
Zapf, Wolfgang

Book Part

Sozialpolitik in gesellschaftlichen
Modernisierungskonzepten

Provided in Cooperation with:
WZB Berlin Social Science Center

Suggested Citation: Zapf, Wolfgang (1994) : Sozialpolitik in gesellschaftlichen
Modernisierungskonzepten, In: Wolfgang Zapf. Modernisierung, Wohlfahrtsentwicklung und
Transformation: soziologische Aufsätze 1987 bis 1994, ISBN 3-89404-143-9, Edition Sigma, Berlin,
pp. 52-63

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/122583

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor dürfen zu eigenen wissenschaftlichen
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie dürfen die Dokumente nicht für öffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielfältigen, öffentlich ausstellen, öffentlich zugänglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfügung gestellt haben sollten,
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort
genannten Lizenz gewährten Nutzungsrechte.

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open Content
Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
further usage rights as specified in the indicated licence.

https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/122583
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/


 

WZB-Open Access Digitalisate 

WZB-Open Access digital copies 

 
Das nachfolgende Dokument wurde zum Zweck der kostenfreien Onlinebereitstellung 
digitalisiert am Wissenschaftszentrum Berlin für Sozialforschung gGmbH (WZB). 
Das WZB verfügt über die entsprechenden Nutzungsrechte. Sollten Sie sich durch die 
Onlineveröffentlichung des Dokuments wider Erwarten dennoch in Ihren Rechten 
verletzt sehen, kontaktieren Sie bitte das WZB postalisch oder per E-Mail:  
Wissenschaftszentrum Berlin für Sozialforschung gGmbH 
Bibliothek und wissenschaftliche Information 
Reichpietschufer 50 
D-10785 Berlin 
E-Mail: bibliothek@wzb.eu 

 
The following document was digitized at the Berlin Social Science Center (WZB) in 
order to make it publicly available online. 
The WZB has the corresponding rights of use. If, against all possibility, you consider 
your rights to be violated by the online publication of this document, please contact 
the WZB by sending a letter or an e-mail to: 
Berlin Social Science Center (WZB) 
Library and Scientific Information 
Reichpietschufer 50 
D-10785 Berlin 
e-mail: bibliothek@wzb.eu
 
 
 
 
 
Digitalisierung und Bereitstellung dieser Publikation erfolgten im Rahmen des Retrodigitalisierungs-
projektes OOA 1000+. Weitere Informationen zum Projekt und eine Liste der ca. 1 500 digitalisierten Texte 
sind unter http://www.wzb.eu/de/bibliothek/serviceangebote/open-access/oa-1000 verfügbar. 
 
This text was digitizing and published online as part of the digitizing-project OOA 1000+.  
More about the project as well as a list of all the digitized documents (ca. 1 500) can be found at 
http://www.wzb.eu/en/library/services/open-access/oa-1000. 
 



Sozialpolitik in gesellschaftlichen 
Modernisierungskonzepten

I. Einleitung
Es lohnt sich, über den wirtschaftlichen Wert der Sozialpolitik nachzudenken. 
Aber Sozialpolitik, als ein wichtiger Produzent von Wohlfahrt, braucht heute 
eigentlich weniger den Effizienznachweis als den Nachweis, daß sie in ihren 
Institutionen und in ihren theoretischen Grundlagen innovationsfähig ist, um 
die künftigen Produktionsprobleme von Wohlfahrt zu lösen bzw. einen wesent­
lichen Beitrag dazu zu leisten.

Ich will im folgenden das mir vorgegebene Thema, was Modernisierungs- 
konzepte sein können und welche Rolle Sozialpolitik darin spielt, zunächst 
definitorisch behandeln (II). Danach lohnt sich ein Rückblick auf die theoreti­
schen Wurzeln dieser Konzepte (III) sowie ein Seitenblick auf Alternativen, 
insbesondere neomarxistische Alternativen (IV). Ich will anschließend einige 
empirische Befunde und Interpretationen zusammenfassen, die ich selbst zu 
diesem Thema anzubieten habe (V), und sodann einen Überblick darüber geben, 
welche Problemdefinition und Lösungsvorschläge im weiteren Bereich der 
Modemisierungskonzepte heute angeboten werden (VI). Schließen will ich mit 
einem Kommentar zum Programm einer solidarisierenden Sozialpolitik (VII).

