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Politisch limitierter Pluralismus

Die Wohlfahrtssysteme der 27 Mitgliedslander
der Europaischen Union

B Bisher wurde der empirisch gegebenen Vielfalt der Wohlfahrtssysteme
in der Europdischen Union zu wenig Beachtung geschenkt. Eine erstmals
alle Lander der EU einbeziehende Publikation legt diese groBe Bandbreite
offen.

B Zwar lassen sich immer wieder Gemeinsamkeiten zwischen den euro-
pdischen Wohlfahrtssystemen feststellen, allerdings Gberwiegen die Unter-
schiede. Der ausgepragte Pluralismus steht einerseits im Widerspruch zu
klassischen Typenbildungen und Kategorisierungen in der Wohlfahrtsfor-
schung, anderseits zeichnen sich aber zunachst auch keine neuen, sinn-
vollen Cluster etc. ab.

B Dies wird am Beispiel der neuen Mitgliedsstaaten aus Mittel- und Ost-
europa deutlich. Aufgrund geografischer und historisch-kultureller Ge-
meinsamkeiten kdnnten hier vergleichbare bzw. konzeptionell ahnliche
Wohlfahrtssysteme erwartet werden. Dies |dsst sich aber durch die empi-
rischen Befunde nicht bestatigen.

M Insgesamt stellt sich damit erneut die Frage nach einem européischen
Kern der Wohlfahrtssysteme. Entgegen der auf Homogenisierung und
Vereinheitlichung setzenden Diskussion um ein »Europdisches Sozialmo-
dell« erscheint es empirisch begriindet und politisch-praktisch sinnvoller,
von einem »politisch limitierten Pluralismus« zu sprechen: Gesellschaftliche
Interessenskonflikte werden anerkannt, aber nicht grundsatzlich gelést,
sondern in ihrer Intensitat auf ein Niveau abgesenkt, welches Kooperation
und Kompromissfindung generell erméglicht.
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1 Einleitung

Von AuBen betrachtet ist ein zentrales Merkmal der
Europdischen Union sicher das hohe Niveau an Wohl-
fahrts- und Sozialleistungen. Von Innen gesehen ist
offensichtlich die Pluralitat, die groBe Varianz zwi-
schen den Mitgliedsstaaten das zentrale Charakteris-
tikum. Das vergleichsweise hohe materielle und fi-
nanzielle Leistungsniveau, der z. T. die gesamte Bevol-
kerung umfassende Kreis unmittelbarer und
mittelbarer NutznieBer und die damit verbundenen
nationalen, innenpolitischen Eigenheiten zeigen, dass
der Wohlfahrts- und Sozialpolitik in der politischen
Praxis aller Staaten der EU eine auBerordentliche Be-
deutung zukommt.

Vor diesem Hintergrund ist das zentrale Motiv die-
ses Beitrages, auf die gegebene Vielfalt der Europai-
schen Wohlfahrtssysteme aufmerksam zu machen.
Dies ist aus zumindest zwei Grinden notwendig: Ers-
tens, weil ein GroBteil der international vergleichen-
den sozialwissenschaftlichen Debatten und Theorien
die gegebenen Spezifika und Unterschiede zwischen
den europdischen Wohlfahrtsstaaten nicht (mehr)
ausreichend reflektiert. Zweitens ist diese Vielfalt we-
sentliche Ursache fur die unterschiedlichen Reaktio-
nen auf und Anpassungsmaoglichkeiten an die anhal-
tenden sozial- und wohlfahrtspolitischen Herausfor-
derungen. Insbesondere lasst sich begriindet
vermuten, dass auch die Auswirkungen der aktuellen
Wirtschafts- und Finanzkrise national unterschiedlich
wahrgenommen, diese unterschiedlich politisch be-
wertet und bearbeitet und vor allem unterschiedliche
sozial- und wohlfahrtspolitische Konsequenzen ha-
ben werden. Basis dieses Beitrages sind Publikatio-
nen, die erstmals vergleichend angelegte Studien aus
allen 25 bzw. 27 Mitgliedstaaten der EU zusammen-
bringen.!

Der vorliegende Beitrag ist in vier Kapitel aufge-
teilt: Nach einer kurzen Rekapitulation der sozialwis-
senschaftlichen Wohlfahrtsstaatsforschung (I) wird
anhand ausgewahlter Dimensionen die erwadhnte He-
terogenitat zwischen den EU-Mitgliedsstaaten darge-
stellt (Il) und beispielhaft anhand der mittel- und ost-
europaischen Mitgliedslander (MOEL) vertieft (lll). Als
theoretische Erkldrung der Vielfalt in diesem Politik-

1 Schubert, Klaus/Hegelich, Simon/Bazant, Ursula (Hrsg.)
(2008): Europaische Wohlfahrtssysteme. Ein Handbuch,
Wiesbaden, in dem die damals 25 Mitgliedsstaaten der EU
analysiert werden und Schubert, Klaus/Hegelich, Simon/
Bazant, Ursula (Hrsg.) (2009): The Handbook of European
Welfare Systems, New York, NY., in dem alle 27 EU-Mit-
gliedsstaaten berlicksichtigt werden. In beiden Banden las-
sen sich auch umfassende weiterfliihrende Literaturangaben
finden.

feld wird anschlieBend das Konzept des »Politisch li-
mitierten Pluralismus« eingefihrt (IV). Erste Reaktio-
nen und maogliche Auswirkungen der Wirtschafts-
und Finanzkrise werden an verschiedenen Stellen des
Beitrags hervorgehoben.

2 Wohlfahrtsstaatsforschung

Betrachtet man die vergleichende Wohlfahrtsstaats-
forschung hinsichtlich ihrer wissenschaftlich-theoreti-
schen Debatte, so sind folgende Punkte festzustellen:
Aus der Verwendung von grob verallgemeinernden
Typen, Regimen oder Grundmustern —z. B. der unten
weiter ausgefihrten Differenzierung in liberale, kon-
servative und sozialdemokratische Wohlfahrtssys-
teme —sind unbestreitbar bedeutende Vorteile zu zie-
hen. Es gehen hiermit jedoch andererseits auch not-
wendig gewisse Nachteile einher, namlich ein Verlust
an Scharfe und Bezug zur empirischen Realitat der
nationalen Wohlfahrtssysteme. Dies ist insbesondere
insofern problematisch, als dass diese Typologisierun-
gen statisch angelegt sind und die nationalen Status
Quo zum Zeitpunkt der Untersuchung abbilden. Nun
sind aber gerade in jlngerer Zeit die lange als veran-
derungsresistente »frozen landscapes« beschriebe-
nen Wohlfahrtssysteme Europas durch eine — von der
vergleichenden Wohlfahrtsforschung beinahe aus-
nahmslos anerkannt — hohe Dynamik und weit
reichende Policy-Veranderungen gepragt. Insofern
erscheint es uns notwendig, die traditionell angeleg-
ten Konzepte, die zumindest zu stark verzerrten Ein-
schatzungen wohlfahrtsstaatlicher Probleme und
Entwicklungen? flhren kénnen, flr unsere Zwecke
AuBen vor zu lassen und uns durch einen »prakom-
parativen« Zugriff auf die Wohlfahrtssysteme der 27
EU-Mitgliedsstaaten der empirischen Basis zu verge-
wissern.

