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1 Einfiihrung

Spitestens seit Anfang der 80er Jahre sind die europdischen Wohlfahrtsstaaten zu-
nehmend mit verdnderten politischen, gesellschaftlichen und kulturellen Rahmenbe-
dingungen konfrontiert. Seitdem wird in der empirisch-analytischen Untersuchung
die Frage nach dem Umbau, Abbau und Ausbau des Wohlfahrtsstaates gestellt, die
durch die normative Frage nach einer neuen Form des Wohlfahrtsstaates begleitet
wird. Die Frage gewann nach dem Zerfall des Kommunismus mehr an Aktualitit,
weil nur die wohlfahrtsstaatliche Gesellschaft als eine Alternative fiir zu der marktli-
beralen Gesellschaft angesehen wurde. Besonders in den ostasiatischen Gesellschaf-
ten, die sich in einer Ubergangsphase von einem Entwicklungsland zu einem entwi-
ckelten Land befinden, stoft diese Problematik auf eine groBe Resonanz. Dies trifft
im besonderen Malle auf Siidkorea und Taiwan zu, weil dort nach der Etablierung
politischer Teilhaberechte eine Erweiterungsmoglichkeit der Staatsbiirgerrechte auf
die sozialen Rechte erprobt wurde. Dabei sind die ostasiatischen Gesellschaften mit
den doppelten (alten und neuen) Problematiken des Wohlfahrtsstaates konfrontiert.
Zum einen verliert das traditionelle soziale Sicherungssystem in diesen Landern sei-
ne Funktionsfahigkeit und es entsteht der Bedarf nach einer Modernisierung des so-
zialen Sicherungssystems (alte Problematik). Zum anderen sind auch die ostasiati-
schen Léander mit lokalen und globalen Rahmenbedingungen konfrontiert, welche die
Reform der entwickelten europdischen Wohlfahrtsstaaten zur Anpassung zwingen
(neue Problematik). Die Debatte iiber die wohlfahrtsstaatliche Institutionenbildung,
die selbst in westlichen Wohlfahrtsstaaten nicht leicht zu durchblicken ist, gewinnt
durch diese doppelte Problematik in den ostasiatischen Landern weiter an Komple-
xitdt. Bei der Gestaltung des Wohlfahrtsstaates in diesen Landern spielt daher nicht
nur die Bearbeitung der inldndischen sozialen Fragen, sondern auch die weltweit
stattfindende Debatte iiber die Wohlfahrtsstaatlichkeit eine bedeutende Rolle.
Entgegen dieser aktuellen Entwicklung konzentrierte sich die Wohlfahrtsstaatsfor-
schung bislang hauptsidchlich auf die entwickelten westlichen Wohlfahrtsstaaten.
Hier wird Wohlfahrtsstaatlichkeit im modernen Sinne als ein Spezifikum dieser Ge-
sellschaften angesehen und die Sozialpolitikforschung iiber die nicht-westlichen
Lander wurde anderen wissenschaftlichen Disziplinen, insbesondere der Entwick-
lungsldanderforschung und der Regionalforschung zugeordnet. Es gibt nur eine gerin-
ge Zahl von Pilotforschungsprojekten in der Wohlfahrtsstaatsforschung, die versu-
chen diese Forschungslicke zu schlieBen (dazu Esping-Andersen 1996;
Gough/Wood 2004: ein Ubersicht in Kohlmorgen 2000). Seit den 90er Jahren ist
zwar eine deutliche Steigerung der wissenschaftlichen Aufmerksamkeit fiir einzelne
Regionen zu verzeichnen, vor allem fiir Ostasien. Diese Studien beschrinken sich
jedoch eng auf die Beschreibung und Erkldrung der sozialpolitischen MafB3nahmen,
wobei der gesamtgesellschaftliche Kontext einschlieBlich der Konstituierung der
ideellen Grundlage von Sozialpolitik — also das, was als Wohlfahrtsstaatlichkeit be-
zeichnet wird - auBer Acht gelassen wird. Dieser verengte Blick wird durch die
Skepsis begleitet, dass in nichteuropdischen Lédndern ,social citizenship’ schwer zu
etablieren ist. Die Skepsis erweitert sich auf die Ansicht, dass soziale Rechte der
traditionellen europdischen Wohlfahrtsstaaten schwer in diesen Ldndern zu imple-
mentieren seien, wihrend die Diffusion des ,Kapitalismus und der Demokratie’ je-
doch eher als gewiss angenommen wird.



Die vorliegende Arbeit kniipft an diesen Problematiken an. Um sie zu behandeln,
wurde Siidkorea als Pilotbeispiel fiir Ostasien ausgewihlt, weil das Land neben Ja-
pan, das schon als ein fithrende Industrienation angesehen wird, am weitesten bei der
Modernisierung fortgeschritten ist, was sowohl die Industrialisierung als auch die
Demokratisierung anbelangt. Damit sind die Voraussetzungen der Etablierung der
sozialen Rechte als weitgehend erfiillt anzusehen.

Die Hauptfragestellung lautet: Entsteht in der Ubergangsgesellschaft Siidkorea
Wohlfahrtsstaatlichkeit? Bei der Beantwortung dieser Hauptfrage sind auch die fol-
genden Fragen zu beantworten: Welche Art von Wohlfahrtsstaatlichkeit entsteht?
Welche gesellschaftlichen Entwicklungen auf der Ebene des Nationalstaats beein-
flussen die Entwicklung der Wohlfahrtsstaatlichkeit? Welche Rolle spielt die Diffu-
sion der globalen Sozialpolitik?

Bei der Hauptfragestellung handelt es sich darum, ob sich der ,,Wohlfahrtsstaat* —
eine bestimmte Modernisierungsform, die hauptsichlich aus der europdischen politi-
schen und kulturellen Tradition heraus entstand — auch in einer nichteuropdischen
Gesellschaft entwickeln kann. Die anschlieBenden Fragen richten sich erstens auf die
strukturellen Besonderheiten dieser neuen Wohlfahrtsstaatlichkeit. Mit den weiteren
Fragen sind der gesellschaftliche und weltgesellschaftliche Kontext der Entwicklung
von neuer Wohlfahrtsstaatlichkeit zu beschreiben. Die vorliegende Arbeit unter-
scheidet sich also von der bisherigen Forschung zu ,,neuen Wohlfahrtsstaaten* da-
durch, dass sie zu allererst fragt, was ,,Wohlfahrtsstaatlichkeit* iberhaupf ist, diese
Frage auf der Grundlage der Forschung in westlichen Wohlfahrtsstaaten beantwortet
— Wohlfahrtsstaat als eine spezifische institutionell-politisch-kulturelle Konfiguration
— und mit der so gewonnenen Begrifflichkeit das koreanische Wohlfahrtssystem in
seiner Makrogestalt wie in zwei ausgewihlten Politikfeldern untersucht.

Die untersuchte Zeit umfasst den relativ groBen Raum zwischen 1960 und 2000. Der
Schwerpunkt liegt auf dem Zeitraum zwischen 1998 und 2000, als die bahnbrechen-
den Sozialreformen durchgefiihrt wurden. Der Untersuchungszeitraum ermoglicht
erstens den systematischen Vergleich zwischen autoritdaren (1960-1987) und demo-
kratisierten (1988-2000) Zeiten. Damit kann der Faktor der Demokratisierung, der
eine wichtige Voraussetzung fiir die Entwicklung der sozialen Rechte darstellt, in der
Untersuchung beriicksichtigt werden. Zweitens wurde dieser Zeitraum bei den bishe-
rigen Forschungen noch nicht ausreichend einbezogen. Die bislang unternommenen
Forschungen iiber den Wohlfahrtsstaat in Siidkorea konzentrierten sich vor allem auf
den Zeitraum zwischen 1960 und 1987 — der Zeit des developmental state.

Die Arbeit besteht aus fiinf Teilen. Im ersten Teil (Teil I) wird der Begriff des Wohl-
fahrtsstaates herausgearbeitet, in dessen Mittelpunkt ,soziale Rechte’ als die ideelle
Grundlage des Wohlfahrtsstaates stehen. Danach werden theoretische und methodi-
sche Grundlagen behandelt, von denen sich das Forschungsdesign ableitet. Im zwei-
ten Teil (Teil II) werden zwei relevante Einflussfaktoren fiir die Entstehung der
Wohlfahrtsstaatlichkeit geschildert, erstens die gesellschaftliche Entwicklungen auf
der Ebene des Nationalstaates und zweitens die Entwicklungen der globalen Sozial-



politik auf der internationalen Ebene. Dabei wird davon ausgegangen, dass sowohl
die gesellschaftliche Entwicklung im Inneren als auch globale Wissensdiffusion die
Entstehung des Wohlfahrtsstaates beeinflussen. Die weiteren zwei Teile beziehen
sich auf die empirische Untersuchung, die wiederum zwei Ebenen von Wohlfahrts-
staatlichkeit, Staatsziel und Wohlfahrtssektor, umfasst. Der dritte Teil (Teil III) wid-
met sich der Entwicklung des sozialen Staatsziels im Zusammenhang mit anderen
Staatszielen wie Wirtschaftswachstum und duBlerer Sicherheit seit der Staatsgriin-
dung Siidkoreas im Jahr 1945. Dabei wird insbesondere das Konzept ,produktive
Wohlfahrt’ der ,Regierung des Volks’(1998-2002) mit den Wohlfahrtsideen des de-
velopmental state vergliechen. Der vierte Teil (Teil IV) behandelt zunédchst die Re-
form der Nationalen Rentenversicherung (NRV), dem ersten Teilbereich des Wohl-
fahrtssektors. Die Rentenreform 1999 wird unter dem vergleichenden Aspekt mit der
NRYV im developmental state in den 70er und 80er Jahren besonders ausfiihrlich un-
tersucht. Im vierten Teil wird sodann die Wohlfahrtsreform des Existenzsicherungs-
systems untersucht. Dabei konzentriert sich die Untersuchung auf die Einfithrung des
Volksexistenzsicherungsgesetzes 2000, die wiederum mit der Reform des Lebensun-
terhaltsschutzsystems verglichen wird. Den beiden Fallstudien steht eine Frage im
Zentrum der Untersuchung: Setzt sich die Wohlfahrtsstaatlichkeit als soziales Staats-
ziel sowie in den beiden untersuchten Teilbereichen des Wohlfahrtssektors durch?
Im fiinften Teil (Teil V) werden die Merkmale des entstehenden siidkoreanischen
Wohlfahrtsstaates herausgearbeitet. Des Weiteren wird der theoretische Beitrag die-
ser Arbeit zur wissenschaftlichen Diskussion iiber die neue Wohlfahrtsstaatlichkeit
deutlich gemacht.



I Theoretischer Rahmen und Forschungsdesign

2 Forschungsstand: Entstehung des Wohlfahrtsstaates in Ostasien und Siid-
korea

In der international vergleichenden Sozialpolitikforschung iiber nicht-westliche Lén-
der gewinnen Lénder in Ostasien wie Siidkorea, Taiwan und Singapur starke Auf-
merksamkeit (Esping-Andersen 1996), weil die Linder nach der Modernisierungs-
theorie die 6konomischen und politischen Voraussetzungen fiir die Entwicklung von
Sozialpolitik erfiillt zu haben scheinen. Wihrend iiber die Etablierung der zwei Ty-
pen von Staatsbiirgerrechten, der biirgerlichen und der politischen Rechte, zuneh-
mend Einigkiet besteht (Przeworski/Limongi 1997; Schmidt 2000), ist es nicht un-
umstritten, ob die sozialen Rechte als ein unentbehrlicher Bestandteil der Moderni-
sierung ihren festen Platz in diesen Regionen einnehmen konnen (Esping-Andersen
1996: 1). Diese Skeptik findet fiir Ostasien eine grofle Giiltigkeit, denn einerseits
werden Siidkorea und Taiwan als ,dream class’ der politischen Modernisierung ge-
feiert (Przeworski/Limongi 1997: 162), anderseits gibt es grole Meinungsverschie-
denheiten iiber die Entstehung des Wohlfahrtsstaates in diesen Landern.

In diesem Kapitel wird zuerst ein Uberblick iiber den Forschungsstand gegeben und
anschliefend werden die Forschungsliicken festgestellt. Die zentralen Fragen, mit
denen sich die Wohlfahrtsstaatsforschung iiber Siidkorea seit Mitte 90er Jahren be-
schiftigt, sind die folgenden: Inwieweit entwickelt sich in Siidkorea ein Wohlfahrts-
staat und welche strukturellen Merkmale zeigen dessen Institutionen? Ist Siidkorea
auf dem Weg zum Wohlfahrtsstaat nach dem westlichen Modell oder einer Variante
des westlichen Modells, oder beschreitet es einen qualitativ neuen Weg? Bei der
Darstellung des Forschungsstandes werden auch die Studien beriicksichtigt, welche
die Entwicklung des siidkoreanischen Wohlfahrtsstaates im Vergleich zu anderen
ostasiatischen und westlichen Lindern untersuchen. Denn ein ,neuer’ Wohlfahrts-
staat ist nur im Vergleich zu vorhandenen ,alten” Wohlfahrtsstaaten festzustellen.
Einige Ansitze in der Literatur betonen den Einfluss endogener Faktoren auf die
Entwicklung des wohlfahrtsstaatlichen Engagements (Abschnitte 2.1.1-2.1.3). Dem-
gegeniiber riicken andere Ansitze exogene Faktoren, insbesondere Policy-Lernen
und exogene politische und 6konomische Herausforderungen, in den Mittelpunkt der
Untersuchung (Abschnitte 2.1.4; 2.1.5).



2.1 Forschungsstand

2.1.1 Modernisierungsthese: ‘The coming of East and South-East
Asian welfare states’

Nach der Modernisierungsthese des Wohlfahrtsstaats folgen nicht-westliche Linder
demselben Entwicklungsweg des westlichen Wohlfahrtsstaates. Dieser Ansatz hat
eine lange Tradition in der Wohlfahrtsstaatsforschung. Schon Wilensky (1975) und
Zollner (1963) haben die These vertreten, dass sowohl westliche als auch nicht-
westliche Linder mit den selben Instrumenten auf die soziookonomischen Heraus-
forderungen der Modernisierung reagieren. Auf diesem Ansatz stiitzt sich die Studie
von Hort und Kuhnle (2000) iiber die Entwicklung der Wohlfahrtsstaaten in Ost-
asien, welche die Linder Hongkong, Siidkorea, Singapur, Taiwan, Malaysia, Thai-
land, Indonesien, Philippinen und Japan umfasst. Sie haben die so genannte Lohn-
dumpingthese gepriift, die davon ausgeht, dass in Ost- und Siidostasien das rasante
Wirtschaftswachstum ohne Sozialpolitik nicht nur moglich sondern auch giinstig fiir
das weitere Wachstum sei. Sie nahmen zwei Indikatoren der wohlfahrtsstaatlichen
Entwicklung dieser Linder wie Einfiihrungsjahr der Sozialversicherung und Reihen-
folge der Einfithrung der Sozialversicherungen und verglichen sie mit der Entwick-
lung der westlichen Wohlfahrtsstaaten. Ihr Vergleich der Einfithrung der Sozialversi-
cherung zeigt, in dem der Indikator fiir das Modernisierungsniveau von Zollner
(1963), Prozent der Arbeitskrifte in nicht-agrarwirtschaftlichen Sektoren’ herange-
zogen wird, dass es keine Verzogerung der Einfithrung der Sozialversicherung gibt
und dass sogar die asiatischen Liander bei einem niedrigeren Modernisierungsniveau
(durchschnittl. 48,6%) frither die (zweite) Sozialversicherung als die europdischen
Wohlfahrtsstaatenl(durchschnittl. 58,3%) eingefiihrt haben. Auch bei der Reihenfol-
ge der Einfithrung der Sozialversicherungen folgen die Lander der Reihenfolge Un-
fallversicherung - Kranken-/Rentenversicherung — Arbeitslosenversicherung - Fami-
lienforderung, genau so wie in westlichen Wohlfahrtsstaaten. Die Forschungsergeb-
nisse unterstiitzen die These, dass sich die asiatischen Liander nicht auf einem Son-
derweg sondern im Entwicklungsprozess zum Wohlfahrtsstaat nach dem westlichen
Beispiel befinden.

2.1.2 Politische Erklirungsansiitze: developmental welfare system

Die Betonung bei den politischen Erkldarungsansitzen liegt auf den politischen
Machtverhiltnissen und der ideologischen Konstellation der Gesellschaft. Sie iiben
den bedeutenden Einfluss auf die Fragen aus, inwiefern der Staat die Verantwortung
fiir die Wohlfahrt der Biirger iibernimmt und welche gesellschaftlichen Gruppen in
das soziale Sicherungssystem einbezogen werden. Eine Anwendung in Ostasien fin-

! Hier werden folgende 12 europiische Linder beriicksichtigt: Belgien, Dénemark, Deutschland,
England, Finnland, Frankreich, Italien, Niederland, Norwegen, Osterreich, Schweden und Schweiz.



det diese Annahme vor allem im Ansatz des developmnental welfare sys-
tem(Goodman/White/Kwon 1997; 1998; 1998a, Kwon, H. 1997; 1999; 1999a).

Danach werden zuerst einige Merkmale der ostasiatischen Wohlfahrtsstaaten heraus-
gearbeitet (White/Goodman/Kwon 1998a: 212-213; Kwon, H. 1999: 83-84) 2. 1. Die
Rolle des Staates fiir die Wohlfahrt ist nicht so grol wie in westlichen Léindern. 2.
Die staatliche Garantie fiir Wohlfahrt als soziale Staatsbiirgerrechte ist noch nicht
etabliert. Im ideologischen Kontext des Subsidiarititsprinzips wird von nicht-
staatlichen Institutionen wie z.B. Familie, Betrieb und Gemeinde erwartet, wichtige
Funktionen fiir die Wohlfahrt zu iibernehmen. 3. Die staatlichen Sozialleistungen
sind nach den Personengruppen fragmentiert oder beschrianken sich héufig auf die
bestimmten Personalkreise wie Offentliche Bedienstete und Arbeitnehmer in groen
Unternehmern. Diese Fragmentierung verringert den Umverteilungseffekt der Sozi-
alpolitik und damit verengt sich die gesellschaftliche Solidaritét. Eher reflektiert und
verstérkt die Sozialpolitik die Unterschiede bei Macht und Status in der Gesellschaft.
4. Das wichtigste Merkmal liegt jedoch in der Form der staatlichen Intervention in
der Sozialpolitik. Das niedrige Niveau der Sozialausgaben in den ostasiatischen Lén-
dern ist nicht nur auf die Unterentwicklung der sozialen Rechte, sondern auch auf die
institutionellen Eigenschaften des Systems zuriickzufiihren, in denen der Staat nicht
als ,Provider’ sondern als ,Regulator’ funktioniert. Der Staat als Regulator erbringt
gesetzliche Regelungen, um Sozialleistungen ohne direkte Finanzierung durch nicht-
staatliche Instanzen erbringen zu lassen, wihrend der Staat als ,Provider’ die Sozial-
leistungen finanziert und selbst erbringt (Kwon, H. 2001: 216)3 .

Diese Merkmale werden hauptséachlich durch zwei politischen Faktoren herbeige-
fiihrt (White/Goodman/Kwon 1998a:214): Die politischen Strategien des develop-
mental state und die Dominanz der konservativen Eliten im autoritdren politischen
Regime in diesen Landern. Die gemeinsamen Charakteristika des ostasiatischen de-
velopmental state liegen darin, dass der Staat die okonomischen und sozialen Res-
sourcen mobilisiert, um das Wirtschaftswachstum zu fordern (Johnson 1982; Shin
1996)*. Die Sozialpolitik sollte auch dieser politischen Prioritiit, der rapiden Industri-
alisierung, untergeordnet werden. Das bedeutet, zum einen, dass die Regierung ver-
sucht hat, die Ausgaben fiir die unproduktive Sozialpolitik wie z.B. Sozialhilfe auf
dem niedrigen Niveau zu halten, zum anderen, dass das Finanzierungssystem fiir

*In ihre Forschung werden die 6 Linder in Ostasien einbezogen: Hongkong, Japan, Singapur, Siid-
Korea, Taiwan und VR China.

? Es gibt drei Typen staatlicher Intervention (Kwon 1999: 69): “provider, whereby the state acts as
provider and itself finances certain social welfare programmes; regulator, whereby the state makes
statutory rules as regulator in order to bring about certain forms of social welfare without a financial
commitment; and market maintainer, whereby the state merely maintains certain requirements for
market operation and leaves welfare provision to the market”.

* Nach Shin (1996: 5-6) gibt es drei Typen des Regimes in autoritiren Kapitalismus im zwanzigsten
Jahrhundert. ,,The first Type is the populist regime which emphasized the redistribution of income
and mobilized popular support against the ruling elite. ...The second Type of regime is the preda-
tory regime in which power holders tried to maximize their own welfare through plundering private
as well as public resources. ... the third type of regime is the developmental regime which empha-
sizes state intervention in the economy to promote economic growth sacrificing popular sectors.



Sozialversicherung das Kapitaldeckungsverfahren (Funding) ausgewéhlt wird, damit
diese finanziellen Ressourcen in Industrie und Infrastruktur investiert werden kon-
nen. Eine andere Gemeinsamkeit stellt die Dominanz der konservativen Eliten im
politischen System dieser Lander dar. Die sozialpolitischen Mafnahmen wurden
tiberwiegend nicht durch Gewerkschaften und sozialdemokratische Parteien, sondern
durch die autoritiire Regierung eingefiihrt, wobei die Zielsetzung der Sozialpolitik in
der Herstellung der politischen Stabilitit lag, die wiederum fiir die Sicherung des
hohen Wirtschaftswachstums notwendig zu sein schien.

Nach diesem Ansatz unterscheidet sich das Modell des deveolpmental welfare sys-
tem deutlich von den Modellen der westlichen Wohlfahrtsstaaten. Zwar steht nach
Kwon (1997: 477; 1999: 140-142; 1999a: 83) das koreanische Modell dem konserva-
tiven Regime des Wohlfahrtsstaates am nahesten unter den drei Wohlfahrtsstaatenre-
gimes von Esping-Andersen (1990). Zuerst wird die Sozialpolitik hauptséichlich nach
dem Prinzip der Zwangsversicherung mit der Ergédnzung der Fiirsorgeleistung fiir die
Armen organisiert. Zweitens wird von der Familie erwartet, die zentrale Rolle fiir die
Garantie des Existenzsicherung zu iibernehmen. Drittens liegt das Prinzip der Sozial-
politik nicht in der Transformierung, sondern in der Aufrechterhaltung der vorherr-
schenden Ordnung. Aber nach ihm gibt es noch einige Punkte, die das Modell vom
konservativen Wohlfahrtsstaat unterscheiden lassen. Es gibt erstens einen feinen aber
wichtigen Unterschied in der Betonung der Familie zwischen Deutschland und Siid-
korea bzw. ostasiatischen Landern. In ostasiatischen Léndern vor allem Japan und
Korea werden Kindererziehung und Altenpflege als grundlegende Aufgaben der Fa-
milie (der Frauen) angesehen, wihrend in Deutschland der Staat die Fihigkeit der
Familie zur Bewiltigung dieser Aufgaben unterstiitzt. Zweitens ist das Niveau der
Sozialleistung in ostasiatischen Lindern deutlich niedriger als das in Léindern des
konservativen Wohlfahrtsstaatsregimes. Drittens hat der Faktor der Klasse in ostasia-
tischen Landern sehr begrenzte Erkldrungsfahigkeit fiir die Entwicklung des Wohl-
fahrtssystems (Goodman/Peng 1996). Dementsprechend kann nach diesem Ansatz
das ostasiatische Wohlfahrtssystem nicht einem Typ des westlichen Wohlfahrtsstaa-
tes zugeordnet werden. Das stelle ein einzigartiges Modell des Wohlfahrtsstaates dar,
dessen Entwicklung hauptséchlich durch die politischen Faktoren bestimmt wird.

Das Modell ist jedoch fiir die Vertreter dieses Ansatzes des developmental welfare
system nicht unverédnderlich. Eine Verdnderung der Machtkonstellationen, welche
die Herausbildung des developmental welfare system herbeigefiihrt haben, konnte
einen deutlichen Einfluss auf das Wohlfahrtsmodell ausiiben. Die Sozialreform in
Stidkorea, in dem der Demokratisierungsprozess seit 1987 weit gehend vorangetrie-
ben wurde, stellt fiir den Ansatz einen sehr interessanten Forschungsgegenstand dar,
der (Gough 2000; Kim, Y. 2001; Kuhnle 2001; Kwon, H. 2001; 2002; 2003; 2004).

Einer der Hauptvertreter dieses Ansatzes, Kwon Huck-Ju, analysiert die neue Ent-
wicklung des siidkoreanischen developmental welfare system nach der Wirtschafts-
krise 1997 in Siidkorea. Seine Fallstudien umfassen fast alle wichtige Bereiche ein-
zelner Wohlfahrtsprogramme um: Arbeitsmarktpolitik (Kwon, H. 2001), Rentenver-
sicherung (Kwon, H. 2002), Sozialhilfe (Kwon, H. 2003) und Krankenversicherung
(Kwon, H. 2004).



Die Aufmerksamkeit der Forschung liegt vor allem bei zwei Faktoren. Die Wirt-
schaftskrise 1997 offnete zuerst eine giinstige Bedingung fiir das Uberdenken iiber
die produktive Sozialpolitik (Kwon, H. 2004: 25). Zweitens 10ste der Machtwechsel
durch den Fiihrer der Oppositionspartei, Kim Dae-Jung eine Verdnderung der
Machtkonstellationen der politischen Eliten aus, die zur Verstarkung der ,Advocacy
Coalition’ fiir die Wohlfahrtsidealisten fiihrte (Kwon, H. 2003: 80).

Anhand dieser veridnderten Rahmenbedingungen stellt er eine deutliche Schwichung
der Strukturmerkmale im developmental welfare system fest (Kwon, H. 2004). Ers-
tens ist es eine zunehmende Verantwortung des Staates fiir die soziale Sicherung
beim Prozess der Uberwindung der Folgeprobleme der Wirtschaftskrise zu sorgen.
Zweitens verstarkt sich langsam der rechtliche Anspruch auf Leistung in Wohl-
fahrtsprogrammen. Bei den Sozialversicherungen wurde der Prozess durch die Er-
weiterung des Versichertenkreises vor allem in der Arbeitslosenversicherung und
Rentenversicherung durchgesetzt und bei der Reform des Sozialhilfesystems durch
die Gewdhrung des rechtlichen Anspruchs auf Mindestsicherung. Drittens fand die
administrative und finanzielle Vereinheitlichung der Krankenversicherung statt. Da-
durch hat die Fragmentierung der Programmstruktur nach der Berufsgruppe, die einst
eins der wichtigsten Strukturmerkmale des developmental welfare system war, seine
Deutlichkeit verloren. Diese Verdnderung der Policy-Prinzipien fiihrt ihn schlielich
zu der Diagnose des Wandels des developmental state, insbesondere vom ,,selective
developmental welfare state* zum ,.,inklusiven developmental welfare state* (eben-
da).

2.1.3 Kulturelle Anséitze: konfuzianischer Wohlfahrtsstaat

Nach den Vertretern der kulturellen Ansitze (Rieger und Leibfried 1999; Jones 1990;
1993; Schmidt 2000) haben die ostasiatischen Wohlfahrtstaaten in Hinsicht auf die
Zielsetzung, das Niveau und die Struktur der Sozialpolitik einige gemeinsame Be-
sonderheiten im Vergleich zu westlichen Wohlfahrtsstaaten.

In der Sozialpolitik liegt die Prioritit nicht auf der sozialen Gerechtigkeit, und noch
weniger in der Einkommensumverteilung, sondern in der Ausbildung oder dem Wie-
deraufbau von Gemeinschaft (Jones 1993: 208). Der Aufbau der Gemeinschaft soll
dadurch erreicht werden, dass die Rolle der Familie und Nachbarschaft wiederbelebt
wird. Das Niveau der staatlichen Sozialleistung dieser Léander ist sehr niedrig im
Vergleich zur wirtschaftlichen Leistung (,as minimalist on welfare’, ,maximalist on
profit’: Jons 1993: 198). Uberdies ist die Sozialpolitik dieser Linder in folgenden
vier Strukturmerkmalen gemeinsam (Rieger und Leibfried 1999: 425-445; Jones
1993: 210-211). Zuerst dominiert eine starke Fiirsorgepolitik die gesamte Sozialpoli-
tikstruktur’. Zweitens sind die Sozialversicherungen insbesondere Krankenversiche-
rungen fragmentiert und partikularisieren die Risiken. Drittens fehlen Rentenversi-
cherungen bzw. sind an Mindestleistungen orientiert, kapitalgedeckt und haben damit

> Fiirsorge nimmt am besten die Subsidiarititsneigung des Konfuzianismus auf.



kaum Umverteilungseffekt®. SchlieBlich fiihren diese Linder eine relativ expansive
Bildungspolitik durch.

Weil diese Besonderheiten nach dem Ansatz auf die gemeinsame kulturelle Grundla-
ge dieser Lander den ,Konfuzianismus’ zuriickzufiihren sind, werden die Lander des
Ostasiens, vor allem Siidkorea, Taiwan und Japan, als konfuzianischer Wohlfahrts-
staat bezeichnet (Rieger und Leibfried 1999). Konfuzianismus zieht bestimmten
Formen der Sozialpolitik harte Grenzen, wenn er sie nicht ganz ausschlieB3t (ebenda:
453). Nach den Vertretern wie Jones (1993) sowie Rieger und Leibfried (1999) sind
einige Eigenschaften des Konfuzianismus fiir die Entwicklung der Sozialpolitik rele-
vant.

Erstens ist nicht das Individuum sondern sind Gruppen (Familie, Firma und ganze
Gesellschaft) bei der Hierarchie der gesellschaftlichen Werte wichtig. Bei jedem
Einzelnen werden Eigenschaften wie Verantwortungsbewusstsein und Pflichtbe-
wusstsein gefordert. Fiir die Gesellschaft sind die Stabilitdt, Harmonie, Ordnung,
Konsens wichtig (Jones 1993). Diese hierarchische Gesellschaftsordnung stellt eine
ungiinstige Grundlage fiir die Entwicklung der sozialen Rechte und des rechtlichen
Anspruchs auf soziale Sicherung dar. Stattdessen wird das Subsidiarititsprinzip in
der Gestaltung der Sozialpolitik verstirkt durchgesetzt. Zweitens wird die Regierung
nicht als eine Institution, die vom Volk mit der Erfiillung der 6ffentlichen Aufgaben
beauftragt wird, angesehen, sondern als eine Gruppe der Administration. Aufgrund
des hohen Status kann die Regierung in vielen Bereichen eingreifen. Es entsteht aber
kein Sozialvertrag zwischen dem Staat und den Biirgern, der die Verantwortung des
Staates fiir die soziale Sicherung vorschreibt. Drittens hat Sozialpolitik keine eigene
Bedeutung und Funktion in der Gesellschaft, weil sie als eine Funktion der Familie
oder Gemeinde angesehen wird. Sozialpolitik in diesen Léndern basiert auf der ,,tota-
len Wohlfahrt’, fiir die sich kein eigenes Recht und keine unabhingige Institution
entwickelt haben. Viertens ist in der konfuzianischen Tradition die die Familiengren-
ze iiberschreitende Solidaritit schwer zu entwickeln, weil es an der Existenz des Got-
tes fehlt, die in christlicher Kultur die Solidaritit der Menschen und dadurch den
Universalismus in Sozialpolitik ermdglicht hat (Rieger und Leibfried 1999).

2.14 Policy-Lernen

Esping-Andersen widmet sich der Frage, ob sich in Japan ein einzigartiges Modell
des Wohlfahrtsstaats entwickelt, das sich von dem westlichen Modell klar unter-
scheidet (Esping-Andersen 1997; 1999: 90). Obwohl sich die Untersuchung von
Esping-Andersen nur auf Japan bezieht, hielt es seine Ergebnisse auf andere asiati-
sche Linder fiir iibertragbar, weil die Lédnder, vor allem Korea und Taiwan, dem
japanischen Weg der graduellen Erweiterung der politischen und sozialen Rechte
folgen (Esping-Andersen 1997: 180). Er stellt in Bezug auf die Struktur der Instituti-

® Die beiden Merkmale sind darauf zuriickgefiihrt, dass im Konfuzianismus die Briiderlichkeit jenseits
von Blutsbriidern und Sippe oder der Haushaltsangehdrigen nicht nur fehlt, sondern auch ausdriick-
lich verpont ist (Leibfried und Rieger 2000: 463).

7 Jones 1993: 205



onen und der Wohlfahrtsmix einige Merkmale des japanischen Wohlfahrtsstaates
fest, die sowohl zum konservativen als auch zum liberalen Modell des Wohlfahrts-
staates gehoren. Die Basisstruktur der japanischen Sozialpolitik ist einerseits mit den
bismarckschen Sozialversicherungsprinzipien (Beitragsprinzip und Fragmentiertheit
nach den Berufsgruppen) aufgebaut. Sie wird durch einige vom deutschen Modell
abweichende Charakteristika begleitet, wie z.B. starken Dualismus von Kern- und
Peripheriebelegschaften, Unterentwicklung der Arbeitslosenversicherung und Fiir-
sorgeleistungen sowie niedriges Leistungsniveau (ebenda: 183-184). Andererseits
wird die Bedeutung des Marktes im Wohlfahrtsmix wie in den USA durch den gro-
Ben Bereich der betrieblichen Sozialpolitik und den hohen Anteil der privaten Ren-
tenversicherungen gestirkt (ebenda: 1985). SchlieBlich geht Esping-Andersen davon
aus, dass das ostasiatische Modell nicht einem Modell der westlichen Wohlfahrts-
staaten zugeordnet werden kann, sondern als ein gemischtes Modell der wohlfahrts-
staatlichen Typen der siideuropdischen und liberalen Modellen angesehen werden
kann.

Dieser hybride Charakter ist nach ihm zum einen auf die exogenen Einfliisse zuriick-
zufithren. Vor dem zweiten Weltkrieg hitte Japan von Deutschland das Sozialversi-
cherungssystem ,,geliechen (borrowed)* und nach dem Krieg wire das japanische
Wohlfahrtssystem durch die US-Besatzungsregierung gestaltet worden (ebenda:
188). Zum anderen ist die Mischung ein Ausdruck dafiir, dass sich das japanische
Wohlfahrtssystem immer noch im Prozess der Evolution befindet (ebenda: 187). Die
riickstidndige Institutionalisierung der gesellschaftlichen Interessen fiir die Gestaltung
des Wohlfahrtsstaates® verhindern die Konstruktion eines einzigartigen Modells.
Esping-Andersen hegt deswegen grole Vorbehalte gegen die Festlegung eines ost-
asiatischen Modells des Wohlfahrtsstaates. Es sei noch abzuwarten, bis ein Merkmal
eine beherrschende Stellung erlangt. ,,Perhaps, then, the only viable conclusion is
that an final adjucation on how to define the Japanese welfare state must await the
passage of time” (ebenda: 188).

2.1.5 Externe Bedrohung: Produktivistischer Wohlfahrtskapitalismus

Die zweite Studie, die externen Faktoren starke Aufmerksamkeit schenkt, ist der
Ansatz des produktivistischen Wohlfahrtskapitalismus (Holliday 2000). Er hebt zu-
erst den Aspekt der Zielsetzung des ostasiatischen Staates hervor. Die Sozialpolitik
ist in den Lindern streng der politischen Zielsetzung des Wirtschaftswachstums un-
tergeordnet.

Nach Holliday sollte eine Verbesserung der Typologisierung von Esping-Anderson
vorgenommen werden, damit ein besseres theoretisches Instrument fiir die Typologi-
sierung der ostasiatischen Wohlfahrtsstaaten herausarbeitet werden kann. Der Re-
gimeansatz von Esping-Anderson basiert hauptsidchlich auf der Entwicklung der
fortschrittenen Wohlfahrtsstaaten, in denen die Sozialpolitik mehr oder weniger ei-

¥ Den Mangel an heftiger politischer Opposition zur Sozialreform fiir oder gegen Wohlfahrtsstaat
nennt er als Beweise dafiir (Esping-Andersen 1997: 188).
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nen starken Einfluss auf das kapitalistische System hat (Holliday 2000: 708). Fiir
Holliday sind die drei Kriterien der Typenbildung im Regimeansatz von Esping-
Andersen, die Qualitiit der sozialen Rechte (the quality of social rights), soziale Stra-
tifizierung (the social stratification) und Wohlfahrtsmix von Staat, Markt und Familie
(the relationship between state, market and family) unzureichend fiir die Erweiterung
des Regimeansatzes auf die Gesellschaften, in denen die Sozialpolitik noch schwache
Bedeutung hat. Ein neues Kriterium, ndmlich die Unterordnung der Sozialpolitik
unter andere politische Ziele, sollte hinzugefiigt werden. Nach diesen vier Kriterien
zeigt der produktivistische Wohlfahrtsstaat in Ostasien einen neuen (vierten) Typ des
Wohlfahrtskapitalismus, der sich von den anderen drei Typen des Wohlfahrtskapita-
lismus wie des liberalen, konservativen und sozialdemokratischen Wohlfahrtskapita-
lismus deutlich unterscheidet (ebenda: 708-709; Tabelle 3-1). Hier ist die Sozialpoli-
tik strikt dem vorrangigen Ziel des Wirtschaftswachstums untergeordnet, wéhrend
die Sozialpolitik beim sozialdemokratischen Typ eine privilegierte Bedeutung hat.
Die Entwicklung der sozialen Rechte ist minimal und hat einen starken Zusammen-
hang mit produktiven Aktivititen. Die Sozialpolitik sollte die Position der produkti-
ven Elemente in der Gesellschaft verstirken. Der Wohlfahrtsmix sollte sich auch auf
das Ziel des Wachstums richten.

Die Besonderheiten der Typologisierung liegen jedoch in den Faktoren, die die do-
minante Position des Wirtschaftswachstums bei den Zielsetzungen des Staates er-
moglicht haben. Obwohl Holliday eine multivariate Erkldarung fiir die Entstehung
und Entwicklung dieses neuen Modells hervorhebt und zwei Ebenen von Bestim-
mungsfaktoren, nimlich endogene (,unit level’) und exogene (,system level’) Fakto-
ren, beriicksichtigt, hitte er den entscheidenden Grund fiir die produktivistische Ges-
taltung der Sozialpolitik in der Anfélligkeit (,vulnerability’) dieser Linder gegeniiber
internationalen politischen und 6konomischen Faktoren gefunden. Die Linder befan-
den und befinden sich in der Situation, in der ihre Existenz stindig bedroht ist. Diese
Situation hat einerseits den Vorrang der Wachstumspolitik und andererseits die He-
gemonie der konservativen Elite und des Kapitals bei der Gestaltung der Sozialpoli-
tik moglich gemacht (ebenda: 718-719).

2.2 Forschungsbedarfe

2.2.1 Begriffliche Bestimmung des Wohlfahrtsstaates

Die Darstellung des Forschungsstandes in Bezug auf den siidkoreanischen, bzw.
ostasiatischen Wohlfahrtsstaat verdeutlicht, dass die anfangs gestellten Fragen nicht
ausreichend beantwortet werden. Die erste Fragestellung, ob iiberhaupt ein Wohl-
fahrtsstaat in Stidkorea, bzw. Ostasien entsteht, erhilt wenig Aufmerksamkeit. Das
hingt damit zusammen, dass in den meisten Studien der Wohlfahrtsstaat mit der
Summe der eingerichteten Sozialpolitik, d.h. dem Wohlfahrtssektor, gleichsetzt wird.
In der Studie von Hort und Kuhnle (2000) geht es um die Sozialversicherungen in
bezug auf die Einfiihrungsjahre. Kwon (1999) prigt den Begriff ,das Wohlfahrtssys-
tem’ im Zusammenhang mit Siidkorea. Der Begriff des Wohlfahrtsstaates sei nicht
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auf Siidkorea anzuwenden, erstens, weil der Begriff des Wohlfahrtsstaates sehr un-
deutlich sei und héufig als politischer Slogan genutzt werde und zweitens, weil der
Begriff des Wohlfahrtsstaates exklusiv im Zusammenhang mit entwickelten Wohl-
fahrtsstaaten, also mit Sozialpolitik auf hohem Niveau, benutzt werde (Kwon, H.
1999: 5). Aber in einer spiteren Studie macht Kwon deutlich, dass das developmen-
tal welfare system mit dem developmental welfare system gleichzusetzen sei, in dem
er den Begriff des developmental welfare system ohne Begriindung durch ,,the selec-
tive developmental welfare state* ersetzt (Kwon, H. 2004).

Die Vernachlidssigung des Definitionsproblems fiihrt dazu, dass Hort und Kuhnle
(2000) die quantitativen Perspektiven des wohlfahrtsstaatlichen Engagements (De-
ckungsgrad oder Hohe der Leistung) gar nicht beriicksichtigen. Die strukturellen
Prinzipien und Kontexte der eingefiihrten wohlfahrtsstaatlichen Programme, von
denen die Wirkungen der Leistungen abhingen, werden beim Vergleich vollig aus-
geblendet. Bei den Ansitzen des developmental welfare system und des produkti-
vistischen Wohlfahrtsstaates wird die Aufmerksamkeit der Forschung zwar auf das
besondere Spannungsverhiltnis zwischen Wirtschaftspolitik und Sozialpolitik ausge-
dehnt, das ein bedeutender Einflussfaktor in Bezug auf die wohlfahrtsstaatlichen
Ziele und Institutionen in Siidkorea darstellt. Es werden ndmlich einige wichtige
strukturelle Merkmale der wohlfahrtsstaatlichen Institutionen systematisch festge-
stellt. Aber der Nutzen der Feststellungen beschrinkt sich auf den Vergleich des asia-
tischen und des westlichen Wohlfahrtssystems. Es gibt keine Uberlegungen, die sich
auf die Frage nach der Entstehung des Wohlfahrtsstaates beziehen, weil davon aus-
gegangen wird, dass mit der Gestaltung eines Wohlfahrtssystems ein Wohlfahrtsstaat
entstanden sei, auch wenn es sich nur um einen ,selektiven developmental welfare
state’ handelt. Die erste Forschungsliicke bei den bisherigen Forschungen scheint
nicht darin zu liegen, dass sie keine richtige Antwort auf die Frage nach der Entste-
hung des Wohlfahrtsstaates liefern, sondern dass sie keine richtige Frage gestellt
haben.

Eine Ausnahme stellt der Ansatz des konfuzianischen Wohlfahrtsstaates dar (Rie-
ger/Leibfried 1999), der die normativen Grundlagen, insbesondere ,soziale Rechte’,
als entscheidenden Faktor des Wohlfahrtsstaates hervorhebt und diese mit Zielset-
zung und Strukturmerkmalen der Wohlfahrtsprogramme in Verbindung bringt. In der
konfuzianischen Tradition ist nach Rieger und Leibfried (1999) die Solidaritit unter
den sozialen Gruppen und den Individuen, auf die sich die Etablierung der sozialen
Rechte normativ stiitzt, unterentwickelt. Die Entwicklung des sozialen Rechts beruht
auf den Ideen des Christentums. Der Gott als abstrakter Begriff, der die Menschen
zusammenbindet, ermdoglicht erst die Solidaritit zwischen den sozialen Gruppen.
Uberdies fordert die Vorstellung, dass der Mensch eine individuelle Beziehung mit
Gott schliefit und der Gott fiir alles verantwortlich ist, die Entwicklung des gesetzli-
chen Anspruchs auf soziale Sicherung. Noch eine Idee des Christentums, welche die
Entstehung der westlichen Wohlfahrtsstaaten bestimmt oder mindestens begiinstigt
hat, ist die Vorstellung der zwei Welten. Die Vorstellung des Jenseits schafft den
ideellen Raum, in dem sich der Staat als neutraler Akteur von den gesellschaftlichen
Interessen trennt. Das ermdglicht die SchlieBung des sozialen Vertrags. Diese zwei
zentralen Ideen, die Existenz des Gottes und das Vorhandensein der zwei Welten,

12



fehlen dem Konfuzianismus. Das hat zur Folge, erstens, dass sich die Solidaritit sehr
schwer in der konfuzianischen Kulturtradition entwickelt und damit die normative
Grundlage der Etablierung der sozialen Rechte fehlt. Zweitens existiert nur eine Welt
fiir Menschen und Natur im Konfuzianismus. Das stellt ein bedeutendes Hindernis
fiir die Fortsetzung der Ausdifferenzierung der sozialen Teilsysteme dar. Es herr-
schen die Ordnungsvorstellungen die ,,sowohl Staat, Wirtschaft und Gesellschaft als
auch Individuum, Familie, Gruppe und politischen Verband unmittelbar zusammen-
schlieen und... diese Bereiche des Handelns direkt aufeinander (verweisen)* (Rieger
und Leibried 1999: 476). Obwohl sie keine klare Aussage formulieren, gehen sie
davon aus, dass in Ostasien aufgrund der kulturellen Tradition des Konfuzianismus,
die eine Etablierung der sozialen Rechte verhindert, eine Entstehung des Wohlfahrts-
staates in Ostasien nicht fiir moglich zu halten ist.

Trotz der zutreffenden Beschreibung der strukturellen Merkmale und deren normati-
ven und religiosen Grundlagen mangelt es dieser Studie an empirischen Beziigen.
Zwar findet sich darin ein hervorragender Vergleich zwischen Christentum und Kon-
fuzianismus, dessen Grundlage hauptsichlich aus den Werken von Max Webers An-
fang des 20. Jahrhunderts stammt. Man vermisst jedoch die Beobachtung der norma-
tiven Vorstellungen der handelnden Menschen in bezug auf die wohlfahrtsstaatlichen
Institutionen in den ostasiatischen Lindern. Dariiber hinaus ist es in Hinblick auf die
grundlegende und rasante Umwandlung dieser Gesellschaften fragwiirdig, ob die
Beschreibung des Konfuzianismus von Max Weber immer noch eine grundsitzliche
Giiltigkeit besitzt.

2.2.2 Integration unterschiedlicher Theorieansitze

Die zweite Forschungsliicke erwichst aus der Uneinigkeit iiber die theoretischen
Herangehensweisen. Das Erklarungsinteresse besteht im Herausarbeiten der Fakto-
ren, welche die Entwicklung und Unterentwicklung des wohlfahrtsstaatlichen Enga-
gements sowie dessen Besonderheiten in ostasiatischen Lindern herbeigefiihrt haben.
Es gibt keine Einigung dariiber, welche Faktoren fiir die Erklarung am besten geeig-
net sind. Es scheint eher ein Wettbewerb der verschiedenen Ansitze stattzufinden.

Auf der anderen Seite ist eine Tendenz zur Kombination der Erkldrungsansitze mit
der Betonung eines Hauptfaktors nicht zu tibersehen. Nach Hort und Kuhnle (2000)
hat auch die Demokratisierung in asiatischen Landern einen Einfluss auf die Einfiih-
rung der Sozialpolitik ausgeiibt. Der Kulturansatz leugnet den Einfluss der sozialen
und politischen Faktoren nicht (Rieger und Leibfried 1999). Der Faktor der Kultur
funktioniert jedoch als Selektionsmechanismus und spielt eine entscheidende Rolle
unter vielen Faktoren (ebenda: 453). Am breitesten kombiniert Holliday (2000) die
endogenen (,unit level’) und exogenen (,system level’) Faktoren. Zu endogenen Fak-
toren sind die inldndischen kulturellen, demographischen und politischen Faktoren
zu zdhlen, wihrend die Positionen des einzelnen Landes in der internationalen Politik
und Okonomie zu exogenen Faktoren gehoren. Diese Kombination stellt aber noch
keine vollstindige Losung fiir die Uneinigkeit iiber Erkldrungsfaktoren dar, solange
jede Kombination durch einen Hauptbestimmungsfaktor festgelegt ist.
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2.2.3 Typisierung ostasiatischer Wohlfahrtsstaaten

Bei dem dritten Defizit geht es um die Methode der Typologisierung, die viele Stu-
dien zur Unterscheidung des ostasiatischen Modells von den westlichen Modellen
anwenden. Hier taucht dasselbe Problem der Heterogenitit der Erkldarungsansitze fiir
die Herausarbeitung der Gemeinsamkeiten eines Modells auf. Dabei sind die Ab-
grenzung und gleichzeitig das Prinzip der Bildung des Typus je nach Erkldrungsan-
satz unterschiedlich. Bei dem developmental welfare system ist der besondere Cha-
rakter der ostasiatischen Staaten als developmental state hervorgehoben, wihrend bei
dem konfuzianischen Wohlfahrtsstaat die gemeinsame kulturelle Wurzel der Linder,
der ,Konfuzianismus’, in den Vordergrund gestellt wird. Es gibt keine Einigung iiber
den entscheidenden Faktor, der einen ostasiatischen Typus ausmacht.

Abgesehen von der Uneinigkeit des Biindlungsmotivs leidet das gemeinsame Modell
Ostasiens unter der Zerreilprobe, die durch die Unterschiede der institutionellen
Konstellation der Léander ausgelost wird. Holliday (2000) unterscheidet noch drei
Typen innerhalb des ostasiatischen Modells, das nur fiinf Landern, Japan, Hongkong,
Stidkorea, Taiwan und Singapur, umfasst. Uberdies stellt Jacob (1998) die AuBen-
grenze der Typologisierung in Frage, in dem er die institutionellen Ahnlichkeiten des
konservativen und des ostasiatischen Wohlfahrtsstaates hervorhebt. Das alles zeigt,
dass der ,ostasiatische Typ des Wohlfahrtsstaates” noch kein stabiler Begriff ist. Was
sich bei diesem Forschungsstand als sinnvoll erweist, ist nicht das Festhalten der
groben Gruppenmerkmale mit dem Ziel der festen Typenbildung, sondern eine ge-
naue Untersuchung der jeweiligen Fille, die fiir die Feststellung der Gemeinsamkei-
ten notwendig erscheint.

2.2.4 Diffusionsprozesse als Determinanten wohlfahrtsstaatlicher
Entwicklung

Anhand des Forschungsstandes ist festzustellen, dass der Diffusion des Wissens und
der Institutionen zu wenig Aufmerksamkeit geschenkt wurde. Abgesehen von der
Studie Esping-Andersens (1997) fand der Faktor des Policy-Lernens keinen Eingang
in die Erkldarung der Entwicklung des Wohlfahrtsstaates. Obwohl die Wohlfahrts-
staatsforschung die Bedeutung des Diffusionsfaktors im Kontext der Erkldarung der
westlichen Wohlfahrtsstaaten schon sehr friih erkannt hat (Kuhnle 1981; Heclo 1974;
Hay 1975; Ubersicht Leisering 2005a), gewinnt der Faktor in der Erklirung der
nicht-westlichen Lander noch in vielerlei Hinsicht zusitzlich Bedeutung. In der Ko-
lonialzeit nahm der Imperialismus direkten Einfluss auf Ostasien. In den meisten
Fillen war der Modernisierungsprozess in nicht-westlichen Lindern durch die Kolo-
nialpolitik der westlichen Kolonialméchte begleitet oder gar gestaltet. Dieser Ein-
fluss verringerte sich einerseits durch die politische Unabhéngigkeit dieser Linder
und anderseits wurde der Imperialismus in der Zeit des kalten Kriegs durch die Aus-
wirkung der Modelle der UdSSR und der USA ersetzt. Gleichzeitig nahm der indi-
rekte Einfluss der internationalen Organisationen vor allem auf der ideellen und wis-
senschaftlichen Ebene zu (Deacon 1997).
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Aufgrund dieser Forschungsliicken scheint es unmoglich zu sein, durch einfache
Kombination und Erweiterung der vorhandenen Anséitze ein fruchtbares Forschungs-
instrument zu schaffen. Es mangelt an einem analytisch einsetzbaren Begriff des
Wohlfahrtsstaates und dariiber hinaus an einem integrierten Theorieansatz. Auch bei
der typisierenden Einordnung des ostasiatischen Wohlfahrtsstaates herrscht Uneinig-
keit tiber die verschiedenen Biindlungsmotive der Bestimmungsfaktoren und Instabi-
litdt bei der Abgrenzung. Einige wichtige Faktoren wie externe Wissensdiffusion
werden zudem stark vernachléssigt. Es ist daher eine allgemeinere Diskussion von
Wohlfahrtsstaatstheorien erforderlich, deren Reichweite iiber die dargestellten For-
schungen iiber ostasiatische Wohlfahrtsstaaten hinausgeht.

3  Wohlfahrtsstaaten: Gemeinsamkeit, Differenz und Diffusion
3.1 Was ist Wohlfahrtsstaatlichkeit?

3.1.1 Problemlage und Kritik an anderen Versuchen

,» Theorietechnisch ist ein Begriff nur zu gebrauchen, wenn er sichtbar macht, was er
ausschlieft" (Luhmann 1995: 239). Der Begriff des Wohlfahrtsstaates erfiillt seine
Funktion nur dann, wenn er eine Unterscheidung zwischen Wohlfahrtsstaat und
Nicht-Wohlfahrtsstaat ermoglicht. Auf seiner Grundlage lassen sich die unverzicht-
baren gemeinsamen Merkmale des Wohlfahrtsstaates herausarbeiten, die den Nicht-
Wohlfahrtsstaaten ganz oder teilweise fehlen. Trotz der Expansion der Wohlfahrts-
staatsforschung in den letzten Jahrzehnten findet man immer noch keinen klaren
Begriff des Wohlfahrtsstaates. Wie Esping-Andersen festgestellt hat (1990: 18), gilt
das Interesse der Wohlfahrtsstaatsforschung meistens dem Zusammenhang zwischen
Wohlfahrtsstaat und anderen Phidnomenen, wie Industrialisierung, Arbeiterbewe-
gung, politischen Institutionen wie Parteien und neuerlich Globalisierung. Es man-
gelt am "Interesse am Wohlfahrtsstaat als solchem" (Esping-Andersen 1998: 32).
Viele Studien entwickeln keinen systematischen Begriff, zugleich gibt es viele oft
implizite Begriffe’ ohne Einigung dariiber'”.

Bevor ein neuer Begriff des Wohlfahrtsstaates entwickelt wird, sollte zuerst gepriift
werden, ob es unter den schon vorhandenen Begriffen eine Definition gibt, die die
erwartete Funktion des Begriffes erfiillen konnte. Hier werden insbesondere zwei
Begriffe in Betracht gezogen, die nicht nur in der ostasiatischen sondern auch in dem
Begriff der Wohlfahrtsstaatsforschung allgemein am hiufigsten Anwendung fin-

% "Jedes Paradigma muf in irgendeiner Weise den Wohlfahrtsstaat definieren" (Esping-Andersen
1998: 31).

' Auch Esping-Andersen, der in vielen Bereichen der Wohlfahrtsstaatsforschung Meilensteine gesetzt
hat, scheint mir in diesem Fall hilflos. Er stellt zwar die richtige Frage: ,,wann ist ein Staat Wohl-
fahrtsstaat? (Esping-Andersen 1990: 18; 1998: 32). Eine klare Antwort findet man in seinem Buch
, The three Worlds of Welfare Capitalism’ (1990) aber nicht.
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den''. Dem ersten Begriff nach ist der Wohlfahrtsstaat nur eine Summe der instituti-
onellen Arrangements'? (Barry 1990: 1). Danach sind diejenigen Linder als Wohl-
fahrtsstaaten zu bezeichnen, deren Regierungen MaBBnahmen fiir Wohlfahrt anbieten.
In diesem Begriff steht die Existenz der wohlfahrtsstaatlichen Bemiihungen (Output)
im Zentrum der Beobachtung. Praktisch wird die Existenz der verschiedenen Sozial-
programme mit der Geburt eines Wohlfahrtsstaates gleichgesetzt (Esping-Andersen
1998: 34).

Die Defizite dieses Begriffes liegen erstens darin, dass er kein sinvolles Kriterium fiir
die Unterscheidung zwischen Wohlfahrtsstaat und Nicht-Wohlfahrtsstaat erkennen
lasst. Nach diesem Begriff konnen eigentlich fast alle Lander der Welt einschlielich
der Entwicklungslidnder als Wohlfahrtsstaat bezeichnet werden, weil fast alle diese
Liander gewisse sozialpolitische MalBnahmen ergreifen. Entsprechend kritisiert
Kaufmann (2003), dass bei Esping-Andersen der Wohlfahrtsstaatsbegriff unterspezi-
fiziert sei, und kommt aufgrund seines spezifischen Wohlfahrtsstaatsbegriffs zu dem
Ergebnis, dass die USA kein Wohlfahrtsstaat, sondern ,,Kapitalismus* sind. Zweitens
beinhaltet die enge Begriffsdifinition eine "Verdinglichung" von Wohlfahrtsstaat-
lichkeit (Kaufmann 2003: 37), indem dem Begriff des Wohlfahrtsstaates die Gesamt-
summe der institutionellen Ergebnisse des wohlfahrtsstaatlichen Engagements
gleichgesetzt wird". "Vielfach wird der jeweils bestehende Sozialsektor als Inbegriff
des ,welfare state’ vorausgesetzt und damit seine politische Kontextualitéit und histo-
rische Variabilitdt ausgeblendet" (ebenda). Das ist eine Vorgehensweise, die glaubt,
dass die wohlfahrtsstaatliche Entwicklung von den anderen gesellschaftlichen Ent-
wicklungen isoliert betrachtet werden konnte. Das fiihrt dazu, dass diese Definition
Zielsetzungen, Motive und Folgen dieser Mafinahmen ausgeblendet ldsst. Es gibt
jedoch verschiedene Varianten der Zielsetzungen solcher sozialpolitischen Malinah-
men, die von sozialer Integration bis Investition durch Einkommenserhohung be-
stimmter Bevolkerungsteile reichen (Veit-Wilson 2000: 10). Hinter diesen Varianten
stecken auch die Varianten der Motive, ,,d.h. Zusammenhinge zwischen sozialen
Problemlagen, ihrer soziokulturellen Definition und der politischen Auseinanderset-
zung" (Kaufmann 2003: 29). Schlieflich zeigen sich die Varianten der Instrumente
wieder in der Wirkung der MaBnahmen. All diese Punkte, welche die wesentlichen
Bestandteile des Wohlfahrtsstaates bzw. der Wohlfahrtsstaatsforschung darstellen,
bekommen mit dem institutionell verengten Begriff keine ausreichende Aufmerk-
samkeit.

Es gibt einen Versuch zur Uberwindung der Unklarheiten des ersten Begriffes durch
die Festlegung, inwiefern und fiir wen die wohlfahrtsstaatlichen Engagements wirken
sollten. In diesem Sinne schlidgt Mishra einen Begriff vor, der das Ausmal3 der wohl-

" Eine umfassendere Auflistung der Begriffe findet man in Veit-Wilson 2000: 4-6.

12 “The welfare state... is merely a set of institutional arrangements ...” (Barry 1990: 1).

" Noch ein Beispiel fiir den Begriff bietet Myles (1984: 1): “The term ,,welfare state* is used here to
refer to those government policies that assign income and other consumption entitlements (includ-
ing health and social services), regardless of how these entitlements are financed. Thus, welfare in-
cludes all forms of public entitlement programs including those that are “earned” by virtue of indi-
vidual contributions”.
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fahrtsstaatlichen Engagements mit dem Begriff "national minimum standards" fest-
legt. Seit Wedderburn gibt es einen Konsens in einem zentralen Kern: der Wohl-
fahrtsstaat bedeutet ein staatliches Engagement, das Marktkraft modifiziert, um ein
minimales Realeinkommen fiir alle zu garantieren (Wedderburn 1965: 127-128).
“There is, though, a central core of agreement that the welfare state implies a state
commitment of some degree which modifies the play of market forces in order to
ensure a minimum real income for all” (ebenda).

Bei dieser Erfassung des minimalen Wohlfahrtsstaates, die sich an die Tradition des
nationalen Minimums ("national minimum") von Beveridge Report (1942) an-
schlieBt, steht in der Forschung die Umsetzung der ArmutsbekdmpfungsmafBinahmen
im Vordergrund14.

Aus der zweiten Begriffsdefinition kann ein Kriterium fiir den Wohlfahrtsstaat her-
ausgearbeitet werden: die staatliche Garantie des Mindestrealeinkommens fiir alle.
Damit wiirden einige Linder aus der Definition des Wohlfahrtsstaates herausfallen.
Die USA beispielsweise erhalten nicht den Titel des Wohlfahrtsstaates, da trotz der
grofziigigen Sozialleistungen fiir bestimmte Bevolkerungsgruppen einige andere
Gruppen von den sozialen Grundsicherungsmalinahmen ausgeschlossen sind. Dage-
gen konnte ein minimales effektives residuales Wohlfahrtssystem den Titel des
Wohlfahrtsstaates erwerben (Veit-Wilson 2000: 12). Dieser Begriff reduziert aber
Zielsetzung und Motiv zu sehr auf die Beseitigung der Armut, die nur eine Variation
der Zielsetzung des Wohlfahrtsstaates darstellt: ,,Verengung der Wohlfahrtsstaatlich-
keit* (Kaufmann 2003: 29). Aber der Wohlfahrtsstaat kann nicht auf die Beseitigung
von Individualfillen der sozial schwachen Lebenslagen reduziert werden. Bei dem
Wohlfahrtsstaat ,,geht es keineswegs nur um die Sicherung und laufende Erhohung
eines Mindeststandards sozialen Wohlergehens fiir jedermann, sondern durchaus
auch um Sonderprobleme der verschiedensten Art, die fiir jedermann akut werden
konnen, sofern er in bestimmte Situationen geridt* (Luhmann 1981: 27).

Diese kurze Skizze zeigt zum einen, wie es schwierig ist, eine Definition des Wohl-
fahrtsstaates herauszuarbeiten. Sie sollte ,Unterscheidung’ als Kernfunktion eines
Begriffes beibehalten und gleichzeitig ,Verdinglichung’ und ,Verengung’ der Wohl-
fahrtsstaatlichkeit vermeiden konnen. Diese Schwierigkeit hdngt mit den Mingeln
der Theorie des Wohlfahrtsstaates zusammen, auf der die Definition beruhen sollte.
Es fehlt an einer Theorie ' , die den "Wohlfahrtsstaat als ein erreichbares und erstreb-
bares Ziel begriindet und den Weg zu diesem Ziel erldutert" (Kritke 1990: 676). A-
ber diese Schwierigkeiten diirfen nicht dazu fithren, dass man jetzt aufgeben sollte.
Umgekehrt nimmt der Bedarf nach Einigung iiber den Begriff gerade auf Grund der

' Noch ein Beispiel dieser Fassung legt Mishra (1990: 34) vor: "It is the institionalization of govern-
ment responsibility for maintaining national minimum standards. In the post-war welfare state this
meant primarily three types of commitment and institutions: polities of full employment, universal
services for meeting basic needs, and a variety of measures for preventing and relieving poverty".

'S Lessenich 2003: 9; Kaufmann 2003: 261-263; 2000: 15-16; 1995: 10-11.
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Vielschichtigkeit der Diskussion zu. Je chaotischer die Welt wird, desto mehr Ord-
nung wird gefordert.

3.1.2 Wohlfahrtsstaat und Staatsbiirgerrechte- Elemente einer Theorie
des Wohlfahrtsstaates

Es gibt eine Gemeinsamkeit unter den oben gefiihrten Begriffen. Sie heben die
,Wohlfahrt’ beim ,Wohlfahrtsstaat’ hervor, wobei auf dem ’Staat, wenig Aufmerk-
samkeit gewidmet wird. An diese Problematik schlieBen sich Kaufmann (1995;
2002) und Therborn (1989) an. Nach Kaufmann sollte nicht "Wohlfahrt, sondern die
’Hauptinstanz der wohlfahrtsstaatlichen Institutionen’, der ,Staat” bei dem Definieren
des Wohlfahrtsstaates im Mittelpunkt stehen (Kaufmann 1995: 15). Therborn (1989)
legt an dieser Stelle einen quantitativen Aspekt fiir die Form der Staatlichkeit vor. In
seiner Sicht sollte ein wahrhaftiger Wohlfahrtsstaat die Mehrzahl seiner alltidglichen
Routinehandlungen in den Dienst der Wohlfahrtsbediirfnisse der Haushalte stellen,
d.h. ein bestimmter Anteil der offentlich Beschéftigten miisse im Wohlfahrtssektor
titig sein. Dagegen schliefit sich Kaufmann an die deutsche Tradition des Sozialstaa-
tes an, in der der Sozialstaat als Staatsziel (Staatsaufgabe) verstanden wird'®. Die
Staatsaufgabe ist der KernmaBstab des Idealstaates, an dem die Wirklichkeit gemes-
sen wird.

,,Bei aller Diffusitidt der Verwendung des Wortes *Wohlfahrtsstaat’ in der sozialwis-
senschaftlichen Literatur besteht doch weitgehend Ubereinstimmung dariiber, dass
das Wort einen Wandel des Staatsbegriffs, genauer gesagt einen Zuwachs an
Staatsaufgaben anzeigt® (Kaufmann 2002: 164).

Damit fiihrt der Weg des Herausarbeitens des Begriffes des Wohlfahrtsstaates zur
Unterscheidung der Staatsformen, wobei die Konstituierung der Staatsaufgaben das
entscheidende Kriterium darstellt. Die Konstituierung bestimmter Staatsaufgaben
setzt eine bestimmte Beziehung zwischen dem Staat und seiner Bevolkerung voraus
(Therborn 1989). In diesem Sinne ist die Staatsbiirgerschaft, welche die Ausstattung
des Individuums mit bestimmten Rechten und Pflichten gegeniiber dem Staat gestal-
tet, in den Mittelpunkt des Begriffes des Wohlfahrtsstaates zu stellen: ,,... citizenship
can be loosely defined as being concerned with a number of important interlocking
relationships. It is fundamentally concerned with the relation between individuals
and the communities in which they reside, particularly the relationship between indi-
vidual citizen and the state* (Dwyer 2000: 3) '’. Die Erarbeitung eines Wohlfahrts-
staatsbegriffes erfordert also eine Betrachtung der staatlichen, gesellschaftlichen und
normativen Aspekte des Wohlfahrtsstaates. Diese drei Aspekte sind in diesem Ab-

' Die wichtigsten Ziele des Sozialstaates sind: Hilfe gegen Not und Armut und ein menschenwiirdi-
ges Existenzminimum fiir jedermann; mehr Gleichheit durch den Abbau von Wohlfahrtsdifferenzen
und die Kontrolle von Abhingigkeitsverhiltnissen; mehr Sicherheit gegeniiber den Wechselfillen
des Lebens; und schlieBlich Hebung und Ausbreitung des Wohlstandes* (Zacher 1993: 18).

"7 Auch Christoph 1996: 27-30.
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schnitt zu entwickeln, wobei wir zunéchst die Theorie der Staatsbiirgerrechte von T.
H. Marshall und ihre Kritik skizzieren. Der Abschnitt zielt auf Elemente einer sozio-
logischen Theorie des Wohlfahrtsstaates als eines spezifischen Staats- und Gesell-
schaftstyps in der Moderne, neben dem andere Typen existieren.

Staatsbiirgerrechte : T.H. Marshall

Die bedeutendste Darstellung der Staatsbiirgerschaft lieferte Marshall in seinem 1949
gehaltenen beriihmten Vortrag ,Staatsbiirgerrechte und soziale Klassen’ (1963), in
dem er die Grundidee der Theorie der Staatsbiirgerschaft entwickelte. Sein Aus-
gangspunkt der Analyse lag im Widerspruch zwischen der grundsitzlichen Gleich-
heit der Staatsbiirgerrechte und der Ungleichheit sozialer Klassen. Marshall (1992)
versuchte in der historischen Entwicklung in GroBbritannien vom 18. bis zum 20.
Jahrhundert einen Weg zur Losung oder zumindest zur Einddimmung dieses Wider-
spruches zu finden, wobei der Ausweitungsprozess der drei Bestandteile der Staats-
biirgerrechte (biirgerliche, politische und soziale Rechte) im Zentrum der Beobach-
tung steht. Die erste Entwicklung der Staatsbiirgerechte im 18. Jahrhundert betraf
den rechtlichen Status und die biirgerlichen Freiheitsrechte der Individuen wie die
Redefreiheit, das Recht auf ein faires Gerichtsverfahren und den gleichberechtigten
Zugang zum Rechtssystem, welche die individuelle Freiheit der Person sichern soll-
ten. Institutionell wurden die Rechte durch Gerichtshofe geschiitzt. Den biirgerlichen
Rechten folgte die Ausweitung politischer Rechte im 19. Jahrhundert, zu denen das
Recht auf Teilnahme am politischen Prozess, entweder als Mitglied oder als Wihler
der Mitglieder einer mit politischer Autoritit ausgestatteten Korperschaft. Die ent-
sprechenden Institutionen stellten Parlament und Gemeinderat dar. SchlieBlich ver-
wies Marshall auf die Ausdehnung sozialer Rechte im 20. Jahrhundert, die ,.eine
ganze Reihe von Rechten, vom Recht auf ein Mindestmal} an wirtschaftlicher Wohl-
fahrt und Sicherheit, iiber das Recht an einem vollen Anteil am gesellschaftlichen
Erbe, bis zum Recht auf ein Leben als zivilisiertes Wesen entsprechend des gesell-
schaftlich vorherrschenden Standards* (Marshall 1992: 40) umfassten und institutio-
nell eng mit dem Erziehungswesen und den sozialen Diensten verbunden waren.

In einem spéteren 1972 geschriebenen Aufsatz, ,,democratic welfare capitalism* (in:
Marshall 1981), hob Marshall diese Idee der Staatsbiirgerrechte als Uberwindungs-
strategie des widerspriichlichen Verhiltnisses zwischen kapitalistischer Okonomie
und politischer Demokratie hervor, wobei er eine besondere Ordnungsform des Kapi-
talismus mit dem Begriff des ,,democratic welfare capitalism®, der ,,Bindestrichge-
sellschaft'® belegte, in der die Dynamik der kapitalistischen Okonomie akzeptiert,
zugleich aber eine dynamische und gerechte Gesellschaftsordnung (Miiller 1991)
verbiirgt wurde.

Unter vielen Kritiken an Marshalls Theorie verdient eine, die sich auf den evolutio-
ndren Charakter von Marshalls Theorie richtet (Giddens 2000a; Mann 2000), die
besondere Aufmerksamkeit fiir das Herausarbeiten des Begriffes des Wohlfahrtsstaa-

18 Marshall 1992: 111.
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tes. Bei der Kritik handelt es sich um die Verallgemeinerung der englischen Entwick-
lung der Staatsbiirgerrechte, die Mann (2000: 207) als anglozentrisch bezeichnet hat.
Es gebe keine historische Unentbehrlichkeit der Entwicklung der vollstindigen Evo-
lution der drei Staatsbiirgerrechte. Mann (2000) findet fiinf unterschiedliche Staats-
biirgerrechtregime, welche die unterschiedlichen Entwicklungsmuster zeigen'”. Nach
Brubaber (1994) unterscheidet sich die Reihenfolge der Etablierung der Staatsbiirger-
rechte in den Lindern Frankreich und Deutschland®’. Allerdings werden viele Fakto-
ren fiir die unterschiedlichen Entwicklungen der Staatsbiirgerrechte verantwortlich
gemacht: Klassenkampf (Giddens 2000a), Strategien der herrschenden Klassen
(Mann 2000), Konstellation der herrschenden Klassen (Barbalet 1988: 33) und Krieg
sowie Geo-Politik (Mann 2000; Giddens 1982: 171-172).

Eine Vertiefung dieser Kritikanalyse wiirde iiber die Aufgabe dieses Kapitals hi-
nausgehen und wird deshalb unterlassen. Das Kapitel sollte sich auf die Beantwor-
tung folgender Fragen konzentrieren: Was ist die Konstellation der Staatsbiirgerrech-
te, die den Wohlfahrtsstaat ausmacht? In welchen Punkten unterscheidet sie sich von
den Konstellationen des Nicht-Wohlfahrtsstaates?

Die Theorie iiber die Staatsbiirgerrechte beriihrt viele verschiedene Forschungsdis-
ziplinen wie die oben geschilderte kurze Zusammenfassung von Marshalls Theorie
zeigt. Dementsprechend ist man mit dem duBlerst komplexen Begriff der Staatsbiir-
gerschaft konfrontiert. ,,Citizenship is a status that mediates the relationship between
an individual and a political community. It is characterized by set of reciprocal
rights, the extent and nature of which are defined through a complex set of social and
political processes including: the struggle between opposing social forces, political
comprise, and historical and economic circumstance" (Faulks 1998: 4). Dieser Beg-
riff zeigt zum einen, dass die Staatsbiirgerrechte aus verschiedenen Perspektiven,
unter politisch-wissenschaftlichen, soziologischen und sozialphilosophischen Ge-
sichtspunkten, zu betrachten ist. Zum anderen sind die Staatsbiirgerrechte mit dem
Konflikt zwischen Gesellschaftskriften verbunden. Diese beiden Sachverhalte sollen
in der folgenden Darstellung dadurch beriicksichtigt werden, dass die verschiedenen
Aspekte und Positionen in der Debatte um Staatsbiirgerrechte betrachtet werden. Im
Vordergrund der Analyse stehen Diskurse iiber das soziale Element der Staatsbiirger-
rechte bei der Qualifizierung des Begriffes des Wohlfahrtsstaates. Schlielich sollte
diese Analyse die wichtigen Elemente des Wohlfahrtsstaates aufzeigen, die die Fest-
stellung des Wohlfahrtsstaates empirisch ermoglichen sollen.

' Autoritire Monarchie (keine universale zivile Rechte, wenige politische Rechte und Minimum an
sozialen Rechten), Liberalismus (zivile und politische Rechte), Liberal-Reformismus (zivile, politi-
sche und soziale Rechte), Reformismus (zivile, politische und soziale Rechte), Faschismus (keine
Biirgerrechte, keine politische Biirgerrechte und wenige soziale Staatsbiirgerrechte) und Sozialis-
mus ((keine Biirgerrechte, keine politische Biirgerrechte und wenige soziale Staatsbiirgerrechte)

* Der Grund liegt in der unterschiedlichen Tradition der Nationalstaatsbildung und dem Entwick-
lungsgrad des Kapitalismus.
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Staatstheoretische Aspekte der Staatsbiirgerrechte: Der Wohlfahrtsstaat als
Staatsform

Beim staatstheoretischen Aspekt handelt es sich in erster Linie um die politische
Entwicklung der Staatsbiirgerrechte. Dieser Entwicklungsprozess der Staatsbiirger-
rechte ist eher durch revolutiondren Klassenkampf als durch Evolution geprigt und
die Debatte um sie stirker durch die Auseinandersetzungen zwischen den verschie-
denen politischen Richtungen als durch den Konsens (Giddens 2000a). Das schlief3t
aber nicht aus, dass es Konzentration der Problemstellungen in der Geschichte der
Diskurse zu identifizieren gibt, die mit Problemen der Staats- und Gesellschaftsent-
wicklung zusammenhingen. In dieser Hinsicht kann man unter den Evolutionsdaten
von Marshall die Zentrierung der politischen Debatten verstehen, die mit bestimmten
Fragestellungen zusammenhingt. Staatstheoretisch kniipfen diese Debatten an die
Frage der Staatsaufgaben an, bei der zu kldren ist, was der Staat tun soll oder nicht
tun soll.

Die sozialen Staatsbiirgerrechte beziehen sich zuerst auf die Folgeprobleme der In-
dustrialisierung und die Verstddterung in den meisten europdischen Landern im 20.
Jahrhundert. Die wohlfahrtsstaatliche Entwicklung unterscheidet sich von den ande-
ren politischen Entwicklungen wie der des developmental state, des liberalen Staates
und des sozialistischen Staates in folgenden drei Punkten: 1. Problemdefinition und -
bearbeitung, 2. Erweiterung der Staatsbiirgerrechte und 3. Staatsaufgaben.