II. »Neue« Modernisierungstheorie
Unter Modemisierungskonzepten bzw. Modernisierungstheorie verstehe ich 
diejenigen sozialwissenschaftlichen Ansätze, die die westlichen Gesellschaften 
als die modernen, lernfähigen und prinzipiell zur Selbststeuerung fähigen Ge­
sellschaften bezeichnen (vgl. Zapf 1983a). Zu diesen Ansätzen gehören große 
Teile der Nationalökonomie einschließlich der Sozialpolitikforschung, große 
Teile der Politikwissenschaft, insbesondere die liberale Demokratietheorie, und 
große Teile der Soziologie in der Dürkheim- und Weber-Tradition, aber auch 
handlungstheoretische Ansätze. Richtig ist, daß in diesen Konzepten zum Teil 
ein naiver Fortschrittsoptimismus oder simple Challenge-response-Modelle 
eine Rolle spielen.
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Aber ich orientiere mich stärker an der konflikttheoretischen Tradition, die 
Modernisierung immer als Ergebnis von Spannungen, Kämpfen und Krisen 
interpretiert hat. Auch die moderne Evolutionstheorie ist in diesem Sinne »här­
ter« geworden, indem sie die Kosten und Zerstörungen betont die Variation 
und Selektion mit sich bringen. Der handlungstheoretische Bezug kommt 
durch die Innovationstheorie ins Spiel: Es sind individuelle und kollektive Ak­
teure, die Neuerungen gegen Widerstand (gegen Tradition, investierte Interes­
sen, Angst, Komplexität der Umwelt) durchzusetzen versuchen. Dabei richtet 
die Innovationstheorie die Aufmerksamkeit auch wieder auf die ungeplanten 
Folgen des individuellen und kollektiven Handelns. Die Such- und Selektions­
prozesse durch Innovationen haben oft nicht-intendierte Nebenwirkungen oder 
gar paradoxe Effekte. Wenn moderne Gesellschaften ihre Steuerungsfähigkeit 
erhöhen konnten, so gehört doch die nationale oder gar globale Gesamtplanung 
nicht zu ihren Errungenschaften (vgl. Zapf 1986b).

Wenn ich es einmal paradox formulieren darf, nämlich mit marxistischen 
Begriffen, dann ist der Grundgedanke der Modemisierungstheorien der eines 
nicht-antagonistischen Wachstums der Produktivkräfte bei einer durchaus kon­
fliktreichen Veränderung der Produktionsverhältnisse, deren Entwicklung man 
z. B. im Modell der langen Wellen beschreiben kann. Mit nicht-antagonisti­
schem Wachstum der Produktivkräfte meine ich die gesellschaftliche Kapazi­
tätssteigerung im Sinne von Parsons’ Statusanhebung, Differenzierung, Werte­
generalisierung und Inklusion. Die langfristigen Entwicklungsschübe (ob nun 
Kondratieff-Wellen oder nicht) konzipiere ich im Sinne von Parsons’ evolutio­
nären Universalien, d. h. säkularen Erfindungen von Institutionen, die Pionier­
gesellschaften machen und Nachzüglergesellschaften imitieren können: Kon­
kurrenzdemokratie, Marktwirtschaft, Wohlstandsgesellschaft mit Massenkon­
sum und Wohlfahrtsstaat.

