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#2017 plus

EIN PROJEKT DER FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG
IN DEN JAHREN 2015 BIS 2017

Was macht eine Gute Gesellschaft aus? Wir verstehen darunter soziale Gerechtigkeit, 6kologische Nachhaltig-
keit, eine innovative und erfolgreiche Wirtschaft und eine Demokratie, an der die Burger_innen aktiv mit-
wirken. Diese Gesellschaft wird getragen von den Grundwerten der Freiheit, Gerechtigkeit und Solidaritat.

Wir brauchen neue Ideen und Konzepte, um die Gute Gesellschaft nicht zur Utopie werden zu lassen.
Deswegen entwickelt die Friedrich-Ebert-Stiftung konkrete Handlungsempfehlungen fir die Politik der
kommenden Jahre. Folgende Themenbereiche stehen dabei im Mittelpunkt:

— Debatte um Grundwerte: Freiheit, Gerechtigkeit und Solidaritat;
— Demokratie und demokratische Teilhabe;

— neues Wachstum und gestaltende Wirtschafts- und Finanzpolitik;
— Gute Arbeit und sozialer Fortschritt.

Eine Gute Gesellschaft entsteht nicht von selbst, sie muss kontinuierlich unter Mitwirkung von uns allen
gestaltet werden. Fir dieses Projekt nutzt die Friedrich-Ebert-Stiftung ihr weltweites Netzwerk, um die
deutsche, européische und internationale Perspektive miteinander zu verbinden. In zahlreichen Veroffent-
lichungen und Veranstaltungen in den Jahren 2015 bis 2017 wird sich die Stiftung dem Thema konti-
nuierlich widmen, um die Gute Gesellschaft zukunftsfahig zu machen.

Weitere Informationen zum Projekt erhalten Sie hier:
www.fes-2017plus.de

Die Friedrich-Ebert-Stiftung

Die Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) wurde 1925 gegriindet und ist die traditionsreichste politische Stiftung
Deutschlands. Dem Vermachtnis ihres Namensgebers ist sie bis heute verpflichtet und setzt sich fur die
Grundwerte der Sozialen Demokratie ein: Freiheit, Gerechtigkeit und Solidaritat. Ideell ist sie der Sozial-
demokratie und den freien Gewerkschaften verbunden.

Die FES fordert die Soziale Demokratie vor allem durch:

— politische Bildungsarbeit zur Starkung der Zivilgesellschaft;

— Politikberatung;

— internationale Zusammenarbeit mit Auslandsburos in Gber 100 Landern;

— Begabtenférderung;

— das kollektive Gedachtnis der Sozialen Demokratie mit u. a. Archiv und Bibliothek.

Uber die Autoren dieser Ausgabe
Jurgen Kohl ist emeritierter Professor fur Soziologie mit Schwerpunkt Sozialstrukturanalyse und Politische
Soziologie am Max-Weber-Institut fir Soziologie der Ruprecht-Karls-Universitat Heidelberg.

Fur diese Publikation ist in der FES verantwortlich

Max Ostermayer ist in der Abteilung Wirtschafts- und Sozialpolitik fir den Arbeitsbereich Alterssicherung
verantwortlich und betreut im Rahmen des Projekts gute gesellschaft soziale demokratie 2017plus das
Thema ,Zukunft des Wohlfahrtsstaates”.
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VORWORT

Die Digitalisierung, der demografische Wandel, die Zuwande-
rung, sich wandelnde Geschlechter- und Familienbilder - das
ist nur ein kleiner Ausschnitt der bedeutenden Umwalzungen,
die es in den nachsten Jahren politisch und gesellschaftlich
zu gestalten gilt. Diese Entwicklungen haben bereits jetzt
tief greifende Auswirkungen auf unser Leben und unser aller
Umfeld. Finden wir die richtigen Antworten, so versprechen
viele von ihnen Wohlstand und Fortschritt. Nehmen wir diese
Aufgabe nicht an, so kénnte sich ein Trend fortsetzen, der
sich schon seit einigen Jahren immer weiter verfestigt: eine
wachsende soziale Ungleichheit. Aus Sicht der Sozialen De-
mokratie ist das ein Problem. Denn es ist ungerecht und es
ist unverntinftig. Ungerecht, weil jede_r das gleiche Recht
auf gesellschaftliche Teilhabe hat. Unverniunftig, weil wir auf
die Talente, die uns verloren gehen, nicht verzichten kénnen.

Ein umfassender und innovativer Wohlfahrtsstaat ist eine
der wichtigsten Institutionen, um diesen Herausforderungen
zu begegnen. Durch soziale Sicherungssysteme bietet er
Schutz vor Risiken wie Krankheit, Arbeitslosigkeit und Pflege-
bedurftigkeit. Uber das Bildungssystem und andere &ffentli-
che Dienstleistungen stellt er sicher, dass der eigene Lebens-
weg nicht von Geburt an vorherbestimmt ist und jede_r die
gleiche Chance auf gesellschaftliche Teilhabe und sozialen
Aufstieg hat. Umso wichtiger ist, dass wolfahrtsstaatliche In-
stitutionen einen breiten Ruickhalt in der Bevolkerung genieBen.
Denn nur wenn diese nicht nur toleriert, sondern tatsachlich
aktiv unterstltzt werden, ist ihre Legitimitat — und damit auch
ihr Fortbestehen — sichergestellt.

Die vorliegende Veroffentlichung widmet sich der Frage,
wie sich die Einstellungen der deutschen Burger_innen zu
Lhrem” Wohlfahrtsstaat seit der Wiedervereinigung entwi-
ckelt haben. Die Ergebnisse bestatigen einen Trend, der schon
seit einiger Zeit zu beobachten ist: Einerseits weist die deut-
sche Bevolkerung dem Staat eine hohe Verantwortung bei der
Absicherung sozialer Risiken zu; gleichzeitig ist das Vertrauen
in die verschiedenen sozialen Sicherungssysteme und sozial-
politischen Akteure vergleichsweise gering. Ein Vergleich mit
den Entwicklungen in Schweden und den Niederlanden zeigt
dabei: Das muss nicht so sein. In Schweden beispielsweise
korrespondieren hohe Erwartungen an den Wobhlfahrtsstaat
mit einer hohen Zufriedenheit. Welche Erklarungsansatze es

fur diese unterschiedlichen Muster gibt — auch dariber gibt
dieser Beitrag einen Uberblick.

Wir mdchten mit dieser Verdffentlichung zur Debatte um
die Zukunft des deutschen Wohlfahrtsstaates beitragen. Die
zusammengetragenen Erkenntnisse legen nahe, dass kluge
sozialpolitische Reformen notwendig sind, um den Erwartun-
gen der Bevolkerung an den Wohlfahrtsstaat gerecht zu
werden. Sie zeigen aber auch, dass noch viele Fragen offen
sind. Die wohl zentralste ist, in welche Richtung sich der
deutsche Wohlfahrtsstaat in den Augen der Bevélkerung in
den néchsten Jahren konkret weiterentwickeln sollte. Es ist
diese Frage, der wir uns im Projekt ,Gute Gesellschaft — Soziale
Demokratie 2017plus” im Rahmen einer reprasentativen Be-
volkerungsbefragung weiter annehmen werden. Ein Auftakt
ist mit dem vorliegenden Beitrag gemacht.

MAX OSTERMAYER
Abteilung Wirtschafts- und Sozialpolitik der
Friedrich-Ebert-Stiftung
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EINLEITUNG

In der gegenwartigen Diskussion um die Reform des Wohlfahrts-
staates' ist mitunter von einer Akzeptanz- bzw. Legitimations-
krise die Rede. Wahrend Beflrworter_innen unterschiedlicher
Reformvorschldge den Einstellungen der Bevolkerung zum
Wohlfahrtsstaat Rechnung tragen wollen und dazu auf die
hohe Unterstitzung verweisen, die ihrer Ansicht nach die
wobhlfahrtsstaatlichen Institutionen nach wie vor in der Bevol-
kerung genieBBen, behaupten Kritiker_innen, der traditionelle
Wobhlfahrtsstaat werde insgesamt den Herausforderungen
der Gegenwart nicht mehr gerecht und verliere deshalb an
Akzeptanz.

Zugleich wird in dieser Diskussion haufig Bezug genommen
auf Erfahrungen anderer Lander und die dort geltenden
sozialpolitischen Regelungen - sei es zur Nachahmung oder
zur Abschreckung. In der vergleichenden Wohlfahrtsstaats-
forschung werden meist unterschiedliche sogenannte Regime
oder Typen des Wohlfahrtsstaates unterschieden und durch
unterschiedliche Leitbilder und Zielvorstellungen definiert. Sie
finden in institutionellen Gestaltungsmerkmalen ihren Aus-
druck. Es ist jedoch eine offene Frage, ob sich die Einstellungen
der (Wahl-)Bevolkerung zum Wohlfahrtsstaat an den institu-
tionalisierten Leitbildern orientieren, also sich je nach Regime-
typ unterscheiden.

Die Frage mdglicher Diskrepanzen zwischen den in den
existierenden Wohlfahrtsstaaten institutionalisierten Wertvor-
stellungen und den normativen Erwartungen der Birger_innen
dieser Staaten an einen guten bzw. gerechten Wohlfahrts-
staat ist jedoch nicht nur von akademischem Interesse. Solche
Diskrepanzen sind im Grunde nichts Ungew®dhnliches: Sie
signalisieren sozialpolitischen Handlungsbedarf und sind oft
die Triebfeder entsprechender Reformbestrebungen. Deren
soziale Akzeptanz in der (Wahl-)Bevdlkerung ist wiederum in

1 In der Forschung, insbesondere in der international vergleichenden, fin-
det Uberwiegend die Bezeichnung ,Wohlfahrtsstaat” Verwendung. In der
deutschen politischen Diskussion wird dagegen haufig der Begriff des
Sozialstaates verwendet. Sinnvoll erscheint es, den Sozialstaat als ,die deut-
sche Version des Wohlfahrtsstaates” (Kohl 2000) zu verstehen. In diesem
Sinne wird in diesem Beitrag von ,Wohlfahrtsstaat” gesprochen, wenn es
um die allgemeine theoretische Diskussion und den internationalen Kon-
text geht, und von ,Sozialstaat”, wenn es um die spezifisch deutschen Ver-
héltnisse geht.
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doppelter Hinsicht von erheblicher Bedeutung: Zum einen
ist sie eine wichtige Voraussetzung, um die politische Unter-
stUtzung der Blrger_innen fir die Durchsetzung von Re-
formvorschlagen zu mobilisieren. Zum andern ist es fur die
langfristige Tragféhigkeit der Reformen von entscheidender
Bedeutung, dass ihre Grundprinzipien sich in Ubereinstimmung
befinden mit den grundlegenden Wertorientierungen und
Gerechtigkeitsvorstellungen der Bevélkerung.

Wenn man den Begriff ,soziale Sicherheit” ernst nimmt,
darf die ,subjektive Dimension” der sozialen Sicherheit nicht
vernachlassigt werden. Doch Uber diese subjektive Seite,
namlich die Erwartungen der sozialpolitischen Zielgruppen
und die diesen Erwartungen zugrunde liegenden Vorstellun-
gen sozialer Gerechtigkeit, ist empirisch relativ wenig bekannt,
insbesondere nicht im internationalen Vergleich.

Vor diesem Hintergrund ist es das Ziel dieser Studie, vor-
liegende Forschungsergebnisse zur Akzeptanz des Wohlfahrts-
staates, zur Bewertung seiner Leistungen und zur Problem-
|6sungskompetenz der sozialstaatlichen Akteure einander
gegeniberzustellen und zu systematisieren. Dabei sollen Hypo-
thesen herausgearbeitet und Forschungsliicken identifiziert
werden, die als Anknlpfungspunkte fur kiinftige Untersuchun-
gen dienen kdnnen.

Bei der Systematisierung der Forschungsergebnisse stehen die

folgenden Forschungsfragen im Vordergrund:

- Welche Verantwortung wird dem Staat — im Vergleich zu
Markt, Familie und Individuum - beziglich der Absiche-
rung sozialer Risiken und der Bereitstellung sozialer Dienste
von den Burger_innen zugeschrieben? Welche Art von
Sozialstaat wird also von den Individuen gewdiinscht?

— Welche Ubergeordneten Ziele sollte die staatliche Sozial-
politik nach Meinung der Burger_innen verfolgen? Welche
Aufgaben haben Prioritat?

—  Wie bewerten die Birger_innen die Leistungen der sozial-
politischen Institutionen und Programme? Wie zufrieden
sind sie mit dem Funktionieren der Institutionen? Wichtig
erscheint hierbei eine Differenzierung nach Problem-
bzw. Politikfeldern.

- Wie groB ist das Vertrauen in die kiinftige Leistungsfahig-
keit der Institutionen?

— Welche Vorstellungen und Praferenzen haben die Burger_
innen hinsichtlich der Héhe und der Art der Finanzierung
sozialpolitischer Leistungen?

—  Wie wird die Problemlésungskompetenz des politischen
Systems im Allgemeinen und der sozialpolitischen Akteure
im Besonderen eingeschatzt?

—  Wie unterscheiden sich die Einstellungen zwischen ein-
zelnen Bevolkerungsgruppen, und wie lassen sich diese
Einstellungsunterschiede erklaren?

Diese Forschungsfragen strukturieren die folgende Darstel-
lung. Sie sollen zum einen im Zeitverlauf untersucht werden,
um z.B. Veranderungen von Prioritdten und die Auswirkungen
von Reformen zu identifizieren. Sie sollen zum andern inter-
national vergleichend untersucht werden, wobei die Nieder-
lande und Schweden als Vergleichsldnder herangezogen werden.
Dem liegt implizit die Hypothese zugrunde, dass Unterschiede
in der institutionellen Ausgestaltung in den Vergleichslandern
ein erklarender Faktor fur unterschiedliche Einstellungen zum
Wohlfahrtsstaat sind. ,Auch wenn sich die Ziele, Ideen, Struk-
turen und Akteure der Lander unterscheiden, kdnnen durch
den Vergleich die Besonderheiten in den einzelnen Landern
sichtbar gemacht werden, um so fir politische Lernpotentiale
zu sensibilisieren” (Schroeder et al. 2015: 3). Auf diese Weise
kann der internationale Vergleich dazu beitragen, in der sozial-
politischen Reformdebatte in Deutschland den Blick zu 6ffnen
fur alternative Reformoptionen.
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AUSWAHL UND TYPOLOGISCHE EINORDNUNG
DER UNTERSUCHUNGSLANDER

Ein Grund, Schweden und die Niederlande als Vergleichslander
zu wahlen, liegt darin, dass beide in der deutschen Reform-
diskussion haufig als Modelle zur Orientierung herangezogen
werden. Schweden gilt aus Sicht der Sozialen Demokratie
immer noch als normativer Bezugspunkt fur fortschrittliche
wobhlfahrtsstaatliche Reformen. Vor allem sind es die aktive
Arbeitsmarktpolitik und die egalitdr ausgerichtete Sozial- und
Steuerpolitik, die als nachahmenswerte Beispiele ins Feld ge-
fuhrt werden. Der niederlandische Wohlfahrtsstaat hingegen
steht in seinen institutionellen Strukturen dem deutschen
Sozialstaat ndher. Beflirworter_innen einer Orientierung an
diesem Modell verweisen gern auf das ,hollandische Be-
schaftigungswunder” (Visser/Hemerijck 1998) und ein gut
ausgebautes soziales Sicherungssystem, das aber weniger
etatistisch ausgerichtet ist, sondern in starkerem Mafe etwa
die Tarifpartner und die kirchlichen Wohlfahrtsverbande ein-
bezieht.

Eine weitere Beurteilungsgrundlage liefert der von Schraad-
Tischler (2015) entwickelte ,Index der sozialen Gerechtigkeit”.
Dieser Index wurde gebildet als gewichteter Index aus meh-
reren Teilindizes, die die folgenden Gerechtigkeitsdimensionen
abbilden: Armutsvermeidung, Chancengleichheit in der Bildung,
Zugang zum Arbeitsmarkt, soziale Kohasion, Gesundheit und
Generationengerechtigkeit, wobei die drei erstgenannten
Dimensionen starker gewichtet werden. AuBBerdem wurde ein
,Child and Youth Opportunity Index” gebildet aus Kompo-
nenten, die fir Kinder und Jugendliche von besonderer Be-
deutung sind.2

Tabelle 1 gibt die Ergebnisse dieser Studie fur unsere Unter-
suchungslander Deutschland, die Niederlande und Schweden
im Vergleich zum Durchschnitt aller EU-Lander wieder. Daraus
ist zundchst ersichtlich, dass alle drei Lander (mit geringfugi-
gen Ausnahmen) jeweils Gber dem EU-Durchschnitt liegen.
Bei ndherem Hinsehen erkennt man jedoch, dass sowohl beim
Gesamtindex als auch beim Index fur Kinder und Jugendliche
Schweden und die Niederlande deutlich besser abschneiden

2 Zu methodologischen Details der Konstruktion dieser Indizes vgl. Schraad-
Tischler (2015: 70-78) im Rahmen des ,Social Justice in the EU — Index
Report 2015" der Bertelsmann-Stiftung.

als Deutschland.? Insbesondere in den Dimensionen ,Gene-
rationengerechtigkeit” und ,Chancengleichheit in der Bildung’
weist Deutschland — das gilt aber auch fur die Niederlande —
deutliche Defizite auf und erreicht kaum den EU-Durchchnitt.

In der Wohlfahrtsstaatstypologie der ,Three Worlds of
Welfare Capitalism” von Esping-Andersen (1990), die in der
vergleichenden Wohlfahrtsstaatsforschung einen prominen-
ten Platz einnimmt, werden drei Regimetypen unterschieden:
der liberale, der konservative und der sozialdemokratische
Wohlfahrtsstaat. Diese Idealtypen werden durch unterschied-
liche gesellschaftspolitische Leitbilder und Zielvorstellungen
charakterisiert, die in bestimmten institutionellen Gestaltungs-
merkmalen der wohlfahrtsstaatlichen Programme und Leis-
tungen ihren Ausdruck finden.

"

Das liberale Wohlfahrtsstaatsmodell:

— setzt auf die Selbstverantwortung des Individuums und
betont daher die freiwillige private Vorsorge;

— will die Rolle des Staates auf die Sicherung des Existenz-
minimums bzw. die Vermeidung von Armut beschranken;

— sieht daher staatliche Sozialleistungen nur auf niedrigem
Niveau und abhangig von Bedurftigkeitsprifungen vor.#

Das konservative Wohlfahrtsstaatsmodell :

— baut auf einer am Arbeitsverhaltnis ansetzenden, nach
beruflichem Status differenzierenden Organisation der
sozialen Sicherung auf (Sozialversicherung);

— die einkommensbezogene und beitragsfinanzierte Leis-
tungen vorsieht, welche Statusunterschiede und soziale
Ungleichheiten tendenziell verfestigen;

— orientiert sich an traditionellen Leitbildern in Familie und
Erwerbstatigkeit (mannliches Alleinverdienermodell);

— bezieht Familie und Verbédnde bei der Erbringung sozialer
Leistungen ein (Subsidiaritat).

3 Dies gilt auch fur alle Teilindizes — mit Ausnahme der Dimension ,Zugang
zum Arbeitsmarkt”, wo Deutschland in den letzten Jahren die beiden anderen
Lander Uberholt hat, die 2008 noch vor Deutschland lagen.

4 Obwohl keines der Untersuchungslander diesem Modell entspricht, wird es
hier einbezogen, um etwaige Entwicklungstendenzen sichtbar zu machen.
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Das sozialdemokratische Wohlfahrtsstaatsmodell zeichnet

sich dagegen vor allem aus durch:

— eine universalistische, alle Staatsbirger_innen einbezie-
hende Organisation sozialer Leistungen (Staatsblrgerver-
sorgung);

— eine egalitaristische, auf mehr Gleichheit bzw. die Redu-
zierung sozialer Ungleichheiten abzielende Leistungs-
struktur;

- eine auf Vollbeschaftigung bzw. einen moglichst hohen
Beschaftigungsstand ausgerichtete aktive Arbeitsmarkt-
politik;

- eine starke Betonung o¢ffentlich finanzierter sozialer
Dienstleistungen.

Die realhistorischen Falle (d.h. Lander) entsprechen diesen
Idealtypen allenfalls ndherungsweise und stellen oft Misch-
formen von Elementen unterschiedlicher Typen dar. In diesem
Sinne reprasentieren die Untersuchungslander unterschiedli-
che Varianten des Wohlfahrtsstaates. Der deutsche Sozialstaat
gilt seit Bismarcks Zeiten gemeinhin als Prototyp des konser-
vativ-korporatistischen Wohlfahrtsstaatsmodells, Schweden als
Exponent des sozialdemokratischen Wohlfahrtsstaatsmodells.
Schwieriger ist der niederlandische Wohlfahrtsstaat einzuord-
nen. Von Esping-Andersen selbst wird er unter dem Gesichts-
punkt eines hohen Dekommodifizierungsgrades dem sozial-
demokratischen Typ subsumiert. Von anderen Autoren (vgl.
van Kersbergen 1995) wird er wegen seiner historischen Ent-
wicklung und 8hnlicher institutioneller Merkmale (wie dem
nach Risiken gegliederten Sozialversicherungssystem) dem
konservativen Bismarck-Modell zugeordnet. In dieser Ambi-

valenz spiegelt sich die Mischung von Elementen des konser-
vativen und des sozialdemokratischen Regimetyps.

