen Wohlfahrtsbereiches als Ganzem kdnnen

als Theorien mittlerer Reichweite gegenuber isolierten Bereichsanalyszn die
Totalitat des komplexen Phanomens Wohifahrtsstaat erfassen, d.h. Strukturbriche
und -verschiebungen identifizieren und kumulativ sich verdichtende und auf ihn
selbst zurlickwirkende Folgen rekonstruieren.

Die grofGten Defizite liegen in den beiden letztgenannten Bereichen. So wie die
Aussicht besteht, dal die soziologische Thearie des Wohlfahrtsstaats anl&Blich
praktisch-polifischen Problemdrucks ihre demographische Blincheit Gberwindet, so
erscheint es ihr - eher noch als der Politik - mbglich, ganz generell im Angesicht
der 'Krise' eine ihrem Gegenstand addquate Komplexitat auszubilden, statt wie
bisher dessen Komplexitdt zu erliegen.
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