Die derzeitigen Entwicklungsprobleme sind nach dieser Logik Entwick­
lungsdilemmas, Spannungen und Widersprüche, die sich nicht aus einem gene­
rellen Mangel ergeben, sondern aus spezifischen Erfolgen, die sich mit der Zeit 
erschöpfen. Marktversagen und Staatsversagen entstehen gerade aus den Er­
fahrungen und Erfolgen des Massenkonsums und des Wohlfahrtsstaates bzw. 
aus den Nebenwirkungen dieser Erfolge. Innovationspotentiale kann man aus 
den Kapazitätseffekten bisheriger Entwicklungen ableiten, die es möglich ma­
chen, Präferenzen, Handlungsmuster und Institutionen zu verändern. Die Ent­
wicklungslogik ist die von langen Wellen mit eingebauten Zyklen und sich 
ablösenden S-förmigen Produktionsfunktionen. Behauptet wird mit anderen
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Worten die Existenz von endogenen Anpassungs- und Innovationskräften. Eine 
Bruchstelle des allgemeinen Modells ist die Frage, ob »schöpferische Zerstö­
rungen« im Sinne Schumpeters katastrophische Zerstörungen immer ersetzen 
können. Unterstützung finde ich hier sogar bei marxistisch inspirierten Autoren 
wie Immanuel Wallerstein, der den Doppelmechanismus von technologischer 
Innovation und politischer Reform als tragfähig ansieht.

»Es ist also so, daß die anti-konservativen Innovationen und die anti-konservativen 
Reformen Zusammenwirken, um die kapitalistische Weltwirtschaft wieder auf den 
W eg einer neuen Expansions- und Akkumulationsperiode zurückzubringen.« (W al­
lerstein 1984, S. 584)

In dem informativen und witzigen Buch von Claus Leg-gewie »Der Geist steht 
rechts« wird die hier vertretene Konzeption übrigens im Kapitel »Cleverle und 
die Postkonservativen: Bericht aus der Zukunft eines Musterlandes« ganz or­
dentlich wiedergegeben und folgendermaßen charakterisiert:

»D iese Position ist eine der integrierten Mitte, die sich oberflächlich gegen funda­
mentaldemokratisch-kulturrevolutionäre Ansprüche, tatsächlich aber genauso ge­
gen die prinzipielle Ablehnung dieses Modernisierungsprojekts von konservativer 
Seite richtet.« (Leggew ie 1987, S. 68, S. 69 f.)

III. Die Rolle der Sozialpolitik in der Modernisierung
Die sozialen Grundrechte, die Institutionen der Sozialpolitik, kurz: der Wohl­
fahrtsstaat, gelten in der Modernisierungstheorie als säkulare Errungenschaf­
ten, die inzwischen zum kulturellen und institutionellen Kapital der Bürger 
gehören. In der Modernisierungstheorie der fünfziger und sechziger Jahre wur­
de das übrigens nur von Außenseitern und Nicht-Amerikanern so gesehen, und 
selbst T. H. Marshall, dem wir das Schema bürgerliche, politische, soziale 
Grundrechte verdanken, meinte noch 1961:

»So scheint es, daß der Wohlfahrtsstaat, w ie wir ihn in den 1940er Jahren kannten, 
oder wenigstens der Konsensus, der ihn getragen hat, von der Affluence Society  
erdrückt wird. Und vielleicht sollen wir daraus schließen, daß Frankreich und 
Deutschland sich zur Affluent Society entwickeln, ohne sich je Zeit zu nehmen, 
einen Wohlfahrtsstaat zu etablieren.« (Marshall 1961, S. 295)1

1 Die Bundesrepublik hatte 1957 die Dynamisierung des Rentensystems geschafft und große Pro­
gramme des sozialen Wohnungsbaus und Lastenausgleichs erfolgreich durchgeführt, während 
Marshall 1961 diese Zeilen schrieb!
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Walt Rostow gewinnt erst im zweiten Anlauf seiner Stadientheorie den Blick 
für die Rolle der Staatsausgaben -  und damit auch für die Sozialausgaben -  bei 
den Bemühungen, die Ziele von »Welfare and Growth« zu erreichen, als er 
nämlich das Stadium der Suche nach Lebensqualität auf das Stadium des Mas­
senkonsums folgen läßt (vgl. Rostow 1971). Dies ist übrigens die Literatur, in 
der wir die frühen Beiträge der Modemisierungskonzepte zum Thema suchen 
müssen: die Erklärung der wachsenden Staatsausgaben und der überproportio­
nal wachsenden Sozialausgaben. Flora (1975) und Alber (1982) geben einen 
Überblick über diese Literatur. Stein Rokkan war in seinem Modell der politi­
schen Entwicklungskrisen bis an die Schwelle des Wohlfahrtsstaates gelangt: 
Die konfliktreich durchgesetzte politische Massenbeteiligung produziert den 
Druck auf Umverteilung, auf die Ausfüllung der sozialen Grundrechte (vgl. 
Rokkan 1970). Aber erst Flora und Mitarbeiter haben eine volle modernisie­
rungstheoretische Analyse der Entwicklung der westeuropäischen Wohlfahrts­
staaten vorgelegt, und ihre Leistung besteht in der Kombination der Erklärung 
des generellen Wachstums des Wohlfahrtsstaates mit der Erklärung seiner viel­
gestaltigen institutioneilen Variationen, ebenso wie in der Kombination von 
Theorie und einer eindrucksvollen Empirie (vgl. Flora et al. 1977; Flora et al. 
1983/87).