Es bleibt jedoch zu priifen, ob die dargestellten regime-
typischen Unterschiede sich bis in die Gegenwart erhalten
haben oder ob nicht angesichts &hnlicher Herausforderungen
ein ,Wandel durch Anndherung” (Schroeder 2015) eingetreten
ist. Zum andern ist zu fragen, wie es um die soziale Akzep-
tanz des Wohlfahrtsstaates in den Vergleichslandern bestellt
ist. Die Hypothese liegt nahe, dass sich auch die Einstellungen
der (Wahl-)Bevolkerung zum Wohlfahrtsstaat je nach Regime-
typ unterscheiden, denn nach der Logik demokratischer Willens-
bildungsprozesse sollten die von Regierungen verfolgten
Policies den politisch artikulierten Forderungen der (Mehrheit
der) Bevolkerung entsprechen.

Tabelle 1
Soziale Gerechtigkeit in Deutschland, den Niederlanden, Schweden und der EU im Vergleich 2015
Deutschland Niederlande Schweden EU-28
Index der sozialen Gerechtigkeit 6,52 (7) 6,84 (4) 7,23 1 5,63
Armutsvermeidung (3x) 6,15 (10) 7.19 2) 7,07 3) 5,04
Chancengleichheit in der Bildung (2x) 6,31  (13) 6,04 (15) 6,95 (6) 6,01
Zugang zum Arbeitsmarkt (2x) 7,24 3) 6,79 (8) 7,05 (4) 5,81
soziale Kohésion (1x) 7,25 (6) 7,97 (1) 7.92 2) 5,91
Gesundheit (1x) 710 (8) 7.81 2) 733 (7) 6,14
Generationengerechtigkeit (1x) 532 (15) 539 (14) 7,80 1 5,44
Chancengerechtigkeit fur Kinder
und Jugendliche 6,67 (7) 717 (2) 734 1 5,47
Anmerkungen: Der ,Index der sozialen Gerechtigkeit” ist ein gewichteter Index aus sechs Teilindizes, die verschiedene Gerechtigkeitsdimensionen abbilden.
Der ,Index der Chancengerechtigkeit fiir Kinder und Jugendliche” ist ein gewichteter Index aus mehreren Komponenten, die fur Kinder und Jugendliche von
besonderer Bedeutung sind. Die Skala reicht von 1 bis 10. Ein hoherer Wert bedeutet ein besseres Ergebnis. Die Zahlen in Klammern geben den Rangplatz der
Lander innerhalb der 28 EU-Lander an.
Quelle: Schraad-Tischler (2015).
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SOZIALPOLITISCHE ENTWICKLUNGSTRENDS:
GEMEINSAMKEITEN UND UNTERSCHIEDE

Kein existierender Wohlfahrtsstaat entspricht dem idealtypi-
schen Modell zu 100 Prozent, jeder beinhaltet eine Mischung
von Elementen unterschiedlicher Idealtypen. Dem ist hinzu-
zufiigen, dass sich dieses Mischungsverhaltnis auch im Zeit-
verlauf verandern kann, dass also die Klassifikation einzelner
Lander nicht statisch zu verstehen ist.

Zwar ist Esping-Andersen noch Mitte der 1990er Jahre von
Lfrozen welfare state landscapes” (Esping-Andersen 1997: 24)
ausgegangen, d.h. relativ stabilen Zuordnungen der existie-
renden Wohlfahrtsstaaten zu den Modellen im Sinne der Pfad-
abhangigkeitsthese. Doch haben Replikationen seiner Analysen
seither gezeigt, dass in fast allen Landern zumindest gradu-
elle Reformen durchgefiihrt wurden, die im Ergebnis zu mehr
oder weniger groBen Abweichungen gefuhrt haben.

Vor diesem Hintergrund sollen deshalb im Folgenden die
Entwicklungspfade (,trajectories”) der drei Untersuchungs-
lander in den vergangenen beiden Jahrzehnten skizziert wer-
den. Dies erscheint deshalb sinnvoll und erforderlich, weil
die Untersuchungen Uber Einstellungen zum Wohlfahrtsstaat
stets unter Berlicksichtigung des jeweiligen politischen und
o6konomischen Kontexts interpretiert werden mussen. Die
Schwierigkeit besteht darin, dass es sich bei den Wohlfahrts-
staaten gewissermaBen um ,moving targets” handelt, d.h.
dass sich die gemessenen Einstellungen auf eine sich veran-
dernde wohlfahrtsstaatliche Realitat beziehen. Wenn z.B. ein
Wobhlfahrtsstaat im Jahr 2010 weniger Unterstitzung erfahrt
als im Jahr 1990, aber in der Zwischenzeit wichtige Reformen
erfolgt sind, impliziert dies eben nicht notwendigerweise, dass
sich die Beurteilungskriterien verandert haben, sondern dass
sich die Einstellungen auf eine durch die Reformen veranderte
Realitat beziehen und die erfolgten Reformen insoweit nicht
auf Akzeptanz gestoBen sind.

Wegen der gebotenen Kiirze beschrankt sich der folgende
Uberblick auf drei zentrale Teilbereiche der Sozialpolitik, ndmlich
die Arbeitsmarktpolitik, die Rentenpolitik und die Familienpolitik.

3.1 ARBEITSMARKTPOLITIK

Wie Schroeder et al. in ihrer Analyse der Reformaktivitaten
europdischer Wohlfahrtsstaaten, zu denen auch die drei Un-

tersuchungslander dieser Studie gehdren, feststellten, wurden
.in allen betrachteten Landern [...] in den letzten beiden
Jahrzehnten Reformen der sozialen Absicherung von Arbeits-
losigkeit durchgefihrt, die die staatlichen Unterstitzungsleis-
tungen starker von Pflichten zur Mitwirkung an der eigenen
Vermittlung oder der Teilnahme an aktivierenden Arbeits-
fordermaBnahmen abhangig machen” (2015: 5). So wurde etwa
die aktive Arbeitssuche in allen drei Ldndern zur Vorausset-
zung fur den Bezug von Arbeitslosenunterstitzung. In der
Arbeitsmarktpolitik gewann das Ziel der Férderung der Be-
schaftigungsfahigkeit (,employability”) die Prioritat. So verla-
gerten sich die MaBnahmen von langfristigen Investitionen in
das Humankapital (durch berufliche Weiterbildung und Qua-
lifikation) zur kurzfristigen, méglichst schnellen (Wieder-)Ein-
gliederung in den Arbeitsmarkt. Diesem Ziel wurden auch
die UnterstUtzungsleistungen fur Arbeitslose untergeordnet,
indem durch Verscharfung von Zugangsbedingungen und
Reduzierung von Leistungen der Anreiz bzw. Druck zur Arbeits-
aufnahme erhéht wurde. Trotz dhnlicher Zielsetzungen und
Entwicklungstrends lassen sich aber auch deutliche Unter-
schiede zwischen den Landern feststellen (vgl. Abbildung 1).

Die schwedische Arbeitsmarktpolitik galt lange Zeit als
Markenzeichen des sozialdemokratischen Wohlfahrtsmodells,
da es ihr nicht nur gelang, die Arbeitslosigkeit auf einem
niedrigen Stand zu halten, sondern auch ein hohes Beschafti-
gungsniveau durch Integration der Frauen in den Arbeitsmarkt
zu erreichen und zu sichern. Schweden war auch der Pionier
des Konzepts der aktiven Arbeitsmarktpolitik, das der Beschaf-
tigungsforderung und (Re-)Integration in den Arbeitsmarkt
den Vorrang vor der sozialen Absicherung der Arbeitslosen
einrdumte.

Nach 1990 stieg jedoch auch in Schweden die Arbeitslo-
sigkeit binnen weniger Jahre sprunghaft an, was nicht zuletzt
eine Folge des Regierungswechsels zu einer birgerlichen
Regierung war, fir die das Ziel der Vollbeschaftigung nicht
mehr den gleichen Stellenwert hatte. Gegenwartig hat Schwe-
den die hochste Arbeitslosigkeit der drei Vergleichslander,
aber gleichzeitig das hochste Beschaftigungsniveau.

In Schweden stellt der Ubergang zur Konzeption der
Laktivierenden Arbeitsmarktpolitik” eigentlich keinen abrupten
Entwicklungsbruch dar, allenfalls eine Verscharfung der in
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der aktiven Arbeitsmarktpolitik bereits angelegten Tendenzen
unter konservativ-liberalen Vorzeichen. Der Unterschied liegt
darin, dass die Anforderungen an die aktive Mitwirkung der
Arbeitsuchenden erhoht wurden, wahrend die staatlichen
Programme zur Beschéaftigungsforderung bzw. -sicherung
zurtickgefahren wurden.

Mitte der 1990er Jahre, nach einer langen Phase der Stag-
nation auf dem Arbeitsmarkt, sprach man in den Niederlanden
von einem ,Beschéaftigungswunder”, das binnen weniger
Jahre sowohl zu einer Halbierung der Arbeitslosenquote als
auch zu einem Anstieg der Erwerbsquote um sieben Prozent-
punkte fuhrte (vgl. Visser/Hemerijck 1998: Kap. 2). Dass dies
gelang, wird vor allem auf eine Flexibilisierung der Arbeits-
verhaltnisse (z.B. Lockerung des Kiindigungsschutzes) zurtick-
gefuhrt, daneben aber auch auf einen starken Anstieg der
(Teilzeit-)Erwerbstatigkeit von Frauen. Doch bemiihte man sich
unter Einbeziehung der Tarifpartner, mit dem Konzept der

JFlexicurity” die Folgen der aus 6konomischen Grinden fur
erforderlich gehaltenen Flexibilisierung mit der sozialen Absi-
cherung der davon negativ betroffenen Arbeitnehmer_innen
abzufedern.

In Deutschland dagegen stagnierte in der zweiten Halfte
der 1990er Jahre die Beschaftigungsentwicklung, und die
Arbeitslosigkeit stieg auf ein auch im europaischen Vergleich
ungewohnt hohes Niveau. Dies bildete die Ausgangssituati-
on fir die von der Regierung Schréder nach 2000 eingeleiteten
Arbeitsmarktreformen. Dadurch wurden umfassende und tief
greifende Veranderungen initiiert, sowohl was die Organisa-
tion der Arbeitsverwaltung als auch die Struktur der Leistungen
bei Arbeitslosigkeit und die Instrumente der Arbeitsmarkt-
politik betraf. Mit der Grundsicherung fur Arbeitsuchende
(ALG II) wurde beispielsweise eine neue bedarfsorientierte
Leistung eingefiihrt, die die friihere einkommensbezogene
Arbeitslosenhilfe abldste und fir viele Empfanger_innen

Abbildung 1

Indikatoren zur Arbeitsmarktentwicklung in Deutschland, den Niederlanden und Schweden 1992-2014
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Leistungseinschrankungen mit sich brachte. Der Anteil der
Arbeitslosen, die Versicherungsleistungen (ohne Bedurf-
tigkeitsprufung) erhalten, liegt in Deutschland nur mehr
bei etwa 30 Prozent — in den Niederlanden und in Schweden
ist der Anteil mehr als doppelt so hoch (Schroeder et al.
2015: 6). Dies verstarkte, in Kombination mit verschiedenen
DeregulierungsmaBnahmen auf dem Arbeitsmarkt, den
Druck auf Arbeitslose zur Wiederaufnahme einer Beschéfti-
gung. Wie Knuth (2014) in einer differenzierten Analyse
dieser Arbeitsmarktreformen jedoch argumentiert, sei deren
Wirkung auf die Beschaftigungsentwicklung geringer als
oft angenommen. Ursachlich seien beispielsweise auch ein
schrumpfender Arbeitskraftepool, eine langsamere Produk-
tivitdtsentwicklung sowie eine Verteilung des Arbeitsvolu-
mens auf eine gréBere Zahl an Arbeitnehmer_innen. Die
nach 2005 eingetretene positive Arbeitsmarktentwicklung
(Halbierung der Arbeitslosenquote und Ausweitung der Be-
schaftigung) ist — neben diesen und anderen Strukturver-
anderungen auf dem Arbeitsmarkt — zudem auf die Lohnzu-
rlckhaltung vonseiten der Gewerkschaften seit Mitte der
1990er Jahre und das anpassungsfahige deutsche System
der Sozialpartnerschaft zurtickzufiihren (Dustmann et al.
2014: 183-185).

3.2 RENTENPOLITIK

Die europédischen Wohlfahrtsstaaten stehen infolge des
wachsenden Anteils der &lteren Bevdlkerung und der steigen-
den Lebenserwartung vor dhnlichen Herausforderungen.
Wegen der (historisch gewachsenen) unterschiedlichen Struk-
tur ihrer Alterssicherungssysteme, die unterschiedliche Ziel-
setzungen widerspiegeln, fihren diese Herausforderungen
aber nicht unbedingt zu gleichartigen politischen Reaktionen.

Die modernen Alterssicherungssysteme werden haufig
als Drei-Saulen-Systeme beschrieben: eine staatliche oder
offentlich-rechtliche Rente als erste Saule, eine Betriebsrente
als zweite Saule und die private Vorsorge als dritte Saule.
,Die Relevanz dieser drei Saulen fur das Alterseinkommen ist
jedoch in den Nationalstaaten sehr unterschiedlich” (Schroeder
et al. 2015: 15).

In Deutschland dominiert, nicht erst seit der Rentenreform
1957, das sogenannte Bismarck-Modell einer Sozialversiche-
rungsrente, die beitragsfinanziert ist und einkommensbezoge-
ne Leistungen mit dem Ziel der Lebensstandardsicherung
vorsieht. In Schweden wurde mit der Volkspension 1948 eine
steuerfinanzierte Grundrente fur alle Staatsburger_innen ein-
gefuhrt, die dem sogenannten Beveridge-Modell entspricht:
einheitliche Leistungen mit dem priméren Ziel der Armutsver-
meidung. Diese wird seit 1959 durch eine einkommensbe-
zogene Zusatzrente fur alle Erwerbstatigen ergédnzt, sodass
man von einem dualen Rentensystem mit der doppelten Ziel-
setzung der Armutsvermeidung und Lebensstandardsicherung
sprechen kann. In den Niederlanden wurde durch die Ren-
tenreform von 1956 ebenfalls eine Grundrente als Basissiche-
rung fur alle Staatsbirger_innen eingefiihrt, die sich ebenfalls
stark an dem Beveridge-Modell orientiert. Darauf beschrankt
sich allerdings die staatliche Komponente. Die Funktion der
Lebensstandardsicherung wird, aufbauend auf der staatlichen
Grundrente, von einem Betriebsrentensystem auf tarifvertrag-

licher Basis erfullt, das nahezu alle Erwerbstatigen umfasst.

Die private Vorsorge spielt in allen drei Ldndern eine unter-
geordnete Rolle, wird jedoch meist vom Staat steuerlich ge-
fordert (vgl. Bahle et al. 2010: 590-603).

Die demografische Entwicklung stellt die staatlichen Renten-
systeme vor groBe Finanzierungsprobleme, soll das bisherige
Leistungsniveau beibehalten werden. Allerdings sind die demo-
grafische Belastung und folglich auch der Reformdruck nicht
in allen drei Landern gleich hoch. Im Untersuchungszeitraum
1998 - 2012 stieg der Altenquotient, der definiert ist als
Anteil der Uber 65-Jdhrigen an der Gesamtbevdlkerung, in
Deutschland von ca. 23 auf ca. 31 Prozent am starksten an,
in den Niederlanden dagegen nur von ca. 20 auf knapp
25 Prozent, In Schweden lag der Altenquotient zu Beginn der
Untersuchungsperiode mit 27 Prozent Gber dem deutschen
Wert, seit 2004 aber unter diesem, da er ldngere Zeit in etwa
konstant blieb und erst in den vergangenen Jahren wieder
anstieg (vgl. Schroeder et al. 2015: 15, Abb. 6).

Zur Begrenzung der Kostenentwicklung wurden in den
Untersuchungslandern teils dhnliche, teils unterschiedliche
Strategien eingeschlagen. In Deutschland und den Niederlan-
den wurde eine stufenweise Anhebung des Renteneintritts-
alters beschlossen. Das faktische Renteneintrittsalter liegt jedoch
meist wegen diverser Sonderregelungen (z.B. wegen Frihver-
rentung, Erwerbsminderung, Arbeitslosigkeit) um einige Jahre
unter der gesetzlichen Regelaltersgrenze. Durch die Einschran-
kung solcher Sonderregelungen, insbesondere durch den Ab-
bau von Frihverrentungsmaéglichkeiten, erhohte sich in allen
drei Landern das faktische Renteneintrittsalter und verringerte
sich damit der Abstand zur gesetzlichen Altersgrenze.

Dariber hinaus gibt es jedoch auch systembedingte Un-
terschiede bei den Reformen. In Schweden wurde durch eine
groBe Rentenreform 1999 die bisherige beitragsfinanzierte
Zusatzrente zur tragenden Saule des staatlichen Rentensystems,
wahrend die frihere Volkspension nun mehr die Funktion
einer Mindestrente hat. Man kann dies als eine Anndherung
an das Bismarck’sche Modell der Sozialversicherungsrente
interpretieren, wie es flr das konservative Wohlfahrtsstaats-
modell typisch ist. Weiterhin wurde eine obligatorische kapital-
gedeckte private Vorsorgekomponente eingefuhrt, die eher
liberalen Vorstellungen entspricht.

In Deutschland wurde zunachst in mehreren Rentenreform-
gesetzen seit 1989 der Kostenanstieg in der Gesetzlichen
Rentenversicherung (GRV) durch Veranderungen der Renten-
formel, wie etwa durch Einfihrung eines demografischen
Faktors, zu bremsen versucht (Stoy 2013: 25-29). Durch die
Rentenreform 2001 wurde schlieBlich eine zusatzliche, staat-
lich geforderte private Vorsorgekomponente (sogenannte
Riester-Rente) eingeflhrt, ahnlich wie in Schweden, aber auf
freiwilliger Basis. AuBerdem wurde die betriebliche Alters-
vorsorge (zweite Sdule) ausgebaut. Dadurch sollten die ge-
planten Absenkungen im Leistungsniveau der GRV kompen-
siert werden.®

Im Ergebnis ist es in Deutschland durch die verschiedenen
MaBnahmen gelungen, trotz des Anstiegs des Altenquotien-
ten die Rentenausgaben (in Prozent des BIP) von 12,9 (1998)

5 Zu erwahnen ist ferner die Einfuhrung der (bedurftigkeitsgepriften) Grund-
sicherung im Alter, die der Gefahr vorbeugen soll, dass die abzusehenden
Senkungen des Rentenniveaus zu vermehrter Altersarmut fihren.
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Abbildung 2
Indikatoren zur Geburtenentwicklung und Frauenerwerbstéatigkeit in Deutschland, den Niederlanden und Schweden 1992 -2014
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auf 12,3 Prozent (2012) zu senken. Es liegt auf der Hand, dass
dieser ,Erfolg” durch eine Absenkung der durchschnittlichen
Rentenausgaben pro Kopf erkauft wurde, wobei sich diese
Leistungskurzungen auf unterschiedliche Empfangergruppen
verteilen. Auch in Schweden gelang es, die Rentenausgaben
(in Prozent des BIP) zu stabilisieren — wie erwahnt fiel hier aller-
dings der Anstieg des Altenquotienten wesentlich geringer
aus. In den Niederlanden stiegen dagegen die Rentenausga-
ben (einschlieBlich der zweiten Saule) von 12,8 (1998) auf
13,4 Prozent (2012), was auf relativ moderate Leistungsein-
schrankungen hindeutet (Schroeder et al. 2015: 18, Abb. 7).

Die Vermutung liegt nahe, dass sich die in Ausmaf3 und
Verteilungswirkungen unterschiedlichen rentenpolitischen
Reformen auch in den Einstellungen der davon betroffenen
Bevolkerungsgruppen niederschlagen.

3.3 FAMILIENPOLITIK

In der Familienpolitik lassen sich zwei Strategien unterscheiden,
die mit unterschiedlichen familienpolitischen Leitbildern kor-
respondieren. Im traditionellen Familienmodell des mannlichen
Alleinverdieners ist es das primare Ziel, mithilfe von Geldleis-
tungen (Kindergeld u.&.) sowie steuerlichen Vergiinstigungen
die durch Kinder bedingten Mehrausgaben von Familien we-
nigstens teilweise auszugleichen, insbesondere zu verhindern,
dass Familien mit Kindern in Armut geraten. Im egalitar aus-
gerichteten Doppelverdienermodell tritt ein anderes Ziel in den
Vordergrund, namlich die Arbeitsmarktintegration von Frauen
durch eine bessere Vereinbarkeit von Familie und Beruf zu
starken. Um beiden Elternteilen bzw. auch Alleinerziehenden
eine Berufstatigkeit zu ermdéglichen, erscheint es sinnvoll, ein
entsprechendes Angebot an Einrichtungen zur Kinderbetreu-
ung in Form von Sach- und Dienstleistungen bereitzustellen.
Damit soll zugleich der starkeren Erwerbsorientierung von
Frauen Rechnung getragen wie auch der unglnstigen demo-
grafischen Entwicklung entgegengewirkt werden. Hinzu
kommt das — allerdings selten explizit gemachte - Ziel, an-
gesichts der ricklaufigen bzw. stagnierenden Geburtenent-
wicklung in den meisten europdischen Landern die Geburten-
rate wieder zu erh6hen oder wenigstens zu stabilisieren.

