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Die Spatzen pfeifen es von den Diichern, daB dic Finanzierungsprobleme
der sozialstaatlichen Leistungen zunehmen: bei den Sozialversicherungen, bei
den Kommunen, bei den freien Wohlfahrtstragern und auch bei Bund und
Landern. Die Auffassung, daB mit Bezug auf das Wachstum der Soziallei-
stungsquote und insbesondere der Lohnnebenkosten das Ende der Fahnen-
stange erreicht sei, findet immer mehr Anhinger. In der Tat hat die Sozial-
leistungsquote seit 1993 den bisherigen Hochstwert von 33,7 Prozent (1975)
uberschritten, und auch die Sozialversicherungsbeitrige haben die Schall-
mauer von 40 Prozent durchbrochen. Die Lohnzusatzkosten betrugen 1995
mehr als 80 Prozent der Bruttolohne und -gehilter. Dabei ist allerdings zu
beriicksichtigen, daB weniger als die Hilfte (ca. 45 Prozent) der Lohnzusatz-
kosten auf gesetzliche Verpflichtungen zuriickgehen. Rund ein Viertel entfallt
auf freiwillige Leistungen, die sehr ungleich verteilt sind, d. h. sie werden vor
allem von GroBunternehmungen erbracht und kommen ausschlieBlich den
Stammbelegschaften und hier insbesondere den Fiihrungskriften zugute.

Die restlichen ca. 30 Prozent beruhen auf tariflichen Verpflichtungen der
Arbeitgeber.

Der jiingste Anstieg der Sozialleistungsquote und der Lohnnebenkosten ist
in Deutschland im wesentlichen durch die Vereinigung ausgelést worden.
Regierung und Gesetzgeber haben den Sozialversicherungstrigern — und
damit den Versicherten und den Unternehmen gleichermaBen — die Gesamt-
kosten fiir die soziale Sicherung in den ncuen Bundeslandern auferlegt und
damit gleichzeitig dic Becamten und die Selbstandigen vom Mittragen dieser
Kosten entlastet. Kompetente Schitzungen besagen, daB die Sozialabgaben
ohne diese vereinigungsbedingten Aufwendungen um bis zu 8 Prozentpunkte
niedriger sein konnten. Allerdings hitten dann die Kosten vom Bundeshaus-
halt iibernommen werden miissen, was Steuererhohungen und wesentlich
groBere Verteilungskonflikte ausgelost hatte. Festzuhalten bleibt jedoch, daB
der anteilsméaBige Anstieg der Sozialleistungen in der Bundesrepublik in den
letzten Jahren nicht primir auf interne Kostensteigerungen zuriickzufiihren
ist, daB es der Bundesrepublik vielmehr im internationalen Vergleich in den
letzten zwei Jahrzehnten erstaunlich gut gelungen ist, den Anstieg der Sozial-
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ausgaben in vergleichsweise einvernehmlicher Form zu begrenzen. Die Klage
der Unternchmer iiber die politisch ausgeloste Ubcrhohung der Lohnneben-
kosten ist somit zwar berechtigt, es handclt sich aber um eine durch ein
duBeres Ercignis ausgeloste Zusatzbelastung des deutschen Sozialleistungs-
systems, nicht um den Ausdruck wsozialpolitischer Unersittlichkeit*. Die
gegenwiirtigen Forderungen nach einem ,,Umbau des Sozialstaates* sind also
in erster Linie ein Element des Kampfes um die Verteilung der Folgekosten
der deutschen Einheit. Die sogenannte Standortdebatte wird darauf-
gesattelt.

Dennoch stecken hinter den gegenwirtigen und insbesondere den fiir die
Zukunft absehbaren Finanzierungsschwierigkeiten der sozialstaatlichen Lei-
stungen auch ticferliegende, strukturelle Griinde. Scit den siebziger Jahren
steigt die Sockelarbeitslosigkeit in nahezu allen Wohlfahrtsstaaten von Wirt-
schaftszyklus zu Wirtschaftszyklus. In der Bundesrepublik vermochte die
staatliche Sozialpolitik immerhin die Folgen der gesteigerten Wirtschafts-
dynamik abzumildern: Die Arbeitsmarktpolitik wurde verstarkt,und die Inte-
grations- und Aufstiegschancen der Jiingeren wurden durch Vorruhestands-
regelungen erleichtert. Diese Ausgliederungstendenz von Personen aus dem
Arbeitsmarkt, die grundsitzlich durchaus arbeitsfahig wiren, aber den nach-
gefragten Anforderungen nicht voll geniigen, verschirft jedoch zwangslaufig
die Finanzierungsschwierigkeiten der Sozialversicherungstrager: Die Zahl
der Beitragszahler nimmt ab, diejenige der Leistungsberechtigten zu. Im Hin-
tergrund wirken technologische Innovationen und Verinderungen auf dem
Weltmarkt: Die Produktion arbeitsintensiver Giiter wird weiter rationalisiert
oder ins Ausland verlagert, wo sie kostengiinstiger hergestellt werden
kénnen. Die auf dem deutschen Lohnniveau konkurrenzfahigen Wirtschafts-
zweige fragen vorwiegend hochqualifiziertes Personal nach. Auch im Bereich
der Dienstleistungsproduktion, wo die groBten Beschaftigungszuwachse
erwartet werden, bleibt es fraglich, inwieweit die nur eingeschrankt produk-
tiven Arbeitskrifte Beschiftigung finden konnen. Eine Analyse der Struktur
der Arbeitslosigkeit zeigt, daB in der Bundesrepublik iiber zwei Drittel der
Arbeitslosen zu den als schwer vermittelbar geltenden Gruppen gehoren.!
Der Kreis der Personen, die zwar unter fiir sie ginstigen Bedingungen
durchaus verwertbare Leistungen erbringen. aber nicht flexibel genug auf die
Arbcitsmarktbedingungen reagicren kénnen, wiichst nicht zuletzt aus demo-
graphischen Griinden: Als Folge des seit den siebziger Jahren anhaltenden
niedrigen Geburtenniveaus steigt der Anteil alterer Arbeitskrafte deutlich an.
Deshalb ist es auch sehr fragwiirdig, inwieweit die Finanzierungsprobleme
der Rentenversicherung durch ein Hinausschieben des Verrentungsalters
geldst werden kdnnen.