Die universelle Evolution des Wohlfahrtsstaats wird im wesentlichen aus 
zwei Antriebskräften erklärt: aus den »demands«, die sich mit der durch die 
Industrialisierung verursachten Auflösung traditionaler Sicherungssysteme er­
geben -  mit der »Arbeiterfrage« als einem Unterfall - , und aus den »capaci- 
ties«, die dem sich etablierenden Nationalstaat zur Verfügung stehen. Die große 
Variationsbreite hingegen erklärt sich nicht aus der (vereinheitlichenden!) Wirt­
schaftsentwicklung, sondern (1) aus dem Grad der Penetration des Zentralstaa­
tes in andere politische Ebenen und nichtstaatliche Institutionsbereiche und (2) 
aus dem Grad der sozialen Differenzierung bzw. der Klassenstruktur zu der 
jeweiligen »Entwicklungszeit« der großen sozialpolitischen Reformen. Anstel­
le von Stadien der Wohlfahrtsstaatsentwicklung tritt also der Nachweis, wie 
ähnlich Probleme aufgrund unterschiedlicher historisch-institutioneller Vor­
aussetzungen zu einem breiten Spektrum von Lösungen führen und auf lange 
Sicht Konvergenztendenzen aufweisen.

An dieser Stelle ist -  als eine Art Zwischenbilanz -  an die Arbeiten von 
Hans Achinger zu erinnern. Seine Schrift von 1958, »Sozialpolitik als Gesell­
schaftspolitik«, mit dem Untertitel »Von der Arbeiterfrage zum Wohlfahrts­
staat« (Achinger 1958; vgl. von Ferber 1965), argumentiert -  wie wir heute
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sagen können -  ganz modernisiemngstheoretisch: Sozialpolitik ist nicht nur die 
Antwort auf die Arbeiterfrage, sondern als Gesellschaftspolitik Antwort auf die 
»neue Lebensform der Menschen im Industriezeitalter«, die die Gesamtbevöl­
kerung ergriffen und »frühere Formen der Kohäsion und Kooperation« aufge­
löst hat. Für Achinger war klar, daß schon in der Anfangsphase der Sozialpolitik 
nicht nur die Lohnarbeiter gefährdet waren, sondern genauso die von Einkom­
menserzielung freigesetzten Alten, Ehefrauen und Kinder. Für ihn war es keine 
Überraschung, daß sich die Sozialpolitik rasch auf die bessergestellten Grup­
pen, insbesondere die Angestellten, ausgedehnt hat und daß sie mit steigendem 
Wohlstand nicht wieder abgebaut, sondern zur Gesellschaftspolitik umgebaut 
wurde: mit allen Nebenwirkungen der Bürokratisierung, Ökonomisierung und 
Verrechtlichung.

IV. Alternative Ansätze
Zu den Erklärungsversuchen von Sozialpolitik und Wohlfahrtsstaat, wie sie in 
konkurrierenden, insbesondere neomarxistischen Entwicklungstheorien vorge­
tragen werden, möchte ich nur drei Anmerkungen machen.