Citzienship and Social Class, die Arbeit von T.H.
Marshall aus dem Jahr 1950, kann als Auftakt der
Wohlfahrtsstaatsforschung angesehen werden. Cha-
rakteristisch fir die zunachst normativ gefiihrte Dis-
kussion ist die Begriindung sozialer Rechte als Vo-
raussetzung und konsequente Weiterentwicklung
politisch-demokratischer Birgerrechte. Ab etwa den
1970er Jahren intensiviert sich die i.e.S. empirische
Wohlfahrtsstaatsforschung und orientiert sich vor

2 Ein einfaches Beispiel ist, dass in keinem EU-Mitgliedsland,
weder im engeren, noch im weiteren Sinne, von einem
Wohlfahrtsstaat gesprochen werden kann. Realitat ist viel-
mehr, dass die sozialpolitischen Ergebnisse der Europdischen
Wohlfahrtssysteme grundsatzlich in einem — z. T. erheblich
variierenden — Mix aus staatlichen, marktvermittelten und
privaten/familialen Leistungen erstellt werden.
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allem auf die demokratischen (west-)europaischen
Staaten. Der »mainstream« dieser Arbeiten kann in
drei, sich durchaus Uberlappende Phasen eingeteilt
werden: (i) Kategorisierung und Clusterbildung, (ii)
Retrenchment, (iii) Pfadabhangigkeit und Konver-
genz.

i) Aus empirisch-historischer Sicht wird zunachst
zwischen den beiden Grundkategorien, dem
Bismarck'schen und dem Beveridge-Modell, differen-
ziert. Ersteres steht dabei flr eine Sozialpolitik, die
Uber Beitrage und Umlagen ein Versicherungssystem
etabliert, das letztlich an Statusgrenzen und auf Sta-
tuserhalt orientiert ist; letzteres steht fUr eine, Uber
allgemeine Steuern finanzierte, lediglich auf basale
Grundsicherung hin orientierte Sozialpolitik. Theore-
tische Schwierigkeiten bei der Einordnung konkreter
empirischer Beispiele flhren hier zu Ausdifferenzie-
rungen und Alternativen, z.B. zur Entwicklung ver-
schiedener Cluster. Bahnbrechend und bis heute pra-
gend ist allerdings die Typisierung, die G. Esping-
Andersen in seiner Studie »Three Worlds of Welfare
Capitalism« (1990) vorlegt. Er entwickelt hier das
Konzept der »Wohlfahrtsstaatsregime«, die als »sozi-
aldemokratische«, »liberale« bzw. »konservative«
Wohlfahrtsstaaten schnell zum zentralen Bezugs-
punkt der international vergleichenden Forschung
werden. Die Dominanz dieses Konzeptes zeigt sich
u.a. daran, dass die bereits recht friih einsetzende
vielfaltige Kritik selbst als eigenstandiger Teil der Ka-
tegorien- und Clusterbildung verstanden werden
kann. Bereits frihere EU-Erweiterungsrunden hatten
z.B. die Frage aufgeworfen, ob es neben den »Three
Worlds« weitere Cluster geben sollte, z. B. den »Std-
europdischen Wobhlfahrtsstaat«, bezogen auf den
»latin rim«. Eben diese Frage stellt sich auch fur die
letzte Erweiterungsrunde und die Mittelosteuropai-
schen Staaten.

i) Die Olkrise Anfang der 1970er Jahre wird oft als
6konomischer Einbruch angesehen, der das Ende des
sog. »Goldenen Zeitalters« der Wohlfahrtsstaaten
einldutet. Nach deren (Re-)Etablierung seit dem Ende
des Zweiten Weltkriegs und nach dem groBzlgigen
Ausbau, erfolgt mit dem Ende des »kurzen Traums
immerwahrender Prosperitdt« auch eine Phase des
Umbaus und des Abbaus in der Sozial- und Wohl-
fahrtspolitik. Gemeinsam hat die hier versammelte,
aber insgesamt sehr disparate Forschung, dass auf
die immer wieder neu diagnostizierten — dkonomi-
schen, sozialen, kulturellen, internationalen, demo-
graphischen — Krisen mit wohlfahrtsstaatlichen An-
passungen zu reagieren ist und diese Anpassungsleis-
tungen vor allem durch »retrenchment« (Rickbau),
zumindest aber durch »re-calibration« (Anpassung)
zu erreichen sei. Pragend in dieser Debatte ist

P. Piersons Studie von 1994 Dismantling the Welfare
State?. Die seit Ende der 1990er Jahre einsetzende
Globalisierungsdebatte eskaliert den Krisendiskurs
weiter, wirft die Frage nach der generellen Funktio-
nalitat wohlfahrtsstaatlicher Politik auf und stellt ge-
legentlich den Wohlfahrtsstaat ganz in Frage. Euro-
paisierungs- und Globalisierungsprozesse, so die
aktuelle Forschung, fihren zu Souveranitdts- und
schlieBlich Steuerungsverlust in der nationalen Sozial-
und Wohlfahrtspolitik.

i) Vor allem in der europdisch vergleichenden For-
schung gibt es seit etwa den 1990er Jahren kontrare
Antworten auf die Frage, ob sich beim Rlck-, Ab-
und Umbau oder bei der Anpassung der Wohlfahrts-
staaten die nationalen Pfadabhangigkeiten oder der
Konvergenzdruck aus Globalisierungs- und Europai-
sierungsprozessen als starker erweisen. Der Verweis
beispielsweise auf die Kategorien »Beveridge« bzw.
»Bismarck«, aber auch die von Esping-Andersen ent-
worfenen »frozen landscapes« suggerieren national
ein eher geringes Veranderungspotential. Der euro-
pdische Integrationsprozess, insbesondere auch die
zunehmend politisch-institutionelle Bedeutung der
europaischen Ebene (z. B. der EuGH) legen eine Ent-
wicklung in Richtung zunehmender Vereinheitlichung
im Rahmen einer »Europdischen Sozialpolitik« nahe
(Leibfried/Pierson 1995). Diese Auseinandersetzung
hat aufgrund der — bis heute anhaltenden — sozial-
und wohlfahrtspolitischen Transformationsprozesse
in den neuen mittel- und osteuropaischen Mitglieds-
landern der EU weiterhin Aktualitat. Allerdings ist zu
bezweifeln, ob die antithetische Zuspitzung den ge-
gebenen Entwicklungen Rechnung tragt.

Die vergleichende Wohlfahrtsstaatsforschung, ins-
besondere soweit sie sich auf die europdische Ent-
wicklung bezieht, lasst sich vielfaltig kritisieren. Fur
unsere Zwecke sollen die zentralen Begriffe und Kon-
zepte »Wohlfahrtsstaat« und »Wohlfahrtsstaats-
regime« in Frage gestellt werden.

Wohlfahrtsstaat: Der ansonsten als politischer Ak-
teur, aber auch als Analyseebene unter erheblicher
sozial- und politikwissenschaftlicher Kritik stehende
»Staat« wird in der Wohlfahrtsstaatsforschung selbst-
verstandlich und kritiklos vorausgesetzt. Spatestens
aber seit der EU-Osterweiterung muss deutlich ge-
worden sein, dass innerhalb der EU sehr unterschied-
liche Definitionen darlber existieren, welche sozial-
und wohlfahrtspolitischen Aspekte von welchen Ak-
teuren erstellt werden (Staat, Markt, Private/Familien)
und welche Rolle dem Wohlfahrtsstaat dabei zufallt.
Faktisch ist davon auszugehen, dass wir es mit einer
zunehmenden Pluralitdt von Wohlfahrtsstaaten (nicht
nur in der EU) zu tun haben. Dazu kommt, dass durch
die Vertiefungsprozesse der europaischen Integration
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(z. B. Freizligigkeit von Waren und Dienstleistungen,
Arbeitsmigration) ein hohes Mal3 interner komplexe
Interdependenz zwischen den Mitgliedsstaaten ge-
schaffen wurde. Dies und die zunehmende politische
Bedeutung der europdischen Institutionen und der
politischen Entscheidungen auf europaischer Ebene
verweisen auf eine allenfalls begrenzte Souveranitat
des Wohlfahrtsstaates.

Wohlfahrtsstaatregime: Mit Recht kann bezweifelt
werden, dass sich die aktuell 27 EU-Mitgliedslander
in das Schema der »Three Worlds« einpassen lassen.
Die Datenbasis dieser Studie endet 1980 und seit ihrer
Veroffentlichung (1990) haben sich allein in Europa
dramatische politische Veranderungen ergeben: Der
Zusammenbruch des Ostblocks, die Globalisierungs-
prozesse und die Erweiterungsrunden der EU. Auf
diese Veranderungen haben die etablierten Wohl-
fahrtssysteme mit z. T. grundlegenden Reform- und
Anpassungsprozessen reagiert — eine Entwicklung, die
keineswegs abgeschlossen ist. Andererseits hat die
Stderweiterung und noch starker die Osterweiterung
der EU in den entsprechenden Landern i. d. R. massive
sozial- und wohlfahrtspolitische Entwicklungs- und
Transformationsprozesse ausgelost. Ohne weiter ins
Detail zu gehen, muss also festgehalten werden, dass
sich die empirische Basis des theoretischen Konzeptes
seither in zeitlicher und rédumlicher Hinsicht gravierend
verandert hat. Insbesondere aber lassen die bisher
beobachtbaren sozial- und wohlfahrtspolitischen Ent-
wicklungen weder eine Stabilisierung unter den drei
bekannten Regimetypen erkennen, noch zeichnen
sich hinlanglich koharente Cluster ab, die auf neue
»Regimetypen« schlie3en lassen.