Bei einer realistischen Betrachtung der Lage miissen wir davon ausgehen,
dufi es auf absehbare Zeit nicht mehr gelingen wird, auf rein markiwirtschaftli-
chem Wege Vollbeschiftigung in Deutschland zu erreichen. Das gilt selbst bei

I B. Hol. Fir mchr Verantwortung - Langzeitarbeitslosigkeit und soziale Markiwirtschaft, Koln 1991, S. 24f.
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einer extrem zuriickhaltenden Lohnpolitik. Angesichts der sich verschar-
fenden internationalen Konkurrenz und der zunehmenden internationalen
Mobilitat der Kapitale sind keinerlei 6konomische Argumente zu erkennen,
welche die Beschiftigung von nur eingeschrankt verwendungsfihigen und
haufig wenig qualifizicrten Arbeitskréaften gegeniiber einer Produktion in
angrenzenden Niedriglohnldndern vorzugswiirdig erscheinen lassen. Zudem
haben sich auch die Ansatzpunkte einer staatlichen Vollbeschiftigungspolitik
weitgehend verfliichtigt: Zum einen nahert sich die Staatsverschuldung kriti-
schen Grenzen, und zum anderen bewirkt die heutige internationale Mobili-
tat des Kapitals einc Abhangigkeit der staatlichen Finanzpolitik von den
internationalen Finanzmarkten, wie es sie in dieser Form bis vor etwa einem
Jahrzehnt nicht gegeben hat. Der weltweite Konkurrenzkampf um Investi-
tionen und die zunehmende Bedeutung von konsumfernen, industriebezo-
genen Dienstleistungen in der Gesamtheit der Produktionspalette hoch-
entwickelter Lander? bewirkt, daB die Nachfragesteigerungen nach Konsum-
giitern durch staatliche oder tarifliche Mainahmen weniger Aussichten auf
Beschiftigungszuwichse eroffnen als MaBnahmen, welche die Standortqua-
litdt fiir bestimmte Produktionszweige verbessern: beispielsweise Qualitéts-
verbesserungen und Preissenkungen im Bereich der Infrastrukturen, For-
schungsforderung, aber auch der Abbau von den Dispositionsspielraum
bestimmter Produktionsformen einschrinkenden Bestimmungen (z. B. im
Bankwesen oder in der Gentechnik). SchlieBlich spielt auch die wachsende
Verflechtung Deutschlands in die Europaische Union eine die nationale Wirt-
schaftspolitik cinschriinkende Rolle.

Nimmt man dicsc hier natiirlich nur skizzenhaft anzudeutenden Zusam-
menhédnge ernst, so spricht vieles dafiir, daB dic hochentwickelten Linder —
und damit auch die Bundesrepublik — auf absehbare Zeit mit einer weit-
gehenden Entkoppelung von Beschiaftigungswachstum und Wirtschafts-
wachstum werden leben miissen. Das hat kollektive Belastungen fiir Sozial-
staaten zur Folge, deren kulturelle Orientierungen und staatliche Traditionen
eine offentliche Verantwortung fiir die Gewibhrleistung eines sozialen Exi-
stenzminimums fiir jedermann und den Schutz vor Ausbeutung Schwacher
anerkennen. Im giinstigsten Falle konnen wir mittelfristig mit einem mode-
raten Wirtschaftswachstum rechnen, welches einen weiteren Abbau der
Beschiftigung bremst. Daraus ist jedoch mit einer gewissen Zwangslaufigkeit
zu folgern, daf der Anteil der Bevolkerung, welcher in der einen oder anderen
Form auf sozialstaatliche Leistungen angewiesen bleibt, mittel- und langfristig
zunehmen wird. Wenn es nicht gelingt. neben den Arbeitseinkommen, welche
bis heute ausschlicBlich die Finanzicrung der Sozialversicherung und eincn
crheblichen “Teil der Steuern tragen. auch andere Produktionsfaktoren
(Boden, Kapital) stirker an der Finanzicrung der Sozialaufwendungen zu
beteiligen, und den diesbeziiglichen Moglichkeiten sind bei der gegenwiirtig
unkontrollierbaren internationalen Mobilitit der Kapitalien deutliche

2 Vgl. insbesondere die cindringliche Analyse von S. Sassen, Cities in a World Economy, Thousands Oaks/
London/New Delhi 1994
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Grenzen gesetzt, so spitzt sich das Problem noch starker zu: Ein sinkender
Anteil der erwachsenen Bevolkerung als Erwerbstitige und die sie beschafti-
genden Unternehmen haben fiir einen zunehmenden Anteil der Bevolkerung
in der einen oder anderen Weise aufzukommen, der keinen direkten Zugang
zu Markteinkommen hat.

Sowohl die kurzfristige (Vereinigung Deutschlands) als auch die mittel-
und langfristige Perspektive lassen erkennen, daB die neuerdings zu beob-
achtende Verschirfung der Verteilungskonflikte in Deutschland nicht der
gewachsenen Streitsiichtigkeit von Verbandsfunktionaren, sondern realen
Veranderungen zuzuschreiben ist, mit denen sich alle — Tarifparteien,
Politiker und Biirger — auseinandersetzen miissen. Die bisherigen Voraus-
setzungen des sozialstaatlichen Arrangements sind auf breiter Front briichig
geworden. Diese Voraussetzungen lassen sich wie folgt zusammenfassen:?

— Ein von arbeitsintensiver industrieller Produktion getragenes langfristiges
Wirtschaftswachstum, das mit einer dominierenden Stellung auf zahlreichen
Weltimdrkten einherging und ein wesentliches Element der Beschdftigungsex-
pansion ausmachte. Infolge vielfiltiger technologischer Fortschritte geht die
Beschiftigung in der industriellen Produktion zugunsten der Dienstlei-
stungsproduktion zuriick. Die Qualifikationsanforderungen steigen tenden-
ziell und verindern sich infolge der technologischen Fortschritte immer
rascher. Und die relative Position Deutschlands auf zahlreichen industriel-
len Weltmarkten geht mit der Ausbreitung der Industrialisierung zwangs-
laufig zuriick.

— Die wachsende Weltmarktverflechtung der deutschen Wirtschaft verstdrkt den
Druck auf einen Strukturwandel, und zwar sowohl auf der Ebene bestimmter
Branchen als auch auf der Ebene der einzelnen Unternehmungen. Deshalb
werden zunehmend Arbeitskrifte freigesetzt, die angesichts der raschen
Verianderungen der Qualifikationsanforderungen nur schwer eine ihrer
bisherigen Position vergleichbare Beschiftigung finden konnen.