Das Verhéltnis von Geldleistungen zu Sach- und Dienst-
leistungen kann demnach dazu herangezogen werden, um
die schwerpunktmaBige Ausrichtung der Familienpolitik zu
bestimmen. In dieser Hinsicht lassen sich die Untersuchungs-
lander wie folgt charakterisieren (vgl. Abbildung 2).

Schweden weist bereits seit Jahrzehnten im internationalen
Vergleich mit Gber 75 Prozent die héchste Erwerbsquote von
Frauen auf. Ermdglicht wurde dies vor allem durch einen ge-
zielten Ausbau des &ffentlichen Dienstleistungssektors, der
einerseits zahlreiche Beschaftigungsmoglichkeiten fiur Frauen
schuf, andererseits auch die Infrastruktur an Betreuungsein-
richtungen verbesserte.

In Deutschland ebenso wie in den Niederlanden lag da-
gegen die Frauenerwerbsquote bis in die 1990er Jahre unter
60 Prozent. Erst danach setzte zuerst in den Niederlanden,
in Deutschland dann nach 2000 ein Aufholprozess ein, der bin-
nen eines Jahrzehnts zu einer Steigerung der Frauenerwerbs-
tatigkeit um zehn Prozentpunkte fiihrte, sodass gegenwartig
auch in Deutschland und den Niederlanden eine Frauener-
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werbsquote von 70 Prozent erreicht wird.® Insofern kann man
davon sprechen, dass sich auch in Deutschland und den
Niederlanden ein Wandel des familienpolitischen Leitbildes
vollzogen hat, zumindest zu einem Hinzuverdienermodell.

In allen europaischen Wohlfahrtsstaaten ist eine steigende
Erwerbsbeteiligung zu beobachten, allerdings auf unterschied-
lichem Niveau bzw. mit zeitlichen Verzégerungen. Dies lasst
den Schluss zu, dass die generelle Entwicklungstendenz (star-
kere Erwerbsorientierung von Frauen infolge eines hoheren
Bildungs- und Qualifikationsniveaus) durch familienpolitische
MaBnahmen gefordert oder gebremst werden kann.

So wurde etwa in Deutschland nach 2000 - dhnlich wie
zuvor in Schweden — in mehreren Schritten die Kinderbetreu-
ung in &ffentlichen Einrichtungen, u.a. durch die Einrdumung
eines Rechtsanspruchs, wesentlich verbessert. In den Nieder-
landen wurde hingegen ein anderer, eher dem liberalen Modell
entsprechender Weg eingeschlagen: Ab 2005 wurden alle
Kinderbetreuungseinrichtungen privatisiert und somit die Kosten
auf die Eltern Ubertragen; im Gegenzug gewahrt der Staat
monetdre Zuschusse zur Kinderbetreuung.

Rechnet man alle staatlichen Ausgaben fur familienpoliti-
sche Leistungen, sei es in Form von Geldleistungen oder von
Sachleistungen, zusammen, so sind diese pro Kopf der Be-
volkerung in Schweden eindeutig am hochsten, gefolgt von
Deutschland und am niedrigsten in den Niederlanden. Wich-
tiger noch erscheinen die Strukturunterschiede: In Schweden
sind Sachleistungen und monetdre Leistungen in etwa gleich
hoch, in Deutschland und den Niederlanden sind dagegen die
monetdren Leistungen immer noch etwa doppelt so hoch
wie die Sachleistungen (vgl. Schroeder et al. 2015: 12, Tab. 5).

Bemerkenswert ist schlieBlich, dass sich — entgegen den
Befurchtungen konservativer Kritiker_innen — eine hohe Frauen-
erwerbstatigkeit keineswegs negativ auf die Geburtenrate
auswirkt (vgl. Abbildung 2). Von den drei Untersuchungslan-
dern weist Schweden derzeit die hochste Geburtenrate mit
knapp 12 pro 1.000 Einwohner_innen pro Jahr auf, wahrend
die deutsche Geburtenrate mit 8,5 pro 1.000 um fast ein Drittel
niedriger liegt. Die Fertilitatsrate als aussagekraftigere MafB3-
zahl” weist in Schweden sogar eine zunehmende Tendenz auf
und erreicht in den letzten Jahren nahezu das Bestandserhal-
tungsniveau, wahrend sie in Deutschland bei etwa 1,4 Kindern
pro Frau stagniert.

6 Damit liegen alle drei Untersuchungslander deutlich tiber dem EU-Durch-
schnitt von gegenwartig ca. 63 Prozent.

7 Die Fertilitatsrate gibt die durchschnittliche Zahl von Kindern an, die eine
Frau im Laufe ihres Lebens bekommt.
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4

METHODOLOGISCHE VORBEMERKUNGEN

4.1 DIMENSIONEN WOHLFAHRTS-
STAATLICHER EINSTELLUNGEN

Einstellungen zum Wohlfahrtsstaat sind multidimensional und
kénnen ganz unterschiedliche Aspekte betreffen. Nach dem
Konzeptualisierungsvorschlag von Roller (1992: Kap. 3) lassen
sie sich zunachst danach differenzieren, ob sie sich auf die
Ziele, die Mittel oder die Folgen wohlfahrtsstaatlicher Aktivi-
taten beziehen.

In jeder der von Roller genannten Dimensionen lassen sich

weitere analytische Unterscheidungen vornehmen:

— Auf der Zielebene zwischen Extensitat und Intensitét der
staatlichen Verantwortung fur die Realisierung bestimm-
ter Ziele: Mit Extensitat ist gemeint, fir welche Aufgaben-
bereiche dem Staat die politische Verantwortung zuge-

schrieben wird, mit Intensitat, welche relative Bedeutung
(Prioritat) diesen Zielen beigemessen wird.

Auf der Ebene der Mittel zwischen auf Dauer angelegten
Institutionen und spezifischeren, meist befristeten Pro-
grammen: Im Bereich der Alterssicherung hatten etwa die
GRV und die Beamtenversorgung, aber auch die betrieb-
liche Altersvorsorge den Charakter von Institutionen, Vor-
ruhestandsregelungen den Charakter von Programmen.
Auf der Ebene der Folgen zwischen intendierten Folgen und
nichtintendierten Nebenfolgen: Intendierte Folgen korres-
pondieren zu den Zieldimensionen der jeweiligen Leistungs-
systeme (z.B. Vermeidung von Armut, Sicherung des Lebens-
standards); bei den nichtintendierten Folgen handelt es sich
haufig, aber nicht ausschlieBlich, um negative Nebenwir-
kungen bestimmter MaBnahmen (z.B. Missbrauchsméglich-
keiten, Verminderung von Arbeitsanreizen usw.).

Abbildung 3

- Ziele

(goals)

Einstellungen

Mittel
zum —>
Wohlfahrtsstaat {ouiplts)

LS Folgen

(outcomes)

Quelle: Roller (1992: 41 ff.).
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Diese analytischen Unterscheidungen sind vor allem des-
halb sinnvoll, weil ,die Einstellungen von Personen in Abhan-
gigkeit davon variieren kénnen, welcher Aspekt wohlfahrts-
staatlicher MaBnahmen betrachtet wird” (Andref3 et al. 2001:
20). So ist es mit der grundséatzlichen Anerkennung der staat-
lichen Zustandigkeit fur einen Aufgabenbereich durchaus ver-
einbar, dass gewisse Mittel zur Realisierung von Zielen akzep-
tiert, andere dagegen abgelehnt werden. Umgekehrt ware
es ein gravierender Interpretationsfehler, etwa aus der nega-
tiven Beurteilung gewisser Folgen wohlfahrtsstaatlicher Mal3-
nahmen auf die grundsatzliche Ablehnung seiner Ziele zu
schlieBen. Dies insbesondere deshalb, weil die aus Werttber-
zeugungen abgeleiteten Zielvorstellungen fur die Legitimitat
eines Sicherungssystems von gréBerer Bedeutung sind als
die mitunter kritische Beurteilung seiner Folgen, die kurzfris-
tigeren Veranderungen unterliegt und u.U. nur Ausdruck
unzureichender Zielerfullung ist.

Dieses analytische Konzept wurde von AndreB et al. (2001)
um die Dimension der Finanzierung erweitert, da die Bereit-
schaft der Burger_innen zur Finanzierung des Sozialstaates eine
notwendige Voraussetzung der Erbringung sozialstaatlicher
Leistungen ist und darum eine wesentliche Einstellungsdimen-
sion darstellt. Weiterhin wurde von AndreB et al. vorgeschla-
gen, auf der Ebene der Mittel zusatzlich zu den Institutionen
und Programmen den Aspekt des Vertrauens in die sozial-
politischen Akteure zu berlcksichtigen, da Akteure und Orga-
nisationen ebenfalls eine wesentliche Bedingung der Umset-
zung sozialpolitischer Ziele sind.

14

Die folgende Darstellung von Ergebnissen vorliegender
empirischer Studien ist deshalb nach den oben genannten
Dimensionen gegliedert.

4.2 DATENLAGE UND QUELLEN

Als Ergebnis des Uberblicks iber empirische Studien, die die
Einstellungen zum deutschen Sozialstaat untersuchen und
zwischen 1980 und 2000 durchgefiihrt wurden, l8sst sich mit
AndreB et al. (2001: 24 f.) festhalten, dass sich die meisten
dieser Studien auf die Ebene der Ziele beschrénkt und nur eini-
ge wenige auch die Ebene der Folgen, vor allem der nicht-
intendierten Nebenfolgen, beriicksichtigt haben. Ganz beson-
ders schlecht steht es um die Ebene der Mittel, wo mit wenigen
Ausnahmen keine Daten vorlagen bzw. erhoben wurden.
Das ist umso unverstandlicher, als die meisten sozialpolitischen
Diskussionen und Aktivitaten sich gerade auf die Institutionen
und Programme beziehen, in denen sich allgemeine sozial-
politische Zielsetzungen konkretisieren.

Inzwischen hat sich die Datenlage deutlich verbessert:

- zum einen durch regelmé&Big durchgefihrte multinationale
Kooperationsprojekte wie das International Social Survey
Programme (ISSP), den European Social Survey (ESS) oder
das Eurobarometer, die zumindest in einzelnen Erhebungs-
wellen u.a. auch Einstellungen zum Wohlfahrtsstaat zu
einem Themenschwerpunkt gemacht haben;

Abbildung 4

Quelle: AndreB et al. 2010: 31, Schaubild 2.5.
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— zum andern durch zwei gréBere Studien im nationalen
Rahmen, und zwar das Projekt ,Einstellungen zum Sozial-
staat”, das im Auftrag des Bundesministerium fur Arbeit
und Soziales (BMAS) von 2005 bis 2008 am Fachbereich
Gesellschaftswissenschaften der Universitat Frankfurt a. M.
durchgefuhrt wurde, sowie das von der Deutschen For-
schungsgemeinschaft (DFG) geforderte Projekt ,Der Einfluss
des politischen Vertrauens auf die Unterstiitzung der Re-
form des Sozialstaates in Deutschland”, das von 2007 bis
2009 am Institut fur Sozialwissenschaften der Universitat
Stuttgart durchgefuhrt wurde.

Im Rahmen beider Projekte wurden eigene Reprasentativer-
hebungen vorgenommen, im Falle des Frankfurter Projekts
sogar vier jahrliche Wellen von 2005 bis 2008 mit teils iden-
tischem Fragenkatalog und teils jahrlich wechselnden Schwer-
punkten, im Falle des Stuttgarter Projekts eine Befragung im
Herbst 2007.

Auch wurde in diesen Befragungen starker auf einzelne
Teilbereiche der Sozialpolitik (wie Arbeitsmarkt-, Gesundheits-
und Familienpolitik) und einzelne Institutionen (wie GRV,
Krankenversicherung und Sozialhilfe) sowie konkrete Reform-
projekte (wie ,Rente mit 67" und ,gesetzlicher Mindestlohn”)
eingegangen.

Die meisten der im Folgenden referierten Befunde stammen
aus diesen Studien (Nichter et al. 2010, Tridinger/Gabriel
2013). Gleichwohl ist zu beachten, dass diese Studien bereits
sechs bis zehn Jahre zuriickliegen und in der Zwischenzeit
die sozialpolitische Entwicklung weitergegangen ist, sodass
sich mit hoher Wahrscheinlichkeit auch Verédnderungen in
den Einstellungsmustern ergeben haben. Aus den Befunden
der genannten Studien k&nnen somit Hypothesen Uber Ein-
stellungsmuster und Zusammenhange abgeleitet werden, die
in einer aktuellen Studie auf ihre fortdauernde Gultigkeit zu
Uberprifen sind.

Die genannten international vergleichenden Studien (ISSP,
ESS, Eurobarometer) stellen zwar eine geeignete Datenbasis
fur Fragen zu den Zielen und Prioritdten sowie dem Umfang
wohlfahrtsstaatlicher Aktivitaten dar, kdnnen aber nationalen
Unterschieden in der Ausgestaltung der Institutionen und Pro-
gramme nur unzureichend, wenn tberhaupt Rechnung tragen.
Darin liegt aber gerade die Chance und Starke einer nationalen
Erhebung, dass sie auf die im jeweiligen Land existierenden
Institutionen Bezug nehmen und eine gewisse Vertrautheit
der Burger_innen mit diesen voraussetzen kann. Dies schlieBt
die Bewertung durchgeflhrter Reformen ebenso ein wie Ein-
stellungen zu vorgeschlagenen, aber (noch) nicht realisierten
Reformprojekten. Insofern kénnen sich Befunde aus interna-
tional vergleichenden Studien und solchen aus nationalen Stu-
dien sinnvoll und fruchtbar ergénzen.

15
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5

WELCHEN WOHLFAHRTSSTAAT
WOLLEN DIE BURGER_INNEN?

Die allgemeinen Ziele und Prinzipien des Wohlfahrtsstaates
in Deutschland, ebenso aber auch in den Vergleichslandern
Niederlande und Schweden, werden von einer groBen Mehr-
heit der Bevolkerung geteilt. Das belegen zahlreiche empi-
rische Studien.® Andref3 et al. (2001) stellen in ihrer Studie
Befunde fur Deutschland aus reprasentativen Bevélkerungs-
umfragen von 1985 bis 1996 zusammen. Daraus lassen sich
folgende Ergebnisse gewinnen (vgl. Tabelle 2):

Wenn man die Absicherung sozialer Risiken und die Siche-
rung des Lebensstandards als ,institutionellen Kern” des Sozial-
staats begreift, so zeigt sich, dass die staatliche Verantwortung

8 Vgl. hierzu beispielsweise Gelissen (2002), Svallfors (1997, 2003 und 2012),
Larsen (2006), Oorschot/Meuleman (2012) und Raven (2012).

dafir, , die soziale Sicherheit bei Krankheit, Not und Arbeits-
losigkeit” zu gewahrleisten, nahezu ungeteilte Zustimmung
findet - in den neuen Bundeslandern noch mehr als in den
alten. Gewisse Unterschiede zeigen sich allerdings, wenn man
nach verschiedenen sozialpolitischen Teilbereichen differen-
ziert. So erfahrt die staatliche Zustandigkeit fur die ,gesund-
heitliche Versorgung von Kranken” und fir den ,Lebensstan-
dard alter Menschen die gréBte Zustimmung (immer tUber
95 Prozent). Dagegen fallt die Zustimmung zur Sicherung des
Lebensstandards von Arbeitslosen deutlich geringer aus, liegt
aber immer noch bei ca. 80 Prozent in den alten und bei Gber
90 Prozent in den neuen Bundeslandern. Die Unterstitzung
fur eine staatliche Arbeitsmarktpolitik mit dem Ziel der Voll-
beschaftigung bzw. einer Beschaftigungsgarantie (,jedem

Tabelle 2

Datenbasis: ISSP 1990, 1992, 1996, ALLBUS 1991, 1994.
Anmerkung: Die Werte geben jeweils den Anteil derjenigen in Prozent an, die einer staatlichen Zustandigkeit ,zustimmen” oder ,eher zustimmen” (auf einer vierstufigen Skala).

Quelle: AndreB et al. (2001: 108, Tabelle 5.1) (gekurzt).

Einstellungen zur Verantwortung des Staates flr bestimmte Politikbereiche im innerdeutschen Vergleich 1990-1996

alte Bundesldander

1990 1991 1994 1996 1990 1991 1994 1996
o St b Kokt Not o | w o | o
gesundheitliche Versorgung fur Kranke 96 97 99 99
LEbenSStandardalterMenSChenSIChem ......... 95 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 96 ,,,,,,,,,,,,,,, 99 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 98 ,,,,,,,
LEbenSStandardArbeltsmsersmhem ,,,,,,,,,,,,,, 79 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 80 ,,,,,,,,,,,,,,, 94 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 92 ,,,,,,,
ArbEItSplatzfurJedenderarbeltenwm ,,,,,,,,,, 74 ,,,,,,,,,,,,,,, 79 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 74 ,,,,,,,,,,,,,,, 95 ............... 97 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 92 ,,,,,,,
E Prﬁouﬁgazfghngeg;;tlsgez WISC hen ,,,,,,,,,,,,,,,, 63 ,,,,,,,,,,,,,,, 68 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 62 ,,,,,,,,,,,,,,, 84 ............... 91 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 84 ,,,,,,,

neue Bundeslander
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einen Arbeitsplatz sichern, der arbeiten will“) ist in den alten
Bundeslandern (ABL) bereits seit den 1980er Jahren rlcklaufig
und wird Mitte der 1990er Jahre nur noch von etwa drei
Viertel der Bevolkerung geteilt, in den neuen Bundeslandern
(NBL) dagegen noch von Uber 90 Prozent. Darin spiegelt sich
die groBere Betroffenheit der ostdeutschen Bevélkerung durch
die rapide ansteigende Arbeitslosigkeit infolge der 6konomi-
schen Transformation nach der Vereinigung.

Eine im Vergleich zur allgemeinen sozialen Sicherheit, ins-
besondere in den Bereichen Alter und Gesundheit, deutlich
geringere, aber immer noch mehrheitliche Zustimmung zeigt
sich im Bereich staatlicher Einkommenspolitik. Dass es Auf-
gabe des (Sozial-)Staates sei, Einkommensunterschiede zwi-
schen hohen und niedrigen Einkommen bzw. zwischen Arm
und Reich abzubauen, finden - je nach Frageformulierung - in
den alten Bundeslandern nur etwa 60 Prozent, in den neuen
Bundeslandern dagegen ca. 80 Prozent der Burger_innen.
Noch starker ist die Diskrepanz bezuglich der Unterstltzung
der Idee eines staatlich garantierten Mindesteinkommens:
Anfang der 1990er Jahre wird sie in den NBL von 87 Prozent
beflrwortet, in den ABL jedoch nur von 57 Prozent.

Dies mag, ahnlich der Einstellungen zur staatlichen Arbeits-
marktpolitik, zum Teil dem soziodkonomischen Strukturwan-
del nach der Vereinigung geschuldet sein, d. h. der dadurch
verursachten starkeren Problembelastung und dem erhéhten
Bedarf an staatlicher Intervention. Vieles spricht jedoch dafur,
dass die ostdeutsche Bevolkerung in den vier Nachkriegs-
jahrzehnten aufgrund ihrer Sozialisationserfahrungen und ideo-
logischen Pragung unter DDR-Verhaltnissen andere, sprich
hohere Erwartungen an die Rolle des Staates richtet als die
westdeutsche Bevdlkerung, die dem Sozialstaat eine vergleichs-
weise geringere, weniger umfassende Verantwortung zu-
schreibt (Roller 1998, 2002a). Mit anderen Worten: Die BUr-

ger_innen in den beiden Teilen Deutschlands préaferieren
tendenziell unterschiedliche normative Wohlfahrtsstaatsmo-
delle. Im Westen das fur Deutschland als typisch geltende
konservativ-korporatistische Wohlfahrtsstaatsmodell, das die
soziale Verantwortung nicht nur beim Staat, sondern auch
bei den Arbeitgeber_innen und nicht zuletzt bei den Individuen
selber sieht, im Osten ein eher sozialistisch-sozialdemokra-
tisch gepragtes Modell mit einer starkeren egalitaristischen
Orientierung. Es bleibt zu prifen, ob sich die Erwartungen
bzw. Anspriiche an den Sozialstaat in den vergangenen
25 Jahren einander angendhert haben.

In diesem Zusammenhang ist ein vergleichender Blick auf
die Niederlande und Schweden aufschlussreich. Der European
Social Survey 2008 liefert dazu eine geeignete und aktuelle
Datengrundlage, da hier sehr ahnliche Fragen gestellt wurden
(vgl. Tabelle 3).