3 Europdische Wohlfahrtssysteme:
Die Heterogenitat zwischen den
Mitgliedsstaaten

Um einen frischen Blick auf »Wohlfahrt« in der Euro-
paischen Union (EU) werfen zu kénnen, erscheint es
uns daher sinnvoll, einen Schritt zuriickzugehen und
wie erwahnt eine »prakomparative« Position einzu-
nehmen. Dies bedeutet zunadchst, dass sich der empi-
rischen Basis und der Realitdt europaischer Wohl-
fahrtspolitik aufs Neue vergewissert wird, um die
Grundlage fur weitergehende Analysen zu schaffen.
Vor dem Hintergrund dieser Zielsetzung erscheinen
die in der Einleitung beschriebenen konzeptionellen
Schwierigkeiten, die mit den beiden klassischen Kon-
zepten des »Wohlfahrtsstaates« und des »Wohl-
fahrtsregimes« einhergehen, umso hervorstechender.
Aus diesen beiden Uberlegungen erscheint es uns in
einem doppelten Sinne angemessen und zielfihrend,

offene Konzepte und Analysekategorien zu benut-
zen, um zunachst einmal ein moglichst umfassendes
Bild der Realitdt zu zeichnen und nicht schon gleich
zu Beginn den Blickwinkel zu verengen.

Kaufmann (2003) und Seeleib-Kaiser (2007) fol-
gend wird daher der — sowohl bezlglich der einbe-
zogen Politikbereiche wie auch der maBgeblichen
Akteure — offene und weite Begriff des »Wohlfahrts-
systems« benutzt. Dieser bezieht, auf der Ebene der
Institutionen, neben den klassischen Einrichtungen
der Abfederung sozialer und marktlicher Risiken (Ar-
beitslosigkeit, Alter, Pflegebedurftigkeit, Krankheit,
Unfall) auch Wohlfahrtsarrangements mit ein, die auf
die Er6ffnung sozialer Chancen und Mdglichkeiten
abzielen (Bildungsinstitutionen, Vereinbarkeitspoliti-
ken, Gestaltung des Steuersystems etc.). Auf diese
Weise wird der wohlfahrtsrelevante Politikbereich
nicht auf den Aspekt der klassischen Risikoabsiche-
rung reduziert, sondern in einem umfassenderen
Sinne als auch neue soziale Risiken mit einbezie-
hende, das Individuum befdhigende und férdernde
MaBnahmen ausgedehnt. Daher werden, auf der
Ebene der Akteure, neben dem Staat auch private
Unternehmen, NGOs und die Familie als relevante
Akteure mit einbezogen. Dies tragt dem Umstand
Rechnung, dass Wohlfahrtsproduktion nicht auf
staatliches Handeln begrenzt ist, sondern sich auch
marktvermittelt und privat/familiar organisiert.

Betrachtet man nun die empirischen Charakteris-
tika der jeweiligen Wohlfahrtssysteme, ohne von der
impliziten oder gar expliziten Erwartung auszugehen,
ein einheitliches (Europdisches Sozial-)Modell vorzu-
finden oder Gruppen bzw. Cluster von Landern iden-
tifizieren zu konnen, so lassen sich einerseits viele Ge-
meinsamkeiten, andererseits aber noch mehr Unter-
schiede feststellen. D.h., dass sich zwar Gruppen
bilden lassen, diese aber nicht konform gehen mit
klassischen Einteilungen und sich, je nach Merkmal,
immer wieder neu formieren. Ausgehend von der
haufig zugrunde gelegten Annahme, dass einige
nationale Wohlfahrtssysteme so etwas wie einen ge-
meinsamen konzeptionellen Kern, einen geteilten
substanziellen Nenner besitzen, hatte man durchaus
erwarten konnen, dass sich zumindest tendenziell
hier sinnvolle Gruppierungen ergeben hatten. An-
hand der vier Bereiche Ausgaben, Finanzierung und
zwei der dem Wohlfahrtssystem zugrunde liegenden
Leitmotiven soll beispielhaft verdeutlich werden, in
welchem AusmalB die Unterschiede und Varianzen
auftreten.? Diese vier Variablen bieten sich an, da mit
den Einnahmen und Ausgaben einerseits der materi-

3 Grundlage bilden hier die Ergebnisse des englischsprachigen
Beitrags (Bazant/Schubert 2009).
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elle Teil des Wohlfahrtssystems betrachtet wird, wah-
rend mit den beiden Leitmotiven die konzeptionell-
theoretischen Grunduiberzeugungen zum Ausdruck
kommen.

Betrachtung nach Sozialleistungsquote

Abbildung 1 (siehe Anhang, S. 13) zeigt die Gruppie-
rung der EU-27-Lander anhand einer hohen, mittle-
ren oder niedrigen Sozialleistungsquote, also des An-
teils der Sozialausgaben am Bruttoinlandsprodukt.
FUr die Einteilung wurde der Abstand zwischen der
hochsten und der niedrigsten Quote ermittelt und die
Spannweite in drei gleich groBe Gruppen aufgeteilt.

Viele Einordnungen entsprechen den Erwartun-
gen: Kontinentaleuropaische Lander mit einer langen
wobhlfahrtspolitischen Tradition wie Deutschland und
Frankreich ordnen sich ebenso in die Gruppe mit
hoher Sozialleistungsquote ein wie die fir ihre wohl-
fahrtspolitische Generositat bekannten nordischen
Lander. Auch dass viele der neuen Mitgliedsstaaten
eine eher niedrige Sozialleistungsquote besitzen,
hatte man erwarten kénnen. Allerdings fallen auch
einige Besonderheiten auf: So ist die Sozialleistungs-
quote in Irland Uberraschend niedrig, wodurch es sich
in einer Gruppe mit einigen neuen Mitgliedsstaaten
befindet. Das vorgeblich so wenig grozigige GroB-
britannien schlieBt sich ebenso unerwarteter Weise
der Gruppe mit hoher Sozialleistungsquote an wie
bspw. Italien. In der Mittelgruppe finden sich hinge-
gen die neuen EU-Lander Polen, Tschechien und die
Slowakei mit dem kleinen und wohlfahrtspolitisch
gut etablierten Luxemburg wieder.

Betrachtung nach Finanzierung

Wenden wir uns von den Ausgaben- der Einnahmen-
seite zu, so verschafft uns Abbildung 2 (siehe An-
hang, S. 14) einen Uberblick tber die Art der Finan-
zierung der europaischen Wohlfahrtssysteme. Dieser
Aspekt ist insbesondere deswegen von Interesse, da
die Bestimmung der Einnahmequelle Aufschluss dar-
Uber gibt, wen das jeweilige nationale Wohlfahrtssys-
tem als verantwortlich flr die Risikoabsicherung be-
greift und in welchem Ausmal3 solidarische, umver-
teilende Elemente als legitim angesehen werden. Soll,
grosso modo, die Gesellschaft als Ganzes in die Ver-
antwortung genommen werden, dominiert eine
Steuerfinanzierung, sollen die jeweils betroffenen so-
ziobkonomischen Gruppen hierfir die Verantwor-
tung tragen, herrscht das Sozialversicherungsprinzip.

Die beiden wesentlichen Konzepte der Finanzie-
rung, entweder Uber Steuern oder Sozialversiche-
rungsbeitrage, sind in Reinform nirgends vorzufin-

den. Bilden wir drei Gruppen anhand des Anteils von
Sozialversicherungsbeitrdgen an der Finanzierung, so
ergibt sich eine sehr kleine Gruppe, welche sich im
Wesentlichen aus Steuern finanziert, eine sehr groBe
Gruppe mit einer Mischfinanzierung und eine mittel-
groBe Gruppe, welche hauptsachlich auf Sozialver-
sicherungsbeitragen basiert. Zunachst einmal fallt
insbesondere die groBe Anzahl an Wohlfahrtssyste-
men mit einer Mischfinanzierung aus Steuern und
Beitragen ins Auge. Hier sind allem Anschein nach die
Grenzen zwischen vormals klaren und gradlinigen
Konzepten verwischt und uneindeutiger geworden.
Dies trifft einerseits auf Wohlfahrtssysteme zu, die
traditionellerweise auf dem Sozialversicherungsprin-
zip beruhen (Deutschland, Osterreich). Andererseits
fallt aber auch auf, dass sozialdemokratisch gepragte
Lander wie Schweden und Finnland, welche man auf-
grund ihres hohen Umverteilungsgrades eher steuer-
finanziert erwartet hatte, ebenfalls mischfinanziert
sind, gleichzeitig aber das dritte klassische sozialde-
mokratische Wohlfahrtssystem, Danemark, weiterhin
eher steuerfinanziert ist. Hier scheinen also demnach
auch Unterschiede innerhalb eines Regimetypes zu
existieren.