Obwohl die Folgeprobleme je nach dem einzelnen Land recht unterschiedlich formu-
liert wurden, kann man die Merkmale der wohlfahrtsstaatlichen Entwicklung bei der
Problembearbeitung feststellen. In dem wohlfahrtsstaatlichen und auch in dem sozia-
listischen Konzept wurden im Gegensatz zum liberalen Konzept die Probleme wie
Armut nicht mehr als individuelle sondern als soziale Probleme wahrgenommen,
deren Ursachen nicht auf die voriibergehende sondern auf die strukturell angelegte
gesellschaftliche Struktur zuriickzufiihren und die individuell nicht zu bewiltigen
waren (George und Wilding 1985: 8-13; Kaufmann 2002: 302). Das Konzept des
developmental state, das in der Zeit des absolutistischen Staates entstand, themati-
siert dagegen die sozialen Fragen aus der Sicht der Legitimierung der staatlichen
Herrschaft. ,,Es soll verdeutlicht werden, warum eine einheitliche Gebietesherrschaft
notwendig ist und worin sie besteht" (Kaufmann 2002: 302).

Im Zusammenhang mit der Erweiterung der sozialen Staatsbiirgerrechte sollen die
Staatsbiirgerrechte im wohlfahrtsstaatlichen Konzept vollstindig auf das soziale E-
lement erweitert werden, damit die Folgeprobleme bewiltigt werden. Dagegen wird
im liberalistischen Staat die Erweiterung auf die sozialen Staatsbiirgerrechte verhin-
dert, so dass die Biirgerrechte auf das zivile und politische Element beschrinkt blei-
ben. Im sozialistischen Staat werden einerseits keine zivilen und politischen Staats-
biirgerrechte gewihrt, andererseits ist aber eine Entwicklung der wenigen sozialen
Staatsbiirgerrechte festzustellen. Im developmental state zeigen die Staatsbiirgerrech-
te die Merkmale der vormodernen Staatsbiirgerrechte, die keine individuelle Freiheit
und keinen Universalismus kennen (Mackert und Miiller 2000: 14). Ahnlich wie in

21



der autoritiren Monarchie von Mann (2000: 216) wird ein Minimum an sozialen
Biirgerrechten favorisiert, wobei zahlreiche zivile Biirgerrechte mit wenig politischen
Rechten einhergehen konnen.

Die Staatsbiirgerrechte haben einerseits den gleichen universalen Charakter wie die
Menschenrechte, der auf dem Naturrecht basiert (vgl. Vincent 1987; 1992: 106; Pier-
son 1996: 28-29). In der liberalen Vorstellung, die an der Trennung zwischen Staat
und Gesellschaft festhilt, garantieren diese Rechte dem Individuum in der Gesell-
schaft den Schutz vor staatlicher Gewalt. Andererseits hingen die Staatsbiirgerrechte
von der Konstituierung der Staatsbiirgerrechte ab, fiir die der Staat zustindig ist
(Pierson 1996: 28-29). Diese Rechte befinden sich auBlerhalb des Staates, aber wer-
den dem Individuum durch den Staat garantiert. In diesem Sinne héngen die Staats-
biirgerrechte mit der Frage der Staatsaufgabe zusammen, d.h. die Unterschiede der
Konstituierung der Staatsbiirgerrechte spiegeln die Unterschiede bei der Staatsausga-
be wieder.

Die Gewihrleistung der sozialen Rechte zeigt, was der Staat tun soll. Der Staat soll
die Verantwortung fiir das Wohlergehen der Gesamtbevolkerung iibernehmen, wobei
diese Aufgabe durch ,Social—Politik’Zl, namlich der politischen ,,Vermittlung zwi-
schen marktgesellschaftlicher Privatsphire und rechtsstaatlicher Offentlichkeit‘
(Kaufmann 1997: 24) erfiillt werden soll. ,,Ein solcher Staat entsteht, wenn eine Ge-
sellschaft oder ihre Entscheidungstriger davon iiberzeugt sind, dass die Wohlfahrt
der Individuen zu wichtig sei, als dass man sie allein der Sitte oder informellen Vor-
kehrungen {iiberlassen konne und dass sie demzufolge eine Staatsaufgabe sei (Gir-
vetz 1968: 512, iibersetzt von Kaufmann 2002: 817) 22 In diesem wohlfahrtsstaatli-
chen Konzept schaffen die sozialen Rechte die sozialen Voraussetzungen sowohl fiir
die Realisierung der individuellen Freiheit als auch fiir die Verwirklichung der De-
mokratie. Allerdings schliefit diese wohlfahrtsstaatliche Aufgabe verschiedene Varia-
tionen der Schwerpunke nicht aus. Neuerlich stand in der Debatte iiber die neue
Wohlfahrtstaatlichkeit die Schwerpunktverschiebung von nachtriglichen sozialen
Absicherungen hin zu an das Angebot der Arbeitskrifte orientierten priaventiven
AktivierungsmaBnahmen, die die Inklusion in die Arbeitswelt fordern sollten, im
Vordergrund (Dwyer 2000: 7-8; 84).

Bei dem liberalen Konzept dagegen besteht die Aufgabe des Staates darin, ,,die Frei-
heit und Berechenbarkeit der biirgerlichen Verkehrsbeziehungen zu gewihrleisten
und eben dadurch den gesellschaftlichen Fortschritt zu erméglichen. Dagegen soll
sich der Staat aller Sorge um das Gliick und Wohlergeben der Biirger enthalten, da
diese, sofern nur ihre Rechte gewihrleistet bleiben, hierfiir am besten selbst sorgen
konnen* (Kaufmann 2002: 305). Es fanden beim liberalen Kapitalistischen Staat
zwel Veridnderungen der Vorstellung iiber den Staat statt. Zum einen wird die Beto-

*! Kaufmann 2002: 25.

2 Such a State emerges when a society or its decision-making groups become convinced that the
welfare of the individual [...] is too important to be left to custom or to informal arrangements and
private understandings and is therefore a concern of government” (Girvetz 1968: 512).
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nung von der kollektiven Wohlfahrt auf individuelle Wohlfahrt verschoben, deren
ideellen Vorleiter Bentham darstellt. ,,Die Summe der individuellen Wohlfahrt ist die
Wohlfahrt der Gesellschaft*. Zum anderen beschrinken sich die Aufgaben des Staa-
tes, neben seiner Kernaufgabe, der Sicherung der dufleren und inneren Sicherheit, auf
die wenigen regulativen Tatigkeiten, die fiir die Stabilisierung des Marktes unbedingt
notwendig sind. In diesem Sinne wird der Staat als ,regulativer Staat’ bezeichnet
(Lee, Y. 1999: 292). Die Beschriankung bedeutet nicht, dass der Staat nur eine passi-
ve Rolle spielen sollte. Der Neoliberalismus, der sich auf das Prinzip des klassischen
Liberalismus, die Verantwortung der Individuen fiir Wohlfahrt, stiitzt, hilt den
Wohlfahrtsstaat fiir die Ursache aller Probleme und ist durch anti-
wohlfahrtsstaatliche Ideen und Politik gepréigt. Dabei soll das durch die Marktwirt-
schaft geleitete Wirtschaftswachstum den Wohlfahrtsstaat ersetzen (Giddens 1999:
24-25).

In der sozialistischen Entwicklung wird zwar eine sozialpolitische Programmatik
entwickelt, die auf eine umfassende Sicherung und Forderung der gesamten Bevolke-
rung hinausliuft (Kaufmann 2003: 78), wobei das Recht auf Arbeit als ein wichtiges
Element integriert wird. Aber schon in der ersten Erkldrung iiber das sozialistische
soziale Sicherungssystem von Lenin im Jahr 1912 wurde klar, dass das System trotz
dessen Generositit auf die Arbeiterklasse beschrinkt war™. Der reale Sozialismus
kannte keine subjektiven Rechte fiir jedermann und das gemeinsame Wohl stand im
Vordergrund der staatlichen Sozialpolitik (ebenda: 80). Das fiihrte zum einen dazu,
dass sich das Recht auf Arbeit ,,mehr und mehr zu einer grundsitzlich erzwingbaren
Pflicht zur Arbeit*“ wandelte, zum anderen, dass ,,das Gesamtsystem... eine stark
produktivistische Ausrichtung® erhielt (ebenda: 79).

SchlieBlich zeigt der developmental state in Hinblick auf die Wohlfahrt eine andere
Form der Staatsaufgabe. Das Merkmal des developmental state im 17. und 18. Jahr-
hundert in Europa und in den modernen kapitalistischen developmental states in Ost-
asien (Johnson 1982; 1987) lag darin, dass sich der Staat neben seinen urspriingli-
chen Aufgaben, wie der Sicherung der dufleren und inneren Sicherheit, die Forderung
des Wirtschaftswachstums zu seiner wichtigsten Aufgabe machte (Johnson 1982
1987; Pierson 1996: 46). Das bedeutete nicht wie beim liberalen Kapitalistischen
Staat, dass sich das Ziel der Wohlfahrt gar nicht in der Aufgabeliste des Staates be-
fand, weil das Individuum am besten dafiir sorgen konnte. Umgekehrt gab es die
Erweiterung der Aufgabe des Staates im 18. Jahrhundert, wie man aus der typischen
Formel ,,gemeine Wohlfahrt und Sicherheit" ersehen konnte (Kaufmann 2002: 303).
Der Staat sollte ,,nicht nur als Schutzmacht, sondern als Wohlfahrts- und Gliicks-
bringer durch wohlgeordnete ,Policey’ aufgefasst sein“ (Conze 1984: 846). Es exis-
tierten aber kaum Vorstellungen iiber einen moglichen Widerspruch zwischen indi-
viduellem und kollektivem Wohl und Nutzen (Kaufmann 2002: 302). Die Prioritét
des Wirtschaftswachstums wird eher dadurch begriindet, dass Wirtschaftswachstum

> Vier Prinzipien der sozialistischen Sozialpolitik Lenin Collected Works, vol 17, Foreign Languages
Publishing House, 1963: 476
** Siehe Johnson 1982: 318 fiir konkrete Hinweise auf die staatlichen Férderungsmechanismus
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der gesamten Gesellschaft gleichzeitig Wohlfahrtswachstum der Individuen herbei-
fiihren wiirde.

Dieser politische Aspekt bietet einen guten Ausgangspunkt fiir die Begriffe des
Wohlfahrtsstaates, dem nach die Wohlfahrtsstaatlichkeit eine bestimmte Form der
Staatlichkeit darstellt, welche die individuelle Wohlfahrt in der gesamten Bevolke-
rung als Staatsaufgabe ansieht.

Gesellschaftstheoretische Aspekte: Der Wohlfahrtsstaat als Modernisierungstyp

Der Wohlfahrtsstaat betrifft nicht nur einige Teile der Bevolkerung wie Armen son-
dern ihre Gesamtheit. In diesem Sinne erweitert Huf (1998: 24) die Grenzen des
Wohlfahrtsstaates. Die Garantie der Lebensstandardsicherung, abhingig davon, ob
sie auf minimalen Standard beschrinkt oder auf optimalen Lebensstandard gerichtet
ist, stellt nur einen Teil der Wohlfahrtsstaatlichkeit dar. Die wohlfahrtsstaatliche
Intervention wurde schon lidngst auf die anderen Bereiche der Gesellschaft wie Ge-
sundheit, Wohnung, Bildung ausgedehnt. Insofern betrifft der Wohlfahrtsstaat nicht
nur die Empfianger der wohlfahrtsstaatlichen Leistungen, sondern hat als "kollektiven
Nutzen" (Kaufmann 1994: 361) eine makrosoziale Wirkung fiir die Gesellschaft ins-
gesamt (Huf 1998: 24). Dieses Ausmal} der staatlichen Intervention, die eine Ten-
denz der Expansion hat, bezieht sich auf die gesamtgesellschaftlichen Entwicklun-
gen, aus denen die sozialen Fragen formuliert werden, und hat Einfluss auf die ge-
samtgesellschaftlichen Entwicklungsprozesse. Insofern ist der Wohlfahrtsstaat
Kaufmann (1997: 27; 2002: 278) zufolge als ein besonderer Typ der Vergesellschaft-
lichung bzw. Modernisierung anzusehen. Man sollte bei der Formulierung des Beg-
riffes Wohlfahrtsstaat von der Vorstellung "Wohlfahrtsstaat in der Gesellschaft" aus-
gehen. Wobei ist es selbstverstandlich anzunehmen, dass das Ordnungskonzept der
Gesellschaft und dessen gesellschaftstheoretische Begriindung eine starke Aufmerk-
samkeit bekommen sollte.

Wohlfahrtsstaat als Gesellschaftstyp: Ordnungskonzept und Differenzierungsform

Wenn man die Kritik am anglozentrischen und evolutiondren Charakter von Mars-
halls Theorie ernst nimmt, sollte man beachten, dass die Kernidee der Differenzie-
rung zwischen den drei Staatsbiirgerrechten nicht darin liegt, dass sich die Rechte in
unterschiedlichen Evolutionsstufen befinden, sondern drin, dass jedes Recht in einem
engen Zusammenhang mit den Gestaltungen verschiedener Logik, Institutionen und
Akteure steht (Marshall 1992: 113-117).

Dieser Pluralismus der Staatsbiirgerrechte ermoglicht viele Varianten des Ordnungs-
konzeptes, die der Form der Ausdifferenzierung der Gesellschaft entsprechen. In
diesem Sinne ist die Bedeutung der unterschiedlichen Gestaltung der Staatsbiirger-
rechte nicht auf die Gestaltung der Staatsaufgabe und damit die Staatsform be-
schrinkt. Sie bezieht sich auf das Ordnungskonzept der Gesellschaft, das auf eine
wiinschenswerte Form der Differenzierung und Integration der Gesellschaft hinweist.
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"Der Staat ist selbst eine bestimmte Ordnungsvorstellung, und er gilt gleichzeitig als
Garant gesellschaftlicher Ordnung" (Kaufmann 2002: 297).

Tabelle 3-1 Gesellschaftlicher Kontext unterschiedlicher Staatsbiirgerrechte

Rechte Institution Gesellschaftliche | Politische Mittel | Akteure
Ordnungslogik
Zivile Gerichtshofe Kapitalismus Wirtschaftspolitik | Sozialwissen-
schaftler  und
Fachleute
Politische | Parlament und | Demokratie Staatsverwaltung | Beamte
Gemeinderat
Soziale Erziehungswe- | Wohlfahrtsstaat | Wohlfahrt (Sozi-|Soziale Profes-
sen und soziale alpolitik)™ sionen
Dienste

Quelle: Eigene Systematisierung nach Marshall 1992: 113-117.

In Hinsicht auf das Ordnungskonzept ist der Wohlfahrtsstaat eine bestimmte Form
gesellschaftlicher Ordnung, die durch den konzeptuellen Pluralismus geprégt ist. Die
staatliche Gewihrleistung der sozialen Rechte hat sowohl eine konservative als auch
eine innovative Seite des Ordnungskonzeptes, das die Folgeprobleme der gesell-
schaftlichen Differenzierung bearbeiten sollte. Einerseits stellt das Aufstocken der
sozialen Komponente der Staatsbiirgerrechte die Anerkennung der Pluralisierung der
Gesellschaftsstruktur dar, wobei die Gesellschaft auf die bestehenden Logiken und
Mittel von ,,Kapitalismus und Demokratie" nicht aufzugeben braucht und lediglich
eine zusitzliche Logik und Mittel von Wohlfahrt zu erhalten hat. Zutreffend hat die-
ses pluralistische Ordnungskonzept von Marschall (1992: 111) den Name der ,,de-
mokratisch-wohlfahrtskapitalistischer Bindestrichgesellschaft" erhalten.

Andererseits ist das soziale Element der Staatsbiirgerschaft insofern innovativ, als
dass der Staat mit der neu zugekommenen Logik und dem Mittel die gesellschaftli-
chen Verhiltnisse beeinflusst und versucht ,,unerwiinschte Folgen der daraus resul-
tierenden Eigendynamik zu korrigieren oder zu kompensieren "(Kaufmann
2002:297). Diese Nebeneinandersetzung der drei Logiken der Bindestrichgesell-
schaft ist auf keinem Fall widerspruchfrei, worauf Marshall selbst und seine Kritiker
hingewiesen haben (Marshall 1992: 114-117; Macpherson 1985: 21-33; Barbalet
1988: 27-28). Der Begriff ,,Dekommodifizierung von Esping-Andersen (1990)
scheint hilfreich zu sein, vor allem die Spannung zwischen Kapitalismus und Wohl-
fahrt im Wohlfahrtskapitalismus zu verdeutlichen®®. Dabei ist der Prozess des Korri-

* Vom Autor hinzugefiigt.

** Auch Marshall schenkte dieser Spannung seine Aufmerksamkeit. ,Jm Unterschied zum Wirt-
schaftsprozess ist es ein fundamentaler Grundsatz des Wohlfahrtsstaates, dass der Marktwert eines
Individuums nicht der Maf3stab seines Rechts auf Wohlfahrt sein kann* (Marshall 1992: 114).
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gierens oder des Kompensierens durch permanente Spannungen und Konflikte ge-
prigt, die mit den breiten politischen Auseinandersetzungen zusammenhingen®’. In
diesem Sinne sagte Rieger in seinem Vorwort zu Marshalls Theorie der Staatsbiirger-
rechte (Rieger 1992: 8):

,,Es handelt sich bei ihnen nicht nur um umfassende staatliche Einrichtungen, son-
dern um Kernelemente einer gesellschaftlichen Ordnung, die innerhalb des Dreiecks
aus kapitalistischer Marktwirtschaft, parlamentarischer Demokratie und wohlfahrts-
staatlichen Institutionen ein Gleichgewicht zu erreichen und zu bewahren versuchen.
Die daraus resultierenden Spannungen und Konflikte sind eine wichtige Antriebs-
kraft der gesellschaftlichen Entwicklung in Westeuropa®.

Vor dem Hintergrund der Ausdifferenzierung der gesellschaftlichen Teilsysteme
zeigt die demokratisch-wohlfahrtskapitalistische Bindestrichgesellschaft eine be-
stimmte Konstellation der Elemente. Hier wird nicht durch Auflosung oder Stirkung
der Ausdifferenziertheit der Teilsysteme sondern durch eine Ausdifferenzierung ei-
nes Teilsystems ,Wohlfahrtssektor’ versucht, die Folgeprobleme des traditionellen
Gegensatzes von Staat und Marktsgesellschaft zu iiberwinden (Leisering 1989:
Kap.2). Der Wohlfahrtssektor ist als der Sammelbegriff der wohlfahrtsstaatlich regu-
lierten Einrichtungen der Wohlfahrtsproduktion definiert, die wesentlich die Einrich-
tungen der Sozialsicherung sowie des Bildungs-, Gesundheits- und Sozialwesens
umfassen. Die soziale Verantwortung des Wohlfahrtsstaates schldgt sich darin nie-
der, inwieweit der Wohlfahrtsstaat derartigen Dienstleistungssektor griindet, finan-
ziert und/oder steuert (Kaufmann 1997:23). Das Subsystem des Wohlfahrtssektors ist
ein ausdifferenziertes Quasi-System, System in dem Sinne, dass es eine relativ auto-
nome Struktur hat, gleichzeitig Quasi in dem Sinne, dass es einen Adjunkt der Politik
und Wirtschaft darstellt (Leisering 1989: 50-52).

Das Merkmal der wohlfahrtsstaatlichen Ausdifferenzierungsform liegt erstens in der
Beibehaltung der Differenzierung von Teilsystemen und zweitens in der Ausdiffe-
renzierung des Wohlfahrtssektors in Form des Quasi-Systems. Kaufmann bezeichnet
das als Vermittlungssystem, weil die Aufgabe des Systems in der "Vermittlung zwi-
schen marktgesellschaftlicher Privatsphire und rechtsstaatlichen Offentlichkeit” zu
suchen ist (Kaufmann 1997: 24). Insofern kann man den wohlfahrtsstaatlichen Ge-
sellschalftstyp28 ,»als institutionelle Verkniipfung zwischen einem ausdifferenzierten,
privatkapitalistischen Wirtschaftssystem, einem demokratischen, Wohlfahrtsverant-
wortung iibernehmenden Staatswesen und einem von beiden unterscheidenden, staat-

¥ In westlichen Lindern entziindeten sich die Debatten mit den Kritiken des Neoliberalismus, der den
Gegensatz zwischen Wirtschaftswachstum und Wohlfahrt hervorruft hat. In nicht-westlichen Lén-
dern setzte sich der Vertreter des developmental state fiir das Wirtschaftswachstum mit minimaler
Sozialpolitik als zentrale Entwicklungsstrategie der Entwicklungslidnder ein.

* Dieser Vorgang, einen Gesellschaftstyp durch die Form der Staatlichkeit zu definieren, bezieht sich
auf die Gesellschaftstheorie von Max Weber. Fiir Max Weber ist der Staat keine von den Teilen der
Gesellschaft abgeleitete abhdngige Variable, anders als die meisten Soziologen seiner Zeit wie z.b.
Karl Marx (Wrong 1970). Obwohl er keine systematische Beschreibung der Evolution der Gesell-
schaftstypen unternommen hat, wurde nach ihm ein Gesellschaftstyp durch eine bestimmte Form
der Herrschaft und organisatorische Struktur (wie z.b. Biirokratie) des Staates geprigt. Die Merk-
male des modernen Staates liegen in der rationalen und rechtlichen Legitimationsgrundlage und der
effektiven Government (Wrong 1970: 167).
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lich regulierten Wohlfahrtssektor kennzeichnen* 29(ebenda). Mit dieser Differenzie-

rungsform nimmt die Pluralitit und Komplexitit zu und die Folgeprobleme werden
zwar nicht beseitigt sondern nur ertriaglich gemacht. Der Weg zu einem synergeti-
schen Verhiltnis zwischen Staatsintervention und gesellschaftlicher Selbststeue-
rungsfahigkeit wird aber frei gemacht, aus dem die wohlfahrtsstaatliche Differenzie-
rung besteht.

Die wohlfahrtsstaatliche Konstellation der Staatsbiirgerrechte konstituiert ein be-
stimmtes gesellschaftliches Ordnungskonzept, das sowohl durch die Pluralitit der
Logiken und der Mittel als auch durch die Supervisionsfunktion des Staates gepragt
ist’. Die Sequenz dieses Ordnungskonzeptes zeigt die Differenzierungsform der
gesellschaftlichen Teilsysteme auf, die vor allem Staat-Gesellschaft-Beziehung kon-
zeptionell zu reduzieren ist. Zum einen ist die Trennung zwischen Staat und Gesell-
schaft beizubehalten und zum anderen differenziert sich der Wohlfahrtssektor in der
Form des Vermittlungssystems aus, dessen Funktion in der Vermittlung zwischen
Staat und Gesellschaft begriindet liegt. Allerdings kritisiert die neue Sozialdemokra-
tie zuerst, dass die alte Sozialdemokratie den Konflikt zwischen Markt und Staat
hervorgerufen hat, wobei dem Staat implizit und explizit die moralische Uberlegen-
heit eingerdumt wird (Giddens 1999: 90). Die Vertreter des dritten Weges betonen
einerseits, dass der Markt nicht nur Probleme auslost, sondern auch einige Stirken
aufweist, wie eine dynamische Wertschopfung und Auswahlmoglichkeiten (Giddens
2000: 91-94). Andererseits, betonen sie, dass der Staat nicht nur die Probleme und
die Ungleichheit in der Gesellschaft verringert, sondern auch Probleme wie Biirokra-
tie, kollektive Selbstsucht, Wohlfahrtsmissbrauch und -abhéngigkeit, erzeugt. Des-
wegen ist das schopferische Potenzial des Marktes nicht zu ersetzen (ebenda). So-
wohl die Kontrolle als auch die Zusammenarbeit zwischen Staat, Markt und Gesell-
schaft wird fiir gesellschaftliche Entwicklung als notwendig angesehen (ebenda:
113). Insofern ersetzt die Idee der neuen Sozialdemokratie das Ordnungskonzept der
,alten’ Sozialdemokratie nicht, sondern verstirkt das pluralistische Bild des demo-
kratischen Wohlfahrtskapitalismus.

» Auch Marshall wies darauf hin (Marshall 1992: 113). Sie (Begrifflichkeit der demokratisch-
wohlfahrtskapitalistischen Bindestrichgesellschaft) bezieht sich auf Elemente, ...,wenn ein Land
mit einer kapitalistischen Marktwirtschaft demokratische politische und biirgerliche Institutionen
und Verfahren entwickelt, wobei eine gemischte Wirtschaftsform entsteht, die sowohl private wie
offentliche Unternehmen enthilt, die beide dhnlich organisiert sind und das gleiche Kalkiil beniit-
zen. Dazu gehort auch ein Komplex von offentlichen Sozialeinrichtungen, Versicherungen und Fiir-
sorgeorganisationen, der das namensgebende Element des allgemein als Wohlfahrtsstaat bekannten
Gebildes ist.*

39 Nassehi und Schroer (2000: 35) beziehen sich (bei der hervorgehobenen Funktion des Staates auf
Marshall. "Freilich wies Marshall dabei dem Staat eine Supervisionsfunktion zu. Er sollte als Wohl-
fahrtsstaat die Folgen des okonomischen Liberalismus abmildern, um die beiden ersten Elemente
des Staatsbiirgerstatus - die biirgerlich-rechtliche Gleichheit und die iiber exit/voice -Optionen lau-
fende gleichberechtigte politische Partizipation- mit dem dritten, dem sozialen Element zu versoh-
nen." Spiter begriindet Nassehi (2003: 347) dies mit der Funktionsbestimmung des politischen Sys-
tems. "Die Funktion des Politischen (isf) nicht nur in der Herstellung von kollektiv bindender Ent-
scheidung zu sehen, sondern auch in der Herstellung und Bereitstellung von gesellschaftlicher
Sichtbarkeit und Zurechenbarkeit".
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Dieser wohlfahrtsstaatliche Typus der Gesellschaft unterscheidet sich von anderen
Idealtypen der Gesellschaften: developmental-staatlichem, liberalem und sozialisti-
schem Gesellschaftstypus (Kaufmann 2002: 279-300). Der developmental state un-
terscheidet sich vom Wohlfahrtsstaat durch den grolen Umfang der Beeinflussung
der gesellschaftlichen Verhéltnisse und durch die schwache Trennung zwischen
staatlichen und oOffentlichen Sphéren. Im liberalen marktwirtschaftlichen Gesell-
schaftstypus verhindert das geringe Vertrauen in die Fahigkeit des Staates zur wohl-
fahrtssteigenden Intervention die ausreichende Ausdifferenzierung des Wohlfahrts-
sektors. Dabei setzt sich der Neoliberalismus fiir die Beschrinkung des vorhandenen
Wohlfahrtssektors ein. Vom wohlfahrtsstaatlichen Gesellschaftstypus unterscheidet
sich der sozialistische durch die Auflosung der Trennung zwischen Staat und Gesell-
schaft, wobei die rechtliche Grundlage fiir den Schutz des Privateigentums an den
Produktionsmitteln und der damit verbundenen Unabhingigkeit der Unternehmer-
funktion verloren gehen.

Wohlfahrtsstaat als realisierte Inklusion

Die theoretische Begriindung fiir diesen Gesellschaftstyp hidngt wiederum mit der
Theoretisierung der Staatsbiirgerrechte zusammen. Dabei handelt es sich um das
Erweiterungsmotiv der sozialen Rechte, bzw. das Entwicklungsmotiv des Wohl-
fahrtsstaates. Ein grundlegendes Merkmal moderner Gesellschaften stellt die funkti-
onsorientierte Ausdifferenzierung dar. Einerseits ldsst diese Ausdifferenzierung der
gesellschaftlichen Teilsysteme, insbesondere die Verselbstindigung von Politik und
Wirtschaft, die produktive Leistung steigern, andererseits werden die Menschen vom
herkommlichen feudalen Kollektiv entwurzelt, mit dem sie verschmolzen waren.
Damit sind sie den Folgeproblemen der Industrialisierung wie Armuts- und Arbeits-
frage direkt ausgesetzt. Diese Auflosung der ,mechanischen Solidaritdt’ (Durkheim)
sollte durch das Prinzip der Inklusion als Teilhabe der Mitglieder an gesellschaftli-
chen Moglichkeiten vermieden werden (Luhmann 1980: 30; vgl. bereits Parsons
1972: 32). Dabei bezeichnet der Begriff der Inklusion bei Luhmann (1981: 25) ,.die
Einbeziehung der Gesamtbevolkerung (!) in die Leistungen des einzelnen gesell-
schaftlichen Funktionssystems®. Allerdings basieren diese Teilhaberechte auf der
Mitgliedschaft in der politischen Gemeinschaft, die dem Gesellschaftsmitglied glei-
chen Status verleiht, und erstrecken sich schrittweise auf alle Teilsysteme der Gesell-
schaft, wie das Rechtssystem, das politische System und kulturelle Systeme usw..
Dabei lduft deren Bezugspunkt iiber ,,die Sicherung und laufende Erhéhung eines
Mindeststandards sozialen Wohlgehens fiir jedermann® hinaus (ebenda: 27). ,,Citi-
zenship may be defined as that set of practices (juridical, political, economic and
cultural) which defined a person as a competent member of society, and which as a
consequence shape the flow of resources to persons and social groups” (Turner 1993:
2). Der Wohlfahrtsstaat, der die vollstindigen Staatsbiirgerrechte garantiert, stellt
eine Form der Erfiillung dieses funktionalen Erfordernisses der Inklusion dar, die
einer bestimmten Form der Ausdifferenzierungsform der Gesellschaft, funktionaler
Ausdifferenzierung, entgegen kommt. In dem Sinne ist der Wohlfahrtsstaat ,,reali-
sierte politische Inklusion" (Luhmann 1981: 27). Der Wohlfahrtsstaat entsteht, wenn
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Inklusion als politisches Programm verstanden und praktiziert wird (Menzel 1985:
176).

Stichweh (2000: 166) sieht die Stidrke der politischen Inklusion in der doppelten In-
klusion, d.h. in den politischen und sozialen Teilhaberechten. In der liberalen Form
der Inklusion, die ebenfalls in der funktionellen ausdifferenzierten Gesellschaft zu
verwirklichen ist, wird nur eine Form der politischen Inklusion gebraucht, wihrend
in der wohlfahrtsstaatlichen Form beide Inklusionsleistungen des politischen Sys-
tems vollstindig eingesetzt werden. In diesem Sinne postuliert die Programmatik des
Wohlfahrtsstaates, "dass Inklusion nur auf politisch-staatlichem ... Wege zustande
kommen kann, da es um die Gewédhrung subjektiver Rechte geht,, (Kaufmann 2003:
42). Die sozialistische Inklusionsform und die des developmental state unterscheiden
sich dadurch von der wohlfahrtsstaatlichen Inklusionsform, dass die Inklusion iiber
die Zugehorigkeit zu Haushalten oder Betrieben geregelt ist, weil die funktionelle
Ausdifferenzierung der Gesellschaft nicht weitgehend vorangetrieben oder aufgeldst
1st.

Sozialphilosophische Aspekte der Staatsbiirgerrechte: Der Wohlfahrtsstaat als
Wertproblem

Der sozialphilosophische Aspekt der Staatsbiirgerrechte richtet sich auf die normati-
ve Begriindung der wohlfahrtsstaatlichen Staatsaufgaben, die bereits beim politi-
schen Aspekt der Staatsbiirgerrechte vorgestellt wurden. Das bezieht sich vor allem
auf das Verhiltnis zwischen Individuen und Gemeinschaft, auf das sich das Kern-
element der Staatsbiirgerrechte stiitzt: die Gestaltung der Verhiltnisse zwischen
Staatsbiirger und Staat®'. Das hingt wiederum eng mit der Vorstellung einer gerech-
ten Gesellschaft zusammen, in der die verschiednen Werte wie Freiheit, Gleichheit
und Sicherheit miteinander verwoben sind. Es handelt sich bei diesem Aspekt um die
folgenden drei Fragen: Wie ist die wohlfahrtsstaatliche Konstitution des Verhéltnis-
ses zwischen Individuen und Gemeinschaft? An welchen Gerechtigkeits- und Werte-
vorstellungen ist sie am besten anschlussfihig? Wie unterscheidet sich diese von den
anderen normativen Konstellationen, wie den neoliberalen, sozialistischen und abso-
lutistischen, auf die sich andere Staatsbiirgerrechtentypen und damit andere Gesell-
schaftstypen stiitzen?

Aus dem sozialphilosophischen Aspekt stellt der soziale Liberalismus®” eine Variante
des Liberalismus dar, die geistgeschichtlich zwischen dem spiteren 19. und dem
mittleren 20. Jahrhundert entstand und den klassischen Liberalismus des friiheren 19.
Jahrhundert revidierte. Der soziale Liberalismus schuf damit die normative Grundla-

' “It is fundamentally concerned with the relationship between individuals and the communities in
which they reside, particularly the relationship between the individual citizen and the state” (Dwyer
2000: 3).

> Die Bezeichnung ist von Faulks (1998: 10). Auch andere Bezeichnungen sind in der Literatur zu
finden, wie egalitirer Liberalismus von Dwyer (2000: 23).
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ge fiir den Wohlfahrtsstaat und konfrontierte sich selbst im spiteren 20. Jahrhundert
mit der Herausforderung des Neoliberalismus. Bei der Beantwortung der Fragen,
welche Elemente der sozialen Liberalismus mit anderen Varianten des Liberalismus
teilt und wieso der soziale Liberalismus, keine andere Variante, eine normative
Grundlage fiir Wohlfahrtsstaat schafft, steht vor allem die Konstituierung von Indivi-
duum, Gemeinsaft und deren Verhiltnis im Mittelpunkt.

Der klassische Liberalismus spiegelte den Zeitgeist wihren der Transformation von
der feudalen zur modernen Gesellschaft wider, dessen Kern in dem Glauben an der
Fahigkeit der Menschen fiir die Konstruktion der Macht liegt, die nicht auf der Tradi-
tion oder Aberglaube sondern auf der Logik basiert (Faulks 1998: 11). In Europa
wurde dieser Prozess durch die Reform der christlichen Kirche besonders begiinstigt,
in dem der Reformer Luther die Beziehung zwischen dem Individuum und Gott,
nicht die Beziehung zwischen der Kirche und ihrer Flocke, als entscheidend ansah.
Aus dem Individuum, das von der feudalen Kirche und der Standesgesellschaft be-
freit wurde, konstituiert der klassische Liberalismus ein autonomes und abstraktes
Individuum in dem Sinne, dass es keine Relevanz fiir die Gesellschaft hat. In der
Differenzierungstheorie hingt dieser Individualisierungsprozess mit der Differenzie-
rung von Staat und Gesellschaft zusammen. Nach Locke ist die Grundlage des
staatsbildenden Kontraktes dieses abstrakte Individuum, das mit von Gott abgeleite-
ten Naturrechten ausgestattet ist (ebenda: 14). Gegeniiber dieser hervorgehobenen
Bedeutung des Individuums wird die Gesellschaft als ein lockerer oder vakanter Zu-
sammenschluss der voneinander unabhédngigen Individuen angesehen, der nicht aus
gemeinschaftlicher Bindung sondern aus dem Kontrakt und der Zustimmung besteht
(Dwyer 2000: 39). In diesen liberalen Auffassungen haben die Personen die morali-
sche Prioritéit gegeniiber allen Arten von Forderungen der kollektiven Gesellschaften.
Eine gute Gesellschaft einschlieBlich des Staates wird daran gemessen, inwiefern sie
die Naturrechte des Individuums gewihrleistet, wobei die Elemente der Naturrechte
unterschiedlich aufgefasst werden, z.B. ,Sicherheit’ bei Hobbes bzw. ,Freiheit, Si-
cherheit und Eigentum’ bei Locke (vgl. Faulks 1998: 12). Bei dieser Vorstellung der
von Gott verliehenen Naturrechte verbleibt der Pflicht des Individuums sehr wenig
Spielraum und die Formen des sozialen Lebens werden zu Instrumenten fiir die per-
sonlichen Ziele™ (Dwyer 2000: 20).

Nicht allein moralische Prioritit des Individuums fiithrt zum Vertrauen in den Markt
als die beste Quelle der gesellschaftlichen Wertschopfung. Das Marktprinzip ent-
spricht am besten dem Glauben des klassischen Liberalismus an die menschliche
Natur, nach der der Mensch von Natur her das egozentrische und autonome Indivi-
duum ist, das fihig ist, rationale Entscheidung iiber sein Leben zu treffen. Der freie
Austausch auf dem Markt bringt nicht nur dem einzelnen Individuum sondern auch
allen Teilnehmern das optimale Ergebnis. Denn die Wertakkumulation bei talentier-
ten fiihrt zur Schaffung der Prosperitit fiir alle, weil der wirtschaftliche Erfolg durch
die Investition der Eliten ermoglicht wird (Faulks 1998: 17). Insofern hat das Selbst-
interesse nach Smith (1976) sowohl privaten als auch offentlichen Charakter. Das

33 ,Forms of social life, therefore, become means to personal ends” (Dwyer 2000: 20).

30



Gemeingut (the public good) ist ein zufilliges Ergebnis des individuellen Strebens
(Barry 1990: 19): ,,By pursuing his own interest he frequently promotes that of soci-
ety more effectually than when he really intends to promote it. I have never known
much good done by those who affected to trade for the public good” (Smith 1976:
456). Mit dieser optimistischen Einschitzung iiber die Funktionsfiahigkeit des Mark-
tes und dem widerspruchlosen, parallelen Verlauf der individuellen und gesellschaft-
lichen Prosperitdt wird die Gerechtigkeit auf die Verfahrensebene beschréankt. Es ist
davon ausgegangen, dass das Einhalten eines fairen Verfahrens auf dem Markt au-
tomatisch ein optimales Ergebnis garantiert. Diese Gerechtigkeitsvorstellung iibt
einen deutlichen Einfluss auf Inhalt und Hierarchie der anderen Werte, vor allem
Gleichheit und Freiheit, aus. Zum einen wird von der natiirlichen Gleichheit ausge-
gangen, dass die Menschen von Geburt an gleich und als solche grundsitzlich
gleichberechtigt sind. Hobbes schrieb in Leviathan, ,,nature hath made men so equal
in the faculties of body and mind” (Hobbes, 1973: 63). Zum anderen spielt die Frei-
heit eine zentrale Rolle in der Gesellschaft, in der das gute Leben die Freiheit zur
Verwirklichung seines eigenen Willens und zum Handeln nach seiner Entscheidung
befreit von der Diktatur der Natur und der Sanktion der gesellschaftlichen Rolle dar-
stellt** und deren Zweck in der Stabilisierung und Protektion der von Natur oder Gott
gegebenen Freiheit liegt. Nach Locke ist der Mensch von der Natur aus frei, gleich
und unabhingig (,,by nature all free, equal, and independent®) (Locke, 1924: 164).
AuBerdem gewinnt das subjektive Sicherheitsempfinden durch die Individualisierung
an Bedeutung, jedoch beschrinkt sich die Reichweite der Sicherheit auf ihre Kernbe-
reiche, die duBere Sicherheit (Defension) und die innere Sicherheit (Protektion)
(Mohle 2001: 133; Kaufmann 2003b: 76).

Der soziale Liberalismus, der die sozialphilosophische Grundlage des Wohlfahrts-
staates darstellt, hingt eng mit der Reaktion auf die Folgeprobleme der Industrialisie-
rung und der Verstidterung in den meisten europdischen Lédndern in der zweiten
Hilfte des 19. Jahrhunderts oder zu Beginn des 20. Jahrhunderts zusammen. Diese
Korrektur, die schlieBlich die Zeit der sozialen Staatsbiirgerrechte erdffnet, begann
mit der Veridnderung der Konstituierung der sozialen Kausalitdt. Die individuelle
Verantwortlichkeit fiir das eigene Elend wurde zunehmend in Frage gestellt. An der
Stelle der individuellen Ursache gewannen die begrenzte Fihigkeit des Individuums
und die sozialen und strukturellen Gegebenheiten mehr an Bedeutung, d.h. der
Marktsmechanismus selbst wurde als die Ursache der individuellen und sozialen
Probleme angesehen (Barry 1990: 34). Die Etablierung der sozialen Staatsbiirger-
rechte setzte Re-Definierung der Kernelemente des Liberalismus, ,,Individuum und
Gesellschaft’ voraus, die unvermeidlich zur Re-Interpretierung und —Organisierung
der Hierarchie und der Inhalte der Werte, vor allem ,Gerechtigkeit, Freiheit und
Gleichheit’ fiihrte. An die Stelle des isolierten Individuums setzte sich der Staatsbiir-
ger, der als Mitglied des Nationalstaates eine bestimmte Bindung zur politischen
Gemeinschaft erhielt (Marshall 1992: 105-106). Mit diesem Wort gelangte Mill
(1974) zu dem Begriff des Humanpotenzials, dessen Verbesserung nicht nur dem
partikularen Individuum sondern auch der Gesellschaft als Ganzes zu Gute kam. Sie

**Vgl. Sandel 1995: 20.
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kommt der ganzen Gesellschaft zu Gute, da die Erweiterung der Freiheit das Hu-
manpotenzial der Staatsbiirger fordere (vgl. Marshall 1992: 106).

Noch groBere Umdefinierung betraf das Konzept der Gesellschaft. Das liberale Kon-
zept der Gesellschaft als ,ein lockerer Zusammenschluss der Individuen’ wandelt
sich zur intimen Form der Ordnung (Gemeinschaft). In dieser Gemeinschaft sind die
Individuen durch die iiber vertragliche Beziehung hinausgehende soziale Bindung so
eng mit einander verbunden, dass die Mitgliedschaft der Staatsbiirger eine wichtige
Rolle fiir die Individualitit spielt (Barry 1990: 34). Allerdings unterscheidet sich
dieses Konzept von dem des Kommunitarismus. Die Gemeinschaft des Kommunita-
rismus hat eine beherrschende Bedeutung fiir alle Bereiche des Lebens. Der indivi-
duelle Erfolg ist wesentlich mit der Gemeinschaft verkniipft. Die Gemeinschaft hat
Primat vor dem Individuum, wobei sie eine essentielle Voraussetzung des Lebens
darstellt.

Dagegen erlaubt die nationale Gemeinschaft des sozialen Liberalismus von Marshall
(1992) und Miller (1995) die Prioritdt der Freiheit des Individuums und sorgt gleich-
zeitig fiir einen institutionellen Rahmen, in dem die Individuen das Solidaritéatsgefiihl
erfahren. Diese Art der Gemeinschaft ist zum einen durch den kulturellen, morali-
schen, politischen und 6konomischen Pluralismus geprigt und verzichtet auf eine
Gemeinschaft, die alle Bereiche des Lebens dominiert. Hauptsidchlich begrenzt sich
deren Integrationsleistung auf die politische Ebene, die vor allem aus dem gemein-
samen politischen Handeln wie Wiahlen und Demonstrationen besteht. Zum anderen
unterscheidet sich das liberale Konzept durch den praktischen Aspekt der Integration
von dem des Kommunitarismus, nach dem die Gemeinschaft eine unentbehrliche
Voraussetzung darstellt, die das Handeln des Individuums vorausbestimmt. Die kol-
lektive Einheit der Gemeinschaft bildet sich in der sozialen Praxis durch die gemein-
same Erfahrung sowie die sozialen Interaktionen (Dwyer 2000: 39-40). Marshall
(1992: 158-159) erinnerte an das Beispiel von Titmus im Zusammenhang mit der
Schicksalsgemeinschaft in England nach dem 2.Weltkrieg, die auf die gemeinsame
Erfahrung des Volks in und nach dem Krieg zuriickzufiihren war. Sie habe bedeuten-
den Einfluss auf die Definierung der Wohlfahrtsbediirfnisse und der Aufgabe der
Regierung ausgeiibt. In diesem Konzept sind Rechte nicht auf die Naturrechte zu-
riickzufiihren, die auBerhalb und vor der Gesellschaft existieren, sondern in/durch
der/die Gesellschaft, in der die Staatsbiirger leben, geschaffen (Faulks 1998: 33). An
den Staatsbiirgerstatus werden nicht nur Rechte sondern auch Pflichten gekniipft,
wobei Marshall die Pflicht zur Arbeit und die Pflicht zur Zahlung von Steuern und
Versicherungsbeitragen unmittelbar notwendig fiir die Befriedigung des Rechts hielt
3 (Marshall 1992: 88-89). Mit diesen Konzepten iiber das Individuum als Staatsbiir-
ger und der Gesellschaft als nationale politische Gemeinschaft wird ein erster Grund-
stein fiir die Legitimierung der Erweiterung der Staatsbiirgerrechte auf den sozialen
Bereich gelegt. Der Staatsbiirger, der aus einem Mitglied der nationalen Gemein-
schaft hervorgeht, ist ein Teil des nationalen Kapitals, d.h. des nationalen Human-
vermogens, zu bezeichnen. Damit wird die individuelle Wohlfahrt nicht nur das Inte-
resse des einzelnen, sondern auch der Gemeinschaft (ebenda). Auch die Konstituie-

% Bildung und Militirdienst sind ebenfalls obligatorisch® (Marshall 1992: 88).
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rung der ,Gemeinschaft’ 6ffnet den Weg zum Recht auf Wohlfahrt. In der Schick-
salsgemeinschaft kann der Staatsbiirger als deren Mitglied anerkannt werden, das
nicht nur die Ressourcen der Wirtschaft wie Humankapital sondern auch die politi-
sche und soziale Grundlage der Gesellschaft darstellt. Insofern kann er den Anteil
des gesellschaftlichen Reichtums beanspruchen, wobei die Wohlfahrt nicht mehr als
Almosen sondern als Recht angesehen werden kann (Barry 1990: 34).

Damit wurde der erste Schritt fiir die Legitimierung der sozialen Staatsbiirgerrechte
gemacht. Die Uberwindung des klassischen Liberalismus bendtigte jedoch viel kom-
plexere Re-Interpretierungen der gesellschaftlichen Werte. Der entscheidende Bruch
des sozialen Liberalismus liegt darin, dass dessen Vertreter, vor allem Hobhause,
Beveridge und Marshall, die Existenz des Konfliktpotenzials zwischen dem Kapita-
lismus mit der Betonung der Ungleichheit und der Staatsbiirgerschaft mit der Beto-
nung der Gleichheit akzeptierten (Faulks 1998: 33). Die Vertreter des sozialen Libe-
ralismus lehnten die Annahme von Adam Smith und liberalen Utilitaristen ab, dass
der freie Markt, in dem die autonomen Individuen ihr eigenes Interesse anstreben,
automatisch das optimale Verteilungsergebnis sowohl fiir sich selbst als auch fiir das
Gemeinwesen erbringt. Sie teilten gemeinsam die Ansicht, dass der Markt allein
nicht fiir die gerechte Verteilung des Reichtums sorgt. Ohne den Markt per se abzu-
lehnen, waren sie iiberzeugt, dass er die okonomischen Missgeschicke verursachte,
die einige Menschen in Not bringen (Barry 1990: 71). Richard Titmus schrieb, dass
Kapitalismus ein biologischer Fehler sei: Das fiihre zur Abschaffung der Gesellschaft
(zitiert nach Barry 1990:71)*. Zwar nicht die Abschaffung des Marktes, aber Zivili-
sierung der Wirkung des Marktes, d.h. die Ergénzung des Marktprinzips durch die
Staatsbiirgerrechte, wurde von daher als notwenig fiir die Vermeidung der negativen
Wirkung des Marktes angesehen. Fiir die Gerechtigkeitsvorstellung bedeutet das,
dass die Reichweite der Gerechtigkeit iiber die formale Ebene der Gerechtigkeit hin-
aus auf die materielle Ebene erstrecken sollte.

Die Begriindung dieser sozialen Gerechtigkeit fand Rawls vor allem in der unglei-
chen Verteilung von Talent und Vermogen, die das Endergebnis der Verteilung auf
dem Markt beeinflusste und damit die faire Verteilung der Giiter storte (Dwyer 2000:
24). Er konzipierte ein pluralistisches Konzept der Gerechtigkeit der Fairness, das
drei Grundsitze beinhaltete. ,,I. Jede Person hat das gleiche Recht auf ein vollig adi-
quates System gleicher Grundfreiheiten, das mit einem dhnlichen System von Frei-
heiten fiir alle vereinbar ist®. (Freiheitsgrundsatz)37 ,.JI. Soziale und 6konomische
Ungleichheiten miissen zwei Bedingungen geniigen. Sie miissen mit Amtern und
Positionen verbunden sein, die allen unter Bedingungen fairer Chancengleichheit
offen stehen* (Grundsatz fairer Chancengleichheit). ** ,,Sie miissen zum groBtmaogli-
chen Vorteil der am wenigsten begiinstigten Gesellschaftsmitglieder sein. (Diffe-
renzprinzip)® « (Rawls 1979: 406). Jedes dieser drei Prinzipien bezieht sich auf einen

%% In Englisch: ,,Capitalism is a biological failure: it is promoting the extinction of society
7 Anmerkung des Autors
** Anmerkung des Autors
% Anmerkung des Autors
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bestimmten Verteilungsgegenstand, den Rawls als primires Gut bezeichnet hatte:
Der Freiheitsgrundsatz auf die Freiheit, die Chancengleichheit auf Lebenschancen
und das Differenzprinzip auf Einkommen und Vermégen. Obwohl in seiner Theorie
das Differenzprinzip eine nachrangige Rolle gegeniiber den anderen Prinzipien spie-
len sollte, wird es zu einem zentralen Element, in dem es die materielle Form der
Gerechtigkeit manifestiert und damit die sozialen Staatsbiirgerrechte legitimiert. Al-
lerdings basiert das Differenzprinzip auf der Annahme, dass ,,man die Verteilung der
natiirlichen Gaben in gewisser Hinsicht als Gemeinschaftssache betrachtet und in
jedem Falle die groBeren sozialen und wirtschaftlichen Vorteile aufteilen soll, die
durch die Komplementarititen dieser Verteilung ermdglicht werden*“(Rawls 1979:
122). In diesem Konzept haben die Begiinstigten die Pflicht den Benachteiligten zu
helfen z.B. in der Form der Deckung der Kosten ihrer Ausbildung40 oder des pro-
gressiven Steuersystems oder der Rechtshilfe sowie Rechtsberatung (Marshall 1992:
69). Von der Seite der Benachteiligten werden diese Formen der Hilfemanahmen
nicht als Almosen sondern als Recht der Mitglieder der Gemeinschaft betrachtet.

Der Pluralismus dieser Gerechtigkeitsvorstellungen stellt ein Friedenskonzept im
Krieg zwischen Staatsbiirgerrechten und kapitalistischem Klassensystem dar (Mars-
hall 1992: 10). Das hat aus zwei Griinden einen pluralistischen Charakter. Zum einen
wird es an die Koexistenz von Staatsbiirgerrechten und Ungleichheit gekniipft. Zum
anderen bezieht sich die erstrebte Gleichheit nicht auf die Abschaffung der sozialen
Klassen, die durch die 6konomische Stellung der Individuen auf dem Markt be-
stimmt werden, sondern auf den Ausgleich zwischen den Individuen, d.h. ,,den mehr
und den weniger Gliicklichen auf vielen Ebenen, z.B. zwischen dem Gesunden und
dem Kranken, dem Alten und dem Erwerbstitigen, dem Junggesellen und dem Vater
einer groen Familie*“(ebenda: 73). Diese Koexistenz von Staatsbiirgerrechten und
Ungleichheit wird dadurch ermdglicht, dass die Ungleichheit in legitimierte und
nicht-legitimierte unterschieden und der Begriff der Gleichheit als Gleichheit des
Status re-interpretiert wird. Die Ungleichheit, die durch den Statusunterschied ausge-
16st wird, ist mit den Staatsbiirgerrechten nicht kompatibel, wihrend die Ungleich-
heit, die auf dem Unterschied des individuellen Erstrebens beruht, als legitim ange-
sehen wird. In dieser Ungleichheitsvorstellung wird nicht die Abschaffung der indi-
viduellen Ungleichheit sondern das Trennen zwischen individuellen Unterschieden
und sozialem Status erzielt, um das nicht zu legitimierende Teil der Ungleichheit zu
beseitigen (Marshall 1992: 88). In diesem Sinne ist diese Gleichheitsvorstellung
durch die Chancengleichheit geprigt, die einerseits auf die Abschaffung der ererbten
Privilegien abzieht und andrerseits die Ungleichheit hervorgerufen durch das indivi-
duelle Anstreben legitimiert.

Diese Verminderung der Ungleichheit, welche die Koexistenz von Ungleichheit der
sozialen Klassen und Statusgleichheit der Staatsbiirgerschaft ermoglichen sollte,
stiitzt sich nicht auf die zivilen und politischen Elemente, sondern auf das soziale
Element der Staatsbiirgerrechte. In der Tat stellen die zivilen Staatsbiirgerrechte ,,als

40 Rawls 1979: 122.
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die formale Anerkennung einer gleichen Rechtsfihigkeit“*! eine notwendige Voraus-

setzung fiir den freien Austausch auf dem Markt dar, dem die formelle Gleichheit der
Marktteilnehmer zugrunde liegt. Dagegen stellen die politischen Staatsbiirgerrechte
eine mogliche Gefahr fiir das kapitalistische System dar. Tatsdchlich wird die Ent-
wicklung dieses Gefahrpotenzials jedoch aus zwei Griinden verringert bzw. gezogert:
Zum einen, weil die Anwendung der Einflussmoglichkeiten, die die politischen
Staatsbiirgerrechte schaffen, ,,Erfahrung, Organisation und einen Wandel der Vor-
stellungen iiber die angemessene Funktionsweise der Regierung voraussetzten. Das
alles brauchte Zeit, um sich zu entwickeln* (ebenda: 66). Zum andern, weil ,,die ar-
beitenden Klassen mit der Zunahme ihrer Bildung die grundlegenden Prinzipien des
Systems akzeptieren und bereit sein wiirden, fiir ihren Schutz und ihren Fortschritt
sich auf die biirgerlichen Staatsbiirgerrechte zu verlassen, die keine offensichtliche
Bedrohung des Konkurrenzkapitalismus bedeuteten* (ebenda: 63). An dieser Stelle
wird die Notwendigkeit fiir die Erweiterung der Staatsbiirgerrechte noch einmal
deutlich. Denn nur die sozialen Staatsbiirgerrechte haben ein Realpotenzial fiir die
Veridnderung der Bedeutung und (der) Struktur der Gleichheit. Sie schaffen ein all-
gemeines Recht auf ein verfiigbares Einkommen, das eine materielle Uberlebens-
moglichkeit aulerhalb des Marktes ermoglicht, und sind in der Lage die Wirkung der
Ungleichheit so zu veridndern, dass die kapitalistische Ungleichheit (Klassenunter-
schiede) ihre wirtschaftliche Funktion langsam verliert (Marshall 1992: 88). Schliel3-
lich legte Marshall eine optimistische Prognose iiber die Zukunft der Gleichheit des
Status vor und, dass diese Verdnderung zum grundlegenden Wandel der Bedeutung
der Ungleichheit beitragen wiirde: ,,Man ist nicht mehr linger damit zufrieden, die
Hohe des Bodens im Keller des sozialen Gebidudes anzuheben, und dabei den Uber-
bau so zu belassen, wie er ist. Sie hat damit begonnen, das gesamte Gebdude umzu-
bauen, und sie kann sogar mit dem Ergebnis aufhéren, den Wolkenkratzer in einen
Bungalow umgewandelt zu haben* (Marshall 1992: 67)

Die Legitimierung der sozialen Biirgerrechte basiert auf der Re-Interpretierung eines
anderen Hauptwertes des Liberalismus, der ,Freiheit’. Die Vertreter des sozialen
Liberalismus (T. H. Green und Albert Weals) betonten, dass einige individuelle
Handlungen, die scheinbar auf die subjektiven Entscheidungen zuriickzufiihren wa-
ren, tatsdchlich durch die sozialen und 6konomischen Bedingungen zustande kamen.
Demzufolge konnen die Entscheidungsmoglichkeiten einiger Personen unabhingig
von ihrem Willen in der Situation des Mangels begrenzt sein (Barry 1990: 76). In
diesem Fall ist die passive Freiheit in dem Sinne, dass das Individuum von dem Ge-
setz oder anderen menschlichen Hindernissen befreit ist, unzureichend fiir die Reali-
sierung des freien Handels. Der Wert der Freiheit wird dem sozialen Liberalismus
zufolge als positive Kraft oder Kapazitit fiir das Handeln und die Geniisse angese-
hen, die gewisse materielle Ressourcen voraussetzen (ebenda: 21; 63)42. Damit findet

*! Marshall 1992: 61.

2 “However, if it can be shown that acts that appear to derive from subjective choice are in reality
compelled, although the compulsion is from social and economic conditions rather than statute laws
or identifiable human agents, then welfare legislation, to the extent that it alleviates harsh economic
conditions, also enhances liberty” (Barry 1990: 35).
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der soziale Liberalismus die Legitimierungsgrundlage des staatlichen Eingriffes in
den Markt, die auf den sozialen Staatsbiirgerrechten, gerade in der Vollendung der
individuellen Freiheit, basiert.

Die Idee, dass die Individuen nicht getrennt von der Gemeinschaft sondern durch den
Staat oder die Kooperation mit anderen ihr Ziel erreichen konnen, verindert auch die
Bedeutung der Beteiligung der Individuen am gemeinschaftlichen Leben. ,,Sein da-
von abgeleiteter Status bestimmte den Ort und die Art von Gerechtigkeit, die er be-
kommen konnte, und die Art und Weise, in der er als Mitglied der Gemeinschaft an
der Verwaltung ihrer Angelegenheiten teilhaben konnte* (Marschall 1992: 41). Als
Mitglied haben die Staatsbiirger die Teilnahmerechte auf der Verfahrensebene. Zur
Realisierung sollten nicht nur formelle Rechte auf Teilnahme, die dem ,Grundsatz
fairer Chancengleichheit’ von Rawls entsprechen, sondern auch materielle Grundla-
gen der Teilnahme gewihrt werden. Zu materiellen Grundlagen gehoren vor allem
die 6konomischen Ressourcen und Bildung (Faulks 1998: 33). Diese aktiven Staats-
biirgerrechte unterscheiden sich von den passiven Staatsbiirgerrechten des klassi-
schen Liberalismus, nach dem die Teilhabe der Staatsbiirger an dem gesellschaftli-
chen Leben als persdnliche Angelegenheit angesehen wird®’. Der Wert ,Sicherheit’
dehnt sich auf die soziale Sicherheit aus, die aus dem Begriff der wirtschaftlichen
Sicherheit hervorgegangen ist (Kaufmann 2003b: 100). Die soziale Sicherheit soll
die zentralen Bediirfnisse der Menschen in den Mittelpunkt der Sicherheit stellen:
,Gesundheit, Bildung, Arbeit, freier Lohn, Erholung und Freizeit, Lebensunterhalt
im Fall von Arbeitsunfihigkeit oder Arbeitslosigkeit, gelegentlich auch Wohnen und
Teilhabe am kulturellen Leben* (ebenda).

Der Wertewandel der neuen Sozialdemokratie reicht fiir die griindliche Verdnderung
des sozialen Liberalismus in Hinsicht auf die Beziehung zwischen Individuum und
Gesellschaft sowie der verfolgten Werte, wie Freiheit und Gleichheit, noch nicht aus.
Die Veridnderung beschrinkt sich auf die programmatische Auffassung der Werte,
die viel mit dem Prinzip des ,,philosophischen Konservatismus® zu tun hat** (Gid-
dens 1999: 84). Trotzdem gab es einige neue Akzentuierungen, durch die sich die
,neue’ von der ,alten’ Sozialdemokratie unterscheidet. Erstens wird der Einfluss des
Wohlfahrtsstaates auf die Individualisierung in der neuen Sozialdemokratie hervor-
gehoben. Der Wohlfahrtsstaat ist nicht nur Reaktion auf den Individualisierungspro-
zess der modernen Gesellschaft, sondern iibt auch einen Einfluss auf dessen Verlauf
aus. Der Wohlfahrtsstaat triagt zur Fortentwicklung des Individualismus bei, indem
der Staatsbiirger in den sozialpolitischen Programmen als Individuum betrachtet
wird: ,,institutionalisierter Individualismus® (Giddens 1999: 48). Dementsprechend
sollte eine Verbreitung der negativen Seiten des Individualismus, z.B. des Egoismus,

# “Through representation citizens supposedly control the public realm and ensure that the state is
based on the principle of consent. However, citizens are not expected to participate if they do not
wish to. They remain free to enjoy a passive citizenship if they choose” (Faulks 1998: 16).

# Er plidiert fiir eine pragmatische Einstellung bei der Bewiltigung des Wandels; ein nuanciertes
Bild der Wissenschaft und Technik, das deren zweideutigen Folgen Rechnung trigt; Respekt vor
der Vergangenheit und der Geschichte; und schlieBlich, im Umweltbereich, eine Ubernahme des
Vorbeugungsprinzips wo immer moglich“ (Gidddens 1999: 84).
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eingedammt werden. Zweitens wird der Zusammenschluss von Individuen zu regio-
nalen Gemeinschaften, die zur Verstarkung und Aktivierung der gesellschaftlichen
Solidaritiit beitragen, wieder entdeckt (Giddens 1999: 96). Drittens folgt die neue
Sozialdemokratie der Idee des sozialen Liberalismus und der Gleichheit des Status,
indem Gleichheit als Inklusionsproblem sowie Ungleichheit als Exklusionsproblem
angesehen wird. Thre besondere Betonung bei der Gleichheit liegt auf dem Zugang
zur Arbeit und zum Bildungssystem (Giddens 1999: 120-121). Viertens liegt eine der
bedeutenden Innovationen der neuen Sozialdemokratie im Zuge der ,Strategie sozia-
ler Investition’ in der Vorantreibung der Investition in das Humankapital. Wihrend
es sich in der alten Sozialdemokratie bei dem Begriff des Humanvermodgens um das
Gesamtpotenzial der Staatsbiirger als Grundelement der nationalstaatlichen Gesell-
schaft handelt, bezieht sich der Ausdruck des ,menschlichen Kapitals’ (Giddens
1999: 137) auf die Aktivierung und Erhohung des Arbeitskrifteangebots, die durch
Flexibilisierung des Rentenzugangsalters, die Forderung der lebenslangen Bildung
sowie die Erhohung des Bildungsniveaus erreicht werden soll (Giddens 1999: 138-
151). Fiinftens setzt sich der dritte Weg fiir Neubestimmung des Rechte-Pflichten-
Verhiltnisses der Staatsbiirgerschaft ein. Nach Giddens hebt auch die alte Sozialde-
mokratie die gleiche Bedeutung von Rechten und Pflichten der Staatsbiirger hervor.
Die kollektive Vorsorge (,collective provision’) prigte jedoch das Wohlfahrtssystem
so sehr, dass dieses Rechte-Pflichten-Verhéltnis gar nicht wahrgenommen wurde.
Ein neues Gleichgewicht zwischen individueller und kollektiver Verantwortung soll-
te entsprechend der Erweiterung des Individualismus wiederhergestellt werden (Gid-
dens 1999: 83-84). Insofern ist dieser Punkt eher als eine Umsetzung des alten sozi-
aldemokratischen Kernprinzips als eine Neuerung zu bezeichnen.

Trotz aller Unterschiede teilen die beiden Richtungen ,klassischer und sozialer Libe-
ralismus’ die primédre Bedeutung der individuellen Rechte. Die sozialliberalistische
Revidierung des Liberalismus ist durch die Vollendung des Liberalismus, d.h. durch
die Maximierung der personlichen Entfaltensmoglichkeiten der Individuen, begriin-
det. Das bedeutendste Merkmal des sozialen Liberalismus besteht nicht darin, dass
seine Vertreter den Widerspruch zwischen Markt und Staatsbiirgerrechten, bzw.
Freiheit und Gleichheit, erkannt haben sondern drin, dass sie das Problem zu 18sen
glaubten, ohne auf den Liberalismus zu verzichten. Nicht die Abschaffung des Mark-
tes sondern die Zivilisierung der Wirkung des Marktes, d.h. die Ergédnzung des
Marktprinzips durch die Staatsbiirgerrechte fithrt zur Losung des Problems. Ein sol-
ches Konzept geht von einer gleichzeitigen Entfaltung der zwei Werte, Freiheit und
Gleichheit aus. Zudem weicht der Kerngedanke des dritten Wegs nicht so deutlich
von dem des sozialen Liberalismus ab, sodass man ihn eher fiir eine Schwerpunkt-
verschiebung bzw. eine Umsetzung der Grundsitze der alten Sozialdemokratie halten
konnte (Tabelle 3-2).

Eine bedeutende Kritik an dem sozialen Liberalismus entsteht durch eine andere
Variante des Liberalismus: Neoliberalismus. Als radikaler Nachfolger des klassi-
schen Liberalismus, aktualisiert und systematisiert der Neoliberalismus einerseits
die Prinzipien des klassischen Liberalismus, andererseits vertieft er den Individua-
lismus des Liberalismus. Auf drei Besonderheiten des Neoliberalismus ist hinzuwei-
sen (Faulks 1998: 55-72). Erstens teilen die Vertreter des Neoliberalismus Nozick
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und Hayek die Prioritit des Individuums als Basis fiir alle politischen Engagements.
Absoluten Vorrang soll auch dem Wert der Freiheit gewéhrt werden, welche die in-
dividuelle Souverinitit vor dem Kollektivismus schiitzt. Wie beim klassischen Libe-
ralismus, wird die individuelle Freiheit nicht als Instrument fiir andere soziale Ziele
sondern als Ziel an sich angesehen. ,.It is this recognition of the individual as the
ultimate judge of his ends, the belief that as far as possible his views ought to govern
his actions, that forms the essence of the individualist position” (Hayek 1944: 44).
Aber die Verschirfung des Individualismus durch Hayek und Nozick wurde dadurch
am deutlichsten, dass ihre Vertreter den egalitiren Aspekt von Locke und Paine
ablehnen. Sie hielten Ungleichheit, die nicht auf die sozialen Klassen sondern auf die
natiirliche Fahigkeit und Motivation des Individuums zuriickzufiihren war, fiir so-
wohl unvermeidlich als auch wiinschenswert: das zweite Merkmal. Vor allem Nozick
(1976) iibte in seiner Anspruchstheorie (,Entitlement Theory’) Kritik an die Gerech-
tigkeitsprinzipien von Rawls aus und legte die folgenden ,,Hauptprinzipien der Ge-
rechtigkeit bei Besitztiimern® fest, die von der historischen Gerechtigkeitstheorie
ausgehen. ,,1. Wer ein Besitztum im Einklang mit dem Grundsatz der gerechten An-
eignung erwirbt, hat Anspruch auf dieses Besitztum. 2. Wer ein Besitztum im Ein-
klang mit dem Grundsatz der gerechten Ubertragung von jemandem erwirbt, der
Anspruch auf das Besitztum hat, der hat Anspruch auf das Besitztum. 3. Anspriiche
auf Besitztiimer entstehen lediglich durch (wiederholte) Anwendung der Regeln 1
und 2 (Nozick 1976: 144). Nozick kritisiert an der ,Ergebnisorientierung’ Rawls,
dass er sich nur auf eine Momentaufnahme konzentriert und die historischen Um-
stinde des Handelns der Individuen, die in der Vergangenheit zu einer bestimmten
Verteilung fiithrten, auBer Acht ldsst. Mit der Berticksichtigung des historischen Kon-
texts des individuellen Besitztums ist selbst groBe Ungleichheit zu legitimieren. Die
Ungleichheit entspreche dem natiirlichen Unterschied der Individuen. Diese Prinzi-
pien haben eine wichtige Implikation fiir die sozialen Staatsbiirgerrechte, die ein
drittes Merkmal des Neoliberalismus darstellt. Die Prinzipien erlauben nur zwei We-
ge zum Eigentum: Durch die Aneignung auf dem Markt und durch die karitative
Ubertragung. Der staatliche Eingriff in die gesellschaftlichen Verhiltnisse, der einen
enormen burokratischen Aufwand voraussetze, sei von Natur aus ineffektiv und nei-
ge zum Totalitarismus, der zwangslaufig zur Repression der Individuellen fiihre.

Auf diesen drei Grundlagen iibt der Neoliberalismus starke Kritik an den sozialen
Staatsbiirgerrechten (Faulks 1998: 67). Entsprechend der Kritik kann der Versuch,
durch die Erweiterung der sozialen Staatsbiirgerrechte die Ungleichheit zu vermin-
dern, nicht erfolgreich sein, weil er der sozialen Tatsache widerspricht, dass die
Menschen ungleich sind. Dementsprechend habe man uniiberwindliche 6ffentliche
Ausgaben erzeugt, die den wertschopfenden Privatsektor unterminierten. Dariiber
hinaus stiegen damit die Erwartungen unter den Armen so weit an, dass der Staat
diese nicht erfiillen konne. Bei dem Prozess leide der Staat unter der Legitimations-
krise und die Biirger wiren in Hinsicht auf die Verantwortung ihrer materiellen
Wohlfahrt immer tiefer in die Abhédngigkeit des Staates geraten.

AuBerhalb des Liberalismus kam eine nachhaltige Kritik am sozialen Liberalismus

vom Marxismus. In einem seiner fritheren Aufsidtze ,Zur Judenfrage’ von 1843 be-
schiftigte sich Marx mit dem politischen Recht in der kapitalistischen Gesellschaft.
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Er kritisierte Bauer, der die politische Emanzipation der Juden in der Emanzipation
des Staates von der Religion d.h. in der Trennung von Politik und Religion sah
(Marx 1976: 353). Fiir Marx wurde die Ursache der Entfremdung in den soziodko-
nomischen Verhiltnissen gegriindet, die durch die Arbeitsverteilung und das Eigen-
tum an Produktionsmitteln charakterisiert waren. Demzufolge war die Befreiung der
Menschen durch Veridnderungen in der privaten Sphire, nicht durch die Gewihrung
der Rechte in der offentlichen Sphire, zu erreichen. Die gleichen Staatsbiirgerrechte
fiir alle seien eine leere Farade, deren Sinne nur auf der abstrakten Rechtsebene liege,
aber kaum die Realitdt der materiellen und kulturellen Ungleichheit widerspiegele.
Marx erkannte zwar an, dass die Entwicklung der politischen Staatsbiirgerrechte
einen Fortschritt darstellt. Die Idee von der Gleichheit bei den politischen Staatsbiir-
gerrechten, von denen die Eigentumsverhiltnisse jedoch unangetastet bleiben sollten,
war fiir ihn inakzeptabel. Die modernen Individuen, die von der Religion befreit sei-
en, wire als Subjekt der Freiheit und Rechte konstituiert worden, aber die Staatsbiir-
gerrechte, die dem Individuum gewihrleistet seien, wiirden die real existierenden
Unfreiheiten und die sozialen Probleme verbergen. Dadurch, dass sich die Institutio-
nalisierung der politischen Staatsbiirgerrechte auf den politischen Bereich beschrin-
ke, entstehe eine konfliktreiche Gesellschaftsstruktur, in der sich einerseits Gleich-
heit im politischen Bereich durchgesetzt und andererseits Ungleichheit im sozialen
und privaten Bereich erhalten geblieben sei. ,,Politik kann nicht als ein Teil des Le-
bens angesehen werden: der getrennt von der privaten Sphire der gesellschaftlichen
Beziehung. Nur wenn Rechte mit der Betonung der Gleichheit auf die private Sphire
erweitert werden konnen, kann die Emanzipation der Menschen errecht werden*®
(Faulks 1998:23). In diesem Sinne lag fiir Marx die Losung der Judenfrage nicht in
der Trennung sondern in der Auflosung der Division zwischen Staat und Gesell-
schaft.

SchlieBlich schitzte Marx den Konflikt zwischen Kapitalismus und Staatsbiirger-
rechten dhnlich ein wie der soziale Liberalismus. Aber seine Antwort auf diesen Wi-
derspruch fiel ganz anders aus als die des sozialen Liberalismus. Wéhrend der soziale
Liberalismus durch die Entwicklung der sozialen Staatsbiirgerrechte das Problem zu
l6sen versuchte, stellte fiir Marx die Abschaffung des Kapitalismus den einzigen
Ausweg aus diesem Problem dar.

Zusammenfassend zeigt die Tabelle 3-2 die unterschiedliche Konstituierung der
Werte und deren sozialphilosophischen Hintergrund, die die Eigenartigkeit des sozia-
len Liberalismus verdeuten soll.

# Politics cannot be perceived as a part of life divorced from the private sphere of social relations.
Only when rights and notions of equality are extended into the private sphere can true human (as
opposed to mere political) emancipation be won” (Faulks 1998: 23).
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Tabelle 3-2 Konzepte von Staatsbiirgerrechten in unterschiedlichen Sozialphilosophien

Individuum | Gemeinschaft | Gerechtigkeit Freiheit | Gleichheit Sicherheit Rechte- Wohlfahrt Vertreter
Pflichten

z ., Abstraktes Zusammen- Verfahrens- Negative | Gleichheit Verteidigung und Rechte Individuelle | Hobbes,
é 2 Individuum schluss der gerechtigkeit, Freiheit |zwischen Schutz subjektive Locke
R . .
% 5 Individuen Vorrang des Individuen Wohlfahrt
v E E Marktes

: Staatsbiirger | National- Materielle Ge- Positive | Status- Verteidigung, Rechte und Human- Marshall,
5= staat als Politi- | rechtigkeit, Staat | Freiheit | gleichheit: Schutz und Pflichten vermogen Rawls
,E‘ -q;)‘ . sche Gemein- und Markt Chancen- soziale Sicher-
S5 E schaft gleichheit heit
E Staatsbiirger | National- Materielle Ge- Positive | Status- Verteidigung, Verwirkli- Human- Giddens
g - staat als Politi- | rechtigkeit, Staat, | Freiheit | gleichheit: Schutz und chung des kapital

= sche Gemein- | Markt und regio- Chancen- soziale Sicher- | Verhiltnisses

_E schaft und regi- |nale Gemein- gleichheit heit zwischen
2 g onale Gemein- | schaft Rechten und
Z S schaft Pflichten
é Abstraktes Zusammen- Verfahrens- Negative | Natiirliche Verteidigung Rechte Individuelle | Hayek,
2. Individuum schluss der gerechtigkeit, Freiheit | Ungleichheit |und Schutz subjektive Nozick
'?;)' E Individuen Absoluter Vor- Wohlfahrt
Z = rang des Marktes
% Teil der Ge- | Staat als einzige | Ergebnis- Positive | Gleichheit Verteidigung, Pflichten Kollektive Marx
5 sellschaft Gemeinschaft gerechtigkeit, Freiheit |zwischen Schutz und Wohlfahrt
g Vorrang des Staa- Klassen soziale Sicher-
g 2 heit
S =B tes
M E

Quelle: Eigene Systematisierung nach Faulks 1998; Dwyer 2000 ; Barry 1990.
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Zusammenfassung: Begriff und Elemente des Wohlfahrtsstaates in Hinsicht auf
die sozialen Rechte

Begriff des Wohlfahrtsstaates

Einige Merkmale der Wohlfahrtsstaatsforschung erschweren die Konstituierung ei-
nes allgemeingiiltigen Begriffes des Wohlfahrtsstaates. Eines davon ist ihre interdis-
ziplindrer Charakter, den Kaufmann (2002: 261-263) als disziplindres Vorurteil be-
zeichnet hat. Jede Disziplin verfolgt ein eigenes Forschungsinteresse und verwendet
eigene Begriffe, ohne gemeinsame Forschungsinteressen und Instrumente zu entwi-
ckeln. ,,Es gibt bis heute nur wenige Versuche, die sozialstaatliche Problematik sys-
tematisch mit Fragen der Staatstheorie, der 6konomischen Ordnungstheorie oder der
soziologischen Steuerungs- und Gesellschaftstheorie, aber auch der Ethik zu verbin-
den (ebenda: 261). Diese Unklarheit bereitet einen fruchtbaren Boden fiir ,,die partei-
liche Behandlung wohlfahrtsstaatlicher Fragen. Liberalen Autoren ist der Staatsinter-
ventionismus a priori suspekt, und sozialdemokratisch oder christlich-sozial orien-
tierte Autoren schlieen allzu leicht aus sozialen Problemen auf die Problemlosungs-
kompetenz des Staates, ohne ordnungspolitische Restriktionen zu beachten* : politi-
sches Vorurteil (ebenda)46.