Zunachst fallt auf, dass in allen untersuchten Politikbereichen
die dem Staat zugeschriebene Verantwortung tber dem
(theoretischen) Durchschnitt der Skala (von 0O bis 10) liegt, was
bedeutet, dass in allen drei Untersuchungsldndern die Mehr-
heit der Bevélkerung den Staat in der primaren Verantwortung
sieht. Weiterhin zeigt sich, dass die Reihenfolge der Politik-
bereiche, fur die der Staat nach Meinung der Blrger_innen
verantwortlich sein sollte, sehr dhnlich ist: An der Spitze steht
die gesundheitliche Versorgung, gefolgt von der Sicherung
des Lebensstandards im Alter. An dritter Stelle rangiert bemer-
kenswerter Weise die Zielsetzung ausreichender Kinderbe-
treuungsmoglichkeiten flr berufstatige Eltern, die im Schnitt-
punkt von Familien- und Arbeitsmarktpolitik liegt. Erst danach
folgen die Sicherung des Lebensstandards fr Arbeitslose
und schlieBlich die Arbeitsmarktpolitik mit dem Ziel der Voll-
beschaftigung. Letzteres ist besonders erstaunlich im Falle
Schwedens, galt doch die aktive Arbeitsmarktpolitik Gber

Tabelle 3

ausreichende gesundheitliche Versorgung fur Kranke

ausreichende Kinderbetreuungsmoglichkeiten fur
berufstatige Eltern

Durchschnitt

Einstellungen zur Verantwortung des Staates fur bestimmte Politikziele im internationalen Vergleich

Deutschland

Niederlande Schweden

Datenbasis: European Social Survey 4, 2008.

Quelle: Kohl 2013: 3, Tabelle 1

Frage: Menschen haben verschiedene Vorstellungen davon, wofiir der Staat verantwortlich sein sollte und wofir nicht. Sagen Sie mir bitte far jede der
folgenden Aufgaben auf einer Skala von 0 bis 10, wie sehr der Staat dafiir verantwortlich sein sollte. Sollte der Staat dafir verantwortlich sein ...
Anmerkung: Die Einstellungen wurden auf einer Skala von 0 ,tberhaupt nicht verantwortlich” bis 10 ,voll und ganz verantwortlich” gemessen.
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Jahrzehnte als Markenzeichen des sozialdemokratischen Wohl-
fahrtsstaatsmodells. Jedoch bleibt richtig, dass in Schweden
in allen hier betrachteten Politikbereichen dem Staat die hochste
Verantwortung zugeschrieben wird, und somit das ,wohl-
fahrtsstaatliche Anspruchsniveau” deutlich hoher ist als in
Deutschland und den Niederlanden. Diese beiden Lander
weisen ein recht dhnliches Profil auf, mit Ausnahme der Be-
schaftigungssicherung und der Bereitstellung von Kinder-
betreuungsmaglichkeiten, die in den Niederlanden weniger
haufig als Aufgabe des Staates angesehen werden.

Die hohe Anerkennung der staatlichen Verantwortung
bezlglich wichtiger gesellschaftspolitischer Ziele wird durch
die neuere Studie von NUchter et al. (2010) auch fur das Jahr
2008 im Wesentlichen bestatigt (vgl. Tabelle 4).

Bei der Frage nach den Ubergeordneten sozialstaatlichen
Zielen wurden alle erfragten Ziele von einer groBBen Mehrheit,
von ca. 73 bis zu 95 Prozent der Birger_innen in Ost und
West, fur ,wichtig” oder ,sehr wichtig” erachtet (Nlchter et al.
2010: 46). Jedoch werden nicht alle Ziele fur gleich wichtig
gehalten. Die Ziele ,Vermeidung von Armut”, ,Sicherung des
sozialen Friedens” und ,Verbesserung der Chancen auf dem
Arbeitsmarkt” werden von jeweils etwa 60 Prozent der Be-
fragten als ,sehr wichtig” eingestuft, wobei die Unterschiede
zwischen Ost und West hier relativ gering ausfallen. Dagegen
wird das verteilungspolitische Ziel der ,Verringerung der Ein-
kommensunterschiede” in den neuen Bundesldndern von
46 Prozent flr sehr wichtig gehalten, in den alten Bundeslan-
dern aber nur von 37 Prozent. Uberraschender Weise rangiert
dieses Ziel jedoch in beiden Teilen Deutschlands noch vor der
LSicherung des Lebens- und Versorgungsstandards”, was
eigentlich eher dem Leitbild des konservativen Wohlfahrts-
staatsmodells entsprechen wirde. Hier scheint sich ein gewis-
ser Wertwandel auch in den alten Bundeslandern abzuzeichnen.
Man kann die Frage nach der Wichtigkeit der verschiedenen
Sozialstaatsziele aber auch im Sinne einer Prioritatenfolge unter
den jeweiligen, d.h. sich wandelnden soziodkonomischen

Rahmenbedingungen interpretieren. Danach werden gerade
diejenigen Ziele fur besonders wichtig gehalten, die am starks-
ten gefdhrdet oder gar verletzt sind.

Diese Interpretation wird gestutzt, wenn man erganzend
Befunde zur Beurteilung der Verteilungsgerechtigkeit heran-
zieht (vgl. Abbildung 5).

Die Aussage ,Die Einkommensunterschiede in Deutsch-
land sind zu groB” findet zunehmend Zustimmung, auch und
gerade bei der westdeutschen Bevolkerung. Waren es 1999
noch 76 Prozent in den ABL, die dieser Aussage voll oder eher
zustimmten, ist dieser Anteil bis 2008 auf 89 Prozent ange-
stiegen. In den NBL war die Zustimmung (d. h. kritische Beur-
teilung) stets noch starker, ist aber nicht weiter angestiegen,
sodass sich im Zeitverlauf die Beurteilungen der Einkommens-
unterschiede in Ost und West einander angeglichen haben.

Eine weitere Bestatigung dieses Trends liefern die Antwor-
ten auf die Frage, ,in welchem Mal3e die gerechte Verteilung
des Wohlstandes in Deutschland realisiert [ist]” (vgl. Frage-
formulierung in Nichter et al. 2010: 27, Abb. 7). Im Jahr 2008
sahen 79 Prozent der westdeutschen und 85 Prozent der
ostdeutschen Bevdlkerung dieses verteilungspolitische Ziel
als ,eher nicht” oder ,Uberhaupt nicht” realisiert an. Dies sig-
nalisiert im Westen einen deutlichen Anstieg von 71 Prozent
(1998) und im Osten einen Ruckgang von damals 92 Prozent,
also auch hier eine Angleichung der Wahrnehmung in Ost
und West.

In die gleiche Richtung weisen Befunde zur Entwicklung
der sozialen Gerechtigkeit (vgl. Abbildung 6).° Waren 1995
und 2001 etwa die Hélfte der Burger_innen der Meinung,

9 Die allgemeine Frageformulierung ,Hat die soziale Gerechtigkeit bei uns
in den letzten drei, vier Jahren zugenommen, abgenommen oder ist sie
gleich geblieben?” ist im jetzigen Zusammenhang nicht ganz unproblematisch,
aber auch nicht unplausibel. Sie unterstellt erstens, dass die Befragten unter
Lsozialer Gerechtigkeit” vor allem ,Verteilungsgerechtigkeit” verstehen, und
zweitens, dass sie Verteilungsgerechtigkeit im Sinne gréBerer Einkommens-
gleichheit bzw. geringerer Einkommensungleichheit verstehen.

Tabelle 4

Sicherung des sozialen Friedens

Einkommensunterschiede zwischen Arm und
Reich verringern

eher wichtig, weniger wichtig oder unwichtig halten.

Einstellungen zur Verantwortung des Staates flr bestimmte Ziele im innerdeutschen Vergleich 2008

alte Bundeslander neue Bundeslander

57 57
.......... 61 59
.......... 53 60
.......... 37 46
32 ........................................................................ 36 .....................................
23 ........................................................................ 24 .....................................

Frage: Ein Sozialstaat kann ja mehrere Ziele verfolgen. Bitte geben Sie fur jede der folgenden Zielsetzungen an, ob Sie dieses Ziel fur sehr wichtig,

Anmerkung: Die angegebenen Werte sind Prozentwerte der Antwortkategorie ,sehr wichtig”. Quelle: Niichter et al. 2011: 46, Abb.18.




AKZEPTANZ DES WOHLFAHRTSSTAATES — HOHE VERANTWORTUNG, VERLORENES VERTRAUEN? 19

die soziale Gerechtigkeit habe abgenommen, so ist dieser
Anteil in den Jahren 2005 bis 2008 auf etwa drei Viertel
hochgeschnellt. Im gleichen Zeitraum ist der Anteil derer, die
keine wesentliche Veranderung bemerkten, von etwa einem
Drittel auf etwa ein Finftel gesunken. Nur eine verschwin-
dend kleine Minderheit von finf Prozent sieht eine zunehmen-

Die vorgestellten Befunde geben der verbreiteten Rede ei-
ner von der Mehrheit der Bevolkerung empfundenen ,Ge-
rechtigkeitsliicke” eine anschauliche empirische Bestatigung.
Die Frage stellt sich jedoch, ob diese in der Bevdlkerung
verbreitete Wahrnehmung einer erhdhten Sensibilisierung ge-
geniber sozialer Ungleichheit zuzuschreiben ist oder einer

de soziale Gerechtigkeit. veranderten Realitdt der Einkommensverteilung entspricht.

Abbildung 5
Einstellungen zu Einkommensunterschieden 1992 -2008: Die Einkommensunterschiede in Deutschland sind zu gro3

98
94 92
76
1999 2008
. alte Bundeslander neue Bundeslander
Datenquelle: 1992 und 1999: ALLBUS, 2006 und 2008: Sozialstaatssurvey.
Frage: Bitte geben Sie zu der folgenden Aussage an, ob Sie ihr voll zustimmen, eher zustimmen, ihr weder zustimmen
noch sie ablehnen, sie eher ablehnen oder voll ablet Die Eink erschiede sind zu groB.
Anmerkung: Die angegebenen Werte stellen die aufsummierten Anteile der Antwortkategorien ,stimme voll zu” und ,stimme eher zu”
in Prozent dar.
Quelle: Niichter et al. 2010: 27, Abb. 6.
Abbildung 6
Einstellungen zur Entwicklung der sozialen Gerechtigkeit 1995 -2008
79 77
............................................................................................................................................................................................................. 73 e T4
............................... B
46
.................... 33 e 34
22
17 19 19
8
5 5 5 5 5
1995 2001 2005 2006 2007 2008
. zugenommen gleich geblieben abgenommen

Datenquelle: 1995 und 2001: Allensbach; 2005 -2008: Sozialstaatssurvey.

Frage: Und jetzt mal ganz allgemein gefragt: Hat die soziale Gerechtigkeit bei uns in den letzten
drei, vier Jahren zugenommen, abgenommen oder ist sie gleich geblieben?

Anmerkung: Alle Angaben in Prozent.

Quelle: Niichter et al. 2010: 26, Abb. 5.
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Abbildung 7
Entwicklung der Einkommensungleichheit 1991 -2012

0,25 -

0,2

Anmerkung: Gini-Koeffizient der verfigbaren Haushaltseinkommen.

Quelle: Spannagel 2015: 7, Abb. 3.

| | | | | | | | | | l l | | | | l | | l l l
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Eine Analyse der langfristigen Einkommensentwicklung seit
Anfang der 1990er Jahre auf der Basis von SOEP-Daten mit-
hilfe verschiedener Indikatoren liefert hierzu eindeutige
Ergebnisse (vgl. Spannagel 2015).

Der Gini-Koeffizient der verfligbaren Haushaltseinkommen,
der flr die Ungleichheit der Einkommensverteilung ein zu-
sammenfassendes Maf darstellt, ist von 0.248 (1991) — unter
gewissen Schwankungen, aber im Trend unzweideutig — auf
0.288 (2014) angestiegen. Die Armutsquote, gemessen am
Anteil der Personen, die in Haushalten mit einem verfligbaren
Einkommen von weniger als 50 Prozent des Medians leben,
hat sich von 5,65 (1991) auf 7,96 Prozent (2012) erhoht. Legt
man die Einkommensschwelle um zehn Prozentpunkte héher,
was der sogenannten Armutsgeféhrdungsquote entspricht, ist
ein Anstieg von 11,13 (1991) auf 14,43 Prozent (2012) zu ver-
zeichnen. Am oberen Ende der Einkommensverteilung ist der
Anteil der Personen, die in Haushalten mit einem verfligbaren
Einkommen von mehr als 200 Prozent des Medians leben
(Einkommensreiche), im gleichen Zeitraum von 5,56 auf 8,07
Prozent gestiegen. Daraus ergibt sich in der Zusammenschau
das Bild einer zunehmenden Polarisierung zwischen Arm und
Reich und einer Schrumpfung der mittleren Einkommenslagen.

Auch hier ist ein Vergleich mit den Niederlanden und
Schweden aufschlussreich: Nach den Daten des Statistischen
Amtes der Europdischen Union (Eurostat 2016) weist Deutsch-
land im Jahr 2013 mit einem Gini-Koeffizienten von 0.297
die hochste Einkommensungleichheit unter den drei Landern
auf (nahe am EU-Durchschnitt von 0.305), wahrend die Nie-
derlande mit 0.251 und Schweden mit 0.249 zu den Landern
mit der geringsten Einkommensungleichheit gehéren. Hinzu
kommt, dass seit 2005 die Einkommensungleichheit in Deutsch-
land am starksten zugenommen hat (2005: 0.261), wahrend
sie in Schweden nur maBig gestiegen ist (2005: 0.234) und in

den Niederlanden sogar zurlickgegangen ist (2005: 0.269)."°
Dariiber hinaus hat Eurostat — im Hinblick auf die Europa 2020-
Strategie — eine Quote der durch relative Armut oder durch
soziale Exklusion geféhrdeten Personen berechnet.' Diese
Quote betragt im Jahr 2013 flr Deutschland 20,3 Prozent, fur
die Niederlande dagegen nur 14,6 Prozent und fir Schweden
16,4 Prozent.

Vor dem Hintergrund der objektiven Einkommensentwick-
lung der vergangenen zwei Jahrzehnte erscheint die kritischere
Bewertung der Einkommensungleichheit unter dem Gesichts-
punkt der Verteilungsgerechtigkeit als eine durchaus realitats-
adaquate Wahrmehmunag.

Unter den erfragten Sozialstaatszielen wird die ,Férderung
von mehr Eigenverantwortung” nur von einem Viertel der Be-
fragten fur ,sehr wichtig” gehalten. Dies bedeutet jedoch nicht,
dass dem Staat die alleinige Verantwortung fur die Absiche-
rung sozialer Risiken zugewiesen wird. Zwar sehen mehr als die
Halfte der Blrger_innen (ca. 60 Prozent) den Staat als Haupt-
akteur und ,sehr stark verantwortlich” fir die soziale Sicherung.
Aber ebenfalls mehr als die Halfte halten auch die Arbeitge-
ber_innen sowie die privaten Haushalte fiir zumindest mitver-
antwortlich. Daraus ergibt sich zusammenfassend die Vor-
stellung einer geteilten Verantwortung, wobei ,der Staat nach
wie vor die Hauptverantwortung (hat), wahrend den privaten
Haushalten und den Arbeitgebern eine wichtige unterstiitzen-
de Rolle zugeschrieben wird” (Nuchter et al. 2010: 54). Dieses
Bild entspricht auch weitgehend dem Idealtyp des konservativ-
korporatistischen Wohlfahrtsstaatsmodells, dem der deutsche
Sozialstaat seit seinen Anfangen sehr nahekommt.

10 Zu einer detaillierten Analyse vgl. auch OECD (2008, Kap. 1).
11 Zu den Einzelheiten vgl. Eurostat (2016).
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In Anbetracht der seit den 1990er Jahren unter neoliberalen
Vorzeichen betriebenen Reformen ware zu vermuten, dass
die Selbstverantwortung der Individuen und privaten Haus-
halte starker betont und die Verantwortung des Staates dem-
gegenuber zuriickgenommen widrde. Dies ist jedoch — was
das Meinungsbild in der Bevolkerung betrifft — nicht der Fall,
eher trifft das Gegenteil zu. In den Jahren 2005 bis 2008 ist
jedenfalls ein Anstieg der dem Staat zugeschriebenen Ver-
antwortung festzustellen, der ,eher zu verstehen ist als Wunsch
nach einer Ruickkehr zum Status quo ante, in dem der Staat
seinen Aufgaben noch hinreichend nachkam” (Nuichter et al.
2010: 57).

Insgesamt ist das Meinungsbild bezuglich der relativen
Bedeutung der verschiedenen Akteure der sozialen Siche-
rung relativ stabil. Es ware daher ein gravierender Interpreta-
tionsfehler, aus der Richtung der in den vergangenen beiden
Jahrzehnten propagierten und realisierten sozialpolitischen
Reformen zu schlieBen, dass die Werte und Ziele des Sozial-
staats an Akzeptanz in der Bevélkerung verloren hatten. Es
ist vielmehr notwendig, zwischen der Akzeptanz der grund-
legenden Prinzipien und Ziele des Sozialstaats (dem Soll-
Zustand) und der Bewertung seiner Leistungen und Defizite
(Ist-Zustand) zu unterscheiden.

21
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WIE BEWERTEN DIE BURGER_INNEN DIE
LEISTUNGEN DES WOHLFAHRTSSTAATES?

Einen ersten Hinweis auf die Zufriedenheit bzw. Unzufrieden-
heit der Blrger_innen mit dem Status quo des Sozialstaats
liefern die Antworten auf die Frage, ob der Staat fur Sozial-
leistungen insgesamt mehr oder weniger Geld ausgeben
soll (vgl. Tabelle 5). Wenn die Blrger_innen das gegebene
Ausmal sozialstaatlicher Aktivitaten fur Gberzogen halten
bzw. die Erbringung der Leistungen fur ineffizient oder gar
schadlich halten wrden, sollte man erwarten, dass sie nicht
bereit waren, daflr mehr Ressourcen — sei es in Form von
Steuern oder Sozialbeitrdgen — aufzuwenden.

Das Gegenteil ist bzw. war jedoch der Fall: 1994, wenige
Jahre nach der Vereinigung, sprachen sich nur zwolf Prozent
der Befragten in den ABL und eine verschwindend kleine Min-
derheit von einem Prozent in den NBL fur die Kurzung von
Sozialleistungen aus. Der Unterschied in der Beurteilung zwi-
schen den Menschen in West und Ost ist jedoch frappierend:
Wahrend sich in den ABL die Mehrheit (60 Prozent) fir eine
Beibehaltung des erreichten Niveaus aussprach, forderte in
den NBL eine Mehrheit (71 Prozent) sogar Ausweitungen der
Sozialleistungen. Dies wird — wie schon erwahnt — verstand-
lich vor dem Hintergrund der Umbruchsituation nach der Ver-
einigung und insbesondere der Probleme auf dem Arbeits-
markt in den NBL, die einen erhthten Bedarf an Leistungen
zur Abmilderung der sozialen Folgeprobleme des 6konomi-
schen Strukturwandels signalisierten.

Ein ahnliches Bild ergab sich auch dann, wenn die Befrag-
ten mit der Alternative ,Sozialleistungen erhohen” oder ,Steuern
senken” konfrontiert wurden. Auch dann sprach sich (1991)
in den ABL eine Mehrheit von 60 Prozent und in den NBL so-
gar von ca. 80 Prozent flr eine Erhohung der Sozialleistungen
aus; nur eine Minderheit zog Steuersenkungen vor. Bei dieser
Frageformulierung wird allerdings nicht bedacht, dass die
Ausweitung von Sozialleistungen u. U. Steuer- und Abgaben-
erhdhungen erfordert und Steuersenkungen meist mit Leis-
tungskiirzungen verbunden sind. Wenn man diesen Finanzie-
rungsaspekt einbezieht, also Sozialleistungen und Steuern
koppelt, andert sich das Bild deutlich. In den ABL entscheidet
sich (1996) nur noch ein Drittel der Befragten fur eine Erho-
hung der Sozialleistungen, wenn dies mit einer Anhebung von
Steuern verbunden ist. Zwar fallt auch in den NBL nun die
Zustimmung zur Erhdhung von Sozialleistungen deutlich ge-

ringer aus als bei isolierter Betrachtung. Doch ,nach wie vor
spricht sich allerdings eine Mehrheit von 60 Prozent fUr eine
Erhohung der Sozialleistungen aus” (AndreB et al. 2001: 115).
Die Unterschiede zwischen Ost und West treten deutlicher
zutage. Dies mag an Uberhdhten Erwartungen in den NBL
liegen, zum Teil aber auch daran, dass bis Mitte der 1990er
Jahre die durch die Vereinigung bedingten erhéhten Belastun-
gen durch Steuern und Sozialabgaben besonders in den ABL
splrbar geworden sind. Es ist also ein diametral entgegen-
gesetztes Meinungsbild zu konstatieren, worauf auch immer
dies zurlickzufiihren sein mag.