Die erste Anmerkung betrifft ein Beispiel der orthodoxen Interpretation: 
den seinerzeit (1971) sehr einflußreichen Aufsatz von Müller/Neusüss (1971) 
»Die Sozialstaatsillusion und der Widerspruch von Lohnarbeit und Kapital«. 
Stichwortartig zusammengefaßt heißt es da: Der Staat ist gegenüber dem 
Kapitalismus nicht autonom, der sozialpolitische Revisionismus muß be­
kämpft werden. Jegliche Verteilungspolitik erfolgt erst nach der Reproduktion 
des Kapitals, Sozialpolitik ist Befriedungspolitik, sie sichert die kapitalisti­
sche Produktion und entmündigt die Versorgten. Sozialpolitik kann nur unter­
stützt werden, insoweit sie die Arbeiterklasse befähigt, den Klassenkampf bes­
ser zu führen. Ich möchte das nicht als Karikatur vorführen, sondern als Bei­
spiel dafür, wie auf dem Höhepunkt der Expansion des westdeutschen Sozial­
staats die Kontroll- und Manipulationsgefahren der Sozialpolitik gesehen 
wurden.

Die zweite Anmerkung betrifft die neomarxistische Diskussion der Eigen­
ständigkeit, der Spielräume und des Eigeninteresses des Staates an der initi­
ierenden Ausgestaltung der Sozialpolitik, sowohl gegenüber der Wirtschaft wie 
gegenüber den Wählern und Versorgungsklientelen. Hier geht die Klassenana­
lyse gelegentlich sogar in eine an Pareto erinnernde Eliteanalyse über, und die
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Schärfe des bösen Blicks bewahrt vor mancher »Sozialstaatsillusion« (vgl. 
Quadaguo 1987).

Die dritte Anmerkung betrifft die am abweichenden amerikanischen Fall 
zuerst entwickelte Perspektive der Segmentierung von Arbeitsmärkten und So­
zialleistungen, der Kontrolle von Armen und Minderheiten sowie des feministi­
schen Kampfes gegen eine von Männern, Vollzeitbeschäftigten und gewerk­
schaftlich Organisierten geprägte Sozialpolitik. Diese Themen sind nicht nur 
nicht marginal, sondern sie gewinnen zunehmend an Einfluß.

V. Empirische Wohlfahrtsforschung
Ich möchte nun stichwortartig einige eigene Arbeiten durchgehen und sehen, 
was sich für unser Thema darin finden läßt. Mein Interesse galt dabei immer der 
Wohlfahrtsproduktion und den Wohlfahrtsoutputs, also dem, was an Verbesse­
rungen der Lebensbedingungen und subjektiven Lebensqualität für Individuen, 
Familien und Gruppen bei all den Anstrengungen von Märkten, Staat, Organi­
sationen und Haushalten insgesamt herausgekommen ist. Diese Forschungs­
perspektive hat selbst bereits theoretische Konsequenzen, nämlich daß es am 
Ende nicht auf Instrumente, sondern auf Erträge, nicht auf Alternativen (Markt 
vs. Staat), sondern auf produktive Kombinationen ankommt.

In »Die Wohlfahrtsentwicklung in Deutschland seit der Mitte des 19. Jahr­
hunderts« (Zapf 1982) zeige ich, daß sich der Lebensstandard im Kaiserreich in 
etwa verdoppelt hat, in der Zwischenkriegszeit bei extremen Schwankungen 
nicht wesentlich verbessern konnte und erst seit 1950 dramatisch geändert hat 
(eine Vervierfachung des Lebensstandards). Bis in die zwanziger Jahre war 
Deutschland ein Armenhaus. Erst nach dem Ersten Weltkrieg zeigte die in 
Deutschland vergleichsweise früh eingerichtete Sozialpolitik Wirkungen, ins­
besondere bei der Beseitigung der chronischen Wohnungsmisere. Erst mit dem 
Wirtschaftswunder nach dem Zweiten Weltkrieg entwickelte sich die deutsche 
Version des Wohlfahrtsstaats. Massenkonsum und Wohlfahrtsstaat ergänzen 
sich heute als Basisinstitutionen einer modernen Gesellschaft.