Um einen Begriff des Wohlfahrtstaates herauszuarbeiten, der von diesen Vorurteilen
moglichst befreit ist, wird hier zuerst die Staatsbiirgerschaft, die sich auf das zentrale
Thema der Geistes- und Sozialwissenschaft dieses Jahrhunderts, die ,Beziehung zwi-
schen Individuum und Gesellschaft’, bezieht, in den Vordergrund der Analyse ge-
stellt. Aus der Perspektive der Staatsbiirgerrechte ist der erste Begriff des Wohl-
fahrtsstaates herauszuarbeiten: ,Der Wohlfahrtsstaat ist eine Gesellschaft, in der die
drei Staatsbiirgerrechte, nicht nur der zivilen und politischen sondern auch der sozia-
len Staatsbiirgerrechte vollstindig entfaltet ist’. Der Begriff ermoglicht zwar eine
klare Unterscheidung zwischen Wohlfahrtsstaat und Nicht-Wohlfahrtsstaat (Tabelle
3-3), aber er ist so abstrakt, dass er zu wenig dariiber aussagt, was eigentlich Staats-
biirgerrechte sind. Deswegen besteht bei diesem starker Konkretisierungsbedarf. Bei
der Konkretisierung werden verschiedene Ansichten iiber Staatsbiirgerrechte aus
verschiedenen Disziplinen und gleichzeitig aus verschiedenen ideologischen und
politischen Positionen vorgelegt, damit die oben genannten politischen und dis-
ziplindren Vorurteile moglichst vermieden werden konnen. Die oben gefiihrte inter-

% Noch ein Vorurteil stellt das nationale Vorurteil dar (Kaufmann 2002: 262). Dabei handelt es sich
darum, dass der Begriff des Wohlfahrtsstaates je nach dem Land unterschiedliche Bedeutung enthiilt,
weil jedes Land unterschiedliche Verstidndnisse tiber den Staat hat, ndmlich unterschiedliche Staats-
tradition (Kaufmann 1995: 10). ,,Der Wohlfahrtsstaat bedeutet (beispielweise) in anglo-sachsischer
Tradition der Sektor der sozialen Dienstleistungen, wihrend Wohlfahrtsstaat oder Sozialstaat in der
deutschen Tradition primér der Staat als eine institutionelle Identitdt des politischen Lebens bedeu-
tet, insofern es um die Sachen der Wohlfahrt geht* (Kaufmann 1995: 7: iibersetzt ins Deutsch durch
den Verfasser: ,,Welfare state means in the Anglo-saxon tadition the sector of social services, whe-
reas Wohlfahrtsstaat or Sozialstaat in the German tradition primariliy means the state as an instituti-
onal identity of polititical life, insofar as it ist concernde with issues of welfare®).
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disziplindre und interpolitische Konkretisierung der Staatsbiirgerrechte ist in drei
Punkten folgendermafien zusammenzufassen (vgl. Tabelle 3-3):

1. Beim Wohlfahrtsstaat handelt es sich um die Realisierung der drei Staatsbiirger-
rechte, nicht nur der zivilen und politischen sondern auch der sozialen Staatsbiirger-
rechte, von der die besondere Staatsaufgabe ,staatliche Verantwortung fiir das Wohl-
ergehen der Gesamtbevolkerung, abgeleitet wird.

2. Die Wirkung dieser Staatsform lauft iiber die Grenze des politischen Systems hin-
aus und gestaltet eine bestimmte Form der Gesellschaft, die aus der institutionellen
Verkniipfung von drei ausdifferenzierten Teilsystemen, dem kapitalistischen Wirt-
schaftssystem, dem demokratischen Staatswesen und dem Wohlfahrtssektor besteht,
wobei das Motiv des Konzeptes in der Inklusion der Mitglieder in die gesellschaftli-
chen Teilsysteme liegt.

3. Dieser Gesellschaftstyp findet normative Begriindung in einer reformistischen
Variante des Liberalismus dem,sozialen Liberalismus’, der die Prioritéat der Freiheit
des Individuums beibehélt und gleichzeitig nationale politische Gemeinschaft als
institutionellen Rahmen fiir die Solidaritiit konstituiert. Uberdies setzt sie sich fiir die
gleichzeitige Entfaltung von Freiheit und Gleichheit ein und erstreckt sich sein Ge-
rechtigkeitskonzept iiber die formale auf die materielle Ebene (Tabelle 3-2).

Der erste Punkt sagt vor allem, fiir welche Zielsetzung der Wohlfahrtsstaat steht. Mit
dem zweiten Punkt werden dessen institutionellen Ergebnisse und Merkmale erfasst.
Bei dem dritten Punkt handelt es sich um dessen Intention. Unter vorhandenen Defi-
nitionen des Wohlfahrtsstaates steht der Begriff von Harry Girvetz dieser Zusam-
menfassung am nichsten: ,,.Der Wohlfahrtsstaat ist der institutionelle Ausdruck der
Ubernahme einer legalen und damit formalen und ausdriicklichen Verantwortung
einer Gesellschaft fiir das Wohlergehen ihrer Mitglieder in grundlegenden Belangen
(Girvetz: 1968: 512, iibersetzt von Kaufmann 1997: 21)".

Allerdings benotigt er zwei Ergédnzungen in Hinsicht auf das institutionelle Merkmal
und die Intention. Daraus kann man einen zweiten Aspekt herausarbeiten: ,Der
Wohlfahrtsstaat ist eine demokratisch-wohlfahrtskapitalistische Gesellschaft, die eine
legale und damit formale und ausdriickliche Verantwortung fiir die individuelle
Wohlfahrt aller Mitglieder iibernimmt und am Glauben an die gleichzeitige Entfal-
tung von Freiheit und (konditionierter) Gleichheit der Individuen festhélt’. Dieser
Gesellschaftstyp unterscheidet sich von den liberalen, sozialistischen und develop-
mental-staatlichen Gesellschaftstypen in den vier Aspekten: Staatsaufgabe, Ord-
nungskonzept sowie Differenzierungsform und normative Begriindung.

7 “The welfare state is the institutional outcome of the assumption be a society of legal and therefore
formal and explicit responsibility for the basic well-being of all of its members” (Girvetz 1968:
512).
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Elemente des Wohlfahrtsstaates

Die oben angefiihrten drei Ausgangspunkte fiir die Staatsbiirgerrechte ermoglichen
zwar die Definition des Wohlfahrtsstaates auf der abstrakten Ebene. Allerdings sollte
diese zur Festlegung der konkreten Elemente des Wohlfahrtsstaates weiter entwickelt
werden, die fiir die empirische Analyse der Beurteilung der Wohlfahrtsstaatlichkeit
in einem bestimmten Land wie Siidkorea notwendig sind. Es handelt sich um die
Frage, was das wohlfahrtsstaatliche Entwicklungsmuster der Staatsbiirgerrechte von
anderen unterscheidet, in dem sich die drei, d.h. die zivilen, politischen und sozialen
Elemente der Staatsbiirgerrechte, vollstindig entfalten.

Bei dem staatstheoretischen Aspekt der Staatsbiirgerrechte hingt das wohlfahrtsstaat-
liche Muster eng mit der Staatsaufgabe zusammen. Danach hat der Wohlsfahrtsstaat
eine eigene Aufgabendefinition, die sich von der der anderen Typen des Staates un-
terscheidet. Die wohlfahrtsstaatliche Aufgabe ist durch die Betonung der staatlichen
Verantwortung fiir die Wohlfahrt seiner Gesamtbevolkerung geprégt (Provision).
Aus der soziologischen Sicht ist erstens das wohlfahrtsstaatliche Muster der Staats-
biirgerrechte durch die Anerkennung der Pluralisierung der Gesellschaftsstruktur
gepragt, die der funktional ausdifferenzierten Gesellschaftsform entgegensetzt wird.
Konzeptionell bildet sich das Ordnungskonzept des demokratischen Wohlfahrtskapi-
talismus  heraus.  Strukturell differenziert sich ein  Vermittlungssystem
,Wohlfahrtssektor’ mit eigenen Mitteln und eigener Logik aus. Zweitens liegt das
Motiv der Gewihrung der sozialen Staatsbiirgerechte in der Inklusion in die einzel-
nen Funktionssysteme. Damit wird die Teilhabe an den gesellschaftlichen Errungen-
schaften ermoglicht. Insofern basieren diese Teilhaberechte auf der Mitgliedschaft in
der politischen Gemeinschaft (Nationalstaat) (Membership).

Sozialphilosophischer Aspekt: Obwohl sich der soziale Liberalismus auf den Glau-
ben an das Humanvermogen stiitzt, demzufolge die Entfalten seiner Mitglieder mit
der Steigerung der gesamtgesellschaftlichen Wohlfahrt vereinbar ist, hat der soziale
Liberalismus in dem Punkt mit anderen Varianten des Liberalismus, des klassischen
Liberalismus und des Neoliberalismus gemeinsam, dass er dem Individuum den Vor-
rang gegeniiber der Gemeinschaft als Ganze einrdumt. Der Staatsbiirger wird zuerst
als Individuum angesehen und die Staatsbiirgerrechte als individuelle subjektive
Rechte. Insofern werden die sozialen Staatsbiirgerrechte als individueller Anspruch
auf die Sozialleistungen bezeichnet. Anders als die anderen Varianten des Liberalis-
mus betont der soziale Liberalismus gleichzeitig die Pflicht der Staatsbiirger als
wichtige Voraussetzung der Rechte (Condition).

Als Mitglieder haben die Staatsbiirger die aktiven Teilnahmerechte auf der Verfah-

rensebene. Zur Realisierung sollten nicht nur formelle Rechte auf Teilnahme sondern
auch materielle Grundlagen der Teilnahme gewihrt werden.
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Tabelle 3-3 Konzepte von Staatlichkeit und Staatsbiirgerrechten in unterschiedlichen Gesellschaftstypen

Gesellschaftstyp | Schwerpunkt der Ordnungskonzept Individuelle Rechte* Rechte und Pflich- | Policy-Community**
Staatsaufgaben ten
Entwicklungs- Wirtschaftsforderung; Merkantilismus (Staatli- | Keine subjektiven Rechte Pflichten; Passive
staatliche Gesell- | Verteidigung. che Intervention in die | und Selektivitit. Arbeitszwang SchlieBung
schaft Wirtschaft).
Marktliberale Verteidigung und Erhal- | Marktliberalismus Beschrinkung der Keine Rechte und |Passive
Gesellschaft tung der Ordnung. subjektiven Rechte auf zivile |keine Pflichten Offnung
und politische Rechte.
Neoliberalismus | Abbau des Marktliberalismus Beschriankung der Zwang zur indivi- | Passive
Wohlfahrtsstaates. subjektiven Rechte auf duelle Offnung
zivile und politische Rechte; | Verantwortung;
Selektivitit. Pflicht zur Arbeit.
Sozialistische Politische und 6konomi- | Planwirtschaft Keine subjektiven Rechte Pflichten, Passive
Gesellschaft sche Planung. Arbeitszwang SchlieBung
Wohlfahrts- AuBere und innere Sicher- | Demokratischer Wohl- | Zivile, politische und soziale |Rechte und Pflich- Aktive
staatliche Gesell- | heit, Demokratie und fahrtskapitalismus. Rechte; Universalismus. ten. Offnung
schaft Wohlfahrt.
Neue Sozialdemo- | Prioritét der priaventiven | Demokratischer Wohl- | Staatsbiirger: Mitglied der Umsetzung von Aktive
kratie und beschiftigungsfor- fahrtskapitalismus; Zu- | politischen Gemeinschaft und | Rechten und Offnung
dernden Mallnahmen ge- |sammenwirken des Staa- | regionalen Gemeinschaft, U- | Pflichten durch

geniiber den passiven sozi-

alen Absicherungen.

tes, des Marktes
und des Individuums

niversalismus.

Fordern und For-
dern.

Quelle: Eigene Darstellung.

*Selektivitidt: Dominanz nediirfigkeitsgepriifter staatlicher Sozialleistungen; Universalismus: Dominanz nicht-bediirfigkeitsgepriifter Sozialleistungen.

** Siehe Tabelle 4-1
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Tabelle 3-3 verdeutlicht diese Elemente der Staatsbiirgerrechte. Gleichzeitlich zeigt
sie, dass nach diesen Eigenschaften der wohlfahrtsstaatliche Gesellschaftstyp deut-
lich von anderen unterschieden werden kann.

3.2 Nationale Varianten des Wohlfahrtsstaates

Nachdem die Elemente des Wohlfahrtsstaates im Kontext der Staatsbiirgerrechte
herausgestellt wurden, widmen wir uns der zweiten Frage dieser Arbeit, welche auf
die Feststellung der Entstehung des neuen Wohlfahrtsstaates in Siidkorea abzielt. Es
geht um das Adjektiv ,neu’: Unterscheidet sich der neu entstehende Wohlfahrtsstaat
von dem westlichen?

In dem Forschungsbereich zur Typologisierung der Wohlfahrtsstaaten wird diese
Frage neuerdings gestellt und eine Antwort darauf gesucht. Dabei wird die Entste-
hung der neuen Wohlfahrtsstaaten als Entstehung eines neuen Typs aufgefasst, der
sich vor allem nach Esping-Andersen von den vorhandenen Typen wie folgt unter-
scheidet. So fragt Esping-Andersen: ,,Are the nations of East-Central Europe, East
Asia, or Latin America in the process of emulating the Western model, or are they
following qualitatively new trajectories?* (1996: 20). Wie schon in Kapitel 2 darge-
stellt wurde, herrscht bei der Antwort auf diese Frage Uneinigkeit iiber das Wohl-
fahrtsstaatsmodell in Ostasien.

Den bedeutendsten Beitrag zur Typologisierungsforschung der westlichen Wohl-
fahrtsstaaten leistete Esping-Andersen mit seinem bahnbrechenden Buch ,,The Three
Worlds of Welfare Capitalism* (1990), das seit seiner Erscheinung im Zentrum der
wissenschaftlichen Debatte steht. Trotz der Vielfalt der wohlfahrtsstaatlichen Ent-
wicklungen der einzelnen Linder, hauptsichlich der westlichen Lénder, ist nach
Esping-Andersen eine Klassifizierung dieser Linder in drei Typen moglich: liberale,
konservative und sozialdemokratische Wohlfahrtsregime. Dabei fiihrt er die Klassifi-
zierung auf drei Kriterien zuriick: Dekommodifizierung, Stratifizierung und Wohl-
fahrtsmix. Diese Klassifikation trdgt zwar durch idealtypische Vereinfachung zur
Reduzierung der Komplexitit und damit zur besseren Kldarung von Gemeinsamkeiten
und Unterschieden bei den wohlfahrtsstaatlichen Entwicklungen bei. Aber dieser
Erfolg ist anhand der folgenden Kritiken zu relativieren.

Neben der methodischen Kritik, die wenig zu der Fragestellung dieser Arbeit betragt
(vgl. Powell 2002; Kohl 1993), fokussieren die Kritiker auf die Differenzen der Lén-
der innerhalb eines Regimes, welche die Grenze des Regimes iiberschreiten. Im libe-
ralen Wohlfahrtsregime werden die Unterschiede zwischen den USA und England
und ferner die eigenstindigen Formmerkmale vom australischen Wohlfahrtsstaat
hervorgehoben (Castles 1997). Im konservativen Wohlfahrtsregime bildet sich der
katholische Wohlfahrtsstaat in Siideuropa (Leibfried 1992; Lessenich 1995; Van
Kersbergen 1995). Auch Frankreich zeigt ein eigenes Modell, das sich vom Muster-
beispiel des konservativen Regimes ,Deutschland’ unterscheidet (Bode 1999). Uber-
dies entdeckt Manow (2002) nach der Beriicksichtigung des konfessionellen Einflus-
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ses zwei Trennlinien, die quer durch die drei Wohlfahrtsregimes verlaufen: Die
,»Siid/Nord-Achse vom katholischen, iiber den gemischten konfessionellen hin zum
rein protestantischen Wohlfahrtsstaat* und die Ost/West-Achse ,,von einer Dominanz
der lutherischen Staatskirche *®* hin zu einer groBeren Bedeutung non-
konformistischer Stromungen, protestantischer Sekten, Freikirchen und des refor-
mierten Protestantismus * “ in den gemischt-konfessionell sowie dominant-
protestantischen Lindern (Manow 2002: 207). Alle diese neuen Entdeckungen der
Liicken in den drei Typologisierungen hidngen mit der noch weiteren Typenbildung
zusammen, so dass man zurzeit kaum mehr von einer stabilen Klassifikation spre-
chen kann (Kaufmann 2003: 23-24).

Aus diesen Griinden wird in dieser Arbeit auf die Typologisierung verzichtet und an
ihrer Stelle die Methode des institutionell-normativen Vergleichs von Kaufmann
(2003) vorgezogen. Dieser Vergleich beschrinkt sich nicht auf die Problemlosungen
(institutionelle Ergebnisse), sondern bezieht sich auch auf die soziale Definition der
Problemlage (Kaufmann 2003: 20). ,,Das vorausliegende - cum grano salis - gemein-
same Problem ist das tertium comparationis der zu vergleichenden Problemlosungen.
Fiir den Rechtsvergleich heiflit das: das gemeinsame vorrechtliche Problem ist das
tertium comparationis der zu vergleichenden rechtlichen Losungen*“(Zacher 1991:
17). Dieser Einbezug der Problemlage in den Vergleich wird dadurch begriindet, dass
man bei einer bestimmten Problemlosungsform von einer bestimmten Form der
Problemartikulierung ausgehen kann. ,,[ ... ]Soziale Probleme werden dadurch kon-
stituiert, dass tiberhaupt an Problemlosungen gedacht wird [ ... ] und soziale Proble-
me werden geformt, indem gewisse Problemlosungen gedacht [...] ergriffen werden*
(Ebenda).

Ein gelungenes Beispiel fiir den institutionellen Vergleich der Wohlfahrtsstaaten
liefert Kaufmann (2003; Tabelle 1, Anhang). Er untersucht vier Wohlfahrtsstaaten,
GroBbritannien, Schweden, Frankreich und Deutschland, im Zusammenhang mit
deren politischen, soziookonomischen sowie kulturellen Eigenschaften. Obwohl die-
se Linder einige Gemeinsamkeiten aufweisen, die sie von nicht-
wohlfahrtsstaatlichen Gesellschaften wie der Sowjetunion und den USA unter-
scheidbar machen, sind diese Ldnder gepridgt durch die Eigenarten der Auffassung
der ,sozialen Frage’ und des institutionellen Arrangements der Wohlfahrtsprodukti-
on. ,,Wie die ,soziale Frage’ gestellt wird, wie also das Leitproblem der jeweiligen
Sozialpolitik zu Beginn der Entwicklung formuliert wurde, wird im Folgenden als
ein aussagekriftiger Schliissel fiir das Verstdndnis nationaler Entwicklungen der
Wohlfahrtsstaatlichkeit postuliert (Kaufmann 2003: 36; Tabelle 4). Nach dieser
kosmologischen Ansicht konnte man nicht von drei Typen der Wohlfahrtsstaaten
ausgehen, sondern es gibt mehrere ,,nationale Idiosynkrasien* (Kaufmann 2003: 30).
Dementsprechend verfiigt jeder Wohlfahrtsstaat iiber ein eigenstdndiges Modell und
jeder Wohlfahrtstaat, der neu entsteht, ist als ein neuer Wohlfahrtsstaat zu bezeich-

* Schweden und Deutschland
49 Schweiz, Niederlande, Grof3britannien und USA sowie Australien und Neuseeland
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nen, der durch einzigartige Problemthematisierung und institutionelle Antworten
gepragt ist. Kaufmann spricht vom ,,Eigensinn‘ jedes Wohlfahrtsstaates.

Diesse Arbeit schlie3t sich der Kaufmannschen Methodologie an und wendet sie
erstmals auf Siidkorea an. Der Schwerpunkt dieser Arbeit liegt auf die erste Frage-
stellung, ndmlich die Entstehung des Wohlfahrtsstaates in Siidkorea, deren Beant-
wortung zur Losung der zweiten Frage, ndmlich der Eigenart des siidkoreanischen
Wohlfahrtsstaates, fiihrt.

3.3 Theoretische Herangehensweise: Mehrebigkeit und Weltgesellschaftlich-
keit des Wohlfahrtsstaates

3.3.1 Mehrebenenanalyse

Wie im Kapitel 2 geschildert wurde, herrscht in der Forschung iiber die ostasiatische
Sozialpolitik Uneinigkeit dariiber, welche Faktoren die Besonderheit des ostasiati-
schen Wohlfahrtsstaates erkldren, obwohl versucht wird, durch eine Integration die
Schwiche einzelnen Theorien zu kompensieren. Vor dem Hintergrund des im Ab-
schnitt 3.3 entwickelten gesellschaftstheoretischen Wohlfahrtsstaatskonzepts soll in
diesem Abschnitt die Integration der Theorien weiter vorangetrieben werden. Es sind
drei Ebenen der gesellschaftstheoretischen Analyse zu unterscheiden (vgl. Ju, J.
2005).

Gesellschaftsstrukturelle Ebene: Auf dieser Ebene wird gefragt, welche Urspriinge
und welche Wirkungen die Entstehung neuer Institutionen in Bezug auf die Struktur
der gesamten Gesellschaft hat.

Institutionelle Ebene: Hier geht es um die gesellschaftlichen Teilsysteme. Das Unter-
suchungsinteresse liegt hier vor allem auf dem Zusammenhang zwischen Teilsyste-
men wie zwischen Wohlfahrtssektor und politischem System oder zwischen Wohl-
fahrtssektor und Wirtschaftssystem.

Akteursebene: Sie stellt die Deutungen der Akteure ins Zentrum der Beobachtung,
die Problemthematisierung, Handlungsorientierungen, ideologischen Hintergrund
und politische Alternativen umfassen und in Diskursen greifbar werden.

Die Theoriekombination in der Wohlfahrtsstaatsforschung zu Ostasien begrenzt sich
derzeit auf die zweite Ebene. Dabei stehen die Zusammenhiénge zwischen kulturellen
sowie politischen Institutionen einerseits und der Struktur des Wohlfahrtssystems
andererseits im Vordergrund. Die Kombination der Bestimmungsfaktoren zeigt zwei
Formen: Die hierarchische und die parallele Form. Bei der hierarchischen Form, die
im Forschungsstand iiber ostasiatische Wohlfahrtsstaaten (Kapitel 2) dominiert, wird
als ein Hauptfaktor der Selektionsmechanismus eingefiihrt, der die Stirke und Art
der Wirkungen anderer Faktoren beeinflusst, und alle anderen Faktoren als Rahmen-
bedingungen betrachtet. Demgegeniiber beinhaltet die parallele Form einige gleich-
berechtigte Faktoren als Kernfaktoren. Innerhalb beider Formen ist es bislang nicht
gelungen zu zeigen, was genau die Identifikation des Selektionsmechanismus bzw.
der Kernfaktoren rechtfertigt und wieso einige Faktoren vollig oder teilweise ausge-
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schlossen sind™’. Aus diesem Grund ist es schwierig, die Uneinheitlichkeit der Theo-
rien zu iiberwinden, solange die Kombination von Theorien auf die institutionelle
Ebene begrenzt bleibt.

Gesellschaftsstrukturelle Ebene

Ein Ausweg aus diesem theoretischen Engpass liegt in der Erhohung des Abstrakti-
onsgrades der Theorie, d.h. in der Ankniipfung an die Strukturebene der Theorie. In
der Theoriegeschichte des Wohlfahrtsstaates kommt die Differenzierungstheorie dem
Anspruch, die erste Ebene ,die gesellschaftsstrukturelle Ebene, mit einzubeziehen,
am nichsten, indem sie den Wohlfahrtsstaat im Kontext der gesamtgesellschaftlichen
Struktur betrachtet. In der Differenzierungstheorie wird der Wohlfahrtsstaat als Ant-
wort auf die Probleme der Integration funktional differenzierter Gesellschaften
gehalten (vgl. Leisering 2001: 1213). Obwohl auf der theoretischen Abstraktionsebe-
ne nur drei Differenzierungsformen, die ,segmentire, stratifizierte und funktionale
Differenzierung’ festzustellen sind, stellt die reine Vorherrschaft einzelner Differen-
zierungsformen eher die Ausnahme als den Normalfall dar (Luhmann 1995). Es gibt
unterschiedliche Varianten funktioneller Ausdifferenzierung der Gesellschaft.

Bei dem Wohlfahrtsstaat handelt es sich um das Resultat aus der Vermittlung zwi-
schen Wirtschaft, Politik und Kultur; ,,genau aus der Vermittlung zwischen der Ei-
gendynamik des wirtschaftlich technischen Fortschritts und seiner soziodkonomi-
schen Folgen einerseits und ihrer 6ffentlichen Thematisierung in normativen Diskur-
sen sowie den durch sie und vielfiltige Interessenlagen motivierten und durch das
jeweilige politische System vorstrukturierten politischen Entscheidungen anderer-
seits* (Kaufmann 2003: 32). Von daher scheint es besonders angemessen zu sein, das
Kriterium der Beziehung zwischen Staat und Gesellschaft in den Vordergrund stel-
len, um die verschiedenen Arten funktionaler Differenzierung von Gesellschaften zu
identifizieren. Bei der Verkniipfung der ,institutionellen und der gesellschaftsstruktu-
rellen Ebene® wird davon ausgegangen, dass eine bestimmte Variante der Gesell-
schaftsstruktur in einer anschlussfihigen Beziehung zu einer bestimmten Konstella-
tion der gesellschaftlichen und politischen Institutionen steht. Dies soll im folgenden
in vier Idealtypen modellisiert werden.

Verkniipfung von gesellschaftsstruktureller und institutioneller Ebene

Die Tabelle 3-4 zeigt vier Idealtypen der Gesellschaftsstruktur (Ham, J. 1995: 59-
63). Im ersten Typ der schwachen Autonomie von Staat und Gesellschaft (Typ I) ist
die Féahigkeit des Staates, Staatsaufgaben zu erfiillen, sehr begrenzt. Die Gesellschaft
reagiert passiv auf staatliche Willkiir. Anschlussfahig an diesen Typ sind auf der
Institutionenebene eine schwache Institutionalisierung vor allem staatlicher Organi-
sationen, insbesondere der staatlichen Verwaltung und der Interessenverbédnde. Diese

0 Kaufmann (2003: 29) fiihrt deswegen die Konkurrenz der Theorien eher auf die unterschiedlichen
Aspekte der wohlfahrtsstaatlichen Entwicklung als auf einen grundsitzlichen theoretischen Wider-
spruch zuriick.
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Art der Gesellschaftsstruktur ist wahrscheinlich in einer Gesellschaft, in der die funk-
tionale Ausdifferenzierung schwach entwickelt ist.

Im zweiten Typ (Typ II) steht eine starke Autonomie des Staates einer schwachen
Autonomie der Gesellschaft gegeniiber. Dieser Typ ist dadurch gekennzeichnet, dass
der Einfluss staatlicher Interventionen in der Gesellschaft sehr stark ist, aber eine
Beteiligung der Gesellschaft an politischen Entscheidungsprozessen nur begrenzt
moglich ist. Die starke Staatsbiirokratie einerseits und die Unterentwicklung der Inte-
ressenverbinde andererseits sind hierzu anschlussfahige Elemente auf der Instituti-
onsebene. Sehr hdufig findet man diese Form der Gesellschaftsstruktur unter autori-
tdaren politischen Systemen.

Der Typ III besteht aus einer starken Autonomie der Gesellschaft und einer schwa-
chen Autonomie des Staates. Wéhrend der Zugang zur Einflussnahme auf staatliche
Politik den Gesellschaftsgruppen gewdhrt ist, ist die Fihigkeit des Staates, kollektine
Giiter zu produzieren sehr begrenzt. Auf der Institutionenebene ist diese Struktur
anschlussfihig, vor allem an eine schwache Staatsbiirokratie und an starke Interes-
senverbinden.

Bei dem vierten Typ, der durch eine starke Autonomie der Sphiren, Staat und Ge-
sellschaft (Typ IV) geprigt ist, hat einerseits der Staat die Fahigkeit, Gemeingiiter zu
produzieren und die Interessen der Gruppen zu vermitteln und andererseits ist die
Teilnahme der Gesellschaft an den politischen Entscheidungsprozessen weitgehend
gewihrleistet. Bei dieser Art der Gesellschaftsform ist Koexistenz einer entwickelten
Staatsbiirokratie und von Interessenverbianden wahrscheinlich. Durch diese Verkniip-
fung zwischen Struktur- und Institutionenebene ist es moglich, zum einen, die ge-
samtgesellschaftliche Strukturkonstellation der wohlfahrtsstaatlichen Entwicklung zu
verstehen und, zum anderen, ohne Verlust der institutionellen Vielfalt die verschie-
denen Varianten des Wohlfahrtsstaates nach einem einzigen Kriterium, Staat-
Gesellschaft-Beziehung, zu identifiizieren.

Tabelle 3-4 Varianten des Verhiltnisses von Staat und Gesellschaft

Autonomie des Staates
Schwach Stark
Autonomie der Ge-|Schwach I II
sellschaft
Stark I v

Quelle: Jang, D. 1995: 59.

Verkniipfung von Institutionen- und Akteursebene

Eine weitere Verkniipfung von Institutionen- und Akteursebene betrifft die Rolle von
Handlungsorientierungen in der Institutionenbildung im Wohlfahrtsstaat. Der Ver-
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such, die Situationsdeutungen und Handlungsorientierungen der Akteure bei der
Erklarung der Entstehung und des Wandels der Institutionen einzuschlie3en, spielt in
der durch den Neo-Institutionalismus stimulierten Policy-Forschung eine wichtige
Rolle. Thre prominenteste Vertreter Scharpf zeigt am deutlichsten die Stdrken und
Grenzen dieses Versuchs. Es ist ihm in seinem spieltheoretischen Konzept (vgl.
Scharpf 1988) zwar gelungen, die handlungsleitenden Priferenzen und die Situati-
onsdeutungen der Akteure bei der Erkldarung der Policy-Ergebnisse zu beriicksichti-
gen, die Optionen der Akteure jedoch sind in diesem ,Spiel’ sehr begrenzt und beru-
hen auf der organisatorischen Identitit und damit dem Eigeninteresse der Institutio-
nen. Aus diesem Grund sind die Intentionen der Akteure immer an die institutionel-
len Bedingungen gebunden, wobei die Intentionen hauptsédchlich aus der rationalen
Kalkulationen bestehen, auf deren Interessenlage zuriickfiihren sind.

Allerdings gibt es zwei Punkte, die erkldrungsbediirftig zu sein scheinen. Zum einen
besteht nicht die Notwendigkeit, dass die Identitit der Institutionen die Akteure zu
bestimmten begrenzten Optionen fiihrt, d.h. Institutionen- und Akteursebene sind
nicht ,gleichgestaltet’. Zwischen institutionellen Logiken und den Priferenzen der
Akteure bestehen zahlreiche ,,Prozesse der Priferenz- oder Willensbildung und der
kognitiven Formung von spezifischen Realititsdeutungen, Zukunftsannahmen und
Kausalkonstruktion* (Nullmeier/Riib 1993: 44), sodass die an den spieltheoretischen
Rahmen angepasste Begrenztheit der Handlungsoptionen in Frage gestellt wird. Zum
anderen besteht die Intention der Akteure nicht nur aus ihrem Streben nach der Nut-
zenmaximierung, das auf ihrer Interessenlage basiert. Einen weiteren wichtigen Be-
standteil der Intentionen der Akteure stellen die Ideen dar, die aus den normativen
Orientierungen und Diskursprozessen aus verschiedenen Diskursarenen resultieren
(Leisering 2004: 51-52, vor allem Ubersicht 2; vgl. Lepsius 1990).

Uberdies betont Lepsius (1990: 38) die bedeutende Macht der Ideen bei der zeitli-
chen und strukturellen Innovation wie der Entstehung des Wohlfahrtsstaates. Das
abweichende Handeln, also eine neue Institution, miisse sich gegen den Widerstand
der tradierten Normen durchsetzen. Bei diesem Kampf bekommt diejenige Wertvor-
stellung groPe Bedeutung fiir die Durchsetzung der Innovation, welche die Legitima-
tionsfunktion fiir die Institution in modernen demokratischen Gesellschaften iiber-
nimmt. ,,Fiir die Durchsetzung einer Neuerung ist das Selbstbewusstsein des Neueren
von grofler Bedeutung® (ebenda). Die Entfesselung der Intention von den institutio-
nellen Bedingtheiten und die Anerkennung der Bedeutung der Ideen bei dem Intenti-
onsbildungsprozess fithren dazu, dass der politische Diskurs iiber den Wohlfahrts-
staat nicht auf soziookonomische und politisch-institutionelle Rahmenbedingung
reduziert werden kann, sondern selbst eine soziale und politische Realitét wird (vgl.
Seeleib-Kaiser 2001: 34).

Diese relative Verselbstindigung des politischen Diskurses hat einige wichtige Fol-
gen fiir die Forschungsplanung dieser Arbeit. Erstens sind die soziookonomischen
Entwicklungen und die institutionellen Bedingtheiten nicht mehr umittelbar als be-
stimmende Faktoren der wohlfahrtsstaatlichen Entwicklung zu verstehen, sondern
werden als Situationsmerkmale angesehen, die je dem Akteur unterschiedlich wahr-
genommen und definiert werden konnen (vgl. Nullmeier/Riib 1993: 34). Es entsteht
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ein Spielraum fiir unterschiedliche Deutungsmuster, die aus Problemwahrnehmung,
Kausalattributionen und Losungskonzept bestehen. Berger/Luckmann (1995: 3) sag-
ten aus: ,,Was fiir einen tibetanischen Monch ,wirklich’ ist, braucht fiir einen ameri-
kanischen Geschiftsmann nicht ,wirklich’ zu sein®. In diesem Fall richtet sich das
Forschungsinteresse dieser Arbeit auf die intentionalen Erkldrungen, die dem kausa-
len Erklarungstypus und den funktionalen Erkldrungen entgegensteht (Nullmei-
er/Riib 1993: 32-33).

Diese Arbeit beschiftigt sich nicht mit der Suche nach kausalen GesetzmiBigkeiten.
Auch sieht die Arbeit die Entstehung der Wohlfahrtsstaatlichkeit nicht als Folgewir-
kung eines bestimmten Verhaltensmusters der Akteure. Vielmehr sollen hier Struktur
und Prozess der politischen Diskurse bzw. ,Deutungen’ betont werden. Dies ge-
schieht unter der Annahme, dass die Intentionen der individuellen und kollektiven
Akteure fiir das Verstehen ihres Handels von Bedeutung sind (ebenda).

Durch die relative Eigenstdndigkeit der Akteure und Diskurse wird die Kombination
der drei analytischen Theorieebenen vervollstindigt. Erstens wird die gesellschafts-
sturkurelle Ebene anhand der Staat-Gesellschaft-Beziehung untersucht. Auf der insti-
tutionellen Ebene werden die politischen Institutionen, wie die Regierungsstruktur
und die Konstellation der Interessenverbénde, als institutionelle Rahmenbedingungen
betrachtet. Schlieflich erfolgt auf der Akteursebene die Analyse der Deutungen in
den Diskursen iiber die Staatsziele und die Insitutionengestaltung der Teilsysteme,
die nicht nur auf Nationalstaatsebene sondern auch auf globaler Ebene bestehen.

Diese Kombination wird hier allerdings durch die Betonung globaler Wissensdiffusi-
on begleitet. Leisering (2004: 52) zufolge gibt es, Ideen von Vivien A. Schmidt er-
weiternd, drei Formen von Diskursarenen: kommunikative, koordinative und interna-
tionale. Die Aufmerksamkeit richtet sich im folgenden Abschnitt (empirisch in Kap.
6) auf die internationale Arena des politischen Diskurses iiber Wohlfahrtsstaatlich-
keit. Denn dieser Faktor ist in der bisherigen Wohlfahrtsstaatsforschung iiber Ost-
asien, wie Kapitel 2 zeigt, nur schwach vertreten, obwohl die bedeutende Rolle der
Wissensdiffusion auf der internationalen Ebene fiir die Entwicklung des wohlfahrts-
staatlichen Engagements in nicht-westlichen Lindern allgemein erkannt wurde.

3.3.2 Die neo-institutionalistische Erweiterung der Diffusionstheorie:
Polity, Politics and Policy

Die Vernachldssigung der Wissensdiffusion ist nicht nur der Wohlfahrtsstaatsfor-
schung iiber Ostasien zuzuschreiben, sondern auch auf den Entwicklungsstand der
Diffusionstheorie selbst zuriickzufiihren.

Einen wichtigen Beitrag zur Theorie leistet der neo-institutionalistische World-Polity
oder World-Society-Ansatz von John Meyer u.a. (1997). Es ist in dlteren Diffusions-
ansitzen nicht neu (vgl. Kap. 2), dass bei der nationalen Politikgestaltung die exoge-
nen Einfliisse entscheidender sein konnen als endogene Faktoren. Was im World-
Society-Ansatz neu ist, sind aber Umfang und Dimension der angenommenen Ein-
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flussnahme und die soziale Emergenz genuin globaler Faktoren. Der World-System-
Ansatz von Wallerstein (1974), der ein ,world system’ als Gestalter der Nationalstaa-
ten identifiziert hat, betrachtet Macht and Interessen als Antrieb weltweiter Veridnde-
rungen. Dagegen stellt der soziologische Ansatz die institutionell-kulturelle Dimen-
sion der Weltgesellschaft, ,world culture’ in den Vordergrund, indem der Begriff
,World Polity’ eine herausragende Rolle in der Untersuchung spielt.

Polity. Der Begriff ,World Polity’ wird als eine weltgesellschaftliche Ordnung der
Sozialorganisation bezeichnet, ,.die auf einer globalen Dimension, Strukturmuster,
Normen und Regeln verbreitet und erzeugt (Wobbe 2000: 37). Diese Dimension
stellt nicht die Summe nationaler Ordnungen dar, sondern entwickelt unabhingig von
der nationalstaatlichen Ebene eine eigene Logik (ebenda).

In Bezug auf die Diffusionsthese der Wohlfahrtsstaatsforschung ist dieser Ansatz in
zweiereil Hinsicht theoretisch weiterfithrend. Zum einen erweitert der Weltgesell-
schaft-Ansatz die Konzeptualisierung der Diffusionsagenten. Diese beschrinken sich
nicht mehr auf die punktuelle und fragmentarische Einflussnahme der Kolonialherr-
schaften und der internationalen Organisationen auf die nationale Sozialpolitik, son-
dern bestehen aus dem in sich eingeschlossenen Weltsystem ,world culture’, das
allerdings durch die umfassenden Dimensionen der Triger, wie die internationalen
Organisationen, die Diffusion zwischen Nationalstaaten, die internationalen sozialen
Bewegungen und die Wissenschaft gestiitzt wird (Meyer, u.a. 1997: 162-166). Zum
anderen findet eine Schwerpunktverschiebung der Diffusionsinhalte von der realen
politischen und 6konomischen Einflussnahme hin zur ideellen Wissensdiffusion statt.
Die Diffusion ist nicht mehr nur als Machtausiibung oder Interessenkoordinierung
der Kolonialmacht oder internationaler Organisation sondern als Konstruktion der
Weltkultur bzw. des Wohlfahrtinternationalismus (Kaufmann 2003a) zu betrachten,
wobei die Diffusion bzw. die Kommunikation des ideellen und normativen Wissens
die Hauptrolle spielt. Im neuen Schwerpunkt ist nicht nur das institutionelle Modell,
sondern auch sind die ideellen Elemente des wohlfahrtsstaatlichen Engagements in
das Policy-Lernen eingeschlossen. Dieses Policy-Lernen umfasst sowohl Modell und
MaBnahmen der politischen BewiéltigungsmalB3nahmen als auch Grundlagen der Situ-
ationseinschitzung insbesondere wie die Werte und die Problemthematisierung.

Nach Meyer, u.a. (1997: 150-151) wird in der konventionellen Erfassung des interna-
tionalen Systems das weltweite Netzwerk von Konkurrenz, Austausch und Assozia-
tion als aggregiertes Handeln®' und als Folge des organisatorischen und assoziativen
Komplexes und der Nationalstaaten angesehen. Im neuen Auffiihrungsmodell
(“world as enactment of cultur”: FIG. 2) wird dagegen die Richtung der Wirkung
umgekehrt wahrgenommen. Nicht Nationalstaaten und Organisationen sowie Asso-
ziationen konstituieren das weltweite Netzwerk, sondern die drei Ebenen der Beo-
bachtung, erstens das nationalstaatliche System, zweitens, Organisationen und Asso-
ziationen und drittens Individuelle Staatsbiirgerschaft und Identitdt werden durch das
Weltsystem (,,rationalized world institutional and cultural order*) konstituiert. An-

1 World as aggregated action*: Meyer, u.a. 1997: 150, FIG. 1.
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hand dieses Modells wird deutlich, dass die Identitit der Institutionen und Individuen
auf der Nationalstaatsebene eine exogen kulturelle Konstruktion darstellen.

Politics. Der Vergleich der beiden Modelle zwischen ,Welt als aggregiertes Handeln’
und ,Welt as enactment of culture’ ermoglicht noch eine weitere Erweiterung der
bestehenden Diffusionstheorie auf der Prozessebene des Einflusses der Weltkultur,
der bislang hiufig unterbelichtet wird (Politics). Es handelt sich um die Beziehung
des Weltsystems zu den Individuen. Wihrend im konventionellen Modell Individuen
eine indirekte Wirkung iiber die Organisationen und Assoziationen ausiibten, iibt die
Weltkultur eine direkte Wirkungen aus, d.h. die Weltkultur bezieht sich direkt auf die
Individuen, die sich mit der Staatsformation und der Politikgestaltung beschéftigen
(ebenda: 150). Dieses neoinstitutionalistische Element des World-System-Ansatzes
verstirkt die Bedeutung der Akteursebene in der Untersuchung und macht auf einen
weiteren Weg der Diffusion aufmerksam, nimlich das individuelle Lernen, das direkt
durch die Weltkultur stattfindet. Deswegen geht diese Arbeit davon aus, dass Indivi-
duen wie Organisationen wichtige Vermittler der Weltkultur sind.

Der World-Society-Ansatz macht auf ein weiteres wichtiges Merkmal der Diffusion
auf der Prozessebene aufmerksam: Die zentrale Rolle der Wissenschaft und der Ex-
perten in dem Diffusionsprozess des Wissens (ebenda: 165-166). Danach ist die be-
deutende Rolle der Wissenschaft beim Diffusionsprozess auf ihre Befugnis zum rati-
onalisierten und universalisierten Wissen zuriickzufiihren. Die Wissenschaftler hit-
ten internationale nichtstaatliche Organisationen gebildet, die sich mit der Entwick-
lung und Verbreitung des Wissens beschiftigen und auf die Entwicklung der gesam-
ten Gesellschaft abzielen. Aullerdem trage die positive Funktion nicht nur des natur-
wissenschaftlichen sondern auch des sozialwissenschaftlichen Wissens fiir den ge-
sellschaftlichen Fortschritt zur Legitimationsstirkung der Rolle der Wissenschaft
sowie der Profession bei. ,,Diffusion among natonal-states is heavily mediated by
scientists and professionals who define virtuous instances, formulate models, and
actively support their adoption (ebenda: 166).

Policy. Auf der Ebene der Politikergebnisse stiitzt sich der World-Society-Ansatz auf
die drei Tendenzen in der Weltgesellschaft. Erstens hitten die Nationalstaaten eine
isomorphe Entwicklung auf allen institutionellen Ebenen gezeigt, so dass sich davon
ausgehen lasse, dass eine gemeinsame Kraft weltweit arbeite (ebenda: 152). Im Be-
reich des Wohlfahrtssystems sei das universalistische Wohlfahrtssystem weltweit
festzustellen (Abbott/DeViney 1992; Collier/Messick 1975; Hort/Kuhnle 2000). An-
hand der Betonung der kulturellen Dimension der Diffusion des Wissens zeigt sich
eine breite Forschungsliicke im Bereich der Wohlfahrtsstaatsforschung. Es mangelt
an Studien, die das kulturelle Element des Wohlfahrtsstaates aus Perspektive der
Diffusion untersuchen. In meiner Arbeit soll versucht werden, diese Liicke zu schlie-
Ben, indem man die kulturellen und ideellen Aspekte der Diffusion des Wohlfahrts-
staates zum Mittelpunkt der Untersuchung macht. Konkret handelt es sich hierbei um
die Verbreitung des sozialen Elements der Staatsbiirgerrechte in einer Ubergangsge-
sellschaft ,Siidkorea’, wobei die Diffusionsprozesse auf allen Ebenen eine besondere
Aufmerksamkeit erhalten.
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Zweitens ist im Rahmen des World-Society-Ansatzes ist der Nationalstaat gegeniiber
der Weltgesellschaft zwar ,entcharismatisiert’ (Soyal 1996), da die Weltkultur die
nationale Struktur exogen bestimmt, jedoch ist er immer noch notwendige organisa-
torische Infrastruktur fiir den Transfer und die Generalisierung von Handlungssche-
mata (Wobbe 2000: 37). Insofern dominiert die Nationalstaatsform als rationaler
Akteur die Weltgesellschaft. Aus dieser Hinsicht scheint es immer noch sinnvoll zu
sein, die Entstehung der Wohlfahrtsstaatlichkeit auf der nationalstaatlichen Ebene im
Kontext der Beeinflussung vom Wohlfahrtsinternationalismus zu untersuchen, wobei
die nationalstaatliche Verfassung und das Wohlfahrtssystem im Mittelpunkt stehen.
Drittens stellt Entkopplung (,,decoupling®) einen interessanten Aspekt dieses Ansat-
zes dar (Meyer, u.a. 1997: 154-155). Dabei handelt es sich um den Unterschied zwi-
schen dem formalen Modell (Zielsetzung und Policies) und der beobachteten Praxis.
Entkopplung entsteht, weil die Nationalstaaten aufgrund des exogenen Modells auf-
gebaut sind, das nicht einfach als funktionierendes Ganzes importiert werden kann.
Einige externe Elemente seien schwer kopierbar und andere seien schwer vereinbar
mit lokaler Praxis, Anforderung und Kostenstruktur (ebenda: 154). Das gute Beispiel
stelle die Verfassung in peripheren Léandern dar, die eine unfangreiche Verantwor-
tung des Staates fiir die individuelle Wohlfahrt und das Wirtschaftswachstum einfor-
dern, obwohl deren Umsetzung unter den gegebenen soziookonomischen Bedingun-
gen nicht zu verwirklichen sei (ebenda: 155; vgl. Bali 1987). Im Bereich der Sozial-
politik umfasst die Entkopplung die zwei Aspekte. Einerseits sind die importierten,
formellen Institutionen von der einheimischen Praxis entkoppelt, d.h.die Institutionen
werden oft gar nicht umgesetzt. Sie bestehen nur als Gesetz auf dem Papier. Die Ein-
fithrung der sozialpoltischen Institutionen ist auf die politischen Motive, wie die Mo-
bilisierung der kurzfristigen politischen Legitimation, zuriickzufiihren. Auch wenn
sie umgesetzt sind, sind die Strukturen der Institutionen von den eigentlichen Ziel-
setzungen entkoppelt, so dass keine sozialpolischen Ziele wie Gleichheit und Sicher-
heit erreicht werden. Andererseits sind die sozialpolitischen Institutionen von der
einheimischen Problemlage entkoppelt, d.h. die sozialpolitischen Institutionen leisten
keinen oder nur einen begrenzten Betrag zur Losung der sozialen Probleme und es
entsteht eine Trennung zwischen Sozialpolitik und sozialen Problemen.

Erweiterung. Hier schlage ich zwei Punkte zur Erweiterung des World-Society-
Ansatzes vor. Beim ersten handelt es sich um die Begrenzung der Wissensdiffusion
durch den Begriff der Entkopplung. Diese Betrachtung der Entkopplung orientiert
sich zu sehr an die formale Organisationsstruktur als Ergebnisse der Diffusion, wobei
man eine andere Tendenz aus dem Auge verliert, die ich als ,re-coupling’ bezeichnen
mochte. Beim ,re-couppling’ handelt es sich um eine gegenseitigen Annéherung des
formalen Modells und der Praxis sowie eine Verbindung der Thematisierung der
sozialen Probleme mit der Gestaltung der Institutionen. Mit dem ist davon ausgegan-
gen, dass das dekorative Modell aktiviert und umgesetzt wird, wenn die anfangs feh-
lenden Bedingungen fiir die Umsetzung der formalen Zielsetzung und Policies iiber
einen ldangeren Zeitraum hinweg erfiillt werden. Was der World-Society-Ansatz ii-
bersieht ist, dass die Veridnderung der Teil- oder Gesamtgesellschaft die Gelegenheit
fiir die Aktivierung und Umsetzung der entkoppelten Modelle erdffnet. Dieser Pro-
zess hiangt eng mit der Verdnderung der gesellschaftlichen Rahmenbedingungen zu-
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sammen, bei der die Thematisierung der sozialen Probleme den Zugang zur Gestal-
tung der politischen Losung schafft. Dabei handelt es sich nicht um eine einfache
Einfluss-Folge-Beziehung sondern um eine dynamische Wechselbeziehung zwischen
den dekorativen formellen Modellen und den anderen Teilen der Gesellschaft in dem
Sinne, dass die Aktivierung der Modelle nicht nur von der Entwicklung der Gesell-
schaft abhéingig ist, sondern die Entwicklung der Gesellschaft auch von den dekora-
tiven formellen Modellen und Ideen gestaltet wird. Diese Arbeit betrachtet einzelne
Institutionen und deren Diffusion im Kontext der gesamtgesellschaftlichen Entwick-
lung iiber einen groPen Zeitraum hinweg, da diese Herangehensweise gut geeignet
ist, die beiden Seiten der Diffusion, die Entkopplung und das re-coupling, in die Be-
trachtung bezogen werden soll.

Beim zweiten Gesichtspunkt handelt es sich um die Inhalte der Diffusion. Der
World-Society-Ansatz richtet sich bei der Untersuchung auf die Ideen (die Leitmoti-
ve der Institution) und die Modelle (den Gehalt der Institutionen). Im Vergleich zu
anderen Studien des Policy-Lernens, die hauptsdchlich die Modelle einziehen, ist
dies eine Erweitung des Diffusionsgegenstands. Wenn man davon ausgeht, dass eine
Problemlosung immer von der Konstruktion der sozialen Probleme begleitet wird
(Zacher 1991: 17), soll jedoch ein bei der Diffusion noch weiterer Punkt Beachtung
finden: Problem-Lernen. In dieser Arbeit soll gezeigt werden, dass das Policy-Lernen
auch durch das Problem-Lernen begleitet und begriindet werden kann. Nicht nur die
politische Losung, sondern auch das soziale Problem, d.h. die Entdeckung und The-
matisierung des sozialen Problems, wird zum Gegenstand der Diffusion. In der U-
bergangsgesellschaft wird das Problem-Lernen hiufig mit der Zukunftsdiagnose in
Zusammenhang gebracht, d.h. die Probleme in den entwickelten Lindern werden als
die zukiinftigen Probleme der Ubergangsgesellschaft angesehen. Fiir die Thematisie-
rung und die politische Bearbeitung des Problems hat das zwei Folgen. Einerseits
kann dadurch die Ernsthaftigkeit des Problems durch eine pessimistische Sicht auf
Zukunft hervorgehoben werden. Andererseits kann der Einsatz der politischen Maf3-
nahmen, die sich eher auf das zukiinftige Problem als auf das aktuelle Problem rich-
ten, legitimiert werden (Zukunftsteuerung).

4 Methoden und Forschungsdesign

4.1 Methoden

Obwohl sich diese Arbeit auf die Entstehung des Wohlfahrtsstaates in Ostasien be-
zieht, stand zuerst der Fall ,Siidkorea’ im Vordergrund. Denn unter den Vorreitern
der Modernisierung in Ostasien hat in Siidkorea die Entwicklung der wohlfahrtsstaat-
lichen Institutionen alle anderen Linder in Ostasien iibertroffen. Das bedeutet nicht,
dass die Linder in Ostasien denselben Weg wie Siidkorea einschlagen wiirden. Un-
geachtet der vielen Gemeinsamkeiten ist es noch zu frith, von einem Modell Ost-
asiens zu sprechen, wie schon im zweiten Kapitel geschildert wurde. Das schlief3t
jedoch nicht aus, dass Siidkorea zu einem Pilotbeispiel avancieren kann, das auf die
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Moglichkeit und die Bedingungen der Verwirklichung des Wohlfahrtsstaates in einer
Ubergangsgesellschaft in Ostasien hinweist.

Die Arbeit geht zum einen davon aus, dass die Deutungen und Handlungsorientie-
rungen der Akteure von Bedeutung sind und zum anderen, dass die politischen Prob-
leme sozial konstituiert sind, wobei nicht nur Interessen sondern auch Ideen eine
wichtige Rolle bei der Institutionenbildung spielen (Kap. 3.2). Ob ein bestimmtes
Problem wahrgenommen und wie es politisch bearbeitet wird, hingt von den Deu-
tungen ab, die sich in den Diskursen herausbilden. Dementsprechend wird hier die
Diskursanalyse als wichtige Methode angewendet.

Unter Diskurs wird ein ,,Ensemble von Ideen, Konzepten und Kategorien* verstan-
den, ,,durch die ein Phdanomen mit Bedeutung versehen wird und das durch ein be-
nennbares Set von Praktiken hervorgebracht* wird (Hajer 2003: 275). Dem Thema
dieser Arbeit entsprechend sollen mit Hilfe der Diskursanalyse die bestimmten Ideen,
Konzepte und Kategorien herausgearbeitet werden, die in der Diskussion iiber Wohl-
fahrtsstaatlichkeit in Siidkorea stidndig zirkulieren. In der Politikwissenschaft erfreut
sich diese Methode schon lidngst groBer Beliebtheit. Dabei sind die Anwendungsge-
biete der Methode in drei Gruppen zu unterteilen. Ohne eine Gesamtschau der Kon-
zepte darstellen zu wollen, werden hier einige der methodischen Stédrken der jeweili-
gen Gruppe vorgestellt, die in einem direkten Zusammenhang mit der Methoden-
kombination dieser Arbeit stehen’>.

Erstens fand diese Methode vor allem in der Sozialpolitikforschung ihre Anwendung
und zwar in den Studien von Bleses/Rose (1998), Seeleib-Kaiser (2001) und Null-
meier/Riib (1993). Die besonderen Merkmale dieser deutschen Forschungen liegen
in zwei Punkten. Zum einen ist die Forschung eng mit der Erkldrung des Politikwan-
dels und dessen Bedingungen verbunden, wobei der Deutungswandel als zentrale
Voraussetzung fiir die Policy-Reform angesehen wird. Dementsprechend spielt in der
Diskussion die Konstruktion der Reformnotwendigkeit die zentrale Rolle bei den
Deutungen und Diskurskoalitionen. Zum anderen wird der Aspekt der Intentionsfor-
schung mit der Deutungsanalyse verkniipft. Die Studien gehen davon aus, dass es
einen engen Zusammenhang zwischen Deutungen und institutionellen Ergebnissen
gibt. Es werden die instrumentalen Kategorien fiir die Analyse des Politikwandels
entwickelt, die nicht nur den quantitativen Aspekt, wie den Policy-Wandel bei See-
leib-Kaiser (2001), sondern auch den institutionellen und strukturellen Aspekt, wie
die Policy-Prinzipien bei Nullmeier (1993), umfassen.

In die zweite Gruppe gehort der Ansatz der ,Advocacy Coalitions’ von Sabatier
(1993). Er hebt die Rolle des Deutungssystems der individuellen Akteure in der Poli-
cy-Forschung hervor. Die besonderen Ertrige liegen erstens in der Erkldrung der
systematischen Beschreibung der Struktur und in den Prozessen der politischen Sub-
systeme, in denen die verschiedenen Deutungen miteinander um die Vorrangstellung
konkurrieren. Dafiir werden einige Kernkategorien wie das ,Belief System’ oder die

32 Nullmeier (1993) fiir ausfiihrlichere Beschreibungen der Stirke und Schwiche dieser Studien.
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,Advocacy Coalitions’ verwendet (Sabatire 1993). Das Belief-System ist als ,,ein Set
von grundlegenden Wertvorstellungen, Kausalannahmen und Problemperzeptionen®
definiert (Sabatire 1993: 127). Die Advocacy-Coalition ,,besteht aus Personen in
unterschiedlichen Positionen (gewihlten Beamten, Politikern und Verwaltungsbeam-
ten, Vorsitzenden von Interessengruppen, Wissenschaftlern), die ein spezifisches
,belief system* teilen ... und die iiber lingere Zeit einen durchschnittlichen Grad
koordinierter Handlungen aufweisen (ebenda). Zweitens geht er vom Zusammen-
hang zwischen dem individuellen Wertesystem und dem Policy-Wandel aus, damit
die Rolle der individuellen Akteure in dem Politikprozess betont wird. Drittens wird
dem politischen Lernen innerhalb und zwischen den Koalitionen fiir den Policy-
Wandel eine besondere Aufmerksamkeit gewidmet, wobei die Policy-Forschung die
zentrale Rolle spielen soll.

Die dritte Forschungsrichtung stellt die ,argumentative Diskursanalyse’ von Hajer
(2000; 2003) dar, die dem Kernargument des Advocacy-Coalitions-Ansatzes zu-
stimmt und gleichzeitig einige Verdnderungen vornimmt. Vor allem teilen die beiden
Ansitze die Ansicht, dass der Policy-Making-Process als Konflikt zwischen Koaliti-
onen zu sehen ist, die ein Set von normativen und kausalen Beliefs teilen (Hajer
2000: 68). Bei den Veridnderungen der argumentativen Diskursanalyse handelt es
sich vor allem darum, dass bei der Analyse der politischen Diskurse nicht die indivi-
duellen Deutungssysteme (,belief system’) der Akteure sondern die Diskurse im
Vordergrund gestehen (Hajer 200: 124-125). Im Gegensatz zur Annahme des Advo-
cacy-Coalitions-Ansatzes, dass die Bildung der Advocacy-Coalitions auf das relativ
stabile ,belief system’ der individuellen Akteure zuriickzufiihren ist, hebt Hajer
(2003) den diskursiven Kontext der Bildung der Koalitionen hervor, im Sinne von,
,was zu wem in welchem Kontext gesagt wird*“ (Hajer 2003: 281). Danach wird die
Argumentation als Ergebnis des Wechselspiels mit anderen Diskussionsteilnehmern
angesehen. In der Diskussion beziehen sich Akteure bei der AuBerung ihrer State-
ments wechselseitig. Insofern werden die Deutungen interaktiv hervorgebracht (e-
benda). Um die Bedeutung eines Satzes oder eines ganzen Diskurses in einem argu-
mentativen Kontext zu verstehen, sollte man nicht lediglich die Worte des betreffen-
den Diskurses oder die Vorstellungen im Kopf des Sprechers im Moment der sprach-
lichen AuBerung in Betracht ziehen, sondern auch die Positionen, die Kritisiert wer-
den oder gegen die eine Rechtfertigung gesucht wird. Kennt man diese Gegenpositi-
onen nicht, geht die argumentative Bedeutung verloren* (Billig 1987: 91: iibersetzt
von Hajer 2003: 274). Wihrend der Advocacy-Coalitions-Ansatz von einem relativ
stabilen Belief-System und damit einer Advocacy Koalition der individuellen Akteu-
re ausgeht, nimmt das Individuum in der argumentativen Diskursanalyse keine fixier-
te Rolle mit starren Argumenten ein, sondern positioniert sich stindig neu (Hajer
2003: 295). Entsprechend dieser Verdnderung des Bezugs der Koalitionsbildung
werden einige Verdnderungen in den Untersuchungskategorien vorgenommen. Das
Belief-System wird durch die Story-Line ersetzt: Die Story-Line ist als ,,ein knacki-
ges Statement definiert, das die Erzdhlung zusammenfasst, das Leute als eine Art
Kurzform in der Diskussion benutzen* (ebenda: 277). Statt einer Advocacy-
Koalition soll es um die Diskurskoalition gehen. Sie bezieht sich auf ,,eine Gruppe
von Akteuren, die aus einer Reihe von Griinden dazu kommt, ein bestimmtes Set von

57



Story-Lines zu verwenden (ebenda). ,,.Die Story-Line wird als der diskursive Zement
bezeichnet, der eine Diskurskoalition zusammenhilt>> (Hajer 2000: 65).

Das methodische Vorgehen dieser Arbeit ist durch den Mix dieser drei Gruppen ge-
pragt, weshalb ich es als ,argumentative Deutungsanalyse’ bezeichnet mochte. Die
Untersuchung soll vor allem die Konstellationen der Diskurskoalitionen der Wohl-
fahrtsstaatlichkeit in Siidkorea analysieren, die nicht auf das Belief-System der indi-
viduellen Akteure, sondern auf diskursive Deutungsmuster in der Diskussion zuriick-
zufiihren sind. Der Begriff der Diskurskoalition bezieht sich auf die Akteure, die
gemeinsam ein diskursives Deutungsmuster in der Diskussion benutzen. Es ist nicht
ausgeschlossen, dass dieselben Akteure je nach Zeit und Politikfeld unterschiedli-
chen Diskurskoalitionen angehoren. AuBerdem konnen mit diesem Bezug auf die
Diskussion der Wohlfahrtsinternationalismus im Sinne der globalen Debatte iiber den
Wohlfahrtsstaat und dessen Einfluss auf die Diskurse in Siidkorea analytisch besser
aufgenommen werden. Allerdings sind einige Ergénzungen von zwei anderen Grup-
pen vorgenommen worden. Von der ersten Gruppe, ,der deutschen Wissenssoziolo-
gie der Politik’ (Seeleib-Kaiser 2001) oder der , Wissenspolitologie’ (Nullmeier/Riib
1993), werden die folgenden drei Punkte beriicksichtigt. Erstens soll nicht der Beg-
riff der Story-Line, sondern das ,diskursive Deutungsmuster’ eingesetzt werden.
Denn weder die Stabilitit des Belief-Systems noch die Wandelbarkeit der Story-
Lines entspricht vollstindig dem Charakter der Deutungen, auf denen die unter-
schiedlichen Positionierungen der Argumentationen beruhen. Als wahrscheinlich
erscheint es deshalb, dass die unterschiedlichen Elemente der Deutungen unter-
schiedliche Stabilitit zeigen. Die Stabilitdt des Deep-Core-Beliefs, das ,.die allge-
meine politische Philosophie eines Akteurs iiber verschiedene Politikfelder hinweg
bestimmt* (Sabatire 1993: 133), ist viel hoher als die sekunddren Aspekte, die ,,die
instrumentalen Entscheidungen und Informationssuchprozesse erfordern® (ebenda).
Auch die Story-Line der Diskurse ist nicht vollstindig von den grundlegenden Wert-
vorstellungen der individuellen Akteure trennbar, die resistent gegeniiber Wandel
sind. Deshalb kann man viel breitere Bereiche der Elemente der Deutungen in die
Diskussion aufnehmen, damit die Deutungen vom Kontext des Beliefs und der sto-
ries befreit werden. Insofern wird hier der Begriff des ,diskursiven Deutungsmusters’
eingesetzt, der den Zugang sowohl zu Diskursen als auch zu grundlegenden Wert-
vorstellungen (Ideologie) erhilt (vgl. Nullmeier 1993: 181). Dabei ist das diskursive
Deutungsmuster als ein Set von Kausalannahmen und Konzepten der Problembear-
beitung und deren grundlegenden Wertvorstellungen zu verstehen, das die Teilneh-
mer in einer Diskussion benutzen. Zweitens wird die Notwendigkeitskonstruktion in
den Mittelpunkt des diskursiven Deutungsmusters gestellt, der ,,Wertvorstellungen,
Kausalannahmen und Problemperzeptionen‘‘54 zu Grunde liegen. Drittens wird der
Aspekt der institutionellen Analyse der ersten Gruppe als Kernkategorie der diskur-
siven Deutungsmuster aufgenommen. Die Policy-Prinzipien werden definiert als ,,die
Gesamtheit der zentralen, ein ganzes Politikfeld strukturierenden Systematisierungs-

>3 “Story lines are seen as the discursive cement that keeps a discourse-coalition together” (Hajer
2000: 65).
>* Sabatire 1993: 127.
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versuche und Legitimationsfiguren, die von den wichtigsten politischen Akteuren
anerkannt werden* (Nullmeier/Riib 1993: 56). Insofern sind die Policy-Prinzipien
nicht nur fiir die Feststellung der Strukturmerkmale der Policy-Ergebnisse, sondern
auch fiir die Analyse der Auseinandersetzung zwischen den diskursiven Deutungs-
mustern einzusetzen. Vom Advocacy-Coalition-Ansatz ist zuerst die Betonung des
Zusammenhangs zwischen grundlegenden Wertvorstellungen (Ideologien) und poli-
cy-orientierten diskursiven Deutungsmustern iibernommen worden. Obwohl sich die
diskursiven Deutungsmuster nicht auf Wertvorstellungen der individuellen Akteure
beziehen, spiegeln sie die gesellschaftliche ideologische Konstellation wider, d.h.
jedes diskursive Deutungsmuster kann im Prinzip einer bestimmten ideologischen
Richtung zugeordnet werden. Drittens wird der Aspekt des Policy-Lernens in dieser
Arbeit tibernommen. Allerdings soll das Lernen nicht nur die Erfahrungen und Wis-
senschaft in den politischen Subsystemen des eigenen Landes, sondern diejenigen
der anderen Linder oder der internationalen Organisationen einbeziehen.

AuBer diesem Mix soll noch eine wichtige Kategorie geklirt werden, die sich auf die
Abgrenzung des Politikfeldes bezieht. Unter den vielen Angeboten, wie ,,policy are-
na“, ,,subgovernment®, ,policy Universum® eignet sich der Begriff der ,,Policy-
Community* von Mannung/Shaw (1999) am besten fiir die Zielsetzung dieser Ar-
beit : Laut ihrer Begriffsdefinition werden in der Policy-Community die Policies
entwickelt, redefiniert und geliehen (Manning/Shaw 1999: 120)55. AuBerdem koénnen
mit dem Begriff nicht nur die individuellen und institutionellen Akteure des Landes
eingeschlossen werden, die sich mit einem Policy-Problem auseinandersetzen, son-

dern auch die internationalen individuellen und institutionellen Akteure.

4.2 Daten

Zu den Methoden der Datenerhebung zidhlen hauptsidchlich Experteninterviews und
die Dokumentenanalyse. Regierungsdokumente, Gesetze, Parlamentsmaterialien und
Medienberichte sind die Hauptquellen, die durch Experteninterviews ergidnzt wur-
den. Vor allem die 6ffentlichen Anhorungen und Diskussionsrunden iiber die Policy,
die durch die Regierung bzw. das zustindige Ministerium, die sozialen Bewegungen
und Medien organisiert werden, stellen eine wichtige Institutionalisierung der Dis-
kurskultur nach der Demokratisierung dar. Sie dienen einerseits den Policy-Makern
als Uberpriifungsmoglichkeit der politischen Ausfiihrbarkeit des Reformkonzeptes;
andererseits bieten sie den sozialen Bewegungen die Moglichkeit, alternative Vor-
schldge zu verbreiten. In beiden Fillen finden aktive Auseinandersetzungen statt, die
die Unterschiede der diskursiven Deutungsmuster und der Diskurskoalitionen ver-
deutlichen. Deshalb werden deren Protokolle als wichtige Grundlagen fiir die Be-
schreibung der Diskurse herangezogen.

> Social policy communities are emerging through which policies are developed, refined and bor-
rowed” (Manning/Shaw 1999: 120).
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Eine andere wichtige Basis fiir die Diskursbeschreibung stellen die wissenschaftli-
chen Veroffentlichungen der Schliisselakteure dar. Die siidkoreanische Policy-
Community ist durch die Dominanz von Wissenschaftlern geprigt, die als Universi-
tiatsprofessoren und als Wissenschaftsexperten in den Forschungsstellen der Regie-
rung titig waren und sind. Sie fungieren als Schliisselakteure der Reformdiskussio-
nen, weil sie die Reformvorschlige und die Policy-Konzepte entwickeln und durch-
setzen. Zudem werden ihre wissenschaftlichen Arbeiten in Form von Forschungsbe-
richten und Zeitschriftenartikeln sowie Biichern verodffentlicht, in denen ihre Kon-
zepte und Vorschldge ausfiihrlich begriindet werden. Diese Dokumente werden
durch die Experteninterviews ergénzt, die in drei Phasen in Form von Leitfadeninter-
views durchgefiihrt wurden (Liste der Interviewpartner s. 287): 1. Phase (03-04.
2003), 2. Phase (03—04.2004) und 3. Phase (09—10.2005).

4.3 Forschungsdesign

Wie Abbildung 4-1 zeigt, besteht die Arbeit hauptsédchlich aus vier Teilen. Der erste
Teil bezieht sich auf den Theorieteil der Arbeit, in dem die fiinf Elemente der Wohl-
fahrtsstaatlichkeit auf zwei Ebenen herausgearbeitet werden: Auf der Strukturebene
der Policy-Community geht es um die aktive/passive Teilnahme sowie die Off-
nung/SchlieBung des Politikfeldes. Auf der Ebene der Programmstruktur stehen der
Schwerpunkt der Staatsaufgaben, das Ordnungskonzept, die Inklusion (Subjektives
Recht und Mitgliedschaft) sowie die Rechte-Pflichten-Beziehung im Vordergrund.
Es wird davon ausgegangen, dass der Wohlfahrtsstaat spezielle Formen in fiinf Be-
reichen zeigt, die sich von denjenigen der Nicht-Wohlfahrtsstaaten unterscheiden
(Tabelle 3-3).

National- und Weltgesellschaftliche Einfliisse. Was den zweiten Teil anbelangt, han-
delt es sich um interne und externe Entwicklungen der Gesellschaft, die in einer
Wechselwirkung mit den politischen Diskursen iiber die Wohlfahrtsstaatlichkeit ste-
hen. Die interne nationalgesellschaftliche Entwicklung bezieht sich auf eine Kombi-
nation von zwei Ebenen: die Entwicklung der Staat-Gesellschaft-Beziehung und die
Konstellation der politischen Institutionen und der politischen Verbidnde. Dagegen
richtet sich die externe weltgesellschaftliche Entwicklung auf die Entfaltung des
Wohlfahrtsinternationalismus und seine Diffusion nach Siidkorea.

Diskurse und Policy-Community. Im dritten Teil werden anhand der Diskursanalyse
die Struktur und die Auseinandersetzungen um Wohlfahrtsstaatlichkeit in der Policy-
Community untersucht (in der Abbildung die Kasten unter den Ellipsen). Es bilden
sich verschiedene Diskurskoalitionen mit unterschiedlichen diskursiven Deutungs-
mustern, die einer bestimmten Konzeption von Staatlichkeit und Staatsbiirgerrechtes
(siehe Tabelle 3-3) zuzuordnen sind. Nicht nur die Zahl und die ideologische Positi-
onierung der Diskurskoalitionen, die durch unterschiedliche Notwendigkeitskon-
struktion und Policy-Prinzipien geprigt sind, sondern auch die Struktur der Policy-
Community soll analysiert werden.
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Allerdings kann die Struktur der Policy-Community in unterschiedlichen Gesell-
schaftstypen sehr unterschiedlich gestaltet werden, wobei die Unterschiedlichkeit vor
allem auf die jeweilige nationale Staatstradition, d.h. die Staat-Gesellschaft-
Bezichung, zuriickzufiihren ist™®. Um die Komplexitiit der verschiedenen Arten von
Policy-Communities zu reduzieren, konnen vier theoretische Idealtypen nach Pro-
zess- und Akteurmerkmalen unterschieden werden (Tabelle 4-1). Das erste Kriterium
bezieht sich auf die Begriffe ,,offen und geschlossen* von Max Weber, die zeigen,
inwiefern eine Gesellschaft die Teilnahme an sozialem Handeln gewéhrt (1972: 23).
Dies bestimmt den Akteurskreis der Policy-Community. Beim zweiten Kriterium
geht es darum, woraus sich die Initiative fiir einen Policy-Wandel ableitet und ob der
Staatsbiirger in diesem Prozess eine aktive oder passive Rolle iibernimmt. Alle vier
Typen von Policy-Community-Strukturen sind fiir die Analyse des Falls Siidkoreas
relevant (siehe Tabelle 7-4).

Tabelle 4-1 Struktur der Policy-Community

Akteur

1.Passive Offnung | 3.Passive SchlieBung
2.Aktive Offnung | 4.Aktive SchlieBung

Prozess

Quelle: Eigene Darstellung

Nach der Tabelle 4-1 ist der erste Typus die passive Offnung. In dem Fall wird zwar
das Politikfeld fiir alle Staatsbiirger gedffnet, aber es fehlen institutionelle MaBnah-
men oder aktive soziale Bewegungen, die den Staatsbiirgern den Weg zur Themati-
sierung der sozialen Probleme und die Formulierung deren Lésungskonzepte ebnen.
Sie beteiligen sich an dem Prozess der Policy-Community nur als Publikum oder
Steuer- sowie Beitragszahler. Der Typus ist vor allem im marktliberalen Staat haufig
zu finden. Zwar 6ffnete sich die Policy-Community dem Bereich der Sozialpolitik,
aber dieses Feld ist durch passives Engagement des Staates und der Gesellschaft
geprigt. Der zweite Typus der ,aktiven Offnung’ wird in der Forschung am hiufigs-
ten anhand von Arbeiten {iber die sozialen Probleme oder Wohlfahrtsstaatsanalysen
untersucht (Schetsche 1993). In diesem Typ werden die sozialen Probleme von Tei-
len der Gesellschaft, vor allem von sozialen Bewegungen oder wissenschaftlichen
Experten wahrgenommen. Anschlieend wird das von ihnen formulierte Problem-
muster in der Offentlichkeit durch die Massenmedien verbreitet und konkurriert dann
mit anderen Problemmustern. Der Staat greift meistens nach dieser Phase ein. Einige
Problemmuster, die sich gegeniiber anderen durchgesetzt haben, werden durch den
Staat ideell und praktisch, d.h. als Problemldsungskonzepte und —instrumente, repro-
duziert. Die Zahl der beteiligten Akteure ist sehr hoch. Sie umfasst sowohl Teile der
Gesellschaft wie Wissenschaftler, soziale Bewegungen, Interessengruppen sowie
staatliche Institutionen, etwa das Parlament (Parteien), die staatliche Administration

%% Siehe in Kap. 5 die ausfiihrliche Beschreibung der Entwicklung der Staat-Gesellschaft-Beziehung in
Siidkorea.
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usw. Die Struktur der Policy-Community im Wohlfahrtsstaat entspricht wahrschein-
lich diesem Typus, weil die aktive Beteiligung eines der wichtigen Elemente der
sozialen Staatsbiirgerrechte darstellt (Siehe Tabelle 3.3). Drittens existiert der Typus
der ,passiven Schlieffung’. Dieser Typ ist durch den Prozess von oben nach unten’
geprigt, d.h. die sozialen Probleme werden nicht von Teilen der Gesellschaft, wie
den sozialen Bewegungen oder den wissenschaftlichen Experten wahrgenommen
und artikuliert, sondern durch den Staat. Der Staat reagiert nicht auf die Forderung
der Gesellschaft, die sozialen Probleme zu benennen und zu 18sen, sondern der Staat
selbst definiert die sozialen Probleme und gibt gleichzeitig die Losungskonzepte und
—instrumente vor. In diesem Fall ist die Gesellschaft nur Gegenstand der Mobilisie-
rung. Angesichts der einbezogenen Akteure zeigt der Typ einen besonders einge-
schrinkten Akteurkreis. Die staatlichen Akteure wie der Regierungschef oder die
staatlich-administrativen Akteure spielen dabei eine beherrschende Rolle. Dem Ty-
pus entspricht vor allem die Struktur der Policy-Community des developmental state.
Der vierte Typus der,aktiven Schlieffung’ erlangte unlidngst in der Wissenschaft
Aufmerksamkeit (Nullmeier und Riib 1993). Die entwickelten Wohlfahrtsstaaten, in
denen das Sozialsicherungssystem sehr kompliziert gestaltet ist, wiirden zunehmend
mit sozialen und 6konomischen Herausforderungen konfrontiert™’, die das System
gefihrden konnten. Um ein weiteres Uberleben des Systems zu sichern, finde eine
Transformation vom Wohlfahrtsstaat zum Sicherungsstaat statt, dessen Interesse
nicht mehr in der Bewiltigung der sozialen Probleme, sondern in der Sicherung des
Systems ldge. Nullmeier und Riib (1993) stellten im Bezug auf die deutsche Renten-
reform 1992 eine Trennung zwischen der Problemwahrnehmung der sozialen Prob-
leme und der Gestaltung des Rentensystems fest, d.h. eine begrenzte Wahrnehmung
des Themas. Auf der Ebene des Prozesses findet eine SchlieBung der beteiligten Ak-
teure statt. Die Policy Community beschrinkt sich auf wenige Rentenfachleute, die
vor allem die Fihigkeit besitzen, mit der Komplexitit des Rentensystems umzuge-
hen. Insofern ist dieser Typus wahrscheinlich entweder in den entwickelten Wohl-
fahrtsstaaten anzutreffen, in denen die Komplexitét der Institutionen erhoht ist, oder
in den entstehenden Wohlfahrtsstaaten, in denen die Entwicklung der Policy-
Community noch nicht weit fortgeschritten ist.