Fragt man genauer danach, fur welche Politikbereiche und
Aufgaben mehr oder weniger Geld ausgegeben werden soll,
erhalt man Aufschluss darlber, welche sozialpolitischen Prio-
ritdten die BUrger_innen setzen, und wo sie besondere Mangel
und Defizite sehen. Hierbei ist zu beachten, dass es nicht
um absolute Ausgabenbetrage geht, sondern um gewiinschte
Verdnderungen gegeniber dem Status quo. Interessanter-
weise sprechen sich in keinem der erfragten Bereiche mehr
als 20 Prozent der Befragten daflr aus, weniger Geld auszu-
geben als bisher. Fur Verbesserungen im Gesundheits- und
im Bildungswesen waére sogar eine Mehrheit bereit, mehr Res-
sourcen zu investieren. Auch bei den monetaren Transfers fur
Alte und Arbeitslose sind ca. 70 Prozent der Biirger_innen
bereit, zumindest das gegebene Leistungsniveau beizubehal-
ten. Allerdings geht hier im Laufe der 1990er Jahre der Anteil
derer, die sich fUr héhere Ausgaben aussprechen, kontinuierlich
zurlick. Das bestehende Niveau der Absicherung wird offen-
bar zunehmend flr ausreichend gehalten, sodass eine weitere
Verbesserung — insbesondere im Vergleich zu anderen Auf-
gaben — weniger dringlich erscheint. Auch ist die Bereitschaft,
Renten und Pensionen fir alte Menschen zu finanzieren,
groBer als bei der Unterstiitzung von Arbeitslosen. Generell
bestatigt sich fur alle erfragten Politikbereiche der Befund,
dass die Zustimmung der Birger_innen in den NBL zur Erho-
hung der Ausgaben und damit zur Ausweitung von Leistun-
gen deutlicher hoher ist als in den ABL.

Auch mehr als ein Jahrzehnt spater (2008) hat sich dieses
Bild nicht grundsatzlich gewandelt (vgl. Tabelle 6). Obwohl
in der Frageformulierung explizit auf den Zusammenhang
zwischen Ausgabenentwicklung und Finanzierungsnotwendig-
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keiten hingewiesen wurde, spricht sich auch 2008 jeweils
eine Mehrheit der Blrger_innen fir hohere staatliche Sozial-
ausgaben in allen erfragten Aufgabenbereichen aus (mit
Ausnahme der Unterstitzungsleistungen flr Arbeitslose). In
den NBL ist die Zustimmung zu héheren Ausgaben stets noch
etwas hoher als in den ABL. Allerdings sind die Ost-West-
Unterschiede geringer geworden, und die Prioritatenrangfolge
der Aufgaben ist die gleiche in Ost und West. ,Der Befund
ist eindeutig: Die Bevolkerung in Deutschland halt die Staats-
ausgaben fir die soziale Sicherung fir unzureichend” (Ntchter
et al. 2010: 62).

Was die Prioritaten sozialpolitischer Aufgaben betrifft, so
steht die Unterstltzung von Familien und Kindern mit ca.
80 Prozent an erster Stelle. Es folgen die Bereiche Pflege, ge-
sundheitliche Versorgung und Grundsicherung fiir Bedurfti-
ge, also Bereiche der sozialen Grundversorgung, die jeweils
von etwa zwei Dritteln der Burger_innen als finanziell unter-
ausgestattet angesehen werden. Die Sicherung des Lebens-
standards im Alter, bei Erwerbsunféhigkeit und Arbeitslosigkeit
ist zwar konstitutiv fur das konservative deutsche Wohlfahrts-
staatsmodell und genieBt ebenfalls breite Unterstitzung. Je-
doch wird von vielen das erlangte Sicherungsniveau inzwischen

Tabelle 5

Datenbasis: ALLBUS 1990, 1991, 1994, 1996; WZB/ZUMA-Nachwahlstudie 1994, KSPW-Bus 1995.

befurworten oder den Status quo beibehalten wollen, von 100 Prozent.

Quelle: AndreB et al. 2001: 110, Tabelle 5.2 und 115, Tabelle 5.5 (gekiirzt).

Einstellungen zu erwiinschten Staatsausgaben fiir bestimmte Politikbereiche im innerdeutschen Vergleich 1990-1996

alte Bundeslander

1994 1995 1996 1990 1994 1995 1996

Sozialleistungen sollten

- ausgeweitet werden 28 71

- so bleiben wie bisher 60 28

- gekurzt werden 12 1

Steuemsenkenoder ........................................................ (1991) ................................................................................................................................
Sozialleistungen erhéhen?

- Sozialleistungen erhdhen 62 60 81

— Steuern senken 38 40 19

- Sozialleistungen und Steuern erhthen 31 60

- Sozialleistungen und Steuern senken 69 40
Regierung sollte far ...

Gesundheltswesen ....................................................................................................................................................................................................................
- mehr Geld ausgeben 73 53 71

- Status quo beibehalten 24 40 26

. B I | d ungsw esen ..............................................................................................................................................................................................................................
- mehr Geld ausgeben 59 51 60

- Status quo beibehalten 34 42 38

. Renten u n d Pensmnen ..............................................................................................................................................................................................................
- mehr Geld ausgeben 54 50 48 44 66 67 60

- Status quo beibehalten 44 35 42 51 26 27 38

ArbeltsIosenunterstmzung ......................................................................................................................................................................................................
- mehr Geld ausgeben 36 35 27 61 56

- Status quo beibehalten 51 44 54 31 39

Anmerkung: Der Anteil derjenigen, die Kiirzungen bestimmter Ausgaben befiirworten, ergibt sich durch Subtraktion derer, die Ausgabenerhéhungen

neue Bundeslander
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Tabelle 6

Unterstiitzung von Familien und Kindern

etwas mehr ausgeben, die Ausgaben auf dem jetzigen Stand halten, etwas

Einstellungen zu erwiinschten Staatsausgaben fiir bestimmte Ziele im innerdeutschen Vergleich 2008

alte Bundesléander neue Bundeslander

79 83
.......... 75 78
.......... 67 75
.......... 61 68
........... 61 63
59 61 .....................................
45 .......................................................................... 48 .....................................

Frage: Und fur welche Ziele sollte der Staat mehr oder weniger Geld ausgeben? Bitte geben Sie fur die folgenden Bereiche an, ob die Regierung sehr viel mehr ausgeben,

b Bedentk

sollte.

iger oder viel
héhere Steuern und Abgaben erfordern kénnen.

Quelle: Niichter et al. 2011: 62, Abb. 22.

Anmerkung: Die angegebenen Werte sind Prozentwerte der Antwortkategorien ,viel mehr” und ,etwas mehr”.

ausg Sie dabei, dass hohere Ausgaben auch

als ausreichend angesehen, sodass nur noch moderate Leis-
tungsverbesserungen (im Sinne der Dynamisierung = Anpas-
sung an die allgemeine Einkommensentwicklung) fur not-
wendig gehalten werden.

Allerdings lasst die generell hohe Zustimmung zur Ver-
besserung von Leistungen fur Familien und Kinder (auf der
Zielebene) noch nicht erkennen, durch welche konkreten
MaBnahmen (auf der Mittelebene) diese erreicht werden sollen.
Eine Untersuchung der Einstellungen zu verschiedenen Re-
formoptionen gibt hierzu ndheren Aufschluss (vgl. Tabelle 7)

Wie weiter oben dargestellt, lassen sich in der Familien-
politik zwei Strategien unterscheiden: zum einen die finanzielle
Férderung von Familien durch Geldleistungen und/oder
Steuerverglinstigungen, zum andern die Férderung der Kinder-
betreuung durch den hierzu notwendigen Ausbau der Infra-
struktur (Sach- und Dienstleistungen).

Wie aus Tabelle 7 zu ersehen ist, finden die MaBnahmen
zur direkten finanziellen Férderung von Familien die hochste
Zustimmung, wobei vertikale UmverteilungsmafBnahmen (zu-
gunsten finanziell schwacher Familien) etwas starker prafe-
riert werden als die horizontale Umverteilung von Ressourcen
(abhangig von der Zahl der Kinder, aber einkommensunab-
héngig). Auch die steuerliche Entlastung von Familien zulasten
von Kinderlosen findet mehrheitliche, allerdings deutlich ge-
ringere Zustimmung. Diese MaBnahmen werden in West und
Ost gleichermaBen befirwortet.

Deutliche Unterschiede ergeben sich hingegen in Bezug
auf die staatliche Forderung der Kinderbetreuung. Zwar findet
der Ausbau der Ganztagesbetreuung von Kindern breite Un-
tersttzung, aber in den NBL noch wesentlich starker als in den
ABL. Im Sinne der Orientierung an familienpolitischen Ziel-
vorstellungen wichtiger erscheint noch, dass eine Mehrheit
der westdeutschen und der ostdeutschen Bevolkerung der

Verbesserung der Infrastruktur zur Kinderbetreuung den
Vorrang gibt vor zusatzlichen Geldleistungen fur Familien.
Auch hier ist die Unterstilitzung von bzw. Forderung nach
solchen MaBnahmen in den NBL deutlich starker ausgepragt.
AuBerdem spricht sich eine Mehrheit der ostdeutschen Bur-
ger_innen gegen eine finanzielle Férderung der hauslichen
Kinderbetreuung aus, im Gegensatz zur westdeutschen Be-
volkerung.

Auf deutliche Ablehnung stoBen dagegen, wiederum in
den NBL noch starker als in den ABL, die angebotenen Finan-
zierungsalternativen. Weder sind die Biirger_innen bereit, die
Kosten flr eine verbesserte Kinderbetreuung selbst zu tber-
nehmen (etwa Uber héhere Eigenbeitrage) noch beflrworten
sie eine Finanzierung durch Kirzungen anderer Familienleis-
tungen. Leider nicht erfragt wurden die verbleibenden Alter-
nativen einer Finanzierung durch Kiirzung anderer Sozialleis-
tungen oder durch Kirzung anderer staatlicher Ausgaben.

Einen Vergleich der Leistungsbewertung des deutschen
mit dem niederlandischen und schwedischen Wohlfahrtsstaat
ermoglicht Tabelle 8. Die ausgewahlten wohlfahrtsstaatlichen
Teilbereiche entsprechen weitestgehend den Bereichen, die
schon in Tabelle 2 als wichtige Zieldimensionen des Wohlfahrts-
staates genannt wurden.

Zunachst fallt auf, dass die Bewertung der tatsachlichen
Leistungen, die man als Ausdruck der Zufriedenheit bzw. Un-
zufriedenheit mit dem existierenden Wohlfahrtsstaat inter-
pretieren kann, in allen drei Untersuchungsldndern sehr viel
niedriger liegt als die dem Staat zugeschriebene Verantwor-
tung. In Deutschland ist die durchschnittliche Zufriedenheit
(Uber alle Politikbereiche hinweg) am geringsten und in den
Niederlanden am hdchsten. Der schwedische Wohlfahrtsstaat
liegt hinsichtlich der Bewertungen seiner Leistungen durch
die Bevdlkerung dazwischen, wobei anzumerken ist, dass
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Tabelle 7
Einstellungen zu familienpolitischen Reformoptionen 2007

Familien mit niedrigem Einkommen sollen vom Staat starker
unterstltzt werden

Familien sollen weniger Steuern zahlen mussen

als jetzt, Kinderlose dagegen mehr

Wer Kinder hat, soll eine hthere Rente bekommen

als Leute, die keine Kinder haben

Eltern, die ihre Kinder zu Hause selbst betreuen,

sollen zusétzliche finanzielle Hilfen bekommen

Der Staat soll weniger Geldleistungen an die Familien zahlen,
daflr aber mehr Geld in die Infrastruktur fur Familien stecken
Der Staat soll die Angebote zur Ganztagesbetreuung von
Kindern ausbauen

Die Finanzierung der Kinderbetreuung sollen hauptsachlich
die Familien selbst Gbernehmen

Die Finanzierung der Kinderbetreuung soll hauptsachlich durch
die Klrzung anderer staatlicher Familienleistungen erfolgen

1,10 117
.............................. 0199 Olgo
.............................. 0’63 0’59
.............................. 0156 0184*
0172 ................................................................ 0105* ..............................
048 ................................................................ 071* ..............................
0194 ................................................................. 1143* ..............................
_0'62 _1’13* ..............................
—0'74 _1106* ..............................

alte Bundesldander neue Bundeslander

Lstimme eher zu (+1)", ,stimme voll und ganz zu (+2)".
* zeigen signifikante Mittelwertunterschiede (p > 0,01) zwischen NBL und ABL an

Quelle: Triidinger 2013: 143, Tabelle 1 (gekirzt und reorganisiert).

Frage: Jetzt kommen einige Aussagen iiber MaBnahmen in der Familienpolitik. Bitte sagen Sie mir fiir jede Aussage, inwieweit Sie ihr zustimmen oder nicht.
Anmerkungen: Die angegebenen Werte sind Mittelwerte der auf einer fiinfstufigen Skala erhobenen Antworten: ,stimme tiberhaupt nicht zu (- 2)", ,stimme eher nicht zu (- 1), ,teils - teils (0)",

Tabelle 8

Zustand des Gesundheitssystems

Lebensstandard von Rentner_innen und
Pensiondr_innen

Chancen junger Menschen, zum ersten Mal eine Stelle
zu finden

Angebot bezahlbarer Kinderbetreuungsmaglichkeiten
fur berufstatige Eltern

Durchschnitt

Bewertung der Leistungen des Staates in bestimmten Politikbereichen im internationalen Vergleich

Deutschland Niederlande Schweden

4,7 6,2 6,0
,,,,,,,,,, 5 6 63 47
38 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 51 42 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,
47 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 61 47 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,
........ 43 55 64
........ 46 58 52

Datenbasis: European Social Survey 4, 2008 (eigene Berechnungen).
Frage: Wie schatzen Sie im GroBen und Ganzen ... ein?
Anmerkung: Die Einstellungen wurden auf einer Skala von 0 ,&uBerst schlecht” bis 10 ,&uBerst gut”

Quelle: Kohl 2013: 4, Tabelle 2.

gemessen.

Schweden nach den Daten des ESS 2008 die ungunstigs
Leistungsbewertung unter den nordischen Landern erhal

(vgl. Kohl 2013: 4). Deutschland nimmt in keinem der fUnf er-

fassten Politikbereiche eine Spitzenstellung ein. Als besond
kritisch wird die Lebensstandardsicherung flr Arbeitslos

te
t genommen.
ers
e

und das Angebot von Kinderbetreuungseinrichtungen wahr-

Betrachtet man die beiden Dimensionen der dem Staat
zugeschriebenen Verantwortung und der Bewertung seiner
tatsachlichen Leistungsfahigkeit im Zusammenhang, so wird
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Abbildung 8
Zufriedenheit mit der sozialen Sicherung 1988 -2008

1988 1990 1993 1998

. alte Bundeslander neue Bundeslander

Frage:Ich b lhnen jetzt verschied: Lebensb

Quelle: Niichter et al. 2010: 77, Abb. 30.

eiche. Bitte sagen Sie mir, wie zufrieden oder unzufrieden Sie alles in allem damit sind.
Anmerkung: Die angegebenen Werte sind die Mittelwerte, gemessen auf einer Skala von 0 (,ganz und gar unzufrieden”) bis 10 (,ganz und gar zufrieden”).

2005 2006 2007 2008

offensichtlich, dass es ,keineswegs generell so (ist), dass die
Zufriedenheit mit den Leistungen des Wohlfahrtsstaates dort
besonders hoch ist, wo dem Staat eine hohe Verantwortung
fur die Wohlfahrt seiner Birger zugeschrieben wird” (Kohl
2013: 59). In Deutschland wird dem Sozialstaat eine starkere
bzw. umfassendere Verantwortung zugeschrieben als in den
Niederlanden. Dennoch — oder moglicherweise deshalb — ist
die Zufriedenheit mit seinen Leistungen in den Niederlanden
wesentlich héher als in Deutschland. Ahnliches gilt fir Schwe-
den im Vergleich mit den Niederlanden. Andererseits wird im
Vergleich Deutschlands mit Schweden jedoch deutlich, dass
eine hdhere sozialpolitische Verantwortung des Staates nicht
zwangslaufig mit geringerer Zufriedenheit der Burger_innen
einhergehen muss. Die schwedischen Burger_innen stellen
hohere normative Anspriiche an den Wohlfahrtsstaat und sind
dennoch zufriedener mit seinen Leistungen als die Deutchen.

Mit anderen Worten: Die Zufriedenheit der Blrger_innen
mit dem Wohlfahrtsstaat ist kein objektiver MaBstab fur die
erbrachten Leistungen, sondern resultiert aus der Bewertung
seiner Leistungen, gemessen an den jeweiligen Wohl-
fahrtsanspriichen (normativen Erwartungen).

LZufriedenheit mit der sozialen Sicherung bedeutet dem-
entsprechend, dass sich die sozialstaatlichen Aktivitdten in
Ubereinstimmung mit den Grundhaltungen und Erwartungen
der Menschen an den Sozialstaat befinden” (NUchter et al.
2010: 76). Daraus lasst sich der doppelte Schluss ziehen, dass
es wesentlich darauf ankommt, durch welche konkreten Pro-
gramme und MaBnahmen der Staat seiner sozialpolitischen
Verantwortung gerecht wird, und darauf, dass die Birger_
innen das Vertrauen haben, dass die eingesetzten Ressourcen
(unabhéangig von ihrer Hohe) sinnvoll und effektiv verwendet
werden.

Fragt man die Burger_innen direkt nach ihrer Zufrieden-
heit mit der sozialen Sicherung, so erkennt man, dass diese

sich in beiden Landesteilen unterschiedlich entwickelt hat
(vgl. Abbildung 8).

In den alten Bundesléandern befand sich die Zufriedenheit
vor der Vereinigung auf einem hohen Niveau (Durchschnitts-
wert 7,5), um in den Folgejahren kontinuierlich auf 7,0 (1998)
abzusinken. In den neuen Bundesldndern war dagegen 1990
die Zufriedenheit wesentlich geringer (5,5). Umfragen aus
den ersten Jahren nach der Wende zeigen sogar, dass mehr
als die Halfte der Befragten in den NBL eine Verschlechterung
ihrer sozialen Sicherheit im Vergleich zur DDR wahrnahmen
und meinten, dass zu wenig fur die Angleichung der Lebens-
verhaltnisse getan wird (Andref et al. 2001: 113 f.). Jedoch
stieg in den folgenden Jahren der Anteil derer kontinuierlich
an, die mit den MaBBnahmen zur Angleichung der Lebensver-
haltnisse zufrieden sind, sodass sich die Differenz zwischen
West und Ost deutlich verringerte (Durchschnittswert Ost
1998: 6,2).

Einen Tiefpunkt erreichte die Zufriedenheit mit der sozia-
len Sicherung in beiden Teilen Deutschlands 2006, um danach
wieder leicht anzusteigen. Da der Anstieg in den NBL ver-
gleichsweise starker ausfiel, ist eine Konvergenztendenz im
Zufriedenheitsniveau zwischen Ost und West zu beobachten.
Dennoch: Bis in die Gegenwart weisen die ostdeutschen
Blrger_innen eine geringere Zufriedenheit auf und dies tber
alle Lebensbereiche hinweg (nicht nur in Bezug auf die soziale
Sicherung) (vgl. Nuchter et al. 2010: 22). Im Vergleich mit an-
deren Lebensbereichen zeigt sich, dass die ,6ffentlichen” Le-
bensbereiche, zu denen neben der sozialen Sicherung beispiels-
weise auch ,6ffentliche Sicherheit” und ,politische Partizipation”
zahlen, deutlich kritischer beurteilt werden als die ,privaten”
Lebensbereiche Familie, Gesundheit, Arbeitsplatz und der ei-
gene Lebensstandard (vgl. Nlchter et al. 2010: 22).
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7

WIE VIEL VERTRAUEN HABEN
DIE BURGER-_INNEN IN DIE
(SOZIAL)POLITISCHEN INSTITUTIONEN?

Zufriedenheit und Vertrauen in das soziale Sicherungssystem
hdangen eng zusammen. Man kann davon ausgehen, dass zu
einem guten Teil das Vertrauen in die Institutionen auf den
in Vergangenheit und Gegenwart gemachten Erfahrungen mit
dem Funktionieren des Systems (bzw. einzelner seiner Teile)
beruht. Es kommt jedoch ein weiteres Kriterium hinzu: die Zu-
kunftsorientierung. Die Menschen missen darauf vertrauen
kdénnen, dass die sozialstaatlichen Institutionen dauerhaft stabil
und auch in Zukunft funktions- und leistungsfahig sind. Nur
dann vermitteln sie das subjektive Geflhl sozialer Sicherheit.
Naturlich bedeutet dies nicht, dass die Regelungen und
Leistungen absolut unveranderlich sein missen. Es kommt
jedoch entscheidend darauf an, dass die grundlegenden
Prinzipien und Regeln des Systems auch unter sich verdndern-
den Rahmenbedingungen gewahrleistet sind. Dies ware z.B.
nicht mehr der Fall, wenn die kiinftigen ékonomischen und/
oder demografischen Probleme und Herausforderungen als
so gravierend wahrgenommen werden, dass sie nicht mehr
bewadltigt werden kénnen und inkrementelle Anpassungs-
schritte nicht mehr geniligen.