— Die Frauen bildeten die , stille Reserve* des bisherigen wohlfahrtsstaatlichen
Arrangements. Die meisten sozialpolitischen Regelungen in der Bundesre-
publik bauen auf der Annahme der Hausfrauenche auf, d. h. sie unterstellen
nur ein Einkommen pro Familienhaushalt, und zwar dasjenige des Mannes.
Im Zuge des Generationenwechsels haben sich die Priaferenzen der Frauen
von einer haushaltsbezogenen zu einer erwerbsbezogenen Lebensweise
veriindert, bzw. sie versuchen, Familic und Beruf in unterschiedlichen
Formen miteinander zu verbinden. Dies stof3t allerdings auf vielfaltige
Schwierigkeiten. Die wachsende auBerhiiusliche Erwerbsbeteiligung der
Frauen hat zum einen das Arbeitskrifteangebot vergroBert und die Manner

3 Vgl F-X Kaufmann, Modemnisicrungsschbe, Familie und Sozialstaat, Minchen 1986; ders, Aktuelle Her-
ausforderungen des Sozialstaates (im Erscheinen)
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in eine Konkurrenzlage um die ,,Normalarbeitsverhaltnisse* (Vollzeit, bei
einem einzigen Arbcitgeber, dauerhaft) gebracht. Gleichzeitig hat die Kin-
derlosigkeit stark zugenommen: Blicb von der Generation der heutigen
Grofleltern jede zehnte Frau kinderlos, so ist es unter den heutigen jungen
Frauen jede dritte bis vierte.

- Dies hat nachhaltige Folgen fiir dic demographische Entwicklung. Die Sta-
bilitdit des mit der Rentenversicherung implizierten sog. Generationenvertrags
selzt cine einigermaffen gleichmafige Alterssiruktur der Bevélkerung voraus;
die nachwachsenden Generationen miissen die jeweils alternden Genera-
tionen unterhalten. Der Geburtenriickgang der letzten drei Jahrzehnte
kommt in volkswirtschaftlicher Hinsicht einer gewaltigen Desinvestition
beziiglich des Humankapitals gleich. Dieses Humankapital wird in den
nachsten Jahrzehnten fehlen.

— Die staatliche Wirtschafispolitik wird zunehmend abhiingig von transnatio-
nalen Verflechtungen und den Entwicklungen auf den internationalen Welt-
und Kapitalmdrkien. Damit verschlechtern sich die strukturellen Vorausset-
zungen fiir die Durchsetzung einer konsequenten sozialstaatlichen Politik.

— Ein letzter, mit der internationalen Politik verbundener Faktor sollte
schlieBlich nicht iibersehen werden. Die deutsche Sozialpolitik hat sich bis
1989 unter der Priimisse der Systemkonkurrenz mit der DDR bzw. mit dem
gesamten sozialistischen Lager eniwickelt. Dies diirfte in vielfiltiger Weise
dazu beigetragen haben, den Widerstand gegen sozialpolitische Fortschritte
zu reduzieren. Der Zusammenbruch des Ostblocks wird vielfach nicht nur
als eine eindriickliche Bestatigung des erfolgreicheren kapitalistischen
Wirtschaftssystems interpretiert, sondern hat dariiber hinaus die Prioritat
sozialpolitischer Malnahmen aus staatspolitischer Sicht deutlich gemin-
dert.

Dieses Biindel von Veridnderungen stellt eine tiefgreifende Herausforde-
rung des wohlfahrtsstaatlichen Arrangements und damit der deutschen Sozi-
alpolitik auf allen Ebenen dar. Meist wird nur der eine oder andere dieser
Faktoren ins Auge gefalt, was — bezogen auf EinzelmaBnahmen — auch
durchaus sinnvoll sein mag. So hat beispielsweise die Rentenreform von 1992
eine langfristig wirksame Entscharfung der demographischen Dynamik ein-
geleitet. Aber man sollte dariiber nicht dic erwartbaren oder auch schon zu
beobachtenden Wcchselwirkungen zwischen diesen Entwicklungen iiber-
sehen. In ihrer Gesamtheit sind diese Veranderungen durchaus geeignet, die
Zukunftsperspektiven des deutschen Sozialstaatsmodells zu verdunkeln.

In diescr Situation liegt es nahe, nach Alternativen Ausschau zu halten.
Und sie werden uns - vor allem von seiten der orthodoxen Nationaldko-
nomie, wie sie beispielsweise im Wissenschaftlichen Beirat des Bundesmini-
steriums fir Wirtschaft versammelt ist — mit der Empfehlung von ,mehr
Markt*, oder genauer ,mehr Konkurrenz", in leuchtenden Farben vor-
gestellt. Dic sozialstaatlichen Bindungen erscheinen hier nur noch als Fesscln
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einer unternehmerischen Wirtschaft und werden als Hauptursache fiir die
Verschlechterung des ,,Standortes Deutschland* verantwortlich gemacht.
Fricdrich August von Hayeks simplistischc Behauptung, es gebe keinen
dritten Weg zwischen Liberalismus und Sozialismus wird erneut zur Folie der
Wohlfahrtsstaatskritik.4

DaB der gewachsene internationale Konkurrenzdruck in Deutschland
manche Verhiltnisse in Bewegung bringt, die sich unter den privilegierten
Bedingungen der sechziger und siebziger Jahre allzuschr verfestigt haben,
wird man je nach Interessenlage begriBen oder bedaucrn. Die Verscharfung
der Konkurrenz ist jedoch keine Losung der Probleme unseres Zusammen-
lebens, sondern vor allem eine unvermeidliche Herausforderung, welche je
nach der Art und Weise, wie die fiir die Sozialpolitik und fiir die Arbcitsbe-
ziehungen Verantwortlichen in Deutschland damit umgehen, zu sehr unter-
schiedlichen Ergebnissen fithren kann.