57 Kaufmann 1997.
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Abbildung 4-1 Forschungsdesign

Vorgeschichte: Siidkorea als developmental state (1960-1987) (Kap. 5.1 und Kap-5-9 passim)
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Institutionalisierung des Wohlfahrtsstaates. Der vierte Teil des Forschungsdesigns
bezieht sich auf die Frage, ob und inwiefern Wohlfahrtsstaatlichkeit institutionalisiert
wird (im Schaubild der Kasten rechts unten). Wir waren mit Kaufmann von der An-
nahme ausgegangen (sieche Abnschnitt 3.1), dass der Wohlfahrtsstaat nicht nur eine
Ansammlung sozialer Leistungssysteme ist, sondern eine — rechtlich wie politisch -
sich sozial verpflichtende, fiir die individuelle Wohlfahrt der Biirger Verantwortung
iibernehmende Staatlichkeit beinhaltet. Deshalb ist die Institutionalisierung von
Wohlfahrtsstaatlichkeit auf zwei Ebenen zu untersuchen (im Schaubild die zwei Kis-
ten im grofBen Kasten rechts unten): der Ebene sozial verpflichteter Staatlichkeit,
greifbar in der Verankerung eines soialen Staatsziels; und auf der Ebene des ,,Wohl-
fahrtssektors® (Kaufmann), also der (in vielen Wohlfahrtsstaaten nicht unmittelbar
staatlichen) Leistungsorganisationen unter dem Gesichtspunkt, ob und wie im Wohl-
fahrtssektor und in den darauf bezogenen Politiken die soziale Ausrichtung des Staa-
tes politikfeldspezifisch konstruiert wird (in den ,, Policy-Prinzipien*) und zur Um-
setzung gelangt. Die Ebene des Woohlfahrtssektors/Policy-Prinzipien soll anhand
zweier zentraler Politikfelder untersucht werden, Alterssicherung (im Koreanischen:
,Nationale Rentenversicherung®) und Sozialhilfe/Grundsicherung (im Koreanischen:
., Volksexistenzsicherungssystem*), von denen letzteres trotz seiner Zentralitit fiir die
Frage der Wohlfahrtsstaatlichkeit bislang unzureichend (iiber Deskription hinausge-
hend) untersucht worden ist. Dabei orientiert sich die Analyse auf beiden Ebenen —
Staatlichkeit und Wohlfahrtssektor/Policy-Prinzipien- an vier der theoretisch heraus-
gearbeiteten fiinf Elementen von Staatlichkeit und Staatsbiirgerrechten (im Schaubild
links, gestrichelter Kasten)5 8,

Auf der ersten Ebene, Staatlichkeit, wird das erste Element, Schwerpunkt der staatli-
chen Aufgaben’ daran gemessen, ob das soziale Staatsziel in der Verfassung und den
Regierungserkldarungen eingebettet ist. Hinsichtlich des zweiten Element (gesell-
schaftliches Ordnungskonzept) wird vor allem der Wert ,Wohlfahrt’ gegeniiber den
anderen Werten wie Wirtschaft und Demokratie als eigenstindiger Wert etabliert.
Dabei wird die Ausdifferenzierung der sozialen Ziele, beispielsweise Gleichheit und
Sicherheit, vor allem anhand des Verhiltnisses zwischen Sozial- und Wirtschaftspo-
litik gepriift. Im Kontext des dritten Elements von Staatlichkeit (individuelle Rechte)
wird gefragt, inwiefern soziale Teilhabe als individuelles Recht anerkannt wird und
inwieweit die Reichweite des sozialen Staatsziels erweitert wird. Bei der Betrachtung
des vierten Elements (Rechte-Pflichten-Verhiltnis) steht die Gestaltung des Leis-
tungsrechts im Vordergrund, wobei der Arbeitspflicht besondere Aufmerksamkeit
gewidmet wird.

Auf der zweiten Ebene, Wohlfahrtssektor/Policies, werden die Policy-Prinzipien in
Bereichen untersuchten Politikfeldern ebenso entsprechend den vier Elementen von
Staatlichkeit und Staatsbiirgerrechten eingeordnet. Das erste Element bezieht sich
hier auf die Erkldrung des Staates einer Verantwortlichkeit fiir ein spezielles soziales
Risiko. Beziiglich des zweiten Elements (Ordnungskonzepte) werden die sozialen

% Das fiinfte, die Struktur der Policy-Community, ist oben im Kontext der zweiten Ebene, ,.Diskurse
und Policy-Community angesprochen worden.
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Ordnungsprinzipien des politikfelderspezifischen Teils des Wohlfahrtssektors wie
die Leistungsstruktur und das Finanzierungsprinzip beriicksichtigt, die einen bedeu-
tenden Einfluss auf die Verwirklichung zentraler sozialpolitischer Zielsetzungen wie
Sicherheit und Gleichheit haben. Zudem soll die Differenzierung und Entwicklung
der sozialen Verwaltung beriicksichtigt werden. Wihrend die Wirtschaftspolitik in
der allgemeinen Staatsverwaltung mit den Beamten ihre Tréiger findet, braucht der
Wohlfahrtssektor soziale Professionen (Marshall 1992: 117). Ohne die sozialen Pro-
fessionen ist sowohl die Differenzierung des Wohlfahrtssektors als auch die Entfal-
tung der sozialen Rechte schwerlich zu erreichen. Das dritte Element (individuelle
Rechte) wird anhand der Gestaltung der Leistungsrechte und des Umfangs des Emp-
fangerkreises gepriift. SchlieBlich ist als viertes und letztes Kriterium das Beitrags-
Leistungs-Verhiltnis und die Arbeitspflicht zu untersuchen.

Die beiden Politikfelder ,Alterssicherung’ und ,Grundsicherung’ sind gewéhlt wor-
den, weil sie zentrale Teilbereiche der wohlfahrtsstaatlichen Politik und Institutionen
darstellen. Insbesondere wird die Bedeutung der Rentenversicherung in der Sozialpo-
litik in allen Systemen der Wohlfahrtsstaaten anerkannt. Quantitativ stellt die Ren-
tenversicherung meist den grof3ten unter den wohlfahrtsstaatlichen Teilbereichen dar.
Uberdies verkorpert sie den politischen Wert ,Sicherheit’ — ,,das Moment der sozia-
len Teilhabe am ©konomischen Fortschritt und das der Kompensation eines alle
Menschen ereilenden ,Risikos’, des Alters* (Nullmeier 1993:16). Der Teilbereich
,Grundsicherung’ hat in den entwickelten Wohlfahrtsstaaten volumenmaBig keine
bedeutende Stellung, gewinnt aber mehr Aufmerksamkeit aufgrund steigender sozio-
okonomische Unsicherheit (Kaufmann 1997; Leisering 2004). Insbesondere in
schwach entwickelten Wohlfahrtssystemen wie Siidkorea hat sie eine relativ grofies
Gewicht. Uberdies ist die normative Bedeutung von Grundsicherung, vor allem So-
zialhilfe, kaum unterschitzbar, da sie eng mit einem rechtlichen Anspruch auf Min-
destsicherung verbunden ist. Zweitens ermoglichen die Untersuchungsgegenstinde
den Vergleich zwischen unterschiedlichen Systemlogiken der Sozialpolitik, Fiirsorge
und Sozialversicherung, deren Relation eine entscheidende Rolle fiir die System-
konstellation der wohlfahrtsstaatlichen Institutionen spielen (Mau 2002).

Es handelt sich bei der Untersuchung um eine gegenwartsbezogene Fallstudie iiber
die Entstehung eines Wohlfahrtsstaates in der Ubergangsgesellschaft, Siidkorea. A-
ber sie wird durch einen historischen Vergleich ergidnzt. Der historische Vergleich
stellt vor allem drei unterschiedliche Zeitrdume (von 1960 bis 1987, von 1988 bis
1997 und von 1998 bis 2002) in das Zentrum (Tabelle 2, Anhang). Am Schluss der
Untersuchung wird die idiosynkratische Entwicklung des siidkoreanischen Wohl-
fahrtsstaates im Kontext des Vergleichs mit entwickelten Wohlfahrtsstaaten betrach-
tet.
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II National- und weltgesellschaftliche Rahmenbedin-
gungen des siildkoreanischen Wohlfahrtsstaates

5 Wandel des Verhiltnisses von Staat und Gesellschaft in Siidkorea: Ende des
developmental state?

5.1 Staat und Gesellschaft im developmental state (1960-1987)

5.1.1 Ursprung der Staatstradition in Siidkorea (Vor 1960)

Als im Jahr 1948 die Republik Korea in der Besatzungszeit von der amerikanischen
Militdrregierung gegriindet wurde, zeigte die Staat-Gesellschaft-Beziehung von Siid-
korea die Charakteristiken der neu gegriindeten Léinder in der dritten Welt nach dem
2. Weltkrieg. Die entstehende Gesellschaft stand dem tiberméchtigen und zentrali-
sierten Staat (state-dominated society)*>’ gegeniiber. Der Ursprung dieses iibermich-
tigen Staates reicht in die Geschichte Koreas und seiner Kultur.

Die Bedeutung des Familismus im Konfuzianismus beschrinkt sich nicht auf die
Betonung der Familie als soziale Schliisselinstitution. Die Reichweite der Familie
erstreckt sich so weit, dass das Konigreich als eine erweiterte Familie begriffen wird
(Kim, W. 2003). In Siidkorea ist der Satz, ,,Konig, Lehrer und Vater sind ein Korper
(-4 —1) ein gingiges Sprichwort. Nach dieser Vorstellung ist die Gesellschaft
eine Einheit, in der Staat, Familie, Dorfgemeinde und Individuum nach einer be-
stimmten Hierarchie geordnet sind. Diese Idee einer einheitlichen Gesellschaft be-
giinstigte die Entfaltung eines starken Staates. Unter diesem kulturellen Einfluss
entwickelte sich in Korea, wie auch anderen ostasiatischen Lindern, im Vergleich zu
europdischen Lindern sehr frith eine Konzentration der Staatsmacht. Geographisch
weit vom chinesischen Kaiserreich entfernt entstanden im Laufe der Geschichte dau-
erhaft unabhingige Konigreiche®, die dem Land eine hohe ethnische und kulturelle
Homogenitidt ermoglichten. Die Konzentration der Staatsgewalt war jedoch nicht
ausreichend, um ein derartiges Gewaltmonopol gegeniiber anderen gesellschaftlichen
Kriften zu erlangen, welches einen modernen Staat ausmacht. Wihrend der Chosen-
Dynastie belagerte ein breiteres Spektrum der sozialen Institutionen den gesellschaft-
lichen Raum zwischen Konig und Individuum, was die Penetration des Staates in die
Gesellschaft und deren Kontrolle durch diesen erschwerte (Palais 1975; Nisbet 1974
613). Die konigliche Familie musste die Staatsmacht mit den Grundbesitzerschichten
teilen, die in der spiteren Phase der Dynastie allmihlich die staatliche Biirokratie
einnehmen konnte (Palais 1975). Die moderne Form des Staates entstand deswegen
erst mit der Kolonialisierung Koreas durch das japanische Kaiserreich.

* Kuli 1986: 178.

% Die Shilla-Dynastie hat als erstes Konigreich im Jahr 668 den groften Teil der koreanischen Halb-
insel erobert. ,,Vom Jahr 668 angefangen bis in die neueste Zeit ist die territoriale Einheit Koreas,
abgesehen von einigen kurzen Perioden, nicht mehr verloren gegangen* (Eckart 1972: 70). Danach
folgte die Koryo-Dynastie (918-1392). Das heutige Hoheitsgebiet von Korea (Nord- und Siidkorea)
wurde in der Chosun-Dynastie (1392-1910) und nach dem Koreakrieg festgelegt.
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Die japanische Kolonialherrschaft (1910-1945), die in Korea den Modernisierungs-
prozess von oben einleitete, stiitzte sich iiberwiegend auf militdrische und polizeili-
che Instrumente. Im Jahr 1923 lag die Zahl der Polizisten bei ca. 12.000. Die Zahl
steigerte sich ununterbrochen und erreichte im Jahr 1941 einen Umfang von 60.000.
SchlieBlich standen einem Polizisten 400 Koreaner gegeniiber (Nahm, A. 1997: 80).
Noch dazu wurden 246.000 zivile japanische Beamte in den letzten 10 Jahren vor
Kriegsende engagiert (Cumings 1997: 153)°'. Mittels dieser Gewaltkonzentration
integrierte die Kolonialregierung das Finanzwesen und grofle Unternehmen in ein
autoritires korporatistisches System geméall dem japanischen Modell und leitete eine
staatlich initiierte Industrialisierung ein. AuBlerdem reorganisierte und kontrollierte
die Kolonialregierung Verbidnde und alle Ebenen der regionalen Verwaltung, um die
Extraktion der gesamtgesellschaftlichen Ressourcen zu ermdglichen. Sie l6ste im
Jahr 1915 den koreanischen Unternehmerverband (,Sossunssangonghoeuisso’) auf
und integrierte ihn in den japanischen Unternehmensverband, damit eine strikte Kon-
trolle der koreanischen Unternehmen ermoglich wurde. Nach dem Ausbruch des
China-Japan-Kriegs 1936 richtete die Kolonialregierung die ,patriotische Einheit’
(,Aegugban’) ein, um auch die landliche Dorfgemeinde der polizeilichen Aufsicht zu
unterwerfen. In diesem Sinne ist der Ursprung der Tradition eines méchtigen Staates
in Stidkorea auf das Kolonialgouverneursystem zuriickzufiihren (Kim, Y. 2000: 57-
58).

Diese Tradition wurde wihrend der amerikanischen Militirregierung (1945-1948)
nicht unterbrochen. Weil die strategische Bedeutung Koreas fiir die USA nicht hoch
eingestuft wurde, leitete die amerikanische Militdrregierung in Korea keine weitge-
hende demokratische Reform ein. Wihrend die amerikanische Militdrregierung in
Japan umfangreiche demokratische Programme wie die Auflosung des Militdrs und
der grofen Unternehmensgruppen durchfiihrte, um die Verbindung zwischen Wirt-
schaftskriften und politischem Imperialismus zu trennen (Cumings 1984: 59), be-
schrénkte sich die amerikanische Militirregierung in Korea auf die passive Rolle der
Wiederherstellung von Gesetz und Ordnung (Cumings 1979). Diese Verzogerung der
Demokratisierung 16ste starke Spannungen zwischen Staat und gesellschaftlichen
Gruppen aus, die zu Aufstinden, Streiks und Rebellionen der vielen neu entstande-
nen sozialen Bewegungen 52 fiihrte. Gegen diese sozialrevolutionidren Tendenzen
setzte die Militirregierung ein hohes MaB an Gewalt ein®. Das fiihrte zum einen

® Im Vergleich dazu waren unter der franzosischen Kolonialherrschaft 1937 in Vietnam 2.920 Beam-
te und 11.000 Soldaten tétig (Cumings 1997: 153).

62 Nach der Befreiung wuchsen die sozialen Bewegungen expansiv: ,,Expansion der Gesellschaft“
(Choi, J. 1996). Die Mitgliedzahl der im November 1945 neu gegriindeten Gewerkschaft erreichte
schon im Dezember desselben Jahres 550.000. Auch der Bauernverband wuchs expansiv, dessen
Mitgliedzahl im Dezember 1945 bei ca. 3.300.000 lag (Sung, K. 2000: 177).

% Diese Gewaltkapazitit wurde auf drei Wegen mobilisiert (Sung, K. 2000: 180-182). Erstens wurden
die amerikanischen Militdrkréfte in Siidkorea verstirkt. Bis Ende 1945 wurden ca. 77.643 Militdr-
krifte nach Korea gesendet. Zweitens wurden Militir und Polizei von Siidkorea erheblich verstirkt.
Die Zahl der Polizisten stieg von 15.000 im Jahr 1945 auf 25.000 im Jahr 1946, 28.000 im Jahr
1947, 36.000 im Jahr 1948 und 45.000 im Jahr 1949. Die Zahl der Militirkrifte stieg ebenfalls von
ca. 6.5000 im Jahr 1946 radikal auf 15.000 im Jahr 1947, 50.000 im Jahr 1948 und 69.000 im Jahr
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dazu, dass ein iiberentwickelter Staat gegeniiber der Gesellschaft entstand; zum ande-
ren fiihrte es dazu, dass die Entwicklung der sozialistischen Gewerkschaften und
Bauernverbiande durch die Abdriangung ihrer Organisationen in die Illegalitit unter-
brochen wurde. Die Militdrregierung arbeitete bei der Verhinderung einer Landre-
form eng mit den GroBgrundbesitzern zusammen und unterstiitzte die Neugriindung
des Unternehmerverbandes und seine Aktivititen. Gegen die Interessen der Regie-
rung schaffte es keine Gruppe unter den Verbidnden, einschlieflich des Unterneh-
merverbandes, sich mit Hinblick auf ihre Ziele zu organisieren und einen konkreten
Plan fiir eine demokratische und wirtschaftliche Reform vorzulegen (Kim, Y. 2000:
61).

In der ersten Republik (1948-1960) setzte sich die Akkumulation und Konzentration
der Staatsgewalt weiter fort. Wihrend des Biirgerkrieges wuchs insbesondere die
Zahl der Streitkrifte von 113.000 im Jahr 1950 auf 650.000 im Jahr 1953 stark an
(Sung, K. 2000: 190). Nicht nur offizielle, sondern auch inoffizielle Militdr- und
Polizeiorganisationen wurden wihrend des Kriegs gegriindet und sollten die Kon-
troll- und Mobilisierungskapazitit des Staates maximieren. Dariiber hinaus verstaat-
lichte die Militirregierung die offentlichen Unternehmen der japanischen Kolonial-
regierung. Die Monopolunternehmen in den Bereichen Transport, Kommunikation,
Elektronik und Tabak, die die wichtigsten finanziellen Quellen des offentlichen
Haushalts darstellten, standen somit unter staatlicher Kontrolle. Fiir die Verteilung
des iiberlassenen japanischen Vermogens und der amerikanischen Hilfe, die eben-
falls wichtige finanzielle Ressourcen darstellten, schuf die Regierung eine Wirt-
schaftsbiirokratie.

Politisch fiihrte viertens der Biirgerkrieg von 1950 bis 1953, dem ersten Krieg des
kalten Krieges, dazu, dass der Staat einen starken Antikommunismus propagierte.
Zum einen verloren die links orientierten politischen Krifte vollstdndig an Boden.
Zum anderen war der von der Regierung etablierte Anti-Kommunismus eine “uner-
schopfliche Legitimationsquelle fiir die Regierung* (Verband fiir koreanische Poli-
tikwissenschaft 1990: 288).

Wihrend der Staat eine Ubermacht in politischer, finanzieller und ideologischer Hin-
sicht und damit eine starke Autonomie gegeniiber der Gesellschaft aufwies, litt die
Gesellschaft unter der verstirkten Abhéngigkeit vom Staat. Die Expansion des Staa-
tes wihrend des Kriegs beseitigte endgiiltig den freien Spielraum fiir die Entfaltung
der selbststindigen gesellschaftlichen Krifte, der durch die repressive Politik der
amerikanischen Militirregierung ohnehin schon eingeschrinkt war. Auf der einen
Seite unterdriickte der iiberentwickelte Staat jede politische und gesellschaftliche
Selbstorganisation von unten, auf der anderen Seite integrierte der Staat die sozialen
Organisationen® in die Unterorganisationen der neu gegriindeten Regierungspartei
mit der Strategie einer ,Mobilisierung von oben’ (Sung, K. 2000: 192). Die Gesell-

1949. Zum Zeitpunkt des Ausbruchs des Koreakriegs am 25.06.1950 belief sich die Zahl schlielich
auf 113.000.

 7u den Kernorganisationen zédhlten der ,Nationale Jungendverband’, die ,Koreanische Volksverei-
nigung’, die ,Koreanische Jugendliche Vereinigung’, der ,Koreanische Gewerkschaftsbund’, der
,Koreanische Bauernbund’ und der ,Koreanische Frauenverband’.
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schaft, deren Aktivitdt durch den Biirgerkrieg und die Repressionen durch den Staat
zerstort wurden, war von Mistrauen und Egoismus geprigt. Die Familie, die als ein-
zig zuverldssige Form der Gemeinschaft gestirkt wurde, gewihrte den Menschen in
dieser unsicheren Lage als Uberlebenszuflucht (,,survival raft) den Schutz, den sie
benotigten (ebenda).

In der Wirtschaft war der Anteil der amerikanischen Hilfe an der Gesamtwirtschaft
so groB3, dass eine Hilfswirtschaft entstand, fiir deren Gestaltung die staatliche Biiro-
kratie eine entscheidende Rolle spielte65. In den 50er Jahren fand eine staatlich initi-
ierte Industrialisierung statt, deren Kernbereiche die vom Wiederaufbau des Landes
profitierenden Bauunternehmen und die ,,drei weilen Produkte* (Textilien, Zucker
und Mehl) der auf der Importsubstitutionsstrategie basierenden Hilfswirtschaft dar-
stellten (Choi, S. 2003: 13). Die Landreform, die zu einer relativ gerechten Vertei-
lung des Landes und damit zur Entwurzelung der traditionellen Grof3grundbesitzer-
schichten fiihrte66, wurde mit der eher konservativen Methode der ,,Umverteilung
gegen Entschiddigung® durchgefiihrt und forderte auf diese Weise gleichzeitig die
Entstehung der Industriebourgeoisie. Nur die durch die Regierung ausgewdhlten
Unternehmen, die eine privilegierte Beziehung mit dem Regime unterhielten, konn-
ten von dieser Industrialisierungsstrategie profitieren. Im siidkoreanischen Wirt-
schaftssystem dominierte der ,,politische Kapitalist* (Kim, K. 1976), der sich nicht
auf Produktivitit und effektives Management, sondern auf die Erlangung von Vor-
rechten und Begiinstigung durch die Regierung verstand.

Die wichtigste Aufgabe des koreanischen Staates wihrend der Zeit der ersten Repu-
blik in den Jahren 1950 — 1953 bestand in der Vereinigung des geographisch und
ideologisch zerrissenen Landes. Obwohl die erste Republik offiziell erklirte, eine
liberal-demokratische Gesellschaftsordnung zu verfolgen, wurde die Bedeutung der
liberalen Demokratie nicht im positiven Sinne als das Streben nach einer pluralisti-
schen Gesellschaft, sondern im negativen Sinne als die Propagierung des Antikom-
munismus interpretiert (Park, K. 1992: 68-70).

Der Staat wandte autoritidre und repressive Methoden an, fiir die der Biirgerkrieg die
notwendigen Voraussetzungen schuf. Aus der Ruine der Gesellschaft entwickelte
sich der moderne Staat, der mit monopolistischer Gewalt, Extraktionsfihigkeit und
Regulierungsfihigkeit ausgestattet war (vgl. Tilly 1990). Die neu entstandenen Ge-
sellschaftssphidren wurden durch das gewaltige Eindringen des iiberentwickelten
Staates zum groflen Teil zerstort und teilweise als Suborganisation der Regierungs-
partei reorganisiert. Die Wirtschaft stand ebenfalls unter der Kontrolle der staatlichen
Biirokratie, aber die Biirokratie und die Unternehmen strebten nach einer Befriedi-
gung der eigenen privaten Interessen. In dem Sinne ist die erste Republik als Pliin-
derstaat zu bezeichnen, der zwar mit der monopolisierten Gewalt seine Macht auf der
gesamtgesellschaftlichen Ebene erweitern konnte, aber die extraktierten Ressourcen
nicht fiir die Gesellschaft als Ganze, sondern fiir die privaten Interessen der Regie-
rungsmitglieder und deren Anhénger einsetzte (vgl. Tilly 1990: 171).

Der koreanische Pliinderstaat der ersten Republik verhinderte die Ausdifferenzierung
und Verselbststindigung der Gesellschaft und versuchte sie der durch den Staat do-

% Die auslindische Hilfe finanzierte drei Viertel des staatlichen Haushaltes.
% Nach der Landreform gehorte 90% des Anbaugebiets zu Bauen (Yoo, 1. 1984).
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minierten Hierarchie unterzuordnen, wobei physische Gewalt die wichtigste Methode
darstellte. Freiheitsrechte und politische Rechte waren ihr durch den Krieg und des-
sen ideologische Weiterfithrung vorenthalten geblieben. Dabei war die Teilnahme
am politischen und gesellschaftlichen Leben fiir die meisten Gesellschaftsmitglieder
erschwert. Insofern ist dieser Staat als ein autoritidres Regime einzuordnen.

5.1.2 Staat und Gesellschaft im developmental state zwischen den 60er
und 70er Jahren in Siidkorea

Unter den theoretischen Ansﬁtzenm, die das Wirtschaftswunder in den 70er und 80er
Jahre in Ostasien zu erkldren versuchen, hebt der am Staat orientierte Erkldarungsan-
satz (Wade 1990; Amsden 1989) vor allem die Rolle des developmental state hervor,
der durch den starken Eingriff in die Gesellschaft, vor allem in den Markt, die
Nachteile der spiteren Industrialisierung tiberwindet und damit ein schnelles Wirt-
schaftswachstum ermoglicht®®. Diesem Ansatz zufolge besitzt der developmental
state bestimmte Eigenschaften, die wiederum eine bestimmte Staat-Gesellschaft-
Beziehung voraussetzen:

1. Der Staat hat die Fihigkeit, sein angestrebtes Ziel tatsdchlich zu verwirklichen
(starke Kapazitit des Staates) (vgl. Skocpol 1985: 9).

2. Der Staat kann unabhéngig von sozialen Gruppen und Klassen ein gemeinsames
Staatsziel vorgeben (starke Autoritdt des Staates) (vgl. Rieschemeyer/Evans 1985:
49).

Die koreanische Staat-Gesellschaft-Beziehung wurde wihrend der 60er, 70er und
80er Jahre durch zwei autoritire Militdrregime geprigt, die Park-Chung-Hee-
Regierung zwischen 1961 und 1979 sowie die Chun-Doo-Hwan-Regierung zwischen
1980 und 1987. Infolgedessen besafy Korea sehr giinstige Voraussetzungen fiir die
Entstehung eines developmental state.

Obwohl die beiden autoritiren Regime die Merkmale des developmental state teilen,
gab es einige uniibersehbare Unterschiede zwischen den beiden. Aus diesem Grund
wird die Ara des koreanischen developmental state an dieser Stelle in zwei Phasen
unterteilt.

" In den Debatten um die Erklirung fiir das Wirtschaftswunder in Ostasien kristallisierten sich drei
Positionen heraus: 1. die am Markt orientierte Position, 2. die an der Kultur orientierte Position (der
konfuzianische Kapitalismus) und 3. die am Staat orientierte Position (der developmental state).
Nach der am Markt orientierten Position (Balassa 1988) ist das Wirtschaftswunder auf die liberal-
marktwirtschaftliche Politik zuriickzufiihren. Der konfuzianische Ansatz betont dagegen die positi-
ve Rolle des Konfuzianismus fiir die Entwicklung des Kapitalismus (Pye 1985; Yoo 1997).

% Der developmental state wurde eigentlich im Kontext der Erklirung der Entwicklung der spiteren
Industrialisierung in Russland und Deutschland qualifiziert. Nach Gerschenkron (1962) war in spit
industrialisierten Lindern der starke Eingriff des Staates in die Wirtschaft notwendig um die friith
industrialisierten Lander einzuholen.
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Erste Phase des koreanischen developmental state (1962-1979)

Nach Eptein (1984: 37-51) fiihren autoritdre Regime sowohl offensive als auch de-
fensive Projekte durch, um ihre Macht zu erhalten. Als offensives Projekt streben sie
nach Wirtschaftswachstum und als defensives Projekt entwickeln sie einen repressi-
ven Apparat, der die gesellschaftliche Ordnung vor inneren und dufleren Bedrohun-
gen schiitzen soll. Auch die politische Legitimation der Park-Regierung, die im Mai
1961 durch einen Militdarputsch an die Macht kam, konnte sich nicht mehr wie noch
die Vorgédngerregierung allein auf den Anti-Kommunismus stiitzen, sondern benotig-
te eine offensive Legitimationsgrundlage, ndmlich das Wirtschaftswachstum. Der
damalige Prisident Park versuchte als Bewunderer der japanischen Modernisierungs-
strategie aus der Zeit der Meiji-Reform die Modernisierung und Industrialisierung
Koreas durch staatliche Verwaltung zu erreichen (Lee, B. 1988: 299). Nach diesem
Vorbild legte die Militirregierung Fiinfjahreswirtschaftsplidne fest, die die Zielset-
zungen und MaPnahmen der Wirtschaftspolitik enthielten. Zu Beginn rekrutierte die
Militdrregierung zwecks Stiarkung der Staatsverwaltung Beamte aus dem Militdr und
der neuen Technokratie. Danach reformierte sie das staatliche Biirokratiesystem, das
ein zentrales Element der Kapazitit des developmental state darstellte (Yun, 2002: S.
72-74).

Erstens wurde das Berufsbeamtentum als feste Grundlage des Staatsapparats etab-
liert. Vor allem die Rekrutierung der Beamten durch die staatliche Aufnahmepriifung
trug zur Herausbildung einer effektiven und hochqualifizierten Beamtenschaft auf
der mittleren Ebene der Staatsverwaltung bei®. Zweitens fand eine Spezialisierung
und Differenzierung der staatlichen Biirokratie statt. So wurden die wirtschaftsrele-
vanten Verwaltungen von 7 auf 22 Verwaltungseinheiten stark spezialisiert (ebenda).
Dariiber hinaus wurde drittens eine hierarchische Ordnung in der Staatsverwaltung
eingefiihrt, die eine hierarchische Arbeitsteilung und ein effizientes Ausfithrungssys-
tem ermoglichte. Die Stellung des Wirtschaftsplanungsministeriums (MfWP’) wurde
als Koordinationsstelle des gesamten Biirokratieapparats besonders hervorgehoben.
Alle anderen Ministerien waren zur Unterordnung unter das Wirtschaftsplanungsamt
verpflichtet. Mit dieser Reform expandierte die Staatsverwaltung von 237.500
Staatsbediensteten im Jahr 1961 auf die Anzahl von 417.348 im Jahr 1970. Gleich-
zeitig stiegen die Offentlichen Ausgaben. Vor allem wurde der Anteil an den
Staatsausgaben fiir Kredite und Investitionen stindig ausgedehnt’®, wihrend die
Ausgaben anderer Bereiche, wie z.B. der fiir die ,Soziale Entwicklung’ oder die ,All-
gemeinen Kosten’ konstant blieben.

Die erste Besonderheit der Staatsbiirokratie des developmental state in Ostasien liegt
vor allem in der Rolle der Pilotagentur. Die Funktion und der Einfluss des koreani-
schen Pilotministeriums MfWP wurden sehr weitreichend gestaltet und war bedeu-
tender als vergleichbare Organisationen wie das MITI in Japan oder das CEPD in
Taiwan. Der Minister des MfWP hatte gleichzeitig das Amt des Vizepramierminis-

% Ein Rekrutierungssystem durch staatliche Aufnahmepriifungen existierte schon in den 50er Jahren.
Aber wihrend der Park-Regierung in den 60er Jahren verdoppelte sich die Zahl der durch die Auf-
nahmepriifung zugelassenen Beamten und vervierfachte sich in den 70er Jahren (Yun, S. 2002: 73).

" Der Anteil der staatlichen Investitionen an den gesamten offentlichen Ausgaben stieg von 19% im
Jahr 1961 auf 44% im Jahr 1981 an (ebenda: 74).
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ters inne. Das MfWP besal} die alleinige Befugnis fiir die Haushaltsplanung und iibte
die Funktionen der Aufsicht, Planung und Koordinierung der gesamten Wirtschafts-
politik aus. Weil ihre Titigkeit nicht der Aufsicht des Parlaments unterlag, monopo-
lisierte das MfWP in der Wirklichkeit die Entscheidung und Durchfiihrung der Wirt-
schaftspolitik (Haggard 1990: 108).

Die zweite Besonderheit der Staatsbiirokratie des developmental state in Siidkorea
und Ostasien bestand darin, dass dieser tatsdchlich die politischen Mafnahmen zur
Verfiigung standen, mit deren Hilfe die privaten Unternehmen dazu gebracht werden
konnten, sich den staatlichen Wirtschaftszielsetzungen Folge zu leisten. Nach Wade
(1990) leitete und kontrollierte der developmental state in Ostasien die Ressourcen-
verteilung auf dem Markt, um bessere Ergebnisse bei der Produktion und Investition
zu erreichen (,Governing the Market’). In diesem Sinne ist der siidkoreanische deve-
lopmental state in den 60er Jahren ein marktgestaltender Staat, der aktiv in den
Markt eingriff und die Marktpreise entsprechend der aktuellen Wirtschaftsstrategie
beeinflusste (Im, H. 1994: 317). So hielt der Staat durch seine Einflussnahme die
niedrigen Zinssitze aufrecht. Auferdem steuerte der Staat durch die Kontrolle des
Finanzwesens die inldndische Kreditvergabe. Die wichtigsten Mafnahmen waren
dabei die Forderung von Export—71 und Policy—Krediten72. Dariiber hinaus kontrol-
lierten die Behorden auch die Verteilung auslidndischer Darlehen. Insofern lag der
Schwerpunkt der Steuerung des Marktes des siidkoreanischen developmental state in
finanzpolitischen MaBnahmen” (ebenda).

Der siidkoreanische developmental state der 60er und 70er Jahre zeigte die starke
Autoritit des Staates gegeniiber der Gesellschaft, die sich vor allem auf repressive
Staatsgewalt, die starke Stellung des Prisidenten im hierarchischen Staatsapparat und
die Kohision der Staatsbiirokratie stiitzte. Um das passive Projekt des autoritdren
Regimes durchzufiihren (Eptein 1984: 37-51) haben die Militéreliten die Staatsmacht
unter Kontrolle gebracht. Sie ernannten Politiker, hohe Beamte, Manager in offentli-
chen Unternehmen und sogar einige Manager in privaten Unternehmen. Erginzend
zur Polizei wurde der Geheimdienst KCIA (Korean Central Intelligence Agency)
aufgebaut. Die KCIA unterstand nicht den Verfassungsorganen und stellte das be-
deutendste Machtinstrument dar, das das autoritire Regime des Prisidenten Park 18
Jahre lang stiitzte (Kim, Y. 2000: 73).

Nicht nur dieser Repressionsmechanismus, sondern auch Anderungen in der koreani-
schen Verfassung von 1962 (3. Republik) und 1972 (4. Republik) sicherten die her-
ausragende Stellung des Prisidenten im politischen System. Vor allem nach der 4.
Verfassung, der sog. Ju-Shin’* Verfassung, ist der Prisident zugleich Staatsober-
haupt, Regierungschef und Oberkommandeur der Streitkrifte. In diesem prisidialen

"I Ein Kredit mit niedrigem Zinssatz zur Férderung des Exports.

" Ein vom Staat gesteuerter Kredit fiir Unternehmen. Der Anteil des Policy-Kredits am gesamten
Kreditvolumen lag bei 72,8% im Jahr 1962 und sogar bei 82,5% im Jahr 1978 (Yun, S. 2002: 94:
Tabelle 3-4).

¥ Dagegen hat der taiwanesische developmental state die Anwendung fiskalpolitischer MaBnahmen
bevorzugt (Yun, S. 2002: 95-99)

™ Der Prisident hat Wort und Idee aus dem japanischen Meiji Ju-Shin von 1868 iibernommen. Das
bedeutet iibersetzt ,Wieder belebende Reform’. Sie war eine Strategie von Nationenbildung, deren
Kernideen in der Konzentration von Macht auf den Kaiser und der Bildung einer zentralisierten
Staatsbiirokratie lagen.
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System, das als ,Neues Prisidiales System’ bezeichnet wurde, sollte der Président
nicht mehr durch direkte Wahl, sondern indirekt durch ein neu eingefiihrtes Gremi-
um, den ,Nationalrat fiir Wiedervereinigung’ gewihlt werden. Mit der Zustimmung
des ,Nationalrates fiir Wiedervereinigung’ konnte der Président ein Drittel der Abge-
ordneten im Parlament empfehlen, d.h. praktisch ernennen. Auflerdem hat er die
Moglichkeit, Notsténde auszurufen75, wenn die militdrische Notwendigkeit bestand
oder wenn es notwendig war, durch Einsatz der Streitkrifte fiir 6ffentliche Ordnung
und Sicherheit zu sorgen.

Diese Regelungen fiir den Fall eines Notstandes wurden so oft missbraucht, dass der
Notstand fast dem normalen Zustand entsprach. In der Amtszeit von Prisident Park
wurde der Notstand mehrfach ausgerufen: dreimal aufgrund von Naturkatastrophen
und Wirtschaftskrisen fiir die Dauer von insgesamt 31 Monaten, neunmal der Kriegs-
und Quasi-Kriegszustand fiir insgesamt 69 Monate sowie dreimal in einem begrenz-
ten Gebiet fiir die Dauer von zusammengenommen 5 Monaten. Die Gesamtzeit der
Notstinde betrug 105 Monate und entsprach damit fast der Hélfte der 220 Monate
wihrenden Amtszeit von Prisident Park (Han, H. 2004: 1). Schlielich gewihrleiste-
ten die strikte hierarchische Ordnung der Staatsbiirokratie, an deren Spitze der Prési-
dent und das MfWP standen, und die Unabhéngigkeit des Prisidenten von Parlament
und Wahlvolk die starke Kohésion und Autonomie des politischen Systems. Dies
ermdglichte die Mobilisierung der gesamtgesellschaftlichen Krifte fiir die ,Moderni-
sierung der Nation’.

Die starke Autonomie des Staates kam jedoch erst durch die ,.disziplinierte* und
schwache Gesellschaft zustande. Die sozialen Interessengruppen, die schon durch
den Krieg und die repressive Politik der Rhee-Sung-Mann-Regierung geschrumpft
waren, wurden fast vollstindig in den autoritdr-korporatistischen Staat integriert. In
diesem autoritdren Korporatismus erkennt der Staat selektiv verschiedene Interes-
sengruppen an oder organisiert diese sogar selbst. Die Staatsbiirokratie unterstiitzt die
Interessen der Interessengruppen durch die Gewédhrung von politischen und wirt-
schaftlichen Privilegien. Insofern ist die Beziehung zwischen Interessengruppen und
Staat durch Klientelismus gepriagt (Kim, Y. 2000: 75). Die Regierung erkannte ca.
200 Interessengruppen an. Die Arbeitgeber von grofen Unternehmen konnten sich
schnell organisieren und griindeten die ,Nationale Wirtschaftsvereinigung (Chungug-
jungseinchongyunhab)’ und den ,koreanischen Arbeitgeberverband (Hangugjungy-
ungsachonghyubuhoe)’, wihrend der koreanische Handels- und Industrierat (Dae-
hanshangonghoeusho) die Interessen der kleinen und mittleren Unternehmen vertrat.
Wihrend diese Arbeitgeberverbinde relative Autonomie genossen, gab es einige
quasi-staatliche Wirtschaftsverbidnde, die stark vom Staat abhéngig waren. Die Wirt-
schaftsverbinde wie die koreanische Assoziation fiir Export (Daehanmuyogheonheo)
sowie die Genossenschaft der kleinen und mittleren Unternehmen (Chungshogiubhe-
obdongsohab) wurden durch die Regierung streng kontrolliert. So besetzte die Regie-
rung die entsprechenden Fiithrungspositionen (ebenda).

" Es gab drei Arten von Notstinden: Notstand aufgrund von Naturkatastrophen und Wirtschaftskri-
sen, Notstand im Kriegs- und Quasi-Kriegszustand und Notstand in einem begrenzten Gebiet.
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Ein anderes wichtiges Merkmal des autoritaren Korporatismus lag in der Exklusion
der Arbeit. Der Staat unterstiitzte die Arbeitgeberverbdnde und integrierte sie in die
,Koalition fiir Entwicklung 76« Gewerkschaften wurden unterdriickt und ausge-
schlossen. Mit Ausnahme der Gewerkschaft KGB (,Koreanischer Gewerkschafts-
bund’: Hangugnohchong), die als Vertreter der Arbeitnehmer vom Staat anerkannt
war, wurden sog. demokratische Gewerkschaften in die Illegalitidt gedrédngt und ihre
Tatigkeit vom Ministerium fiir Arbeit, Polizei und Geheimdienst durch repressive
Methoden strikt kontrolliert’” (Lee, B. 1988: 216). Der Regierung standen jedoch
auch legale Mittel zur Verfiigung, mit denen sie die Gewerkschaften auflésen konnte,
wenn deren Titigkeit den 6ffentlichen Interessen entgegenwirkte. Unter der Aufsicht
des Ministeriums fiir ,Landwirtschaftliche Genossenschaft’ stand die ,Landwirt-
schaftliche Genossenschaft’, in der 90% der Bauern organisiert wurden.

Die anderen gesellschaftlichen Interessengruppen wie z.B. die ,Assoziation fiir kore-
anische Bildung’ (Daehangyoyugyunhabhoe) und der ,Gesamtbund fiir koreanische
Kunst- und Kulturverbinde’ (Hangungyeshulmunhoadanchechongyunhab), die auf
Initiative der Regierung hin gegriindet wurden, waren auf die finanzielle Unterstiit-
zung der Regierung angewiesen (Kim, Y. 2000: 76). Die Entwicklungsstrategie rich-
tete sich auf die Industrialisierung in den Stidten, die auf Kosten des Landes und
anderer Regionen betrieben wurde. Um die Effektivitit der zentralen Staatsbiirokra-
tie nicht zu verringern wurde die Errichtung eines regionalen Autonomiesystems auf
unbestimmte Zeit verschoben (Kim, J. 1992: 406).

Die einzig ernst zu nehmende Herausforderung fiir die Regierung stellte die Anti-
Jushin-Demokratiebewegung dar, die durch ca. 15 Organisationen initiiert wurde.
Dazu gehorten einige christliche Organisationen (vor allem die KNCC™), Gruppen
der Verfassung und Politik, die Gruppe der Buchhandlungen Nogdu, die Gruppe der
modernen Kulturforschung, der Katholische Bauernverband, die koreanische Amnes-
ty, die Genossenschaft Jangsuh, die Gruppe der aus politischen Griinden entlassenen
Professoren, die Arbeiterbewegung, die Shongsug-Gruppe, YMCA™, YWCA®, das
katholische Komitee fiir Gerechtigkeit und Frieden sowie einige Studentenorganisa-
tionen (Cho, D. 1999: 122). Ihr Protest richtete sich gegen das autoritdre Ju-Shin-
Regime und zielte vor allem auf die Herstellung eines liberaldemokratischen politi-
schen Prozesses. Die Kontinuitit ihrer Zusammenarbeit und der Zusammenhalt die-
ser unabhédngigen Organisationen untereinander war jedoch aufgrund der starken
Repressionen der Regierung sehr gering (Cho, D.1999: 118).

7 Kim,Y. 2000: 82.

" Im Jahr 1963 inderte die Regierung das Arbeitsgesetz: 1. Einfiihrung des Industrieprinzips von
,Federation of Korean Trade Unions’, 2. Erweiterung der KontrollmaBnahmen iiber Gewerkschaf-
ten, z.B. Verschirfung des Genehmigungsverfahrens fiir eine Gewerkschaftsgriindung, 3. Eingren-
zung der politischen Titigkeit von Gewerkschaften (Lee, B. 1988: 216). Die Anderung des Arbeits-
gesetzes von 1973 beinhaltete noch striktere Malnahmen, z.B. wurden Ausdriicke wie ,landesweit
organisierte Gewerkschaften’ gestrichen, damit die Griindung der Gewerkschaften auf der Betriebs-
ebene ermoglicht wurde (Lee, W. 1996: 328). Auch die Anderung des Tarifverhandlungsgesetzes
(Jaenusojungbub) beschrinkte die Streikrechte der Gewerkschaften, damit der Geltungsbereich der
offentlichen Betriebe ausgedehnt wurde (Yun, S. 2002: 117).

8 The National Council of Churches in Korea.

" Young Men’s Christian Associations

% Young Women’s Christian Associations
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Zweite Phase des koreanischen developmental state (1980-1987)

In der zweiten Phase des koreanischen developmental state (1980-1987) war die
Chun-Regierung einerseits sowohl nach aulen als auch nach innen als Nachfolger
der Park-Regierung angetreten, indem sie die autoritdre Politik der Park-Regierung
weitgehend fortfithrte. Andererseits kam es wihrend der Chun-Regierung zu einer
Veridnderung der Beziehung zwischen Staat und Gesellschaft. Paradoxerweise hingen
die Verdnderungen eng mit dem Erfolg des developmental state zusammen.

Tabelle 5-1 Wirtschafts- und Arbeitsmarktstatistik in Siidkorea

Jahr BIP: nominal | Wachstumsrate [Pro-Kopf- Arbeitslosen
(100MilL.$) des BIP(%) Einkommen:  |quote (%)
nominal ($)

1955 14 4,5 65 K.A.*
1960 20 1,2 79 8,3%%
1965 30 5,7 105 7,5
1970 78 8.8 243 4,5
1975 215 5,9 602 4,1
1980 638 -1,5 1.645 5,2
1982 762 7,3 1.893 4.4
1984 932 8,1 2.257 3,8
1986 1.113 10,6 2.643 3.8
1987 1.400 11,1 3.321 3,1
1988 1.877 10,6 4.435 2,5
1989 2.305 6,7 5.418 2,6
1990 2.637 9,2 6.147 2,4
1991 3.081 9,4 7.105 2,3
1992 3.298 5,9 7.527 2,4
1993 3.621 6,1 8.177 2,8
1994 4.233 8,5 9.459 2,4
1995 5.173 9,2 11.432 2,0
1996 5.574 7,0 12.197 2,0
1997 5.164 4,7 11.176 2,6
1998 3.461 -6,9 7.355 6,8
1999 4.452 9,5 9.438 6,3
2000 5.118 8,5 10.841 4.4
2001 4.820 3,8 10.160 4,0
2002 5.469 7,0 11.499 3,3
2003 6.080 3,1 12.720 3,6
2004 6.801 4,6 14.162 3,7

Quelle: Bank of Korea, http://ecos.bok.or.kr, recherchiert am 29.11.2005

*K.A: Keine Angabe
** Angabe von 1963
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Tabelle 5-2 Entwicklung der siidkoreanischen Industriestruktur nach der An-
zahl der Beschiiftigten (1960-1985)

Jahr Total (%) | Landwirtschaft, | Bergbau SOC und
Fischerei und | uynd Industrie (%) andere
Forstwirtschaft Bergbau | Industrie Dienst!keist—
(%) ungen (%)

1963 100 63,3 0,8 7,9 28,3

1965 100 58,5 1,0 9,4 31,2

1970 100 50,4 1,1 13,2 35,3

1975 100 45,7 0,5 18,6 35,2

1980 100 34,0 0,9 21,6 43,3

1985 100 24.9 1,0 23,4 50,6

Quelle: Byun, H. 1996: 184 iibernommen von Park, S. 2004: 162

*SOC und andere Dienstleistungen umfassen alle tertidren Industrien: Konstruktion, Lebensmittel,
Kommunikation, Transport, Finanz, Versicherung und Immobilien

Tabelle 5-3 Entwicklung der durchschnittlichen Lebenserwartung der Bevolke-
rung in Siidkorea

Jahr 1971 1975 | 1979 | 1983 | 1987 | 1991 1995 | 2001
Lebens 62,33 | 63,85 | 6517 | 67,14 | 69,76 | 71,72 | 73,53 | 76,53
erwartung

Quelle:http://kosis.nso.go.kr/cgi-bin/sws_777pop.cgi? A_REPORT_ID=
MA&A_CONTENTS=0225&A_LANG=1, recherchiert am 28.11.2005.

Tabelle 5-4 Entwicklung der sozialen Schichten in Siidkorea (%)

1955 1960 1970 | 1975 1980 | 1985

Obere Schicht 0,3 0,3 0,6 0,9 1,1 1,4

Mittle Schicht N/G N/G 42,4 43,8 46,5 49,5
Untere Mittelschicht N/G N/G 33,6 35,7 35,4 36,7
Marginale Schicht N/A 40,9* 234 19,6 17,0 12,4

Gesamtheit**(Haushalte) | 6.390 | 7.522 10.543 | 11.638 | 12.708 | 13.350

Quelle: Pae, S. 1992: 388

N/G: Nicht genannt
*1965
**Tausend
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Durch sein beeindruckendes Wirtschaftswachstum war Siidkorea zu einem grofen
Teil an der Erfolgsgeschichte der ostasiatischen Tigerstaaten®' beteiligt. Einst als
armstes Land der Welt durch den Krieg fast vollstindig zerstort, wurde es fiir alle
Entwicklungsldnder zu einem leuchtenden Vorbild fiir Wirtschaftswachstum. Mit der
voranschreitenden Industrialisierung stieg das Bruttoeinkommen pro Kopf um mehr
als das 10fache von 249$ auf 2.568% (Tabelle 5-1). Der Anteil der Landwirte und
Fischer sank von 65,2% auf 23,9% der Erwerbstétigen (Tabelle 5-2). Mit der wach-
senden Wirtschaft verbesserten sich die Lebensbedingungen, wie die Verldngerung
der durchschnittlichen Lebenserwartung von 62.33 Jahren im Jahr 1971 auf 68.44
Jahre im Jahr 1985 zeigt (Tabelle 5-3). Auch der Anteil der Mittelschicht in der So-
zialstruktur vergroflerte sich stindig und bereitete damit den Boden fiir die Stirkung
der Gesellschaft (Tabelle 5-4). Der Grundstein fiir diese Verdnderungen des deve-
lopmental state wurde durch die MaPnahmen im Staatsapparat gelegt. Die Chun-
Regierung, die ebenfalls durch einen Militdrputsch an die Macht kam, fiihrte die
repressive Politik gegeniiber der Gesellschaft weiter. Der Staatssicherheitsrat, der
nach der illegalen Auflosung des Parlaments durch die Putschkrifte eingerichtet
wurde, erlie mehrere unterdriickende Gesetze, wie z.B. die Gesetze iiber die Ver-
sammlung und Demonstration sowie das Staatssicherheitsgesetz®. Dariiber hinaus
schriankte sie den gesetzlichen Rahmen fiir die Tatigkeit von Gewerkschaften ein und
bereitete den Weg fiir die 5. Republik, indem sie Verfassungsidnderungen vornahm,
deren Kerninhalt in der Einfithrung des indirekten Préasidentenwahlsystems lag. Die
Chun-Regierung 16ste die vorhandenen Parteien auf und griindete eine neue Partei, in
der die am Umsturz beteiligten Militdreliten die stirkste Kraft darstellten (Kim, Y.
2000: 169). Die geplante Umsetzung einer regionalen Verwaltungsautonomie wurde
zunéchst aufgrund der schwachen finanziellen Lage der regionalen Verwaltung ver-
schoben (Kim, J. 1992: 415).

Die Abweichung vom developmental state in der ersten Phase lag in der Verinde-
rung der Grundlage der Staatsbiirokratie und deren Policy-Instrumenten, die die ent-
scheidende Rolle fiir die starke Staatskapazitit spielten. Mit dem wirtschaftlichen
Wachstum und mit der steigenden Komplikation der Wirtschaft, die als grofe Leis-
tung dieses developmental state angesehen werden kann, wurde es fiir die Staatsbii-
rokratie immer schwieriger, einen erfolgsversprechenden Wirtschaftsplan zu entwer-
fen. Ein gutes Beispiel dafiir bietet die Einfiihrung und Entwicklung der Mikrochip-
industrie in den 80er Jahren, die sich spiter zur wichtigsten Exportindustrie von Siid-
korea entwickelte (Yun, S. 2002: 199; Kim, H. 1992: 219-220).

Der Plan des Staates lag im Importersatz fiir die Chipersatzteile, wihrend die priva-
ten Unternehmen eine exportsorientierte Massenproduktion betrieben, die massive
Investitionen in Forschung und Technik voraussetzte. Die privaten Unternehmen
konnten schlieBlich ihren Plan durchsetzen und die weitere Entwicklung in den 90er

#! Die erste Generation von Tigerstaaten wurde von Taiwan, Hongkong, Singapur und Siidkorea gebil-
det.

%2 Dieses Gesetz loste das Anti-Kommunisten-Gesetz ab und stellte die wichtigste gesetzliche Grund-
lage fiir die Tatigkeit des Geheimdiensts dar, des ,Instituts fiir Staatssicherheit, der seinerseits den
Geheimdienst ,KCIA’ der Park-Regierung ersetzte. Das Staatssicherheitsgesetz und das Institut fiir
Staatssicherheit stellten zusammen mit der Polizei die wichtigsten Machtapparate dar, die von der
Chun-Regierung zur Kontrolle der Gesellschaft eingesetzt wurden.
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Jahren bestitigte, dass diese Entscheidung richtig war. Das Beispiel zeigt, dass die
Fihigkeit des Staates in den 80er Jahren, Wirtschaftspolitik zu initiieren, nachliefl
und dass der Staat allméhlich von der Technik und dem Wissen der privaten Unter-
nehmen abhiéngig wurde (ebenda). Aber eine noch wichtigere Veridnderung stellte die
Spaltung der Staatsbiirokratie dar. In den 80er Jahren trat die alte Generation der
Staatsbiirokraten, die iiberwiegend in der japanischen Kolonialzeit ausgebildet wor-
den war und die Entwicklungspolitik in den 60er und 70er Jahren durchgefiihrt hatte,
aus Altersgriinden zuriick. An ihre Stelle trat eine neue Generation in der Staatsbiiro-
kratie, die in den USA unter dem Einfluss der neoliberalen Wirtschaftstheorie ausge-
bildet wurde (Yun, S. 2002: 172). Diese Staatsbiirokraten besetzten alle wichtigen
Posten in der Regierung und in den staatlichen Forschungsstellen, wie der KDI, und
leitete einen neoliberalen Wandel der Wirtschaftspolitik (Kim, Y. 2000: 171) ein.
Unter dem Einfluss dieser neoliberalen Staatsbiirokraten begann Anfang der 80er
Jahre, zum einen die schnelle Offnung des siidkoreanischen Marktes - auch aufgrund
des Drucks der USA, der auf die schlechte wirtschaftliche Lage in den USA zuriick-
zufiihren war. Zum anderen fiihrte es zu einer Liberalisierung der Wirtschaftspolitik,
die hauptsichlich eine Privatisierung der 6ffentlichen Sektoren und Finanzinstitutio-
nen beinhaltete (ebenda: 173). Die liberale Politik fiihrte dazu, dass die finanzpoliti-
schen Befugnisse und Mallnahmen des Staates beschriankt wurden, die bisher das
wichtigste Policy-Instrument des siidkoreanischen developmental state darstellten.

Weitere Herausforderungen fiir den developmental state stellten sich auch innerhalb
der Gesellschaft, und das ausgerechnet durch den Koalitionspartner der Entwick-
lungskoalition, den koreanischen Groflunternehmen (,Chabeol’). Deren Machtpositi-
on wurde gestédrkt, was nach S. Yun (2002: 161-165) weitgehend auf drei verdnderte
Rahmenbedingungen zuriickzufiihren war. Erstens nahm das Gewicht der Chabeol in
der Wirtschaft zu, wie Tabelle 5-5 zeigt. Das erschwerte die Durchfiihrung von regu-
lierenden und disziplinierenden Maflnahmen gegeniiber den Chabeol. Zweitens er-
hohte die Deregulierungspolitik vor allem im Bereich des Finanzwesens, die durch
die neoliberale Staatsbiirokratie durchgefiihrt wurde, die Kreditaufnahmekapazitit
der Chabeol. Hierzu leisteten ausldndische Kreditinstitutionen einen bedeutenden
Beitrag, indem sie die Aufnahme von Krediten ermoglichten. Auf diese Weise wur-
den die Chabeol von der staatlichen Unterstiitzung finanziell immer unabhéngiger.
Drittens erhohte sich durch die Griindung von sozialwissenschaftlichen Forschungs-
stellen sowie durch die Ubernahme von Zeitungen die ideologische Schlagkraft der
Chabeol. Insgesamt fand in der Zeit beziiglich des Verhéltnisses zwischen Staat und
Unternehmen eine Machtverschiebung zugunsten der Chabeol statt™ (Kim, Y. 2000:
175; Yun, S. 2002: 161).

Demgegeniiber war die Beziehung zwischen Staat und Gewerkschaften eher durch
Kontinuitdt als durch Wandel geprigt. Die Chun-Regierung verstiarkte weiterhin
illegale unterdriickende MaBnahmen® und auch legale KontrollmaBnahmen in der

% Ein Wandel von einer vertikalen Staat-Wirtschaft-Bezichung hin zu einer horizontalen Staat-
Wirtschaft-Beziehung hitte stattgefunden (Yun, S. 2002: 161).

% Nach dem Militirputsch fiihrte die Militirregierung Siuberungsaktionen in den Gewerkschaften
durch. Dabei wurden 105 regionale Gewerkschaften von der KGB gewaltsam aufgelost. Wihrend
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Form von einer Verschlechterung der Arbeitsgesetze, wie des Arbeitsgrundlagenge-
setzes (Gunlogisunbub), des Gewerkschaftsgesetzes (Lodongsohabbub) und des Ta-
rifverhandlungsgesetzes (Lodongjaengusojungbub). Danach wurde auch das Indust-
riegewerkschaftsprinzip durch das Betriebsgewerkschaftsprinzip ersetzt®’, sowie ein
Interventionsverbot fiir Dritte eingefiihrt. Dariiber hinaus wurde ein Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerrat eingerichtet, der den Gewerkschaften einige Funktionen entziehen
sollte. Viertens wurden die Griindungsvoraussetzungen fiir Gewerkschaften ver-
scharft®. Auferdem wurde das Industriesicherheitsgesetz gedndert, was zu einer
Verschlechterung der Arbeitsbedingungen fiihrte (Hong, S. 1994: 113). Einerseits
zeigten diese Mallnahmen tatsidchlich die beabsichtigte Wirkung: Die Mitgliedzahl
des KGB sank von 1.097.209 im Jahr 1979 auf 785.735 im Jahr 1983 (ebenda: 114).
Die Anzahl des Streiks sank ebenfalls von 407 im Jahr 1980 auf 98 im Jahr 1983
(ebenda). Andererseits bot diese repressive Politik gegen die Gewerkschaften in den
80er Jahren einen fruchtbaren Boden fiir Entstehung von radikalen Gewerkschaften,
der sog. ,Demokratischen Gewerkschaftsbewegung’, die schliellich eine expansive
Wiederbelebung der Gewerkschaften direkt nach der Demokratiebewegung 1987
ermoglichte.

Die Chun-Regierung, die durch das Kwang-Ju-Massaker im Jahr 1980 ihre Macht
erlangt hatte, litt von Anfang an unter der schwachen politischen Legitimation in der
Bevolkerung. Unter den verdnderten Gesellschaftsbedingungen in Form der Zunah-
me der Mittelschicht und der Steigerung des Bildungsstandes stiefen die repressiven
MaBnahmen der Regierung auf immer stirkeren Widerstand in der Bevolkerung.
Dementsprechend erstarkten die politischen Herausforderer des autoritiren Regimes.
Die Oppositionspartei ,Partei der neuen koreanischen Demokratie’, die sich mit ihrer
starken Kritik an der Regierungspolitik von der alten kompromissbereiten Oppositi-
onspartei ,Partei der koreanischen Demokratie’ unterschied, erhielt durch ihren
Wabhlerfolg bei der Parlamentswahl 1984 starken Auftrieb im Parlament. Gleichzeitig
fand eine ideologische Radikalisierung in der Demokratiebewegung statt, die nun
eine Verbindung mit der Klassenpolitik der wachsenden Arbeiterklasse anstrebte.
Diese zwei Tendenzen trafen schlieBlich in der Demokratiebewegung vom Juni 1987
zusammen, die in der ganzen Bevolkerung, vor allem in der gewachsenen Mittel-
schicht, eine breite Unterstiitzung fand und damit die Staat-Gesellschaft-Beziehung
in Siidkorea unumkehrbar verédnderte.

einer zweiten Aktion wurden 191 aktive Gewerkschaftsfunktiondre gewaltsam vertrieben. Aufler-
dem wurden ca. 80 Gewerkschaftsfunktionidre von der Militdrpolizei verhaftet und gefoltert und 19
von ihnen fiir 3 Wochen in ein militdrisches Arbeitslager geschickt (Hong, S. 1994: 110).

% Insofern war das betriebliche Organisationsprinzip Siidkoreas nicht auf die kulturelle Grundlage des
Konfuzianismus, sondern auf die politische Entscheidung fiir den autoritdren developmental state
zuriickzufiihren.

% Vor allem wurde die Mindestanzahl von Personen fiir die Griindung einer Gewerkschaft gesetzlich
festgelegt (1/5 der Gesamtbelegschaft oder mehr als 30 Personen).
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5.2 Staat und Gesellschaft im Demokratisierungsprozess - Wandel des deve-
lopmental state seit 1987

Der Wandel der Staat-Gesellschaft-Beziehung des siidkoreanischen developmental
state setzte sich mit der Demokratiebewegung von 1987 entscheidend fort. Die er-
folgreiche Demokratisierung von Siidkorea, die auf den Widerstand der Demokra-
tie-Koalition von Oppositionspartei, sozialen Bewegungen und Mittelschichten ge-
gen die repressive Politik der Chun-Regierung zuriickzufiihren war, ist ein sehr gutes
Beispiel fiir die Modernisierungstheorie von Lipset, der die These aufstellt, dass ,,je
wohlhabender ein Volk [wird], desto groB3er [ist] die Aussicht, dass es eine Demokra-
tie entfalten wird* (Lipset 1962: 42).

Die Demokratisierung von unten lockerte die politischen Fesseln, die eine gesell-
schaftliche Ausdifferenzierung verhinderten. Doch der Prozess der siidkoreanischen
Demokratisierung war durch die langsame Geschwindigkeit der Konsolidierung der
demokratischen Institutionen geprigt, was vor allem auf ihren eigenen Charakter
zuriickzufiithren war. Nach Shin, K. (1999: 120) lag ein Merkmal der siidkoreani-
schen Demokratisierung in den giinstigen 6konomischen Bedingungen.®’ Als zweites
blieb die autoritidre Herrschaftskoalition von autoritdrer Regierung und Unternehmen
nach der Demokratisierung 1987 noch einige Zeit (1987-1993) an der Macht. Weil
die Demokratisierung durch den Kompromiss zwischen der autoritdren und der de-
mokratischen Koalition erreicht wurde, wurde der Prozess weiterhin teilweise durch
die autoritidre Koalition beeinflusst. Drittens wurde die Aufrechterhaltung der autori-
tdren Macht nicht durch die polizeiliche oder die militdrische Gewalt, sondern durch
die demokratisch durchgefiihrte Wahl erméglicht®®.

Nach der Demokratisierung 1987 gewann Roh, Tae-Woo, der auch eine wichtige
Figur bei dem Militarputsch von 1980 und Parteivorsitzender der Regierungspartei
(DJP¥) war, die Prisidentenwahl von 1987 und fiihrte die erste Regierung der 6.
Republik (1987-1993) an. Darauf folgte die ,Munmin Regierung (3 ECEUf)’ (1994-
1997) von Prasident Kim, Young-Sam. Der Préasident Kim, Young-Sam war zwar der
langjédhrige politische Oppositionsfithrer und der Parteivorsitzende der Oppositions-
partei ,Demokratische Partei’. Durch den innerparteilichen Machtkampf erlangte er
jedoch die Prisidentenkandidatur der Regierungspartei ,Demokratische Liberale
Partei’, die 1989 durch den Zusammenschluss der damaligen Regierungspartei DJP,
seiner Partei ,Demokratische Party’ und einer weiteren Oppositionspartei ,Neue De-
mokratische Republikanische Partei’ (NDRP)™ gegriindet wurde. Wiihrend der Re-
gierungszeiten dieser zwei Prédsidenten fand die Konsolidierung der demokratischen
Institutionen und der Politikkultur statt, die zur langsamen Liberalisierung und Aus-
differenzierung von Staat und Gesellschaft fiihrte.

¥ Siehe Tabelle 5-1.

% Das spitere Auftreten der Demokratie ist ein weiteres Merkmal dafiir (Shin, K. 1999: 120).

% Partei der Demokratie und Gerechtigkeit (Minjujungu-Dang).

% Die Partei wurde von Kim, Jung-Pil als Nachfolgerpartei der Regierungspartei der 3. und 4. Repu-
blik (Democratic Republic Party) gegriindet.
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Auf der Seite der Staatskapazitit setzte sich in dieser Zeit die Neoliberalisierung der
Staatsbiirokratie fort, die schon Anfang der 80er Jahre begonnen hatte. Die Zunahme
der neoliberalen Staatsbiirokratie zeigte sich an der Zahl der Staatsbeamten, die in
den USA ausgebildet wurden. Im Oktober 1994 (Wirtschaftsabteilung der koreani-
schen Wirtschaftszeitung 1994: 21) erlangten 73 der 156 Beamten des mittleren und
hoheren Dienstes im MfWP sowie 40 von 78 Mitarbeitern des Finanzministeriums
einen Meister- oder Doktorgrad an amerikanischen Universitdten. Im Industrieminis-
terium hatten 93 von 124 Beamten in mittleren und hdheren Positionen Erfahrungen
wihrend eines Studiums an amerikanischen Universititen gesammelt. Die Verstér-
kung der Neoliberalisierung der Staatsverwaltung wurde durch ihre Dezentralisie-
rung begleitet. Die méchtigen staatlichen Institutionen, wie das Prisidentenamt und
das MfWP®', verloren langsam ihre herausragende Rolle fiir die politischen Ent-
scheidungen. Die liberalen Reformen fiihrten zu einer Stiarkung der Autonomie der
bisher schwachen Institutionen der Staatsverwaltung wie z.B. der Zentralbank, ein-
zelner Ministerien und der regionalen Verwaltung (Kim, S. 1999: 168). Uberdies
beschleunigte die Liberalisierung und Deregulierung der Staatsbiirokratie die Be-
schrinkung der Policy-Instrumente fiir Steuerung der wirtschaftlichen Entwicklung.
Zuerst kam es zur Verdnderung der Kernelemente der Wirtschaftsplanung des deve-
lopmenatal state. Zwar wurden die ,Fiinfjahreswirtschaftssozialpline (#8757t & 5 bt
“F-513#0) als Element grundlegender Wirtschaftsplanung des Staates weiterhin auf-
gestellt, aber sie verloren ihren Zwangscharakter. Deren Ziele sollten vielmehr mit
zwanglosen und indirekten Anreizen erreicht werden. In dieser Hinsicht benannte die
Kim-Yong-Sam-Regierung die ,Fiinfjahreswirtschaftssozialpline’ in den ,Neuen
Wirtschaftsplan” um, um sie von den staatlich initiierten Wirtschaftspldnen des deve-
lopmental state unterscheidbar zu machen (Yun, S. 2002: 186). Anders als die alten
Wirtschaftspldne, die eine langfristige Entwicklungs- und Industrialisierungspolitik
beinhalteten, beschriankten sich die ,Neuen Wirtschaftspline’ auf die kurzfristige
Konjunktursteuerung. Auch setzte sich in der Finanzpolitik die Liberalisierung des
Kapitalmarktes fort. Im Gegensatz zu der vorherigen Chun-Du-Hwan-Regierung und
der Noh-Tae-Woo-Regierung, die die Liberalisierung ohne Herz durchgefiihrt hatten,
setzte die Kim-Young-Sam-Regierung eine radikale Liberalisierung des Kapital-
marktes mit dem Ziel um, einen Beitritt zur OECD zu erreichen. Dieses Ziel war
mafgeblich auf den politischen Druck der US-Regierung zuriickzufiihren (ebenda:
217). Damit wurde es immer schwieriger, das Instrument des Policy-Kredites anzu-
wenden, das einst das Kerninstrument des siidkoreanischen developmental state zur
Disziplinierung und Mobilisierung der privaten Wirtschaft darstellte.

°! Die Beschrinkung der Funktionen des MfWP war ein wichtiges Element der Liberalisierungspolitik
unter der Noh-Tae-Woo-Regieung. Doch unter der Kim-Young-Sam-Regierung entstand durch die
Fusion des Finanzministeriums und des MfWP erneut das starke Finanz- und Wirtschaftsministeri-
um (Kim, S. 1999: 168-170). Selbst im Finanz- und Wirtschaftsministerium, das die umfassenden
Aufgabenbereiche der Wirtschaftspolitik umfasste, herrschte das marktliberale Entwicklungsmo-
dell, das gegen das Modell des developmental state gestellt wurde (Kim, Y. 2000: 192). Der Minis-
ter des MfFW sagte in einem Interview mit der Zeitung von Shindonga: ,,Das Modell des staatlich
initiierten Wirtschaftswachstums war in den vergangenen Jahrzehnten wirkungsvoll. Aber die Rolle
des Staates muss sich verdndern aufgrund der verdnderten wirtschaftlichen Rahmenbedingungen
(Shindonga 1997.4: 166-173).
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Ein noch deutlicherer Einfluss der Demokratisierung war in Bezug auf die Praxis
repressiver Staatsgewalt abzulesen. Vor allem unter der Kim-Young-Sam-Regierung,
die sich als Munmin-Regierung bezeichnete, wurde die Entmilitarisierung der Politik
verstirkt vorangetrieben. Die beiden Zentren der staatlichen Repression, der Ge-
heimdienst ANSP®? und der militirische Sicherheitsdienst wurden organisatorisch
verkleinert und politisch neutralisiert (Kim, S. 1999: 168).

Die Demokratisierung forderte die innere Ausdifferenzierung des politischen Sys-
tems auch dadurch, dass die Autonomie des Parlaments und der Justiz gegeniiber der
Exekutive gestidrkt wurde. In der neuen Verfassung, die durch die Demokratisierung
zu Stande kam, wurden einige institutionelle Einrichtungen, wie die Parlamentari-
sche Anhorung (EE[T€), Zustimmungsrechte (0K E)EHE) und parlamentarische
Untersuchungsrechte (I3 E ;A #E) wiederhergestellt. Das fiihrte zur Stirkung der
Kontrollfunktion des Parlaments gegeniiber der Exekutive. Nach Croissant (1998:
109) war die Machtverschiebung zugunsten des Parlaments in der neuen Verfassung
1987 so weit vorangeschritten, dass er das siidkoreanische Regierungssystem nach
1987 zum Typus der prisidentiell-parlamentarischen Regierungssysteme zihlt. In
einem solchen System kann ,,der siidkoreanische Préisident nur dann die ihm in der
Verfassung zugedachte Rolle einer starken Exekutive spielen, wenn er die mehrheit-
liche Unterstiitzung der Nationalversammlung geniefit“ (Croissant 1998: 129). Die
Zeit zwischen 1988 und 1990, in der sich die Regierungspartei keine Mehrheit im
Parlament sichern konnte, dient als ein gutes Beispiel dafiir, dass das Parlament iiber
funktionierende Kontrollinstrumente gegeniiber der Exekutive verfiigte”. Trotz der
Starkung des Parlaments und einiger politischer Reformen nach der Demokratisie-
rung94, die sich giinstig auf die Konsolidierung der Parteien auswirkte, nahmen die
siidkoreanischen Parteien nicht die eigentliche Aufgabe einer Volkspartei wahr, ndm-
lich die Vermittlung zwischen Staat und Gesellschaft. Nicht die ideologischen Unter-
schiede, sondern regionale und personelle Konflikte spielten die wichtigste Rolle bei
der Konstruktion des Parteiensystems. Die Beziehung zwischen Partei und Gesell-
schaft war entweder noch selektiv und autoritdr, wie bei der Regierungspartei, oder
abgeschottet wie bei der Oppositionspartei (Croissant 1998: 140). Die Parteien wur-
den von einigen fithrenden Personlichkeiten, deren vorrangige Ziele nicht in der
Durchsetzung ideologischer oder themenorientierter Politik, sondern in dem Streben
nach ,,Macht um der Macht willen*®? lagen, als bloBe Mittel zur Erlangung von
Macht instrumentalisiert (ebenda: 144). Weil die Parteien hauptsédchlich den person-
lichen Interessenslagen folgend neu gegriindet, aufgeldst, vereinigt oder umbenannt

%2 Die Nachfolgeinstitution von KCIA.

%3 SchlieBlich fiihrte die Instabilitit der Regierung, die von der Regierung als ,totale Krise’ bezeichnet
wurde, dazu, dass sich die Regierungspartei mit den zwei Oppositionsparteien im Januar 1990 zu-
sammenschloss.

% Ein weiterer Punkt der politischen Reform der Munmin-Regierung lag in der Verbesserung der
institutionellen Rahmenbedingungen der Parteien. Das ,Political Fund Law’ schuf eine gesetzliche
Voraussetzung fiir die Transparenz und die Verbesserung der Parteienfinanzierung und das Omni-
bus Election Law beseitigte die Vorteile der Regierungsparteien im Wahlkampf (Croissant 1998:
133).

% Sartori 1976: 77.
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wurden, zeigten sie eine grole Unbestidndigkeit, d.h. eine hohe Instabilitit. Die Ver-
fassung der 6. Republik sah die Einrichtung eines Verfassungsgerichtes vor (§111
KV), das die Verfassungsmifigkeit der Gesetze bzw. Verfassungsinterpretationen
priifen sollte. Die Herstellung der Verfassungsgerichtsbarkeit fiihrte zur Stiarkung der
Justiz bei der Ausiibung staatlicher Macht und hatte zur Folge, dass das Verfas-
sungsgericht viele Entscheidungen traf, die von der Rechtsverfassung, die die Regie-
rung vertrat, abwichen (ebenda: 134). Die neue Verfassung bestétigte mit §117 KV
nicht nur das System lokaler Selbstverwaltung, sondern verstirkte es auch dadurch,
dass sie mit §118 das Recht zur Wahl lokaler Parlamente hinzufiigte. Zur Umsetzung
von Liberalisierung und Demokratisierung wurde unter der Noh-Regierung im Jahr
1988 das Gesetz iiber die lokale Selbstverwaltung verabschiedet. Im Jahr 1991 wur-
den erstmals Gemeinde- und Kreistage und im Jahr 1995 Provinzparlamente und —
governeuere gewidhlt. Damit wurde das System lokaler Selbstverwaltung, das zwar
durch die Verfassung schon vorher gewihrt, aber sehr lange verschoben wurde, end-
giiltig in die Praxis umgesetzt. Das bedeutete eine Dezentralisierung der Staatsbiiro-
kratie und erweiterte die politischen Partizipationsmoglichkeiten der Biirger.