In »Lebensqualität in der Bundesrepublik« (Glatzer/Zapf 1984a, 1984b) 
untersuchen wir mit drei Repräsentativbefragungen die objektive und subjekti­
ve Wohlfahrt der Bevölkerung. Wir finden hohe Versorgungs- und Zufrieden­
heitsniveaus, geringe Korrelationen (d. h. geringe Kumulationen) von Pro­
blemlagen, aber eine nicht unbeträchtliche Streuung, d. h. Ungleichheit. Die
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hohe Zufriedenheit umfaßt übrigens auch die Einrichtungen der sozialen Siche­
rung und verträgt sich durchaus mit Problemen und Konflikten, wenn die ent­
sprechenden Kompetenzen ausgebildet sind, um damit fertigzuwerden. Für die 
Sozialpolitik bedeutsam ist, daß Einschränkungen hingenommen werden, 
wenn sie alle treffen; daß deprivierte Zufriedenheit Probleme verdecken kann, 
daß wohlhabende Unzufriedenheit oft die Aufmerksamkeit überproportional 
beansprucht und daß wir Segmentierungen empirisch nachweisen können, wie 
etwa mit dem Befund, daß trotz jahrelanger Massenarbeitslosigkeit nur 10 Pro­
zent der Beschäftigten befürchten, selbst arbeitslos zu werden.

In »Die Deutsche Version des Wohlfahrtsstaates« (Zapf 1986a) weise ich 
unter anderem die These von der Sozialdemontage zurück. Die Sozialausgaben 
steigen auch nach 1982 nominell und selbst real, wenngleich die Soziallei­
stungsquote etwas zurückgeht und ihre Veränderung dem Wirtschaftswachstum 
angepaßt wird. Arbeitseinkommen und Sozialeinkommen haben zwischen 
1980 und 1985 fünf Jahre lang reale Einbußen erfahren, aber ungefähr im 
Gleichschritt. Konsolidierung auf hohem Niveau findet nach Umfrageergebnis­
sen breite Unterstützung, während massivere Eingriffe in die sozialstaatlichen 
Leistungen über Parteipräferenzen hinweg deutlich abgelehnt werden (und üb­
rigens nach zwei oder drei Landtagswahlen von der politischen Agenda genom­
men wurden).

In »Die Pluralisierung der Lebensstile« (Zapf 1983b) versuche ich zu zei­
gen, welche Veränderungen der sozialen Schichtung und der sozialen Differen­
zierung der biographischen Lebensphasen (zusammen: welche Veränderungen 
der Sozialstruktur) Innovationen erforderlich machen und zugleich ermögli­
chen. Neben Einkommen und Berufsprestige gewinnen Bildungsabschlüsse, 
Ansprüche im Transfersystem sowie der ethnische Status als Schichtungslinien 
an Bedeutung. Neue biographische Phasen (Postadoleszenz, nachelterliche 
Phase, rüstige Rentner, Witwenschaft) kristallisieren sich heraus; sie sind zum 
Teil durch Sozialpolitik selbst mitproduziert. Mangels besserer Empirie be­
trachte ich die Vervielfältigung von Lebensstilen auf der Basis vervielfältigter 
Familienformen und Sozialmilieus als die sozialstrukturellen Einheiten, an de­
nen sozialpolitische Innovationen ansetzen müssen.

Ein Ergebnis dieser Untersuchungen ist, daß Sozialpolitik und der Wohl­
fahrtsstaat generell zu den B asisinstitutionen moderner Gesellschaften und 
zum »institutionellen Kapital« der Bürger gehören -  in der jeweiligen Gestalt, 
etwa des Sozialstaats der Bundesrepublik, die sich aus den historischen Ent­
wicklungsbedingungen ergeben hat. Sozialpolitik und Wohlfahrtsstaat sind zu-
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gleich Ergebnis und fortwährende Bedingung der Modernisierung. Sie schaffen 
zentrale Institutionen der sozialen Integration und der Systemintegration; zu­
gleich ermöglichen sie neue Muster der sozialen Schichtung, neue Lebensstile 
und neue Lebensphasen. Dies heißt etwas ganz anderes, als Sozialpolitik den 
»Verbandsplatz des Kapitalismus« zu nennen, wie es die marxistische Theorie 
getan hat, bevor auch die sozialistischen Gesellschaften Sozialpolitik als wich­
tige Aufgabe anerkannt haben. Die Bandbreite institutioneller Lösungen, wie 
sie sich im internationalen Vergleich darstellt, ist zugleich der »Beweis« dafür, 
daß der Spielraum für Innovationen, d. h. bessere Lösungen für gegebene Pro­
bleme, ganz erheblich ist.