In dieser Situation ist eine grundsatzlichere Reflexion auf die Bedingungen,
Maoglichkeiten und Grenzen jenes ,,dritten Weges*" angezeigt, den wir interna-
tional mit dem Begriff des Wohlfahrtsstaats oder der wohlfahrtsstaatlichen Ent-
wicklung bezeichnen, fiir den sich in der Bundesrepublik jedoch die Bezeich-
nungen ,soziale Marktwirtschaft* und ,.Sozialstaat" cingebiirgert haben. Trotz
vielfaltiger Unterschiede im einzelnen haben namlich die westeuropaischen
Staaten ihnliche Erfahrungen beim zunichst sehr unterschiedlichen Umgang
mit den Folgeproblemen der Industrialisierung gemacht, die hier in aller Kirze
zu einigen verallgemeinernden Aussagen zusammengcfaBt seien.

1. In allen westeuropaischen Landern hat sich in Reaktion auf die Neben-
folgen (negativen externen Effekte) der Industrialisierung eine ,soziale
Bewegung* gebildet, die vor allem von der Arbeiterschaft, aber vielfach auch
von ‘Icilen des Biirgertums getragen wurde und unter Berufung auf die
gemeinsamen Ideen von Christentum und Aufklarung vor allem die gleich-
berechtigte Anerkennung der Arbeitenden und ihrer Vertretungen gefordert
hat.s Die wohlfahrtsstaatliche Entwicklung ist von diesem moralisch fun-
dierten Anerkennungsstreben weit starker vorangetrieben worden als vom
Streben nach matericller Besserstellung der Arbeitenden, das erst im Hori-
zont der errcichten Anerkennung und insbesondere in der langen Expan-
sionsphase der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg an Einflu3 gewonncn hat.

2. Die Anerkennung der Arbeiterbewegung hat in mehreren Lindern zu
ausdriicklichen Kompromissen mit der Unternchmerseite gefiihrt, die als
langfristig wirksame Grundlagen der Beziehungen sich bewahrt haben, zuerst

4 Vgl G. Habermann, Der Wohlfahrisstaat — Die Geschichte eines Irrwegs Frankfurt/M.. Berlin 1994 Vgl
dagegen dic subtile Auscinandersetzung von M. Prisching, Friedrich von Hayek's Sazialstaatskritik. in: Inter-
nationales Jahrbuch far Rechtsphilosophie und Gesetzgebung, Wien 19589.8.71-97

S Vgl bereits Eduard Heimann, Soziale Theorie des Kapitalismus - Thearie der Sozialpolitik (1929), Neudruck
Frankfurt/M. 1980,
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in Danemark (September-Agreement von 1899) und Schweden (1906 bzw.
Abkommen von Saltsjobaden 1938), aber auch in der Schweiz (Friedensab-
kommen in der Metall- und Uhrenindustrie 1937). In Deutschland hatte das
Stinnes-Legien-Abkommen (1918) unter den Widrigkeiten der Weimarer
Zeit keinen Bestand, doch wird man den erfolgreichen Kampf der Gewerk-
schaften um dic Durchsetzung der Mitbestimmungsgesetze (1951/52) und die
KompromiBformel ,,soziale Marktwirtschaft* im gleichen Sinne interpretie-
ren diirfen. Fragt man nach den Gemeinsamkeiten dieser erfolgreichen Kom-
promisse, so zeigen sie ein gemeinsames Muster, das sich vereinfacht auf
die Formel ., Anerkennung des Privateigentums an den Produktionsmitteln
und der damit verbundenen unternehmerischen Dispositionsfreiheit gegen
Anerkennung der Verhandlungsmacht der Arbeitnehmervertretungen und
staatlich garantierter, individueller Schutzrechte der Arbeitnehmer* bringen
1agt.6 Eine dhnliche produktive KompromiBlinie hatte Lorenz von Stein
bereits um dic Mitte des 19. Jahrhunderts als Aufgabe des ,;sozialen Konig-
tums* in Frankreich vorgezeichnet.”

3. Friedrich A. Hayeks Auffassung von der Unmaoglichkeit eines dritten

Weges zwischen liberalem Kapitalismus und Sozialismus geht von der Pri-
misse aus, daB jede Ausdehnung staatlichen Einflusses eine Einschrankung
der individuellen Freiheiten bedeute; daB es insbesondere einen engen
Zusammenhang zwischen dem AusmaB an Freiheit in den verschiedenen
Sphiren der Gesellschaft gibe. Hayek hat dabei weder Sinn fiir die relative
Autonomie gesellschaftlicher Teilsysteme® noch fiir die spezifischen Formen
gesellschaftlicher Macht, die sich aus dem Zusammenschlu8 und Wachstum
von Organisationen ergeben.® Er stellt die Moglichkeit einer gleichzeitigen
Steigerbarkeit staatlicher Steuerungspotentiale und gesellschaftlicher Selbst-
regelungspotentiale, wie sie nicht zuletzt durch die wohlfahrtsstaatliche Ent-
wicklung zahlreicher Lander dokumentiert werden, nicht in Rechnung."? Die
spezifischen Eigenschaften des wohlfahrtsstaatlichen Arrangements, das sich
deutlich vom liberalen Typus weitgehender Unabhingigkeit von Rechtsstaat
und Marktwirtschaft einerseits und vom sozialistischen Typus einer politisch
gesteuerten Planwirtschaft andererseits unterscheiden 14Bt, sind wie folgt
zusammenzufassen:

6

Dic Gegenprobe laBt sich an den im einzelnen schr unterschicdlich gelagerten Beispielen E glands und
Frankreichs machen. wo Unternehmer und Gewcrkschaften sich nie auf cine vergleichbare Kompromit-
linic einigen kannten: in Schweden brach der wohlfahrisstaatliche KompromiB zusammen, als dic Gewerk-
schafien dber Arbeitnchmerfonds EinfluB auch auf die Kapitalscite des Unternehmens zu gewinnen
suchten

Vgl EW. Bickenfarde, Lorenz von Stein als Theoretiker der Bewegung von Staat und Gesellschaft zum
Sozialstaat, in: ders (Hg.). Staal und Gesellschatt, Darmstadt 1976,S. 131-171

Dicse teilsystemische Verselbstindigung wird insbesondere in der Gesellschafistheoric von Niklas Luh-
mann betont, doch priigt dic Einschitzung heute weite Teile der soziologischen Gesellschafistheorie

Von Hayck sicht zwar das Problem der Monopole, halt es jedoch politisch ausschlieBlich Uber die Gewahr-
leistung des Markizugangs fur Konkurrenten lissbar. DaB korporatistische Systeme bei staatlicher Regulie-
rung und gerichtlicher Aufsicht (z. B.das deutsche Tarifvertragswesen, aber auch die Beziehungen zwischen
Arzten und Krankenkassen im Gesundheitswesen) das Problem der Kontrolle organisierter Macht u. U.
besser zu |6scn vermogen, licgt auBerhalb seincs Wahmehmungshorizonts