Der entscheidende Wandel der Staat-Gesellschaft-Beziehung im Zuge der Demokra-
tisierung wurde nicht durch die interne Ausdifferenzierung des politischen Systems,
sondern durch die externe Ausdifferenzierung bzw. die Stirkung der Autonomie der
gesellschaftlichen Subsysteme verursacht. Vor allem im Wirtschaftssystem stérkte
der Chabeol seine Autonomie gegeniiber dem Staat. Schon in den 80er Jahren konnte
dieser unter den giinstigen wirtschaftlichen Bedingungen die Féahigkeit der Kapital-
mobilisierung erhohen, die Akkumulation des Kapitals erhohen und die Unterneh-
menstéitigkeit ins Finanzwesen hinein ausdehnen.

Nach der Demokratisierung stand der Staat widerspriichlichen Aufgaben gegeniiber:
Einerseits sollte er die Liberalisierung der Wirtschaft vorantreiben, wobei die Ein-
schrinkung staatlicher Eingriffe in die Wirtschaft gefordert wurde, andererseits wur-
den Forderungen von der Bevolkerung nach Demokratisierung und Gerechtigkeit im
Bereich der Wirtschaft immer stirker. Vor diesem Hintergrund wollte die Regierung
einige Reformvorhaben wie die Einfiihrung des Real-Name-Systems bei Realvermo-
gen und die progressive Besteuerung des Realvermogens durchfiihren, obwohl viel-
mehr ein stirkeres staatliches Engagement in Bereichen der Chabeol-Reform und der
Strukturpolitik notwendig war. AuBerdem schwichte der Staat die direkte staatliche
Unterdriickung der Arbeitnehmer. Dagegen nutzten die Chabeol die verdnderten
politischen Rahmenbedingungen, unter denen sich die Chabeol nach und nach von
staatlicher Disziplinierung und Kontrolle befreien und seinen politischen Einfluss
verstirken konnte, um seine Autonomie gegeniiber dem Staat zu stirken. Er leistete
Widerstand gegen die Politik der Regierung in Form eines moglichen Investitions-
stops in notwendigen Fillen®®, der bei seiner Anwendung die wirtschaftlichen Privi-

% Als die Kim-Young-Sam-Regierung in der ersten Amtszeit die Wirtschaftsreform durchfiihren
wollte, deren Kerninhalte in der Beschrinkung der Unternehmenstitigkeit der Chabeol, der Tren-
nung von Management und Besitz der Chabeol und der Schutz der legalen Gewerkschaftstitigkeit
lagen, reagierten die Chabeol mit einem Kapitalstreik. SchlieBlich musste die Regierung ihre Re-
formpolitik aufgeben (Shon, H. 2002: 56; Yun, S. 2002: 226).
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legien der Chabeol hitte verringern konnen. Die Chabeol unterstiitzten die Griindung
einer konservativen Partei, griindeten selbst eine Partei und stellten einen eigenen
Prasidentenkandidaten. Der Erfolg dieser Strategien war in vielen Bereichen festzu-
stellen. Erstens konnten die Chabeol trotz der Monopol-Beschriankungspolitik ihre
Unternehmenstétigkeit stetig erweitern und damit ihren Anteil an der Gesamtwirt-
schaft erhohen (Tabelle 5-5). Der Staat verzichtete schlieBlich auf die strenge Regu-
lierung von Investitionen der Chabeol. Die Chabeol konnten fast ohne Beschrinkung
an dem Wettbewerb in den neuen Téatigkeitsbereichen teilnehmen®’.

Tabelle 5-5 Konzentration der Wirtschaftskrifte in den Chabeol: Anteil an
der Gesamtwirtschaft in Prozent (ausschlieBlich des Finanzsektors)

1980 | 1984 | 1988 | 1992 |1996 | 1999
Anteil des | 5 grofite 16,5 21,8 249 249 27,2 26,3
Vermogens | Chabeol (a)
30 grofte 35,7 44,5 49,6 46,1 47,1 40,6
Chaboel (b)
a/b 46 48 50 54 58 65
5 grofte 18,4 25 28,1 28,9 32,4 30,7
Anteil des Chabeol (a)
Umsatzes | 3 o15p¢e 37 475 [462 |45 48,4 | 406
Chabeol (b)
a/b 50 53 61 64 67 76
5 grofite K.A KA. |6 7.6 8.7 K.A.
Anteil des Chabeol (a)
Mehrwerts | 3 015016 KA |KA 11,9 [135 |147 |KA.
Chabeol (b)
a/b KA. |KA. |50 56 59 K.A.

Quelle: Choi, J. 2002: 166.
Anmerkung : K.A. : Keine Angabe

Aufgrund der Lockerung der staatlichen Kontrolle iiber die inldndischen Banken
sowie durch die Erweiterung der Kreditaufnahme auf dem internationalen Finanz-
markt erreichten die Chabeol zunehmende finanzielle Unabhingigkeit vom Staat
(Kim, Y. 2000: 190). Auch die Privatisierung der staatlichen Unternehmen durfte
Chabeol mitgestalten (ebenda: 191). Mit dem zunehmenden Autonomiegewinn ver-

°7 Samsung beispielsweise bekam die Zustimmung der Regierung fiir die Griindung eines Automobil-
unternehmens und Hyundai konnte die Griindung einer Eisengesellschaft durchfiihren, die sehr lan-
ge durch den Staat verhindert worden war (Kim, Y. 2000: 189).
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dnderte sich die Staat-Kapital-Beziehung vom hierarchischen und durch den Staat
dominierten zu einem gleichberechtigten und voneinander abhiingigen Verhiltnis.

Weil die neoliberale Staatsbiirokratie die Begrenzung der Macht der Gewerkschaften
als notwendige Voraussetzung eines uneingeschrinkten Marktmechanismus ansah,
gab es auf Seiten der Staatsbiirokratie keinen Anlass fiir eine Veridnderung der Re-
pression gegen die Gewerkschaften. Die Verdnderung der Staat-Gewerkschaft-
Beziehung wurde sowohl durch eine Welle von Streiks im Juli und August 1987 als
auch durch die darauf folgende Organisierung der Gewerkschaften ausgelost, die
durch die Demokratisierungswelle im Juni 1987 direkt beeinflusst wurde (Tabelle 5-
6: Kim, S. 1999: Tabelle 5: 176).

Die Arbeiterbewegung unterschied sich nach 1987 in den folgenden Punkten von der
bisherigen Arbeiterbewegung (Kim, S. 1999: 175-178): Erstens waren die Hauptkraf-
te der Gewerkschaften nach 1987 die ménnlichen Arbeitnehmer in den grolen Un-
ternehmen der Schwer- und Chemie-Industrien, wihrend die bisherige Arbeiterbe-
wegung hauptsichlich von weiblichen Arbeitnehmern in kleinen und mittleren Un-
ternehmen der Leichtindustrien geleitet wurde. Zweitens zeigte sich ein deutlicher
qualitativer und quantitativer Zuwachs der Arbeiterbewegung. Zum einen stiegen der
Organisationsgrad, die Anzahl und die Stirke der Streiks an (Tabelle 5-6). Zum an-
deren wurden die von der Regierung unabhingigen Gewerkschaften durch die Arbei-
terbewegung gestirkt, die die Demokratisierung der Gewerkschaften vehement ge-
fordert hatten. Ein grofler Teil der neuen Gewerkschaften, die sog. ,Demokratischen
Gewerkschaften’, organisierten sich im Jahr 1990 unter dem Dachverband ,Koreani-
sche Gewerkschaftsvereinigung’ (KGV). Im November 1995 schlieflich schloss sich
die KGV mit anderen unabhéngigen Gewerkschaftsverbanden zusammen und griin-
dete den Dachverband ,Demokratischer Koreanischer Gewerkschaftsbund’ (DKGB),
der sich als Konkurrent des regierungstreuen Gewerkschaftsverbands ,FKTU’ dar-
stellte. Drittens entstanden Angestelltengewerkschaften, in denen sich Bankangestell-
te, Wissenschaftler, Medienbeschiftigte, Lehrer, Krankenhausangestellte und Uni-
versititsangestellte zusammenschlossen.

Die Noh-Regierung reagierte auf die Ausbreitung der Arbeiterbewegung zuerst mit
reformistischen MaBnahmen. Bei der Anderung des Arbeitsgesetzes vom November
1987 gab es einige Verbesserungen vor allem bei den Organisations- und Streikrech-
ten. Die Regierung zog sich von der Regulierung der Arbeitsverhiltnisse zuriick,
sodass den Arbeitgebern die unmittelbare Zustindigkeit fiir die Gestaltung der Ar-
beitsbeziehungen zukommt. Doch die Anderungen wichen nicht grundlegend von der
alten repressiven Politik des developmental state ab, da einige der wichtigsten Hiir-
den, die der politischen Stirkung der Gewerkschaften im Wege standen, wie das
Verbot an der Einmischung von Dritten, das Verbot fiir politische Tétigkeit der Ge-
werkschaften und das Verbot von Mehrgewerkschaften nach der Gesetzesinderung
unveridndert Bestand hatten. Und tatsdchlich begann die Noh-Regierung 1989 auf
dieser gesetzlichen Grundlage eine Offensive gegen die ,illegalen Streiks’ der Ge-
werkschaften, die durch den von der Regierung am 28.12.1999 erklirten ,Krieg ge-
gen Kriminalitit’ ausgelost wurden (Ihm, H. 1994: 390-391). Die Kim-Young-Sam-
Regierung rief den ,Autonomen Konsens zwischen Arbeitnehmern und Arbeitge-
bern’, die ,Neutralitit des Staates in der Arbeitsbeziehung’ und die ,Garantie der
legalen Titigkeit der Gewerkschaften” am Anfang ihrer ersten Regierungszeit als
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Grundprinzipien der Arbeitspolitik aus. Aufgrund des zunehmenden Widerstandes
des Kapitals gegen die reformistische Arbeitspolitik legte die Regierung den
Schwerpunkt bei der Anderung des Arbeitsgesetzes 1996 auf die Flexibilisierung des
Arbeitsmarktes”. Diese Gesetzesinderung musste die Regierung aber schlieBlich
wegen des massiven Protestes der Gewerkschaften wieder zuriicknehmen®.

Obwohl die Gewerkschaften ihre Autonomie unter dem demokratisierten politischen
Rahmen vergroBern konnten und sich die zwei Regierungen nach 1987 von der re-
pressiven Politik gegeniiber den Gewerkschaften schrittweise zuriickzogen, hinter-
liel die Exklusionspolitik des developmental state nach der Demokratisierung eine
starke Spur. Im Vergleich zu den Arbeitgebern wurde es den Arbeitnehmern nur

begrenzt erlaubt, an der Gestaltung der Politikentscheidung teilzunehmen'®.

Ein Faktor, der einen noch bedeutenderen Einfluss auf die Staat-Gesellschaft-
Beziehung ausiibte, war das Anwachsen der sozialen Bewegungen und der Interes-
sengruppen. Die politische Demokratisierung fithrte zur Verwirklichung freiheitli-
cher und politischer Grundrechte, die die notwendigen Rahmenbedingungen fiir die
Entstehung eines staatsfreien Raums schufen'”'. Uberdies verinderte sich die Ein-
stellung der Bevolkerung zur gesellschaftlichen Lage, was eine Verdnderung der
Thematisierung von Gesellschaftsfragen zur Folge hatte. Wihrend die Unzufrieden-
heit tiber die politische Entwicklung, die in den 70er und 80er Jahren den fruchtbaren
Boden fiir die Entstehung der radikalen Demokratiebewegung bot, immer weiter
abnahm, nahm die Unzufriedenheit iiber die sozialen und wirtschaftlichen Entwick-
lungen zu (Cho, D. 1999: 200-202). Auch die neuen sozialen Probleme wie Umwelt-
probleme, ungleiche Behandlung der Geschlechter, Kriminalitdit und Mangel an
Wohnraum, die durch die lange einseitige Wachstumspolitik des autoritidren deve-
lopmental state verursacht wurden, fanden endlich Aufmerksamkeit und wurden in
der Offentlichkeit thematisiert.

Dieser Themenwechsel wurde weder durch die Demokratiebewegung, die sich noch
an den politischen Themen orientierte, noch durch die vorhandenen politischen Ak-
teure wie Parteien und Parlament, die immer noch unter ihrer Unterentwicklung lit-

ten, wirklich ernst genommenloz.

% Die Forderungen der Arbeitnehmer nach der Legalisierung der KCTU durch die Abschaffung des
Verbots der Mehrgewerkschaften und der Legalisierung der Lehrergewerkschaften wurden bei der
Gesetzesidnderung gar nicht beriicksichtigt oder nur mit einer Vorbehaltfrist aufgenommen (Lee, S.
2002: 80-85).

% Der Generalstreik gegen die Gesetzesinderung dauerte fast drei Monate (von 26.12.1996 bis
28.02.1997) und ca. 3 Millionen Arbeitnehmer nahmen daran teil (Lee, S. 2002: 84).

' Ein Beispiel fiir die Exklusion zeigt die Zahl der Beratungsausschiisse, durch die die Interessen-
gruppen, NGO oder gesellschaftliche Eliten bei der Politikentscheidung mitwirken konnten. Die
Zahl solcher Ausschiisse nahm nach der Demokratisierung stark zu. Im Jahr 1995 gab es ca. 400
solcher Organisationen. Die Gewerkschaften durften sich jedoch nur an 19 von diesen Organisatio-
nen beteiligen (Kim, Y. 2000: 194-195).

' Dieser Spielraum wurde auch von Interessengruppen genutzt.

"2 Die Unzufriedenheit der Bevélkerung mit den Parteien und dem Parlament war ein sehr wichtiger
Grund fiir den Zuwachs der sozialen Bewegungen (Cho, D. 2001: 204-205). Die sozialen Bewe-
gungen hielten ihre Organisation selbst fiir einen Parteiersatz. ,,Weil die Parteien und das Parlament
noch nicht ihre Funktion erfiillen, wurde die PSP ausgerufen. Es gab eine interne Debatte dariiber,
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Tabelle 5-6 Entwicklung der Arbeiterbewegung in Siidkorea (1970-2003)

Jahr Gewerkschaft Arbeitnehmerstreik

Midglied- | Organisations- | Fille Teilnehmer- Ausgefallene

zahl (1000) | grad (%) zahl (1000) Tage (1000)
1970 473 12,6 K.A. K.A. K.A.
1975 750 15,8 133 10 10
1980 948 14,7 407 49 61
1985 1004 16,8 265 29 64
1986 1036 16,8 276 47 72
1987 1267 18,5 3749 1262 6947
1988 1707 19,5 1873 293 5401
1989 1923 19,9 1616 409 6351
1990 1887 18,4 322 134 4487
1991 1803 17,2 234 175 3271
1992 1735 16,4 235 105 1528
1993 1667 15,6 144 109 1308
1994 1659 14,5 121 104 1484
1995 1615 13,8 88 50 393
1996 1599 13,3 85 79 893
1997 1484 12,2 78 43 445
1998 1401 12,6 129 146 1452
1999 1481 11,9 198 92 1366
2000 1527 12,0 250 177 1893
2001 1569 12,0 235 88 1083
2002 1606 11,6 322 93 1580
2003 1549 K.A. 320 137 1298

Quelle: http://kosis.nso.go.kr/Magazine/KP/KS0436.xls;

http://kosis.nso.go.kr/cgi-bin/sws_999.cgi, recherchiert am 30.11.2005.

Diese Diskrepanz stellte eine giinstige Bedingung fiir die Entstehung bzw. Reorgani-
sierung von sozialen Bewegungen dar, die zu einer Aktivierung der Gesellschaft
fiihrte. Die Aktivierung der Gesellschaft erfolgte durch drei Wege (vgl. Cho, H.
2001: 298-301): Erstens kam es zur Reorganisation und Umorientierung der vorhan-
denen sozialen Bewegungen, die schon die vom Staat unabhingige Form behielten.
Einige christliche soziale Bewegungen und die YMCA verstirkten die Thematisie-
rung von sozialen und politischen Themen. Zweitens gewannen die staatlich organi-
sierten und kontrollierten sozialen Bewegungen und Interessengruppen, wie der
,Zentrale Rat der neuen Dorfbewegung’, der ,Rat der Bewegung fiir richtiges Leben’

wie lange die PSPD diese Funktion erfiillen sollte. ... Nach der Einschitzung von Professor Cho,
Hee-Hyeon braucht es ca. 10 Jahre bis die Politik ihre eigene Funktion erfiillt. Der Professor Kim,
Ho-Gi schitzte diesen Zeitraum auf 30 Jahre. Ich selbst schitze 20 Jahre.“ (Interview mit Kim, Ki-
in:  http://h21.hani.co.kr/section-
021003000/2004/09/p021003000200400409080526052 , recherchiert am 10.09.2004).

Sik,

Generalsekretir

von SBPD: Hangyereh

87



und der ,Gesamtverband der Freiheit’ langsam Unabhingigkeit gegeniiber dem Staat.
Mit den neuen Themeninhalten und Methoden der 6ffentlichen Kommunikation ent-
standen drittens zahlreiche neue soziale Bewegungen, wie der ,Koreanische Verband
fiir Umweltbewegungen (1993)°, die ,Koalition der Staatsbiirger fiir wirtschaftliche
Gerechtigkeit (KSfWG: 1989), die Gruppe ,Solidaritit fiir Partizipationsdemokratie
(SfPD: 1994), oder die ,Koreanische Vereinigung der Frauenbewegungen’ (KVF:
1987). Nach Kim, H. (1997), der ca. 730 NGO-Organisationen untersucht hat, fiihrte
die Demokratisierung eine Welle von Neugriindungen sozialer Bewegungen herbei
(vgl. Tabelle 5-7). Vor allem in den Bereichen der Menschenrechte, der Umwelt und
der Biirgerbewegungen wurden die meisten Organisationen erst nach 1987 gegriindet
(vgl. Tabelle 5-8). Vor allem richten sich die meisten der neuen sozialen Bewegun-
gen auf eine reformistische Zielsetzung, ndmlich die Konsolidierung der Demokratie
durch die inkrementelle Reform in verschiedenen Gesellschaftsbereichen. Deswegen
neigen diese dazu, sich aktiv an den politischen Entscheidungsprozessen zu beteili-
gen und bevorzugen bei der Wahl ihrer Strategie Konsensmobilisierung und nicht
Aktionsmobilisierung: Um ihren Einfluss auf politische Entscheidungen auszuiiben,
versuchen sie die Zustimmung der 6ffentlichen Meinung dadurch zu gewinnen, dass
sie die beteiligten Akteure oder Organisationen auf dem Wege des offentlichen Dis-
kurses zu iiberzeugen versuchen (Ihm, H. 2001). Die Aktivierung und Entstehung der
sozialen Bewegungen und Interessengruppen verstdrkte und konsolidierte die Auto-
nomie der Gesellschaft gegeniiber dem Staat. Gleichzeitig steigerte sich auf der Seite
des Staates der Bedarf an der Beteiligung der Gesellschaft an der Politikgestaltung,
der jedoch teilweise durch die Teilnahme der sozialen Bewegungen und Interessen-
gruppen an der Politikentscheidung abgedeckt wurde'®.

Tabelle 5-7 Entstehung von NGO (in %)

Griindungsjahre Anteil an Ge- | Griindungsjahre Anteil an Ge-
samtzahl der samtzahl der
NGO (in %) NGO (in %)

Vor 1960 4.8 1980-86 10,7

1961-70 2,8 1987-92 34,9

1971-79 5.9 1993-96 39,3

Quelle: Kim, H. 1997.

19 Seit der Kim-Young-Sam-Regierung wurden viele Beratungsorganisationen und Ausschiisse von
der Regierung organisiert, an denen die sozialen Bewegungen teilnehmen konnten. Zwischen der
Regierung und den sozialen Bewegungen gab es auch einen aktiven Austausch von Personen (Cho,
D. 2001: 272).
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Tabelle 5-8 Griindungsjahr von NGO nach Themenschwerpunkten

Griindungs- | Politik | Men- Umwelt | Biirger | Frauen | Jugend- | Behinderte
jahre schen- liche

rechte
Vor 1960 3.9 0 0 1.4 13,3 4.4 5,0
1961-70 2,0 35 2,8 0 11,1 0 1,7
1971-79 39 35 4,2 1,4 4,5 33 5,8
1980-86 17,7 13,8 1,4 8,5 11,1 2,2 21,5
1987-92 353 20,7 37,5 254 35,6 40,2 46,3
1993-96 35,3 44.8 51.4 62,0 24.5 48,9 21,5
N.b. 2,0 13,8 2,8 1,4 0 1,1 0

Quelle: Kim, H. 1997.

5.3 Wirtschaftskrise 1997 und Staat-Gesellschaft-Beziehung wihrend der
Kim-Dae-Jung-Regierung

Nach der Demokratisierung unterschied sich die Beziehung zwischen Staat und Ge-
sellschaft von der des developmental state in vielerlei Hinsicht. Auf der Struktur-
ebene waren die Schranken der autonomen Entwicklung der biirgerlichen Gesell-
schaft gefallen, so dass dadurch die Autonomie der Gesellschaft gegeniiber dem
Staat und damit die Ausdifferenzierung der Gesellschaft entscheidend gefordert wur-
de. Dieser Fortschritt betraf vor allem die Trennung zwischen dem politischen Sys-
tem und dem Wirtschaftssystem als Hauptmerkmal des developmental state. Die
ostasiatischen developmental states, die sich als Gestalter der Wirtschaft und der
biirgerlichen Gesellschaft verstanden und damit die Ausdifferenzierung der Gesell-
schaft verhinderten, stieBen an ihre Grenzen, die durch ihren eigenen Erfolg verur-
sacht wurden, und befanden sich im Auflésungsprozess.

Auf der Institutionsebene verloren die Staatsbiirokratie und die repressiven Staats-
apparate ihre herausragende Stellung innerhalb und auflerhalb des Staates, indem der
zum Teil demokratisierte und liberalisierte Staat selbst die Policy-Instrumente und
die militdrische sowie polizeiliche Unterdriickung der Gesellschaft aufgab und teil-
weise die Lenkungsinstrumente aufgrund des Wirksamkeits- und Akzeptanzproblems
in der veridnderten Gesellschaft aufloste. Dagegen wurde die Autonomie der biirger-
lichen Gesellschaft gegeniiber dem Staat gestirkt. In der Herrschaftskoalition des
developmental state fand eine Machtverschiebung zugunsten des Kapitals statt. Wih-
rend sich das Kapital vor allem der Chabeol von der Abhéngigkeit des Staates 10ste
(,Unabhéngigkeit des Kapitals vom Staat’), wuchs die Abhdngigkeit des Staates vom
Kapital immer weiter, da der Staat bei der Durchfithrung der Wirtschaftspolitik auf
die Zusammenarbeit mit den Unternehmen angewiesen war (,Strukturelle Unabhén-
gigkeit des Staates vom Kapital’). Auch die Demokratisierung schuf einen staatsfrei-
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en Raum, in dem die Gewerkschaften, Interessengruppen und sozialen Bewegungen
ihr unabhingiges Klassen- und Schichtenbewusstsein entwickeln und sich organisie-
ren konnten. In diesem Sinne gilt die Feststellung von Esping-Anderson (1997) iiber
die riickstindige Institutionalisierung der gesellschaftlichen Interessen in Japan, die
den Hauptgrund fiir seinen Vorbehalt bei der Anerkennung eines eigenen Wohl-
fahrtsstaatsmodells in Ostasien darstellt, nicht fiir Stidkorea.

Wihrend der Kim-Dae-Jung-Regierung (1998-2002) setzte sich der Ausdifferenzie-
rungsprozess der Gesellschaft, die Schwéachung der Biirokratieinstitutionen und die
Aktivierung der biirgerlichen Gesellschaft kontinuierlich fort. Daneben sah sich die
Kim-Dae-Jung-Regierung 1997 mit einer Wirtschaftskrise konfrontiert, die eine Sto-
rung der kontinuierlichen Entwicklung der Staat-Gesellschaft-Beziehung herbeige-
fiihrte. Stidkorea erlebte den Verlust seiner Autonomie gegeniiber den Internationa-
len Institutionen, insbesondere dem IWF. Die traditionellen staatlichen Wirtschafts-
pline mussten vollstindig aufgegeben und durch das IWF-Programm'®, dessen
Durchfiihrung durch den IWF iiberwacht wurde, ersetzt werden. Gleichzeitig vergro-
Berte sich der Spielraum fiir die Reformpolitik der Regierung dadurch, dass die Re-
gierung alle fiir die Existenz relevanten Mittel aufbringen konnte, indem die Finanz-
krise als von auflen verursachter Ausnahmezustand angesehen wurde (Shon, H.
2002: 65). Hinzu kam, dass beim Kapital, vor allem bei den Chabeol, nur sehr be-
grenzte Mittel fiir den Widerstand gegen die Reformpolitik zur Verfiigung standen,
da sie als eine der Hauptverantwortlichen fiir die Wirtschaftskrise angesehen wurden.
Zur Uberwindung der Finanzkrise richtete die Regierung am 15.01.1998 die korpora-
tistische Organisation ,Komitee von Arbeitnehmern, Arbeitgebern und Regierung’
ein, die nicht nur Arbeitgeberverbinde und traditionell regierungstreue Gewerkschaf-
ten, sondern auch regierungskritische Gewerkschaften (z.B. DKGB) mit einbezog.
Der ,erste soziale Vertrag’ vom 6.2.1998 beinhaltete nicht nur einen Konsens im
Bereich der Arbeitspolitik, sondern erreichte auch den Konsens bei komplexen The-
men, wie der makrookonomischen Politik, der Preisstabilitit, dem Unternehmensma-
nagement und der Erweiterung der sozialen Sicherungssysteme (vgl. Lee, J 2002: 99-
100, T 3-2). Auch wenn dieses Komitee seine politische Wirkung verlor, nachdem
die DKGB am 17.09.1999 ihren endgiiltigen Austritt erklirte, ist festzustellen, dass
wihrend der gesamten Regierungszeit des Prédsidenten Kim, Dae-Jung eine neue
politische Kultur zwischen Staat und Gesellschaft, nimlich die ,Politik des soziale
Konsenses’ ausprobiert worden war. Dabei verbesserten sich die wirtschaftlichen
Staatsbiirgerrechte, wie das Recht auf kollektives Handeln ' , und es wurde die
Teilnahme der Arbeitnehmer und -geber an politischen Entscheidungsprozessen in-
stitutionalisiert. Dariiber hinaus dehnte sich der neue Sozialvertrag auf die sozialen
Bewegungen aus. Im Vergleich zur Kim-Young-Sam-Regierung wurde unter der
Kim-Dae-Jung-Regierung das Fenster fiir die Teilnahme sozialer Bewegungen und
Interessengruppen an der Politikentscheidung noch weiter gedffnet und die Verbin-
dung zwischen der Regierung und den sozialen Bewegungen noch enger gestaltet
(Lee, H. 2000: 182).

19 “Republic of Korea: IMF stand-by Arrangement, Summary of Economic Program*, 05. 12. 1997.
%5 Der DKGB wurde durch den Konsens im Komitee endlich legalisiert (23.11.1999).
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6 Siidkorea und Wohlfahrtsinternationalismus in der globalen Sozialpolitik

6.1 Entstehung des Wohlfahrtsinternationalismus

Mit dem Begriff der globalen Sozialpolitik (’Global Social Policy,) zeigen Bob Dea-
con uw.a. (1997: viv) den Wandel in der sozialpolitischen Diskussion auf, dessen
Kernelemente aus den folgenden zwei Punkten bestehen. Erstens wird die nationale
Sozialpolitik zunehmend durch den internationalen 6konomischen Wettbewerb und
durch die Sozialpolitik internationaler Organisationen bestimmt. Zweitens wird die
Substanz der Sozialpolitik zunehmend internationalisiert.

Die globale Sozialpolitik besteht aus globaler sozialer Umverteilung, globaler sozia-
ler Regulierung sowie globalen sozialen Leistungen und sozialen Rechten. Die glo-
bale Sozialpolitik in dem Sinne, dass die Gestaltung der Sozialpolitik auf der natio-
nalstaatlichen und internationalen Ebene ein internationales Projekt darstellt, ver-
starkt sich zwar in den verdnderten international-politischen Rahmenbedingungen
der 90er Jahre, die durch das Ende des Kalten Krieges, die Zunahme der internatio-
nalen Immigration und des Transnationalismus der Umweltproblematik entstanden
sind (ebenda: 4), stellt aber keine neue Richtung der Sozialpolitik dar. Schon in der
Anfangsphase des wohlfahrtsstaatlichen Engagements wurde die Entstehung der
nationalen Institutionen durch die bereits vorhandenen Institutionen in anderen Lén-
dern beeinflusst. Die Einfiihrung der deutschen Kranken- und Unfallversicherung
(1883) zog eine starke Aufmerksamkeit von anderen Lindern auf sich und bot Nach-
barldndern ein Modell fiir eine Nachahmung (Kuhnle 1981; Heclo 1974). Auch gab
es die unter den deutschen Experten tief verwurzelte Meinung, dass die deutschen
Sozialversicherungen nicht nur ein deutscher Einfluss in der Sozialpolitik waren,
sondern ,.einen integrierenden Teil des Kulturfortschritts der Menschheit® bilden
wiirden (Bodiker 1895: 238) und deren Erweiterung als ein Weg zur Entstehung der
internationalen Arbeiterversicherung angesehen wurde, die einen neuen Grundstein
fiir die Forderung der internationalen Solidaritidt legen wiirde (Zahn 1912: 1160).
Kaufmanns Studie iiber Wohlfahrtsinternationalismus (2003a), die er zur Entwick-
lung einer von nationalen Vorurteilen freien theoretischen Bestimmung des Wohl-
fahrtsstaates durchfiihrte, widmete sich berechtigterweise der ,wohlfahrtsstaatlichen
Entwicklung auf internationaler Ebene’. Seine Aufmerksamkeit richtet sich vor allem
auf ,,die Entstehung einer spezifischen Form politisch-sozialer Verantwortung, nam-
lich der Form universaler Menschenrechte (ebenda: 11) auf internationaler Ebene,
also eher auf den normativen und rechtlichen Grundgedanken des Wohlfahrtsstaates
basierend als auf der Entwicklung des Wohlfahrtssektors. Nach Kaufmann wurde die
Entstehung des Wohlfahrtsstaates, die hauptsédchlich nach dem zweiten Weltkrieg auf
der nationalstaatlichen Ebene und insbesondere in Europa mit Nachdruck betrieben
wurde, durch die Konstitution der sozialen Grundrechte auf der internationalen Ebe-
ne begleitet. Dabei hebt Kaufmann die Bedeutung von drei internationalen Errungen-
schaften, der ,Atlantic Charter’ (1941), der ,IAO-Erkldarung von Philadelphia’ (1944)
und die ,Allgemeine Erkldarung der Menschenrechte’ (1948) hervor.

Die Atlantik-Charta enthélt das offizielle Ziel der Alliierten Biindnispartner fiir die
Nachkriegsordnung und in ihr ,,ist das Konzept einer internationalen Wohlfahrtsver-
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antwortung erstmals formuliert worden* (ebenda: 19). In Punkt 5 der Charta heif3t es:
,,o1e wiinschen die vollste Zusammenarbeit aller Nationen auf wirtschaftlichem Ge-
biet herzustellen mit dem Ziel, fiir alle verbesserte Arbeitsbedingungen, wirtschaftli-
chen Fortschritt und soziale Sicherheit zu gewéhrleisten (ebenda: 53)“. Nach Punkt 6
besagt die Nachkriegsordnung, ,,dass alle Menschen in allen Lindern ihr ganzes Le-
ben lang frei von Furcht und Not leben konnen (ebenda)®. Allerdings lag der
Schwerpunkt dieser Punkte nicht im Festhalten der sozialen Rechte als individuelle
Rechte sondern in der Formulierung der ,,politischen Ziele, welche die Regierungen
auch auf dem Weg internationaler Zusammenarbeit und natiirlich erst recht auf in-
nenpolitischem Weg verfolgen sollten (ebenda: 19).

Als erste konkrete Formulierung der wohlfahrtsstaatlichen Programmatik auf der
Ebene internationaler Organisationen gilt die ,,JAO-Erkldrung von Philadelphia®
vom April 1944 (ebenda: 21). Mit den Sitzen aus Teil II, ,,dass ..der Friede auf die
Dauer nur auf sozialer Gerechtigkeit aufgebaut werden kann“, und dass ,,alle Men-
schen ... das Recht, materiellen Wohlstand und geistige Entwicklung in Freiheit und
Wiirde, in wirtschaftlicher Sicherheit und unter gleich giinstigen Bedingungen zu
erstreben‘* haben (ebenda: 54), formulierte sie die wohlfahrtsstaatliche Programmatik
fiir die IAO. Im Teil III wurden umfangreiche MaBBnahmen zur Verwirklichung der
Ziele aufgelistet. Dazu gehorten vor allem die Forderung der Vollbeschéftigung,
Verbesserung der Lebenslage, Arbeitsschutz, Gewihrung von Kollektivverhandlun-
gen, Sicherung des Mindesteinkommens, umfassender Gesundheitsschutz, Schutz fiir
Mutter und Kind, angemessene Erndhrungs- und Wohnverhiltnisse, Moglichkeiten
zur Erholung sowie zur Teilnahme am kulturellen Leben und die Gewéhrleistung von
Chancengleichheit (ebenda: 21).

Kaufmann zufolge (ebenda: 22) wurde in der Erkldarung zwar das Wort ,Recht’ an-
gewendet, doch hat es noch ,.einen eher metaphorischen Charakter* als den Charak-
ter eines individuellen rechtlichen Anspruchs. SchlieBlich fanden die sozialen Rechte
ihre Verankerung in dem individuellen Menschenrecht, da die ,Allgemeine Erkla-
rung der Menschenrechte’ von 1948 sie als ein festes Element in die Menschenrechte
angenommen hatte. Die aufgenommenen Konzepte wirtschaftlicher, sozialer und
kultureller Rechte kommen im Artikel 22 zum Ausdruck: ,,Jeder Mensch hat als Mit-
glied der Gesellschaft Recht auf soziale Sicherheit; er hat Anspruch darauf, durch
innerstaatliche Malnahmen und internationale Zusammenarbeit unter Beriicksichti-
gung der Organisation und der Hilfsmittel jedes Staates in den Genuss der fiir seine
Wiirde und die freie Entwicklung seiner Personlichkeit unentbehrlichen wirtschaftli-
chen, sozialen und kulturellen Rechte zu gelangen (ebenda: 55). Danach folgen
einzelne Rechte wie die ,,Rechte auf Arbeit und angemessene Entlohnung, sowie auf
beruflichen Zusammenschluss (§23), auf Erholung und Freiheit (§24), auf sozialen
Schutz (§25), auf Bildung (§26) und auf Teilnahme am kulturellen Leben (§27)
(ebenda: 30). Obwohl die Menschenrechtserkldrung nur eine Resolution ohne recht-
liche Verbindlichkeit darstellt und sie schon Einschrinkungen fiir ihre Umsetzung
beinhaltet, da dort ,die Beriicksichtigung der Organisation und der Hilfsmittel jedes
Staates’ angesprochen wird, ist ihre Bedeutung als normativ-rechtliche Legitimati-
onsgrundlage fiir die weitere Entwicklung des Wohlfahrtsstaates auf nationalstaatli-
cher und internationalstaatlicher Ebene nicht hoch genug einzuschitzen.

Die Erklirung der Menschenrechte stellt ,.die erste internationale, ja durch die Ge-
samtheit der in den Vereinten Nationen versammelten Staaten mit getragener Formu-
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lierung eines inhaltlichen Katalogs der Menschenrechte mit dem Anspruch auf welt-
weite Geltung* (ebenda: 23) dar. Der Ansicht Meyers, u.a. (1997) zufolge, der die
kulturelle Dimension der Weltgesellschaft hervorhebt, konnte man davon ausgehen,
dass sie die ideelle und normative Grundlage darstellt, welche die nationalstaatliche
Agenda des Wohlfahrtsstaates definiert und legitimiert, und damit die Struktur und
Politik des nationalstaatlichen Wohlfahrtsstaates gestaltet.

6.2 Entwicklung und Rahmenbedingungen des Wohlfahrtsinternationalismus

Die Konstituierung des Wohlfahrtsinternationalismus bedeutet nicht den Iso-
morphismus der wohlfahrtsstaatlichen Programmatik fiir die ganze Welt. Schon im
Entstehungsprozess war der Wohlfahrtsinternationalismus eher durch Heterogenitit
und Wettbewerb mehrerer Wohlfahrtskulturmodelle gepréigt als durch Homogenitit
und Konsens. Nach Kaufmann (2003: 28-30) gab es bei der Entstehung der Allge-
meinen Erkldrung der Menschenrechte eine Spannung zwischen unterschiedlichen
Auffassungen beziiglich der sozialen Grundrechte. Der Entwurf der Erkldrung durch
die ECOSOC (UN Economic and Social Council) enthielt das Element des Wohl-
fahrtsinternationalismus, d.h. nicht nur Freiheitsrechte und politische Partizipations-
rechte, sondern auch kulturelle, wirtschaftliche und soziale Teilhaberechte. Dagegen
stand einerseits die US-amerikanische, liberale Auffassung der Menschenrechte, die
vor allem auf den ,Bill of Right’(1776) basierte und nur Freiheitsrechte, aber keine
sozialen Rechte anerkannte. Einen anderen Standpunkt bildete die sozialistische Auf-
fassung der Menschenrechte, die zwar die sozialen Rechte stark hervorhob, aber den
individuellen subjektiven Charakter der Rechte ablehnte (ebenda: 29)106. Als Kom-
promiss dieser unterschiedlichen Gesichtspunkte wurden bei der verabschiedeten
Erkldarung die sozialen Menschenrechte deutlich verkiirzt. Aulerdem setzte sich die
Teilung zwischen Freiheitsrechten und politischen Rechten einerseits und sozialen
Rechten andererseits durch. ,,Wéhrend fiir die Freiheitsrechte und die politischen
Rechte eine unbedingte Geltung gefordert wird, wird die Gewéhrung der sozialen
Rechte an die Organisation und die Hilfsmittel jeden Staates und an nationale Bedin-
gungen gebunden® (ebenda: 24). Insofern wird die Diffusion der Strukturmuster,
Normen und Regeln des Wohlfahrtsinternationalismus zunichst durch die Pluralitit
und den Wettbewerb der wohlfahrtsstaatlichen Programmatiken sowie die in der
Erklarung beinhaltete Selbstbeschriankung der sozialen Grundrechte verhindert.

Noch dazu wurde die Verbreitung des Wohlfahrtsinternationalismus auch durch die
weltpolitischen Rahmenbedingungen beeinflusst. Nach Donnelly (1986) ist das Re-
gime'"” der Menschenrechte durch den Charakter normativer Stirke und prozeduraler
Schwiche (,,normative strength and procedural weakness*) gekennzeichnet, der als
das Resultat beabsichtigter politischer Entscheidung anzusehen ist (ebenda: 614).

1% Es gab noch eine weitere Position der lateinamerikanischen Linder, die die Trennung zwischen
Freiheitsrechten und sozialen Rechten ablehnten (Kaufmann 2003: 29).

197 Unter dem Begriff des Regimes versteht Donnelly (1986: 602) die Normen und Entscheidungspro-
zesse, die von internationalen Akteuren zur Regulierung eines Bereichs akzeptiert werden. Das ist
als eine Zusammensetzung aus zwei Elementen zu interpretieren, der wohlfahrtsstaatlichen Pro-
grammatik und deren Durchsetzung auf der nationalstaatlichen Ebene.
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Was nach Donnelly (vgl. auch Kaufmann 2003; vgl. Meyer u.a. 1997: 174) die inter-
national politische Entscheidung iiber den Wohlfahrtsinternationalismus mafgeblich
beeinflusst hat, sind folgende zwei weltpolitische Faktoren: Der zweite Weltkrieg
und der Kalte Krieg.

Die Erfahrungen des zweiten Weltkriegs haben den Glauben an die Letztzustdndig-
keit des Nationalstaates in Frage gestellt und den grofen normativen Bedarf nach
einem globalen Modell des Fortschritts und der Gerechtigkeit vor Augen gefiihrt.
Dies erhohte die Bereitschaft der Linder hinsichtlich der Einigung iiber die Men-
schenrechte als transnational verbindliches Ethos (Kaufmann 2003: 24; Meyer u.a.
1997: 174; Donnelly 1986: 615). Die Zustimmung aller Linder (einschlieBlich der
USA) fiir die internationale Forderung der wirtschaftlichen und sozialen Menschen-
rechte war nie so grof wie in dieser Zeit, weil unter den Alliierten die Auffassung
verbreitet war, dass ,,das dramatische Ausmaf3 der Weltwirtschaftskrise — einschlief3-
lich ihrer politischen Folgen — im wesentlichen auf das Fehlen internationaler wirt-
schaftlicher Zusammenarbeit und auf die an Autarkie orientierten nationalen Wirt-
schaftspolitiken der Zwischenkriegszeit zuriickzufithren gewesen sei* (Kaufmann
2003: 25). Insgesamt bot das die giinstige Rahmenbedingung fiir einen Konsens und
die Einigung auf die wohlfahrtsstaatliche Programmatik, die in der IAO-Erkldrung
von Philadelphia’ (1944) und der ,Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte’
(1948) festgelegt ist.

Wihrend der erste Faktor, ,der zweite Weltkrieg’, die Konstituierung des Wohlfahrt-
internationalismus begiinstigt hat, ist der zweite Faktor, ,der Kalte Krieg’ in seiner
Wirkungsweise ambivalent.

Aufgrund der Moglichkeit einer sozialistischen Revolution und der Bedrohung durch
den existierenden Kommunismus waren Ungleichheit und Unsicherheit in kapitalisti-
schen Lindern nicht leicht zu legitimieren. Diese schwache Legitimation des kapita-
listischen Systems fiihrte oft zu einer Stirkung des sozialen Elements in der Gesell-
schaftsordnung, welches den Anreiz fiir die Verbreitung der wohlfahrtsstaatlichen
Programmatik als Kompromiss zwischen sozialistischen und kapitalistischen Modell
erhOhte (Mishra 1999: 2; Kaufmann 2003: 31). Die internationale Debatte um das
soziale Ordnungsmodell wurde intensiviert und so weit verbreitet, dass sich beinahe
alle Léander vollstindig in zwei Blocke aufteilten und kaum neutrale Gebiete in der
Welt iibrig blieben (vgl. Meyer u.a. 1997: 174). Vor allem setzte sich die UNO (Uni-
ted Nations Organisation) fiir die Konkretisierung der sozialen Menschenrechte als
Grundlage der globalen Sozialpolitik ein, was sich am deutlichsten am ,Internationa-
len Pakt iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte’ von 1966 zeigte. Dabei
handelte es sich um die Selbstverpflichtung der Staaten fiir die Gewédhrung der wirt-
schaftlichen Rechtelog, sozialen Rechte'” und kulturellen Rechte''? einzutreten. Ob-
wohl die Selbstverpflichtung keine direkte Verbindlichkeit fiir das jeweilige staatli-

1% Recht auf Arbeit, Recht auf gerechte und giinstige Arbeitsbedingungen und Gewerkschaftsrechte.

%Recht auf soziale Sicherheit, Schutzrechte fiir Familie, Miitter und Kinder, Recht auf einen ange-
messenen Lebensstandard, Recht auf Gesundheit.

19 Recht auf Bildung und Teilhabe am kulturellen Leben, Wissenschaftsfreiheit.
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che Recht hatte, stellte der Pakt eine starke normative Unterstiitzung fiir die Legiti-
mierung und Verteidigung des Wohlfahrtsstaates dar (Kaufmann 2003: 39-40).
Allerdings legte die UNO den Schwerpunkt der sozialpolitischen Tétigkeit nach den
60er Jahren auf die Entwicklungsldnder, nachdem die Nothilfemanahmen in Europa
nach dem zweiten Weltkrieg abgeschlossen worden waren (Kohler 1987: 800). Sie
leistete mit der ,Sozialen Entwicklung’ (,social development’) einen bedeutenden
Beitrag zur Erweiterung der Entwicklungsstrategie in Entwicklungsldndern. Danach
ist die Entwicklung nicht im Wirtschaftswachstum erschopft, sondern ein Ziel ist erst
dann politisch erstrebenswert, wenn es auch sozialen Fortschritt bedeutet (ebenda:
778). Als in den 60er Jahren die Entwicklungsstrategie des Trickle-Down-Konzepts,
das bis dahin vor allem unter den Okonomen verbreitet war, zunehmend auf Kritik
innerhalb der UNO und in der Wissenschaft!'!! stie}, wurde als Alternativstrategie
das Konzept der sozialen Entwicklung benannt und dafiir immer stdrker um politi-
sche und wissenschaftliche Unterstiitzung geworben. Der Weltbericht von 1961
widmete sich der Industrialisierung und deren weltweiten sozialen Problemen, die
eigentlich vermeidbar gewesen wiren, wenn die sozialen Programme in den jeweili-
gen Liandern funktioniert hitten (ebenda: 801). Die darauf folgende Resolution 2681
der UNO beinhaltete ein Konzept zur Vereinheitlichung von Wirtschaft und sozialer
Planung (,Unified Approach to economic and social planning’). Das Konzept um-
fasste zwei Aspekte von Entwicklungszielsetzungen. Einerseits sollten die Friichte
der Entwicklungsanstrengungen allen Teilen der Bevolkerung der Linder zu gute
kommen, d.h. das nationale Einkommen sollte gerecht verteilt werden (ebenda: 809).
Andererseits sollte die Sozialpolitik die Forderung der Entwicklung des menschli-
chen Potentials, wie die Arbeitsforderung, die einen positiven Beitrag zum Wirt-
schaftswachstum leistet, hervorheben (ebenda: 809). Den Hohepunkt erreichte das
Konzept schlieBlich in der UNO-Resolution 1139 von 1966 iiber die Neubeurteilung
der Rolle der Sozialen Kommission, in dem der Téatigkeitsbereich der Kommission
erweitert und Unterstiitzung fiir Programme der sozialen Entwicklung gewéhrt wur-
de''?. Um die Wohlfahrt der gesamten Bevolkerung zu erhohen sollte dem Konzept
zufolge jede Regierung politische Mallnahmen durchfiihren, welche den Wirtschafts-
plan und die Sozialpolitik harmonisieren: ,,balanced or unified socio-economic deve-
lopment* (Midgely 1995: 56-58).

Seit der ,Erkldrung von Philadelphia’ versteht auch die IAO ihre Zielsetzungen in
einem umfassenderen Sinne und bezieht sich nicht nur auf die Verbesserung der Ar-
beitnehmerrechte und Arbeitsbedingungen, sondern auch auf die Steigerung der
Wohlfahrt aller Menschen (Kaufmann 2003: 21-22). Die Hauptinstrumente fiir die
Umsetzung des Zieles stellen ,Recommendations’ und ,Konventionen’ dar. Hierbei
zdhlt die TAO-Konvention 102 iiber die Mindestnormen der Sozialen Sicherheit
(1952) zu einer der wichtigsten Konventionen der IAO im Bereich der sozialen Ent-
wicklung. Darin wurden zum ersten Mal die Kernbereiche und das minimale Niveau

""" Die wissenschaftlichen Vertreter fiir die soziale Entwicklung sind vor allem Gunnar Myrdal, Hans
Singer und Benhatmin Higgins. Sie unterstiitzten die UNO bei der Entwicklung des Konzeptes ,so-
cial development’ (Midgely 1995: 58-59).

"2 Siehe auch die UNO-Resolution for unified social-economic planning (Midgley 1997:185).
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von Sozialleistungen in Form einer internationalen Konvention festgelegt (Kim, Y.
1997: 224). Danach folgten zahlreiche Konventionen und Empfehlungen iiber die

soziale Sicherheit'"”.

Einige Studien weisen jedoch auf den negativen Einfluss des Kalten Kriegs in Bezug
auf die Diffusion des Wohlfahrtsinternationalismus hin. Der erste Ansatz dariiber ist
bekannt geworden durch die Debatte iiber Waffen gegen Butter (,Guns versus But-
ter’) (Hess/Mullan 1988; Domke/Eichenberg/Kellener 1983; Willensky 1975: 75-
79). Dieser Diskussion zufolge zwang der kalte Krieg beide Seiten, Kapitalismus und
Sozialismus, zu einem Wettlauf in der militdrischen Riistung, durch den die dulere
Sicherheit des Staates gegeniiber anderen Staatszielen, wie Demokratie und soziale
Sicherheit, eine herausragende Stellung erhielt und die Militdrausgaben steigen liep.
Es gab eine Trade-Off-Beziehung zwischen den beiden Staatszielen, der duBeren
Sicherheit und der sozialen Sicherheit.

Der zweite Ansatz bezieht sich auf den ideologischen Kampf im Kalten Krieg. Die
Zuspitzung des ideologischen Konflikts konnte eine Polarisierung der ideologischen
Lager ausgelost haben, die zwischen beiden extremen Positionen, d.h. zwischen dem
kapitalistischen und dem sozialistischen Modell keine neutrale Zone iibrig gelassen
hitte (vgl. Kim, Y. 1993: 30). Ein gutes Beispiel dafiir findet Ehrenreich (1985: 139-
142)114 in der Geschichte der USA. Die antikommunistische Aktion am Ende der
40er Jahre, die durch die McCarthy-Doktrin ausgelost wurde, richtete sich nicht nur
gegen die kommunistische Bewegung, sondern auch gegen die sozialreformistische
Bewegung und die Gewerkschaften, welche die Hauptpfeiler des Wohlfahrtsstaates
in den USA darstellten. Diese Radikalisierung des Anti-Kommunismus fiihrte zur
Unterminierung der Sozialpolitik in den USA, die einen langen Stillstand der sozial-
politischen Entwicklung bis zum groBen Projekt (,the great project’) der Kennedy-
Johnson-Administration hervorrief (Kim, Y. 1993: 31). Hinsichtlich der Frage, wel-
che Seite der Wirkung des kalten Kriegs, positiv oder negativ, dominant war, ldsst
sich anhand des jetzigen Forschungsstandes keine allgemeine Aussage treffen.

In der Zeit des Kalten Kriegs war der Bedeutungsverlust des Wohlfahrtsinternationa-
lismus insgesamt deutlich festzustellen (Donnelly 1986: 616). Das Thema Men-
schenrechte bzw. soziale Menschenrechte, dessen Diskussion durch die Schrecken
des zweiten Weltkriegs und die emotionalen Reaktionen darauf ausgelost wurde,
nahmen den Themen des Kalten Kriegs, insbesondere der Verteidigung gegen den
Kommunismus bzw. gegen den Kapitalismus den sicheren Platz in der internationa-
len Diskussion. Damit sanken die Moglichkeit einer Einigung bzw. eines Kompro-
misses iiber ein internationales Modell der Menschenrechte, bzw. der sozialen Men-
schenrechte. Die Debatte iiber die Menschenrechte wurde eher als ideologische Waf-
fe in ,Ost’ und ,West’ missbraucht (Bielefeldt 1995: 33). In der internationalen De-
batte iiber das Sozialmodell stand deshalb nicht das Bemiihen um eine Einigung,

37 B. Nr. 118 von 1962, Nr. 157 von 1982, Nr. 167 von 1983, Nr. 103 von 1952, Nr. 95 von 1952,
Nr. 121 von 1964, Nr. 128 von 1967, Nr. 131 von 1967, Nr. 168 von 1988, Nr. 176 von 1988 und
Nr. 167 von 1982 (Kim, Y. 1997: 228).

" Vel. Kim, Y. 1993: 30-31.
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sondern die Rivalitéit der ideologischen Blocke und Modelle im Vordergrund. Diese
Rivalitdt war auf zwei Ebenen festzustellen. Zum einen zeigten sich die Sozialmodel-
le der Sowjetunion und der USA, die sich gegenseitig ausschlossen, deutlich an ihren
Satellitenlindern wie Kuba oder Chile (MacPherson/Midgley 1987: 141). Zum ande-
ren konnte sich kein anderes geeinigtes Modell in den internationalen Organisationen
durchsetzen. Die internationalen Organisationen, UNO, IAO, UNICEF (United Nati-
ons International Children’s Emergency Fond) und UNRISD (United Nations Re-
search Institute for Social Development), aber vor allem die UNO bemiihten sich,
wie oben geschildert, um die Weiterentwicklung des Wohlfahrtsinternationalismus.
Demgegeniiber stand die marktliberalistische Position anderer internationaler Wirt-
schaftsorganisationen wie der Weltbank und des IWF sowie Handelsabkommen wie
das GATT. Diese Organisationen bemiihten sich um die weltweite Erweiterung und
Aufrechtenthaltung der marktwirtschaftlichen Ordnung, wobei sie eine minimale
Sozialpolitik und die Beschrinkung der staatlichen Intervention auf den Wohlfahrts-
sektor vertraten (Mishra 1999: 124).

In der Entwicklungspolitik vertrat die Weltbank lange Zeit das produktivistische
Entwicklungsparadigma, das in dem Begriff ,,Trickle-Down* d.h. ,,Durchsickern
von Wachstumserfolgen und Einkommensschwéchen von oben nach unten* seinen
Ausdruck findet. Der Schliissel der Entwicklungsstrategie eines Landes sollte in der
Forderung des Wirtschaftswachstums durch die Anwendung der Marktwirtschaft
liegen, der schlieBlich zur Losung der sozialen Probleme, vor allem der Armutsprob-
leme fiihren sollte. Die Weltbank und der IWF stellten sich gegen die Politik der
,sozialen Entwicklung’ und zwangen die von Finanzkrisen betroffenen Landern eine
Strukturanpassungspolitik auf, die eine strenge Kiirzung der Sozialpolitik beinhalte-
te. In der Tat fiihrte diese Politik am Ende der 70er und in den 80er Jahren Midgley
zufolge (1995: 65-66) zu einer verlangsamten Verbreitung der Entwicklungsstrategie
der sozialen Entwicklung.

Mit dem Ende des kalten Kriegs unterlag der Wohlfahrtsinternationalismus einer
neuen weltpolitischen Rahmenbedingung. Der Zerfall der Sowjetunion beseitigte die
letzte Hiirde der Erdeinheit. ,,Es gibt kein Drau3en mehr. Die Welt schlie3t sich. Die
Erdeinheit ist da* (Jaspers 1983: 163). Der Globalisierungsprozess der kapitalisti-
schen Marktwirtschaft, der insbesondere in den 80er Jahren als politisches Projekt
des Neoliberalismus vorangetrieben wurde, beschleunigte sich, d.h. die Logik der
Kapitalakkumulation und der Imperativ des Wettbewerbs dehnten sich auf die ge-
samte Welt aus (Deacon u.a. 1997: 5). Das Scheitern der sozialistischen Alternative
und das Verschwinden der internen Bedrohung der Arbeiterbewegung stirkte den
klassischen Kapitalismus mit der Idee der freien Marktwirtschaft und den Mafnah-
men der Deregulierung und Privatisierung''> (Mishra 1999: 3). Durch die wirtschaft-
liche Globalisierung, die sich hauptsédchlich in der Internationalisierung der Unter-
nehmen und des Kapitals zeigt, verkleinerte sich der politische Spielraum des einzel-
nen Nationalstaates radikal. Aus der Sicht der Sozialpolitik bleibt dem Nationalstaat
nur eine politische Option, und zwar die neoliberale Strategie niedriger Lohne ein-

"5 Eine andere, weniger dramatische aber bedeutende Folge stellt die Entkriftung des Projektes der
parlamentarischen Transition zum Sozialismus dar (Mishra 1999: 1).
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schlieBlich der Reduzierung der Lohnnebenkosten sowie der Absenkung des Arbeits-
standards.

Dieser Konvergenzthese stehen Studien gegeniiber, welche Gegenbeispiele zur Glo-
balisierungsfalle aufzeigen. Auf der Nationalstaatsebene weist Swank (2002) darauf
hin, dass die okonomische Globalisierung und ,die internationale Kapitalmobilitat’
keine negativen Auswirkung auf die staatlichen Sozialleistungen konservativer oder
sozialdemokratischer Wohlfahrtsstaaten hatten. Auch die Entwicklung der Sozialpo-
litik in Ubergangsgesellschaften in Ostasien, Osteuropa und Lateinamerika fiihre
eher zu einer Verwerfung der Sozial-Dumping-These als das sie bestitigt werde (Al-
ber 2000; Horte/Kuhnle 2000; Stephen 2000). Selbst Seeleib-Kaiser, der den Re-
kommodifizierungseffekt der Globalisierung auf allen drei Kontinenten, in den U-
SA, Deutschland und Japan, prognostisierte (Neyer/Seeleib-Kaiser 1995), stellte
zwei unterschiedliche Politikstrategien in der Reaktion auf die Globalisierung fest:
Neoliberaler Abbau des Wohlfahrtsstaates und 6ffentliche Investitionen in das Hu-
man- und Anlagekapital. Diese verfolgen zwar die gleichen Ziele, setzten aber unter-
schiedliche MaBnahmen ein. Ausgerechnet die USA, die Hochburg des Neo-
Liberalismus, bauten die Sozialpolitik fiir die Verlierer einer zunehmenden Liberali-
sierung des Handels aus und bauten staatliche Investitionen fiir die Verbesserung des
Humankapitals der Arbeitnehmer aus (Seeleib-Kaiser 2001).

Auf der anderen Seite nimmt der Bedarf an einer Einigung iiber ein Sozialmodell auf
der internationalen Ebene zu. Die Zeit nach dem kalten Krieg wurde durch 6konomi-
sche und politische Globalisierung, Bedrohung durch globale Migration und globale
Umweltverschmutzung begleitet, bei deren Thematisierung und Bearbeitung auch
das internationale Sozialmodell und dessen MaBBnahmen einbezogen wurden (Dea-
con, u.a. 1997: 4). In diesem Kontext sprechen Deacon u.a. (1997) von der Entste-
hung der ,globalen Sozialpolitik’ (,global social policy’). Dabei handelte es sich zum
einen um die Intensivierung des globalen Streits um das Sozialmodell. Der Begriff
bezieht sich vor allem auf die Frage, ob es einen globalen Prozess gibt, der zur Kon-
vergenz einer globalen Norm der nationalen Wohlfahrtspraxis fithren konnte (Dea-
con 2004: 2-3). Zum anderen geht es um die Entstehung einer realen transnationalen
Sozialpolitik, die aus drei Elementen, dem ,,global social transfer*, der ,,global social
regulation* and der ,,global social rights* bestand (ebenda). ,,Global social policy as
a practice of supranational actors embodies global social redistribution, global social
regulation, and global social provision and/or empowerment''®, and includes the
ways in which supranational organisations shape national social policy” (Deacon u.a.
1997: 195).

Die Entstehung der globalen Sozialpolitik war hauptsédchlich als Folge von zwei in
Wechselbeziehung stehender Prozesse anzusehen: der Sozialisierung der globalen
Politik'"” und der Globalisierung der Sozialpolitik''® (Deacon u.a. 1997; Yeates

" Spiiter verwendete Deacon den Begriff ,social rights’ (soziale Rechte) statt ,empowerment’ (Dea-
con 2004: 3).

17 ,,Global politics have become socialized*(Yeates 1999: 184).

"8 _Social policy has become globalized* (ebenda).
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1999: 384). Unter der Sozialisierung der globalen Politik ist die Tendenz zu verste-
hen, dass die sozialen Fragen in internationalen Organisationen und auf den Treffen
der Regierungen eine immer wichtigere Rolle spielten. Dagegen lief sich an der
Globalisierung der Sozialpolitik die Tendenz ablesen, dass die internationalen Insti-
tutionen eine immer wichtigere Rolle bei sozialen Themen wie Armut, Gesundheit,
Arbeitslosigkeit und Wohlfahrt und bei der Debatte um das wohlfahrtsstaatliche
Konzept spielten (Deacon u.a. 1997: 195).

Mit der Entstehung der globalen Sozialpolitik lassen sich in Bezug auf diese Arbeit,
die sich fiir die Wechselwirkungen zwischen dem Wohlfahrtsinternationalismus auf
der Ebene der globalen Sozialpolitik und der Entwicklung der Wohlfahrtsstaatlich-
keit auf der Ebene des Nationalstaates interessiert, drei bedeutende Entwicklungen
beobachten. Erstens erlebte der Wohlfahrtsinternationalismus starke Aufmerksam-
keit und das Streben nach der Umsetzung des Wohlfahrtsinternationalismus wurde
immer stirker. Bei dieser Tendenz handelt es sich um die Globalisierung der Sozial-
politik, bei der die internationalen Akteure eine immer wichtigere Rolle spielen. Vor
allem die Organisationen der UNO intensivierten die Bemithungen um die Herausar-
beitung und Umsetzung von globalen Sozialstandards'"’. Der UNO-Sozialgipfel in
Kopenhagen 1995 und die Formulierung der Millenniumsziele der Entwicklung setz-
ten quantitative Zielmarken und gaben Strategieempfehlungen, die zwar keineswegs
vollstindig umgesetzt wurden, aber doch als Referenz dienen sollten (Kohlmorgen
2004: 70-74). Die Kampagne der TAO fiir die Erweiterung der auf Staatsbiirgerrech-
ten basierten Sozialleistungen in Entwicklungslidndern (Ginneken 2004: 7) (,,Exten-
ding social security*) (Ginneken 2003; 2004), die auf der International Labour Con-
ference von 2001 gestartet wurde, zeigt den Versuch dieser Organisation ihr sonst
auf Industrielinder beschriinktes'>’ Konzept auf die ganze Welt zu erweitern. An die
Bemiihungen der IAO um eine Sozialisierung der Entwicklungsldnderhilfe schlossen
sich andere Organisationen der UNO an. Das UNDP (United Nations Development
Program) fiihrte mit dem Begriff des ,Human Development’ die Tradition der sozia-
len Entwicklung fort in dem Sinne, dass bei der Entwicklungsstrategie der Entwick-
lungslidnder die sozialen und umweltbezogenen Aspekte beriicksichtigt werden soll-
ten. UNRISD entwickelte einen neuen Sozialindikator, den ,Human Development
Index’, und verwirklichte mehrere wissenschaftliche Projektem, um die Wissens-
und Informationsbasis fiir die weltweite Forderung von Human Development zu
schaffen.

""" Die Erhohung der Aktivitit der UNO nach dem Ende des Kalten Kriegs ist in allen Bereichen
festzustellen. Die Zahl der UNO-Resolutionen lag im Jahr 1992 bei 74 und im Jahr 1993 bei 93,
wihrend der Jahresdurchschnitt in der Zeit des Kalten Kriegs (1945-1991) bei 16 und die Gesamt-
zahl bei 725 lag (Kegley/Wittkopf 1993: 521).

20 Fiitting 2004: 105.

2! Das Forschungsprojekt, das besonders erwihnenswiirdig zu sein scheint, ist dasjenige, das unter
der Leitung von Esping-Andersen die wohlfahrtsstaatlichen Strukturen in den Léndern von Nord-
und Stidamerika, Europa und Ostasien Mitte der 1990er Jahre darstellt (Esping-Andersen 1996). In
dem Projekt wurde zum ersten Mal ein systematischer Versuch zur komparativen Analyse der
Struktur des Wohlfahrtssystems der Ubergangsgesellschaften in Lateinamerika, Osteuropa und Ost-
asien unternommen. Damit war es die erste Studie, welche die Tendenz der Globalisierung der So-
zialpolitik festhielt.
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Zweitens war in der internationalen Debatte iiber das Sozialmodell keine Rivalitiit,
sondern eine deutliche Tendenz hin zu einem Konsens festzustellen. Am deutlichsten
sah man diese Tendenz an der Anndhung der Positionen der internationalen Organi-
sationen, die auf die strategische Umorientierung der zwei Hochburgen des Neolibe-
ralismus, der Weltbank und des IWFs, zuriickzufiihren war. Infolge der fortschrei-
tenden weltweiten Verarmung und den zusitzlichen sozialen Folgen aus den Struk-
turanpassungsmafnahmen, der Krise der Rentensysteme in Lateinamerika sowie der
Umbriiche in Osteuropa stiel das traditionelle neoliberale Trickle-Down-Konzept
und dessen MaBnahmen seit den 1980er Jahren auf immer stirkere Kritik. Die Welt-
bank startete eine Initiative fiir die Bekdmpfung der Armut (,,Attacking Poverty", so
der Titel im Weltentwicklungsbericht 2000/2001) und stirkte das Streben nach sozia-
ler Inklusion der durch Wirtschaftskrisen und 6konomische Globalisierung gefdhrde-
ten Lédnder. Insofern war es als ,,eine tendenzielle Abkehr vom so genannten Wa-
shington-Consensus'** zu beschreiben (Kohlmorgen 2004: 67). Zusitzlich wurden
diese Bemiihungen durch die 6konomische Krise und die einhergehenden sozialen
Folgen in Ostasien beeinflusst. Infolge dessen stellte die Weltbank im Jahr 1999 die
Richtlinie ,,Principles and Good Practice in Social Policy* vor (Kohlmorgen 2004:
69)123 . Insofern hat ,.die Asienkrise eine sozialpolitische Wende in Asien und bei
Weltbank sowie dem IMF bewirkt* (Gsianger 2004: 98). Fiir Asien legte die Welt-
bank 1999 den Entwurf einer ,Strategie der sozialen Protektion’ vor. Dieser ging von
dem Ausbau der ,Vorkehrungen des Sicherungsnetzes (,safety net provisions’) aus,
die aus den Komponenten Arbeitsmarkt, Renten und Grundsicherung bestehen soll-
ten (ebenda). Durch die Erweiterung der sozialpolitischen MaB3nahmen und Akteure
von der Seite der IAO ergabe sich auch eine Anndhrung der internationalen Organi-
sationen untereinander hinsichtlich der Armutsbekdmpfung und der klassischen sozi-
alpolitischen Fragestellungen. Die Bedeutung der durch Steuern finanzierten Fiirsor-
geleistungen im sozialen Sicherungssystem wurde verstérkt anerkannt. Bei der Stra-
tegie der Erweiterung der sozialen Sicherung in Entwicklungsldndern sollten nicht
nur formelle staatliche Institutionen, sondern auch privatwirtschaftliche und traditio-
nelle informelle Institutionen eine ergdnzende Rolle spielen. Ginneken (1997; 2004:
20) schligt einige konkrete MaBnahmen vor, wie z.B. die Einfiihrung der Sozialver-
sicherung, die hauptsdchlich vom Staat administriert wird, den NGOs oder Selbsthil-
fegruppen aber viele Kooperationsmoglichkeiten anbietet, sowie die gezielte Erwei-

22 Der Washington-Consensus schrieb 1990 die bereits seit Anfang der 1980er Jahre praktizierte

neoliberale Politik von IWF und Weltbank fest, die makrookonomische Stabilitit, ausgeglichene
Haushalte, die Minimierung der Rolle des Staates und weitgehende Liberalisierung und Offnung der
nationalen Mirkte zum Weltmarkt als Voraussetzung fiir Wachstum und soziale Entwicklung be-
trachtete. Sozialpolitik spielt in diesem Konzept eine marginale Rolle; in der Praxis fithrten die Ori-
entierung der Entwicklungsldander an diesem Konzept und die Erfiillung der Auflagen der Struktur-
anpassungsprogramme zu einer Reduzierung der Ansidtze von Wohlfahrts- und Sozial-
politik* (Kohlmorgen 2004: 67).

123 Hier werden vier zentrale Bereiche identifiziert, in denen eine Vielzahl von Prinzipien zu einer
Verbesserung der Sozialpolitik in Entwicklungslidndern fiihren soll: a) Universeller Zugang zu Ba-
sis-Sozialdiensten, b) Befidhigung aller Ménner und Frauen, einen gesicherten Lebensunterhalt und
korrekte Arbeitsbedingungen zu erlangen, c) Forderung von Systemen sozialer Sicherung und d)
Forderung der sozialen Integration* (Kohlmorgen 2004: 69).
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terung der Sozialhilfeleistungen. Insofern ist eine Sozialisierung der globalen Politik
und der Entwicklungspolitik zu beobachten.

Dennoch bedeutet diese Anndherung nicht die Entstehung einer einheitlichen Positi-
on gegeniiber dem Wohlfahrtsinternationalismus. Mit der Zunahme des Einigungs-
bedarfs in Bezug auf das Sozialmodell war die Diskussion um die Rolle des Wohl-
fahrtsstaates und dessen Zukunft auf internationaler Ebene so lebhaft wie nie zuvor
(Globalisierung der Debatte um Wohlfahrtsstaatlichkeit). Bei dieser Diskussion stellt
Deacon (2004: 10) eine globale Hegemonie des an einem Sicherungsnetz orientierten
residualen Modells des Wohlfahrtsstaates fest (,,safety net approach*), das das wohl-
fahrtsstaatliche Engagement auf eine Mindestsicherung beschrinkt. Diese Hegemo-
nie ist ihm zufolge (ebenda) vor allem auf vier politische und ideelle Faktoren zu-
riickzufithren: Transatlantische Thatcher-Reagan-Koalition des Neoliberalismus,
Dominanz des Neoliberalismus infolge des Zusammenbruchs des Kommunismus,
neue Koalition zwischen Weltbank und Armen gegen privilegierte Mittelschicht so-
wie der Schwichung des Selbstvertrauens der Sozialdemokratie in der fortschreiten-
den Globalisierung. Zu den Vertretern dieses residualen Modells, die in der internati-
onalen Debatte eine wichtige Rolle spielten, zdhlten Weltbank, OECD, WTO und
einzelne internationale NGO’s'**.

Dagegen steht die Position der neuen Sozialdemokratie. Im Gegensatz zum Neolibe-
ralismus hélt sie einen hohen Standard an Sozialleistungen fiir die gesamte Bevolke-
rung, besonders bei einer zunehmenden Globalisierung, welche zur Steigerung der
Unsicherheit vieler Gesellschaftsgruppen fiihrt, fiir notwendig. Wie auch die alte
Sozialdemokratie betont sie den Zusammenhang zwischen Sozialpolitik und Wirt-
schaftspolitik in der Hinsicht, dass die Investition in Humankapital im Rahmen der
Sozialpolitik gestdrkt werden sollte. Der neue Bericht des UN-Generalsekretirs iiber
,Enhacing social protection and reducing vulnerability in a globalizing world*
(E/CN.5/2001/2) zeigt den Standpunkt der neuen Sozialdemokratie am deutlichsten
(Deacon 2004: 11). Dem Bericht zufolge sollten die sozialen Sicherungsmafnahmen
nicht nur die Erreichung von Gleichheit sondern auch die Forderung der Investition
bewirken. AuPerdem sollte die soziale Sicherheit nicht nur zur Sicherung des Exis-
tenzminimums der Armen, sondern auch zur Forderung der sozialen Gerechtigkeit
und der sozialen Kohésion beitragen. Diese Position unterstiitzen auch die IAO,
UNRISD, UNO, Kommission der Menschenrechte, UNICEF und UNESCO (United
Nations Educational, Scientific and Cultural Organisation). In den 90er Jahren dehn-
te sich die Diskussion um diese verschiedenen Standpunkte auf viele Bereiche und
viele Regionen aus.

Am deutlichsten wird das in der Debatte zwischen der IAO und der Weltbank um die
Reform der Rentenversicherung (Holzmann 2000; Gillion 2000). Den Einfluss dieser
beiden Organisationen auf die Rentenreformmodelle in Osteuropa untersuchten Dea-
con u.a. (1997; Deacon 2004). Gimmeisen (2004) untersuchte die Debatte um Ren-
tenreform in Lateinamerika (Mesa-Lago 1997; 2001; 2002). Aber auch in der Ar-
beitsmarktpolitik fand eine Auseinandersetzung zwischen dem neoliberalen Modell

'* Diejenigen internationalen NGO’s, deren Selbstinteresse in der Gewinnung von Spendenbeitrigen
zum Ersetzen der staatlichen Sozialleistungen liegt (Deacon 2004: 9).
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und dem européischen Sozialmodell'® statt (Ostheim/Zohlnhofer 2004:17-18). In der
Entwicklungspolitik fiir die Staaten Afrikas vertrat die Weltbank eine an dem Social-
Safety-Nets-Ansatz orientierte Strategie, wihrend sich die IAO fiir die Erweiterung
der formellen Sozialversicherungen und die steuerfinanzierte Sozialhilfe einsetzte
(Gsidnger 2004: 91-92; vgl. Leisering/Bohr/Traiser-Dip 2004). ,,The global arena has
become a crucial battleground over which ideological and political struggles about
the desirable model of and the respective roles of the public, commercial and volun-
tary sectors are fought out” (Yeats 2001: 29).

6.3 Siidkorea und Wohlfahrtsinternationalismus in der globalen Sozialpolitik

Von den zwei Elementen der globalen Sozialpolitik, der Starkung des Einflusses der
internationalen Sozialmodelle und Akteure auf die Entwicklung der nationalstaatli-
chen Sozialpolitik sowie der Internationalisierung der Gestaltung der Sozialpolitik
bekommt das erste Element in dieser Arbeit stirkere Aufmerksamkeit als das zweite,
da das Hauptinteresse dieser Arbeit auf der Entstehung des Wohlfahrtsstaates auf der
Nationalstaatsebene liegt. An dieser Stelle sollen deswegen die konkreten Rahmen-
bedingungen fiir die Verbreitung des Wohlfahrtsinternationalismus in Siidkorea eror-
tert werden. Dabei handelt es sich vor allem um die Identifizierung der Akteurs- und
Motivkonstellation'? bei der Politikdiffusion in Siidkorea und um die Frage, inwie-

125 Ostheim/Zohlnhofer (2004: 17-18) bezeichnen das Sozialmodell als ,,Modifikation des neolibera-
len Modells®. Es teilt einige Gemeinsamkeiten mit dem neoliberalen Modell. Erstens finden die tra-
ditionellen keynsianischen Strategien in der Beschiftigungspolitik nur schwache Anwendung.
Zweitens wird die Beschiftigung auch durch Flexibilisierung der Arbeitsverhiltnisse und Erweite-
rung der atypischen Arbeitsverhiltnisse erweitert. Drittens werden unternehmensfreundliche MaB3-
nahmen eingesetzt: Reorganisierung der Steuer- und Abgabelasten der Arbeit und Vereinfachung
der Unternehmensgriindung. Aber im Gegensatz zum neoliberalen Modell setzt das Sozialmodell
MaBnahmen zur Verbesserung der Arbeitsplatzqualitit und Chancengleichheit zwischen Teilzeit
und Vollzeit sowie Ménnern und Frauen ein. Zweitens baut das Modell die Manahmen zur Ver-
besserung der Vermittlung von Arbeitslosen, priventive aktive Arbeitsmarktpolitik und lebenslan-
ges Lernen aus.

126 Aus dem Grund, dass sich politische Akteure auf Policy-Transfer einlassen, gibt es drei Arten des
Policy-Transfers (Dolowitz/Marsh 1996: 346-348; Dolowitz 2003: 103-104). Als erstes ist der frei-
willige Transfer (,,voluntary transfer”) zu nennen, bei dem die Akteure vergleichen und dabei ler-
nen, was andere Linder tun. Es sind verschiedene Griinde dafiir zu finden, wie die Legitimation der
eigenen Politik durch Beispiele aus dem Ausland erfolgt. Aber alle Griinde haben im Prinzip mit
der Reduzierung von Unsicherheit zu tun (Dolowitz/Marsh 1996: 347). Die Unsicherheit iiber die
Ursache eines Problems, die Wirkungen vorheriger Entscheidungen oder die Zukunft veranlasst die
Akteure zur Suche nach einer Politik, die sie iibernehmen konnen (ebenda). Die zweite Art ist der
direkt erzwungene Transfer, wenn ein Land ein anderes zwingt, eine bestimmte Politik anzuneh-
men. Beispiele dafiir findet man in Kolonien oder Semi-Kolonien unter den Entwicklungslidndern,
in denen die Politik von den Kolonialherrschaften bestimmt oder beeinflusst wurde. Gleiches gilt
fiir Weltbank und IWF, wenn sie Schuldnerstaaten eine umfassende okonomische Strukturanpas-
sungspolitik als Kreditvoraussetzung aufzwingen. Bei der dritten Art des Transfers, eines indirekt
erzwungenen Transfers, geht es um die potenzielle Rolle der funktionalen Abhingigkeit. Wenn ein
Land von einem anderen wegen des Zugangs zu einem Absatzmarkt abhingig ist, kann es zur A-
doption einer dhnlichen Politik gezwungen werden. Auch die Erreichung eines internationalen Kon-
senses, der ein Problem in einer bestimmten Form definiert und eine Losungsstrategie formuliert,
funktioniert wie ein indirekter Zwang zur Einfiihrung einer bestimmten Politik (ebenda: 349).
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fern Stidkorea in den Prozess der globalen Sozialpolitik involviert war. Bei der Ges-
taltung der Rahmenbedingungen spielt auch der Kalte Krieg als Faktor eine unmit-
telbare Rolle. Der Koreakrieg, der den ersten heiBen Krieg in der Ara des kalten
Kriegs darstellte, und die weltpolitische Position Koreas beeinflussten die Gestaltung
der Rahmenbedingungen fiir den Inhalt und das Verfahren der Policy-Diffusion
nachhaltig. Wihrend der Policy-Diffusion lassen sich drei zeitliche Phasen abgren-
zen, die unterschiedliche Akteurs- und Motivkonstellationen zeigen: Vor dem kalten
Krieg, wihrend des kalten Kriegs und nach dem kalten Krieg.