VI. Zukünftige Probleme der Sozialpolitik
Was kann man aufgrund solcher Befunde über die zukünftigen Probleme und 
Lösungsmöglichkeiten der Sozialpolitik sagen? Das Folgende ist wiederum 
thesenhaft und um einige Schlüsselbegriffe organisiert: im Rahmen der Moder­
nisierungstheorie, die von endogenen Anpassungs- und Innovationskräften 
ausgeht.

Growth to Limits. Ich stimme im wesentlichen mit Floras Analyse überein, daß 
sowohl das rapide Wachstum des Wohlfahrtsstaates in den sechziger und sieb­
ziger Jahren als auch die gegenwärtige Krise auf einmaligen (d. h. kontingen­
ten) Konstellationen beruht. Die gegenwärtige Krise ergibt sich aus der Koinzi­
denz von Stagflation (vielleicht ein Kondratieff-Umbruch), demographischer 
Welle und Bildungsexpansion (mit beschleunigten Beteiligungsansprüchen, 
vor allem von Frauen). Diese Konstellation wird vorübergehen; in der Bundes­
republik ist der Lehrstellenmangel bereits kein Thema mehr. Aber länger blei­
ben werden die Folgen, die Flora (1986/87, S. XXVI) bezeichnet hat als

-  Notwendigkeit eines neuen Generationenvertrags angesichts der Alterung 
der Bevölkerung,

-  Notwendigkeit eines neuen Vertrags zwischen den Geschlechtern angesichts 
der Qualifikation und Berufswünsche von Frauen,

-  Notwendigkeit eines neuen Bürgervertrags angesichts neuer Lebensstile 
und Wertveränderungen.
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Wenn der Abbau des Sozialstaates kein Thema ist, dann wird sich der politische 
Wettbewerb auf den Umbau des Sozialstaates -  auf dem gegebenen hohen 
Niveau -  konzentrieren.

Finanzierung. Gegenwärtig verursachen Hochrechnungen Aufregung, die eine 
Abgabensteigerung allein für die Alterssicherung von gegenwärtig 18 Prozent 
auf 35 Prozent des Bruttoeinkommens im Jahr 2030 ermitteln, wenn das gegen­
wärtige Leistungsniveau aufrechterhalten werden soll. Dazu ist zunächst zu 
sagen, daß selbst diese extreme Steigerung möglich wäre, wenn man davon 
ausgeht, daß sich bis zum Jahr 2030 auch die Realeinkommen erheblich stei­
gern (vielleicht sogar verdoppeln) werden. In den letzten hundert Jahren hat 
sich der Anteil der Ausgaben für Nahrungs- und Genußmittel am durchschnitt­
lichen Haushaltsbudget -  bei deutlicher Qualitätssteigerung -  halbiert. Warum 
könnte sich also nicht der Anteil für Alterssicherung verdoppeln? Aber dies 
muß nicht die Verdoppelung der gesetzlichen Abgaben bedeuten, denn es sind 
durchaus neue Kombinationen von staatlicher Grundsicherung, betrieblicher 
Zusatzversorgung und privater Versicherung denkbar: individualisierte Vorsor­
gemenus -  die allerdings die Ungleichheit vergrößern werden.