Betrachtung nach Leitmotiv 1

Als nachstes sei ein Blick darauf geworfen, wie die
europaischen Wohlfahrtssysteme — konzeptionell be-
trachtet — mit den Fragen umgehen, wie und zu wel-
chem Zeitpunkt eine Absicherung erfolgen soll (siehe
Abbildung 3 im Anhang, S. 15). Hierbei lasst sich —
vereinfachend — unterscheiden zwischen solcher So-
zialpolitik, die praventiv »Chancen erdffnen« will
(z.B. Bildungspolitik)*, um zu verhindern, dass ein
soziales Risiko Uberhaupt eintritt, und jener Sozial-
politik, die in erster Linie nachsorgend die Schwere
des eingetretenen Risikos abmildert. Die Frage, wer
die Verantwortung flr soziale Risiken tragt — die Ge-
sellschaft als Ganzes oder jeder individuell — hdngt oft
damit zusammen, ob die Sozialpolitik vor- oder nach-
sorgend erfolgt. Ein Land, das eine praventive Strate-
gie verfolgt, erwartet z.B. auch von den Birgern,
dass sie sich im Fall eines Risikoeintritts (z. B. Arbeits-
losigkeit) erst einmal selbst versorgen. Wie die obige
Grafik zeigt, gibt es jedoch auch Abweichungen bzw.
Mischtypen.

Vor allem dort, wo die Kosten im Falle des Eintritts
eines Risikos eher individuell zu tragen sind, kann

4 Bspw. nimmt Bildungspolitik im britischen und litauischen
Wohlfahrtssystem eine wichtige Position ein, wahrend sie in
Osterreich oder Tschechien gar nicht als Teil dessen betrach-
tet wird.
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eine Beschrankung auf staatliche Akteure in die Irre
fihren. Es mussen dann auch dartber hinausge-
hende Akteure betrachtet werden, im praventiv ori-
entierten GroBbritannien z.B. marktliche Elemente
wie private Versicherungen. Im eher nachsorgenden
Spanien kommt daneben noch der Familie als wichti-
ger Akteur der Wohlfahrtsproduktion eine groBe
Rolle zu. Doch auch in Wohlfahrtssystemen, die die
kollektive gesellschaftliche Verantwortung fir soziale
Risiken betonen, mag es zusatzliche Akteure geben,
wie bspw. in Deutschland die groBen Wohlfahrtsver-
bande.

In der Gesamtschau lasst sich — noch einmal — die
groBe Streuung der Gruppen quer durch alle bekann-
ten Cluster und geografischen Rdume beobachten,
wobei dies insbesondere bei den mittel- und osteuro-
pdischen Landern stark ausgeprdgt ist (siehe detail-
liert hierzu Kapitel 3). Insgesamt lasst sich also weder
eine Gruppierung nach geografischen noch nach his-
torisch-kulturellen oder traditionellen Wohlfahrtsclus-
tern entsprechenden Variablen feststellen.

Betrachtung nach Leitmotiv 2

AbschlieBend lohnt noch ein Blick auf ein anderes
Leitmotiv von Wohlfahrtssystemen: das der konzep-
tionellen Ausgestaltung des Leistungsniveaus (siehe
Abbildung 4 im Anhang, S. 16). Idealtypisch lassen
sich hier Modi, die auf universale Mindestabsiche-
rung setzen, unterscheiden von solchen, die auf be-
durftigkeitsgeprtifte, den Lebensstandard erhaltende
Leistungen setzen. Erneut lassen sich aber auch
Mischformen identifizieren. Hier zeigen sich — wie die
Male zuvor — erwartbare (Deutschland, GroBbritan-
nien) und unerwartete Ergebnisse (Frankreich), aber
auch die besonders hervorstechende groBe Streuung
quer Uber alle Lander. Von besonderem Interesse ist
aber, dass sich die Zuordnungen nicht unwesentlich
von denen der vorherigen Darstellung unterscheiden.
Mag einen die groBBe Diversitat bei den materiellen
Aspekten des Wohlfahrtssystems noch nicht sonder-
lich Gberraschen, so ware doch mit guten Grinden zu
erwarten gewesen, dass sich zumindest beztglich der
theoretischen Fundierung eine sinnvolle Gruppenbil-
dung herauskristallisiert.

Schlussendlich bleibt also festzuhalten, dass weder
eine der in der Forschungsliteratur diskutierten Clus-
ter bestatigt werden kann, noch dass sich sinnvolle
neue Gruppen bilden lassen. Im Folgenden wenden
wir uns vertiefend den mittel- und osteuropaischen
Wohlfahrtssystemen zu, unter denen die in diesem
Kapitel besprochene Diversitat besonders ausgepragt
ist.

4 Die mittel- und osteuropaischen
Wohlfahrtssysteme: Zwischen ge-
meinsamem Erbe und neuen Pfaden

Die Aufnahme der mittel- und osteuropdischen Lan-
der (MOEL) in die EU hat die Kritik an den traditionel-
len Wohlfahrtsstaatstypologien intensiviert und neue
Fragen aufgeworfen: Bilden diese Lander einen ei-
genstandigen Wohlfahrtstypus? Oder lassen sie sich
einem bzw. mehreren traditionellen Regimen — libe-
ral, konservativ, sozialdemokratisch — zuordnen?
Oder ist beides nicht der Fall und liefert die Osterwei-
terung folglich ein weiteres Argument flr einen pra-
komparativen Zugriff auf die europaischen Wohl-
fahrtssysteme?

Ein eigenstandiger Wohlfahrtstypus ...

Die MOEL haben ihre Wohlfahrtssysteme auf dem
Erbe des ehemals sozialistischen Wohlfahrtsstaats auf-
gebaut, dessen institutionelle Beschaffenheit sich z. B.
in Hinblick auf die Autoritat der Blrokratie erheblich
vom westlichen Modell unterschied (Aidukaite 2004).
Und da dieser Aufbau eines Wohlfahrtssystems in kei-
nem der Lander »am griinen Tisch« geplant wurde,
scheint das gemeinsame Erbe als pragendes Merkmal
dieser Wohlfahrtssysteme durchaus plausibel. So wird
auch im ungarischen Beitrag argumentiert: »Nimmt
man Esping-Andersens Wohlfahrtsregime als Aus-
gangspunkt der Argumentation, kann Ungarn und
auch sonst jedes der ehemals staatssozialistischen
Lander weder mit dem neoliberalen, noch mit dem
konservativen oder sozialdemokratischen Regimetyp
in Einklang gebracht werden. Wir finden vielmehr ei-
nen Gegentyp oder eine Hybridform vor.« (EWS: 329°)

In den Landerstudien zeigen sich Hinweise zur
Stltzung dieses Pfadabhangigkeitsarguments. So
wird etwa in der Analyse des estnischen Wohlfahrts-
systems konstatiert, trotz des neuen Austarierens in
den 1990er Jahren habe »das Erbe der staatssozialis-
tischen Wohlfahrtstraditionen deutliche Spuren in der
heutigen Sozialordnung« hinterlassen (EWS: 187).
Als nach wie vor erhaltene Elemente aus dem auf
Vollbeschaftigung basierenden, umfassenden Siche-
rungssystem identifizieren sie z.B. die Arbeitgeber-
beitrage als Basis der sozialpolitischen Finanzierung
oder das vergleichsweise gut ausgebaute Kinderbe-
treuungssystem.®

5 Im Folgenden werden die Landerbeitrage aus dem Hand-
buch »Europaische Wohlfahrtssysteme« (Schubert etal.
2008) zitiert als »EWS: Seitenzahl«.

6 Ahnlich beschreibt Aidukaite: »Obwohl Litauen [...] Refor-
men in der Sozialpolitik durchgefihrt hat, ist deutlich ge-
worden, dass einige Strukturen der Sowjet-Zeit beibehal-
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Es spricht also einiges daflr, dass das gemeinsame
sozialistische Erbe ein wesentliches Merkmal der
MOE-Wohlfahrtssysteme darstellt. Ob dies auf der
anderen Seite ausreicht, um einen eigenstandigen
Wohlfahrtstypus zu etablieren, scheint dennoch frag-
lich. Der Blick durch die »sozialistische Brille« lasst
Kontinuitaten finden. Betrachtet man hingegen die
Gesamtheit der Transformationsprozesse seit den
1990er Jahren, so treten die Unterschiede deutlich ins
Blickfeld.