Die erste Phase umfasst die japanische Kolonialzeit, die durch zwei Merkmale ge-
pragt war: Die Kolonialverwaltung als Hauptakteur und der direkt erzwungene
Transfer als Hauptmotiv. Koreas Modernisierungsprozess, der durch die japanische
Kolonialherrschaft aufgezwungen wurde, hatte einen nachhaltigen Einfluss auf die
Gestaltung der Policy-Diffusion. Erstens lief die Bedeutung des selektiven Verfah-
rens'?’ nach, weil dafiir ein extrem direkt aufgezwungener Transfer vorgesehen war
und die eigenen kulturellen und gesellschaftlichen Grundlagen fiir die Selektion der
auslidndischen Policies nicht mit dem politischen Transferverfahren im Einklang
stand. Zweitens ist der Inhalt des Transfers umfangreich. Obwohl Dolowitz/Marsh
(1996: 349-350) einen erweiterten Katalog des Transferobjekts vorlegen, ,,policy
goals, structure and content; policy instruments or administrative techniques; institu-
tions; ideology; ideas, attitudes and concepts; and negative lessons*, gehen sie davon
aus, dass Unzufriedenheit und Probleme mit dem einheimischen ,status quo’ Anlisse
zum Transfer darstellen (ebenda: 346). Der den Kolonien stark aufgezwungene Poli-
cy-Transfer bezog sich nicht auf die einheimischen Probleme, sondern auf die Prob-
leme des Kolonialmutterlands. In diesem Fall wurden nicht nur die politischen Lo-
sungsstrategien und deren Ideen, sondern auch die Probleme selbst, genauer gesagt,
die Problemformulierung und -artikulierung zum Gegenstand der Policy-Diffusion.
Drittens zeigte sich der Einfluss der Erfahrungen der japanischen Kolonialherrschaft
auf die Policy-Entrepreneure. Nach der Unabhiéngigkeit wurden die koreanischen
Staatsapparate durch die Eliten aufgefiillt, die im japanischen Bildungssystem ausge-
bildet worden waren'?®. Fiir sie stellten Ideen, Inhalte und Verfahren der japanischen
Modernisierung keine Erfahrung von Fremden dar, sondern ihre eigene, da sie selbst
ein Teil und das Ergebnis der japanischen Modernisierung waren.

Aber die Monopolstellung Japans wurde dadurch relativiert, dass Japan fiir Korea ein
Fenster zur westlichen Modernisierung darstellte. Die Studien iiber die Entstehung
der koreanischen Rechtstheorien zeigen (Kim, H. 1985; 1987; 1987a), dass in der
Frithphase der Modernisierung (1895-1910) staatsrechtliche Theorien aus England,
Frankreich und Deutschland indirekt {iber zuerst China und spéter Japan in Korea
transferiert wurden. Besonders die deutsche Theorie der konstitutionellen Monarchie
hatte eine herausragende Stellung, weil das japanische Staatssystem durch den Ein-

127 Wolman (1992: 41) weist darauf hin, dass die Lander schon danach suchen und auswéhlen, was sie
leihen. ,,In many cases a specific policy idea ... may be borrowed, but specific design or structure
through which this occurs in the original country may not be” (ebenda).

1287 B. genoss Prisident Park, Chung-Hee eine ausgedehnte japanische Ausbildung von der Grund-
schule iiber die Lehrerausbildung bis zur Militirakademie.
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fluss des deutschen Systems geprigt war'> (Kim, H 1997: 143-144; Shin, Y. 1995:
234-238; Zollner 1992). Diese Tradition der Rechtstheorie, die Dominanz der deut-
schen Verfassungstheorie, wird bis heute in Siidkorea weiter gefiihrt.

Die zweite Phase begann mit der Teilung Koreas (1945) und dem gleich darauf fol-
genden Koreakrieg (1950-1953) und dauerte bis zum Ende des kalten Kriegs. In die-
ser Phase gewann erstens die USA neben Japan als Diffusionsquelle stark an Bedeu-
tung. Die Form des Transfers erweiterte sich um den indirekt erzwungenen und den
freiwilligen Policy-Transfer. Die zunehmende Dominanz der sozialpolitischen Diffu-
sion aus den USA ist auf zwei Sachverhalte zuriickzufiihren.

Erstens haben die USA nach dem Krieg die umfangreiche Hilfe fiir Siidkorea als ein
Teilprojekt des Wiederaufbaus durchgefiihrt, die aus dem Haushalt des amerikani-
schen Verteidigungsministeriums finanziert wurde. Diese MaBnahmen richteten sich
hauptsidchlich auf die Notstandshilfe. Zusammen mit den auslidndischen zivilen
Hilfsorganisationen, die ihre Titigkeit in der Nachkriegszeit verstidrkt hatten, be-
stimmte diese auslidndische Hilfe einen Grofteil der Sozialpolitik in Siidkorea bis zu
den 70er Jahren. Dabei wurde die Bedeutung der Sozialpolitik als Institutionalisie-
rung der Notstandshilfe als gering angesehen. Auferdem ersetzte die auslidndische
Hilfspolitik die staatliche Sozialpolitik, wodurch eine Verzégerung der Entwicklung
des wohlfahrtsstaatlichen Engagements eintrat (Kim, Y. 1993: 110-112). Zweitens
spielte der ideologische Faktor eine wichtige Rolle, worauf Robertson (1991) hinge-
wiesen hat. Vom Kalten Krieg war Korea besonders stark betroffen. Nach dem Ko-
reakrieg zwischen dem kommunistischen Nordkorea und dem kapitalistischen Siid-
korea spitzte sich der ideologische Konflikt in Stidkorea so weit zu, dass jede ,sozia-
le’ Idee einschlieBlich der sozialdemokratischen Idee als kommunistisch bezeichnet
und unterdriickt wurde. In dieser ideologischen Lage hatte der Kalte Krieg eine eher
negative Wirkung auf die Entwicklung der siidkoreanischen Wohlfahrtsstaatlichkeit
und lieB das amerikanische Modell, genauer gesagt, den amerikanischen Kapitalis-
mus, als einziges ausleihbares Modell fiir Siidkorea erscheinen.

Zweitens traten internationale Organisationen als Akteure bei der Diffusion auf. Die
Hilfsprojekte, die zu dieser Zeit durch die USA organisiert wurden, trugen offiziell
die Namen der UNO-Organisationen wie UNCACK (UN Civil Assistance Command
in Korea) oder UNKRA (UN Korean Reconstruction Agency). Siidkorea trat bis zum

Jahre 1978 fiinfzehn UNO-Sonderorganisationen bei'*’. Die Internationalen Organi-

' Vor allem hatte Lorenz von Stein, der am 10. Oktober 1889 vom japanischen Kaiser zum juristi-
schen Berater der Botschaft in Osterreich ernannt wurde, maBgeblichen Einfluss auf die japanische
Modernisierung (Shin, Y. 1995: 236-238). ,,Der Geist der Politik in Japan bis zum Zweiten Welt-
krieg, der Geist der japanischen Verfassung, die 1889 verkiindet worden war, der Geist des fritheren
japanischen Parlamentarismus, der vor 100 Jahren entstand, sie sind durch die Begegnung Japans
mit Lorenz von Stein geprigt worden® (Zollner 1992: 29).

B0 WHO (World Health Organization): 1949, FAO(United Nations Food and Agriculture Organiza-
tion): 1949), UPU (Universal Postal Union): 1949, UNESCO (1950), ITU (International Telecom-
munication Union): 1950, ICAO (International Civil Aviation Organization): 1952, IMF (Interna-
tional Monetary Fund): 1955, IBRD (International Bank for Reconstruction and Development ):
1955, WMO (World Meteorological Organization): 1956, IMO (International Maritime Organiza-
tion): 1961, IDA (International Development Association): 1961, IFC (International Finance Corpo-
ration): 1964, UNIDO(United Nations Industrial Development): 1967, WIPO (World Intellectual
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sationen verbesserten die Vergleichbarkeit zwischen den Mitgliedern durch eine In-
dexbildung und den Informationsaustausch durch die Veroffentlichung von Berich-
ten zur Policy-Diffusion, die zur Policy-Diffusion zwischen den Mitgliedern beitru-
gen (Dolwitz/Marsh 1996: 346). Die Entwicklungsstrategie und die Sozialpolitik in
Stidkorea wurden in den 60er Jahren unmittelbar durch das Konzept der sozialen
Entwicklung der UNO beeinflusst.

Allerdings war die Rolle internationaler Organisationen als Akteure der siidkoreani-
schen Policy-Diffusion aus zwei Griinden, die eng mit der Weltpolitik des Kalten
Kriegs zusammenhingen, noch beschriankt. Zum einen wurde Siidkorea nicht als
Mitgliedstaat in die UNO aufgenommen. Zwar wurde der Antrag auf Beitritt im Zeit-
raum zwischen 1948 und 1975 insgesamt vierzehn Mal gestellt, von Siidkorea selbst
fiinf Mal und anderen Lindern neun Mal, scheiterte jedoch an dem Veto der Sowjet-
union (Cho, M. 1991). Von daher war die Integration Siidkoreas in die UNO nicht
vollstandig. So war Siidkorea bei zwei der wichtigsten Institutionen des Wohl-
fahrtsinternationalismus, der IAO und der UNO-Menschenrechtkommission, ausge-
schlossen. Zum anderen herrschte in den internationalen Organisationen mehr Rivali-
tiat als Einigkeit, wie oben (Kap. 5.2.2.) geschildert wurde, was sich auch anhand
dieses Beispiels vom Scheitern des Beitritts Stidkoreas zur UNO zeigt.

Insofern waren die Rahmenbedingungen des Wohlfahrtsinternationalismus in dieser
Phase als nicht giinstig anzusehen. Der ideologische Konflikt des Kalten Kriegs und
die Dominanz des amerikanischen Modells verdriangten die Entfaltung der wohl-
fahrtsstaatlichen Ideen in Siidkorea. Jedoch schuf die starke Bedeutung der internati-
onalen Organisationen, vor allem der UNO, einen kleinen aber bedeutenden Raum
fiir den Policy-Transfer des Wohlfahrtsinternationalismus.

Die dritte Phase begann Anfang der 90er Jahre mit dem Zerfall des Kommunismus.
Auf der Akteursebene nahm die Bedeutung der internationalen Organisationen bei
der Policy-Diffusion zu und es war eine Vielfalt der Diffusionsformen zu finden. Zur
Starkung der Rolle der internationalen Organisationen fiir die Diffusion des Wohl-
fahrtsinternationalismus trug vor allem der Beitritt von Siidkorea in die UNO als
reguldres Mitglied im Jahr 1991 bei, der ohne Wandel der weltpolitischen Rahmen-
bedingungen durch die Milderung des Kalten Kriegs nicht zustande gekommen wire.
Gerade durch die Unterstiitzung von China und der Sowjetunion, die durch die
,Nordpolitik® der siidkoreanischen Regierung erkauft werden konnte'®', verwirklich-
te Siidkorea den lang erstrebten Wunsch der Mitgliedschaft in der UNO. Eine wich-
tige Rolle bei dem Streben nach der Mitgliedschaft stellte die Ratifikation des ,inter-
nationalen Pakts iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte’ im Jahr 1990
dar. Mit der Ratifikation legte die koreanische Regierung den ersten Regierungsbe-
richt 10. 1993 ab, dem der zweite von 6.1999 folgte (Park, S. 2002: 35-36). Es ist

Property Organization): 1979 und IFAD (International Fund for Agricultural Development): 1978.
Auch ESCAP (Economic Commission for Asia and the Far East): 1954 und UNCTAD(United Na-
tions Conference on Trade and Development): 1965.

! Siidkorea gewihrte der Sowjetunion die finanzielle Unterstiitzung von 3 Bill. $ und China be-
schloss die Erweiterung der Handelsbeziehungen mit Siidkorea (Cho, H. 1991).
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umstritten, inwiefern der Pakt mit dem nationalstaatlichen Recht verbindlich ist.
Weil durch die Ratifikation die Léinder in ,Beriicksichtigung der Organisation und
der Hilfsmittel jedes Staates’ verpflicht sind, diese sozialen Rechte umzusetzen, ist
dieser Pakt als eine indirekt aufzwingende Diffusionsform anzusehen. Auch Siidko-
reas Beitritt zur IAO im Jahr 1991 stellte eine bedeutende Verbesserung fiir die Poli-
cy-Diffusion des Wohlfahrtsinternationalismus dar. Obwohl Siidkorea noch nicht die
sozialsicherungsrelevanten Konventionen ratifiziert hatte, richtete sich die Aufmerk-
samkeit aufgrund des Beitritts zunehmend auf die IAO-Kriterien der sozialen Siche-
rungen in Gewerkschaften und sozialen Bewegungen (Kim, Y. 1997: 220). Insofern
ist die Diffusion der freiwilligen Diffusionsform zuzurechnen. Die freiwillige Diffu-
sionsform wurde durch den Beitritt Siidkoreas in die OECD im Jahre 1996 gestirkt.
Durch den Beitritt entwickelte sich das Bewusstsein als Mitglied des Clubs der Rei-
chen. Nicht mehr die Entwicklungsldnder werden fiir Vergleiche herangezogen, son-
dern die entwickelten Lander. Das 16ste den groBen Bedarf nach der Angleichung der
Lebensqualitit aus: Erreichung des globalen Standards der Lebensqualitit. Auch
stiarkte der Beitritt zur OECD die direkt erzwungene Diffusionsform, den OECD-
Konventionen den Mitgliedern den bestimmten Standard der Lebensqualitit sicher zu
stellen. Dazu zdhlen die Verbesserung der Arbeitslosensicherung, die Verstirkung
des Gesundheitssystems, die Institutionalisierung der Alterssicherung und den Aus-
bau der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Es gibt noch ein Beispiel der direkt erzwunge-
nen Diffusionsform von internationalen Organisationen. In der Wirtschaftskrise 1997
musste die siidkoreanische Regierung die StrukturanpassungsmaBnahmen des IWF
als Voraussetzung der Kreditaufnahme hinnehmen und diese unter der strengen Kon-
trolle des siidkoreanischen IWF-Biiros umsetzen.

Aber die Diffusion von anderen Lindern wurde durch die verstirkte Rolle der inter-
nationalen Akteure nicht ersetzt sondern eher erweitert. Die Monopolposition von
zuerst Japan und spéter den USA stie3 in Siidkorea zunehmend auf die Kritik von
Wissenschaft und Politik. Das europdische Modell wurde langsam als erginzend
oder sogar als alternativ zum amerikanischen Modell gesehen. Dadurch wurden die
Quellen der Diffusion erweitert. Das ist auf die Verdnderung der ideologischen Lage
in Siidkorea zuriickzufiihren, d.h. die Schwichung des Anti-Kommunismus nach
dem Ende des Kalten Kriegs. Zum ersten Mal nach dem Koreakrieg wurde die Dis-
kussion iiber das sozialdemokratische Modell wieder vor dem Hintergrund politi-
scher und wissenschaftlicher Aspekte errntjglicht.132 Dariiber hinaus hatten viele
Politiker und Wissenschaftler das europdische Modell favorisiert. Der grofite Teil der
Demokratiebewegung in den 80er Jahren, die sich auf das kommunistische Modell
richtete, orientierte sich in den 90er Jahren an dem sozialdemokratischen Gesell-
schaftsmodell. Vor allem das neue Modell der Sozialdemokratie ,,der dritte Weg* in
England erregte grole Aufmerksamkeit. Der Prisident Kim-Dae-Jung wurde, nach-
dem er die Prisidentenwahl 1993 verlor, wihrend seines ca. sechs monatigen Auf-
enthalts in England durch die Ideen des dritten Wegs vor Ort beeinflusst (Interview
mit Lee, J. 18.03: 2004). Seine Partei, ,Neu-Tausend-Demokratie-Partei’ hatte mit

32 Tnterview mit Nahm, C. am 19.03.2004.
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dem europdischen sozialistischen Parteibund eine diplomatische Beziehung ge-
schlossen.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass auch der Wandel der weltpolitischen Rah-
menbedingungen nach dem Ende des Kalten Kriegs in den 90er Jahren einen positi-
ven Einfluss auf die Gestaltung der Rahmenbedingungen fiir die Policy-Diffusion
des Wohlfahrtsinternationalismus in Siidkorea ausiibte. Zum einen erhohte sich in-
folge des Beitritts Siidkoreas zu den wichtigen Organisationen die Integration des
Landes in die internationalen Organisationen. Die internationalen Organisationen als
Akteure stiarkten ihren Einfluss auf dem Wege aller Diffusionsformen. Zum anderen
schuf die Pluralisierung der Ressourcen der Diffusion, die wiederum auf den Riick-
gang des Anti-Kommunismus infolge des Endes des kalten Kriegs zuriickzufiihren
ist, giinstige Bedingungen fiir das Policy-Lernen am Vorbild des neuen europdischen
Sozialmodells.
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III Entstehung eines Wohlfahrtsstaates in Siidkorea:
Staatlichkeit: Verantwortung fiir individuelle
Wohlfahrt

7 Soziale Fragen und soziales Staatsziel in Siidkorea
7.1 Soziale Fragen und soziales Staatsziel im developmental state

7.1.1 Soziale Fragen im developmental state: Armutsfrage und Wirt-
schaftswachstum

Schon in der Zeit der drei Konigreiche der koreanischen Geschichte (v. Chr.57-668)
war das Armutsproblem ein wichtiges politisches Thema und die Bewiltigung der
Armut seiner Untertanen stellte ein wichtiges Kriterium fiir einen guten Konig dar
(,,the Prince’s obligation theory*) (Kim, G. 2003: 44). Die Armut wurde in drei Ko-
nigreichen nach der Familienlage definiert, wobei als arm galt, wer zu einer der vier
Gruppen von Bediirftigen (Sagung: PU%3) zihlte: Ménner iiber 60 Jahre ohne Ehe-
frau, Frauen tiber 50 Jahre ohne Ehemann, Weisenkinder unter 16 Jahren und Altere
tiber 60 Jahre ohne Kinder (Choi, M. 1997: 131). Auch fiir die Chosen-Dynastie, die
den Konfuzianismus als staatliche Ideologie eingefiihrt hatte, war der Schutz der
Armen eine wichtige Aufgabe fiir einen guten Konig (,Wangdo’-Idee’: FiEE{R)
und damit die Pflicht des Konigsreichs. Dementsprechend wurde der Konig zur Ver-
antwortung gezogen, wenn auch nur einer seiner Untertanen hungerte oder keinen
Broterwerb hatte (ebenda: 143). Allerdings beruhte diese Verantwortlichkeit auf dem
Mitleid der Herrschenden und die regionale Verwaltung war fiir die Umsetzung zu-
standig (ebenda: 144). Trotz des tiefen Einschnitts durch die japanische Kolonialzeit
(1910-1945) blieb diese Tradition der staatlichen Zusténdigkeit fiir das Armutsprob-
lem nicht ohne Einfluss auf die Thematisierung des Armutsproblems im modernen
Stidkorea.

In der japanischen Kolonialzeit wurde die Thematisierung der sozialen Fragen in der
Kolonie Siidkorea streng kontrolliert. Selbst die Einfithrung der ersten modernen
Armutspolitik ,Chosunguhoryung’ (Verordnung der Chosun-Hilfe) im Jahre 1944
wurde nicht deswegen initiiert um die im Land vorhandene Armut zu lindern, son-
dern in erster Linie um die japanische Kolonialherrschaft wihrend der Kriegszeit zu
stabilisieren (Kim, G. 2003: 45). Nach der Unabhéngigkeit Siidkoreas (1945) war die
neue Gesellschaft durch anhaltende Massenarmut geprigt, fiir die vor allem der Ko-
reakrieg (1950-1953) verantwortlich war. Die Zahl der Kriegsfliichtlinge stieg wih-
rend des Kriegs von 7.8 Millionen im Jahr 1950 auf 8,9 Millionen im Jahr 1953, was
fast der Hilfte der gesamten Bevolkerung entsprach. Im Jahr 1957 lag die Zahl bei
4,5 Millionen (Lee, D. u.a. 1991: 241-242). Der massive Umfang des Problems {iiber-
forderte die Kapazititen der neu gegriindeten Republik. Zur Milderung des Problems
war das Land hauptsichlich auf ausldndische Hilfe angewiesen, die vor allem von
den USA und der UNO organisiert wurde. Zwar wurde die Hauptursache der Armut
auf den Krieg und dessen Auswirkungen zuriickgefiihrt und die Losung dementspre-
chend im Wiederaufbau der Gesellschaft gesucht, aber selbst fiir den Wiederaufbau
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der Wirtschaft wurde Unterstiitzung durch ausldandische Hilfe fiir notwendig gehal-
ten. ,,... Auch das Problem der hohen Inflation, die das Blut des Volks trocknet, kann
nur durch die ausreichende Wiederbelebung der Produktivitit in Feld, Fabrik und
Bergwerk gelost werden. Es wire sehr schwierig, die Produktionsgrundlage in Stadt
und Land aufzubauen, wenn die Linder, die mit uns fiir die gesamte Stabilisierung
des Landes kdampfen, uns kein ausreichendes Material gewidhren wiirden* (Amtsan-
trittsrede von Prasidenten Rlee, Sung-Man am 15.08. 1952).

Die beiden Merkmale des Armutsproblems in den 50er Jahren, die die Thematisie-
rung der sozialen Fragen in Siidkorea nachhiltig beeinflussten, waren der grofe Um-
fang und die lange Dauer der Massenarmut sowie die Problemldsung durch externe
Hilfeleistungen. Entsprechend wurde erstens die soziale Frage in Siidkorea haupt-
sdchlich als Armutsfrage gestellt, d.h. sie wurde als Hauptursache aller sozialen
Probleme an allen Stellen der Gesellschaft angesehen: Dominanz der Armutsfra-
gem. Dieser Charakter wurde durch den Einfluss der amerikanischen und ausliandi-
schen Hilfe gestirkt, die hauptsichlich aus voriibergehender Notstandshilfe bestand
und auf bestimmte Personengruppen, wie Fliichtlinge, Weisenkinder und Arme, be-
schrinkt war. Statt der umfassenden Sozialpolitik (jil: & <) etablierte sich in den
50er Jahren zunichst der Begriff der ,sozialen Wohlfahrtspolitik’ (it & ik B 7)),
deren Bereich sich hauptsdchlich auf Institutionalisierung der Notstandshilfe und
Verwaltung der Wohlfahrtseinrichtungen, vor allem der Waisenhéuser, beschrinkte
(Kim, Y. 1993: 112-113). Zweitens fiihrte die lange und vollstindige Abhingigkeit
der sozialen Wohlfahrtspolitik von der ausldndischen Hilfe dazu, dass sich der Staat
seiner Verantwortung fiir die Gestaltung einer sozial ausgewogenen Politik entziehen
konnte und aufgrund dessen die Diskrepanz zwischen der erkldrten Verantwortung
des Staates fiir die Wohlfahrt und der effektiven staatlichen Sozialpolitik lange Zeit
anhielt: Verschiebung der effektiven Verantwortung.

Vor diesem Hintergrund erfolgte die Thematisierung der sozialen Frage im develop-
mental state. In den 60er Jahren hatte sich die Dominanz der Armutsfrage kaum ver-
andert. In Siidkorea herrschte immer noch Massenarmut. Fast 40,9 % der Bevolke-
rung litten 1965 unter absoluter Armut (Tabelle 7-1). Dagegen wurde geschitzt, dass
trotz der Massenarmut die Einkommensungleichheit in Siidkorea im Vergleich zu
anderen Lindern nicht so groB3 war (vgl. Tabelle 7-2), weil in der Kolonialzeit der
Reichtum auf japanische Bewohner konzentriert war und durch den Koreakrieg die
materielle Grundlage vollig zerstort wurde (Shuh, B. 1995: 77). Angesichts dieser
Einkommenssituation wurde der politische Schwerpunkt auf die Befreiung von abso-
luter Armut durch Wirtschaftswachstum gesetzt. Dagegen war der Raum fiir die
Thematisierung anderer sozialer Fragen aus diesem Grunde sehr begrenzt.

133 Das ist ein wichtiges Merkmal bei der Thematisierung der sozialen Frage in Entwicklungslindern.
In den Entwicklungsldndern, in denen grofle Teile der Bevolkerung mit der Ungewissheit leben,
nicht zu wissen, ob sie am néichsten Tag genug zu essen haben, ein Dach iiber dem Kopf haben, im
Falle von Krankheiten versorgt sind, steht die Armutsfrage bei der Gestaltung der Sozialpolitik im
Vordergrund (Gsdnger 1993:13; Akinson/Hills 1990: 103; Friedrich-Ebert-Stiftung 1996: 77-78).
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Tabelle 7-1 Entwicklung der absoluten Armut
Jahr Armutsrate®
(in %)
1965 40,9
1976 14,8
1980 9,8
1985 8,6
1990 7,7
1996 7,41
1997 3,93
1998 8,16
1999 9,35
2000 7,61
2001 6,50
2002 5,12
2003 6,13

Quelle: Shuh, S. u.a. 1981: 102; Shong,
B. 1994: 695; MfFW, u.a. 2004: 1.

* Bezogen auf Haushalte

Tabelle 7-2 Einkommensverteilung in Siidkorea im internationalen Vergleich

Liander Jahr BIP/Kopf Verteilung
Anteil der unte- Anteil der obe-
ren 40 % ren 20%

Indien 1964 99 16,0 52,2

Siidkorea 1965 105 19.4 41,8

Taiwan 1964 241 20,4 40,0

Brasilien 1970 390 10,0 61,6

Uruguay 1968 618 16,5 48,0

Japan 1963 950 20,7 40,0

USA 1970 4850 19,7 38,8

Quelle: Shuh, B, 1995: 77,

Der entscheidende Faktor, der die Thematisierung der sozialen Fragen wihrend der
ersten Phase des developmental state ausloste, war die Staat-Gesellschaft-Beziehung
im Rahmen eines markt- und gesellschaftsgestaltenden Staates (1960-1979). Dabei
spielte der Staat auch bei der Thematisierung des Problems der Massenarmut die
dominante Rolle. Eine wichtige Begriindung der Militarregierung fiir ihre illegale
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Machtiibernahme bestand neben der Verteidigung des Landes vor dem Kommunis-
mus auch in der dringenden Aufgabe der Losung des Armutsproblemsm. Nachdem
Priasident Park das Priasidentenamt iibernommen hatte, stand die Bekampfung der
Armut an der ersten Stelle der Regierungsaufgaben. ,,Mein Wunsch ist die Beseiti-
gung der Armut und der Ausbau der wiedervereinigten Nation.... Unsere Feinde sind
Armut, Korruption und Kommunismus. Ich halte sie fiir unsere drei offentlichen
Feinde* (Amtsantrittsrede von Prisident Park, Chung-Hee vom 01.07.1967).

Die Ursachen des Elends wurden in allen Bereichen der verzdgerten Modernisierung
sowie der geistigen Riickstidndigkeit des Volkes gesucht (vgl. Amtsantrittsrede von
Prisident Park, Chung-Hee vom 17.12.1963). Dementsprechend wurde von der Re-
gierung zum einen die Forderung des Wirtschaftswachstums als zentrales Losungs-
konzept des Problems angesehen. ,,Unser Ziel liegt im Aufbau der Wohlfahrtsgesell-
schaft, in der das Volk zum Kern des Staates wird und die Armut und Korruption
vertriecben werden. ... Ich glaube fest, dass eine solch gerechte Wohlfahrtsgesell-
schaft durch die Industrialisierung des Landes erreicht werden kann. Ohne den Auf-
bau der Wirtschaft gibt es keine Beseitigung der Armut, keine Beseitigung der Ar-
beitslosigkeit und keine Bewiltigung des Kommunismus, d.h. die Befreiung des
nordkoreanischen Volks und die Wiedervereinigung* (Hervorhebung vom Autor,
Amtsantrittsrede von Préasidenten Park, Chung-Hee am 01.07.1967)135 . Zum anderen
sollte eine geistige Revolution der Individuen durchgesetzt werden, die die drei
wichtigen Werte Fleil3, Selbstachtung und aktive Partizipation férdern sollte (Amts-
antrittsrede von Prisidenten Park, Chung-Hee am 17.12.1963). Ihre Umsetzung fan-
den diese Ideen mit der Einbindung der Grundsitze Fleill, Selbstachtung und Zu-
sammenhalt in der ,Neuen-Dorf-Bewegung’(,Saemaulundong’ ).

In den 60er Jahren blieb die Dominanz der Armutsfrage unverindert und wurde
durch die Regierung gestiitzt. Der developmental state trat als Hauptakteur bei der
Problematisierung und Losung des Armutsproblems auf. Das Problem des Wirt-
schaftswachstums wurde jedoch der Armutsfrage gleichgesetzt, d.h. es herrschte die
Meinung, dass das Armutsproblem nur durch Wachstum effektiv bekampft werden
konne: Okonomisierung der sozialen Fragen. Die Deutung, dass das Wirtschafts-
wachstum alle soziale Fragen einschlieBlich der sozialen Ungleichheit beseitigen
konnte, wurde zwar durch den developmental state initiiert, aber durch alle Schichten
der Bevolkerung unterstiitzt (Shuh, B. 1995: 89).

% Die sechs offentlichen Versprechen der Militirregierung lauteten folgendermaBen: 1. Festlegung
des Antikommunismus als erstes politisches Prinzip und der Wiederaufbau der antikommunisti-
schen Verteidigungslinie; 2. Stirkung der Beziehung mit den befreundeten Lindern, vor allem den
USA,; 3. Bekdmpfung der Korruption; 4. Dringende Losung des Armutsproblems und Wiederaufbau
der nationalen Wirtschaft; 5. Vorbereitung der Wiedervereinigung; 6. Ubergabe der Regierung an
zivile Politiker und Riickzug des Militérs auf dessen eigentliche Aufgaben (Kim, K. 2003: 77).

135 An einer anderen Stelle proklamierte Prasident Park: ,,Schlussendlich héngen die solide Entwick-
lung der Demokratie, der Ausbau des Wohlfahrtsstaates und die Verstiarkung der nationalen Krifte
fiir Wiedervereinigung vom Erfolg und Misserfolg des wirtschaftlichen Aufbaus ab* (15.08.1964
Rede des Prisidenten zum Befreiungstag).

% Diese hat als eine staatlich mobilisierte Bewegung zur Verbesserung der Lebenslage auf dem Land
angefangen. Thr Schwerpunkt lag sowohl in der Verbesserung von Wohnungen und Infrastruktur als
auch in der geistigen Aufklidrung der Landbewohner.
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Doch spitestens Anfang der 70er Jahre verdnderte sich die gesellschaftliche Situation
ausgerechnet aufgrund des wirtschaftlichen Erfolgs des developmental state. Die
absolute Armut verringerte sich stark (Tabelle 7-1), wihrend die Industrialisierung
und Urbanisierung einige andere soziale Probleme auslosten. Insbesondere riickten
folgende Fragen in den Mittelpunkt der Aufmerksamkeit: Die Akkumulation des
Grundkapitals, die Verteilung der 6konomischen Ressourcen, die Arbeiterfrage, die
Einkommensungleichheit, die Stidteplanung sowie die Armut in der Stadt und auf
dem Land (Kim, D. 2004: 10). Wihrend die ersten beiden Probleme fest in die staat-
lichen Wirtschaftsplanungen integriert wurden, bestand die Thematisierung der letz-
ten vier Probleme aus den iiber das Land verteilten und isolierten Widerstandsaktio-
nen von Betroffenen. Mit zunehmender Arbeitnehmerzahl (Tabelle 5-2) wurden so-
ziale Phinomene wie niedrige Lohne und schlechte Arbeitsbedingungen (vor allem
in der Exportindustrie) zunehmend problematisiert. Gegen die Stiddteplanung der
Regierung gab es vereinzelt kleine Aufstinde der Armen in den Stadten, die auf das
stadtische Armutsproblem hinwiesen. Der strenge Anti-Kommunismus, der durch
Einfliisse von auflen, insbesondere den Zerfall des vietnamesischen Regimes, noch
verschirft wurde, verhinderte eine breitere Wahrnehmung dieses Problems in der
Offentlichkeit. Diese Widerstinde wurden als systemgefihrdende Ideologie angese-
hen und strikt unterdriickt. Bei dieser ideologisch verengten Konstellation, die eine
nahezu unbeschrinkte Machtausiibung mit der ,Peitsche’ ermoglichte, bestand fast
keine Notwendigkeit fiir eine gesellschaftliche Integration der gesamten Arbeitneh-
mer und Problemgruppen mit dem Mittel des ,Zuckerbrots’. Nur einige bestimmte
gesellschaftliche Gruppen wie die Staatsbediensteten, Soldaten und Lehrer wurden in
Integrationsbemiihungen einbezogen.

Auch die Schwiche der Gewerkschaften und Interessengruppen verhinderte eine
breite, 6ffentliche, iiber das soziale Phinomen der Armut hinausgehende Auseinan-
dersetzung mit sozialen Problemen. Die Gewerkschaften fanden auch keine Unter-
stiitzung in der politischen Opposition, weil sich die meisten Oppositionsparteien und
Demokratiebewegungen selbst als ,bessere’ Vertreter des Anti-Kommunismus her-
vortaten und ihre Forderungen auf eine an Verfahren orientierte Demokratie be-
schrinkten'®’. In dieser ideologischen und politischen Situation wurden die sozialen
Probleme so stark an die Seite gedringt, dass die Arbeiterfrage bzw. Gleichheitsfrage
kaum einen Einfluss auf die Gestaltung der Sozialpolitik haben konnte: Verdrin-
gung der sozialen Fragen.

In der zweiten Phase des developmental state (1980-1987) herrschte Kontinuitét hin-
sichtlich der Art der Thematisierung der sozialen Fragen. Obwohl die absolute Ar-
mut weiter gesunken war, hatte die Armutsfrage ihre dominante Stellung nicht verlo-
ren. ,,Es ist in keiner Gesellschaft moglich, dass die ganze Bevolkerung gleich wohl-
habend lebt, und das ist auch nicht wiinschenswert. Es darf jedoch keinen Staatsbiir-
ger geben, der sich um das Mindestniveau des Lebens als zivilisierter Mensch

" Die Deutung in den 60er und 70er Jahren bestand aus dem Gegensatz zwischen Demokratie und
Antidemokratie: Antikommunismus-Wachstum des autoritiren Regime einerseits und an Verfahren
orientierte Demokratie der politischen Opposition andererseits (Kim, D. 2004: 2). Als Ausnahmen
dieser Diskurskoalitionen sind nur einige christliche Organisationen wie ,Mission der stidtischen
Industriearbeiter’ (#5T17 P£ %€ 5 24 €) zu nennen, die vor allem die Arbeiterfrage thematisiert hatten.
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sorgt..... Die Regierung legt die Prioritidt auf die Bekdmpfung der absoluten Armut
und der Erfiillung des Grundbedarfs der ganzen Bevolkerung® (Amtsantrittsrede von
Priasidenten Jun, Du-Hwan am 03.03.1981). Das anhaltende Wirtschaftswachstum
wurde als Hauptantriebsmotor fiir den Wohlfahrtstaat ausgemacht (Amtsantrittsrede
von Prisidenten Jun, Du-Hwan am 01.01.1980). Es ist aber erwihnenswert, dass in
dieser Zeit die ideelle Grundlage der spiteren Wohlfahrtsbewegung gelegt wurde.
Die Zunahme der sozialen Probleme, die Arbeiterfrage, Armutsprobleme in der Stadt
und auf dem Land sowie die Umweltprobleme in den 80er Jahren fiihrten dazu, dass
die sozialen Bewegungen zu Fragen angeregt wurden. Der Begriff ,Minjung (F&5€)’,
der urspriinglich aus der Min-Jung-Theologie der 70er Jahre stammte'*®, wurde siku-
larisiert, um die Betroffenen und ihre Probleme zu definieren. ,,Der Begriff bezeich-
net grofe Gruppen von Menschen als arme und unterdriickte Menschen* (Shin, Y.
1995: 177). Die Minjung-Idee (IX.2f 4:3%) wurde durch den Einfluss des Marxismus
teilweise radikalisiert, der die Losung der sozialen Probleme nur in der radikalen
Anderung des kapitalistischen Systems suchte. Diese Orientierung an Minjung (X2
11 P)” erregte bei den sozialen Bewegungen groBe Aufmerksamkeit und bewegte
sie dazu Reformen zur Verbesserung der Lebenslage und -qualitit der Menschen im
Sinne der Minjung-Ideen zu fordern. Als Programmatik duf3erte sich diese Forderung
in dem ,Recht auf Leben von Minjung’ (K24 {7 HE), das spiter eine wichtige ideel-
le Grundlage fiir die Wohlfahrtsbewegung darstellte (Interview mit Kim, Yoen-
Myung am 29.03.2004).

Diese Ideen der Minjung blieben jedoch gegeniiber der Wachstumslogik des deve-
lopmental state ohne grofe Wirkung, die durch die drei folgenden Merkmale geprigt
war: Dominanz der Armutsfrage, Okonomisierung der sozialen Frage und Ver-
dringung der sozialen Fragen. Diese Logik stand eher einer merkantilistischen
Auffassung der sozialen Fragen nahe. Im Merkantilismus wird erstens die staatliche
Losung der sozialen Frage ungeachtet deren Ursachen als selbstverstindlich ange-
nommen. Zweitens steht hinsichtlich der Zielsetzung jedoch nicht die Erhéhung der
individuellen Wohlfahrt, sondern das (6konomische) Interesse des Staates im Vor-
dergrund. Drittens wird der Verbesserung und der wirtschaftlichen Nutzung des Hu-
mankapitals die Prioritdt zuerkannt. Viertens wird hinsichtlich der Losung des Ar-
mutsproblems die Verpflichtung der Armen auf Arbeit hervorgehoben (Rimlinger
1971: 14-17).

7.1.2 Soziales Staatsziel im developmental state

,Entkopplung (decoupling)’ der koreanischen Verfassung

Im Gegensatz zur merkantilistischen Sichtweise auf die sozialen Fragen war die erste
Koreanische Verfassung durch die Festlegung der Wohlfahrtsstaatlichkeit geprigt.
Zwar hat der Gesetzgeber das Sozialstaatsprinzip in der koreanischen Verfassungs-
schrift nicht explizit niedergelegt, doch nahm er umfangreiche Grundrechte in die

"% In der Min-Jung-Theologie bezeichnete der Begriff ,Minjung’ die leidenden, armen und unter-
driickten Massen, die eine Befreiung durch den Messias erwarten (Shin, Y. 1995: 175).
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koreanische Verfassung von 1948 auf, die nicht nur Gleichheitsrechte139, Freiheits-
rechte'*’ und politische Grundrechtem, sondern auch soziale Grundrechte betrafen.
In der Verfassung wurden die sozialen Grundrechte, das Recht auf Bildung (§16),
das Recht auf Arbeit (§17), das Recht auf Organisation, Tarifverhandlung und Streik,
das Recht auf Gewinnbeteiligung (§18), das Recht auf Schutz im Falle des Verlustes
der Arbeitsfiahigkeit durch Alter und Krankheit (§19), sowie das Recht auf die
Gleichheit der Geschlechter (§20) gewihrt. Dariiber hinaus wurde in der Priambel
erklért, dass die Verwirklichung der sozialen Gerechtigkeit, die Chancengleichheit
und die Verbesserung der allgemeinen Lebenssituation der Bevolkerung angestrebt
werden. Insofern ist davon auszugehen, dass in der ersten modernen koreanischen
Verfassung vom 12.07.1948, die mallgeblich von der Weimarer Verfassung beein-
flusst wurde, das Sozialstaatsprinzip als Grundprinzip festgelegt war (Sho, J./Lee, S.:
168).

Ein weiterer Einfluss der Weimar Verfassung spiegelte sich in der von der Verfas-
sung determinierten Wirtschaftsordnung. Der §84 KV legt fest, dass die Wirtschafts-
ordnung auf dem Modell der sozialen Marktwirtschaft beruht. ,,Die Grundlage der
koreanischen Wirtschaft liegt in der Verwirklichung der sozialen Gerechtigkeit und
der ausgewogenen Entwicklung der nationalen Wirtschaft, mit der bei allen Staats-
biirgern der grundsitzliche Lebensbedarf gedeckt werden soll. Innerhalb dieser
Grundlage soll die wirtschaftliche Freiheit der Individuen gewihrt werden* (§84
KYV). Demnach soll in Konfliktfdllen der wirtschaftlichen Gleichheit Vorrang gegen-
tiber der wirtschaftlichen Freiheit eingerdumt werden. Auch in anderen Punkten bil-
ligte die Verfassung staatliche Eingriffe in die Wirtschaft. Nach §85 sollen die wich-
tigsten natiirlichen Ressourcen verstaatlicht werden. Der §86 regelt die Verteilung
des Landes. Nach §87 sollen die Unternehmen, welche das Gemeingut wie Trans-
port, Strom, Kommunikation, Versicherung, usw. bereitstellen, verstaatlicht werden.
Durch §88 wird die Moglichkeit eroffnet, dass der Staat private Unternehmen in
dringenden Fillen verwalten oder kontrollieren kann.

Aufgrund der gesellschaftlichen Situation in der neuen Republik war allerdings die
Realisierung des Sozialstaates illusionir. Die Festlegung des Sozialstaatsprinzips und
der sozialen Marktwirtschaft in der koreanischen Verfassung kam nur zustande, weil
die Griinder der Verfassung die in ihren Grundrechten enthaltenen Moglichkeiten bei
der Niederschrift zu wenig bedacht hatten. Vielmehr wurden die geeignet erschei-
nenden Inhalte auslidndischer Verfassungen, vor allem der japanischen Verfassung
aus dem Jahr 1889 und der Weimarer Verfassung, ,,warenhausartig'** aufgenom-
men (Hong, S. 1986: 108; Ahn, K. 1999: 138). Dabei wurden die Grundideen wie
Freiheit und Gleichheit, die in den westlichen Léndern historisch durch Erfahrung
gewachsen waren, als allgemeine Werte der Menschheit akzeptiert und aufgenom-

139 §8 Gleichheit vor dem Gesetz.

140 §9 korperliche Freiheit; §10 Freiheit der Mobilitit; §11 Freiheit der Kommunikation; §12 Freiheit
der Religion und des Gewissens; §13 Freiheit der Presse; §14 Freiheit der Wissenschaft und der
Kiinste; §15 Freiheit des Eigentums.

141 8§ 25-26 Wahlrechte.

"2 Ahn, K. 1999: 138.
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men (Ahn, K. 1999: 47). In der Verfassungswirklichkeit'* der ersten Republik wur-
den die Grundrechte jedoch durch den Missbrauch der Vorbehaltsregelungen nicht
nur unter dem Vorwand des Biirgerkrieges, sondern auch unter dem Vorwand der
Staatssicherheit'** permanent eingeschriinkt (Hong, S. 1986: 108). Die Gewihrung
der sozialen Grundrechte war aufgrund der beschrinkten wirtschaftlichen Kapaziti-
ten unvorstellbar. S. Hong beurteilt die koreanische Verfassung deswegen als ,nomi-
nale Verfassung’ im Sinne von Lowenstein (Lowenstein 1975: 149). ,,Danach wurde
die Verfassung fiir das dekorative Instrument gehalten, mit dem die Politiker an die
Macht kamen* (Hong, S. 1986: 107). In diesem Sinne stellt die erste koreanische
Verfassung ein sehr gutes Beispiel fiir die Entkopplung von Verfassungstheorie und
—praxis dar (,decoupling’: Meyer/Boli/Ramirez 1997). Diese erste moderne Verfas-
sung, welche die freiheitlichen Grundrechte, die politischen Grundrechte und die
sozialen Grundrechte gewihrte und damit das soziale Staatsziel und das Prinzip der
sozialen Marktwirtschaft festlegte, hatte jedoch eine nachhaltige Wirkung auf die
Gestaltung der modernen koreanischen Rechtstradition'*.

Wie in vielen Entwicklungsldndern gab es eine Diskrepanz zwischen der Verfassung
und der Verfassungswirklichkeit. Die fiir den Staat im Vordergrund stehende Aufga-
be war in der ersten Republik die Staatsbildung, deren Schwerpunkt in der internen
Vereinigung des geographisch und ideologisch zerrissenen neuen Landes lag. Der
Staat wandte dafiir autoritire und repressive Methoden an, fiir die der Anti-
Kommunismus die notwendigen Voraussetzungen schuf. Der sozialen Marktwirt-
schaft fehlte die Grundlage der Industrialisierung und der Demokratie. Die Wirt-
schaft stand unter der Kontrolle der staatlichen Biirokratie, doch sowohl die Biirokra-
tie als auch die Unternehmen strebten nur nach der Befriedigung ihrer eigenen priva-
ten Interessen. In dem Sinne ist die erste Republik als Pliinderstaat zu bezeichnen,
der mit seiner monopolartigen Gewalt in der Lage war seine Macht auf alle gesamt-
gesellschaftlichen Ebenen auszuiiben. Die Ausbeutung der Ressourcen kam jedoch
nicht der Gesellschaft als Ganzes zugute, sondern lediglich den privaten Interessen
der Regierungsmitglieder und deren Anhédngern (vgl. Tilly 1990: 171). Der siidkore-
anische Pliinderstaat der ersten Republik verhinderte die Ausdifferenzierung und
Autonomie der Gesellschaft und versuchte sie der Staatsmacht unterzuordnen, wobei
physische Gewalt das wichtigste Mittel darstellte. Die Freiheitsrechte und die politi-
schen Rechte waren der Gesellschaft durch den Krieg und dessen ideologische Wei-

'3 Unter Verfassungswirklichkeit wird die Gesamtheit der politischen Zustinde, Einrichtungen, Vor-
ginge und moglicherweise auch allen hieran beteiligten mal3igebenden Personen verstanden (Hennis
1968).

14§28 Abs.2 KV regelt die Vorbehaltsbedingungen: Offentliche Wohlfahrt und Aufrechterhaltung
der Ordnung. Bei vielen Freiheitsrechten fand sich der Zusatz: ,,...darf ohne gesetzliche Bestim-
mung nicht beschrinkt werden.” Dies wurde durch die Regierung von Rhee, Sung-Man so interpre-
tiert, dass die Rechte durch das Gesetz beschrinkt werden diirfen (Ahn, K. 1999: 138)

'3 In der Verfassungslehre wird diese Problematik in der Kritik am importierten Charakter der Korea-
nischen Verfassung bzw. Verfassungslehre weitergefiihrt. Die Kritiker halten es fiir notwendig, eine
eigene Koreanische Verfassung und Verfassungslehre zu entwickeln, weil die Verfassung kritiklos
aus dem Ausland importiert wurde und daher dem Rechtsgefiihl und Rechtsbewusstsein des korea-
nischen Volkes nicht entspreche (Kwon, J. 2000: 3). Die Befiirworter der bestehenden Koreani-
schen Verfassung betonen, dass der Import ausldndischer Verfassungen notwendig war, da diese in
der historischen Erfahrung des Rechtsstaates und der Demokratie in entwickelten Landern entwi-
ckelt wurden, die in der koreanischen Geschichte fehlt (Hu, J. 2000: iii-iv).
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terfiihrung vorenthalten geblieben. Die Aufgabe der Gewéhrung der sozialen Grund-
rechte iibertrug der Staat der Verantwortung ausldndischer Hilfsorganisationen. Die
Teilnahme am politischen und gesellschaftlichen Leben wurde fiir die meisten Ge-
sellschaftsmitglieder erschwert. Insofern war der Staat als autoritires Regime zu
bezeichnen.

Soziales Staatsziel im developmental state

In der ersten Phase des developmental state (1961-1979), in der die starke Auto-
nomie des Staates der schwachen und abhédngigen biirgerlichen Gesellschaft gegen-
iber stand, setzte sich die Tradition der Entkopplung der Rechtstradition fort. Die
Diskrepanz zwischen der Verfassung und der Verfassungswirklichkeit verringerte
sich nicht. In der 5. Verfassungsdnderung wihrend der dritten Republik (1962) wur-
den die Grundrechte auf Freiheit und Gleichheit aus der ersten Verfassung nicht nur
iibernommen, sondern auch teilweise erweitert'*°. Im Artikel 81 legte die Verfassung
die Grundrechte dahingehend neu fest, dass ,,alle Menschen menschliche Wiirde und
Werte haben und der Staat die Pflicht zur Gewédhrung der Grundrechte hat“. Auch in
der Ju-Shin-Verfassung, die infolge der 6. Verfassungsinderung die rechtliche
Grundlage fiir das autoritire Regime legen sollte, betrafen die Anderungen haupt-
sichlich den Teil der Herrschaftsstruktur'*’. Obwohl einige kleine Beschrinkungen
bei den Freiheitsrechten vorgenommen wurden'*®, iibernahm die Verfassung die
meisten freiheitlichen, politischen und sozialen Grundrechte aus der vorherigen Ver-
fassung (Kim, 1. 2000: 139-140).

Aber im Gegensatz zur Verfassung, die auf eine pluralistische Gesellschaftsordnung
mit einer liberalen Demokratie und sozialen Grundrechten gerichtet war, zeigte die
Verfassungswirklichkeit ein ganz anderes Bild. Der autoritdre Staat untersagte dem
Markt und der biirgerlichern Gesellschaft jegliche Autonomie. Als Staatsziele wur-
den Wirtschaftswachstum und Verteidigung herausgestellt (Yoo, J. 1981: 68), wobei
das Sozialstaatsziel auf die Armutsbekdmpfung reduziert und dem Wachstumsziel
untergeordnet wurde. Zur Erreichung dieser Ziele wurden den Biirgern ihre biirgerli-
chen und politischen Grundrechte vorenthalten. Gleichzeitig erstellte der Staat Pldne

146 Einige Erweiterungen der Freiheitsrechte wie z.B. Verbot von Folter, Recht auf einen Anwalt,
Anspruch auf rechtliche Priifung der RechtsméfBigkeit der Festnahme und Erweiterung der Presse-
freiheit usw. wurden vorgenommen (Kim, 1. 2000: 139-140).

"7 Nach Ahn, K.H. (1999) ist die Verfassung in vier Bestandteile zu untergliedern: 1. Grundprinzipien
und -struktur des Staates (Kapitel I. Allgemeine Bestimmung), 2. Grundrechte (Kapitel II. Rechte
und Pflichte des Volkes), 3. Herrschaftsstruktur (Kapitel III. Die Regierung, IV. Die Nationalver-
sammlung, V. Die Gerichte, VI. Verfassungsrat, VII. Die Wahlaufsicht, VIII. Lokale Verwaltung)
und Wirtschaftsordnung Kapitel IX. Die Wirtschaft. Die wichtigste Aufgabe der modernen Verfas-
sung liegt darin, die Autoritit der Staatsbiirger im Bereich der biirgerlichen Gesellschaft zu wahren,
die sich von der staatlichen Sphére unterscheidet (vgl. Bockenforde 1991: 209-243). Insofern ge-
winnen der 3. und 4. Teil hier besonders starke Aufmerksamkeit, weil sich der 3. Teil auf die Be-
ziehung zwischen Staat und Nicht-Markt-Bereichen der biirgerlichen Gesellschaft und der 4. Teil
auf die Beziehung zwischen Staat und Wirtschaft beziehen (Ahn, K. 1999: 132). Bei der Beratung
der Koreanischen Verfassung stand der Teil der Herrschaftsstruktur im Vordergrund (Lee, B. 1988:
73).

8 yor allem wurden die Vorbehaltsregeln bei den Freiheitsrechten erweitert (Kim, 1. 2000: 140).
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fiir eine exportorientierte Industriestrategie mit dem Schwerpunkt auf der Leichtin-
dustrie (1960-1972) und spiter mit dem Schwerpunkt auf der Schwer- und Chemie-
industrie (1973-1979). Zur Umsetzung dieser Plidne iibernahm zum einen der Staat
selbst die Gestaltung des Marktes und die Mobilisierung und Akkumulation des
Grundkapitals. Die Regierung brachte das Griindungskapital mit Hilfe des inléndi-
schen und auslidndischen Finanzwesens auf und bestimmte, ,,wann, welche und wie
viele private Unternehmen entstehen durften® (Choi, S. 2003: 18). Die staatliche
Einmischung reichte gelegentlich sogar in die Investitionsentscheidungen des einzel-
nen Unternehmens, als ob die Regierung dem Unternehmen einen ,,Schiel3befehl‘
erteilen wiirde'* (Wade 1990a: 233-236). Zum anderen konstituierte der Staat selek-
tiv die biirgerliche Gesellschaft, um die selbststindige Aktivitidt der Gesellschaft
strikt durch repressive MaBBnahmen zu unterdriicken und gleichzeitig kooperative
gesellschaftliche Organisationen durch den Staat zu griinden und zu fordern. Insofern
trigt die erste Phase des developmental state die Merkmale eines markt- und gesell-
schaftsgestaltenden Staates (vgl. Im, H. 1994: 317). Als soziales Leitkonzept war
nicht das der sozialen Marktwirtschaft, wie es in der Verfassung festgeschrieben war,
sondern das des starken autoritdren Kapitalismus auszumachen, da die sozialen und
demokratischen Elemente der Verfassung nicht umgesetzt wurden.

In der Diskussion uber das Staatsziel, die durch den Staat beherrscht wurde, setzte
sich das diskursive Deutungsmuster ‘Wachstum’ durch. Danach wurde die Mo-
dernisierung des Landes durch die Gestaltung der Wirtschaftspolitik als wichtigste
Strategie zur Bearbeitung der sozialen Probleme, vor allem zur Armutsbekdmpfung
angesehen. Denn alle sozialen Probleme, vor allem das der Massenarmut, wurden
dieser Ansicht zufolge durch unterbliebene Modernisierung bzw. Industrialisierung
verursacht und konnten nur durch Wirtschaftswachstum tiberwunden werden. Solan-
ge die Modernisierungsaufgabe nicht erfiillt werde, sei das Ziel der Wohlfahrt nicht
zu erreichen. Der Staat mobilisierte alle verfiigbaren Ressourcen des Landes zur For-
derung der Wirtschaft. Auch die Sozialpolitik sollte einen Beitrag zum Aufbau der
Wirtschaft leisten. Im aktiven Sinne sollte die Sozialpolitik das Geldkapital fiir die
Wirtschaftspolitik aufbringen, wie bei der NWRYV von 1974. Im passiven Sinne soll-
te dem Wirtschaftswachstum bei der Gestaltung des staatlichen Haushalts Prioritit
gegeniiber der Sozialpolitik eingerdumt werden: “Fiirs erste Wachstum und danach
Verteilung® (,,70 =, #iiike) (Shon, J. 1999: 130). Das heiBt, dass eine Belastung
des Staatshaushalts durch den Ausbau der Sozialpolitik vermieden werden sollte,
damit der ohnehin knappe Staatshaushalt ganz fiir das Wirtschaftswachstum einge-
setzt werden konnte.

Die Sozialpolitik war nur bestimmten Berufsgruppen, wie staatlichen Bediensteten,
Polizisten oder Lehrern vorbehalten, die die notwendige Grundlage fiir die Herstel-
lung der politischen Stabilitit und die Durchfiihrung der Wirtschaftspolitik legen
sollten'®. Im Jahr 1986 machten die staatlichen Sozialausgaben fiir staatliche Be-

' Ein gutes Beispiel dafiir stellte nach Wade (1990a: 233-236) die Investition von Hyundai bei der
Griindung der eigenen Werft in 70er Jahren dar. Trotz des Zogerns des Hyundai-Chefs setzte der
Prisident von Hyundai die Investition in die Griindung der Werft durch.

"' Hinzu kamen das Rentengesetz fiir staatliche Bedienste (1960), das Gesetz fiir Soldatenunterstiit-
zung (1961) und das Rentengesetz fiir Soldaten (1962).
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dienstete, Soldaten und Lehrer 59% der staatlichen Gesamtausgaben fiir Wohlfahrts-
zwecke aus (Lee, H. 1994: 99; vgl. Ku 1995; 1997151).

Allerdings wurde eine Abweichung vom dominanten diskursiven Deutungsmuster
‘Wachstum’ durch wissenschaftliche Gruppen der offiziellen Beratungsorganisation
von MfGSA (KSS: Komitee fiir soziale Sicherung) bereitgestellt, die durch die Ideen
des balancierten Wirtschaftswachstum und der sozialen Entwicklung von UNO'?
beeinflusst worden war (Shon, J. 1983: 249; Choi, C. 1991: 150-159). Mit der Unter-
stiitzung der MfGSA wurde darauthin die Beratungskommission fiir soziale Entwick-
lung'>? gegriindet, die sich mit neuen sozialen Problemen im Zusammenhang mit der
Urbanisierung, dem Bevdlkerungsproblem, fehlendem Humankapital, Gesundheits-
versorgung, knappem Wohnraum und Einkommensungleichheit beschiftigte. Diese
Probleme wurden seit Ende der 70er Jahre als negative Wirkungen des Wirtschafts-
wachstums sowohl durch die sozialen Bewegungen als auch von der Regierung the-
matisiert (Shon, J. 1983: 246; Kim, J. 1990: 308). Zur Losung der Probleme schlug
sie vor, einen Ausgleich zwischen dem Wirtschaftswachstum und der Lebensqualitét
der Bevolkerung herbeizufiihren und legte konkrete Einfiihrungs- und Umsetzungs-
pléne fiir ihre Ideen der sozialen Entwicklung vor, die sich stark an dem Konzept der
UNO orientierten (Shon, J. 1983: 248-249).

Das entscheidende Merkmal der Umsetzung der sozialen Entwicklung in Siidkorea
bestand in der Betonung des Wirtschaftswachstums. Die Prioritidt des Wirtschafts-
wachstums in der Entwicklungspolitik wurde nicht in Frage gestellt (Choi, C. 1991:
157). Zum einen sollte das Konzept der sozialen Entwicklung Schaden und Schock
des Wachstums, wie den sozialen Wandel oder die Ausweitung von Ungleichheit, die
durch das schnelle Wachstum ausgeldst wurden, vermindern (Kim, D. 1979; Shon, J.
1983: 245). Zum anderen sollte das Konzept der sozialen Entwicklung durch die
Forderung des Humankapitals und Bereitstellung der ideellen Grundlage das Wachs-
tumspotenzial verstirken (Shon, J. 1983: 245). Aufgrund der starken Betonung des
Wirtschaftswachstums wurden andere wichtige Elemente der sozialen Entwicklung,
ndmlich der universale Charakter der Manahmen, wie z.B. die Verbesserung der
Lebensqualitit der Gesamtbevolkerung sowie korrigierende und kompensatorische
Funktionen der Sozialpolitik gegeniiber der Wirtschaftspolitik, deutlich vernachlis-
sigt'>*. Dem Konzept der siidkoreanischen sozialen Entwicklung zufolge sollte die
soziale Entwicklung eine ergiinzende und fordernde Rolle fiir das Wirtschaftswachs-
tum spielen: Erginzende und wachstumsnahe soziale Entwicklung. Zwar war die

"I Anhand der unsicheren innen- und auBenpolitischen Lage in Taiwan begiinstigte die Sozialpolitik
einige Berufsgruppen, wie die pensionierten Parlamentarier, Militdrs, Lehrer, 6ffentliche Bedienste-
te und Veteranen, die fiir die Herstellung der politischen Stabilitit von Bedeutung waren. Im Jahr
1991 machten die Sozialausgaben fiir diese fiinf Gruppen ca. 75% der gesamten staatlichen Sozial-
ausgaben aus (Ku, 1997: 59).

12 Siehe Kap. 6.1.

133 Sie bestand aus ca. 80 Uniprofessoren und Experten aus dem KSS (Choi, C. 1991: 151).

'3 Diese Gruppe beabsichtigte nicht die Ersetzung, sondern die Erginzung der Wachstumslogik. Sie
wihlte diejenige Form der Sozialpolitik, die das Wirtschaftswachstum nicht behinderte. Ein Bei-
spiel war ihre Befiirwortung einer durch Beitrdge finanzierten Krankenversicherung. Eine staatliche
Krankenvorsorge, wie das NHS in England, wurde hingegen von vorneherein ausgeschlossen, weil
man glaubte, dass die Krankenvorsorge eine finanzielle Belastung fiir den staatlichen Haushalt dar-
stellen und damit die Wirtschaftspolitik behindern konnte (Lee, Y. 2003: 95).
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Durchschlagskraft dieses diskursiven Deutungsmusters ‘balanced development’
in der Diskussion zunichst sehr begrenzt, aber immerhin wurde es als ein wichtiges
Element des Wohlfahrtsgedankens fiir den siidkoreanischen developmental state
anerkannt.

Es wurden einige Schritte unternommen, um die soziale Entwicklung in die staatli-
che Entwicklungsplanung zu integrieren. ,Der Fiinfjahrige Wirtschaftsplan’ wurde ab
dem vierten Mal seiner Erstellung im Jahr 1977 in den ,Fiinfjahrigen Wirtschaftsso-
zialplan’ umbenannt. Damit sollte fortan nicht nur ein Wirtschaftsplan sondern auch
ein sozialpolitischer Plan vorliegen (Kim, Y. 2003: 96). Auch wurden dabei diejeni-
gen sozialpolitischen MaBnahmen bevorzugt, die einen direkten Beitrag zur Erho-
hung der Produktivitiit leisten konnten, wie z.B. die Unfallversicherung'” (1964) und
die Krankenversicherung156 (1977)"7. Die Sozialpolitik ,,sollte dringend in der Wei-
se erweitert werden, das die Erreichung der primiren Ziele des Staates, die Verteidi-
gung und das Wirtschaftswachstum, nicht verhindert wird*“ (Soziale Entwicklung
von 1974 zitiert nach Kwon, M. 1989: 74).

Die zweite Phase des developmental state begann mit der 8. Verfassungsidnderung,
die zu Anfang der 5. Republik erfolgte. Bei der Festlegung des Staatszieles sowie der
Entkopplung der Rechtstradition herrschte durchaus Kontinuitit. Die Anderungen
der Verfassung der 5. Republik, deren Schwerpunkte in der indirekten Wahl des Pri-
sidenten und der Beschrinkung der Amtszeit des Prisidenten auf einen einmaligen
Zeitraum von 7 Jahren lagen, iibernahm die Notstandregelung der Ju-Shin-
Verfassung (§51 KV), sodass weiterhin die Moglichkeit zur Beschrinkung der
Grundrechte gegeben war. Gleichzeitig wurden viele Vorbehalte der Freiheitsrechte,
die in der Ju-Shin-Verfassung bestanden, beseitigt, und auch Freiheitsrechte wieder-
hergestellt'>® (Kim, 1. 2000: 140). Insofern wurden in dieser Verfassung die Frei-
heitsrechte insgesamt erweitert (Kim, I. 2000: 140). Im Bereich der sozialen Grund-
rechte schrieb diese Verfassung die Pflicht des Staates fiir die Schaffung von Sicher-
heit und Wohlfahrt fest (§34, abs.2). Die Rechte auf das Streben nach Gliick (§9
KV), auf lebenslange Bildung (§29 V KV) und auf eine saubere Umwelt wurden neu
eingefiihrt (Kim, I. 2000: 141). Angesichts der Verfassungswirklichkeit, in der weder
die Freiheitsrechte noch die politischen Rechte verwirklicht wurden, stand die Ver-
fassung der 5. Republik in der koreanischen Rechtstradition der ,Entkopplung’. Die
sozialen Grundrechte als subjektive Staatsbiirgerrechte, die auch durch die deutsche

'3 Diese wurde fiir Betriebe in den verarbeitenden Sektoren und in der Bergbauindustrie mit mehr als
500 Arbeitern eingefiihrt.

" Diese galt fiir Betriebe mit mehr als 500 Beschiftigten. Mit der Krankenhilfe, die im selben Jahr
fiir die Armen eingefiihrt wurde, deckte die Krankenversicherung ca. 14,5% der Bevolkerung ab
(Lee, Y. 2003: 101). Dabei lag der Schwerpunkt der Gesundheitspolitik nicht auf der Krankenversi-
cherung, sondern auf der Krankenhilfe als Versorge fiir die arme Bevolkerung (Kim, Y. 1993: 146-
147; Lee, Y. 2003: 96).

3" Nach der Einfiihrung der MaBnahmen gab es einen Wandel der Prioritit von zuerst ,primir Ren-
tenversicherung und danach Krankenversicherung’ zu ,primir Krankenversicherung zu danach Ren-
tenversicherung’. Dieser Wandel wurde hauptsidchlich damit begriindet, dass die Krankenversiche-
rung zur Erhohung der Produktivitit wesentlich notwendiger sei als die Rentenversicherung.

'8 Die Vorbehaltsregelungen bei den Freiheitsrechten wurden gestrichen. Das Recht auf RechtmiiBig-
keitspriifung bei einer Festnahme wurde wiederhergestellt (§11 V KV) und das Recht auf Freiheit
des Privatlebens (§16 KV) und das Verbot der Benachteiligung wegen Handlungen von Verwand-
ten (§12 III KV) wurden neu eingefiihrt (Kim, 1. 2000: 140).
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Debatte beeinflusst wurden, fanden in Siidkorea nur in der Form der Auslegung der
sozialen Grundrechte Eingang in die Verfassungslehre. Bei der Diskussion iiber die
Aufnahme dieser Grundrechte in die koreanische Verfassung gab es drei Standpunk-
te. Erstens: Die sozialen Grundrechte seien Programmsitze, die auf eine politische
und moralische Leitlinie fiir die Gesetzgebung hinwiesen. Solange die Legislative
diese durch die Gesetzgebung nicht konkretisiert, entstiinde keine konkrete Pflicht
bei der Administrative fiir die Verwirklichung der sozialen Grundrechte zu sorgen
(Han, T. 1983: 934). Zweitens: Die Staatsbiirger hitten nur ein abstraktes Recht ge-
geniiber dem Staat. Der Staatbiirger konne vom Staat fordern, die notwendigen Mal3-
nahmen einzufiihren, er hitte aber keinen konkreten einklagbaren Anspruch auf ein
wiirdiges Leben. Die sozialen Grundrechte wiren trotz ihres abstrakten Charakters
gesetzliche Rechte der Staatsbiirger, obwohl der Staat zu deren Realisierung nicht
durch gerichtliches Einklagen gezwungen werden konne (Kim, C. 1991: 461; Kwon,
Y. 1989: 539). Dirittens: Die sozialen Grundrechte seien laut Verfassung konkrete
einklagbare Rechte. Der Staat habe die Pflicht diese Rechte zu verwirklichen. Der
Staatsbiirger konne deren gesetzliche Verwirklichung durch eine Verfassungsklage
verlangen, wenn es keine gesetzliche Grundlage fiir sie gebe. In der siidkoreanischen
Debatte fanden bis Ende der 80er Jahre die erste und die zweite Auslegung die grop-
te Beachtung (Kim, K. 1992: 31; 37).

In der Verfassungswirklichkeit unterdriickte der Staat mit dem Festhalten an den
Staatszielen Verteidigung durch Antikommunismus sowie Wirtschaftswachstum die
Autonomie und die Organisation der Gewerkschaften und der sozialen Krifte mit
repressiven Mallnahmen. Dadurch schloss er deren politische und 6konomische Be-
teiligung am gesellschaftlichen Gestaltungsprozess aus und verhinderte die gesell-
schaftliche Ausdifferenzierung. Insofern zeigte der Staat wihrend der 5. Republik
einen autoritdren Charakter.

Die Schwichung der Staatskapazitit durch die Neoliberalisierung der Staatsbiirokra-
tie und die Starkung der Autonomie der Chaebol innerhalb der Entwicklungskoaliti-
on fiihrte zur Anderung der Entwicklungsstrategie, d.h. weg von der keynesianischen
Entwicklungspolitik hin zur monetaristischen Stabilitédtspolitik. Durch die Belebung
des Marktmechanismus versuchte der Staat die Wettbewerbsfihigkeit der Wirtschaft
auf dem Weltmarkt zu stirken und nahm damit Abstand von der Regulierung des
Marktes. Insofern kann man einen Wandel des koreanischen developmental state von
einem markt-gesellschafts-gestaltenden developmental state zu einem sich an den
Markt anpassenden (market-conforming) und die Gesellschaft ausschlieBenden
developmental state mit dem Ordnungskonzept des autoritdren Kapitalismus fest-
stellen (vgl. Im, H. 1992: 391). In diesem developmental state behielt der Staat zwar
die autoritédre Politik gegeniiber der Gesellschaft bei, legte aber den Schwerpunkt der
staatlichen Regulierung mit zunehmender Verselbststandigung der Wirtschatt nicht
mehr auf die Gestaltung des Marktes, sondern auf die Anpassung der staatlichen
Steuerung an den freien Markt. Die Regierung erklirte den Aufbau der ,,demokrati-
schen Wohlfahrtsgesellschaft“ zu ihrem Regierungsziel. Dieses sollte durch drei
Regierungszielsetzungen, ndmlich die feste Verwurzelung der Demokratie, den Auf-
bau des Wohlfahrtsstaates und die Verwirklichung der Gerechtigkeit erreicht werden
(Amtsantrittsrede von Prédsidenten Chun, Du-Hwan am 01.09.1980). Gleichzeitig
wurde aber die Prioritdt der Staatsziele ,Wirtschaftswachstum’ und ,Verteidigung’
betont. ,,Um die Grundlage der Wohlfahrtsgesellschaft zu schaffen ist es absolut

120



notwendig, das anhaltende Wirtschaftswachstum auf der Basis der liberalen Markt-
wirtschaft zu erreichen. Das Wirtschaftswachstum stellt die Grundvoraussetzung der
Sozialpolitik® dar (ebenda). Die Verwirklichung der Wohlfahrtsgesellschaft ohne
selbstiindige Verteidigung ist nur ein auf Sand gebautes Haus (,7 -#%]") (ebenda).
Insofern wurde die Prioritdt sowohl der Wirtschaftspolitik als auch der Verteidigung
des Landes vor dem Kommunismus gegeniiber der Sozialpolitik nicht in Frage ge-
stellt. Auf der Zielsetzungsebene war damit der negative Einfluss des kalten Kriegs
auf Siidkorea deutlich festzustellen (siehe Kap. 6). Im Zuge der Neoliberalisierung
der Staatsbiirokratie (sieche Kap. 5.1.2) wurde wihrend der 80er Jahre die Residuali-
sierung des sozialen Staatsziels verstirkt, indem die Regierung den Schwerpunkt
der Sozialpolitik auf die Bekdampfung der absoluten Armut legte und die ergidnzende
und fordernde Rolle der sozialen Entwicklung vernachléssigte. Bis zur Mitte der 80er
Jahre konzentrierte sich der Aufbau der Sozialpolitik auf die Verbesserung des Fiir-
sorgesystems, wie z.B. die Reform des Gesetzes fiir Kinderwohlfahrt (1981), das
Gesetz fiir die Wohlfahrt der korperlich und geistig Behinderten (1981) sowie das
Gesetz fiir Altenwohlfahrt und die Reform des Lebensschutzgesetzes (1983). ,,Die
Regierung legt die absolute Prioritit auf die Bekdampfung der absoluten Armut und
die Deckung der Grundbediirfnisse der ganzen Bevolkerung® (Amtsantrittsrede von
Prisidenten Chun, Du-Hwan am 01.09.1980).

Struktur des sozialen Staatsziels im developmental state

Wie im Kapitel 4 (Abbildung 4-1) gezeigt wird, kann die Struktur der Staatsziele im
developmental state nach den folgenden fiinf Kriterien festgestellt werden: Staatli-
che Verantwortung fiir Wohlfahrt, Ausdifferenzierung des Ziels der Sozialpolitik im
gesellschaftlichen Ordnungskonzept, Anerkennung der Wohlfahrtsrechte als subjek-
tives Recht (Subjektives Recht auf Wohlfahrt und Universalismus), Recht-Pflicht-
Beziehung und Struktur der Policy-Community.

Der Schwerpunkt der Staatsaufgabe lag wihrend der ganzen Zeit des developmen-
tal state auf der Wirtschaftsférderung und der Verteidigung. In diesem Punkt war die
Entkopplung der koreanischen Verfassung sehr deutlich. In der Verfassung war die
Verantwortung des Staates fiir die Wohlfahrt als ein wichtiger Bestandteil der Staats-
ziele festgeschrieben '’ aber in der Verfassungswirklichkeit wurde das soziale
Staatsziel durch die zwei oben genannten Hauptziele verdringt. Zum einen sollte der
Staat die Industrialisierung und Modernisierung, deren Fehlen als Ursache aller sozi-
alen Probleme des Landes angesehen wurde, gestalten und férdern. Zum anderen
wurde die Ausdifferenzierung der sozialen Sicherheit durch das tiberaus starke
Bestreben nach innerer und duferer Sicherheit verhindert. Die Erfahrung des Korea-
kriegs verstiarkte die Bedeutung der Sicherheit vor dullerer Bedrohung. Allerdings
wurde die Verteidigung durch den Anti-Kommunismus als existenzielle Staatsaufga-
be angesehen. Dadurch wurden die Ziele der sozialen Sicherheit an den Rand ge-
dringt.

Die Entkopplung war auch im Ordnungskonzept eindeutig festzustellen. Die korea-
nische Verfassung nahm die gesellschaftliche Ausdifferenzierung durch die Festle-
gung der Freiheitsgrundrechte, sowie die politischen und sozialen Grundrechte vor

'3 Wiihrend die deutsche Verfassung mit der Sozialstaatsklausel (GG §§20 und 28) die Sozialstaat-
lichkeit ,allgemein’ erklirt, schreibt die Koreanische Verfassung die staatliche Verpflichtung in
Form der sozialen Grundrechte fest.
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und bestimmte als Ordnungskonzept die soziale Marktwirtschaft, das die Ausdiffe-
renzierung des Wirtschaftssystems, des politischen Systems und des Wohlfahrtssek-
tors voraussetzte. Doch in der Verfassungswirklichkeit war dieses Ordnungskonzept
eher als Merkantilismus zu bezeichnen. In dem autoritdren Kapitalismus, der siidko-
reanischen Variante des developmental state, iibernahm der Staat die Aufgabe der
Gestaltung der Marktwirtschaft und der Gesellschaft und setzte repressive Staatsge-
walt ein. Bei diesem Konzept war die Rolle der Sozialpolitik sehr begrenzt. Die
Hauptrolle bei der Uberwindung sowohl der wirtschaftlichen Probleme als auch der
sozialen Probleme, bzw. der Armutsprobleme, sollte die Wirtschaftspolitik spielen.
Die Balancierung des Wirtschaftswachstums durch die Sozialpolitik durfte nur be-
grenzte Wirkung auf die Gestaltung der Sozialpolitik ausiiben, sofern sie das Wirt-
schaftswachstum forderte oder es zumindest nicht verhinderte. Dabei leisteten die
Arbeiterfrage und die Versuche zur Einfithrung der Sozialversicherungen, die durch
die Balanced-Development-Diskurskoalition aufgegriffen wurden, einen zwar sehr
begrenzten, aber spiirbaren Beitrag zur Gestaltung der Sozialpolitik.