Vgl hierzu R Mayntz/F W. Scharp( (Hg.), Gesellschafiliche Selbstregelung und politische Steuerung,
Frankfurt/New York 1995
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a) In der Produktionssphire bleiben das Privateigentum und die unterneh-

merische Dispositionsfreiheit grundsatzlich gewahrt; beide werde.n aller-
dings einschrankenden Bedingungen unterworfen, um die Machtdifferenz
zwischen den Unternehmen und ihren Arbeitskriften — , Kapital** und
..Arbeit* — unwirksam zu machen, und um unerwiinschte externe Effekte,
d. h. auBerhalb der Kostenrechnungen der Betriebe anfallende ,soziale
Kosten*, zu reduzieren. Nationale Wohlfahrtsstaaten unterscheiden sich
hinsichtlich des dominierenden Typus dieser Einschriankungen (staatliche
Verbote, Schadenersatzpflichten, Verfahrensregelungen, Verhandlungs-
und Aufsichtssysteme).

b) In der Verteilungssphire wird die nach marktwirtschaftlichen Prinzipien

ausschlieBlich am Entgelt fiir Produktionsfaktoren orientierte primare
Einkommensverteilung durch eine staatlich organisierte sekundire
Einkommensverteilung korrigiert, welche auch den nicht-erwerbstatigen
und unvermogenden Bevolkerungsgruppen (Alte, Behinderte, Kinder,
Arbeitslose) ein Einkommen sichert. Nationale Wohlfahrtsstaaten unter-
scheiden sich hinsichtlich der Finanzierungsweise dieser Transferein-
kommen (durch unterschiedlich ausgestaltete Steuern und/oder Beitrage)
sowie hinsichtlich der Ausgestaltung der hierauf bezogenen Anspriiche
und der Organisation des sozialen Sicherungssystems.

c) In der Reproduktionssphdre werden die Leistungen der privaten Haushalte

durch 6ffentlich subventionierte oder voll finanzierte Dienstleistungen des
Bildungs-, Gesundheits- und Sozialwesens ergianzt und unterstiitzt. Natio-
nale Wohlfahrtsstaaten unterscheiden sich hinsichtlich des Verhaltnisses
von staatlicher, kommunaler, frei-gemeinniitziger und privatwirtschaftli-
cher Tragerschaft der leistungserbringenden Einrichtungen sowie nach Art
und Umfang ihrer politischen und rechtlichen Steuerung,

d) Deutliche Unterschiede ergeben sich zwischen den europiischen

Wohlfahrtsstaaten hinsichtlich der Prioritat staatlicher Vollbeschdftigungs-
politik.'' Sic hat ihre pragnanteste Ausformulierung in Schweden
gefunden.’? Auch im Konzept der ,sozialen Marktwirtschaft* war Voll.be-
schiftigung von Anfang an impliziert, allerdings bei Ludwig E.rhard mc.:m
als Folge staatlicher Politik, sondern als Folge eines marktwirtschaftlich
induzierten Wirtschaftswachstums. Das Stabilitatsgesetz von 1967 hat
jedoch die Gebietskorperschaften in die konjunkturpolitische Verantwor-
tung genommen und zusammen mit dem Arbeitsforderungsgesetz von
1969 die Grundlagen fiir eine beschiftigungspolitische Verantwortung dgs
Bundes geschaffen. Im Unterschied zu Schweden, das dem Vollhesqhﬁftl-
gungszicl bis in die 1980er Jahre erste Prioritiit einriiumte,Agcwann in d.e.r
Bundesrepublik meist die Geldwertstabilitat die oberste wirtschaftspoliti-

12

Vgl. FW. Scharpf, Sozialdemokratische Krisenpolitik in Europa, Frankfurt/New York? 1987.

Einen Uberblick gibt K. Hinrichs, Vollbeschaftigung in Schweden. Zu den kuliurellen Grundlagen un.d den
Grenzen erfolgreicher Arbei kt- und Beschil gspolitik, in: Politische Vierteljahresschrift 29
(1988), S. 569-590.
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sche Prioritat. Insbesondere in England und in den romanischen Landern
gelang es nie. Wirtschafts- und Sozialpolitik in ein positives Verhaltnis
zueinander zu bringen. Dies scheint jedoch eine wesentliche Vorausset-

zung fiir den dauerhaften Erfolg des wohlfahrtsstaatlichen Arrangements
zu sein.

V.

Worauf beruht der Erfolg des ,,dritten Weges“? Seit der Kaiserlichen Bot-
schaft von 1881, welche die Bismarckschen Sozialgesetze ankiindigte, wird
der Sozialpolitik eine gesellschaftsintegrierende Leistung zugeschrieben.
Und es lieBe sich auch an anderen historischen Beispielen (z. B. der Atlantik-
Charta von 1941) zeigen, daB gréBere Sozialreformen meist von gesellschaft-
lichen Krisensituationen ihren Ausgang nahmen und zum mindesten ein Ele-
ment ihrer Uberwindung darstellten. Was jedoch mit ,,gesellschaftlicher Inte-
gration* genau gemeint ist, dariiber streiten sich Soziologen bis heute.!?

Bis in die jiingste Zeit vollzog sich gesellschaftliche Integration im wesentli-
chen auf der nationalstaatlichen Ebene. Solange die staatlichen Grenzen den
Schicksalsraum ciner Bevilkerung gleichzeitig in politischer, kultureller,
sozialer und wirtschaftlicher Hinsicht bestimmen, bleibt klar, was unter
~Gesellschaft™ zu verstehen ist, niimlich die politische Vergesclischaf-
tungsform cines sich kulturell als Nation verstchenden Staates. In dem Mafic
jedoch, als durch transnationale Verflechtungen (z. B. EU, NATO) und eine
Offnung der Grenzen nicht nur fiir Giiter, sondern auch fiir Kapitalien,
Arbeitskrifte und Dienstleistungen sowic fiir Informationen und Reisende
aller Art. schlieBlich auch durch grenziiberschreitende Umweltprobleme die
Lebensbedingungen cines Landes nicht mehr nur durch interne, sondern
auch durch externe Bedingungen und ihre Veranderungen wesentlich mit-

bestimmt werden, werden die BezugsgroBen gesellschaftlicher Integration
unklarer.