... oder auf dem Weg zu den »drei Welten«?

Esping-Andersen (1996) war der Uberzeugung, dass
die Besonderheiten der postsozialistischen Wohl-
fahrtssysteme ein Ubergangsphanomen darstellen
und diese im Laufe ihrer Transformation schlieBlich in
den »drei Welten« minden werden. So konstatierten
etwa viele frihere Studien mit Bezug auf Osteuropa,
dass sich die dortigen Wohlfahrtsstaaten in Richtung
des liberalen oder residualen Regimetyps entwickeln
(vgl. Ferge 2001; Standing 1996), in dem das Sozial-
system aus einem Mix von Sozialversicherung und So-
zialhilfe besteht, sowie einer teils privatisierten Sozi-
alpolitik. Tausz beschreibt exemplarisch fir den unga-
rischen Wohlfahrtsstaat, wie in der wirtschaftlichen
Krise im Zuge der Transformation zur Marktwirtschaft
RickbaumaBnahmen insbesondere im Bereich der
Wohlfahrtsleistungen als notwendig angesehen wur-
den. Auch die internationalen Organisationen (z.B.
Weltbank, Internationaler Wahrungsfonds und
OECD) suchten in allen Transformationslandern »libe-
ralen« Einfluss auf die wohlfahrtsstaatlichen Anpas-
sungen zu nehmen, was jedoch sehr unterschiedlich
gelang. Rajevska sieht fUr Lettland einen bedeuten-
den Einfluss, insbesondere bei der unter den Sozialre-
formen an wichtigster Stelle rangierenden Rentenre-
form in Richtung eines dreigliedrigen Systems: »Lett-
land ist das erste Land, das das nun bestehende
Modell mit Hilfe von Weltbankexperten aus Schwe-
den und den USA umsetzte« (EWS: 429). Ahnliches
wird fUr Litauen (EWS: 410) und fir die Slowakei
(EWS: 560) beschrieben. Fir Estland hingegen erken-
nen die Autoren zwar einen gewissen Einfluss auf die
geflihrten Diskussionen, aber: »Ein direkter Einfluss
auf die politischen Prozesse in Estland kann ihnen
kaum zugesprochen werden« (EWS: 189).

Dass unabhangig von dem gemeinsamen sozialis-
tischen Erbe die mittel- und osteuropaischen Wohl-
fahrtssysteme bei ihrer Rekalibrierung auf sehr unter-

ten wurden. Die Bedeutung des Sozialversicherungssystems
ist auch auf diese Zeit zurlickzufihren, als alle arbeitenden
Menschen >automatisch« sozialversichert waren« (EWS: 417).

schiedliche »Inspirationsquellen«  zurtckgriffen,
spricht also eher fir eine Heterogenitat als fur eine
Homogenitat in dieser Gruppe. Werden sich die
MOEL also auf die liberale, konservative und die sozi-
aldemokratische Welt verteilen oder tun sie es etwa
heute schon?

Im estnischen Beitrag wird deutlich, wie pragend
die Nachbarschaft zu Skandinavien und der haufige
Kontakt mit skandinavischen Experten wahrend der
Transformationszeit waren. Infolgedessen beinhal-
ten die sozialpolitischen Gesetze »einerseits Merk-
male des skandinavischen Wohlfahrtsmodells (glei-
che Rechte, Universalismus, zentrale Rolle des Staa-
tes), andererseits aber auch Merkmale des liberalen
Wohlfahrtsmodells wie niedrige Ersatzraten beim Ar-
beitslosengeld und den Renten« (EWS: 188). Andere
Lander hingegen griffen auf vorhandene Traditionen
aus der Zeit vor dem Zweiten Weltkrieg zurtick. Dies
gilt z.B. flr Tschechien, Ungarn, oder auch Slowe-
nien, wo »die beiden Bismarckschen Prinzipien — das
Prinzip der Beitragszahlung und das Gleichheitsprin-
zip —in das soziale Sicherungssystem Sloweniens inte-
griert wurden« (EWS: 569). Fir Slowenien wird kon-
statiert, dass dessen linksorientierte politische Elite
die von Experten der internationalen Wahrungsinsti-
tutionen empfohlene »Schocktherapie« — schnellst-
mogliche Privatisierung der Wirtschaft, Deregulie-
rung der Markte und des Arbeitsmarktes, Ruckbau
der staatlichen Sozialausgaben — ablehnte. Stattdes-
sen konstatierten sie die Herausbildung eines dualen
Wohlfahrtsmodells, das »verschiedene Elemente des
konservativ-korporatistischen und des sozialdemokra-
tischen Wohlfahrtssystems« miteinander verbindet
(EWS: 589). Dobre wiederum beschreibt den Sonder-
weg Rumaniens und Bulgariens, die vorerst ein hohes
Sozialschutzniveau beibehalten wollten und erst spa-
ter MaBBnahmen zur Bekdmpfung der steigenden So-
zialkosten unternahmen’ (EWS: 425). Und schlieBlich
treffen die Autoren flr Tschechien die Bewertung: Es
»vermischen sich Elemente des liberalen, konservati-
ven und sozialdemokratischen Modells«.

Es fallt auf, dass die Beschreibungen der post-sozi-
alistischen Wohlfahrtssysteme also tatsachlich sehr
haufig unter Ruckgriff auf Esping-Andersens Regime-
typen erfolgen. Der Grund hierflr scheint jedoch
nicht darin zu liegen, dass die Lander tatsachlich in
die »drei Welten« gemindet sind und sich treffend
mit dem jeweiligen Adjektiv »liberal«, »konservativ«
oder »sozialdemokratisch« beschreiben lieBen. Viel-
mehr scheint ein Mangel an alternativen Begrifflich-

7 Im Eurostat-Vergleich weisen Bulgarien und Rumaénien aller-
dings die niedrigsten Sozialausgaben pro Kopf unter den
EU-27 auf.
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keiten und Konzepten zu herrschen, um die vorhan-
dene Vielfalt adaquat fassen zu kénnen. Deshalb tau-
chen auch immer wieder Komposita aus den alten
Kategorisierungen auf, die von »marktsozialistisch«
Uber »(postkommunistisch) konservativ korporatis-
tisch« bis hin zu »(gemaBigt) liberal« reichen (vgl.
Kollmorgen 2009).

Vielfalt jenseits bestehender Kategorien

Der Heterogenitat der mittel- und osteuropadischen
Wohlfahrtssysteme ist sich die vergleichende \Wohl-
fahrtsstaatsforschung durchaus bewusst, so dass z. B.
mit der Unterteilung des »0Ostlichen« Systems in ein
post-sowjetisches und ein mittelosteuropdisches ge-
arbeitet wird (Aidukaite 2004). Dies kann auch im
Vergleich mit den anderen Regimetypen nicht ver-
wundern: Beispielsweise unterscheiden sich doch
auch die konservativen Wohlfahrtssysteme zum Teil
erheblich und es ist z. B. nicht ohne weiteres ersicht-
lich, weshalb familienpolitisch so unterschiedliche
Lander wie Frankreich und Deutschland innerhalb
eines Clusters Verortung finden. Dennoch stellt sich
angesichts der aktuellen empirischen Forschung im
Handbuch die Frage, ob die Probleme durch eine ein-
fache Subuntergliederung des post-sozialistischen
Typs zu l6sen sind.

Auch unser oben beschriebener Versuch, eine
maoglichst alle relevanten Charakteristika umfassende
Clusterbildung vorzunehmen, hat in Hinblick auf die
MOEL erstaunliche Ergebnisse aufgezeigt. Ein hierbei
Uberpriftes Charakteristikum ist das der »Leit-
motive, also der prinzipiellen Vorstellungen dartber,
wie soziale Absicherung ganz grundlegend erfolgen
soll (praventiv oder nachsorgend) und wer fir die in-
dividuellen Risiken Verantwortung tragt (kollektiv
oder individuell)®.