Die Entfaltung der Identitit des unabhédngigen Individuums war in Siidkorea, in dem
es kaum eine Tradition zur Liberalisierung der Gesellschaft gab, sehr schwierig. Die
Entwicklung des Rechts auf individuelle Wohlfahrt wurde auch dadurch verhin-
dert, dass die traditionelle Bindung der Individuen an die Familie und die Gemeinde
noch erhalten geblieben war. Es gab zwar eine starke Identitit des Individuums als
Mitglied des Nationalstaates, diese stiitzte sich aber auf die lange Geschichte eines
einheitlichen Staates, die staatliche Mobilisierung fiir die Modernisierung der Gesell-
schaft sowie die ideologische Mobilisierung gegen den Kommunismus. Die Integra-
tionskraft der Sozialpolitik wurde nicht nachgefragt und Sozialpolitik nicht als
Staatsbiirgerrecht, sondern als Privileg bestimmter Berufsgruppen angesehen, die
einen wichtigen Beitrag zum Wirtschaftswachstum oder zur polischen Stabilitédt des
autoritiren Regime leisteten. Weder das herrschende diskursive Deutungsmuster
‘Wachstum’ noch das davon abweichende diskursive Deutungsmuster ,balanced
development’ bezog sich auf die individuellen sozialen Grundrechte, die in der kore-
anischen Verfassung einen klaren Ausdruck fanden. Selbst die Programmatik des
Rechts auf Leben des ,Minjung’, die durch die radikale Demokratiebewegung her-
vorgehoben wurde, beinhaltete kein subjektives Recht auf Wohlfahrt, sondern ledig-
lich das Recht auf die Verbesserung der Lebensbedingungen der sozial schwachen
Schichten. Der Begriff ,Minjung’ umfasst nicht die Summe der unabhingigen Indi-
viduen oder Staatsbiirger, sondern die Summe der sozialen Schichten und Klassen,
die sich aufgrund der strukturellen und vor allem 6konomischen Probleme der Ge-
sellschaft herausgebildet hatten. Insofern stellte die koreanische Verfassungslehre, in
der der individuelle Charakter des Grundrechts auf Wohlfahrt thematisiert wurde,
eine der wenigen Ausnahmen in der sozialstaatlichen Debatte dar.

Die Pflichten der Mitglieder der Gesellschaft wurden beim Staatsziel betont, wéh-
rend Rechte nur Personen in bestimmten Positionen innerhalb der Familie bzw. Ge-
meinde und des Staates vorbehalten blieben. Das war darauf zuriickzufithren, dass
sich die traditionelle Identitit des Individuums als Familienmitglied oder als Unter-
tan des feudalen bzw. konfuzianischen Konigreichs begriindete (was durch die japa-
nische Kolonialherrschaft verstarkt worden war), wihrend die Identitit als Rechts-
subjekt im autoritiren Regime des Developmental state immer stirker verdrdngt
wurde. Die individuelle und familiire Verantwortung fiir die sozialen Probleme war
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in der Sozialpolitik hingegen weit verbreitet, was in der Sozialpolitik zu einer starken
Verpflichtung zur Arbeit fiihrte.

Die Policy-Community des developmental state wies den Typus der passiven
SchlieBung auf. Die Thematisierung des sozialen Staatsziels wurde stark unter-
driickt. Die Thematisierung der sozialen Probleme im Kontext des Rechts auf Leben
im Sinne von Minjung wurde als politisch gefdhrlich angesehen und politisch unter-
driickt. Trotz dieser Bedingungen war der Einfluss der globalen Sozialpolitik den-
noch festzustellen. Die Idee der sozialen Entwicklung, die durch die offizielle Bera-
tungskommission des MfGSA unter dem ideellen Einfluss der UNO entwickelt wur-
de, wurde jedoch zuerst von der Geheimpolizei iiberpriift160 (Choi, C. 1991: 158).
Die Diskussion iiber das soziale Staatsziel war in der Offentlichkeit nicht er-
wiinscht'®". Die vier Projektberichte iiber das Projekt der sozialen Entwicklung wur-
den der Offentlichkeit vorenthalten und einige davon nicht einmal gedruckt'®® (eben-
da: 152). Daher blieb die Wirkung dieser Ideen in der Debatte und wihrend der Um-
setzung der Sozialpolitik begrenzt. Der Staat selektierte und gestaltete die Themati-
sierung der sozialen Fragen weitgehend. Die staatliche Thematisierung der sozialen
Fragen fiihrte zur Mobilisierung der Bevolkerung fiir staatlich organisierte soziale
und wirtschaftliche Projekte, wie der Neuen Dorfbewegung und dem fiinfjdhrigen
Wirtschaftsplan.

Zusammenfassend gesehen lag der Schwerpunkt der Staatsaufgabe im siidkoreani-
schen developmental state auf der Wirtschaftsforderung und der Festigung der inne-
ren und d@uBleren Sicherheit. Das Ordnungskonzept wurde durch den autoritiren Kapi-
talismus geprigt, in dem der Staat eine gestaltende Rolle fiir den Markt und die Ge-
sellschaft iibernahm und damit die Ausdifferenzierung des Marktes und des Sozial-
sektors verhinderte. Der Ausbau der Sozialpolitik, der durch die Idee der sozialen
Entwicklung beeinflusst wurde, beschriinkte sich auf die Bereiche, die einen direkten
Beitrag, wie die Mobilisierung der 6konomischen Ressourcen, oder einen indirekten
Beitrag, wie die Qualifizierung des Humankapitals, zur Wirtschaftspolitik leisten
konnten. Die Leistungen der Sozialpolitik wurden nicht als individuelle Rechte aller
Staatsbiirger, sondern als Privileg bestimmter Gruppen angesehen, wobei ihre Pflich-
ten gegeniiber ihren Rechten im Vordergrund standen. Entsprechend wurde die Be-
teiligung der Staatsbiirger bei der Gestaltung der Staatsziele sehr begrenzt. Der Staat

160 1) einer Kabinettsitzung betonte Kwon, Hee-Sub, der Minister des MfSGA, 1968 die Bedeutung
der sozialen Entwicklung als Ergidnzung zur Wirtschaftspolitik und prisentierte das Projekt der so-
zialen Entwicklung des MfGSA. Der Wirtschaftsminister war gegen das Projekt, weil es das Wirt-
schaftswachstum hitte verhindern konnen, und wies wiitend darauf hin, dass nur Kommunisten ein
solches Projekt vorantreiben wiirden. Am néchsten Tag bekam ein Mitarbeiter des Projektes im Mi-
nisterium Besuch vom Geheimdienst (KCIA). Er musste die Polizisten iiberzeugen, dass das Pro-
jekt nichts mit dem Kommunismus zu tun hatte (Choi, C. 1991: 158).

"' Das gilt auch fiir die Verfassung. Die 5. Republik, die angeblich eine demokratische Republik sein
sollte (§1 I KV), wich schon beim Verfassungsgebungsprozess vom demokratischen Prinzip ab. Die
Verfassung wurde vom ,Gesetzerlassungsrat der Staatssicherheit’ konzipiert, den die Gruppe des
Militarputschs nach der illegalen Auflosung des Parlaments ohne gesetzliche Grundlage gegriindet
hatte.

12 Es gab vier Projektberichte: Grundkonzept der sozialen Entwicklung (1968), Langfristige Aussicht
der sozialen Entwicklung (1969), Langfristiger Plan der sozialen Entwicklung (1970) und Sektor-
plan der sozialen Entwicklung (1974). Der erste Bericht wurde der Offentlichkeit vorenthalten und
der zweite nicht einmal gedruckt (Choi, C. 1991: 152).
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dominierte in der Thematisierung der sozialen Frage und bei der Formulierung ihrer
politischen Losung. Insgesamt stimmte die Struktur des sozialen Staatsziels wihrend
dieser Phase in Siidkorea mit der des developmental state iiberein, die in Tabelle 3-3
gezeigt wurde. Aullerdem war bei allen Punkten des sozialen Staatsziels eine Ent-
kopplung im Sinne einer Diskrepanz zwischen Verfassung (formeller Institution) und
Verfassungswirklichkeit (deren Umsetzung) deutlich zu erkennen.

7.2 Soziale Fragen und das soziale Staatsziel nach der Demokratisierung

7.2.1 Soziale Fragen

Der fortschreitende Demokratisierungsprozess fiihrte nach 1987 zur Thematisierung
der sozialen Fragen in der Gesellschaft: Aktualisierung der sozialen Frage. Der
massiven Demokratiebewegung im Juni 1987 folgte direkt die Streikwelle der Ar-
beitnehmer zwischen Juli und September desselben Jahres (siehe Tabelle 5-6). Damit
war auch die lang unterdriickte Arbeiterfrage nachdriicklich in die politische Offent-
lichkeit getreten. Allerdings konzentrierte sich der Protest zuerst hauptsédchlich auf
die Erhohung des Arbeitsentgelts sowie die Verbesserung der Arbeitsbedingungen
und richtete sich gegen die Arbeitgeber der einzelnen Betriebe. Mit der Organisation
der Gewerkschaften weiterten sich die Forderungen auch auf andere Bereiche aus,
wie z.B. auf die Organisations- und Verhandlungsrechte der Gewerkschaften, die im
developmental state strikt untersagt worden waren. Allerdings verhinderten das Or-
ganisationsprinzip der Gewerkschaften, die in der Form von ,Betriebsgewerkschaf-
ten’ auftraten, und die unter dem Einfluss des Marxismus entstandene ideelle Radi-
kalisierung innerhalb der Gewerkschaften, dass die Arbeiterbewegungen politische
und sozialpolitische Forderungen formulierten (Koreanischer Bund der demokrati-
schen Arbeiter 1994: 193). Erst nach dem Zerfall des real existierenden Sozialismus
versuchte ein Teil der DKGB'® in der Mitte der 90er Jahre diese Merkmale der ko-
reanischen Arbeiterfrage, d.h. die ideelle Radikalisierung innerhalb der Gewerk-
schaften sowie die Betriebs- und Wirtschaftsorientierung'® zu iiberwinden und stell-
te sozialreformistische Forderungen, um die politischen und sozialen Rechte der Ar-
beitnehmer zu stirken (Lyu, M. 2004: 2-4). Das Projekt des ,,Kampfes fiir Sozialre-
form* des DKGB erweiterte die Themen der Arbeiterfrage um die der politischen
und sozialen Rechte und erreichte eine Verbesserung der Rechte und der Lebensqua-
litdt fiir die gesamte Bevolkerung (ebenda). Allerdings wurde das Projekt durch an-
dere dringende Probleme, wie die Griindung einer Dachorganisation fiir die Gewerk-
schaften, immer wieder unterbrochen (Kim, Y. 1998).

Ein wichtiges Merkmal der Inhalte der sozialen Fragen in Siidkorea bestand darin,
dass sich alte und neue soziale Fragen beinahe gleichzeitig in den Freiraum in der
Gesellschaft geschoben hatten, der durch die Demokratisierung geschaffen worden
war. Neben der Arbeiterfrage, die eine der klassischen sozialen Fragen des Kapita-

13 Siehe insbesondere Kim, T. (2002) und Kim, Y. (2000).
' Die Thematisierung der Arbeiterfrage beschriinkte sich vor allem auf die Erhohung des Arbeitsent-
gelts auf Betriebsebene.
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lismus darstellte, fanden die neuen sozialen Fragen, wie die der Umweltverschmut-
zung, die Frauenfrage und die Friedensfrage, die eine grofe Bedeutung fiir die Le-
bensqualitidt der Menschen hatten, endlich Aufmerksamkeit. Auch auf die in diese
Richtung stattfindende Ausweitung der offentlich diskutierten Themen hatte das En-
de des Kommunismus einen deutlichen Einfluss. Der Minjung-Ideologie, die sich
durch den Einfluss des Marxismus an die Revolutionstheorie der Arbeiterklassen
anlehnte, wurde dadurch schnell die ideelle Grundlage in der Bevolkerung entzogen.

An die Stelle des Minjung, der ,Klassenkoalition von Arbeitern, Bauern und Armen’
trat der ,Staatsbiirger’ (1{j [<), der nach der Erlangung der Staatsbiirgerechte in vielen
Bereichen dringte. In der Diskussion iiber das soziale Staatsziel stellten in Siidkorea
allerdings nicht die Arbeiterbewegungen, sondern die sozialen Bewegungen der
Staatsbiirger die gropte Herausforderung fiir das herrschende diskursive Deutungs-
muster ‘Wachstum’ dar, das an einen automatischen Umverteilungseffekt des Wirt-
schaftswachstums und damit an dessen Integrationskraft glaubte. So war nicht nur
das Ungleichheitsproblem auf 6konomischer Ebene, sondern auch die Ungleichheit
bei der Chancen- und Ressourcenverteilung in vielen Bereichen zwischen den
Staatsbiirgern tiber verschiedene soziale Klassen hinweg (z.B. bei Frauen und Behin-
derten) in die Diskussion geriickt (Kim, Y. 2004: 4). Dabei beschrinkte sich die
Problematik der Ungleichheit nicht auf bestimmte soziale Schichten, sondern um-
fasste die aller Staatsbiirger, wobei die diskursive Problematisierung von Ungleich-
heit nicht von der Solidaritit in den sozialen Klassen, sondern von der Solidaritit
aller Gesellschaftsmitglieder ausging (ebenda): Ungleichheit der Staatsbiirger als
soziale Frage.

Ein Wandel war bei der Armutsfrage zu erkennen. Die Armutsfrage verlor ihre lange
Dominanz in der Thematisierung der sozialen Fragen. Sowohl wihrend der Roh-Tae-
Woo-Regierung als auch wihrend der Kim-Young-Sam-Regierung wurde die abso-
lute Armut als geldst erklirt'®, ,,Das Problem der absoluten Armut ist durch das
bisherige anhaltende Wirtschaftswachstum gelost worden ist* (MfGSA 1992: 251).
Die Ungleichheit zwischen den Regionen und den sozialen Schichten, die als Folge
der langjahrig am Wirtschaftswachstum orientierten Entwicklungsstrategie bezeich-
net wurde, wurde als ernstes Problem der sozialen Integration betrachtet. “Selbstver-
stindlich hat das hohe Wirtschaftswachstum unser materiales Leben bereichert,...
aber es hat tiberall auf unserem Weg unsichtbare Klippen geschaffen. Die Unter-
schiede zwischen den sozialen Schichten und Regionen 16sen Konflikte innerhalb
unseres Volks und damit ein Integrationsproblem aus (Amtsantrittsrede von Prisi-
denten Roh, Tae-Woo am 25.02.1988): Ausgleich statt Armut.

' In den Regierungserklirungen und Dokumenten des Wohlfahrtskonzepts wurde die absolute Armut
nicht mehr betont.
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7.2.2 Soziales Staatsziel nach der Demokratisierung

Re-coupling der koreanischen Verfassung

Die Verfassung der 6. Republik kam durch die Demokratiebewegung von 1987 zu-
stande. Hochste Prioritédt hinsichtlich der Verdnderung der Verfassung lag dement-
sprechend auf der Wiederherstellung der demokratischen Ordnung. Als erstes wurde
das politische Grundrecht wiederhergestellt, sodass der Staatspridsident durch Di-
rektwahl gewihlt werden konnte. Gleichzeitig wurde seine Amtzeit auf 5 Jahre be-
grenzt (§67, 70, 128 KV) (Cheon, K. 1990: 224). Aullerdem wurde die Gewaltentei-
lung in die Verfassung eingefiihrt und ein Gleichgewicht der staatlichen Krifte fest-
geschrieben, was die Schwichung der Macht der Staatsprisidenten und die Stirkung
des Parlaments und der Justiz beinhaltete'®. Das zweite Merkmal der neuen Verfas-
sung betrifft die Erweitung der Freiheitsrechte und der sozialen Rechte. Den beste-
henden Freiheitsrechten wurden der Schutz der Intimsphére und die Freiheit des Pri-
vatlebens hinzugefiigt (§17 KV). Das Recht auf Privateigentum wurde durch die
Entschiadigungsregel (§23 III KV) verstidrkt (ebenda: 225). Auch die sozialen Grund-
rechte waren erweitert worden (ebenda): Die Regelungen zur besonderen Forderung
der Wohlfahrt bestimmter Gruppen, wie Frauen, Alte, Jugendliche und Behinderte,
waren jetzt festgeschrieben (§34 III, IV, V, KV). Die Pflicht des Staates zur Erhal-
tung der Mindestlohne war neu eingefiihrt worden (§32 I KV). Der Staat war jetzt
auch zum Schutz der Miitter verpflichtet (§36 II KV).

Im Hinblick auf die Entkopplung, d.h. die Diskrepanz zwischen Verfassung und Ver-
fassungswirklichkeit, zeigte sich in der Zeit zwischen 1987 und 1998 ein bedeuten-
der Wandel. Die zentralen Forderungen der Demokratiebewegung von 1987 konzent-
rierten sich hauptsédchlich auf die Gewidhrung von Freiheitsrechten (z.B. Versamm-
lungsrecht und Pressefreiheit) und politischen Rechten (z.B. Wahlrecht). Dement-
sprechend war eine deutliche Stirkung der Freiheitsgrundrechte und der politischen
Grundrechte in der Verfassung festzustellen. Die repressiven Instrumente der Staats-
gewalt (z.B. Geheimdienst und Militargeheimdienst) wurden durch die demokrati-
sche Reform der Munmin-Regierung entscheidend geschwicht.

Die politischen Grundrechte bewegten sich durch die zwei friedlichen Machtwechsel
in den Jahren 1988 und 1993 in die Richtung der Stabilitét. Die Stabilitit der Verfas-
sung stieg auch dadurch, dass der Machtwechsel von 1993 zum ersten Mal in der
stidkoreanischen Geschichte ohne eine Verfassungsidnderung stattfand. Aus instituti-
oneller Sicht schuf die neue Verfassung das Verfassungsgericht und die Verfas-
sungsgerichtsbarkeit. Damit wurde die Moglichkeit erdffnet, die Legitimation der
Staatsmacht in die Priifung der Verfassung einzubeziehen (Cheon, K. 1999: 171).
Die Gesellschaftsordnung der koreanischen Verfassung, die Demokratische Repu-
blik, die seit 1948 permanent ein fester Bestandteil der Verfassung gewesen war,
fand erst nach der Demokratisierung ihre eigentliche Umsetzung: ,re-coupling’).

Im Gegensatz zum Fortschritt des re-coupling’ der freiheitlichen und politischen
Grundrechte nach der Demokratisierung fand kein entsprechendes re-coupling bei

1% Ausfiihrlich dazu siehe Kapitel 5.2.
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den sozialen Staatszielen statt. Allerdings gab es Bemiihungen seitens der sozialen
Bewegungen fiir soziale Grundrechte, die zwar den Prozess des re-coupling im Gang
gesetzt, aber nur begrenzten Einfluss auf die Gestaltung des sozialen Ziels hatten.
Die soziale Bewegung, die sich fiir die Grundversorgung der Biirger einsetzte und
von der Wohlfahrtssonderkommission der PBPD gegriindet wurde, formulierte zum
ersten Mal in der siidkoreanischen Geschichte die Forderung nach einem rechtlichen
Anspruch der Staatsbiirger auf ein ,,nationales Minimum®, zu dessen Gewihrung der
Staat laut Verfassung verpflichtet war (Lee, Y./Lee, J. 1996: 2). Die Bewegung wur-
de durch einen Strang in der Debatte innerhalb der Verfassungslehre beeinflusst, die
durch die Auffassung geprigt wurde, die sozialen Rechte nicht als abstrakte, sondern
als konkrete Rechte zu interpretieren. Dadurch verlor der Standpunkt der Programm-
ansitze seine dominante Stellung, womit die rechtswissenschaftlichen Voraussetzun-
gen fiir ein soziales Grundrecht geschaffen wurden (vgl. Kim, K. 1992). Die ,Bewe-
gung der offentlichen Verfassungsklage’ der SBPD, die durch die Griindung des
Verfassungsgerichts erst entstehen konnte, schloss sich dieser Verfassungsdiskussion
an. Die Biirgerbewegung hielt der Regierung in ihrer Klage am Verfassungsgericht
vor, dass das aktuelle Leistungsniveau des Lebensunterhaltsschutzes nicht ausreichte,
um eine lebenswiirdige Grundlage der Biirger zu gewihrleisten, so wie es laut § 34
KV vorgeschrieben war.

In dieser Klagebewegung war die erste Phase des Prozesses der Entkopplung zu beo-
bachten. Die Zunahme an Rechtsstaatlichkeit, die eng mit dem Fortschritt der Demo-
kratisierung verbunden war, fiithrte erneut zu der Diskussion iiber die Notwendigkeit
einer Belebung der sozialen Rechte in der toten Verfassung und bei den Staatszielen.
Dabei iibte die ,tote’ (oder tot geglaubte) Verfassung einen ,lebendigen’ Einfluss auf
deren Inhalte aus. Sie begiinstigte eine bestimmte Richtung, auf die die Verfassung
hinwies. Die dekorativen Verfassungsbestimmungen zu den sozialen Grundrechten
wirkten wegweisend bei der Verwirklichung der sozialen Grundrechte. ,,Im Unter-
schied zu anderen Verfassungen nimmt unsere Verfassung die sozialpolitische Auf-
gabe in Form der ,Grundrechte des Volks’ auf. Das bereitet die Grundlage fiir die
Verwirklichung der ,sozialen Rechte’ in der ,toten Verfassung’. ... Bei der offentli-
chen Klage handelt es sich um die Verwirklichung der sozialen Rechte mit der Hilfe
der sozialen Grundrechte, die in der Verfassung schon vorgeschrieben sind...* (Lee,
C.2004: 9).

Soziales Staatsziel bei der Noh-Tae-Woo- und Kim-Young-Sam-Regierung

Die Zielsetzungen dieser beiden Regierungen bestanden zunichst in der Reform des
politischen Systems. Die Noh-Tae-Woo-Regierung kam vor allem zu Anfang ihrer
Amtszeit den Forderungen der Demokratiebewegung von 1987 entgegen und fiihrte
einige Reformmaflnahmen durch, die von der Kim-Young-Sam-Regierung in einer
erweiterten Form fortgefithrt wurden. Diese politischen Reformen konzentrierten
sich auf die Entmachtung der repressiven und nicht selten auch illegalen Staatsappa-
rate. Das geschah bei der Reform der Geheimdienste und der Polizei, sowie der Her-
stellung des demokratischen Verfahrens durch die Dezentralisierung und Beschrin-
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kung des developmental state'®’. Ein weiteres Ziel dieser Regierungen beinhaltete die
Herstellung des Wettbewerbsprinzips auf dem Markt. Obwohl die Idee der Segyehwa
(Globalisierung) offiziell als die Stirkung der Teilnahme an der Konstruktion der
Weltordnung und der Kooperation mit der Weltgesellschaft in allen Bereichen der
Gesellschaft interpretiert wurde, konzentrierte sich die 6ffentliche Diskussion auf die
Stiarkung der Konkurrenzfihigkeit durch einen kleinen und effektiven Staat, der in-
tern den globalen Standard des liberalen Kapitalismus einfiihrt.

Drittens iibte der Zerfall des Kommunismus einen bedeutenden Einfluss auf das
Staatsziel aus. Die Noh-Regierung nutzte die verdnderten weltpolitischen Bedingun-
gen, um die diplomatischen Beziehungen in den Osten hinein zu erweitern. Die
,Nordpolitik® war so erfolgreich, dass diese Siidkorea den langerwiinschten Beitritt
zur UNO ermoglichte. Innenpolitisch hatte sie zur Folge, dass das Staatsziel , Vertei-
digung des Landes vor dem Kommunismus’, das lange Zeit das Ziel der sozialen
Sicherheit in den Hintergrund gedréngt hatte, an Bedeutung verlor. Dadurch wurde
die ideologische Ziigelung der sozial(istisch)en Normen der Gleichheit und sozialen
Sicherheit gelockert und der Zugang zum Wohlfahrtsinternationalismus ermoglicht.
Es ist umstritten, inwiefern der koreanische developmental state in dieser Zeit demo-
liert wurde (vgl. Yun, S. 2002: 50-52). Einerseits wurden die staatlichen Marktinter-
ventionen, die das wichtigste Merkmal des developmental state darstellen, verringert.
Die Stdrkung der privaten Initiative und Kreativitidt auf dem Markt wurde als der
beste Weg zur Forderung des Wirtschaftswachstums angesehen (Shin, D. 2000: 209).
Andererseits nahm das staatliche Engagement fiir eine Liberalisierung zu. Unter dem
Druck der Globalisierung setzte sich die Regierung fiir die Stirkung der Wettbe-
werbsfahigkeit der siidkoreanischen Unternehmen ein. ,,Unter Segyehwa wurde all-
gemein die weltweite Expansion des koreanischen Kapitals verstanden* (Choi, S.
2003: 50). Mit dieser Zielsetzung fiihrte die Regierung aktiv die Deregulierungspoli-
tik in den Bereichen Industrie-, Finanz- und Arbeitspolitik durch (Shin, D. 2000:
209-211). Der Charakter des liberalen Staates erreichte auch das politische System,
wobei das Wettbewerbsprinzip den autoritiren Mechanismus des developmental
state ersetzen sollte. Der Staat beschriankte sich auf die Gewidhrung der Verfahrens-
rechte (Wahlrechte und Versammlungsrecht), die den fairen Wettbewerb zwischen
Individuen und Gruppen ermoglichen sollten (Im, H. 1994: 326).

Wihrend dieser beiden Regierungszeiten wurden die Schwerpunkte der Arbeit, die
Liberalisierung und die Demokratisierung, jedoch nicht stabil beibehalten. Sie wur-
den immer wieder durch die Riickkehr zu der repressiven Politik eines developmen-
tal state unterbrochen (Kang, J. 2000: 337-340). Aufgrund seines ambivalenten und
instabilen Charakters ist es schwierig, von einem klaren Wandel des developmental
state zu einem regulativen Staat'®® oder liberalen Staat zu sprechen. Insofern kann
man ihn als begrenzt liberalen Staat bezeichnen. Bei dieser begrenzt liberalen
Staatsfiihrung versuchte der Staat zwar weiterhin das dkonomische Ziel als Staatsziel
zu verfolgen. Es standen ihm jedoch nur sehr begrenzte Politikmanahmen, die sich
auf die Deregulierung und Liberalisierung der Mirkte bezogen, zur Verfiigung. Der

17 Siehe dazu ausfiihrlich Kapitel 5.2.

1% Unter dem regulativen Staat wird der Staat verstanden, der nur minimale Regulierungen, die fiir die
Stabilitdt des Marktes notwendig sind, ausiibt. Der regulative Staat verzichtet auf eine langfristige
Industriepolitik und Intervention in den Markt (Yun, S. 2002: 50).
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Staat hielt zwar an den demokratischen Regeln fest, aber die Demokratie war sehr
instabil. Bei dieser Art Staatsfiihrung handelt es um eine Zwischenform zwischen
dem developmental state und dem liberalen Staat. Die Entstehung dieser Staatsform
ist hauptsichlich auf den koreanischen Charakter der Demokratisierung zuriickzufiih-
ren, die durch den Kompromiss zwischen autoritdren und demokratischen Kréften
zustande kam'®’ (Im, H. 1994: 293; Shin, K. 1999: 120). Als Ordnungskonzept stellte
er die Marktdemokratie vor. Mit diesem Konzept betrieb die liberale Idee die Ausdif-
ferenzierung des Wirtschaftssystems und des politischen Systems. Das Marktprinzip
war dabei sowohl im Wirtschaftssystem als auch im politischen System als Grundle-
gel akzeptiert (Im, H. 1994: 326).

Ein bedeutendes Merkmal dieses begrenzten Marktliberalismus bestand in der Stel-
lung des sozialen Staatsziels. Die Debatte iiber das soziale Staatsziel im begrenzt
liberalen Staat zeigte ein ambivalentes Bild. Auf der einen Seite konnte die Balan-
ced-Development-Diskurskoalition ihren Einfluss auf die Gestaltung der Wohlfahrts-
ideen verstidrken. Erstens fand eine Integration von Politik und Sozialpolitik durch
die Demokratisierung statt, d.h. die Sozialpolitik wurde zu einem wichtigen Teil der
politischen Legitimation. Im developmental state gab es zwar die Sozialgesetzge-
bungen aus den ersten Amtszeiten der Prédsidenten. Doch diese Gesetze hatten nur
eine symbolische Bedeutung, weil die meisten Gesetze nicht umgesetzt wurden. So
wurden in der Zeit zwischen 1961 und 1963 fast 15 Sozialgesetze erlassen, aber nur
die wenigsten davon umgesetzt. Das betraf diejenigen, die auf bestimmte Personen-
gruppen begrenzt waren (Altersvorsorge fiir Beamte und Soldaten sowie Unfallversi-
cherung fiir bestimmte Gruppen von Beschiftigten)'’’ (Shuh, B. 1995: 134-135).

Bei der Wohlfahrtsexpansion Ende der 80er Jahre handelte es sich um die tatsdchli-
che Umsetzung der sozialpolitischen MafBlnahmen, die den grof3ten Teil der Bevolke-
rung betrafen, wie die Einfithrung des Mindestlohns (1988'""), die Einfiihrung der
Volksrente (1988172), die Erweiterung der Krankenversicherung (1988) und die Er-
weiterung der Unfallversicherung (1989), die Verabschiedung des Gesetzes fiir Be-
schiftigungsforderung bei Behinderten (1990) sowie die Verabschiedung des Geset-
zes fiir betriebliche Wohlfahrt (1991). AuBerdem wurde der Ausgleich zwischen dem
Wirtschaftswachstum und der sozialen Entwicklung verstirkt betont, sodass darauf-
hin die Erhohung der Lebensqualitit als Hauptziel der 6konomischen und sozialen
Entwicklung benannt wurde: Wohlfahrt als Legitimationsgrundlage.

Dabei war der deutliche Einfluss der globalen Sozialpolitik wihrend der Kim-
Young-Sam-Regierung festzustellen, da die Regierung ,,Segyehwa* (Globalisierung:
fit % 1k), im Sinne der aktiven Teilnahme an der Weltgesellschaft, zur Regierungs-
aufgabe erklirte.

Beeinflusst durch den Wohlfahrtsinternationalismus stellte der Prdsident Kim, Y-
oung-Sam die Frage nach der Lebensqualitit, nachdem er am Sozialgipfel in Ko-
penhagen teilgenommen hatte. Dort wurde betont, dass das Endziel der sozialen und
wirtschaftlichen Entwicklung in der Erhohung der Lebensqualitit liegt. Auch wurde

19 Ausfiihrlicher im Kapitel 5.2.

' Industriezweige, die zum Geltungsbereich des Arbeitsstandardgesetzes gehérten, sind der Bergbau
und das verarbeitende Gewerbe mit mehr als 500 Beschiftigten (Lee, S. 2002: 14).

""" Dabei handelte es sich um das Jahr der Umsetzung.

'"2 Ebenda.
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die Erhohung der Unsicherheit in der globalisierten Welt, die Konflikte und Spaltun-
gen in der Gesellschaft auslosen konnte, als eine groe Herausforderung thematisiert
(KHBfW 1997: 22). Unter dem Einfluss der Idee der sozialen Entwicklung wurden
auch in Siidkorea die Folgeprobleme der einseitigen Wirtschaftsentwicklungsstrate-
gie des developmental state thematisiert. Als Leitidee der Wohlfahrt wurde der soge-
nannte ,,ausgleichende Wohlfahrtsstaat‘ vorgestellt, der den Ausgleich von Wirt-
schafts- und Sozialpolitik betont. Die beiden Zielsetzungen Wirtschaftswachstum
und Wohlfahrt stehen hierbei nicht in einer ersetzenden sondern in einer sich ergén-
zenden Beziehung. Des Weiteren spielte bei der Vorbereitung fiir den Beitritt zur
OECD 1996 der internationale Vergleich iiber die Messung der Lebensqualitit eine
wichtige Rolle. Es wurden nicht mehr die Entwicklungs- und Ubergangslinder, son-
dern die OECD-Mitglieder, d.h. die entwickelten Linder, fiir einen Vergleich heran-
gezogen. Das fithrte zur Diskussion iiber die schwach entwickelte siidkoreanische
Sozialpolitik. Mit Hilfe der ,Segyehwa (Globalisierung) der Lebensqualitéit’ sollte
die Lebensqualitidt in Siidkorea das Niveau der entwickelten Linder erreichen (Pro-
jektgruppe fiir Wohlfahrt des Volks 1995: 191). Auf Grund dessen wurden systema-
tische Indikatoren fiir die Messung der Lebensqualitit entwickelt und ein systemati-
scher Vergleich der Sozialpolitik, insbesondere der Sozialausgaben, mit anderen
Liandern auf wissenschaftlicher Ebene in den Forschungsinstituten der Regierung,
wie z.B. der IfGSA, durchgefiihrt (Noh, [./Kim, S. 1996; Moon,H. 1995).

Es war aber trotz der Betonung des Ausgleichs zwischen dem Wirtschaftswachstum
und der sozialen Entwicklung uniibersehbar, dass das diskursive Deutungsmuster
‘Wachstum’ immer eine dominante Rolle bei der Diskussion iiber das soziale Staats-
ziel spielte. Unter der Kim-Young-Sam-Regierung wurde die Segyehwa der Lebens-
qualitit betont, doch die Lebensqualitit ware insofern wichtig gewesen, weil sie zur
Erhohung der Arbeitsmotivation beigetragen und damit eine wichtige Grundlage fiir
die Wettbewerbsfahigkeit in der Zeit der Globalisierung dargestellt hitte (Lee, K.
1995: 220). Der Prasident Kim-Young-Sam bestitigte die Prioritit des Wirtschafts-
wachstums mit einem einfachen aber deutlichen Satz: ,,Lasst uns grofleres Brot ba-
cken, um einen groeren Anteil daran zu erhalten* (Amtsantrittsrede von Préasidenten
Kim, Young-Sam am 25.02.1993). Aber die Wachstumslogik im begrenzt liberalen
Staat, die unter dem Einfluss des neoliberalen Wandels der Wirtschaftspolitik in den
80er und 90er Jahren stand (siehe Kap. 5.1.2), unterschied sich in vielen Punkten von
der im developmental state. Zwar hielt erstens die Wachstumslogik immer noch an
dem Prinzip der Prioritit des Wirtschaftswachstums gegeniiber der Sozialpolitik fest.
Aber sie wurde nicht mehr mit der Belastung des staatlichen Haushalts, sondern mit
der Marktverdringung infolge des unkontrollierten Ausgabewachstums fiir die Sozi-
alpolitik begriindet. Denn mit der Marktverdriangung wiren Preiserhohungen, der
Riickgang an Investitionen und die Erh6hung der Zinssitze verbunden. In der Wirt-
schaftspolitik sollte nach dieser Logik die Wettbewerbsfihigkeit nicht mehr durch
die staatliche Unterstiitzung sondern durch die AktivierungsmaBnahmen des Mark-
tes, vor allem der Deregulierung und Privatisierung, geférdert werden. Beim Aufbau
des Wohlfahrtssystems sollte zweitens die Aktivitidt der privaten Institutionen wie
Markt und Familie hervorgehoben werden. Dagegen sollte der Staat bei der Wohl-
fahrtsproduktion eine residuale und marginale Rolle spielen. Die Integrationsfunkti-
on der Sozialpolitik bezog sich nur auf bestimmte Personengruppen, wie Arme, Alte-
re und Behinderte. Drittens wurde die Wachstumslogik durch das Argument des
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Neoliberalismus, insbesondere der Wohlfahrtsabhingigkeit, beeinflusst. ,,In entwi-
ckelten Landern verringern die iibermiBigen Sozialleistungen die Selbsthilfebemii-
hungen und den -willen der Staatsbiirger und lassen die Sozialausgaben ziigellos
steigen* (KHBfW 1997: 49-50). Um diese Probleme zu vermeiden, sollte die Ver-
bindung von Wohlfahrt und Beschiftigung im Wohlfahrtssystem gestdrkt werden.
Die sozial schwachen Schichten sollten keine ,,bedingungslose und passive Hilfe
erhalten. Das Wohlfahrtssystem sollte sie einerseits ,,beschiitzen* (f&#), anderer-
seits aber die Motivation und die Vorraussetzungen fiir eine langfristige Selbststén-
digkeit bieten: Prinzip der produktiven Wohlfahrt (ebenda: 50-51). Die Wachs-
tumslogik stand ndher an der neoliberalen Idee des Gesellschaftstypus als der des
deveopmental state. Insofern war die Logik in der Diskussion nicht mehr als das
diskursive Deutungsmuster ‘Wachstum’ sondern als das diskursive Deutungsmus-
ter ,Markt/Wachstum’ zu bezeichnen.

Struktur des sozialen Staatsziels im begrenzt liberalen Staat

Erstens bestand der Grofteil der Staatsaufgaben des begrenzt liberalen Staates aus
der Forderung der Wettbewerbsfahigkeit der Wirtschaft und der Demokratisierung.
Dabei dominierten jedoch tiberwiegend liberale Vorstellungen von Sozialpolitik, d.h.
die staatliche Verantwortung beschrinkte sich auf die Bereiche, die entweder den
Mindestbedarf der Armen gewihrleisteten, oder einen Beitrag zur okonomischen
Liberalisierung leisteten. Die Rolle der gesellschaftlichen Institutionen, wie z.B.
Markt, Betrieb und Familie fiir Wohlfahrt sollte aktiv gestaltet werden.

Zweitens beinhaltete das Ordnungskonzept der Marktdemokratie keine Erweiterung
des Wohlfahrtsektors. Das re-coupling der politischen Praxis an die Verfassung galt
nicht fiir die sozialen Grundrechte. Die Reformen der beiden Regierungen 16sten die
repressiven und wirtschaftssteuernden Instrumente auf, d.h. die enge Verkniipfung
zwischen Wirtschaft und Politik wurde weitgehend gelockert. Weil davon ausgegan-
gen wurde, dass das Wettbewerbsprinzip nicht nur im wirtschaftlichen, sondern auch
im politischen Bereich die optimale Ressourcenverteilung ermoglichte, beschriankte
sich die Erweiterung der Demokratie auf die Ebene des Verfahrens. Die 6konomi-
schen und sozialen Grundrechte blieben immer noch entkoppelt. Von der herrschen-
den Vorstellung iiber die iiberragende Bedeutung des Wirtschaftswachstums konnte
sich der Demokratisierungsprozess zunehmend 16sen und das Konzept des Aus-
gleichs zwischen Wirtschaftspolitik und Sozialpolitik durch den Einfluss des Wohl-
fahrtsinternationalismus verstarken. Doch der Entwicklung des Wohlfahrtssystems
wurde durch die liberalen Ideen, nach denen die Wohlfahrt hauptsichlich durch den
fairen Wettbewerb in den wirtschaftlichen und politischen Sphéren verwirklicht wer-
den sollte, Grenzen gesetzt. Die staatliche Sozialpolitik sollte nur eine marginale
Rolle spielen oder auch einen Beitrag zur Liberalisierung der Wirtschaft leisten.
Drittens bestand eine Folge der Demokratisierung darin, dass die Sozialpolitik als ein
Instrument der politischen Legitimation eingesetzt wurde. Die sozialpolitischen
MaBnahmen sollten nicht mehr nur bestimmten Berufsgruppen, die fiir die Sicherheit
des Landes und der Regierung von grofer Bedeutung waren, sondern einem grof3en
Teil der Bevolkerung zugute kommen, weil die Regierung zu ihrer politische Legiti-
mation auf die ganze Bevolkerung angewiesen war. Diese Offnung der Sozialpolitik
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wurde jedoch durch den liberalen Staat bzw. die produktive Wohlfahrt begleitet, die
eine Trennung zwischen hilfewiirdigen und nicht-hilfewiirdigen Armen beinhaltete.
Viertens fiel die Verantwortung fiir die eigene Wohlfahrt hauptséachlich auf die priva-
ten Institutionen zuriick. In der Armutspolitik waren die Arbeitsfihigen zur Eigen-
verantwortung bzw. zur Arbeit verpflichtet.

Fiinftens zeigte die Policy-Community des liberalen Staates den Typus der aktiven
SchlieBung. Bei der Thematisierung der sozialen Frage kam es zur Trennung zwi-
schen der Gesellschaft und dem politischen System. Die Gesellschaft nahm den Dis-
kurs sowohl der alten sozialen Probleme, wie der Arbeiterfrage, als auch der neuen
sozialen Probleme, wie der Frauenfrage und Umweltfrage auf. Das fiihrte aber kaum
zur Konstituierung der Policy-Ideen beziehungsweise der politischen Mafnahmen
des Staates. Der Einfluss der globalen Sozialpolitik war zwar deutlich festzustellen.
Die Mischung der beiden Richtungen, der sozialdemokratischen und der neoliberalen
Einfliisse, verhinderte jedoch eine klare Wirkung des Wohlfahrtsinternationalismus.
Insgesamt néhert sich die Struktur des sozialen Staatsziels im Lauf der Demokratisie-
rung an das Muster des neoliberalen Gesellschaftstypus an. Fast alle Elemente des
sozialen Staatsziels stimmten mit denen des neoliberalen Typs in Tabelle 3-3 iiber-
ein. Die Demokratisierung weitete zwar die Legitimationsgrundlage des Staates auf
die sozialpolitischen Bereiche aus, aber die marktliberale Idee setzte der Entwicklung
des sozialen Staatsziels enge Grenzen. Die staatliche Verantwortung fiir die Wohl-
fahrt der Staatsbiirger war sehr eng gefasst und blieb auf die Mindestsicherung be-
schriankt. Dementsprechend sollten die sozialen Ziele nur eine marginale Rolle bei
der Gestaltung des Ordnungskonzepts spielen. Die Abhédngigkeit der Leistungsemp-
fdnger vom Staat sollte durch den Ausschluss der arbeitsfihigen Hilfesuchenden
vermindert werden. So wurde die Pflicht zur Arbeit in der Armutspolitik institutiona-
lisiert. Hinsichtlich des Aspektes der Entkopplung wurde der Prozess des re-coupling
der Verfassung in Gang gesetzt, beschrinkte sich aber auf die freiheitlichen und poli-
tischen Grundrechte. Die sozialen Grundrechte blieben in der Praxis trotz der Bemii-
hungen der sozialen Bewegungen von der Verfassung entkoppelt.

7.3 Soziale Frage und Staatsziele im Konzept ,produktive Wohlfahrt’

7.3.1 Wirtschaftskrise und soziale Fragen

Mit der Wirtschaftskrise 1997 trat die Thematisierung der sozialen Frage in eine
neue Phase. Unmittelbar nach der Wirtschaftskrise stieg die Arbeitslosigkeit radikal
an, von 2,1% im Oktober 1997 auf iiber 7,6% im Juli 1998 und 8,7% im Februar
1999 (Tabelle 5-1). Die sozialen Folgen des blitzartigen Auftretens der Massenar-
beitslosigkeit waren in vielen Bereichen bald uniibersehbar. Sichtbar wurde zunichst
die massive Armut, die bereits fiir besiegt erklidrt worden war (Tabelle 7-2). Danach
folgte eine Steigerung der Kriminalitdt. Die Gesamtzahl der Kriminalitétsfille stieg
um 11,1% von 1.588.613 im Jahr 1997 auf 1.765.887 im Jahr 1998. Die Wachstums-
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rate fiel 1997 im Vergleich zum Vorjahr um mehr als 6,2%'". Die Zahl der Ehe-
scheidungen stieg um 28% von 91.200 im Jahr 1997 auf 116.700 im Jahr 1998 (KSA
2005: 6). Nach der Krise schrumpfte der Mittelsstand: zwischen 1997 und 1998 sank
sein Anteil an der Gesamtbevolkerung von 68,5% auf 65,7% und das durchschnittli-
che Einkommen verringerte sich um 10% von monatlich 1,934,000 Won auf
1,730,000 Won (Choi, S. 2003: 95). Diese sozialen Folgen erschiitterten die Grund-
festen der siidkoreanischen Gesellschaft und fiihrten allenthalben die Hinfilligkeit
der gesellschaftlichen Grundlagen vor Augen.

Angesichts der Geschwindigkeit, mit der die sozialen Probleme anwuchsen, und
ihres bald enormen Umfangs bildete sich eine grofie Diskurskoalition heraus, in der
ein breiter Konsens iiber die Definition und die Dringlichkeit der sozialen Fragen
sowie zum Teil iiber Losungskonzepte herrschte. Es gab erstens einen Konsens
hinsichtlich der Definition der Probleme, der dahin ging, dass den drei Problemkrei-
sen Arbeitslosigkeit, (absolute) Armut und Verschirfung der Einkommensungleich-
heit dringend begegnet werden sollte'’*. Vor allem war das fiir lange Zeit iiberwun-
den geglaubte Armutsproblem als das ernsthafteste soziale Problem zuriickgekehrt:
Riickkehr der (absoluten) Armutsfrage. ,,Den Ausgangspunkt (der Erweiterung
der Sozialpolitik)175 bildete die verschlechterte soziale Lage, vor allem die absolute
Armut nach/infolge der Wirtschaftskrise.... Dabei handelte es sich nicht um die
Wohlfahrtsideen oder die Erweiterung der staatlichen Sozialleistungen, sondern um
das Problem des reinen Uberlebens. ... Wenn die Oppositionspartei an die Macht
gekommen wire, hitte sie keine andere Politik (als diejenige der Erweiterung der
Sozialpolitik)'’® durchgefiihrt* (Interview mit Kim, S. am 07.04.2004). Der zweite
Punkt des Konsenses bezog sich auf die Ursache des Armuts- und Arbeitslosigkeits-
problems. In Anbetracht der massiven Folgen der Wirtschaftskrise war es schwierig,
die Diskursteilnehmer von der ursédchlichen Bedeutung individueller Eigenschaften
zu liberzeugen, denn die Mehrheit ging von gesellschaftlichen, vor allem wirtschaft-
lichen Ursachen fiir das Problem aus'’’. Die Besonderheit der siidkoreanischen gro-
Ben Diskurskoalition lag nach der Wirtschaftskrise darin, dass im fehlenden sozialen
Sicherungsnetz eine der wichtigsten Ursachen fiir die radikale Verschirfung des
Problems gesehen wurde. Nahm, C. von der SBPD wies darauf hin, dass die Massen-
arbeitslosigkeit, die nach der Wirtschaftskrise eintrat, direkt zur Massenarmut fiihrte,
weil Stidkorea hinsichtlich der sozialen Absicherung nur mangelhaft gegen die Ar-
beitslosigkeit geriistet war'"®. Selbst Moon, H., der bei vielen Gelegenheiten als Ver-
treter des diskursiven Deutungssmjusters ,Wachstum’ auftrat, riumte ein, dass die
Wirkung der Arbeitslosigkeit aufgrund der unterentwickelten Absicherungsmecha-
nismen sowohl auf der individuellen als auch der staatlichen Ebene besonders

'3 www. kosis.nso.go.kr/cgi_bin/sws_777pop.cgi?A_ REORT_ID=MA&A_ CONTENTS=1901&A
_LANG, recherchiert am 21.04.2005.

" Drei von 17 befragten Experten nannten Arbeitslosigkeit und Armut als Hauptprobleme, die die
staatlichen Reaktionen auslosten; drei weitere die drei Probleme Arbeitslosigkeit, Armut und Ein-
kommensungleichheit; vier weitere Armut und Ungleichheit; fiinf weitere allein Armut; ein weite-
rer allein Ungleichheit; zwei weitere Armut und Arbeitsmarktflexibilisierung.

5 Erginzung d. Verf..

¢ Ergiinzung des Verfassers.

"7 Interview mit Kim, M. am 14.04.2003.

' Interview am 19.03.2004.
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schlimm ausfiel. ,,Particularly in Korea, the adverse impacts of unemployment have
been observed to be the most severe among social consequences. First, ... In a rap-
idly growing economy, workers are not accustomed to massive unemployment and
do not have well-developed coping mechanisms at the individual as well as national
level. Suffering from unemployment in a country where the unemployment rate used
to be around 2,5 percent constitutes a very different picture from those countries with
a 10 percent unemployment rate such as Germany. Second, Korea has a relatively
small agricultural and informal sector that works as a buffer against massive unem-
ployment in other Asian countries” (Moon, H./Lee, H./Yoo, G. 1999: 111). Aus die-
sem Konsens iiber die Definition und die Ursachen heraus entstand ein dritter Kon-
sens dariiber, dass die staatlichen MaBnahmen zur Verminderung der Armut und der
Arbeitslosigkeit einer dringenden Ausweitung bedurften. ,,Ich befiirworte nicht nur
das Wirtschaftswachstum. Ich denke auch, dass in Siidkorea die Sozialpolitik erwei-
tert werden sollte, solange sie nicht dem europidischen Modell der 60er Jahre folgt*
(Interview mit Moon. H. am 22.03.2004).

Diese Konsensstimmung konnte allerdings die Auseinandersetzung der Diskurskoa-
litionen nicht vollstindig {iberdecken. Es gab Differenzen bei der Betonung der sozi-
alen Probleme, Arbeitslosigkeit, Armut und Ungleichheit. Das diskursive Deutungs-
muster ‘Markt/Wachstum’, das zwar in der grolen Diskurskoalition langsam den
Standpunkt aufzugeben schien, dass alleine in der Reaktivierung der Marktwirtschaft
eine heilende Wirkung zur Losung der sozialen Probleme liege, hielt an ihrer Uber-
zeugung fest, dass der Arbeitslosigkeit den anderen sozialen Problemen gegeniiber
Prioritdt zugemessen werden miisse. ,,Unemployment is at the heart of the adverse
social consequences caused by the financial crisis“(Moon, H./Lee, H/Yoo, G. 1999:
110). Zudem wurden die wirtschaftlichen Ursachen der Arbeitslosigkeit betont. Nach
Moon, H./Lee, H/Yoo, G (1999: 111) war der Anstieg der Arbeitslosigkeit haupt-
sdchlich auf die wirtschaftliche Rezession und nicht auf die 6konomische Umstruk-
turierung zuriickzufithren. Deswegen hinge eine erfolgreiche Bewiltigung der Ar-
beitslosigkeit und ihrer Folgeprobleme hauptsidchlich von 6konomischen MaBnah-
men ab. ,,This shows that economic security is at the root of social security““(ebenda).
Dagegen betonte das diskursive Deutungsmuster ‘balanced development’ die Ar-
mutsfrage und die ungleichméBige Entwicklung der gesellschaftlichen Teilbereiche.
In Hinblick auf kurzfristige Aspekte stellte die Armutsfrage nach der Wirtschaftskri-
se ein dringendes soziales Problem dar. ,,Beim Konzept der ,produktiven Wohlfahrt’
handelte sich um die Bemiihung, die sozial schwachen Schichten zu integrieren, de-
ren Herausbildung durch die Wirtschaftskrise ausgelost worden war* (Interview mit
Chung, K.-B. am 25.03.2004). Hinsichtlich der langfristigen Aspekte riickte das Un-
gleichgewicht der Entwicklung zwischen Stadt und Land, zwischen gro3en, mittleren
und kleinen Unternehmen und zwischen den verschiedenen sozialen Schichten in den
Vordergrund, das durch die iiber lange Zeit am Wirtschaftswachstum orientierte
Entwicklungsstrategie verursacht worden war und das weitere Wirtschaftswachstum
erschwerte. Nach Noh, I.-C. (Interview am 26.03.2004) ,hat die siidkoreanische
Entwicklung die Phase erreicht, in der soziale Stabilitit eine wichtige Infrastruktur
fiir das Wirtschaftswachstum darstellt. Die Erweiterung der Sozialpolitik ist in dieser
Phase notwendig, weil die soziale Polarisierung und die VergroBerung der gesell-
schaftlichen Ungleichheit zur VergroBerung der sozialen Instabilitdt fiihrt, die
schlieBlich ein weiteres Wirtschaftswachstum verhindert®.
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Auch das diskursive Deutungsmuster ‘social citizenship’ hob erstens nach der Wirt-
schaftskrise die beiden Probleme Armut und Arbeitslosigkeit als jene sozialen Prob-
leme hervor, die am vordringlichsten zu bewiltigen seien. Es betrachtete jedoch bei-
de Probleme differenziert. Danach brach das Armutsproblem zwar im Zuge der Wirt-
schaftskrise in aller Radikalitit aus, aber das war nicht nur auf die Arbeitslosigkeit
zuriickzufithren'”® und war schon vor der Krise unbewiltigt geblieben (Interview mit
Lee, Y.-H. am 08.04.2004). Zweitens widmete sich das Deutungsmuster der Polari-
sierung der Gesellschaft, vor allem der infolge der Wirtschaftskrise eingetretenen
Vertiefung der Einkommensungleichheit bzw. der politischen Strategien zu ihrer
Uberwindunglgo. Allerdings wurde die Thematisierung stark von der internationalen
Debatte um die Kritik an Neoliberalismus und Globalisierung beeinflusst. Der Beg-
riff der "20:80-Gesellschaft", der bei der Debatte eine wichtige Rolle spielte, wurde
direkt vom deutschen Buch ,Die Globalisierungsfalle’ iibernommen, das 1997 auf
Koreanisch erschienen war. Die Diagnose, dass die Globalisierung Unsicherheit und
eine Polarisierung innerhalb der Gesellschaft auslose, prigte dieses diskursive Deu-
tungsmuster schon bevor die neoliberalen Strukturanpassungsmafinahmen des IWF
tatsachlich in Siidkorea wirksam wurden (Interview mit Lee, J. am 08.03.2004). Die
Besonderheit der Thematisierung der sozialen Frage durch das diskursive Deutungs-
muster ‘social citizenship’ lag drittens darin, dass die Ungleichheitsstrukturen und
Exklusionsmechanismen im Wohlfahrtssystem, die dieses diskursive Deutungsmus-
ter als Erbe des developmental welfare system ansah, nachdriicklich thematisiert
wurden. Zum einen wurden die Ubermacht des Marktes und die Unterentwicklung
der staatlichen Sozialleistungen bei der Herstellung der Wohlfahrtsproduktion als
Ursachen der sozialen Probleme besonders hervorgehoben. Ein prominenter Vertre-
ter dieses Deutungsmusters, Kim, Yoen-Myung (Interview mit Kim, Y.-M. am
29.03.2004) stellte fest, ,,dass die Ursache aller sozialen Probleme in der Ubermacht
des Marktes liegt. Alles wird durch den Markt geregelt. Dabei zeigt sich auch eine
gewisse Ineffektivitit, etwa im Hinblick auf die Expansion der Ausgaben fiir private
Abendschulen oder die Dominanz des Marktes in der Bereitstellung von Wohnun-
gen®. Auch die Unterentwicklung der staatlichen Sozialleistungen wurde als eine der
Hauptursachen fiir die vorhandenen sozialen Probleme angesehen, wobei immer
wieder der Vergleich der Sozialausgaben mit anderen Lindern eine wichtige Rolle
spielte. Seit dem Beitritt zur OECD wurden in der Regel die Mitgliedslédnder Siidko-
rea gegeniibergestellt, weil die Erstellung der OECD-Daten einen neuen, genauen
Vergleich ermoglichte. Dieser Vergleich mit den entwickelten Lindern fiihrte zur
Konstatierung einer relativen Unterentwicklung Siidkoreas (Lee, Y. 2004b: 179).

' Das Argument wurde vor allem von Gu, 1. (2002) wissenschaftlich untermauert. Nach seiner Stu-
die, in der er den Anteil der Arbeitslosen an der Gruppe der Armen untersuchte , wurde im Jahr
1998 der Anteil der nicht arbeitslosen Armenhaushalte an den Gesamtarmenhaushalten auf ca. 50 %
geschitzt. Von daher sei die Gleichsetzung von Arbeitslosigkeit und Armut eine unzulissige Ver-
einfachung des Problems (Gu, 1. 2002: 98).

180 Wir haben 2000 versucht, die Bewegung fiir die Verbesserung der Einkommensumverteilung zu
initiieren. Dabei haben wir die Richtlinien dafiir erstellt und die Regierung hat diese entgegenge-
nommen und das Konzept der ,Mallnahmen zur Verbesserung der Einkommensumverteilung’ ent-
wickelt. Allerdings scheint dieses Konzept nicht aktiv umgesetzt worden zu sein“ (Interview mit
Lee, Y. am 08.04.2004).
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Insofern iibte der Beitritt zur OECD einen positiven Einfluss auf die Entwicklung der
wohlfahrtsfreundlichen Ideen aus; Siidkorea gehorte nun zum *Klub der reichen ent-
wickelten Lander’. Das Niveau der siidkoreanischen Sozialpolitik sollte an diesem
MaBstab gemessen werden. Technisch wurde die Vergleichbarkeit der Entwicklung
in Siidkorea mit denjenigen anderen entwickelten Lindern vor allem durch die Er-
weiterung des Informationsaustauschs innerhalb OECD wesentlich verbessert. Des
Weiteren wurden die Eigenschaften des developmental welfare system, die nicht zur
Verringerung, sondern zur VergroBerung der Ungleichheit beitrugen, zum Gegens-
tand der Kritik gemacht. Das Wohlfahrtssystem war nach sozialen Gruppen differen-
ziert und schloss diejenigen unter ihnen aus, die in der Entwicklungsstrategie des
developmental state am stirksten vernachlissigt worden waren'®! (ebenda). Diese
Eigenschaften erklirten auch, weshalb in der siidkoreanischen Debatte um die Sozi-
alpolitik das Problem der Vereinheitlichung und der Erweiterung des Kreises der
Leistungsempféanger eine mafigebliche Rolle spielte. Kim, Shang-Kyun unterscheidet
hinsichtlich dieses Kriteriums zwei Deutungen in der Wohlfahrtsdebatte: die Verein-
heitlichungs- und die Differenzierungsdeutung (Interview mit Kim, S.-K. am
02.04.2004; Kwon, H. 2004).

Viertens versuchten der Pionierteil unter den Vertretern des diskursiven Deutungs-
musters ‘social citizenship’182 eine koreanische Version der ,Exklusion’ zu definie-
ren, die gleichzeitig die Wirkung und die Ursachen der sozialen Probleme mit einbe-
zog. Schon Mitte der 90er Jahre hatte es den Versuch gegeben, mit dem Begriff
,Baeje’ (WAl {JBk: direkte Ubersetzung von Exklusion) das Armutsproblem zu
definieren. Nach der Krise gewann der Begriff 'Chabyul' (Diskriminierung, I3 X

) langsam im Zusammenhang mit der Ungleichheitsproblematik an Bedeutung, die
als systemimmanente Aberkennung der Teilhaberechte an allen gesellschaftlichen
Subsystemen definiert wird (Interview mit Kim, S.-H. am 07.04.2004). Sie schloss
tiber die 6konomische Ungleichheit hinaus soziale Diskriminierungen ein. Dazu ge-
horen vor allem die Diskriminierung von Frauen, Behinderten, ausldndischen und
irreguldren Arbeitnehmern, Universitdtsabsolventen regionaler Universitidten usw.
(Lee, Y. 2004b: 415).

Dementsprechend stellte zwar das diskursive Deutungsmuster ‘social citizenship’ bei
der Thematisierung der sozialen Frage zunéachst den Ausbau der Institutionalisierung
der Armutsbekdmpfung in den Vordergrund, ihre Forderung ging indes dariiber hin-
aus und umfasste auch den Ausbau des ausgedehnten sozialen Sicherungsnetzes, das
auf dem Prinzip der sozialen Rechte basieren sollte.

SchlieBlich priagte die groe Diskurskoalition der Problematisierung der absoluten
Armut die Thematisierung der sozialen Fragen nach der Wirtschaftskrise 1997. Die-
ser Konsens bedeutete jedoch nicht eine gidnzlich unterschiedslose Gestaltung der
drei diskursiven Deutungsmuster. Diese fortbestehenden Unterschiede spiegelten die
Debatte um die Gestaltung des Konzepts der produktiven Wohlfahrt wider.

"1 Empirisch wurde das Argument durch viele Untersuchungen iiber den Zusammenhang zwischen
wohlfahrtsstaatlichen MaBnahmen und Ungleichheitsstrukturen untermauert (Vereinigung der
Chungang-Sozialpolitikforschung 1997).

82 7u ihm gehorten Kim, Shu-Hyun (Interview am 07.04.2004) und Lee, Young-Hwan (2004b: 414).
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7.3.2 Diskursive Deutungsmuster und Diskurskoalitionen beim Kon-
zept ,produktive Wohlfahrt’

Das Konzept der ,produktiven Wohlfahrt” (4= pERY i 1) der Regieung des Volkes
wurde zuerst im JahresgruB von Prisident Kim Dae-Jung vorgetragen'®® und avan-
cierte dann, nachdem es der Prisident in seiner Gratulationsrede anlésslich des 54.
Befreiungstages im August 1999 — neben der parallelen Entwicklung von Wirtschaft
und Demokratie — als drittes zentrales Ziels der Regierung des Volkes benannt hatte,
regelrecht zu einem zentralen Staatsziel der Regierung des Volkes.

,Die Regierungspartei ,Volksrat’ wird neu geboren. ...Die Partei wird die Mittel-
schicht und die sozial Schwachen in den Mittelpunkt ihrer Politik stellen und Men-
schenrechte und Wohlfahrt als Ziele hervorheben. ... Ich werde mich darum bemii-
hen, dass die absolute Mehrheit der Bevolkerung zur Mittelschicht gehdren wird. Mit
der Zielsetzung der Erweiterung der Mittelschicht und der Verbesserung der Lebens-
qualitit der sozial Schwachen werde ich ,die produktive Wohlfahrt’ durchfiihren, die
die Entwicklung des Menschen ins Zentrum stellt. Das Volksexistenzsicherungsge-
setz wurde im Parlament verabschiedet. Jetzt ist allen Staatsbiirgern einschlieflich
der unter dem Existenzminimum Lebenden eine wiirdige Mindestsicherung garan-
tiert, die die Sicherung des Lebensunterhalts, Ausbildung, Gesundheitsversorgung
usw. institutionell umfasst. Allen arbeitsfihigen und -willigen Staatsbiirgern werden
die Chancen fiir eine Berufsbildung und fiir lebenslange Bildung gewdhrt und sie
werden bei der Suche nach einem passenden Arbeitsplatz unterstiitzt. ...Die vier So-
zialversicherungen, Krankenversicherung, Arbeitslosenversicherung, Nationale Ren-
tenversicherung und Unfallversicherung, werden so konsolidiert, dass sich ein sozi-
ales Sicherungssystem ausbildet, in dem alle Staatsbiirger lebenslang in Sicherheit
leben konnen* (Feierrede von Prisident Kim, Dae-Jung zum nationalen Befreiungs-
tag am 15.08.1999 (Hervorhebung d. Verf.)).

Schon bei der Ausarbeitung des Wohlfahrtskonzepts beteiligten sich verschiedene
Experten aus der Wissenschaft und den sozialen Bewegungen; ihre Ergebnisse fass-
ten sie in dem Buch ,Der Weg der produktiven Wohfahrt zum neuen Jahrtausend,
Leitbild der Sozialpolitik der Regierung des Volkes’ (1999)'®* mit den Hauptprinzi-
pien Garantie der Lebensgrundlage, Wohlfahrt durch Arbeit und Bereitstellung der
Grundlage fiir die Verbesserung der Lebensqualitit zusammen (PfVL 2002: 38). Die
Auseinandersetzung iiber die Wohlfahrtsidee war vor allem darauf zuriickzufiihren,
dass das Attribut ,produktive’ unprizise definiert worden war. Infolgedessen wurde
der Begriff der produktiven Wohlfahrt je nach Diskurskoalition unterschiedlich in-
terpretiert.

Weil es viele Interpretationen der produktiven Wohlfahrt gab, scheint es sinnvoll zu
sein, zundchst das Konzept der Urheber anhand der Regierungsdokumente und der
Interviews mit den beteiligten Experten darzustellen. Den direkten sozialen Hinter-
grund des Wohlfahrtskonzeptes ,produktive Wohlfahrt’ stellten die sozialen Folge-

' Der Begriff der ,produktiven Wohlfahrt’ selbst wurde schon von der Kim-Young-Sam-Regierung
als ein wichtiger Bestandteil ihrer Wohlfahrtsideen entwickelt.

134 PFVL 1999.
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wirkungen der Wirtschaftskrise 1997 dar. Daher stand zu Beginn die Losung des
Armutsproblems im Zentrum des Wohlfahrtskonzepteslgs. Das bezog sich aber auch
auf die ungleichmiBige Entwicklung zwischen Stadt und Land, zwischen grof3en,
kleineren und mittleren Unternehmen und zwischen Armen und Reichen, die auf die
Entwicklungsstrategie, Erst Wachstum, und dann Umverteilung’ zuriickgefiihrt wur-
de (PfVL 1999: 11-14; 2002: 24).

Unter dem Begriff der ,produktiven Wohlfahrt” wurde ,,die Regierungsleitidee ver-
standen, nach der die Lebensqualitit und die soziale Entwicklung dadurch zu férdern
versucht werden sollten, dass die Lebensgrundlage aller Staatsbiirger garantiert, die
Chance der selbststindigen Teilnahme an wirtschaftlichen und sozialen Tétigkeiten
erweitert und ein Umverteilungsgleichgewicht geschaffen wird* (LfVL 2002: 19).
Als normative Grundlagen dieser Wohlfahrtsidee wurden ,Wohlfahrt als Menschen-
recht und Staatsbiirgerrecht’, ,Wohlfahrt durch Arbeit’ und ,Wohlfahrt als gesell-
schaftliche Solidaritit’ festgehalten (ebenda). Beziiglich des Attributs, produktiv’,
das am stdrksten umstritten war, wurde eine relativ deutliche Erkldarung vorgelegt.
Nach der offiziellen Fassung war der Begriff186 eher im Sinne von ,schaffend’ und
,schopferisch’ als im Sinne von ,wirtschaftlich’ zu interpretieren (Interview mit Lee,
J.-W. am 08.03.2004). ,,Der Begriff der ,produktiven Wohlfahrt hat keine instrumen-
telle Bedeutung in dem Sinne, dass die Wohlfahrt, wie es hdufig missverstanden
wird, zur Erhohung der wirtschaftlichen Produktivitét beitragen soll. Er hat eher die
Bedeutung, dass die Ressourcen der Gesellschaft effektiv eingesetzt werden, damit
alle Staatsbiirger einschlielich der sozial Schwachen als Mitglieder der Gesellschaft
ein wiirdiges Leben fithren konnen. Fiir die Wohlfahrtsempfinger ist es nicht pro-
duktiv, wenn sie sich passiv auf Almosen ausruhen, sondern wenn sie aktiv an wirt-
schaftlichen und sozialen Titigkeiten teilnehmen und personliche, wirtschaftliche
und soziale Unabhiingigkeit erlangen (LfVL 2002: 21). Uberdies begriindete Lee, J.
(Interview mit Lee, J. -W. am 08.03.2004) den Begriff zum einen mit der Erweite-
rung der Bereiche der Sozialpolitik, d.h. die Sozialpolitik sollte jetzt auch die Pro-
duktionsbereiche umfassen. In der Sozialpolitik im Produktionsbereich wurden vor
allem zwei Elemente hervorgehoben: Erstens sollte die Teilnahme der Menschen an
der Arbeitswelt durch eine aktive Arbeitsmarktpolitik oder die Schaffung sozialer
Dienstleistungen gefordert werden. Zweitens sollte die Sozialpolitik in den Prozess
der Gestaltung des Marktes eingreifen, um eine gerechtere Umverteilung im Markt
zu fordern. Hierunter wiaren Mallnahmen wie die Festlegung von Mindestlohnen
einzuordnen. Zum anderen gab Lee, J.-W. (Interview am 08.03.2004) eine politische
Begriindung fiir den Begriff der produktiven Wohlfahrt'®”. In der schlechten 6kono-
mischen Lage nach der Wirtschaftskrise wire bei einer Erhohung der staatlichen
Ausgaben fiir die Sozialpolitik mit dem politischen Protest der konservativen

'8 Kim, Shu-Hyun und Lee, Jang-Won hoben als Mitarbeiter der PfVL die Bedeutung des absoluten

Armutsproblems nach der Wirtschaftskrise 1997 fiir die Entstehung der Wohlfahrtsidee hervor (In-
terviews mit Lee, J. am 08.03.2004 und mit Kim, S. am 07.04.2004).

"% Der koreanische Begriff ,Shingshansug (/:%(/J)’ hat zwei Bedeutungen: Erstens "relevant im
Zusammenhang mit der Produktion” und zweitens "etwas Neues schaffend" (Naver-Lexikon http://
www.krdic.naver.com/krdic.php?docid=6829).

'87 Auch Hwang, G. stellte fest, dass die produktive Wohlfahrt hauptsichlich eine Stirkung der Wohl-
fahrt bedeutete (Interview am 06.03. 2004).
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Markt/Wachstum-Diskurskoalition zu rechnen gewesen, die seit den 60er Jahren die
stidkoreanische Wohlfahrtsdiskussion beherrscht hatte. Um eine aufwendige Ausei-
nandersetzung zu vermeiden und die Vertreter konservativer Position zu iiberzeugen,
wurde das Adjektiv ,productive’ hinzugefiigt. In diesem Kontext sei die produktive
Wohlfahrt nicht mit der ,workfare’ gleichzusetzen, weil ihre Betonung nicht auf der
Arbeitspflicht, sondern auf der Aktivierung des Rechts auf Arbeit lag, das die korea-
nische Verfassung (KV § 32 I) gewihrte'®® (LfVL 1999: 23). Eher war die produkti-
ve Wohlfahrt eine Erweiterung der siidkoreanischen Sozialpolitik. Diese Erweiterung
lag darin, dass die Sozialpolitik zum ersten Mal die Produktionsbereiche einschloss,
die bis dahin nicht der Sozialpolitik, sondern der Arbeitspolitik zugeordnet worden
waren. Die Aktivierung betraf die Betonung des Rechts auf Arbeit, das stark mit der
Idee der Forderns und Forderns verbunden war. ,,Wenn Wohlfahrtsleistungen ge-
wihrt wiirden und gleichzeitig die Chance vorhanden wire, Arbeit zu bekommen,
wire das eine erheblich bessere Wohlfahrt und weit menschlicher (Interview mit
Lee, J. am 08.03.2004).

Die substantielle Erneuerung der Wohlfahrtsidee der produktiven Wohlfahrt durch
die Regierung des Volkes, durch die sich diese Wohlfahrtsidee von derjenigen der
Mumin-Regierung unterschied, lag in ihrer Betonung der ,Wohlfahrt als Menschen-
recht bzw. Staatsbiirgerrecht’. ,,In einem modernen demokratischen Staat haben alle
Staatsbiirger als Menschen, Biirger der Gesellschaft und Mitglieder des Nationalstaa-
tes das Recht auf ein menschenwiirdiges, gesundes und kulturelles Leben. Dieses
Recht zu gewihren ist die selbststindige Pflicht des Staates* (PfVL 1999: 18). Aller-
dings wurde bei der Wohlfahrtsidee, obwohl die Pflicht des Staates zur Gewéhrung
der Wohlfahrt betont worden war, die Einklagbarkeit des Rechts vernachléssigt. Dies
war nicht auf Unwissenheit oder Zufall zuriickzufiithren, sondern auf die intentionale
Vermeidung dieser Moglichkeit. ,,Absichtlich haben wir sie (die Einklagbarkeit)
trotz der Forderung der Wohlfahrtsmafia nicht erwéhnt. ... Dies beruht auf zwei
Befiirchtungen. Zum einen wird die Beschiftigung mit dem einklagbaren Recht auf
Sozialleistungen diejenigen Leute zum Kampf provozieren, die die Sozialpolitik fiir
eine Belastung des Wirtschaftswachstums halten. Zum anderen sind wir iiberzeugt,
dass keiner ein einseitiges Recht gegeniiber dem Staat hat. Es geht um die gemein-
same Verantwortung. Individuum, Staat, Gesellschaft und marktwirtschaftliche Insti-
tutionen haben gemeinsam die Verantwortung fiir ein wiirdiges Leben zu tragen*
(Interview mit Lee, J.-W. am 08.03.2004 (Hinzufiigung Lees in Klammern und Fuy3-
note). Die Liste der Wohlfahrtsrechte war recht umfangreich. Viele Rechte, die den
Grundlagen einer ausreichenden Lebensqualitit zuzuordnen waren, wurden darin
aufgenommen. Hierzu gehorte nicht nur das Recht auf Lebensunterhalt, d.h. das
Recht auf Existenzsicherung, sondern auch das Recht auf Bildung, Gesundheit, Kul-
tur sowie Kunst und saubere Umwelt (PfVL 2002: 34). Eine Besonderheit der siidko-
reanischen Verwirklichung der sozialen Rechte stellte vor allem die Betonung des
Rechts auf Arbeit dar, das durch die verfassungsméBige Festlegung des Rechts auf
Arbeit (§ 32 I KV) gestarkt wurde (vgl. Interview mit Lee, J. am 08.03.2004). Das
soziale Sicherungsnetz beschrinkte sich nicht auf die Existenzsicherung, sondern

188 ,,Die produktive Wohlfahrt sollte die Gliickseligkeit und Zufriedenheit dadurch erhéhen, dass den
Menschen als sozialen Wesen durch die aktive Garantie des Rechts auf Arbeit die Teilnahme an so-
zialen und wirtschaftlichen Tétigkeiten ermdglicht wird* (LfVL 1999: 23).

139



sollte aus drei Ebenen bestehen: Verteilung der Chancen und des Einkommens auf
dem Markt, Verteilung durch den Staat und Forderung der Selbsthilfe (PfVL 2002:
28-30). Auf der ersten Ebene des Netzes lag der Schwerpunkt auf der Herstellung
fairer Marktprinzipien und der Forderung der Chancengleichheit im Marktpro-
zess'¥. Die zweite Ebene umfasste die staatlichen Wohlfahrtsprodukte, wie das
Steuersystem, die Armutspolitik und die Sozialversicherungen. Bei der dritten han-
delte es sich um diejenigen Mallnahmen, mittels derer die Selbsthilfe der sozial
Schwachen gefordert wurde. Sie umfassten vor allem Hilfen zur Selbsthilfe oder
Beschiftigungsmalinahmen.

Das Konzept bezog sich auch auf die Wohlfahrtsstaatsdebatte in den entwickelten
Wohlfahrtsstaaten, vor allem auf das europdische Sozialmodell des dritten Weges,
wie in Schweden, die Niederlande, GroBbritannien und Deutschland“(PfVL 1999:
15). Obwohl im neuen europdischen Modell die Aktivierung marktwirtschaftlicher
Impulse eingeleitet worden sei, unterscheide es sich wegen der Betonung der sozial-
politischen Intervention zwecks Garantie der Wohlfahrt fiir die Gesellschaftsmitglie-
der vom liberalen Modell (PfVL 2002: 27). Im Gegensatz zu den entwickelten Wohl-
fahrtsstaaten, die unter den Folgeproblemen der ibermiBigen staatlichen Intervention
leiden wiirden, leide Siidkorea jedoch unter den Folgen mangelnder Sozialpolitik
(PfVL 1999: 16). Von daher werde die produktive Wohlfahrt als Idee vom zweifa-
chen Policy-Lernen angesehen. Zum einen werde eine Erweiterung der staatlichen
Intervention gemifl dem europédischen Sozialmodell betrieben. Gleichzeitig versuche
sie, ein Versagen der Wohlfahrt zu vermeiden, damit Empfinger von Sozialleistun-
gen zu eigenen Aktivititen motiviert werden konnten (PfVL 1999: 16; 2002: 27).
Auch beeinflusste die Idee der sozialen Bewegungen, vor allem der SBPD, die seit
Mitte der 90er Jahre eine Ausweitung des Rechts auf Wohlfahrt angeregt hatten, die
Gestaltung der Wohlfahrtsideen (Interview mit Lee, J. am 08.03.2004; Interview mit
Kim, S. am 07.04.2004).