Der zweite, vermutlich wichtigere ,Risikofaktor” besteht
darin, dass die sozialpolitischen Institutionen und Programme
stets Gegenstand und Produkt politischer Entscheidungen sind
und die politischen Kréfte- und Mehrheitsverhaltnisse sich an-
dern kdnnen. Insofern ist das Vertrauen in die sozialpolitischen
Institutionen im engeren Sinn mit dem Vertrauen in die Pro-
blemldsungsfahigkeit des politischen Systems im Allgemeinen
verknuipft. Wenn das Vertrauen in die Problemlésungskompe-
tenz der sozialpolitischen Akteure und letztlich das Vertrauen
in die politischen Institutionen (Parlament, Regierung) schwin-
det, leidet darunter auch das Vertrauen in die sozialpolitischen
Institutionen im engeren Sinn. Dies kann bereits dann der Fall
sein, wenn die sozialpolitische Reformdiskussion sehr kontro-
vers gefihrt wird und beispielsweise die Prinzipien des gelten-
den Systems von wichtigen Akteuren infrage gestellt werden.

Andererseits kann die aus wahrgenommenen Funktions-
mangeln und Krisenerscheinungen resultierende Unzufrie-
denheit der Burger_innen auch AnstoB fir weitergehende
Reformen sein. Dies erfordert aber, dass vonseiten der sozial-
politischen Akteure auch Uberzeugende Problemlésungsvor-
schlage und -strategien entwickelt werden.

Die im Folgenden dargestellten empirischen Befunde veran-
schaulichen verschiedene Facetten dieser Problematik.
Wenige Jahre nach Herstellung der Sozialunion, d.h. der
Ubertragung der sozialen Sicherungssysteme der alten Bun-
desrepublik auf das Beitrittsgebiet der ehemaligen DDR, un-
terscheidet sich das Vertrauen in diese Institutionen noch
deutlich. Nur das Gesundheitswesen genieB3t groBes Vertrauen
in beiden Landesteilen, bemerkenswerter Weise in den NBL

Tabelle 9
Vertrauen in Einzelsysteme sozialer Sicherung 1994

alte neue
Bundeslander Bundeslander

Gesundheitswesen

— (groBes) Vertrauen 57 64
— neutral 21 22
— wenig bis kein Vertrauen 23 14

Rentenversicherung

— (groBes) Vertrauen 45 40
— neutral 21 27
— wenig bis kein Vertrauen 33 34

Arbeitsamter

— (groBes) Vertrauen 33 19
— neutral 32 31
— wenig bis kein Vertrauen 35 49

Datenbasis: ALLBUS 1994.

Frage: Ich nenne lhnen jetzt eine Reihe von &ffentlichen Einrichtungen und Organisationen.
Sagen Sie mir bitte bei jeder Einrichtung oder Organisation, wie groB das Vertrauen ist, das
Sie ihr entgegenbringen.

Anmerkung: ,Vertrauen” wurde auf einer siebenstufigen Skala gemessen (hier in Prozent wiedergegeben),
wobei die Werte nachtréglich wie folgt zusammengefasst wurden: 1-3: wenig oder kein Vertrauen;
4: neutral; 5-7: (groBes) Vertrauen.

Quelle: AndreB et al. 2001: 112, Tabelle 5.3
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noch starker als in den ABL. Umgekehrt verhalt es sich mit
den Arbeitsamtern, die sowohl flr die Unterstiitzung der Ar-
beitslosen als auch fur die Arbeitsmarktpolitik zustandig sind.
Etwa die Halfte der Ostdeutschen hat wenig bis kein Vertrau-
en in die Arbeitsverwaltung, wahrend nur 20 Prozent (groBes)
Vertrauen duBern. Aber auch in den ABL werden die Arbeits-
amter relativ am schlechtesten beurteilt: Nur etwa ein Drittel
der Befragten duBert (groBBes) Vertrauen, etwa ebenso viele
nur geringes Vertrauen. Relativ dhnlich ist das Meinungsbild
bezlglich der Rentenversicherung. Sie genieB3t zwar mehr
Vertrauen als die Arbeitsémter, aber deutlich weniger als das
Gesundheitswesen. Immerhin ein Drittel der Befragten duBert
wenig bis kein Vertrauen in diese Kerninstitution der sozialen
Sicherung.

In diesem gespaltenen Meinungsbild dricken sich die un-
terschiedlichen Erfahrungen und BeurteilungsmaBstabe in
Ost und West aus. Die erstaunlich positive Beurteilung des
Gesundheitswesens in den NBL durfte auf den Vergleich mit
dem Gesundheitswesen unter DDR-Verhaltnissen zuriickzu-
fuhren sein, die negative Beurteilung der Arbeitsverwaltung
vor allem auf die unzureichende Bewaltigung der Arbeits-
marktprobleme und die hohe Arbeitslosigkeit in den NBL,
verglichen mit der Arbeitsplatzsicherheit vor der Wende. Das
nicht sehr hohe Vertrauen in die Rentenversicherung durfte
dagegen weniger durch die aktuelle Lage als durch die an-
haltenden Diskussionen Uber die zukinftige demografische
Belastung gepragt sein.™

Knapp 15 Jahre spater, 2008, hat sich das Bild, was die
Reihenfolge der Einzelsysteme sozialer Sicherung betrifft, in
einigen Punkten verandert.”* Am gréBten ist nach wie vor

12 Nach tbereinstimmenden Analysen (vgl. Roller 20002a, b; Lippl 2001)
gehoren gerade die Rentner_innen in den NBL zu den groBen Gewinner_
innen der Vereinigung.

13 Leider lasst diese Quelle keine Aufgliederung nach alten und neuen
Bundeslandern zu.
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das Vertrauen in die Krankenversicherung, der lber zwei
Drittel der Bevolkerung etwas oder groBes Vertrauen entge-
genbringen — und dies trotz der zwischenzeitlich vorgenom-
menen Reformen, die einerseits zu Leistungseinschrankungen,
andererseits zu Beitragserhdhungen bzw. erhdhten Zuzah-
lungen gefuhrt haben. Dagegen ist das Vertrauen in die Ren-
tenversicherung weiter zurlickgegangen. Sie steht nun am
Ende der Liste. Anscheinend haben die Rentenreformen An-
fang der 2000er Jahre mit der Absenkung des Rentenniveaus
und der stufenweisen Erhdhung der Altersgrenze zu einer
derartigen Verunsicherung in allen Bevélkerungsgruppen ge-
fuhrt, dass mehr als 60 Prozent wenig oder kein Vertrauen
mehr in die Sicherheit der gesetzlichen Rente haben. Bemer-
kenswert ist ferner der Unterschied im Vertrauen zwischen
dem etablierten System der Arbeitslosenversicherung und
der durch die sogenannten Hartz-Reformen eingefiihrten
Grundsicherung fur Arbeitsuchende. Wahrend Erstere noch
mehrheitlich Vertrauen geniel3t, erfahrt Letztere noch weniger
Vertrauen als die Sozialhilfe, mit der sie in ihren Leistungen
vergleichbar ist.

Im Durchschnitt der untersuchten Teilsysteme zeigt nur
etwa die Hélfte der Befragten etwas oder groBes Vertrauen
und ein etwa gleich hoher Anteil weniger oder kein Vertrauen.
Dies lasst den Schluss zu: ,Das Vertrauen der Bevdlkerung in
die einzelnen Sicherungssysteme ist insgesamt nicht sehr hoch”
(Nichter et al. 2010: 71).

Dieses ernuichternde Ergebnis wird erklarlich, wenn man
die Einschatzung der Problemlésungsfahigkeit des politischen
Systems in die Betrachtung einbezieht (vgl. Abbildung 9).

Im Jahr 2008, noch vor dem Ausbruch der Finanzkrise,
glaubte weniger als ein Drittel der Bundesbirger_innen, dass
das politische System ,gut” oder ,eher gut” dazu in der Lage
sei, die bestehenden Probleme der sozialen Sicherungssysteme
zu ldsen. Uber die Halfte schatzt die Problemlésungsfahig-
keit ,eher schlecht” ein, und weitere 20 Prozent glauben, dass
das politische System zur Problemlésung ,iberhaupt nicht”

Tabelle 10
Vertrauen in Einzelsysteme sozialer Sicherung 2008
tberhaupt kein weniger etwas groBes
Vertrauen Vertrauen Vertrauen Vertrauen

Krankenversicherung 6 27 44 23
Unfallversicherung 8 27 47 18
Arbeitslosenversicherung 9 34 45 12
Pflegeversicherung 1 39 41 9
Sozialhilfe 12 38 41 10
Grundsicherung fur Arbeitsuchende 16 44 33 8
Rentenversicherung 23 40 28 10

Frage: Ich nenne lhnen jetzt eine Reihe von Einrichtungen der sozialen Sicherung, und Sie sagen mir bitte bei jeder Einrichtung,

wie groB das Vertrauen ist, das Sie ihr entgegenbringen.

Anmerkung: ,Vertrauen” wurde auf einer vierstufigen Skala gemessen: - 2: iberhaupt kein Vertrauen; - 1: weniger Vertrauen; + 1: etwas Vertrauen, + 2: groBes Vertrauen;

alle Angaben in Prozent.

Quelle: Niichter et al. 2010: 72, Ab. 26.
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Abbildung 9
Problemlésungsfahigkeit des politischen Systems 2008

alte Bundeslander

21

neue Bundeslander

23

Uberhaupt nicht . eher schlecht eher gut

b

dieb henden Pr der sozialen Sicherungssy

Anmerkung: Alle Angaben in Prozent.

Quelle: Niichter et al. 2010: 74, Abb. 28.

B o

Frage: Und wenn Sie jetzt an die Zukunft denken: Glauben Sie, dass das politische System Deutschlands in der Lage ist,
gut, eher gut, eher schlecht oder Gberhaupt nicht zu I16sen?

21

17

in der Lage sei. Dieser deprimierende Befund wird auch da-
durch kaum aufgehellt, dass in den Jahren 2005 bis 2008
der Anteil derer, die dem politischen System eine ,eher gute”
oder ,gute” Problemlésungsfahigkeit zutrauen, von 23 auf
28 Prozent gestiegen ist (NUchter et al. 2010: 75). Offenbar
besteht — zumindest in Bezug auf die Probleme der sozialen
Sicherung - ein erhebliches Vertrauensdefizit gegentiber dem
politischen System. Vor diesem Hintergrund ist es geradezu
erstaunlich, dass das Vertrauen in die Institutionen der sozialen
Sicherung nicht noch mehr gelitten hat. Leider l&sst die All-
gemeinheit der Frageformulierung keine tiefergehende Ana-
lyse der Frage zu, ob fiir das mangelnde Vertrauen die Struk-
turmerkmale des politischen Systems (etwa der Foderalismus
und der Zwang zu Koalitionsregierungen) verantwortlich ge-
macht werden oder eher die mangelnde Kompetenz der so-
zialpolitischen Akteure. Etwas genaueren Aufschluss gibt je-
doch eine andere Untersuchung, in der (etwa zur gleichen Zeit)
nach dem Vertrauen in die politischen Akteure gefragt wurde
(vgl. Tabelle 11).

Die angegebenen Mittelwerte, die allesamt unter dem
Skalenmittelwert (= 5) liegen, lassen erkennen, dass keiner der
zentralen politischen Institutionen ein besonders groBes Ver-
trauen entgegengebracht wird. Die einzelnen Institutionen und
Akteure unterscheiden sich nur geringflgig in ihrer Vertrauens-
wrdigkeit. Das grof3te Vertrauen genie3t bezeichnenderweise
das Bundesverfassungsgericht, welches als ,unparteiische
Instanz” quasi Uber der Parteipolitik steht. Auch wenn nach
dem spezifischen Vertrauen in Bezug auf die Reform des
Sozialstaats gefragt wird, ergibt sich die gleiche Reihenfolge.
Dies lasst den Schluss zu, ,dass die Bundesburger nicht sys-
tematisch zwischen der allgemeinen und der policyspezifischen

Vertrauenswurdigkeit politischer Institutionen und Akteure
unterscheiden” (Gabriel 2013: 83).4

Ganz anders die Situation in Schweden, wo Daten zum
Vertrauen in die politischen Institutionen Uber einen langeren
Zeitraum vorliegen, differenziert nach dem Vertrauen in die
Politiker_innen, die politischen Parteien, die kommunale Politik,
das Parlament und die Regierung gefragt (SOM Institute 2015).

Auf den ersten Blick ist auch in Schweden das allgemeine
Vertrauen in die Politiker_innen nicht sonderlich hoch.”™ Im
Jahr 2000 sprachen ihnen nur etwa 20 Prozent ,groB3es Ver-
trauen” oder ,eher Vertrauen” aus; dieser Anteil stieg jedoch
bis 2010 auf ca. 50 Prozent und liegt derzeit bei etwa 40 Pro-
zent (SOM Institute 2015: 41). Ein anschaulicheres Meinungs-
bild der Bevolkerung gewinnt man, wenn man nach einzelnen
Institutionen differenziert und die Differenz bildet zwischen
den prozentualen Anteilen derer, die ,groBes Vertrauen” oder
.eher Vertrauen” duBern, zu denjenigen, die ,eher weniger”
oder ,sehr wenig Vertrauen” haben (,opinion balance”) (SOM
Institute 2015: 9). Bezlglich der politischen Parteien ist diese
Differenz durchweg negativ, d.h. es Uberwiegt die Zahl derer,
die wenig oder gar kein Vertrauen haben. Bezuglich des Par-
laments und der Regierung ist dagegen die Differenz in der
Mehrzahl der Jahre positiv, d.h. Parlament und Regierung
genieBen jeweils — trotz mehrerer Regierungswechsel im Un-
tersuchungszeitraum — das Vertrauen einer Mehrheit der Be-
volkerung. Besonders bemerkenswert ist, dass im Zeitverlauf,

14 Allerdings lasst die pauschale Rede von ,den politischen Parteien” und
.den Politiker_innen” die Frage ungeklart, ob nicht manche Parteien bzw.
Politiker_innen doch mehr Vertrauen genieBen als andere.

15 Frage: ,In general, how much do you trust Swedish politicians?”
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Tabelle 11
Vertrauen in politische Institutionen bzw. Personen 2007

Fragen:
Sagen Sie mir bitte bei jeder, ob Sie ihr oder ihnen vertrauen oder nicht. Wie ist das mit...

des Sozialstaats in Deutschland geht? Wie ist es mit...

Quelle: Gabriel 2013: 85, Tabelle 1 (gekiirzt).

generalisiertes Vertrauen spezielles Vertrauen

Bundestag

(a) Generalisiertes Vertrauen: Ich nenne lhnen jetzt einige Einrichtungen und Personen des politischen Lebens.
(b) Spezielles Vertrauen: Und inwieweit vertrauen Sie diesen Einrichtungen und Personen, wenn es speziell um die Reform

Anmerkung: ,Vertrauen” wurde auf einer fiinfstufigen Skala gemessen: - 2: tiberhaupt nicht; - 1: eher nicht; 0: teils/teils, + 1: weitgehend; + 2: voll und ganz.
Die Angaben wurden vor Berechnung der Mittelwerte auf den Wertebereich 0 (tiberhaupt kein Vertrauen) bis 10 (volles Vertrauen) recodiert.

zumindest seit Ende der 1990er Jahre, alle drei Kerninstituti-
onen einen Zuwachs an Vertrauen verzeichnen kénnen.

Angesichts dieser Vertrauensbasis erstaunt es dann nicht
mehr, dass die Zufriedenheit mit dem Funktionieren der
Demokratie stets Uber 60 Prozent liegt, ebenfalls tendenziell
ansteigt und in den vergangenen Jahren auB3erordentlich
hohe Werte von 70 Prozent und mehr erreicht (SOM Institute
2015: 40).%¢ Erstaunlich ist allenfalls, dass die Zufriedenheit
mit dem Funktionieren der Demokratie auf der nationalen
Ebene noch hoher ausfallt als auf der kommunalen und re-
gionalen Ebene.

In Bezug auf die Akzeptanz des Wohlfahrtsstaates kommt
der Haltung der Bevolkerung zur Staatstatigkeit, und insbe-
sondere zur Frage der GroBe des &ffentlichen Sektors, beson-
dere Bedeutung zu. Seit den 1970er Jahren hatte Schweden
mit Uber 60 Prozent die hdchste Staatsquote (gesamte &ffent-
liche Ausgaben in Prozent des BIP) unter den europaischen
und auch den OECD-L&ndern. Zu Beginn der 1990er Jahre
sprach sich inmitten einer schweren Rezession, verbunden
mit einem sprunghaften Anstieg der Arbeitslosigkeit, eine
Mehrheit der schwedischen Bevoélkerung fir eine Reduzie-
rung des offentlichen Sektors aus. In der Folgezeit wurde un-
ter wechselnden Regierungen der Staatsanteil am Sozial-
produkt kontinuierlich bis auf 52 Prozent (2012) zurlickgefuhrt.
Doch seit Mitte der 1990er Jahre spricht sich kontinuierlich
ein groBerer Anteil der schwedischen Birger_innen gegen
statt flr eine (weitere) Reduzierung des offentlichen Sektors

16 Die Frage ,On the whole, are you satisfied with the way democracy
works?” kann man in etwa als Aquivalent der Frage nach der generellen
Problemlésungsfahigkeit des politischen Systems betrachten.

aus (SOM Institute 2015: 46).77 Man kann dies als ein Indiz
dafur werten, dass die insbesondere von den burgerlichen
Parteien und Regierungen propagierte Politik der Reduzierung
des offentlichen Sektors, sobald die damit verbundenen Kon-
sequenzen der Kirzungen staatlicher Leistungen und 6ffent-
licher Guter deutlich werden, von den Birger_innen als zu
weitgehend betrachtet wird. Da der Staatsanteil am Sozial-
produkt in Schweden aber immer noch deutlich hoher liegt
als beispielsweise in Deutschland (ca. 45 Prozent), ist der Be-
fund einer mehrheitlichen Ablehnung weiterer Reduzierungen
m.E. nur erklarlich vor dem Hintergrund des hohen ,System-
vertrauens” in die demokratischen Institutionen und die Legi-
timitat der von Parlament und Regierung getroffenen kollek-
tiven Entscheidungen. Mit anderen Worten: Wenn die Blrger_
innen genugend Vertrauen in das Funktionieren der demo-
kratischen Institutionen und Willensbildungsprozesse haben,
sind sie auch bereit, die fur ein umfassendes Angebot an
offentlichen Gitern und sozialen Dienstleistungen erforder-
liche, relativ hohe Steuerbelastung zu tragen.

17 Die Antwortalternativen auf die Frage ,Reduce the size of the public
sector?” sind: ,very good proposal”, ,fairly good proposal”,,neither good
nor bad proposal”, ,fairly bad proposal”, ,very bad proposal”.
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WIE LASSEN SICH DIE EINSTELLUNGEN
DER BURGER_INNEN ZUM _
WOHLFAHRTSSTAAT ERKLAREN?

8.1 ERKLARUNGSANSATZE IM UBERBLICK

Zur Erklarung der Einstellungen zum Wohlfahrtsstaat bzw.
zu den unterschiedenen Dimensionen von Wohlfahrtsstaat-
lichkeit werden in der Literatur eine Vielzahl von Bestim-
mungsfaktoren herangezogen, die sich zu einigen typischen
Erklarungsansatzen zusammenfassen lassen. Andref3 et al.
unterscheiden einerseits zwischen Erklarungsansatzen, die
auf der Makro- bzw. Mikroebene ansetzen, andererseits
zwischen struktur- und kulturtheoretischen Erklarungsan-
satzen.

Erklarungsansatze, die auf der Makroebene angesiedelt
sind, thematisieren etwa die Pragung wohlfahrtsstaatlicher
Einstellungen durch gesamtwirtschaftliche Bedingungen oder
durch Einflisse, die aus der Zugehorigkeit zu einem bestimm-
ten Wohlfahrtsstaat resultieren. ,Auf der Mikroebene sind
demgegeniber Erklarungsansatze zu finden, die von Effek-
ten bestimmter Individualvariablen [...] ausgehen” (Andref3
et al.2001: 34). Im Unterschied zu den erstgenannten An-
satzen wird hier die interindividuelle Variation, d.h. die soziale
Strukturierung der Einstellungen auch innerhalb des gleichen
Landes betont.

Strukturtheoretische Erklarungen auf der Mikroebene
konzeptualisieren wohlfahrtsstaatliche Einstellungen vor allem
»als Produkt der sozio6konomischen Lage des einzelnen
und den mit dieser Lage gegebenen Interessen” (AndreB et
al. 2001: 46). So argumentierende Ansatze gehen also von
einem , direkten Zusammenhang zwischen der individuellen
Position in der Sozialstruktur, den daraus resultierenden
materiellen Interessenlagen und den Einstellungen zum Wohl-
fahrtsstaat aus” (Trudinger/Gabriel 2013: 16). Beispielsweise
wird angenommen, dass die Interessen der (potenziellen)
Empfanger_innen sozialstaatlicher Leistungen zur Unterstit-
zung eines starken Wohlfahrtsstaates in den jeweiligen
Gruppen fuhren; demgegentber wirden die Nettozahler_
innen Uberdurchschnittlich zu einer Ablehnung redistributiver
Politiken neigen. Daraus folgt u.a., dass Personen aus ein-
kommensschwachen sozialen Schichten weitaus starker zu
den Befurworter_innen eines ausgebauten Sozialstaats
zdhlen, als Personen, die einer hohen sozialen Schicht ange-
horen oder sich ihr zuordnen.