Das interessanteste Ergebnis ist jedoch, dass die
mittel- und osteuropdischen Wohlfahrtssysteme sich
Uber alle Gruppen verteilen. Polen und Ungarn z.B.
betonen die individuelle Vorsorge, die Slowakei eher
kollektive, nachsorgende Gesichtspunkte. Ebenso
Uberrascht es, dass Lettland in eine Gruppe mit
Schweden und Finnland fallt. Diese Heterogenitaten
innerhalb der post-sozialistischen Landergruppe zei-
gen sich bei diesem Leitmotiv besonders deutlich,
sind aber prinzipiell fir alle Gberpriften Merkmale
aufzufinden. So zeigt sich bei der funktionalen Vertei-

8 In beiden Fallen kann in allen EU-Landern nur von Tenden-
zen gesprochen werden. AuBerdem ist in jedem Land ein
gewisses Mal3 an kollektiver Verantwortung gegeben;
ebenso kennt man Uberall private Elemente, die sich auch
an der individuellen Vorsorge oder Investition in die Zukunft
verdeutlichen.

lung der Sozialausgaben, dass z.B. in der Gesund-
heitspolitik Rumanien mit 42,4 % eine Spitzenposi-
tion einnimmt, wahrend Polen mit 29,6 % am unte-
ren Ende der Skala rangiert.

Interessanterweise sind selbst die drei baltischen
Staaten, die unter den post-sozialistischen Wohl-
fahrtssystemen noch oft als besonders homogene
Gruppe hervorgehoben werden, bei keinem einzi-
gen Merkmal in einem gemeinsamen Cluster: Bei der
Finanzierung weist Estland einen hohen Anteil an So-
zialversicherungsbeitrdgen auf, Lettland und Litauen
hingegen nur einen mittleren. In Estland und Litauen
sind vorwiegend zentralstaatliche Akteure Entschei-
dungstrager, in Lettland dagegen auch nachgeord-
nete Ebenen. Bezliglich privater Akteure sind in Lett-
land vor allem private Organisationen wichtig, in
Litauen ebenfalls Familien und in Estland weder noch.
Und bezlglich der Leistungsfreiziigigkeit schlieBlich
wird Estland durch eine universale Mindestsicherung,
Lettland durch einen bedurftigkeitsgepriften Status-
erhalt, und Litauen durch eine bedurftigkeitsgepriifte
Mindestsicherung beschrieben.

Deutlich treten die Unterschiede auch im Bereich
der Familienpolitik zutage: In der staatssozialistischen
Zeit nahmen familienpolitische Leistungen und ins-
besondere Kinderbetreuungssysteme in den MOE-
Wohlfahrtssystemen eine vergleichsweise hohe Be-
deutung ein. Heute hingegen zeigen sich diesbezlig-
lich in den Landerstudien starke Heterogenitaten: Fir
Estland wird konstatiert (EWS: 187), dass das »gut
ausgebaute Kinderbetreuungssystem« als Element
des sozialistischen Systems bestanden geblieben ist.
Ahnlich fur Slowenien (EWS: 577): Es »existiert ein
umfassendes Netzwerk 6ffentlich subventionierter
Kinderbetreuungseinrichtungen«. Hingegen wird fr
Litauen (EWS: 415) ein sukzessiver Abbau von Betreu-
ungseinrichtungen beschrieben; sehr deutlich auch
fUr Polen (EWS: 518): »Zwischen 1990 und 2003 ist
die Zahl der Krippenpldtze um 75 % gesunken.«

Familienpolitik im Europa der Wirtschafts-
krise

Erste Untersuchungen deuten darauf hin, dass
auch die Antworten auf die Finanz- und Wirt-
schaftskrise unter den MOEL sehr unterschiedlich
ausfallen. Wiederum fur die Familienpolitik vergli-
chen Angermann etal. (2009) die Reaktionen der
EU-Mitgliedsstaaten und fanden hierbei vier Grup-
pen auf. Wahrend in einigen Landern gar keine
Veranderungen bzgl. der Familienleistungen be-
schlossen wurden (Danemark, Griechenland,
Schweden, Slowakei), nahm die Mehrzahl Leis-
tungserhéhungen vor, z.B. in Form von Steuer-
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erleichterungen fiir Familien oder Kindergelderho-
hungen (Belgien, Finnland, Frankreich, Italien,
Luxemburg, Malta, Osterreich, Polen, Portugal,
Rumadnien, Tschechien, Vereinigtes Konigreich). In
Irland und Lettland wurden zum Zeitpunkt der Stu-
die noch Evaluierungen vorgenommen, wahrend
in funf Wohlfahrtsstaaten, darunter den besonders
stark getroffenen baltischen Landern, Kiirzungen
der Familienleistungen durchgefihrt wurden (Est-
land, Lettland, Litauen, Irland, Ungarn). Weiterhin
froren die Niederlande, Polen und Slowenien Leis-
tungen ein oder stellten Kirzungen in Aussicht.
Ersichtlich wird bereits in dieser sehr vorldufigen
Studie, dass sich die MOEL auf alle vier Gruppen
verteilen und dass in Reaktion auf bestimmte Er-
eignisse — in diesem Fall die Wirtschaftskrise — die
Wohlfahrtssysteme einer starken Dynamik unter-
liegen: Wahrend in den baltischen Landern und
Ungarn Familienpolitik noch kurz zuvor als wohl-
fahrtsstaatliches Expansionsfeld galt, entschieden
sich alle vier Lander innerhalb eines sehr kurzen
Zeitpunkts dennoch flr Leistungskirzungen in die-
sem Bereich. Vor diesem Hintergrund zeigt sich ein
Mangel in rein statisch angelegten Typologien, die
Dynamik und weit reichenden politischen Verande-
rungen keine Rechnung tragen.

Oft sind es nationale Eigenheiten und spezifische Si-
tuationen, die das Einschlagen eines bestimmten Pfa-
des erkldren: So zeigen Meyer/Wintzek fir die Slo-
wakei, dass die ausgesprochen starke Orientierung
an internationalen Modellen keineswegs zur Aufgabe
nationaler Besonderheiten wie der »Tripartita«® ge-
fuhrt hat. Und wie oben beschrieben, wurden die
spezifischen Wohlfahrtssysteme Estlands und Lett-
lands aus einer Situation heraus gewahlt, in der die
deutliche Orientierung am skandinavischen Modell
und der entsprechende Expertentransfer mit den Ziel-
vorgaben einer liberalen Politik kollidierte. Somit zei-
gen die Hybridmodelle der MOEL — die schon in der
Zeit vor dem Zweiten Weltkrieg, sogar wahrend des
Staatssozialismus und vor allem in den anschlieBen-
den Transformationsprozessen sehr unterschiedliche
Wege beschritten — verstarkt das, was allgemein fur
die europdischen Wohlfahrtssysteme gilt: Zwar lassen
sich, je nach Indikator oder Politikfeld, sinnvolle Grup-
pierungen aufstellen. Die Landerzuordnung sieht je-
doch fir jeden dieser Falle unterschiedlich aus.

9 Die Tripartita wurde 1999 — dhnlich wie in Tschechien — per
Gesetz als institutionalisierter Rat mit Konsultationsstatus
aus Arbeitgeberverband, Gewerkschaften sowie der Regie-
rung eingefihrt.

Hierbei gilt es zusatzlich zu beachten, dass auch
knapp zwei Dekaden nach Zerfall des Ostblocks oft-
mals noch keine konsolidierten Wohlfahrtssysteme
existieren und die Experimentierungsphase anhalt.
Ein Beispiel: »Die Zukunft des Sozialstaates in der
Tschechischen Republik ist —was die Auslotung seines
Modells fir das 21. Jahrhundert anbelangt — immer
noch offen« (EWS: 123). Insofern kann zum einen
noch weniger als fur die westlichen Lander ein »ab-
schlieBendes« Urteil Gber die wohlfahrtssystemischen
Charakteristika gefallt werden. Zum anderen kann
aber vielleicht gerade das Wesen eines unkonsolidier-
ten Wohlfahrtssystems als gemeinsames Spezifikum
der mittel- und osteuropaischen Lander gelten. In die-
sem Kontext stellt sich die Frage, ob die Differenzie-
rung in »alte« und »neue« Wohlfahrtssysteme — ahn-
lich wie diejenige in »kleine« und »groBe« (Obinger
etal. 2010) —in der vergleichenden Wohlfahrtsstaats-
forschung starkere Beachtung finden sollte. Unsere
Schlussfolgerung ist, dass die »Vielfalt jenseits beste-
hender Kategorien«, wie sie in diesem Kapitel exem-
plarisch fur die mittel- und osteuropaischen Wohi-
fahrtssysteme dargestellt wurde, auch fir die europa-
ischen Wohlfahrtssysteme insgesamt gilt.