AuBerdem wurde das Konzept durch die internationalen Organisationen IWF und
Weltbank unterstiitzt, die sich bei der Bewiltigung der Wirtschaftskrise fiir diese
Erweiterung der staatlichen Sozialpolitik (die Sozialisierung der globalen Politik)
einsetzten (sieche Kap. 6.2). In den zehn IWF-Intentionsbriefen wurden als Voraus-
setzung fiir eine Kreditgewédhrung nicht nur Reformleitlinien in der Wirtschaftsstruk-
tur, sondern wurde auch der Ausbau des sozialen Sicherungsnetzes gefordert, dessen
Schwerpunkt vor allem auf die Erweiterung der Arbeitslosenversicherung und der
Sozialhilfe gelegt werden sollte. Das Gewicht dieses sozialen Teils wurde ab dem 6.
Interventionsbrief vom 02.05.1998 vor dem Hintergrund der deutlich werdenden
sozialen Folgewirkungen der Strukturanpassungsprogramme zunehmend verstérkt.
Vor allem enthielten die Interventionsbriefe konkrete oder quantitative Zielangaben
wie Ausgabenerhdhungen von 7,9 Billionen Won fiir den Aufbau des sozialen Siche-
rungsnetzes oder die Ausweitung des Arbeitslosenversicherungsbezugs von Betrie-
ben mit mehr als 30 Beschiftigten auf Betriebe mit mehr als 5 Beschiftigten (6. In-
tentionsbrief). Es gab deshalb eine breitere Zustimmung unter den Experten fiir den
Einfluss dieser internationalen Organisationen auf die Gestaltung der Wohlfahrts-

"% Die Chancengleichheit umfasste Chancengleichheit bei der Einstellung, beim Erhalt eines gerech-
ten Arbeitsentgelts und bei der Abschaffung der Abgrenzung gegeniiber sozial Schwachen (LfVL
2002: 29).

140



ideen und der sozialpolitischen Institutionenlgo; damit lasst sich ein deutlicher Ein-
fluss des globalen Sozialpolitik auf die Gestaltung der Sozialpolitik in Siidkorea fest-
stellen.

Allerdings wurde das Konzept der produktiven Wohlfahrt von den diskursiven Deu-
tungsmustern unterschiedlich aufgenommen. Zuerst wurde die Idee vom diskursiven
Deutungsmuster ‘social citizenship’ unterstiitzt. Bezogen auf den Begriff der pro-
duktiven Wohlfahrt hob dieses diskursive Deutungsmuster eher welfare als producti-
ve hervor. Kim, Yeon-Myung, ein prominenter Vertreter dieses diskursiven Deu-
tungsmusters, unterstrich, dass er den Begriff der produktiven Wohlfahrt vermeiden
wolle, da der Kern dieses Wohlfahrtskonzeptes hauptsichlich in der Stirkung der
Wohlfahrt liege. Die Regierung, die als Minderheitsregierung den konservativen
politischen Kriften unterlegen gewesen sei, habe das Attribut ,productive’ nur hin-
zugefiigt, um einen politischen Konflikt zu vermeiden (Interview am 29.04.2004).
Die Unterstiitzung durch das diskursive Deutungsmuster ‘social citizenship’ war am
starksten im Kontext der Konstruktion der Notwendigkeit, die Sozialpolitik zu erwei-
tern und die sozialen Rechte in die Wohlfahrtsidee der ,produktiven Wohlfahrt’ ein-
zubetten. Diesem diskursiven Deutungsmuster zufolge gab es die Notwendigkeit der
Erweiterung der staatlichen Sozialleistungen, die bis dahin in der siidkoreanischen
Entwicklungsstrategie einseitig vernachlidssigt und unterdriickt worden sei. Durch
den Vergleich der Sozialausgaben mit denjenigen anderen OECD-Liédndern konnte
die Notwendigkeit noch untermauert werden. Uberdies propagierte das diskursive
Deutungsmuster ‘social citizenship’ seit Mitte der 90er Jahre die Uberzeugung von
der Notwendigkeit der Gewdhrung des Rechts auf Wohlfahrt in der Offentlichkeit
dadurch, dass unter anderem die ,Bewegung fiir ein nationales Existenzminimum’
und die ,Bewegung zur offentlichen Einklagung des Grundrechts auf Lebensunter-
halt’ initiiert wurden, die in der Folgezeit einen uniibersehbaren Einfluss auf die Ges-
taltung der produktiven Wohlfahrt ausiibten (Interview mit Kim, S.-H. am 07.
04.2004). Damit trug dieses diskursive Deutungsmuster die Debatte iiber die sozialen
Grundrechte, die sonst nur in engen rechts- und sozialwissenschaftlichen Kreisen
stattfand, durch eine offentliche Klagebewegung in die Offentlichkeit (Interview mit
Lee, C.-J. am 02.04.2004 und Lee, Y.-H. am 08.04.2004). Die Einbettung der sozia-
len Rechte in ihre Vorstellung von der Wohlfahrtsidee machten auch die vier Be-
zugspunkte der sozialen Rechte deutlich (Abbildung 4-1; Kap. 4). Beim ersten Punkt,
der staatlichen Verantwortung fiir die Wohlfahrt, erzielte dieses diskursive Deu-
tungsmuster eine Stirkung der staatlichen Verantwortung fiir die Wohlfahrt. Bei der
Differenzierung der sozialpolitischen Ziele stand der Nachholbedarf im Bereich der
Sozialpolitik gegeniiber der Wirtschaftspolitik im Vordergrund. Dieses diskursive
Deutungsmuster hielt eine Erweiterung des Sicherungsnetzes fiir notwendig, die iiber
das Dreiebenen-Modell der Regierung — Sicherstellung eines fairen Marktes, staatli-
che Sozialleistungen, Hilfe zur Selbsthilfe und Beschéftigungsmaflnahmen — hinaus-
ging. Es wurden Mallnahmen zur Abschaffung der Diskriminierung und zur Forde-
rung der Arbeitsbeschaffung gefordert, um die Inklusion von Frauen in die Arbeits-
welt zu ermoglichen (Interview mit Nahm-Yoon, L.-S. am 06.04.2004). AuBBerdem

' Sieben von 13 Experten, die nach den Faktoren fiir die Einfliisse auf die Erweiterung der Sozialpo-
litik nach der Wirtschaftskrise gefragt wurden, bestitigten die starke Einflussnahme von IMF und
Weltbank.
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wurde eine politische Schwerpunktverlagerung weg vom Ausbau der Sozialversiche-
rungen hin zum Ausbau von Wohlfahrtsdienstleistungen gefordert (Interview mit
Nahm, C.-S. am 19.03.2004). Das diskursive Deutungsmuster zielte auf die Garantie
eines nationalen Minimums, das sich nicht nur auf finanzielle Aspekte beziehen soll-
te, sondern auf alle Risikobereiche, die die Lebensqualitiit der Staatsbiirger bestimm-
ten (Interview mit Kim, Y.-M. am 08.04.2004). Die Besonderheit dieses diskursiven
Deutungsmusters lag jedoch in der Stiarkung des Wohlfahrtsrechts, dessen Schwer-
punkt in der Verwirklichung universalistischer Prinzipien lag. Um zu vermeiden,
dass einzelne Biirger aus dem Wohlfahrtssystem ausgeschlossen wiirden, und um die
Herausbildung einer kollektiven Solidaritéit zu fordern, sollten alle Biirger in ein ein-
heitliches System der Sozialpolitik integriert werden. Die Einklagbarkeit des Rechts
stellte ein zentrales Element innerhalb der Aktionen der 6ffentlichen Klagebewegung
dar. Im Rechte-Pflichten-Verhiltnis sollte vor allem das Recht hervorgehoben wer-
den, da im Wohlfahrtssystem das Recht gegeniiber der Pflicht vernachlissigt worden
sei (Interview mit Kim, Y. am 15.03.2004). Auch wurde die Betonung der Arbeits-
pflicht im Konzept der produktiven Wohlfahrt als Pflicht des Staates zur Forderung
der Arbeitsbeschaffung interpretiert.

AuBerdem bezogen sich die Argumente des diskursiven Deutungsmusters ‘social
citizenship’ auf die internationale Sozialpolitikdebatte. Vor allem wurde das sozial-
demokratische Modell Skandinaviens bzw. Schwedens fiir das ideale Modell des
Wohlfahrtsstaates gehalten''. Unter den internationalen Organisationen beeinflusste
die IAO mit ihren sozialpolitischen Konventionen'*? die Bildung des Deutungsmus-
ters (vgl. Kim, Y. 1997; Byun, J. 1998: 85). Der Einfluss der UNO war nur indirekt
festzustellen. Nach der Ratifikation des ,Internationalen Pakts iiber wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte’ durch Siidkorea im Jahr 1990 erstellte die Regierung
einen Menschenrechtsbericht. Gleichzeitig forderte die UNO die Erstellung eines
alternativen Berichts durch NGOs. Bei der Erstellung des alternativen Berichts ge-
wann unter den beteiligten sozialen Bewegungen die Wohlfahrt als Menschenrecht
an Aufmerksamkeit (Park, S. 2002: 65). Die wissenschaftliche Herangehensweise
dieser diskursiven Deutungsmuster war auch im Einfluss ausldndischer Theorien
abzulesen. Drei Interviewte verbanden die sozialen Rechte mit der Theorie von T.H.
Marshall, die seit Mitte der 90er Jahre in der siidkoreanischen Sozialpolitikforschung
lebendig diskutiert wird (vgl. Kim, H. 1997).

Eine andere diskursive Deutungsmuster, das ebenfalls das Konzept der produktiven
Wohlfahrt unterstiitzte und gestaltete, stellte das diskursive Deutungsmuster ‘balan-
ced development’ dar, das sich jedoch vom diskursiven Deutungsmuster ‘social citi-
zenship’ unterschied. Zunichst verlieh das diskursive Deutungsmuster dem Attribut
,produktiv’ eine wichtige Bedeutung. Es wurde gelegentlich durch andere Begriffe
wie ,development oriented’, ,balanced’ oder ,generative’ ersetzt (Chung, K. 2001;
2002). Die Begriffe spiegelten die Problematik der Beziehung zwischen Wirtschaft
und Wohlfahrt wider, deren Schwerpunkt in der wirtschaftlichen Funktion der Wohl-

'Vier von fiinf interviewten Vertretern dieses diskursiven Deutungsmjusters antworteten, dass fiir
sie das skandinavische bzw. schwedische Modell das wiinschenswerteste Modell fiir den Wohl-
fahrtsstaat sei.

192 711 nennen ist vor allem die Konvention No 102 'fiir einen Mindeststandard der sozialen Sicherheit’
(Social Security (Minimum Standards) Convention) von 1952.
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fahrt lag. Innerhalb dieses diskursiven Deutungsmusters wurde die Instabilitdt der
stidkoreanischen Gesellschaft bzw. des gesellschaftlichen Ordnungskonzeptes thema-
tisiert. Diese Instabilitiat 10se eine strukturelle Ineffizienz der Gesellschaft aus, die
schlieBlich ein schweres Hindernis fiir das weitere Wirtschaftswachstum darstelle.
Die Forderung der Wohlfahrt sei daher ein generatives Projekt, das zur Schaffung
einer ausgeglichenen Gesellschaftsordnung fiihren solle (Chung, K. 2001: 11). Mit
Blick auf die Verwirklichung der generativen Wohlfahrt wurde der Arbeit eine wich-
tige Bedeutung eingerdumt. Im Konzept der produktiven Wohlfahrt sollten alle Ar-
beitsfiahigen arbeiten'”’ (Interview mit Chung, K.-B., am 25.04.2004). ,,Produktive
Wohlfahrt is designed to promote economic growth by motivating welfare benefici-
aries to escape the welfare trap, and to ensure equitable work opportunities to all
eligible workers” (Chung, K. 2002: 1). Dieses diskursive Deutungsmuster sah die
Stiarkung der Wohlfahrt als notwendig fiir die Forderung des Wirtschaftswachstums
an (Chung, K. u.a. 2002: 35). Insofern folgte das diskursive Deutungsmuster dem
Prinzip des ‘balanced development’, das schon im deveolpmental state der 60er Jahre
entstanden war.

Trotz ihrer Zustimmung zur Erweiterung der Sozialpolitik lie} letztere, wie die fol-
genden Betrachtungen nach vier Strukturelementen des sozialen Staatsbiirgers (Ta-
belle 3-3) zeigen, eine passive oder negative Auffassung iiber die Etablierung der
sozialen Rechte erkennen.

Beim ersten Punkt betonte auch dieses diskursive Deutungsmuster die Stiarkung der
staatlichen Verantwortung fiir Wohlfahrt. Im Zusammenhang mit der Ausdifferenzie-
rung der sozialpolitischen Ziele raumte dieses diskursive Deutungsmustre der Sozi-
alpolitik eine erginzende Rolle der Sozialpolitik fiir die Forderung des Wirtschafts-
wachstums ein, d.h. die positive Funktion der Sozialpolitik fiir das Wirtschaftswachs-
tum wurde betont. Der Schwerpunkt des sozialen Sicherungsnetzes solle in der Ga-
rantie einer Existenzsicherung und ihrer Erginzung durch beschiftigungsrelevante
MaBnahmen liegen (Interview mit Chung, K.-B., am 25.04.2004; Chung, K. u.a.
2002: 63). AuBBerdem lehnte dieses diskursive Deutungsmuster ausdriicklich die Ein-
klagbarkeit des Rechts ab. ,,Der rechtliche Anspruch auf Wohlfahrt ist in Siidkorea
nicht einzufithren. Es darf nicht iibertrieben werden. AuBlerdem existiert dieser An-
spruch nur im Lehrbuch; es gibt kein Land, in dem er verwirklicht ist* (Interview mit
Chung, K.-B. am 25.03.2004). Uberdies sollte die Trennung zwischen Arbeitsfihigen
und Arbeitsunfihigen nicht aufgehoben werden. Bei der Rechte-Pflichten-Beziehung
sollte —einschlieBlich der Pflicht zur Arbeit — auch die Pflicht hervorgehoben werden.
Ein wichtiger Vertreter dieses diskursiven Deutungsmusters, Noh, I.-C., bemerkte,
dass ein soziales Sicherungssystem, in dem einseitig nur das Recht auf Leistung be-
tont werde, nicht gut funktionieren kénne und die Gewéhrung des Rechts von daher
auf die sozial schwachen Gruppen beschrinkt werden solle (Interview am
26.03.2004).

Den letztgenannten diskursiven Deutungsmustern stand das diskursive Deutungs-
muster ,Markt/Wachstum’ kritisch gegeniiber. Unter dem Begriff der produktiven
Wohlfahrt verstand es eine marktfreundliche Sozialpolitik. An der Durchfiihrung der

193 Jeder Arbeitsfihige sollte arbeiten, das ist die produktive Wohlfahrt* (Interview mit Chung, K.-
B., am 25.04.2004).
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Wohlfahrtsideen kritisierte es, dass nur die Erweiterung der Wohlfahrt und nicht das
Attribut ,produktiv’ betont worden sei.

Es lehnte den iibermiBigen Ausbau des sozialen Sicherungsnetzes ab, weil dieser
unter den damaligen gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Bedingungen der Uber-
alterung der Bevolkerung und der hohen Zinsen einen negativen Einfluss auf den
offentlichen Haushalt, das Arbeitskrifteangebot, die Arbeitsmotivation und damit
insgesamt das Ziel eines nachhaltigen Wirtschaftswachstums ausgeiibt und so
schlieBlich zur Verschirfung der sozialen Probleme gefiihrt hitte'** (ebenda: 111-
112).

Nach diesem diskursiven Deutungsmuster sollte staatliche Verantwortung nicht dau-
erhaft institutionalisiert werden. Es lehnte die Ausdifferenzierung der sozialpoliti-
schen Ziele ausdriicklich ab. Der Sicherheit der Wirtschaft sollte Prioritét eingerdumt
werden. “Jetzt ist die Wirtschaft gewachsen und danach der Wunsch der Bevolke-
rung nach Wohlfahrt. Wenn es Defizite geben wiirde, sollten diese intensiv diskutiert
und dann ausgeglichen werden. Mit Blick auf die aktuellen Diskussionen ist dies
aber nicht der Fall. Es ist nicht anzunehmen, dass die Wohlfahrt selbst als das hochs-
te Ziel definiert wird, dem die Wirtschaftslage und das Wirtschaftswachstum unter-
geordnet werden, und dass diese Zielsetzung tatsdchlich umgesetzt wird* (Interview
mit Lee, H. am 04.03.2004: (Hervorhebung d. Verf.)). Auch stellte sich dieses dis-
kursive Deutungsmuster strikt gegen den Ausbau eines ,universalen’ sozialen Siche-
rungsnetzes. Denn er hitte nicht nur ein Missbrauchproblem ausgelost, sondern auch
den finanziellen Spielraum des Staates so sehr erschopft, dass die Sozialpolitik fiir
wirklich Bediirftige wie zum Beispiel Behinderte nicht wiirde ausgebaut werden
konnen. Das soziale Sicherungsnetz sollte sich von daher nicht am Universalitéts-
prinzip, sondern sich am Prinzip der Konzentration der Leistungen auf die wirklich
Bediirftigen ausrichten (Interview mit Moon, H.-P. am 22.03.2004).

Die Differenzierung zwischen Arbeitsfdhigen und Nicht-Arbeitsfahigen sollte im
Wohlfahrtssystem weiter beibehalten werden (Interview mit Moon, H.-P. am
22.03.2004). Aus dem Grund heraus, dass sie einen negativen Einfluss auf die Ar-
beitswilligkeit und die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen ausiiben wiirde, lehnte
dieses diskursive Deutungsmuster die Einklagbarkeit des Rechts auf Sozialleistungen
und das Universalitéitsprinzip ab (Interview mit Moon, H.-P. am 22.03.2004 und mit
Lee, H.-S. am 04.03.2004). Insofern sollte die Pflicht zur Arbeit als ein Kernelement
im Konzept ,produktive Wohlfahrt” verankert werden.

Dieses diskursive Deutungsmuster wurde durch wohlfahrtsstaatliche Reformen im
Ausland beeinflusst. Dabei wiirden vor allem die Sozialpolitikreformen in den USA
und in GroBbritannien auch fiir Siidkorea in die richtige Richtung weisen (Interview
mit Moon, H.-P. am 22.03.2004). ,,Im Zuge der Wohlfahrtsreform in den USA wurde
das Recht, Leistungen zu beziehen, auf fiinf Jahre beschrinkt. Auch in GrofBbritan-
nien kann man keine Leistungen mehr beziehen, wenn man sich selbst keine Miihe
gibt. (Diese Richtung der Reform) ist kein Problem der Auswahlmdéglichkeiten.
Hierzu gibt es keine Alternative, wenn man Wachstum und Wohlfahrt gleichzeitig

1% Auch im Interview (am 22.03.2004) unterstrich Moon, H., ,,Keine (der drei Zielsetzungen ,Wirt-
schaftswachstum, Demokratie und Wohlfahrt’) konnte erfolgreich verwirklicht werden, wenn sie zu
Hindernissen fiir das Wirtschaftswachstum wiirden®.
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fordern mochte* (Interview mit Moon, H.-P. am 22.03.2004 (Hinzufiigung und Her-
vorhebung d. Verf.)).

Diskurskoalitionen: Akteure der Diskurskoalitionen

Die Social-Citizenship-Diskurskoalition entstand durch den Zusammenschluss der
sozialen Bewegungen, der Gewerkschaften und wissenschaftlicher Experten. Unter
den sozialen Bewegungen, die nach der Demokratisierung 1987 entstanden, schuf die
SBPD innerhalb der sozialen Bewegung mit der Errichtung des Sonderkomitees fiir
Sozialpolitik den neuen Bereich ,Wohlfahrtsbewegung’ 195 (1994). Das Komitee
bestand hauptsédchlich aus Universititsprofessoren der Fakultit fiir Sozialpolitik und
Sozialarbeit sowie Rechtsanwilten aus dem Verband der demokratischen Rechtsan-
wilte. Beide Gruppen glichen sich in dem Punkt, dass sie durch die Diffusion der
Theorien der sozialen Rechte bzw. der sozialen Grundrechte beeinflusst wurden. Wie
bereits oben erwihnt (Kap. 7.1.2), wurde zwischen Vertretern der siidkoreanischen
Verfassungslehre eine Auseinandersetzung iiber die Auslegung der sozialen Grund-
rechte gefiihrt, die in der koreanischen Verfassung von Beginn an festgeschrieben
worden waren. Auch in der Fakultit fiir Sozialpolitik und Sozialarbeit machte die
Theorie der sozialen Rechte einen bedeutenden Teil an den Lehrveranstaltungen aus
(Interview mit Moon, J. am 13.04.2005). Das zunechmende Interesse an den sozialen
Staatsbiirgerechten war an der Zahl der Ubersetzungen und Publikationen zu die-
sem Thema abzulesen'*".

Von diesem ideellen Hintergrund stellte das Sonderkomitee von Beginn an die sozi-
alen Rechte in den Vordergrund der Aktionen fiir den Ausbau der Sozialpolitik wie
der Aktivierung der ,Bewegung fiir das Nationale Minimum’. Die zweite Gruppe der
sozialen Bewegungen, die einen bedeutenden Beitrag zur Thematisierung der sozia-
len Rechte leistete, bestand vor allem aus den Frauenbewegungen. Dabei spielten die
Wissenschaftler der Frauenbewegungen bei der thematischen Erweiterung der Felder
der sozialen Probleme insofern eine entscheidende Rolle, als sie den Begriff der "Ex-
klusion’ in den Mittelpunkt der sozialen Frage stellten. Nach Nahm-Yun waren die
Frauen in der Lage, die bestehenden sozialen Probleme als ein Problem der Exklusi-
on aus verschiedenen Teilbereichen der Gesellschaft zu begreifen, da sie mit Diskri-
minierungen aus verschiedenen Richtungen gleichzeitig konfrontiert gewesen seien.
Entsprechend hitten die Frauen bezogen auf das Ziel der Verminderung der Diskri-
minierungen das Wohlfahrtsrecht als Teilhaberecht ins Zentrum gestellt (Interview
mit Nahm-Yun am 06.04. 2004). Die wissenschaftlichen Experten innerhalb der
Frauenbewegung initiierten im ,Komitee der Menschenrechte’ zudem eine inoffiziel-

195 AuBerdem bestanden innerhalb der SBPD im Griindungsjahr 1994 noch zwei weitere Komitees:

das 'Rechtszentrum' (Center for Judiciary) und das 'Zentrum fiir die Uberwachung des Parlaments'
(Center for National Assembly Watch).

1% Hierzu zihlen vor allem die Ubersetzungen des Buches ,Welfare Rights’ von Carl Wellman im
Jahr 1989 oder von ,Human Rights and Social Work’ von Jim Ife im Jahr 2001, die Ubersetzung
eines Teils des Buchs ,Citizenship and Social Class' von T.H. Marshall im Jahr 1992 und des Ban-
des ,Citizenship Rights and Social Policy’ mit gesammelten Aufsidtzen von Kim, Hyung-Shik iiber
die Theorie und Anwendung der sozialen Rechte im Jahr 1997 sowie andere wissenschaftlicher Ar-
beiten.
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le Studiengruppe zu den sozialen Rechten, die seit 2000 zur Verbreitung der Ideen
beitrug. Die Gewerkschaften wurden durch die sozialreformistischen Ideen des
DKGB dazu ermutigt, sich an der Stirkung der staatlichen Verantwortung fiir die
Wohlfahrt zu beteiligen (vgl. Kap. 7.2.1). AuBlerdem schlossen sich Vertreter der
jungen Generation in den Wohlfahrtsforschungsstellen der Regierung wie dem IfG-
SA, dem Forschungszentrum der OVKNR und der PfVL beim Prisidentenamt wir-
kenden Experten dieser Diskurskoalition an; diese waren durch das Policy-Netzwerk
mit den Experten der sozialen Bewegungen verbunden. Auflerdem beeinflussten
internationale Organisationen wie die IAO und die UNO indirekt diese Diskurskoali-
tion.

Ein wichtiger Beteiligter der Balanced-Development-Diskurskoalition war zunichst
der Prisident. Thm folgten die Experten in den Wohlfahrtsforschungsstellen der Re-
gierung und dem MfGW. Der Prisident hatte das Wohlfahrtskonzept ,produktive
Wohlfahrt’ mit ihrer Ankiindigung der Ideen und die Errichtung der PfVL beim Pré-
sidentenamt iiberhaupt erst in die Diskussion eingebracht. Uberdies wurde die Wohl-
fahrtsidee durch das auf Prisident Kim, Dae-Jung zuriickgehende und in seinem
Buch ,Massen-Partizipationsokonomie’ deutlich formulierte Konzept der Wirt-
schaftsordnung mafBgeblich beeinflusst (Interview mit Lee, J. am 08.03.2004). Kim
wies hier auf die Eskalation des sozialen Konflikts hin, die auf das Ungleichgewicht
der Entwicklung in den Stddten und auf dem Land, in den sozialen Schichten und in
den Regionen zuriickzufiihren sei. Zwar sah er einen dringenden Bedarf nach der
Erweiterung der Sozialpolitik, doch sollte deren Grundrichtung nicht in einer passi-
ven Umverteilungspolitik, sondern in einer aktiven Wohlfahrtspolitik liegen, die die
Problemursachen beseitigen und ihrem Auftreten vorbeugen sollte (Kim, D. 1997:
299). Auch in der Rangordnung hoch gestellte Experten der Wohlfahrtsforschungs-
stellen zdhlten zur Balanced-Development-Diskurskoalition. Viele von ihnen hatten
wie Dr. Chung, Kyung-Bae (Direktor des IfGSA) und Dr. Noh, Thn-Chul zuvor als
wirtschaftswissenschaftliche Experten im KDI gearbeitet. Als Mitarbeiter der Wohl-
fahrtsforschungsstellen vertraten sie zwar den Ausbau der Sozialpolitik, widmeten
jedoch ihre Aufmerksamkeit deren wirtschaftlicher Funktion. Sie stellten die Schaf-
fung eines Ausgleichs zwischen Wirtschaftswachstum und sozialer Entwicklung in
den Vordergrund der Diskussion, wobei die Rolle der Sozialpolitik in der Forderung
des Wirtschaftswachstums liegen sollte. An diese Diskurskoalition schloss sich das
MfGW an, das fiir die Erweiterung der Sozialpolitik stand. Auch das MfA war mit
dieser Diskurskoalition verbunden und betonte die Pflicht zur Arbeit und den Ausbau
der staatlich geforderten Beschiftigungen als wichtigen Bestandteil der Sozialpolitik.
Bei der Betonung der Arbeitspflicht wurde die Diskurskoalition auch durch die glo-
bale Sozialpolitik, vor allem durch die Debatte iiber die Krise des Wohlfahrtsstaates
in den entwickelten Wohlfahrtsstaaten beeinflusst.

Diesen beiden Diskurskoalitionen, die sich an der Gestaltung der produktiven Wohl-
fahrt beteiligten, stand die Markt/Wachstum-Diskurskoalition kritisch gegeniiber.
Hinzu kamen Okonomen in der Regierung und den staatlichen Forschungsstellen,
vor allem im KDI und des IfOF, sowie Experten und Beamte im MfHW und im Ar-
beitgeberverband. Infolge der Neoliberalisierung der Staatsbeamten (siehe Kap.
5.1.2) riisteten sich die Akteure dieser Diskurskoalition mit Argumenten, die dem
Gedanken des Neoliberalismus entstammten. Im Gegensatz zur bereits im develop-
mental state dominierenden Wachstum-Diskurskoalition, die mit Blick auf die Ein-
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schrinkung der staatlichen Haushaltsmittel einen Ausbau der Sozialpolitik verhin-
dert hatte, stand bei der Markt/Wachstum-Diskurskoalition die Befiirchtung im Vor-
dergrund, dass die Institutionalisierung der staatlichen Sozialleistungen zu einem
unkontrollierten Anstieg der Sozialausgaben fiithren wiirde . Allerdings erschwerte
die Stiarkung der sozialen Aspekte, wie sie in den Strategien der Weltbank zur Be-
wiltigung der Wirtschaftskrise vorgesehen waren, die vollige Ablehnung des Aus-
baus der Sozialpolitik und begiinstigte so die Bildung der gro3en Diskurskoalition.

SchlieBlich zeigte die Policy-Community der produktiven Wohlfahrt den Typus der
aktiven Offnung. Im Zuge der Thematisierung der Folgeprobleme der Wirtschafts-
krise entstand die groBe Diskurskoalition, in der die zwei wohlfahrtsfreundlichen
Diskurskoalitionen, die Balanced-Development- und die Social-Citizenship-
Diskurskoalition, die Hauptrolle bei der Gestaltung der Wohlfahrtsideen tibernahmen.
Insofern wurde innerhalb der Policy-Community die Partizipation breiterer Gesell-
schaftsschichten gestérkt. Die Teilnahme der Gesellschaft wurde durch die Griindung
der Wohlfahrtsbewegungen und der staatlichen Vermittlungsorganisationen, die zwi-
schen Staat und Gesellschaft vermittelten, verstirkt. Uberdies initiierten die sozialen
Bewegungen seit Mitte der 90er Jahre aktiv die Etablierung der sozialen Rechte. Die
Policy-Community wurde von wissenschaftlichen Experten beherrscht, die fiir die
Einflussnahme des Wohlfahrtsinternationalismus offen waren.
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Tabelle 7-3  Sozialpolitische Konzepte in unterschiedlichen Diskurskoalitionendiskursiven (Periode der produktiven Wohlfahrt der
Regierung des Volkes)

Diskurskoaltion

Markt/Wachstum

,balanced development’

,social citizenship’

,Produktive Wohlfahrt’ der
Regierung des Volkes

Soziale Frage

Konjunkturelle Arbeitslosig-
keit infolge der wirtschaftli-
chen Rezession.

Armut; Ungleichgewicht.

Armut; Ungleichheit; Ungleichheit und Ex-
klusion im Wohlfahrtssystem.

Armut; Ungleichgewicht.

Begriff der pro- Marktfreundliche Sozialpoli- | Erweiterung des sozialen Starkung der Wohlfahrt; Recht auf Arbeit. Erweiterung der Sozialpolitik
duktiven Wohl- tik. Sicherungsnetzes als Ausgleich des in den Produktionsbereich.
fahrt Wirtschaftswachstums; work fare.
Notwendigkeit Keine Notwendigkeit fiir Notwendigkeit fiir die Nachholung der | Notwendigkeit fiir die Nachholung der sozia-| Notwendigkeit fiir die Nachho-
die Institutionalisierung der | sozialen Entwicklung zur Foérderung len Entwicklung und die Gewidhrung lung der sozialen Entwicklung.
Sozialpolitik. des Wirtschaftswachstums. des Rechts auf Wohlfahrt.
Staatliche Ver- Keine dauerhafte Institutiona-| Stirkung staatlicher Verantwortung. Stirkung der staatlichen Verantwortung. Starkung staatlicher Verantwor-
antwortung lisierung staatlicher Verant- tung.
wortung.
Ausdifferen- Prioritét der Sicherheit Wirtschaftlichkeit der Sozialpolitik; Ausdifferenzierung des Ziels , Wohlfahrt’; Ausdifferenzierung der drei
zierung sozialpoli- | der Wirtschaft. Verbesserung der Existenzsicherung. Erweiterung der sozialpolitischen Bereiche; | Ziele: Markt, Demokratie und
tischer Ziele Erhohung des Leistungsniveaus. Wohlfahrt.
Individuelles Keine Einklagbarkeit; Keine Einklagbarkeit; Unterscheidung | Einklagbares Recht auf Wohlfahrt; Verwirk- | Aktiv beim Universalismus; pas-
Recht Hilfe fiir sozialschwache zwischen Arbeitsfihigen und Arbeitsun- | lichung des Universalismus. siv bei der Einklagbarkeit.

Gruppen.

fahigen.

Rechte-Pflichten

Pflicht zur Arbeit.

Starkung der Pflicht; workfare.

Betonung des Rechts; auch Recht auf Arbeit.

Betonung des Rechts; auch
Recht auf Arbeit.

Policy-Learning
(Vorbilder)

Wohlfahrtsreform in den
USA und in GB.

Soziale Entwicklung; der dritte Weg.

ILO; UNO; OECD; Sozialdemokratisches
Modell (Skandinavien).

Der dritte Weg; Krise des Wohl-
fahrtsstaates.

AKkteure

KDI, Arbeitgeberverband;|
Wirtschaftsministerien.

Altere Generation der Experten in Wohl-
fahrtsforschungsstellen;
M{GW und MfA.

Soziale Bewegungen; jiingere Generation
der Experten in Wohlfahrtsforschungsstellen
sowie in PfVL.

PfVL; Prisident.

Quelle: Eigene Darstellung.
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7.3.3 Das soziale Staatsziel im Konzept ,produktive Wohlfahrt’

Re-coupling der Praxis an die Verfassung

An das re-coupling der politischen Praxis an die siidkoreanische Verfassung schlos-
sen sich die sozialen Grundrechte an, die seit dem Jahr ihrer Aufnahme in die Ver-
fassung nur auf dem Papier bestanden. Beim re-coupling der sozialpolitischen Praxis
an die Verfassung handelte es darum, dass die "tote" Verfassung die Gestaltung der
Wohlfahrtsideen und -institutionen beeinflusste, indem sie eine bestimmte ideelle
Richtung begiinstigte. Um den ideellen Einfluss der Verfassung festzustellen, miissen
zwel Bedingungen erfiillt sein. Zuerst soll das in der Verfassung verankerte soziale
Staatsziel auch in der Verfassungswirklichkeit wieder zu finden sein, d.h. es muss
hinsichtlich des sozialen Staatsziels eine Ubereinstimmung zwischen Verfassung und
Verfassungswirklichkeit geben. Die sozialen Rechte, die in der koreanischen Verfas-
sung in die Grundrechte integriert waren, wurden eindeutig als ideeller Bestandteil
der produktiven Wohlfahrt anerkannt. Insofern kann man eine solche Ubereinstim-
mung feststellen, mit der sich der folgende Teil dieses Kapitels noch ausfiihrlicher
beschiftigt. Der zweite Nachweis des Einflusses bezieht sich auf die Frage, wie die
Etablierung des sozialen Staatsziels begriindet wird. Bei der Begriindung der neuen
Wohlfahrtsideen soll ausdriicklich auf die verfassungsrechtliche Festlegung des sozi-
alen Staatsziels hingewiesen werden. Den wichtigsten von der ,Planungsgruppe fiir
die Verbesserung der Lebensqualitit’ im Pridsidentenamt erstellten Ausarbeitungen
der produktiven Wohlfahrt wie ,Produktive Wohlfahrt, Umfassender Wandel des
Wohlfahrtsparadigmas'®’* (2002) und ,Der Weg der produktiven Wohlfahrt zum
neuen Jahrtausend, Leitbild der Sozialpolitik der Regierung des Volkes'™ (1999)
zufolge war das Konzept der produktiven Wohlfahrt die Verwirklichung des Grund-
rechts auf ein wiirdiges Leben (KV §10). ,,Den Ausgangspunkt der produktiven
Wohlfahrt stellt die Verwirklichung der Verfassungsidee dar. Die Verfassung ge-
wihrt mit Artikel 10 die Menschenwiirde und das Recht auf Gliickseligkeit* (PfVL
1999: 21) ,,Diese Regelungen in der Verfassung (§§7/0; 31) bieten eine eindeutige
Legitimation fiir die produktive Wohlfahrtspolitik, die unter der Regierung des Vol-
kes betrieben wird* (ebenda: 22). Damit war der deutliche Einfluss der Verfassung
auf die Gestaltung der Wohlfahrtsideen feststellbar.

7 Hierbei handelte es sich um das offizielle unter der Regierung des Volkes erarbeitete Dokument
zur Bewertung der Sozialpolitik.

8 Dieses Dokument gilt als die erste offizielle Ausarbeitung des Wohlfahrtskonzeptes ,produktive
Wohlfahrt’.
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Das soziale Staatsziel im Konzept ,produktive Wohlfahrt’ der Regieung des
Volkes

Es lassen sich einige Veridnderungen der Rahmenbedingungen feststellen, die positiv
auf die Etablierung des sozialen Staatsziels in Siidkorea gewirkt haben. In der Staat-
Gesellschaft-Beziehung konnte erstens der Staat vor dem Hintergrund der Krisensi-
tuation seine Unabhéngigkeit gegeniiber der Gesellschaft starken und so seine Hand-
lungsfihigkeit verbessern. Zweitens kam diejenige politische Kraft an die Macht, die
am entschiedensten gegen das militdrautoritire Regime gekdmpft hatte. Ideologisch
vertrat sie quasi-sozialdemokratische Ideen'” und war durch formale und informelle
Netzwerke eng mit den sozialen Bewegungen verbunden (Yang, J. 2000: 164). Drit-
tens wurde die Wirtschaftspolitik nach der Krise streng durch den IWF iiberwacht,
der den Aufbau des sozialen Sicherungsnetzes zur Minderung der negativen Folgen
der Anpassungspolitik befiirwortete. Die vierte und entscheidende Verdnderung der
Rahmenbedingungen lag in der eindeutigen Abschwichung des Anti-Kommunismus
als Herrschaftsideologie, die eine verspitete Folge des Endes des Kalten Kriegs dar-
stellte. Die Regierung verfolgte die sog. ,Sonnenschein-Politik’, die auf einer fried-
lichen Koexistenz basierte.

Diese giinstigen Bedingungen nutzte die Regierung des Volkes, um die weitere poli-
tische Zielsetzung der ,produktiven Wohlfahrt’ voranzutreiben, die zwar in der Ver-
fassung gewissermallen in Form von Dekorationstiicken existierte, in Wirklichkeit
aber bis dahin weitgehend vernachldssigt worden war. Bei Amtsbeginn kiindigte die
neue Regierung ihre beiden Zielsetzungen ,Uberwindung der Wirtschaftskrise’ und
,Fortentwicklung der Demokratie’ an. 1999 fiigte sie als dritte Zielsetzung die pro-
duktive Wohlfahrt hinzu.

Der Beitrag der Regierung des Volkes zu den Staatszielen beschrinkte sich nicht auf
ihre Erklarung der drei genannten Ziele. Die Regierung setzte einen weitergehenden
Diskurs zunéchst tiber das Verhiltnis zwischen Wirtschaft und Demokratie und spé-
ter iiber dasjenige zwischen Wirtschaft und Wohlfahrt in Gang. Vor allem der erste
Streitpunkt, um den sich lange Zeit die Debatte zwischen der Demokratiebewegung
und dem autoritdren Regime in Siidkorea drehte, entwickelte durch die Auseinander-
setzung zwischen Lee, Kwan-Yu, dem Premierminister von Singapur, und Kim, Dae-
Jung, dem Prisidenten Siidkoreas, einen internationalen Charakter. Wihrend Lee,
Kwan-Yu asiatische Werte betonte und das westliche Demokratiemodell nicht fiir
auf Asien anwendbar hielt, kritisierte Kim, Dae-Jung dieses Argument als Rechtfer-
tigung autoritdrer Regime und betonte den universalen Charakter der Demokratie.

19 Prisident Kim, Dae-Jung kritisierte die Wachstumsstrategie des developmental state, die das Un-
gleichgewicht in vielen Bereichen der Gesellschaft, etwa zwischen verschiedenen sozialen Schich-
ten, zwischen Stadt und Land oder zwischen groflen und kleinen Unternehmen, vertieft habe. Er be-
tonte die Notwendigkeit eines fairen Wettbewerbs auf dem Markt und gleichzeitig die Notwendig-
keit, die bestehenden Ungleichheiten durch den Ausbau der Sozialpolitik zu nivellieren (Kim, D.
1997).
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Uberdies hob er die gegenseitige Abhingigkeit von Demokratie und Marktékonomie
hervor (Kim, D. 1994; Zakaria 1994): ,,Ohne Demokratie kann Marktwirtschaft nicht
funktionieren. Wiirden sich Demokratie und Marktwirtschaft nicht gleichzeitig ent-
falten, wire die enge Verzahnung von Wirtschaft und Politik und damit die Verbrei-
tung der Korruption nicht zu verhindern. Die Wirtschaft konnte sich nicht kréftig
genug entwickeln, wenn sich Demokratie und Marktwirtschaft nicht gleichzeitig
entfalten” (Rede von Prisident Kim, D.-J., am 25.10.1999). In Bezug auf die Bezie-
hung zwischen Wirtschaft, Demokratie und Wohlfahrt betonte der Prisident, dass die
Wohlfahrt notwendig sei, um die Entwicklung von Marktwirtschaft und Demokratie
zu sichern, und hob damit die Schaffung wohlfahrtsstaatlicher Institutionen als ein
eigenstdndiges Regierungsziel hervor (ebenda). ,,Demokratie und Marktwirtschaft
alleine sind nicht vollstindig. In der heutigen Wirtschaft ist der Wettbewerb global
und unbegrenzt ... und der Schwichere féllt dem Stdrkeren zum Opfer. ... Die Un-
gleichheit vergroBert sich. In einem solchen Fall konnte die Entwicklung der Wirt-
schaft eine Instabilitit der Gesellschaft auslosen und die Demokratie bedrohen. Um
diese Probleme zu l6sen, brauchen wir die produktive Wohlfahrt.... Demokratie,
Marktwirtschaft und produktive Wohlfahrt miissen sich trinitarisch entwickeln® (e-
benda).

Abbildung 7-1 Entwicklung der Sozialleistungsquote in Siidkorea

O Ohne gesetzliches Abfindungsgeld m Mit gesetzlichem Abfindungsgeld

12 10,86

6,9

6,1
5,6

Sozialleistungsquote
»

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Jahr

Quelle: OECD Social Expediture Database; Koh, J. u.a. 2003.
Anmerkung, Abfindungsgeld: Nach dem Gesetz fiir Arbeitsbedingungen sollen Arbeitgeber ca.
8% des Lohnes als Abfindungsgeld bei der Beendigung des Arbeitsverhiltnisses auszahlen.

Entsprechend dieser Zielsetzungen wurde bei der Planung des staatlichen Haushalts
versucht, die Prioritdt der Staatsziele neu zu definieren (Interview mit Lee, J.-W. am
08. 03. 2004). Die Sozialleistungsquote steigerte sich in der Zeit der Regierung des
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Volkes, wie Abbildung 7-1 zeigt, rasant. Kim, Y. sprach mit Blick auf diese Ent-
wicklung vom ,gepressten Wachstum’ des Wohlfahrtsstaates (2004a: 4).

Die produktive Wohlfahrt hat nicht nur einen quantitativen, sondern auch einen qua-
litativen Einfluss auf die Entwicklung des Wohlfahrtssektors. Die Rechte, die die
produktive Wohlfahrt umfasste, waren nicht auf die traditionellen Bereiche der Sozi-
alpolitik beschrinkt. Die expansive Tendenz verlief in zwei Richtungen. Zum einen
erfolgte eine Erweiterung um den Bereich der ,neuen sozialen Probleme’, somit um
das Recht auf saubere Umwelt sowie das Recht auf Kultur und Kunst. Zum anderen
wurde auch der Produktionsbereich zum Feld der Sozialpolitik. Dazu gehorten vor
allem das Recht auf Arbeit und eine damit verbundene aktive Arbeitsmarktpolitik,
Mindestlohne, Mitbestimmungsrechte und Arbeitsschutz. Dies fiihrte zu einer Erwei-
terung des Wohlfahrtssektors. Beim Konzept ,produktive Wohlfahrt’ handelte es sich
mithin nicht um eine residuale und passive, sondern um eine umfassende und aktive
Sozialpolitik.

Struktur des Konzepts ,produktive Wohlfahrt’

Erstens wurde im Konzept der produktiven Wohlfahrt die Wohlfahrt als wichtige
Aufgabe des Staates festgelegt. Zwar wurde — teilweise aus politisch-taktischen
Griinden — Kritik an der Unklarheit der Begrifflichkeit laut. Nicht in Frage gestellt
wurde von den Akteuren innerhalb der Policy-Community indes, dass im Konzept
der produktiven Wohlfahrt an der Stirkung der staatlichen Verantwortung fiir die
Wohlfahrt der Staatsbiirger festgehalten werden sollte. Insofern entsprach die Inter-
pretation von Choi, S. (2003: 96) und anderen Kritikern (vgl. Chung, M. 2002: 56),
dass die produktive Wohlfahrt eine siidkoreanische Version von ,workfare’ darstelle,
nicht dem eigentlichen Konzept der produktiven Wohlfahrt, zumindest nicht gemif3
den Ideen seiner Urheber. Mit dem Attribut ,produktiv’ wurde eher die Erweiterung
der sozialen Rechte auf den Produktions- und Verteilungsbereich als ihre Einschrin-
kung betont.

Zweitens erklirte die Regierung des Volkes bei ihrem Antritt die nach einer paralle-
len Entwicklung von Demokratie und Marktwirtschaft strebende ,demokratische
Marktwirtschaft' zum Ordnungskonzept. Als die Folgewirkungen der Strukturanpas-
sungsmafBnahmen zur Bewiltigung der Wirtschaftskrise deutlich sichtbar wurden,
wurde dieses Konzept durch die produktive Wohlfahrt ergidnzt und vervollstindigt.
Das erste Element des Konzepts lag am Festhalten des Marktprinzips bei der Produk-
tion und Zuteilung der gesellschaftlichen Ressourcen. Eine der Hauptursachen der
Wirtschaftskrise wurde in der asymmetrischen, auf die Entwicklungsstrategie des
developmental state zuriickzufiihrenden Entwicklung gesehen (PfVL 2002: 24). Von
daher wurde die Herstellung des Marktprinzips zur ersten Achse der Regierungspoli-
tik erkldart. Im Anschluss hieran wurden die Eingriffe des Staates in die Wirtschaft
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auf die Schaffung und Aufrechterhaltung des Wettbewerbsrahmens beschriinkt*”
(Hwang, T. 2001). Die zweite Achse ,Demokratie’ wurde in zweierlei Hinsicht ver-
stiarkt. Zum einen wurde sie als Prinzip der Beschrinkung des staatlichen Eingriffs
gesehen, wonach Gesellschaft und Markt vor unkontrollierten staatlichen Interventi-
onen bewahrt werden sollten. Insofern bezeichnete Hwang, T. (ebenda) das Wirt-
schaftsordnungskonzept der Regierung des Volkes als "demokratischen Ordo-
Liberalismus", als dessen geistiger Vater der "Griinder" der deutschen sozialen
Marktwirtschaft, Ludwig Erhard, angesehen wurde und der mit dem verfassungsma-
Bigen wirtschaftlichen Ordnungskonzept am ehesten in Einklang stand. Zum ande-
ren sollte die Demokratie die Teilnahme der Gesellschaft am politischen Entschei-
dungsprozess ermoglichen. Die dritte Achse der ,produktiven Wohlfahrt” wurde als
Prinzip der Erweiterung der staatlichen Interventionsmoglichkeiten dargestellt, des-
sen Ziel in der Verbesserung der Lebensqualitit der Staatsbiirger lag und durch das
nicht nur passiv das Marktversagen korrigiert, sondern auch aktiv die Entwicklung
der Gesellschaft gefordert werden sollte. Vor allem betonte das Ordnungskonzept die
Unabhéngigkeit aller drei Ziele. Insofern ist das Ordnungskonzept, die ,demokrati-
sche Marktwirtschaft mit Ergdnzung durch die produktive Wohlfahrt’, als koreani-
sche Erneuerung des demokratischen Wohlfahrtskapitalismus zu bezeichnen.
Drittens war die Verstirkung des Universalismus darin zu erkennen, dass die , Wohl-
fahrt als Menschenrecht’ als eine der drei normativen Hauptgrundlagen im Konzept
der produktiven Wohlfahrt angesehen wurde. Der Charakter des Universalismus
wurde dadurch verstirkt, dass die produktive Wohlfahrt die ungleichmifBige Ent-
wicklung des developmental state und deren Folgen, nimlich die Ungleichheit zwi-
schen Stadt und Land, zwischen den sozialen Schichten und zwischen grof3en und
kleinen Unternehmen, thematisierte und sie zu vermindern versuchte. Uberdies wur-
de sie von der Problematisierung des diskursiven Deutungsmusters ,social citizens-
hip’ dahingehend beeinflusst, dass die selektive Struktur des developmental welfare
system die bestehenden gesellschaftlichen Ungleichheiten nicht verminderte, sondern
vergroferte. Von daher gewannen die Merkmale ,Selektivitit' und 'Differenziertheit’
des developmental welfare system als Hindernisse der Wohlfahrtsférderung inner-
halb der neuen Wohlfahrtsideen die stirkste Aufmerksamkeit. Die Konstellation der
Diskussion iiber den Wohlfahrtsstaat unterteilte sich gleichsam entsprechend der
zwel Kriterien ,Universalismus oder Selektivitidt’ und ,Einheitlichkeit oder Differen-
ziertheit’, wobei die Verfechter der produktiven Wohlfahrt dezidiert fiir Universa-
lismus und Einheitlichkeit standen und die Bedeutung der Wohlfahrt als Menschen-
recht betonten.

Im zweiten Punkt des individuellen Rechts, der 'Einklagbarkeit’, herrschte ein ambi-
valentes Bild. Die Urheber des Konzeptes der produktiven Wohlfahrt zogen sich hier
von einer eindeutigen Festlegung zuriick. Einen Hinweis gab jedoch der For-
schungsbericht des IfGSA, der als Forschungsgrundlage fiir die Gestaltung der Richt-

2% yom Keysianismus unterschied sich dies in dem Punkt, dass konjunkturpolitische Eingriffe seitens
des Staates abgelehnt wurden (Hwang, T. 2001).
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linien der Wohlfahrt des Volkes vorgelegt wurde (Byun, J. u.a. 1998). Darin wurde
zur sofortigen Umsetzung eine Synthese aus dem konkreten, d.h. einklagbaren Recht
auf einen Mindeststandard und dem abstrakten, d.h. nicht einklagbaren Recht auf
einen addquaten Standard vorgeschlagen (Byun, J. u.a. 1998: 84-86). Insofern wurde
die Einklagbarkeit bereits auf dem Niveau des Mindeststandards umgesetzt.

Viertens lag der Schwerpunkt der produktiven Wohlfahrt eher in der Gewéhrung des
Rechts als in der Forderung nach der Pflicht. Selbst das Element der ,Wohlfahrt
durch Arbeit’, das als eines der drei Policy-Prinzipien der produktiven Wohlfahrt
angesehen worden war, betonte eher das Recht auf Arbeit als die Pflicht zur Arbeit,
bzw. die Forderung der Arbeit als die Forderung nach Arbeit (PfVL 2002: 35). Die
FoérdermaBnahmen waren recht umfangreich. Zu ihnen gehorte die Schaffung von
Arbeitsplidtzen, die Erweiterung von Kinderbetreuungseinrichtungen, Mallnahmen
aktiver Arbeitsmarktpolitik, die Verbesserung des Arbeitsschutzes, Arbeitszeitver-
kiirzungen, der systematische Ausbau der Arbeitnehmerwohlfahrt und die Teilhabe
der Arbeitnehmer an der Produktion und Zuteilung.

Diese Struktur des Konzepts ,produktive Wohlfahrt’ bedeutete, dass sie bis auf das
Rechte-Pflichten-Verhiltnis den Merkmalen des wohlfahrtsstaatlichen Gesellschafts-
typus entsprach (Tabelle 3-3). Insofern handelt es sich dabei um eine wohlfahrts-
staatliche Gesellschaftsidee, die erfolgreich in die Staatsziele Stidkoreas eingebettet
war.
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Tabelle 7-4

Staatlichkeit, Staatsbiirgerrechte und globale Einfliisse in unterschiedlichen Phasen staatlicher Entwicklung in Siidkorea

Staatsauf- | Ordnungs- Relation Individuelle Rechte | Verhéltnis- | Policy- |,,Entkopplung®“ |Diffusion
Staatstypus gaben konzept i Wirtschafts- Rechte- Com- | der Verfassung | (globale Einfliis-
zu Sozialpoli- Pflichten munity | (bzgl. Rechten) se)
; tik
Developmental | Anti- Autoritdrer | Staatliche Sozialpolitik nicht | Keine Passive | Entkopplung in | Soziale Ent-
state Kommu- Kapitalismus | Wirtschafts- |als individuelle Rechte, Schlie- | Freiheitsrechten, | wicklung; Ver-
(1960-1987) nismus und  forderung und| Rechte der Staats- | Starke Bung. |politischem drangung der
Wirtschafts- : Sozialpolitik | biirger sondern als | Pflicht, Recht und sozia- | Sozialpolitik
wachstum:  als Ressour- | Privileg der be- Pflicht zur len Rechten. durch den kal-
Entkopp-  cen fiir Wirt- | stimmten Gruppen. | Arbeit. ten Krieg.
lung. : schafts-
 politik.
Begrenzt lib- | Wettbe- Markt- ' Liberale Trennung zwischen| Pflicht zur | Aktive |Entkopplung Sozialgipfel,
eraler Staat werbs- Demokratie. | Wirtschafts- | wiirdigen und nicht| Arbeit. Schlie- |bzgl. Freiheits- | Krise des
(1988-1997) fahigkeit i und margina- | wiirdigen Armen. Bung. |rechte, politi- Wohlfahrts-
der Wirt-  1e Sozialpoli- schem Recht und | staates; Ende
schaft und  tik. Entkopplung in | des kalten
Demokra- : sozialen Rechten.| Kriegs.
tie. .
Wohlfahrts- Liberalisie- | Entstehender | Liberale Aktiv beim Univer-| Betonung | Aktive |Entkopplung Sozialisie-rung
staat rung der dmokrati- | Wirtschafts- |salismus; passiv bei des Rechts; Oft- bzgl. Freiheits- | der globalen
in der Entste- | Wirtschaft, | scher Wohl- :und aktive, |der Einklagbarkeit. | auch Recht [nung. |rechte, politi- Politik; Der
hung (1998- Demokratie | fahrtskapita- | produktive auf Arbeit. schem Recht und | dritte Weg.
heute) und Wohl- |lismus. : Sozialpolitik. sozialen Rechten.
fahrt. |

Quelle: Eigene Darstellung
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IV Entstehung eines Wohlfahrtsstaates in Siidkorea:
Policies: Diskurse, Poilicy-Prinzipien,
Wohlfahrtssektor

Das Thema dieser Arbeit bezieht sich schwerpunktmifig auf die ideellen Grundla-
gen des koreanischen Wohlfahrtsstaates. Dafiir wird zuerst die staatliche Zielsetzung
in betracht gezogen, wobei der Schwerpunkt auf der Durchsetzung der sozialen
Rechte anhand der Policy-Prinzipien liegt. Als nidchster Schritt werden zwei zentrale
Bereiche des Wohlfahrtssektors, die staatliche Rentenversicherung und die Existenz-
sicherung, untersucht. Im Vordergrund steht hierbei die Frage, inwiefern die staatli-
che Verantwortlichkeit fiir individuelle Wohlfahrt in den Prozess der Institutionen-
bildung wie auch in die Struktur der Institutionen der Nationalen Rentenversicherung
und des Volksmindestsicherungssystems einflieBen.

8 Fallstudie I: Altersicherung als soziales Recht? Institutionelle Struktur und
diskursive Deutungsmuster der Rentenversicherung

8.1 Rentenversicherung im developmental welfare system in Siidkorea

Im Jahr 1986 wurde in Siidkorea die gesetzliche Rentenversicherung mit dem Gesetz
der Nationalen Rentenversicherung eingefiihrt. Die staatliche Absicherung des Risi-
kos ,Alters’ fiir die iiber bestimmte Berufsgruppen hinausgehende Bevolkerung
nahm damit ihren Anfangzm. Das Gesetz der Nationalen Rentenversicherung von
1986 iibernahm die wesentlichen Inhalte des Gesetzes der Nationalen Wohlfahrtsren-
tenversicherung, das schon im Jahr 1973 erlassen, aber dessen Ausfithrung verscho-
ben wurde. In diesem Kapitel wird zunidchst beschrieben, wie das Problem ,Alter’ im
siidkoreanischen developmental state thematisiert und definiert wurde. Danach wer-
den diskursive Deutungsmuster, Diskurskoalitionen und Struktur der Policy-
Community im Zusammenhang mit dem Gesetzerlass der NWRYV 1973 und der Ein-
fiihrung der Nationalen Rentenversicherung 1986 analysiert. SchlieBlich werden die
Policy-Prinzipien der eingefiihrten NRV 1986 qualifiziert, wobei die Frage nach der
Einbettung der Wohlfahrtsstaatlichkeit auf der Programmebene im Mittelpunkt des
Interesses steht.

! Fiir bestimmte Berufsgruppen existierten bereits staatliche Altersicherungen, nimlich die Renten-
versicherung fiir Beamte (1960), die Rentenversicherung fiir Soldaten (1963) und die Rentenversi-
cherung fiir Lehrer in privaten Schulen (1975).
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8.1.1 Diskursive Deutungsmuster und Prozess der Einfiihrung der
Rentenversicherung im developmental welfare system

Soziales Problem ,Alter’

Armut und Alter

In Siidkorea, wo die Industrialisierung sehr spit einsetzte, begann das Problem des
Alters auch spit seine Karriere zu machen. In den 50er und 60er Jahren prigte die
Landwirtschaft die Berufsstruktur und der Anteil der dlteren Bevolkerung war sehr
gering (Tabelle 5-2 und 8-1). Zudem waren die 50er Jahre durch Massenarmut und
andere soziale Notlagen wie diejenige der Kriegsopfer, Fliichtlinge und Waisenkin-
der infolge des Koreakriegs gekennzeichnet. In den 60er Jahren herrschte andauernde
Massenarmut, so dass das Problem des Alters wenig beachtet wurde. Weder auf der
Seite der Gesellschaft noch auf der Seite des Staates wurde das Problem des Alters in
ausreichendem MaBe thematisiert (vgl. Shon 1981:15 und Hyun 1993: 89)**. Die
Armutsfrage beherrschte zu sehr die anderen sozialen Fragen, auch das Problem des
Alters, sodass es kein Raum fiir die Ausdifferenzierung der Altersarmut {ibrig blieb.
Insofern gab es kein soziales Problem des Alters, das die Lebenslage der gesamten
dlteren Bevolkerung umschloss, sondern nur Probleme einiger begrenzten Gruppen
der Alteren. Einige von ihnen wurden im Altersheim untergebracht oder durften auf-
grund ihres Alters auf die Leistungen des Lebensunterhaltsschutzsystems als Ar-
beitsunfihige zuriickgreifen. Diese Ausfithrungen lassen den folgenden Schluss zu:
Es gab in Siidkorea keine Ausdifferenzierung des Problems des Alters.

Nach der erfolgreichen Durchfiihrung des Wirtschaftsplans®”, welcher zur Industria-
lisierung und Urbanisierung von Siidkorea gefiihrt hat, gewann Ende der 60er und
Anfang der 70er Jahre das Problem des Alters vor allem in den Medien an Aufmerk-
samkeit. Im Vordergrund standen die zwei Aspekte des Problems: die Zunahme der
Zahl der Alteren’ und die ,Funktionsbeeintrichtigung der familizren Unterhaltung’.
,,Jm Jahr 1970 sind 1, 570 Millionen Personen ilter als 65 Jahre und davon fallen 429
Tausend ins Lebensunterhaltsschutzsystem. Der Anteil dieser Alteren an der Ge-
samtbevolkerung liegt bei mehr als 6%...und wird sich auf 10% steigern. Daraus
kann man die Ernsthaftigkeit des Altersproblems nachvollziehen (Gyunghyang
Shinmun 19.11.1970, Ubersetzung vom Autor). Allerdings konnte man feststellen,

202 Anfang 60er Jahre erkannte das Komitee der sozialen Sicherung (KSS) keinen dringenden Bedarf
fiir die Absicherung des Alters. Die Experten des Komitees forschten iiber Krankenversicherung,
Unfallversicherung, Arbeitslosenversicherung und Sozialhilfe, aber nicht iiber die Rentenversiche-
rung. Der fiinfjahrige Plan der sozialen Sicherung, der vom Komitee im Jahr 1962 vorgelegt wurde,
umfasste Krankenversicherung, Unfallversicherung und Arbeitslosenversicherung, aber keine Ren-
tenversicherung (Shon, J. 1982: 80).

*” Die durchschnittliche Wachstumsrate zwischen 1960 und 1971 betrug 9.2% (Min, J. 1973: 4).
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dass es sich bei dieser Diskussion vor allem um Altersarmut infolge der Funktions-
stérung der familiiren Unterhaltung der Alteren handelte.

Tabelle 8-1 Durchschnittliche Lebenserwartung, Zahl der élteren Bevolke
rung und Seniorenanteil in Siidkorea

Jahr Lebenserwartung Alter als 60 Alter als 65

Ge- M F Zahl Anteil | Alters- Zahl Anteil Alters-

samt (Tausend) | (%) quote (Tausend) | (%) quote
1960 553 |53.0 |57.8 |1,387 5.5 10.1 823 33 6.1
1970 63.2 |59.8 |66.7 | 1,704 54 10.3 1,039 33 6.1
1980 65.8 |62.7 |69.1 |2,268 6.2 10.1 1,456 3.8 6.2
1990 713 | 674 | 754 | 3,300 N 11.6 2,144 5.0 7.2
2000 743 | 713 | 774 | 4984 10.7 | 15.6 3,168 6.8 9.4
2021 770 | 749 |79.1 |9,268 17,7 273 6,625 13.1 18.4
2025 - - - 11,175 | 21,6 | 35.1 7,498 14.5 21.1

Quelle: Koreanisches Amt fiir Statistik 1991: Langfristige Bevolkerungsentwick-
lung (1990-1991), UN 1991: The Sex and Age: Distributions of Popula
tion: 234-235 (iibernommen von Choi, S. 1999: 31).

Aber dieses offentlich bekundete Interesse an dem Problem des Alters fiihrte kaum
zur Ausdifferenzierung des Altersproblems. Die Verdringung des Problems des Al-
ters war auf zwei Faktoren zuriickzufithren. Zum einen wurde anhand der vorherr-
schenden Massenarmut die Ernsthaftigkeit des Problems unterbewertet. Nach der
dominierenden Wachstumslogik wurde das Wirtschaftswachstum fiir den besten
und einzigen Weg zur Uberwindung der Massenarmut gehalten, fiir den alle nationa-
len Ressourcen mobilisiert werden sollten. Die Zunahme des Problems der Alteren
bzw. der nicht-erwerbstitigen Bevolkerung wurde danach nicht nur geringfiigig ein-
geschitzt, sondern auch als Verhinderungsfaktor fiir die Forderung des Wirtschafts-
wachstums angesehen (Shong, Y. 2003: 427). Zum anderen wurde die intensive Be-
schiftigung mit diesem Thema durch einen kulturellen Faktor verhindert. Das Prob-
lem der Altersarmut wurde nicht als soziales Problem sondern als familiéires Prob-
lem definiert. Der Verlust der familiiren Versorgung von Alteren war auf die
Schwiichung der Verehrung fiir Altere (42 /2 /!) innerhalb der Familie zuriickzu-
fiihren. Sie sollte durch die Starkung des Pflichtbewusstseins der Jiingeren gegeniiber
dlteren Generationen in der Schulbildung und in den staatlich initiierten sozialen
Bewegungen wie die ,Bewegung des neuen Dorfs’ behoben werden (Hyen, U. 1998:
133). In diesem Fall fiel der Zustdndigkeitsbereich fiir das Problem der Altersarmut
nicht in die Sozialpolitik sondern in die Bildungspolitik’*. Bis 1978 wurde keine

% Ein gutes Beispiel zeigte Hyen, U. (1998: 133-134). Im Jahr 1977 zeigte Park, Jae-Gan, der Vertre-
ter fiir Ausbau und Verrechtlichung der Wohlfahrt der Alteren, vor dem Prisidenten eine Prisenta-
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zustdndige Abteilung fiir Altersfragen im Wohlfahrtsministerium eingerichtet und
die Ausgaben fiir die Wohlfahrt der Alteren beschrinkten sich auf die finanzielle
Unterstiitzung von Altersheimen, in denen 2676 alte Menschen untergebracht waren
(Cha, H. 2004).

Ungeachtet der beschriebenen Verdriangungsversuche des Problems des Alters gab es
in den 60er und 70er Jahren den VorstoB3, es von der Armutsfrage, der Wirtschafts-
frage und der familidren Frage abzukoppeln. Eine Ausdifferenzierung des Problems
des Alters sollte erreicht werden. Allerdings kam die erste Anregung aus dem Wohl-
fahrtsinternationalismus. Das Komitee der sozialen Sicherung (KSS) verbreitete das
Konzept der sozialen Entwicklung, das stark durch die Idee des sozial ausgegliche-
nen Wirtschaftswachstums der UNO beeinflusst wurde. Sie versuchte, den sozialen
Aspekt mit der Wirtschaftsplanung zu verkniipfen. Im ,Grundkonzept der sozialen
Entwicklung’ (1968) sah sie den Alterungsprozess innerhalb der Bevolkerungsstruk-
tur durch die Industrialisierung voraus und schlug die Einfiihrung der Rentenversi-
cherung zur Sicherung der Beschiiftigten im Alter vor (Hyen, U. 1998: 90). Uberdies
wurde 1969 eine empirische Feldstudie fiir die Einfithrung der Rentenversicherung
durchgefiihrt und ein Plan fiir den Pilotversuch entwickelt (ebenda: 91). Das KSS,
das sich auf die Idee der balancierten Entwicklung stiitzte, thematisierte das soziale
und wirtschaftliche Ungleichgewicht infolge der erfolgreichen Wachstumsstrategie,
das die Einkommensungleichheit zwischen Stadt und Land sowie zwischen Regionen,
die Konzentration der Bevolkerung in den Stddten und die Umweltverschmutzung
umfasste>®. »Anhand dieses sozialen und wirtschaftlichen Ungleichgewichts wird
sowohl Arbeitnehmern als auch Selbststindigen keine Absicherung beim Austritt aus
dem Berufsleben aufgrund des Alters gewidhrt (Min, J. 1973: 4). Gemall der KSS,
das die Einfiihrung der Sozialversicherungen anstrebte, sollte das Problem vor allem
durch die Einfiihrung der Rentenversicherung vermindert werden. Unabhingig vom
KSS gab es individuelle Initiativen der Sozialarbeiter, die das Problem der Altersar-
mut hervorhoben. Sie versuchten durch die Verrechtlichung und Erweiterung der
WohlfahrtsmaBnahmen das Armutsproblem der Alteren zu bewiltigen. Angestrebt
wurde vor allem die Mindestrente mit Bediirftigkeitspriifung und die Erweiterung der
sozialen Dienstleistungen fiir Altere?® (Hyen, U. 1998: 94). Nach mehreren Versu-
chen zahlten sich 1981 diese Bemiithungen aus, denn die Regierung rang sich zu ei-
nen Gesetzerlass durch: Im Gesetz fiir die Wohlfahrt der Alteren wurde einerseits der
Begriff der Alteren festgeschrieben, wobei das Gesetz die gesamte iltere Bevolke-
rung als Empfinger der sozialen Dienstleistungen umfasste. Insofern stellte das Ge-
setz einen Fortschritt in der Ausdifferenzierung des Problems des Alters dar. Ande-
rerseits schloss das Gesetz alle Malnahmen wie die mit der Bediirftigkeitspriifung

tion iiber die Ernsthaftigkeit des Problems des Alters und die Dringlichkeit der politischen MaB-
nahmen. 15 Tage spiter rief der Prisident den Bildungsminister an und wies an, dass die Erziehung
zu Loyalitit gegeniiber dem Staat und den Eltern (‘1= 24 7) an der Schule verstéirkt werden sollte.
% Ein wichtiger Beitrag vom KSS lag in der Entwicklung der sozialen Indikatoren.
% Im Jahr 1969 schlug der Sozialarbeiter Lee, Yun-Hyung einen Gesetzentwurf zur Regelung der
Wohlfahrt fiir Altere vor (Hyen, U. 1998: 93).
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verbundene Mindestrente aus, die dem Staat finanzielle Kosten verursachen konnten,
weil die Regierung eine negative Wirkung auf das Wirtschaftswachstum befiirchtete.
Die Leistung beschrinkte sich auf kostenneutrale bzw. -geringe soziale Dienstleis-
tungen wie das Einrichten einer Beratungsstelle fiir Altere und die Unterbringung der
hilfebediirftigen Alteren in Altenheimen. Das Gesetz betonte die Verpflichtung der
jiingeren Generationen, die Versorgung ihrer élteren Generationen innerhalb der
Familie zu gewdhrleisten und die bedeutende Rolle der Erziehung im Bildungssys-
tem. Insofern hielt die Regierung immer noch an der Wachstumslogik und der fami-
lidren Definition der Altersfrage fest (vgl. Hyen, U. 1998: 164-169; 293-294).

Diffusion und Wirtschaftswachstum: Motiv der Nationalen Wohlfahrtsrentenversi-
cherung

Der Dominanz der Armutsfrage und der Wirtschaftslogik standen die von Sozialpoli-
tikexperten initiierten Ideen zur Einfiihrung der Rentenversicherung gegeniiber. Al-
lerdings war die Entstehung dieser Ideen schwer nachvollziehbar, weil das Problem
des Alters kaum als soziales Problem erkannt und thematisiert wurde.

,In Hinsicht auf soziale und wirtschaftliche Bedingungen hat die Bevolkerung sich
zwar eine bessere soziale Sicherung gewiinscht, aber der Wunsch wurde kaum geéu-
Bert. Und die Staatsbiirokratie interessierte sich kaum dafiir. Unter den Gewerkschaf-
ten gab es keine offiziellen Forderungen bis auf leere Parolen. AuBBerdem gab es kei-
ne besonderen gesellschaftlichen Ereignisse, die die Notwendigkeit des Ausbaus der
Sozialpolitik hervorriefen (Shon, J. 1981: 15).

Die Verbreitung dieser Ideen wére nicht zu erkldren, wenn der Faktor , Wissensdiffu-
sion’ nicht beriicksichtigt wiirde. Im Schliisseldokument ,Studie iiber die Einfiihrung
der Rentenversicherung in Siidkorea’ 1973 eines Mitarbeiters des KSS, Min, Jae-
Sung207 waren einige externe Einfliisse deutlich festzustellen. Wie bei anderen Kon-
zepten des KSS war der Einfluss vom Entwicklungskonzept der sozialen Entwick-
lung der UNO uniibersehbar. Die zwei Kernelemente des Konzeptes der sozialen
Entwicklung, der ,Unified Approach’*®® (Kohler 1987: 799) und die Erweiterung der
Sozialpolitik’” (ebenda: 788), fanden sich in seinen Begriindungen fiir die Einfiih-
rung der Rentenversicherung wieder. Min, J. (1973: 105-106) betonte die positive

7 Nicht nur Min, Jae-Sung selbst, sondern auch die offizielle Geschichtebeschreibung der siidkorea-
nischen Rentenversicherung wies darauf hin, dass die Magisterarbeit von Min, Jae-Sung das
Grundkonzept der siidkoreanischen Rentenversicherung darstellte (Interview mit Min, Jae-Sung am
1.04.2004; OVKNR 1998: 59).

2% Danach waren die sozialen Elemente keine zusiitzlichen Faktoren der Entwicklung, sondern wur-
den als ,essentielle Faktoren zum Entwicklungsprozess* angesehen (Kohler 1987: 799). Es sollte
einen Weg zur balancierten 6konomischen und sozialen Entwicklung gesucht werden, d.h. die Sozi-
alpolitik sollte als wichtiger Bestandteil der Entwicklungsstrategie angesehen werden.

% Danach umfasste die soziale Entwicklung nicht nur substanzielle Mindestsicherungen wie die
Beseitigung des Hungers, Verbesserung des Gesundheitszustandes, Bekdmpfung des Analphabe-
tismus, sondern auch ,social welfare’ und soziale Sicherungen zur Verbesserung des Lebensstan-
dards von Familien, Individuen und bestimmten Gruppen (Kohler 1987: 788).
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Wechselbeziehung zwischen dem Wirtschaftswachstum und der sozialen Entwick-
lung und damit den ,produktiven’ Charakter der Sozialpolitik. Eindeutig bezog er
sich auf die ,Recommendation Concerning Income Security’ 1944 der IAO fiir die
Begriindung der Einfithrung der Rentenversicherung, wobei er die Sozialversiche-
rungen zum Hauptinstrument fiir eine Mindestsicherung heraushob. Zudem leitete er
die Fallstudien iiber die Rentensysteme der fiinf Linder GroBbritannien, Deutschland,
die USA, Japan und Indien, bevor er das Konzept fiir Siidkorea entwickelte, wobei
das japanische Modell eine malgebende Rolle gespielt hat (Min, J. 1973: 33-57;
Kang, W. 1992: 216). Allerdings lag die Besonderheit dieser Wissensdiffusion vor
allem darin, dass sich es nicht nur um Policy-Lernen — die Suche nach politischen
Antworten auf soziale Fragen - sondern auch um Problem-Lernen handelte. Zwar
gab es nur eine sehr schwach ausgeprigte Debatte und selten empirische Untersu-
chungen iiber die sozialen Folgewirkungen der Industrialisierung in Siidkorea; aber
die Sozialexperten gingen davon aus, dass Siidkorea mit den fiinf sozialen Ubeln
Armut, Krankheit, Unwissenheit, Unsauberkeit und Faulheit*'* konfrontiert wiirde,
die durch den Ausbau der staatlichen Sozialpolitik verringert werden sollten (Prob-
lem-Lernen).

Als Motiv fiir die Erlassung des Gesetzes der NWRYV im Jahr 1973 hat jedoch dieses
Konzept der Sozialexperten des KSS nur eine begrenzte Rolle gespielt. Der Vor-
schlag vom Wohlfahrtsministerium fiir die Einfiihrung der Rentenversicherung, der
die wesentlichen Elemente des Konzepts von Min, Jae-Sung enthielt, bekam zuerst
keine nennenswerte Zustimmung des Prisidenten (Jun, N. 1987: 437). MfGSA war
schon 1971 beim Versuch gescheitert, in der Planungsphase des dritten Fiinfjahr-
Wirtschaftsplans die Einfiihrung der Wohlfahrtsrente durchzusetzen (Kang, W. 1992:
196; Kwon, H. 1999: 55). Es war Kim, Man-Je, Direktor des KDI, der den Prisiden-
ten iiberzeugte, die Rentenversicherung einzufiihren. Seiner Meinung nach konnte
die Rentenversicherung einen groflen Beitrag zum Wirtschaftswachstum leisten, d.h.
sie konnte das Kapital ansammeln, das die Regierung fiir die Wandlung der Wirt-
schaftsstruktur von der Leichtindustrie zur Schwerindustrie dringend bendtigte
(Kwon, H.1998: 56). Im Entwurf der Rentenversicherung war konkret vorgeschrie-
ben, welche Beitrdge die Rentenversicherung leisten konnte. Zwar wurde der Schutz
der Arbeitnehmer vor den Risiken des Alters, der Unfille und des Todes als erstes
Ziel der Rentenversicherung vorgelegt, aber die Betonung der unmittelbaren Zielset-
zung lag unmissverstindlich auf dem zweiten Punkt, nimlich auf der Forderung des
Wirtschaftswachstums. ,,In den 70er Jahren wird die Rentenversicherung zum Wirt-
schaftswachstum und zur Erweiterung der Beschiiftigung dadurch beitragen, dass
der gesammelte Fonds fiir die produktiven Investitionen eingesetzt wird. In den 80er
Jahren wird sie eine gro3e Rolle fiir die Verringerung der Einkommensungleichheit

19 Min, J. verwandte das Wort von dem sog. ,Fiinfiibeln’ um Folgeprobleme der Industrialisierung
des Anfangs der 70er Jahre in Siidkorea zu definieren, die durch Beveridge erstmals zum Ausdruck
kamen (Interview mit Min, J. am 01.04.2004).
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und der Ungleichheit des Lebensniveaus der Bevolkerung spielenm“ (Hervorhe-

bungen aus dem Original) (Park, J./Kim, D. 1973: 2). Allerdings war der Einfluss der
Wissensdiffusion uniibersehbar. Selbst die Idee, dass die Rentenversicherung der
Forderung des Wirtschaftswachstums dienen konnte, wurde von Paul Fischer, Mit-
glied der auslidndischen Beraterkommission des KDI, verbreitet (Kang, W. 1992:
207). Er wies darauf hin, dass die Rentenversicherung nicht nur dem sozialen Ziel
sondern auch dem Okonomischen Ziel dienen konnte und iiberdies die finanzielle
Belastung der Rentenversicherung sehr gering ausfallen wiirde, im Vergleich zu an-
deren Sozialleistungen212(ebenda).

SchlieBlich konnte im siidkoreanischen develo