Natiirlich bildeten die Sozialpolitik und ihre Wirkungen stets nur ein Teil-
moment gesellschaftlicher Integration, die im ubrigen auf kulturellen und
politischen Voraussctzungen ruht, welche ihrerseits auch den Charakter der
jeweiligen wobhlfahrtsstaatlichen Entwicklung mitbestimmt haben. Wir
miissen uns hier aber auf diesen Aspekt beschranken. Im AnschluB an T, H.
Marshall'? lassen sich die wesentlichen integrativen Momente der wohl-
fahrtsstaatlichen Entwicklung als allmiihliche Ausweitung der biirgerlichen,
politischen und sozialen Rechte auf jedermann kennzeichnen. Dieser in der
neueren Gesellschaftstheorie als Inklusion bezeichnete ProzeB fithrt somit
gesellschaftliche Integration im wesentlichen auf die Anerkennung gleicher
Biirgerrechte fur jedermann zuriick.

13 Vgl hierzu F-X. Kaufmann, Geht es mit der Integrationsfunktion des Sozialstaats zu Ende? Mittagsvor-
lesung anlaBlich des 28. Kongresses der Deutschen Giesellschaft fur Soziologie am 9. 10. 1996 (demnachst
Vorabdruck in: Berliner Journal fur Soziologic. H. 1/1997.)

13 Vel 1.H. Marshall, Birgerrechte und soziale Klassen. Zur Soziologie des Wohlfahrtsstaates Frank furt/New
York, 1992 (engl. 1964).
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Eine genauere Betrachtung zeigt jedoch, da wir mindestens drei Ebenen
gesellschaftlicher Integration unterscheiden miissen: Auf der grundlegendgtgn
Ebene geht es um die Struktur des Zusammenhangs von Wirtschaft, Politik,
Kultur und sozialer Reproduktion, also um die funktionale lnte:rdependenz
gesellschaftlicher Teilsysteme und die Effektivitat der zwischen 1hn.en :}blgu-
fenden Austauschprozesse. Auf einer zweiten, im wesentlichen institutio-
nellen Ebene geht es um die Rechte der Biirger und die Kompetenzvertellung
zwischen staatlichen Organen und kollektiven gesellschaftlichen Akteuren.
Auf einer dritten Ebene geht es schlieBlich um die moralische Anerken.nung
der unterschiedlichen Identititen der Mitglieder eines gesellschaftl{chen
Zusammenhangs als Menschen, Biirger und Vertreter unterschiedlicher
Lebenstile und Interessen.!

Dic integrative Bedeutung der wohlfahrtsstaatlichen Entwicklung 1aBt sich
auf allen drei Ebenen nachweisen: Verstehen wir Gesellschaft als Zusammen-
hang interdependenter Funktionssysteme, so vollzieht sich wohlfahrtss“laat-
liche Entwicklung als die Entstehung institutioneller Zusammenhange,
welche negative externe Effekte oder ,soziale Kosten“ des ertschaf.ts-
systems kompensieren oder defizitare Bediirfnissc im chrodukuonst?crelch
befricdigen. Der Nutzen der wohlfahrtsstaatlich.en Entwicklung schlept aus
dieser primir ,,6konomischen* Perspektive als Sicherung und (.).ualmz.nerung
des Nachwuchses (Reproduktion), als Beitrag zur Humanvermdgensbildung,
zur Stabilisierung der Partizipationsbereitschaft und zur Erhéhung der
Arbeitsproduktivitat. Verstehen wir Gesellschaft als recilullch verl?urglen
Ordnungszusammenhang, so zeigt sich die wohlfahrlsstaalhch? Entwncklung
als evolutionires Moment einer Anreicherung der Staatsbiirgerrolle mit
sozialen Rechten. Ihr Nutzen erscheint aus dieser primar ,,politischen* Per-
spektive als Pazifizierung von Klassenkonﬂiklcn,.als Forlschr.itt der Demo-
kratisicrung und Verbreiterung der Loyalitatsbasis des Gemeinwesens. Ver-
stehen wir Gesellschaft als moralisch verbiirgten Anerkenlmu.xgsz.usam-
menhang, so zeigt sich die wohlfahrtsstaatliche Enlwicklupg als institutionelle
Auspriagung wechselseitiger Anerkennung gesellschaflhpher Grol}gruppen
sowie in der Form solidarisch motivierter Umvertellungsvorgange als
Ausdruck ciner Anerkennung existenziell notwendiger Bediirfnisse fir jeder-
mann. Ihr Nutzen erscheint aus dieser primir ,sozial-moralischen* Perspek-
tive zum einen als unmittelbarer Beitrag zur Wohlfahrt der Individuen, zum
anderen aber auch als (Wieder-)Herstellung moralisch akzeptabler Verhéilt-
nisse, als Bekampfung von Ungerechtigkeiten, als Aufrechterhaltung einer
generalisierten Reziprozitat.

V.

Diese knappe Analyse legt mit Bezug auf unsere Ausgangsfrage im wesent-
lichen fiinf SchluBfolgerungen nahe.

15 Val. hierzu A. Honneth, Kampf um Anerkcennung. Zur moralischen Grammatik sozialer Konflikie, Frank-
furt/M. 1992.
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1. Die Institutionen des deutschen Sozialstaates sind politisch, kulturell und
historisch tief verankert. Sie genieBen in der deutschen Bevolkerung hochgra-
dige Anerkennung'®, und ein nachhaltiger Versuch ihrer Demontage wiirde
nicht nur auf verfassungsmaBige, sondern zweifellos auch auf breit verteilte
politischc Widerstiinde stoBen.

2. Dic wesentliche integrative Wirkung der sozialstaatlichen Einrichtungen
beruht auf den in ihnen sich ausdriickenden sozialen und rechtlichen Aner-
kennungsverhiltnissen. Weder das Ausmaf der sozialstaatlichen Umverici-
lungen noch die Emwicklung der Linkommensverhdliisse sind an sich ent-
scheidend fiir die integrativen Effekte, so lange jene nicht die verbreiteten
Uberzcugungen, unter einigermafBen gerechten Gesellschaftsverhiltnissen zu
leben, in Frage stellen. Insofern muld die gegenwirtig zu beobachtende Ver-
schiarfung von Verteilungskonflikten nicht notwendigerweise desintegrative
Wirkungen auszulosen. Verteilungskonflikte sind ein konstitutives Moment
der Sozialstaatlichkcit, das lediglich bei Mittelknappheit schirfer hervortritt.