5 Politisch limitierter Pluralismus

Macht es angesichts der gegebenen Vielfalt und Va-

rianz Uberhaupt Sinn von »Europaischen« Wohl-

fahrtssystemen zu sprechen? Genauer, gibt es ein ori-
gindres Spezifikum, das es rechtfertigt, das Adjektiv

»Europdisch« zu verwenden? Unseres Erachtens lasst

sich diese Besonderheit als »politisch limitierter Plura-

lismus« bezeichnen: Gesellschaftliche Grundkonflikte
werden gerade aufgrund ihres Konfliktpotentials an-
erkannt, aber weder generell beseitigt, noch fir irre-
levant erklart. Zugleich wird diese Pluralitat aber ein-
geschrankt, indem Kompromisse und Verfahren insti-
tutionalisiert werden, die geordnete, beschrankte,

Uberschaubar strukturierte gesellschaftliche Unter-

schiede schaffen. Unser Argument lasst sich anhand

dreier Fakten und Beispiele untermauern:

1. »Wohlfahrt« ist in allen europaischen Landern ein
Feld der nationalen Politik und der nationalen po-
litischen Auseinandersetzung. Das hei3t nicht,
dass »der Staat« das Wohlfahrtssystem definiert,
sondern dass das Zusammenspiel aller beteiligten
Akteure eine Frage der nationalen Politik ist. So
werden z.B. die wohlfahrtsstaatlichen Regionali-
sierungsprozesse in GroBbritannien oder Spanien
von der nationalen Ebene gesteuert und im Zwei-
felsfall — siehe Italien — auch relativiert. Eine gene-
relle Verschiebung nationaler Entscheidungskom-
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petenzen auf die europaische Ebene ist ebenfalls
nicht zu beobachten.

2. Wohlfahrtssysteme sind nationale Reaktionen auf
grundlegende gesellschaftliche Konflikte, wie sie
z.B. aus unterschiedlichem Zugang zu Ressourcen,
Klassenlage, Geschlecht, Alter, ethnischen oder re-
gionalen Unterschieden resultieren: Die »Arbeiter-
frage« (z.B. in Deutschland), ethnische Konflikte
(z.B. in der Tschechischen Republik), Diskriminie-
rungen (z. B. in GroBbritannien im Zuge der Euro-
paisierung). Hinzu kommt eine gewisse Eigendy-
namik, mit der Wohlfahrtssysteme immer wieder
(z.B. aufgrund kritischer Ergebnisse von Umvertei-
lungsregeln) auf selbst geschaffene Unterschiede
reagieren (z.B. Hartz-Gesetzgebung in Deutsch-
land). Dies ist ein wichtiger Grund, warum Wohl-
fahrtsreformen nicht von der nationalen Agenda
verschwinden.

3. National wird ein immenser finanzieller und poli-
tisch-organisatorischer Aufwand betrieben, um
die gesellschaftlichen Grundkonflikte soweit abzu-
mildern, dass Kompromisse, Kooperation und Ko-
ordination moglich werden. Mit den Wohlfahrts-
systemen wird also national die Grundlage sozia-
len Friedens geschaffen, nicht aber die Ursachen
sozialer Konflikte abgeschafft. Der Frieden selbst
bleibt also notorisch labil und muss immer wieder
verhandelt werden. In Deutschland haben z.B.
neo-korporatistische Arrangements (Arbeitsbezie-
hungen; Gesundheitspolitik) Gber lange Zeit hin-
weg immer wieder flr Ubergreifenden Interessen-
ausgleich gesorgt. Wesentliche Basis flr die Kom-
promissfahigkeit aller Seiten waren die zum
Ausgleich und zur Abfederung der getroffenen
Vereinbarungen zur Verfligung stehenden finanzi-
ellen Mittel.

Als Folge der aktuellen Wirtschafts- und Finanz-
krise scheint nun der finanzielle Spielraum fir so-
zial- und wohlfahrtspolitischen Interessenaus-
gleich und Umverteilung auf absehbare Zeit dra-
matisch eingeschrankt (Streeck 2009). Mit dem
Ende des Neo-Korporatismus in Deutschland ist al-
lerdings auch die Frage offen, in welcher Arena
bzw. in welchen Arenen weiterhin Ubergreifender
sozial- und wohlfahrtsstaatlicher Ausgleich ver-
handelt wird.

Geht man trotz oder gerade wegen dieser aktuellen
Fragen und Entwicklungen von einer Vielfalt »Euro-
pdischer Wohlfahrtssysteme« aus, ergibt sich eine
neue Perspektive auf die Frage, welche Rolle die EU
in der Sozial- und Wohlfahrtspolitik einnehmen soll.
Dies betrifft insbesondere die Frage, ob — wie Ub-

licherweise unterstellt — eine Konvergenz und Homo-
genisierung im Rahmen eines »Europdischen Sozial-
modells« Gberhaupt sinnvoll und wiinschenswert ist.
Nach dem Konzept des »politisch limitierten Pluralis-
mus« ware es dagegen Aufgabe supranationaler Pro-
zesse, die Interessenunterschiede und Konflikte, wie
sie sich aus der Vielfalt national unterschiedlicher
Wohlfahrtssysteme ergeben, abzumildern, d.h. auf
der Basis prinzipieller Anerkennung der nationalen
Differenzen auf eine Beschrankung oder Eingrenzung
hinzuwirken. Bei einer solchen — realistisch-pragmati-
schen — Definition des Europaischen Sozialmodells
steht nicht ein bestimmtes »Niveau« der Wohlfahrts-
systeme im Vordergrund, sondern das »Verfahren,
wie die beteiligten Lander zu gemeinsamen Ergebnis-
sen kommen. Die »Offene Methode der Koordina-
tion« ware dann gerade in ihrer geringeren Verbind-
lichkeit ein gutes Bespiel fir den Versuch, Koordina-
tion in Kooperation umzuwandeln (Offe 2003: 467).

Die Vielfalt der Wohlfahrtssysteme wird haufig als
Problem und Defizit im Sinne einer unvollstandigen
europdischen Integration aufgefasst. Die Akzeptanz
dieser Vielfalt erdffnet dagegen — in politisch-prakti-
scher und theoretischer Sicht — den Blick auf die dar-
aus erwachsenen Chancen und Optionen: Erstens
fahrt die Anerkennung von Unterschieden und Viel-
falt zu einer Reduzierung der Intensitat von Konflik-
ten — unvereinbare »Grundsatzkonflikte« lassen sich
als Interessenunterschiede betrachten, die eher punk-
tuell verhandelbar sind und Kooperation ermdgli-
chen, aber nicht »grundsatzlich« geldst werden mis-
sen. Zweitens, da Wohlfahrtspolitik in dieser Hinsicht
als fortlaufender Prozess verstanden werden muss,
kénnen experimentelle Loésungswege gesucht und
beschritten werden. SolchermaBen erarbeitete Refor-
men setzen nicht »das groBe Ganze« aufs Spiel, son-
dern beziehen sich auf Bereiche, Teile, einzelne Ele-
mente. Die Entwicklung von Alternativen ist darber
hinaus Grundbedingung flr Benchmarking- und
Lernprozesse. Drittens, Alternativen und Vielfalt
schlieBen Fehlentscheidungen und Fehlentwicklun-
gen nicht aus. Die damit verbundenen Kosten und
Konsequenzen bleiben aber in pluralistischen Syste-
men relativ begrenzt. Dies, weil sowohl die betroffe-
nen (Sub-)Einheiten kleiner sind, als auch weil diese
nicht ohne Vernetzung, ohne breiteren Zusammen-
hang existieren, der als Rickversicherung oder Kom-
pensation genutzt werden kann (arbeitsmarktpoliti-
sche Fehlentwicklungen wurden bspw. haufig durch
rentenpolitische MaBnahmen kompensiert). Viertens,
die Vernetzung vielfaltiger Losungen und Systeme
flhrt dazu, dass pluralistische Systeme auch reagibler
und flexibler auf externe Herausforderungen antwor-
ten kénnen.
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Die hier nur kurz skizzierte Pluralitat und »Elastizi-
tat« der Europdischen Wohlfahrtssysteme wird in
der aktuellen Wirtschafts- und Finanzkrise massiv
herausgefordert. Dabei zeigt sich bereits in Ansat-
zen, dass sowohl die Ausgangslagen, als auch die
Moglichkeiten und Prioritaten, wie auf die Krise
reagiert wird, sehr unterschiedlich sind. Die Krise
und ihre Bewaltigung werden insofern weitere
Ruckwirkungen auf die nationalen Wohlfahrtssys-
teme haben. Gleichzeitig lasst sich in der aktuellen
Krise aber auch erahnen, welche fatalen Folgen
eintreten kdnnen, wenn die nationalen Wohl-
fahrtssysteme aufgrund fiskalischer Probleme un-
ter europaischen Druck geraten. Die Entwicklung
in Griechenland bietet hier ein eindringliches Bei-
spiel. Die hohe Staatsverschuldung hat in der Krise
zu einer Situation gefihrt, die inzwischen fir die
Europaische Wahrungsunion als bedenklich ange-
sehen wird — ein historisches Novum. Es ist also
einerseits verstandlich, wenn die EU auf eine
strikte Haushaltskonsolidierung drangt. Wie im
Regelfall, berlihrt die Konsolidierung in Griechen-
land aber maBgeblich das Wohlfahrtssystem. Die
aktuellen Empfehlungen der OECD enthalten vier
Forderungen, die hier auf eine drastische Verande-
rung zielen:

B massive Einschnitte bei der Rente!®

B Reform des Arbeitsmarktes'

B mehr Effizienz im Gesundheitswesen um bei
sinkenden Kosten die Leistungen und die Zufrie-
denheit der Bevolkerung zu steigern,

m  mehr Effizienz im Bildungssystem.

(OECD 2009: OECD Economic Surveys — Greece.
Paris, pp. 10-17)

In Griechenland gibt es jedoch seit Jahren hef-
tige gesellschaftliche Konflikte, weil gerade die
»Mittelschicht« die Regierung fur schlechte Le-
bensbedingungen (Arbeitslosigkeit, Prekaritat, un-
zureichende medizinische Versorgung) und man-
gelnde Zukunftsperspektiven verantwortlich
macht (EWS: 285-310). Im Wohlfahrtssystem
hatte die griechische Regierung das vermutlich
wirksamste Instrument, um diese Konflikte zivil zu
gestalten. Die ersten beiden OECD-Forderungen
werden aber die Konflikte unmittelbar verschar-
fen. Die letzten beiden greifen zwar Forderungen
der »Mittelschicht« auf, verknipfen sie aber un-
mittelbar mit der Haushaltskonsolidierung. Auch

10 Neuregelung der Friihverrentung, Mindestrente erst ab
offiziellem Rentenalter, Kalkulation der Renten auf Basis
der gesamten Erwerbsbiographie

11 Faktische Senkung der Mindestléhne, Aufhebung der
Allgemeinverbindlichkeit von Tarifvertragen

wenn von allen Seiten konstatiert wird, dass das
Gesundheits- und Bildungssystem in Griechenland
ein massives Effizienzproblem haben, kann der
Spielraum, der ggf. durch rationalere und bessere
Organisation der Dienstleistungen entsteht, nur
entweder zur Senkung der Kosten oder zur Steige-
rung des Outputs verwendet werden. Im Prinzip
werden durch die OECD-Empfehlungen also ge-
rade die wohlfahrtsstaatlichen (Verhandlungs-)
Arenen fiskalisch verplant, in denen sich eine Be-
friedung der Konflikte besonders »kostenglnstig«
erzielen lieBe.

Politisch limitierter Pluralismus wirde hingegen
bedeuten, dass die EU Griechenland gerade in der
Krise (auch materiell) unterstitzt, um die inner-
staatlichen Konflikte abzumildern. Stabile politi-
sche Verhaltnisse wirden das Vertrauen in den
Staat erhohen, sich positiv auf die griechische
Wirtschaft auswirken, sicher den Druck auf die
griechischen Staatsanleihen reduzieren und sollten
insofern als »kostenglinstige« Alternative betrach-
tet werden. Ein weiterer positiver Effekt ware, dass
sich die EU als Garant in Krisenféllen profilieren
konnte und mittelfristig auch 6konomisch durch
eine starkere Integration Griechenlands profitieren
wulrde. Maoglicherweise ist die augenblicklich
wahrscheinlichere Variante, namlich den fiskali-
schen Druck auf Griechenland massiv zu erhéhen,
langfristig der politisch und 6konomisch wesent-
lich teurere Weg.

6 Fazit

Handlungsrelevantes Wissen fir die Politik lasst sich
also nur schaffen, wenn die empirisch gegebene Viel-
falt der Wohlfahrtssysteme in der EU zur Kenntnis ge-
nommen wird. Dabei stellt sich heraus, dass trotz
weitreichender Globalisierungs- und Europaisierungs-
prozesse in den Europadischen Wohlfahrtssystemen
(1) traditionelle, nationale Erfahrungen und sozial-
politische Leitmotive weiterhin eine zentrale Rolle
spielen und sich i. d. R. daraus (2) national spezifische
Reaktions-, Anpassungs- und Verdnderungsmuster
ergeben. Darlber hinaus (3) hat das Wohlfahrtssys-
tem eine enorme innenpolitische Bedeutung inne:
Die nationalen Reaktionen auf duBere und interne
Veranderungen, Krisen und Anpassungen werden —
bei aller »europaischen Orientierung« — auf diesem —
einem der wenigen innenpolitisch noch verbleiben-
den — Politikfeld (Uberwiegend) durch innenpolitische
Determinanten bestimmt. Unserer Meinung nach ist
die in der EU gegebene Vielfalt der Wohlfahrtssys-
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teme in der EU allerdings (4) kein »obstacle«, das
dringend Uberwunden werden muss, sondern ver-
weist vielmehr auf ein spezifisches Muster europai-
scher Konfliktlésung — Anerkennung und Verhand-
lung — und bildet die Voraussetzung fiir Kooperation,
gegenseitiges Lernen und politische Begrenzung. Aus
beidem, empirisch gegebener Vielfalt und traditionell
bewahrten Umgangsmuster, ergeben sich gute
Grinde anzunehmen, dass (5) auch die Reaktionen
auf die aktuelle Wirtschafts- und Finanzkrise — zumin-
dest hinsichtlich der Sozial- und Wohlfahrtspolitik —
national spezifische Antworten darstellen werden.

Fur die Forschung, aber auch fir die praktische
Politik lasst sich somit schlussfolgern, dass vor allem
drei Punkten Rechnung zu tragen ist: Dieses sind zum
einen Veranderbarkeit/Anpassungsfahigkeit und Si-
cherungsniveaus, deren Bedeutung hier ersichtlich
geworden ist. Darliber hinaus haben sich in den Lan-
derbeitragen auch die subnationalen Unterschiede
als hochst relevant erwiesen. Diese drei Punkte wer-
den Uber die Gite und Validitat, aber auch den Nut-
zen neuer Gruppenbildungen in der Forschung Uber
Wohlfahrtssysteme entscheiden.
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Anhang

Abbildung 1: Gruppierung nach Sozialleistungsquote

|
hoch
|

mittel

Quelle: Bazant/Schubert (2009): European Welfare Systems: diversity beyond existing categories. In: Schubert/Hegelich/Bazant
(Hrsg.), 520; Luxemburg und Malta sind aus Grlinden besserer Erkennbarkeit nicht maBstabsgetreu dargestellt. Jede
Gruppe umfasst sieben Prozentpunkte.
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Abbildung 2: Gruppierung nach Finanzierung

Steuern (weniger als 45% Einnahmen
aus Sozialversicherungen)

Mix (zwischen 45 und 62% Einnahmen
aus Sozialversicherungen)

Sozialversicherungsbeitrage (iiber 62%
Einnahmen aus Sozialversicherungen)

Quelle: Bazant/Schubert (2009): European Welfare Systems: diversity beyond existing categories. In: Schubert/Hegelich/Bazant
(Hrsg.), 526; Luxemburg und Malta sind aus Griinden besserer Erkennbarkeit nicht maBstabsgetreu dargestellt.
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Abbildung 3: Gruppierung nach Leitmotiv 1

individuell-praventiv
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Quelle: Bazant/Schubert (2009): European Welfare Systems: diversity beyond existing categories. In: Schubert/Hegelich/Bazant
(Hrsg.), 531; Luxemburg und Malta sind aus Griinden besserer Erkennbarkeit nicht maBstabsgetreu dargestellt.
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Abbildung 4: Gruppierung nach Leitmotiv 2
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Quelle: Bazant/Schubert (2009): European Welfare Systems: diversity beyond existing categories. In: Schubert/Hegelich/Bazant
(Hrsg.), 532; Luxemburg und Malta sind aus Griinden besserer Erkennbarkeit nicht maBstabsgetreu dargestellt.
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