Die diesen Hypothesen zugrundeliegende Verhaltensan-
nahme besagt, dass Individuen ihren eigenen Nutzen vor dem
Hintergrund gegebener Restriktionen zu maximieren versu-
chen, weshalb dieser Ansatz auch als Self Interest-Ansatz be-
zeichnet wird. Allerdings wird dadurch zugleich deutlich, dass
4€ine interessenorientierte Interpretation der Einstellungen zum
Wohlfahrtsstaat sich nicht auf objektive Lebenslagen beschran-
ken (kann), sondern nach Moglichkeit auch subjektive Wahr-
nehmungen einbeziehen (muss)” (Tridinger/Gabriel 2013: 17),
wie etwa die subjektive Einschdtzung der eigenen wirtschaft-
lichen Lage. Auch dirfte die Definition und Wahrnehmung des
eigenen Interesses vom jeweiligen institutionellen Kontext
abhdngen, etwa den konkreten Bedingungen sozialer Leistun-
gen bzw. deren geplanten Verdnderungen, also von den je-
weiligen Policies (Ullrich 2008).

Strukturtheoretische Erkldrungen auf der Makroebene
ricken eben diese sozialen, 6konomischen und institutionellen
Kontextbedingungen in den Vordergrund, denen tendenziell
alle Burger_innen eines Landes unterworfen sind. Fir die Er-
kldrung von Einstellungsunterschieden im internationalen
Vergleich hat sich vor allem das wohlfahrtsstaatliche Gesamt-
system, der Wohlfahrtsstaatstyp, dem ein Land zuzurechnen
ist, als erklarungskraftig erwiesen. Fir den innerdeutschen Ver-
gleich zwischen alten und neuen Bundeslandern dirfte da-
gegen die gesamtwirtschaftliche Lage (etwa Unterschiede im
durchschnittlichen Lebensstandard oder im Ausmaf von Ar-
beitslosigkeit) von groBer Bedeutung sein. Aber auch hier ist
davon auszugehen, dass es starker auf die subjektive Wahr-
nehmung der ,objektiven” gesamtwirtschaftlichen Lage an-
kommt.

LIm Mittelpunkt kulturtheoretischer Ansatze steht die An-
nahme, dass Personen im Rahmen ihres Sozialisationsprozesses
und durch alltagliche Erfahrungen positive wie negative Ein-
stellungen gegenliber dem Wohlfahrtsstaat und seinen Ein-
richtungen ausbilden” (AndreB et al. 2001: 35). Durch Soziali-
sationsprozesse werden relativ stabile Wertorientierungen
internalisiert, welche als Bewertungskriterien flr bestimmte
soziale und politische Sachverhalte herangezogen werden
(kdnnen). Zu solchen grundlegenden Werthaltungen zahlen
etwa Vorstellungen von Fairness und sozialer Gerechtigkeit,
aber auch politisch-ideologische Grundorientierungen (6ko-
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nomischer Individualismus vs. egalitar-kollektivistische Prinzi-
pien, materialistische vs. post-materialistische Orientierungen).
So ist etwa vielfach belegt, dass Personen, die sich selbst
auf der linken Seite des politischen Spektrums verorten, zu den
starksten Beflirworter_innen eines umverteilenden Sozial-
staats gehdren, wahrend liberal-konservativ orientierte Birger_
innen rechts von der Mitte des politischen Spektrums eher
zu den Kritiker_innen eines ausgebauten Sozialstaats zahlen.

Auf der Mikroebene ist davon auszugehen, dass mit der
Zugehdrigkeit zu bestimmten sozialen Gruppen und Milieus
unterschiedliche Sozialisationserfahrungen verbunden sind,
die zur Auspragung unterschiedlicher Wertvorstellungen fuhren
(,differenzielle Sozialisation”), die sich wiederum in unter-
schiedlichen Einstellungen gegeniiber dem Sozialstaat nieder-
schlagen. Dies gilt insbesondere fur alters- bzw. generations-
spezifische, aber auch fur geschlechtsspezifische Sozialisations-
erfahrungen. Bezlglich des Alters ist zu erwarten, dass die
»im Rahmen der Sozialisation erworbenen Einstellungen eine
gewisse Stabilitat besitzen” (AndreB et al. 2001: 41) und da-
her auch in spateren Lebensphasen noch wirksam sind. ,Un-
terschiede in den wohlfahrtsstaatlichen Einstellungen von
Frauen und Méannern kénnen als Resultat geschlechtsspezifi-
scher Sozialisation gedeutet werden” (Andref3 et al. 2001: 42).

Damit wird zugleich eine Briicke geschlagen zur Erklarung
von Einstellungsunterschieden auf der Makroebene, die ge-
rade im Fall des deutschen Sozialstaats von erheblicher Bedeu-
tung sein durften. Die Menschen in den alten und neuen
Bundeslandern leben zwar heute in demselben (Wohlfahrts-)
Staat, ihre Sozialisationserfahrungen sind jedoch, zumindest
bei der dlteren Generation, durch sehr unterschiedliche politi-
sche und sozialstaatliche Systeme gepragt worden. ,Insofern
ist zu erwarten, dass sie im Rahmen ihrer Sozialisation sowie
durch die alltaglichen Erfahrungen mit dem jeweiligen wohl-
fahrtsstaatlichen System auch unterschiedliche Einstellungen
gegenuber dem Wohlfahrtsstaat ausgebildet haben” (Andrel3
et al. 2001: 35).

Auch die oben unter den strukturtheoretischen Erklarungs-
faktoren angefuihrten Wohlfahrtsstaatstypen kann man u.U.
dem kulturtheoretischen Erklarungsmuster subsumieren, wenn
man sie als ,Wohlfahrtskulturen” mit unterschiedlichen Leit-
bildern bzw. als ,dominante Wohlfahrtsstaatsideologien” inter-
pretiert, mit denen mehr oder weniger alle Gesellschafts-
mitglieder in ihrer alltaglichen Erfahrungswelt konfrontiert sind
(Larsen 2006, Oorschot/Opielka 2008).

Tradinger/Gabriel (2013: 12 ff) haben einen weiteren An-
satz vorgeschlagen, der nach ihrer Auffassung vor allem fur
die Erklarung der Akzeptanz von Reformen, d.h. von Einstel-
lungen zur Verdnderung von Politikinhalten, von hoher Rele-
vanz ist. Die Schlusselvariable in diesem Erkldrungsansatz ist
das (generalisierte) politische Vertrauen, das die (Wahl-)Be-
volkerung dem politischen System im Allgemeinen bzw. politi-
schen Entscheidungstrager_innen im Besonderen entgegen-
bringt. Der Grundgedanke ist, dass politisches Vertrauen auf
der dem politischen System bzw. einzelnen politischen Ak-
teuren zugeschriebenen Problemldsungsfahigkeit beruht so-
wie auf der Erwartung, dass die beabsichtigten Reformen
positive Wirkungen zeitigen. In diesem Fall fordert politisches
Vertrauen die Akzeptanz von Reformen, wéhrend geringes
oder zurlickgehendes politisches Vertrauen die Akzeptanz und
Implementation von Reformen erschwert. Dieser Erklarungs-
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ansatz lenkt somit die Aufmerksamkeit auf die sozialpoliti-
schen Akteure und deren Problemlésungskompetenz, die in
der bisherigen Forschung zu Einstellungen gegentiber dem
Wohlfahrtsstaat weitgehend vernachlassigt wurden.

Die oben skizzierten Erklarungsanséatze liefern, jeder fur
sich, theoretisch plausible Hypothesen, die zum guten Teil
durch die bisherige empirische Forschung auch bestatigt wur-
den. Es ist deshalb davon auszugehen, dass sie, obwohl in
ihrer Begriindungslogik kontrar, sich nicht wechselseitig aus-
schlieBen, sondern vielmehr — in gewissem Ausmal zumin-
dest — miteinander kompatibel sind. Einstellungsunterschiede
auf der individuellen Ebene, etwa zwischen sozialen Gruppen
innerhalb eines Landes, stehen nicht im Widerspruch zu Ein-
stellungsunterschieden zwischen wohlfahrtsstaatlichen Re-
gimetypen auf der Makroebene (Gelissen 2008). Auch kénnen
bestimmte Merkmale, wie etwa der Bildungsstand, sowohl —
strukturtheoretisch — als Komponente der sozialen Lage eines
Individuums als auch — kulturtheoretisch — als Indikator eines
bestimmten Sozialisationsmilieus interpretiert werden.

Offen bleibt schlieBlich, wie die verschiedenen, als Erkla-
rungsvariablen in Betracht gezogenen Faktoren miteinander
zusammenhangen: Sind individuelle Wertorientierungen oder
politische Praferenzen wirklich unabhangig von der sozialen
Lage oder variieren sie beispielsweise alters- oder schichtspe-
zifisch? Aus der Wahl- und Wertwandelforschung ist bekannt,
dass politische Praferenzen und Wertorientierungen keines-
wegs unabhéngig von soziodemografischen Merkmalen und
solchen der sozialen Lage sind. Andererseits sind sie aber
auch nicht voll durch jene determiniert, d.h. aus ihnen ableit-
bar. Es bleibt damit die Aufgabe der empirischen Analyse,
die relative Erklarungskraft der einzelnen Variablen zu bestim-
men und die Mechanismen ihres Zusammenwirkens aufzu-
zeigen.

Fur die Systematisierung der empirischen Befunde folgt
daraus, die Einstellungen zum Wohlfahrtsstaat — soweit sekun-
daranalytisch moéglich — nach den fur die genannten Erkla-
rungsansatze relevanten Merkmalen aufzugliedern. Hierfur
kommen vor allem die folgenden Variablensets in Betracht:

- makrodkonomische Entwicklungen, vor allem die
Finanz- und Wirtschaftskrise der letzten Jahre;

- soziodemografische Merkmale wie Alter, Geschlecht,
Familienstand und Familienform, Migrationshintergrund —
insbesondere die familidre Situation bzw. der Haushalts-
kontext (ein oder zwei Verdiener_innen, mit oder ohne
Kinder, Alleinerziehende) scheint hier von groBer Bedeu-
tung zu sein;

— soziookonomische Merkmale wie Erwerbsstatus (er-
werbstatig/arbeitslos/nichterwerbstatig), Stellung im Be-
ruf, Einkommen und Bildungsstatus sowie daraus abge-
leitete Indikatoren der Klassen- und Schichtzugehdrigkeit
- in Bezug auf Einstellungen zum Wohlfahrtsstaat stehen
dabei einerseits die Gruppe der haufig in prekaren Beschaf-
tigungsverhaltnissen befindlichen Geringverdiener_innen,
andererseits die zahlenmaBig zunehmenden, aber in sich
heterogenen Mittelschichten im Vordergrund des Interesses;

- allgemeine Wertorientierungen wie materialistische
vs. postmaterialistische, egalitaristische vs. individualistische
Einstellungen sowie die in Geschlechterrollen und Fami-
lienbildern zum Ausdruck kommenden Einstellungen;
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Abbildung 10

unabhéngige Variablen

— makrodkonomisch
(Konjunkturzyklen, Krisen)
— Familienbilder
soziodemografische Merkmale
- Alter
— Geschlecht
— Familienstand
— Haushalts- und Familienform
(Zahl der Verdiener_innen, mit/ohne Kinder)
- Migrationshintergrund

Gerechtigkeit”

sozio6konomische (Interessen-)Lage
— Erwerbsstatus

- berufl. Stellung

- Bildung

- Einkommen

- subj. Schichtzugehérigkeit

Modell zur Erkldrung bzw. Systematisierung wohlfahrtsstaatlicher Einstellungen

intervenierende Variablen

Makrokontext politische Orientierungen Ziele und Prinzipien des
- international - Parteipraferenzen Wohlfahrtsstaates
-Land - Einstellungen zu Staatstatigkeit und - sozialer Schutz vs. Aktivierung
- WS-Typ Wobhlfahrtsstaat allgemein - Umverteilung vs. Wachstum
- national - Gleichheit vs. Sicherheit
- Stadt/Land Wertorientierungen — Grundsicherung vs. Lebensstandard-
- Ost/West - Materialismus vs. Postmaterialismus sicherung

- staatl. vs. Marktsteuerung
- Einstellungen zu sozialer Ungleichheit

Vorstellungen von ,sozialer
— Chancen- vs. Ergebnisgleichheit

- Leistungs- vs. Bedarfsgerechtigkeit
- Generationengerechtigkeit

abhéngige Variablen

staatliche Verantwortung
(in Relation zu individueller Verantwortung,
Marktmechanismen etc.,)

Bewertung einzelner wohl-
fahrtsstaatlicher Institutionen
und Programme, z.B.

- Alterssicherung

- Gesundheit

- Arbeitsmarkt

- Familie

Bewertung von Gestaltungs-
elementen wohlfahrtsstaatlicher
Programme, z.B.

- abgesicherte Risiken (Leistungsumfang)
- Leistungshoéhe und -struktur

- Finanzierung (Steuern vs. Beitrdge)

Problemlésungskompetenz
des politischen Systems bzw.
der sozialpolitischen Akteure

- i.e.S. politische Orientierungen, die in der Umfrage-
forschung nicht nur mitmilfe parteipolitischer Praferenzen,
sondern auch durch die Selbsteinstufung auf einer Links-
Rechts-Skala gemessen werden.

In der Abbildung 10 werden die verschiedenen Aspekte und
Dimensionen wohlfahrtsstaatlicher Einstellungen (als zu er-
kldrende Tatbestande) in Beziehung gesetzt zu den als Erkla-
rungsfaktoren in Betracht kommenden unabhéngigen und
intervenierenden Variablen.

8.2 WER SIND DIE BEFURWORTER_INNEN
UND DIE KRITIKER_INNEN DES WOHL-
FAHRTSSTAATES?

In den vorangegangenen Abschnitten wurde bereits wieder-
holt auf unterschiedliche Wohlfahrtsstaatstypen (im interna-
tionalen Vergleich) und auf Ost-West-Unterschiede (im inner-
deutschen Vergleich) hingewiesen, die als Beispiele fur Er-
klarungsansatze auf der Makroebene gelten kénnen. In diesem
Abschnitt stehen demgegeniber Erklarungsansatze im Vorder-
grund, die auf der Mikroebene ansetzen, also bei individuellen
(insbesondere soziodemografischen und soziotkonomischen)
Variablen, die als Erklarungsfaktoren fiir innergesellschaftliche
Einstellungsunterschiede gegenitiber dem Wohlfahrtsstaat in
Betracht kommen. Es soll herausgearbeitet werden, welche
sozialen Gruppen — gemessen am Bevdlkerungsdurchschnitt
— eher zu den Beflrworter_innen oder den Kritiker_innen des

deutschen Sozialstaats gehoren, was dessen Ziele betrifft.
Dies umfasst sowohl die Frage, fur welche Bereiche der Sozial-
staat verantwortlich sein sollte (Extensitat), als auch die Frage,
ob mehr oder weniger Ressourcen in sozialstaatliche Aufga-
benbereiche investiert werden sollten (Intensitat).

Andrel3 et al. (2001) haben in ihrer Sekundéaranalyse fiir
die 1990er Jahre (vgl. Abbildung 11) festgestellt, dass ,vor allem
Frauen, Befragte mit geringer Bildung, Befragte aus einkom-
mensschwachen Haushalten, Befragte, die sich einer niedrigen
sozialen Schicht zuordnen, und Befragte, die ihre gegenwarti-
ge wirtschaftliche Lage negativ beurteilen, einen extensiven
Wohlfahrtsstaat winschen” (2001: 156). Spiegelbildlich dazu
sind die Kritiker_innen eines extensiven Sozialstaats vor allem
in einkommensstarken Haushalten und unter Befragten zu
finden, die sich hoheren sozialen Schichten zuordnen und ihre
gegenwartige wirtschaftliche Lage positiv beurteilen.

LHinsichtlich der Intensitat des Wohlfahrtsstaates zeigt sich
ein ahnliches Muster von Beftrwortern und Kritikern” (Andref3
et al. 23001: 157). Allerdings sind einige Besonderheiten zu
beachten: Interessanterweise hat das Haushaltseinkommen
keine Erklarungskraft in Bezug auf den Wunsch nach hoheren
Sozialausgaben. Bezlglich der Bildungsausgaben ist ein umge-
kehrter Effekt des Bildungsstandes zu beobachten: Die starksten
Beflrworter_innen héherer Bildungsausgaben sind die Hoher-
gebildeten (insbesondere in den ABL), die ansonsten eher zu
den Kritiker_innen des Sozialstaats gehdren. In den neuen
Bundesléandern, aber nicht in den alten, ist zuséatzlich ein Alters-
effekt zu beobachten, d.h. eine mit zunehmendem Alter
wachsende Zustimmung zur Verantwortlichkeit des Sozial-
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staates und zu héheren Sozialleistungen. Dies deutet auf un-
terschiedliche Sozialisationserfahrungen der alteren Generation
in den NBL und dadurch gepragte hohere Wohlfahrtsan-
spruche hin.

Zusammenfassend lasst sich also feststellen, dass die
Bundesburger_innen zwar den Zielen und weitgehend auch
den Institutionen des deutschen Sozialstaats in hohem
MafBe zustimmen, aber doch ganz erhebliche Unterschiede
zwischen bestimmten sozialen Gruppen bestehen. Das
gruppenspezifische Muster der Einstellungen deutet darauf
hin, dass in erster Linie unterschiedliche soziokonomische
Interessen die Einstellungen prégen, und bestatigt insofern
den oben erwahnten interessentheoretischen Erklarungs-
ansatz.

Etwa ein Jahrzehnt spater haben Nuchter et al. die Zu-
stimmung zu bestimmten Sozialstaatszielen bei verschiedenen
sozialen Gruppen untersucht (vgl. Tabelle 12).'® Dabei haben
sie nicht nur soziodkonomische Merkmale, sondern auch solche
der subjektiven Lebensqualitat (wie etwa die subjektiv wahr-
genommene wirtschaftliche Lage oder die allgemeine Zufrie-
denheit) als erkldrende Variablen in Betracht gezogen.

Als allgemeines Muster zeigt sich wiederum, dass ,alle
Ziele [...] starker von den Menschen als sehr wichtig erachtet
[werden], die bezogen auf die wirtschaftliche Lage — subjektiv
wie objektiv — zu den eher Benachteiligten zahlen” (Nichter
et al. 2010: 51). Dazu gehoren vor allem die Personen mit
(objektiv) geringerem Haushaltseinkommen und in (subjektiv)
schlechter wirtschaftlicher Lage. Umgekehrt haben die Ziele
des Sozialstaates eine geringere Relevanz fur Personen bzw.
Haushalte mit htherem Einkommen und fur Angehérige der
Mittel- und Oberschicht. Diese soziale Strukturierung, die der
soziobkonomischen Interessenlage entspricht, findet sich
durchgangig bei allen drei Sozialstaatszielen. ,All jene, die ein

18 In der Tabelle sind nur jene drei Ziele ausgewiesen, die die groBten
Differenzen zwischen den einzelnen sozialen Gruppen zeigen.
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bestimmtes Sozialstaatsziel fur wichtig erachten, halten ten-
denziell die anderen Ziele ebenso eher fur wichtig” (Nuchter
et al. 2010: 49). Dies lasst den Schluss zu, dass die genann-
ten sozialen Gruppen nicht so sehr nach einzelnen Zielen
unterscheiden, sondern die generelle Funktion des Sozialstaats
als Korrektiv einer marktvermittelten Einkommens- und Wohl-
standsverteilung schatzen.

Diese Vermutung wird weiterhin dadurch gestitzt, dass
neben den soziodkonomischen Faktoren bestimmte Gerechtig-
keitsvorstellungen als Erklarungsfaktoren von Bedeutung sind.
Insbesondere die Vorstellung einer Gleichverteilung des ge-
sellschaftlichen Wohlstands durch staatliche Interventionen, die
als Egalitarismus bezeichnet wird, hat hier einen groBen Ein-
fluss, ,wobei unabhéngig von der jeweiligen Zielsetzung das
Ziel umso wichtiger wird, je egalitaristischer die Menschen
eingestellt sind” (Nuchter et al. 2010: 51). Nach ihrer Analyse
lassen sich ,etwa konstant 80 Prozent der Befragten einer
egalitaristischen Gerechtigkeitsvorstellung zuordnen” (Nichter
et al. 2010: 121). Auch Menschen, die das Geftihl haben, nicht
ihren ,gerechten Anteil” am Wohlstand zu erhalten, unter-
stlitzen sozialstaatliche Ziele in starkerem Mal3e.

Die letzten Befunde relativieren allerdings die Grundan-
nahme, dass in erster Linie Kosten-Nutzen-Uberlegungen die
Einstellungen zum Wohlfahrtsstaat determinieren. Vielmehr
sind auch grundlegende Wertorientierungen sowie individuell
empfundene Sicherheitsbedurfnisse von Bedeutung.