3. Der wohlfahrisstaatliche Konsens — in Deutschland also iiber , Sozialstaat*
und ,soziale Marktwirtschaft' — bildet eine eigenstindige Wirkungsebene der
gesellschaftlichen Integration. Deutschland war bisher mit Abstand das grofite
Land. dem es gelungen ist, Wirtschafts- und Sozialpolitik dauerhaft in einem
positiven Wechscelverhiiltnis zu halten. Die Gbrigen erfolgreichen Wohlfahris-
staaten sind wesentlich kleiner und haben von daher glinstigere Voraussct-
zungen fir einvernchmliche Formen der politischen Entscheidungsfindung.
Als Gegenbeispicle wiaren England und Frankreich zu erwihnen, welche das
Nicht-Gelingen cines dauerhaften wohlfahrtsstaatlichen Konsenses mit stets
erneut aufflammcenden Arbeitskdmpfen, geringerer volkswirtschaftlicher
Produktivitat und groBerer sozialer Ungleichheit bezahlen missen. Dieser
sozialstaatliche Konsens begriindet eine Art ,Systemvertrauen, welches
bisher auch die Solidaritatsbereitschaft der Bevolkerung im Zusammenhang
der sozialen Sichcerung weitgehend stabilisicrt hat. Dieses Vertrauen bezicht
sich nicht nur auf die Leistungsfihigkeit der sozialen Sicherungssysteme,
sondern auch auf die Fihigkeit der Tarifparteien und des Staates, den an-
stehenden ,,Umbau des Sozialstaates* so zu bewerkstelligen, daB die Grund-
sdtze einer allgemeinen Reziprozitat gewahrt bleiben.

4. Entsolidarisierungstendenzen lassen sich vielerorts, aber keineswegs gene-
rell beobachten. Sie auBern sich im wesentlichen auf drei Ebenen:

a) Als individuelle Entsolidarisierung, indem Einzelpersonen unter
zweckwidriger Ausniitzung von Rechtsregeln oder unter bewuBter Inkauf-
nahme von RechtsverstdBen sich Vorteile verschaffen. Hierzu sind Tatbe-
stinde der Subventionserschleichung oder der unberechtigten Inan-
spruchnahme von Sozialleistungen ebenso zu zahlen wie Steuerflucht,

16 Vgl E. Roller, Einstellungen der Burger zum Wohllahrtstaat der Bundesrepublik Deutschland, Opladen
1992: C. G. Ullrich, Solidaritit und Sicherheit. Zur sozialen Akzeptanz der gesetzlichen Krankenversiche-
rung. in: Zeitschrift (ur Soziologie 25 (1996).S 171-189
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Steuerverkiirzung, illegale Beschiftigung von Arbeitnehmern und
Schwarzarbeit.

b) Als kollektive Entsolidarisierung, indem Verbandsmacht oder
Unternehmensmacht dazu benittzt wird. die Bedingungen der Tarifpart-
nerschaft zu unterhohlen und das in Jahrzchnten bewihrte Verfahren
beschriinkter Konfliktaustragung und dic dabei gewachsene Basis wech-
sclscitigen Verstdndnisses und Vertrauens durch Radikalisierung der
cigenen Mitglieder und durch unnétige Provokationen in Frage zu stellen.
Kollcktive Entsolidarisicrung kann allerdings auch dadurch bewirkt
werden, daB Arbeitgeber und Gewerkschaften sowie ihre politischen
Reprasentanten sich auf Gesetzesinderungen cinigen, welche zu Lasten
derjenigen gehen, die nicht am Erwerbsleben teilhaben.

c) Als kulturelle Entsolidarisierung, indem die normativen Grundlagen der
Sozialstaatlichkeit in Frage gestellt und cin Recht des Stdrkeren oder Lei-
stungstihigeren zu begrilnden versucht wird, dessen Durchsetzungs-
chancen im Rahmen verschirfter Verteilungskonflikte ohnehin groBer
werden.

Inwieweit derartige Tendenzen politisch und 6konomisch ,,durchschla-
gen*, und inwieweit sie zu sich selbst steigernden Prozessen sozialer und
politischer Polarisierungen fthren, ist vor allem von der Entwicklung der
Situationsdcfinitionen bei den politisch Verantwortlichen wie auch bei den
Funktioniren der Parteien und Verbinde abhiingig. Hier spielen interne
Gruppenprozesse eine groBe Rolle. Entscheidend ist jedoch, daB auch das
Gespriich zwischen den Gruppen dabei nicht abbricht.

S. Die tiefgreifendsten Herausforderungen des wohlfahrtsstaatlichen
Arrangements resultiert aus der Verschiebung politischer Kompetenzen auf
die transnationale Ebene, insbesondere des Europiischen Gerichtshofes, der
Europiiischen Kommission und des Ministerrates. Hier entsteht eine neue
politische Entscheidungsebene, der es jedoch an der Reprisentanz gesell-
schaftlicher Krifte noch weitgehend fehlt. Verbinde, auch die Gewerk-
schaften, versuchen, auf europiische Angelegenheiten im wesentlichen iiber
ihre eigenen Regierungen EinfluB zu nehmen. Das ist zwar verstindlich, da
die kulturellen und sprachlichen Voraussetzungen fiir eine internationale
Verstandigung iiber soziale Angelegenheiten ungiinstig und die Interessen-
lagen vielfach verschieden sind. Die fehlende Organisationsfihigkeit der
Gewerkschaften auf internationaler Ebene ist jedoch ein wesentlicher Grund
fiir den wachsenden Vorsprung der Unternehmensseite und die Prioritit einer
Deregulierungspolitik gegeniiber der Sozialpolitik auf europdischer Ebene.
Bezogen auf die Entwicklung der weltwirtschaftlichen Konkurrenzverhalt-
nisse sind die Interessenlagen der europiischen Volkswirtschaften jedoch
weniger verschieden, als dies auf den ersten Blick erscheint. Sollte sich die
Initiative zu einer gemeinsamen europdischen Wahrung verwirklichen lassen,
so wiirde zudem eine noch weit intensivere Abstimmung der staatlichen Wirt-
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schaftspolitiken innerhalb der EU erzwungen. Das konnte die Sozialpolitik
noch stiarker ins Abscits bringen. Eine Verstarkung der europaischen Zu-
sammenarbeit all derer, welche sozialpolitische Interessen verfolgen, ist daher
eine wichtige Voraussctzung fiir dic Erhaltung wohlfahrtsstaatlicher Struk-
turen in Europa.