Wenn auf diese Weise die Beflirworter_innen des Wohl-
fahrtsstaates Uber die Unterstltzung seiner Ziele identifiziert
werden, impliziert dies indes nicht, dass die betreffenden
Gruppen auch mit seinen Aktivitdten und Leistungen zufrieden
sind. Vielmehr kann vermutet werden, dass gerade diejenigen
Gruppen, die potenziell oder tatsachlich auf die sozialstaat-
lichen Leistungen angewiesen sind, diese eher kritisch ein-
schatzen. Um diese Vermutung zu Uberprifen, haben Nuchter
et al. in einer weiteren Analyse die Zufriedenheit mit dem
sozialen Sicherungssystem und das Vertrauen in die Institu-

Abbildung 11
Befiirworter_innen und Kritiker_innen des Wohlfahrtsstaates 1996

Haushalten

- Befragte, die sich einer niedrigen

- Befragte, die ihre gegenwartige
wirtschaftliche Lage negativ beurteilen

Anmerkungen: Es werden nur die Variablen aufgefiihrt, fiir die sich starke Effekte nachweisen lassen
* Effekt nur in den neuen Bundeslandern.
Datenquelle: ISSP 1996.

Quelle: AndreB et al. 2001: 156, Tabelle 7.1 (gekiirzt).

Beflirworter_innen Variable Kritiker_innen

- dltere Befragte* - Alter - jungere Befragte*

- Frauen — Geschlecht - Manner

- Befragte mit niedriger Bildung - Bildung - Befragte mit hoherer Bildung

— Befragte aus einkommensschwachen — Haushaltseinkommen - Befragte aus einkommensstarken

- subjektive Schichteinstufung

sozialen Schicht zuordnen - gegenwartige personliche
wirtschaftliche Lage

Haushalten

- Befragte, die sich einer hohen sozialen
Schicht zuordnen

- Befragte, die ihre gegenwartige wirt-
schaftliche Lage positiv beurteilen
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Tabelle 12
Zustimmung zu Sozialstaatszielen in verschiedenen sozialen Gruppen 2008

Variable Auspragung Erhaltung des Unterschiede Chancen
Lebensstandards zwischen auf dem
Arm und Reich Arbeitsmarkt
verringern verbesern
alle Befragten 33 38 54
niedrig 44 50 65
Bildun91 ..............................................................................................................................................................................................
hoch 26 32 47
unterstes Quintil 42 51 64
Einkommens|age2 ..............................................................................................................................................................................................
oberstes Quintil 24 24 45

selbststandig

Erwerbsstatus

" Index, gebildet aus Schulabschluss und Berufsabschluss;
2 bedarfsgewichtetes Haushaltsnettoeinkommen;
3 Index, gebildet aus Zufriedenheit mit einzelnen Lebensbereichen.

Quelle: Niichter et al. 2010: 50, Tab. 1 (modifiziert).

arbeitslos 44 48 75
Arbeiterschicht 42 53 64
subjektive Schichtzugehorigkeit Mittelschicht 31 36 51
obere Mittel-/Oberschicht 26 22 47
(sehr) schlecht 47 56 65

Wirtschaftliche Lage ..............................................................................................................................................................................................
(sehr) gut 30 31 49
. iel i 39 50 61

gerechter Anteil Ao RN N S
gerecht und mehr 27 29 48
gering 43 51 62

|ﬂdeX der ZufriedenheitB ..............................................................................................................................................................................................
hoch 27 28 47

Lesebeispiel: 33 Prozent aller Befragten halten die Erhaltung des Lebensstandards fir sehr wichtig; unter denen im untersten Einkommensquintil sind es 42 Prozent.
D.h. alle Gruppen mit Prozentwerten > 33 stimmen dem Ziel Gberdurchschnittlich zu, alle Gruppen mit Werten < 33 stimmen unterdurchschnittlich zu

tionen der sozialen Sicherung bei verschiedenen sozialen
Gruppen untersucht (vgl. Tabelle 13).

In der Tat bestatigt sich, dass — im Vergleich zur Gesamt-
bevélkerung — gerade die sozial schwacheren Gruppen
(mit geringem Haushaltseinkommen und in schlechter wirt-
schaftlicher Lage, Arbeitslose und Alleinerziehende) Uber-
durchschnittlich unzufrieden sind mit den Leistungen der
sozialen Sicherung. Es kann kaum Uberraschen, dass dieje-
nigen Befragten, die meinen, dass sie nicht den gerechten
Anteil am Wohlstand der Gesellschaft erhalten, sowie die
auch mit anderen Lebensbereichen Unzufriedenen tberdurch-
schnittlich unzufrieden sind.

Uberraschenderweise trifft dies aber auch auf Personen
im mittleren Alter (35-59 Jahre) zu, die Uberwiegend er-
werbstatig sein durften.’ Hier tut sich ein erhebliches Un-
zufriedenheitspotenzial auf, zumal es eben diese Gruppen

19 Leider weist die Quelle keine separaten Daten fur die Gruppen der
Erwerbstatigen bzw. der Arbeitnehmer_innen auf, welche die zahlen-
maBig starksten sein dirften.

sind, die auch tberdurchschnittlich wenig Vertrauen in die
Institutionen der sozialen Sicherung und in die Problem-
|6sungsfahigkeit des politischen Systems haben. Die Diskre-
panz zwischen den normativen Erwartungen an den Wohl-
fahrtsstaat und der Unzufriedenheit mit seinen tatsachlichen
Leistungen kann deshalb zum gravierenden Problem fir
die Akzeptanz des Wohlfahrtsstaates werden, weil so aus den
Beflirworter_innen des staatlichen Engagements fir wohl-
fahrtsstaatliche Ziele leicht Kritiker_innen der Praxis des Wohl-
fahrtsstaates werden koénnen. Die Befurchtung ist nicht von
der Hand zu weisen, dass gerade die sozialen Gruppen, wel-
che die eigentlichen Zielgruppen sozialstaatlicher Programme
sind, sich nicht gentigend fur die Erhaltung der Leistungs-
fahigkeit des Sozialstaates engagieren, sondern sich frustriert
abwenden.

Umso wichtiger erscheint es, sozialpolitische Projekte zu
identifizieren, die von einer Mehrheit der Bevolkerung unter-
stitzt werden und die im Falle ihrer Realisierung das Vertrauen
in die sozialpolitischen Akteure und ihre Problemlésungs-
fahigkeit wieder starken konnen. In den vergangenen Jahren
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Tabelle 13

Variable Auspragung

Zufriedenheit und Vertrauen in verschiedenen sozialen Gruppen 2008

Vertrauen in
Probleml6sungs-
fahigkeit gering

Vertrauen in
Institutionen
niedrig

Zufriedenheit
mit sozialer

Sicherung niedrig

" Index, gebildet aus Schulabschluss und Berufsabschluss;
2 pedarfsgewichtetes Haushaltsnettoeinkommen;
3 Index, gebildet aus Zufriedenheit mit einzelnen Lebensbereichen.

Quelle: Nichter et al. 2010: 78, Tab. 8 (modifiziert).

alle Befragten 49 49 72
18—-34 Jahre 47 47 72
Alter 35-59 Jahre 53 56 76
60 Jahre und élter 45 37 67
niedrig 60 50 78
Bildung'
Einkommenslagez ..............................................................................................................................................................................................
oberstes Quintil 38 43 62
selbststandig 53 64 76
Erwerbsstatus
Schuler_in/Student_in 36 34 63
Paar mit Kindern 52 55 77
Haushaltstyp Alleinerziehende 58 61 79
Erwachsene mit Eltern 40 39 77
(sehr) schlecht 77 65 87
WirtSChaftliChe Lage ..............................................................................................................................................................................................
(sehr) gut 38 54 64
. viel) weniger 63 57 80
gerechter Anteil B WO SRS S
gerecht und mehr 38 41 64
gering 77 61 85
|ndeX der Zufriedenheit3 ..............................................................................................................................................................................................
hoch 26 37 57

Lesebeispiel: 49 Prozent aller Befragten &uBern eine niedrige Zufriedenheit mit der sozialen Sicherung, unter denen im untersten Einkommensquintil duBern 60 Prozent eine niedrige
Zufriedenheit. D.h. alle Gruppen mit Prozentwerten > 49 sind tiberdurchschnittlich unzufrieden, alle Gruppen mit Werten < 49 sind unterdurchschnittlich unzufrieden

scheint dies vor allem fur das (inzwischen realisierte) Projekt
der EinfUhrung eines gesetzlichen Mindestlohns zuzutreffen
(vgl. Tabelle 14).

Obwohl dieses Vorhaben parteipolitisch und unter den
okonomischen Expert_innen umstritten war, fand es in der
Bevolkerung eine breite Unterstltzung: 70 Prozent der Deut-
schen sprachen sich 2008 fiir einen gesetzlichen Mindest-
lohn aus, nur 30 Prozent lehnten ihn ab. Wichtiger noch: In
allen relevanten Bevolkerungsgruppen fand dieses Projekt
mehrheitliche Zustimmung, mit den bekannten Strukturunter-
schieden. So war die Unterstitzung in den neuen Bundes-

landern noch ausgepragter als in den alten und bei Frauen
starker als bei Mannern. Besonders bemerkenswert ist, dass
die Einfhrung eines gesetzlichen Mindestlohns gerade in
der mittleren Generation der 35- bis 59-Jahrigen und bei den
Erwerbstatigen eine Uberdurchschnittlich starke Zustimmung
fand - im Gegensatz zu der oben erwahnten gréBeren Un-
zufriedenheit dieser Altersgruppe mit dem sozialen Sicherungs-
system. Dies mag u.a. auch damit zusammenhangen, dass
die Einfihrung eines gesetzlichen Mindestlohns nicht mit ho-
heren staatlichen Ausgaben (und damit héherer Steuer- und
Abgabenbelastung) verbunden ist, sondern eher zu einer Ent-
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lastung der 6ffentlichen Haushalte fihrt. Aber auch bei den
Gruppen, die ansonsten eher zu den Kritiker_innen des Wohl-
fahrtsstaates gehoren, fand das Projekt eines gesetzlichen
Mindestlohns mehrheitlich Zustimmung: bei den Selbststan-
digen (61 Prozent) ebenso wie bei den Bezieher_innen hohe-
rer Einkommen (57 Prozent). Dies ist wiederum insofern be-
merkenswert, als deren Zustimmung wohl nicht mit Kosten-

Nutzen-Uberlegungen erklart werden kann, sondern eher
in gewissen Gerechtigkeitserwagungen seinen Grund hat.
Die BUrger_innen insgesamt verbinden jedenfalls mit der
Einflhrung eines gesetzlichen Mindestlohns die Erwartung
einer Zunahme sozialer Gerechtigkeit (66 Prozent) und einer
Entlastung der Sozialsysteme (56 Prozent) (Nlchter et al.
2010: 117f.).

Tabelle 14
Einstellungen zur Einfihrung eines gesetzlichen Mindestlohns 2008

Frage: Sollte ein gesetzlicher Mindestlohn fiir alle Branchen eingefiihrt werden?
' Bedarfsgewichtetes Haushaltsnettoeinkommen.

Quelle: Niichter et al. 2010: 114, Abb. 49 (modifiziert).

Variable Auspragung BefUrwortung eines gesetzlichen Mindestlohns
(in %)
alle Befragten 70
alte Bundeslander 69
Region ................................................................................................................................................................................................
neue Bundeslander 79
Manner 65
GeSChleCht ................................................................................................................................................................................................
Frauen 75
18 -34 Jahre 69
Alter 35-59 Jahre 76
60 Jahre und élter 63
unterstes Quintil 75
Einkommens|age1 ................................................................................................................................................................................................
oberstes Quintil 57
erwerbstatig
Erwerbsstatus
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FAZIT UND AUSBLICK

Nach wie vor teilt eine breite Mehrheit der Blrger_innen die
grundlegenden Ziele wohlfahrtsstaatlichen Handelns auch in
der langerfristigen Perspektive. Das bestétigt die Ubersicht
Uber vorliegende Studien zur Akzeptanz des Wohlfahrtsstaa-
tes. Die normativen Erwartungen an den Staat, dieser sozial-
staatlichen Verantwortung gerecht zu werden, sind trotz der
anhaltenden Diskussionen um Krise und Reform des Sozial-
staats und trotz der in den vergangenen beiden Jahrzehnten
durchgefuhrten Reformen — auch im internationalen Vergleich
— recht hoch. Dem Staat wird nach wie vor die Hauptverant-
wortung fir die Gewahrleistung sozialer Sicherheit und des
sozialen Friedens zugewiesen, insbesondere fir die Vermei-
dung von Armut, die Sicherung des Lebensstandards und fur
die Verbesserung der Chancen auf dem Arbeitsmarkt. Den
Tarifpartnern, den Arbeitgeber_innen und den privaten Haus-
halten wird zwar eine gewisse Mitverantwortung fur die Er-
reichung dieser Ziele zugeschrieben, doch ist das Meinungs-
bild bezuglich der relativen Bedeutung der verschiedenen
Akteure relativ stabil, d.h. es hat sich kein grundsatzlicher Wandel
des Leitbildes in Richtung Eigenverantwortung vollzogen.

Nach der Vereinigung 1990 waren die Wohlfahrtsanspru-
che an den Staat in den neuen Bundesldndern zunachst be-
sonders stark ausgepragt. In der Zwischenzeit lassen sich
gewisse Konvergenztendenzen beobachten, ohne dass die
Einstellungsunterschiede zwischen Ost und West véllig ver-
schwunden waren.

Die hohe Verantwortung, die dem Sozialstaat zugeschrie-
ben wird, kontrastiert jedoch auffallig — auch im Vergleich mit
den Niederlanden und Schweden — mit einer relativ kritischen
Bewertung der Ergebnisse wohlfahrtsstaatlichen Handelns.
Die Zufriedenheit mit den Leistungen des Wohlfahrtsstaates
— gemessen an den Wohlfahrtsanspriichen — scheint sogar
im Zeitverlauf, insbesondere nach 2000, eher abgenommen
zu haben. Im Jahr 2008 spricht sich eine Mehrheit der Bundes-
burger_innen in fast allen Teilbereichen der Sozialpolitik fur
eine Erhchung der Sozialleistungen aus, zumindest flr eine
Beibehaltung des erreichten Niveaus, und nur eine Minder-
heit fur Steuersenkungen. Insbesondere fur Verbesserungen
im Gesundheitswesen und im Bildungswesen und fir die
Unterstitzung von Familien und Kindern fordert eine Mehr-
heit, mehr Ressourcen zu investieren.
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Allerdings ist die Bereitschaft der Birger_innen, zur Finanzie-
rung verbesserter Leistungen selbst gréBere finanzielle
Lasten zu tragen, sehr gering. Bereits die jetzige Steuer- und
Abgabenbelastung wird von einer Mehrheit als zu hoch emp-
funden. Hier zeigt sich ein unaufgelster Widerspruch zwischen
der Forderung nach hoheren Leistungen und der Bereitschaft,
zu ihrer Finanzierung beizutragen.

Man kann diese kritische Leistungsbewertung wenigstens
teilweise als eine Reaktion auf die nach 1990 erfolgten sozial-
politischen Reformen deuten, die vielfach zu Verschlechte-
rungen von Leistungsansprichen gefuhrt haben und deshalb
tendenziell negativ beurteilt werden. Nach einer Umfrage aus
dem Jahr 2006 ,verbanden fast drei Viertel der Bevolkerung
mit dem Begriff ,Reform’ etwas Schlechtes, nur gut ein Finftel
etwas Gutes” (Faden-Kuhne/Trudinger 2013: 50). Weiterhin
ist in den Jahren nach 2000 eine wachsende Unzufriedenheit
mit als ungerecht empfundenen Einkommensunterschieden
zu konstatieren, die mit objektiv zunehmenden Einkommens-
ungleichheiten einhergeht, was man als ,Gerechtigkeitsdefi-
zit" interpretieren kann.

Die kritische Bewertung der Ergebnisse bisheriger Re-
formen lasst es verstandlich erscheinen, dass das Vertrauen
der Burger_innen in die Fahigkeit der maBgeblichen sozial-
politischen Akteure in Parlament und Regierung, die kunfti-
gen Herausforderungen zu bewaéltigen und die Leistungs-
fahigkeit der Institutionen der sozialen Sicherung zu erhalten,
deutlich zurtickgegangen ist. Im Vergleich mit den Nieder-
landen und Schweden fallt vor allem die starke Diskrepanz
zwischen den Anspriichen bzw. Erwartungen an die soziale
Verantwortung des Staates und der kritischen Bewertung
seiner Leistungen ins Auge. In den Niederlanden sind die
Anspriche an die staatliche Verantwortung moderater, aber
die Zufriedenheit mit den erbrachten Leistungen gréBer.
Der schwedische Wohlfahrtsstaat ist dagegen — wie auch
der Vergleich mit anderen europdischen Landern zeigt —
gekennzeichnet durch hohe Wohlfahrtsanspriche der Bur-
ger_innen und zugleich durch eine tUberdurchschnittlich
positive Bewertung seiner Leistungen (Kohl 2013: 3 ff.).
Sowohl in den Niederlanden wie auch in Schweden fallt
also die Diskrepanz zwischen Anspruch und Wirklichkeit
geringer aus.
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Was kann in dieser Situation getan werden, um in Deutschland
verlorenes Vertrauen wiederzugewinnen? Die Ergebnisse der
referierten Studien liefern dazu immerhin einige Anhaltspunkte
und Anregungen:

Wie der Vergleich mit Schweden zeigt, genie3en dort die
zentralen politischen Institutionen Parlament und Regierung
ein traditionell hohes Vertrauen, das die Voraussetzung fur die
Akzeptanz von Reformen ist. Dieses Vertrauen beruht — so
ist zu vermuten — vor allem auf den in der Vergangenheit ge-
machten Erfahrungen. Dies lasst den Schluss zu, dass der
schwedische Wohlfahrtsstaat mit seinen Leistungen immer
noch weitgehend den hohen Erwartungen der Biirger_innen
gerecht wird.2° Ein umfassendes Angebot &ffentlicher Guter
und sozialer Dienstleistungen ist es den Burger_innen offen-
bar wert, dafur den Preis einer hohen Steuerbelastung zu
zahlen.

In Deutschland wiinschen die Birger_innen zwar in vielen
Bereichen eine Ausweitung der staatlichen Sozialleistungen,
doch ist ihre Bereitschaft gering, zu deren Finanzierung bei-
zutragen. In dieser Situation ist es erforderlich zu verdeutli-
chen, dass dies der Preis fur umfassendere oder verbesserte
Leistungen ist. Allerdings ist dabei auf eine faire Verteilung
der Finanzierungslasten zu achten, da auch die Finanzierung
eine Frage der Verteilungsgerechtigkeit ist und davon die
Akzeptanz einer hoheren Belastung abhangen dirfte.

AuBerdem ist zu bedenken, dass eine bessere Qualitat
der Leistungen oft auch durch eine bessere Organisation und
hohere Effektivitat der Programme zu erreichen ist, sodass
die Kosten(steigerungen) in Grenzen gehalten werden kénnen.
Auch wichtige Reformen mussen nicht zwangslaufig zu ho-
heren 6ffentlichen Ausgaben fiihren (Beispiel Mindestlohnl),
sondern kdnnen bspw. durch rechtliche Regulierungen (Ver-
pflichtungen Dritter) oder durch eine bessere Koordination
von Leistungen unterschiedlicher Trager bewirkt werden.

Da es bei distributiven MaBnahmen der Sozialpolitik, wie
sozialen Transfers zugunsten bestimmter Gruppen, fast immer
Gewinner_innen und Verlierer_innen gibt, kommt es haufig

20 Es soll jedoch nicht verschwiegen werden, dass er gegenwartig nicht
mehr eine Spitzenposition einnimmt, was moglicherweise auch eine Folge
der in den vergangenen Jahren vorgenommenen Reformen ist.

zu Verteilungskonflikten, die eine breite Akzeptanz erschwe-
ren. Es hat sich gezeigt, dass MaBBnahmen, von denen die
Mehrheit der Bevolkerung profitiert, starker beflrwortet wer-
den als MaBnahmen fur spezifische Bevolkerungsgruppen,
so berechtigt diese im Einzelfall sein mdgen.

Aus dem gleichen Grund ist es sinnvoll, die Gemeinwohl-
orientierung, den gesamtgesellschaftlichen, auch gesamt-
wirtschaftlichen Nutzen bestimmter sozialpolitischer Projekte
herauszustellen, um eine breite Unterstitzung in der Bevdl-
kerung zu mobilisieren. Dies betrifft eine beschaftigungsorien-
tierte Arbeitsmarktpolitik ebenso wie Investitionen in die so-
ziale Infrastruktur, etwa im Bildungs- und Gesundheitswesen.

Einen besonderen Fall gesamtgesellschaftlichen Nutzens,
der aber nicht einfach zu vermitteln ist, weil er Gber die Be-
guinstigung einzelner sozialer Gruppen hinausgeht, stellt eine
Strategie der Reduzierung sozialer Ungleichheiten dar. Wie
das schwedische Beispiel lehrt, aber auch neuere Untersuchun-
gen zeigen (vgl. Wilkinson/Pickett 2010; Stiglitz 2012; OECD
2015) kénnen damit — quasi als Nebenfolgen - eine Vielzahl
sozialer Probleme vermieden oder zumindest gemildert und
sowohl das allgemeine Wohlstandsniveau einer Gesellschaft
als auch die durchschnittliche Lebensqualitat der Gesellschafts-
mitglieder gesteigert werden.
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