Karl Otto Hondrich

Gemeinschaftsbildung und Individua-
lisierung in industriellen Beziehungen
Der Streit um die ,,Lohnfortzahlung*

Prof. Dr. Karl Otto Hondrich, geb.1937 in Andernach/Rhein, Studium der
Volkswirtschaftslehre, Politischen Wissenschaft und Soziologie in Kéln,
Frankfurt/M., Paris und Berkeley, 2 Jahre Dozententétigkeit in Afghanistan,
lehrt Soziologie an der Universitat Frankfurt/M.

Wenn Gewerkschaften, Unternehmensverbinde, Parteien, Kirchen,
Gesangvereine, Familien heute Mitglieder verlieren; wenn die Menschen
ihren Beruf, ihre Arbeits- und Freizeit, ihren Lebensstil und Lebenslauf, ihre
Partnerschaften, sozialen Kreise, religiosen und nationalen Zugehorigkeiten
ganz nach eigenem Gutdiinken wihlen und ausgestalten wollen; wenn die
Systeme sozialer Sicherung auf eine staatliche Grundsicherung reduziert und
durch private Risikovorsorge ersetzt werden sollen; wenn die flichen-
deckenden Tarifvereinbarungen zwischen Arbeitgeberverbinden und
Gewerkschaften betrieblichen Einzelvertrigen weichen — dann gibt es ein
Zauberwort, das alle diese Vorgange auf einen Begriff bringt: Individualisie-
rung. Daran kniipfen sich Befiirchtungen der Desolidarisierung, der Ent-
sicherung und riicksichtslosen Konkurrenz, ja der Auflosung aller Bindungen.
Andererseits verheiBt der Begriff auch Losung aus kollektiven Zwingen, ver-
mehrte Entfaltungs- und Wahlmoglichkeiten, von den Fesseln der Tradition
befreite rationale Zukunftsgestaltung.

Bevor man ein Problem erklart, empfahl der franzésische Schriftsteller und
Theologe Francois Fénelon vor 300 Jahren, sollte man priifen, ob es existiert.
So weit will ich im folgenden gar nicht gehen. Obwoh! gute Griinde dafiir
sprechen,sie fiir die Illusion des modernen Menschen zu halten, will ich nicht
bezweifeln, daB es Individualisierung gibr. Ausgehend von einem aktuellen
Beispiel aus den industriellen Beziehungen — der umstrittenen ,,Lohnfortzah-
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lung* - versuche ich zu verstehen, was Individualisierung ist und was ihr
Gegenteil ist, welche Spielarten und Stufen des Prozesses denkbar sind,
welche Gegenbewegungen - als Kollektivisierung - er hervorruft und welche
Griinde, Folgen und Funktionen er hat. Ob Individualisierung nach dem Ver-
such, sie zu verstehen, noch als Problem erscheint, wird sich zeigen. In jedem
Falle geht es mir nicht um eine Problem/dsung. Denn nichts steht dem
soziologischen Verstandnis eines Problems so sehr im Weg wie das Bestreben,
es aus der Welt zu schaffen, also als Feind zu behandeln.

Das Beispiel

Den Beschiftigten eines mittelgroBen Unternehmens der Computer-
branche wird ein Schreiben der Geschiftsleitung vorgelegt. Durch ihre
Unterschrift sollen sie sich damit einverstanden erkliaren, daB ihnen in
Zukunft das Unternehmen im Krankheitsfall nicht das volle Gehalt weiter-
zahlt. Dieser Vorgang ist in diesen Tagen sicher nicht ungewohnlich. Zur Vor-
geschichte muB man wissen, daB Angestellte, die krank werden, in Deutsch-
land seit jeher mit der Fortzahlung ihres Gehaltes rechnen konnen. Die
Arbeiter dagegen haben sich die Lohnfortzahlung in den vergangenen Jahr-
zehnten, zum Teil in langen Streiks, erkampft. Um die Gleichbehandlung von
Arbeitern und Angestellten rechtlich abzusichern, wurde 1994 in der Bun-
desrepublik das Entgeltforzahlungsgesetz verabschiedet, das allen Beschaf-
tigten einen Rechtsanspruch auf 100prozentige Lohnfortzahlung gewéhrt.
Schon 1996 wurde das Gesetz geindert und der Anspruch auf 80 Prozent
abgesenkt. Dabei handelt es sich um einen gesetzlichen Mindestanspruch. Auf
Grund von Tarifvereinbarungen kann auch mehr gezahlt werden. Die
Gesetzesanderung hat indessen in vielen Branchen Unklarheit dariber
geschaffen, ob eine — filr die Beschiftigten giinstigere — tarifliche oder die
gesetzliche Regelung gelten soll.

Durch die Anderung des Gesetzes wurde ein Spielraum ftir Individualisie-
rung ,.nach unten* geoffnet. Individualisierung bedeutet hier: Eine fiir alle
Unternehmen, damit auch fiir alle Arbeitgeber-Arbeitnehmer-Beziehungen,
gleiche und verbindliche Regelung behilt zwar ihre rechtliche Verbindlichkeit
als Mindestregelung, wird aber de facto in eine Vielzahl von Regelungsmog-
lichkeiten — zwischen 80 und 100 Prozent, ohne oder mit Anrechnung von
Uberstunden, Urlaubstagen etc. — aufgefiachert. Der Unternehmer im
genannten Beispiel macht von dieser Regelungsfreiheit Gebrauch: Er schlagt
seinen Beschiftigten eine Regelung vor, die er nicht mit anderen Unter-
nehmen seiner Branche feilt, die er ihnen auch nicht mitteilt — so kann man
wenigstens vermuten. Individualisierung als Vorgang heift, daB eine soziale
Beziehung oder Beziehungsregelung (zum Beispiel die 100prozentige Lohn-
fortzahlung nach dem Gesetz), die vordem von mehreren Unternehmen
geteilt wurde, spiter von weniger Unternehmen geteilt wird. ,,Vollstandige*
Individualisierung lage in dieser Beziehung vor, wenn jedes Untemehmen
seine eigene, einzigartige Regelung hatte. Individualisierung ist also ein
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