Sicherheit und Gleichheit: Upgrading vs. Umverteilung. Es ist eine zutreffende 
Kennzeichnung, Sicherheit und Gleichheit als die Zieldimensionen des Wohl­
fahrtsstaates herauszuheben: Sicherheit vor negativen Modemisierungsfolgen, 
Gleichheit als Einlösung bürgerlicher, politischer und sozialer Grundrechte 
(vgl. Flora et al. 1977; Wilensky 1975). Aber diese beiden Ziele sind nicht im 
Gleichschritt verfolgt worden, und die Wohlfahrtsstaaten sind sich vermutlich 
ähnlicher in der Sicherheitsdimension (Reichweite, Leistungshöhe, Zwangs­
mitgliedschaft) als in der Gleichheitsdimension. Auch verträgt sich staatliche 
Sicherung besser mit einer parallelen Entwicklung des Massenkonsums, als 
eine staatliche Gleichheitspolitik sich mit einem weitreichenden Innovations­
und Leistungswettbewerb verträgt. Um diese Zieldimensionen -  Sicherheit, 
Gleichheit -  wird es auch bei der anstehenden Konkurrenz um den Umbau des 
Sozialstaates gehen. In der Perspektive der Modemisierungstheorie sollte dabei 
Upgrading (Statusanhebung) den Vorzug vor Umverteilung erhalten, d. h. die 
Erhöhung der Kapazitäten von Individuen und Organisationen auf breiter Front 
ist wichtiger als bessere Verteilungsmechanismen. Innovationen produzieren 
neue Ungleichheiten, und erst ihre Diffusion führt dann wieder zu Angleichun­
gen. Sicherheit kann man sich in vielen Leistungskombinationen vorstellen,
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Gleichheit hingegen -  wo sie über gleiche Startchancen oder eine gleiche 
Grundsichemng hinausgeht -  nicht. Meines Erachtens wäre eine allgemeine 
Grundsicherung deshalb ein Instrument zur Verbesserung der Sicherheit, nicht 
der Gleichheit.

Individualisierung vs. Familiensolidarität Die heute diskutierten Individuali­
sierungstheoreme führen zum Teil weit über die Pluralisierung der Lebensstile 
hinaus, wie sie in der Modernisierungstheorie diskutiert wird. Massenhafte 
»Monadisierung«, das massenhafte »living apart together«, wäre tatsächlich 
eine zumindest kulturelle Revolutionierung, die wesentliche Grundlagen der 
modernen Gesellschaft -  nämlich die Infrastrukturen von intermediären Orga­
nisationen und von Privathaushalten -  tatsächlich in Frage stellen würde (vgl. 
Beck 1986; Hoffmann-Nowotny 1988). »Eine Angleichung der individuellen 
Rechte kann sogar dem Ziel widersprechen, die Lebensbedingungen und die 
soziale Sicherheit von Familien gleichmäßiger zu machen« (Flora 1986/87, 
S. XXVII). Auf dieses Dilemma bzw. diesen Konflikt war übrigens schon 
Achinger und bereits für die Anfangsphase der Sozialpolitik gestoßen. Die Mo- 
demisierungstheorie macht hier keine normativen bzw. funktionalistischen An­
nahmen, etwa derart, daß eine solche tiefgreifende Anomie nicht eintreten kön­
ne, weil sie destruktive Konsequenzen hätte. Sie sieht andererseits keinen 
Grund anzunehmen, warum der gegenwärtige Konflikt um die Neudefinition 
der Frauenrollen (und der Männerrollen) nicht ebenso zu neuen Institutionali­
sierungen führen könnte wie frühere »Klassenkonflikte«. Die »family econo- 
mics« (G. Becker) stützt meines Erachtens diese Perspektive. Der Altruismus 
bzw. die Solidarität der Kleinfamilie (traditionellen Typs oder neuerer Varian­
ten) läßt sich aus rationalem Individualhandeln durchaus erklären, wenn der 
Nutzen (Wert) der Eltern vom Nutzen (Wert) jeweils einzelner Kinder abhängt. 
Dies schließt ein, daß die Kinderzahl pro Familie drastisch zurückgeht und 
Eltern nun in die Qualität der wenigen Kinder investieren. Wenn aber der Gene­
rationenzusammenhang ein erstrebenswertes Ziel bleibt und Investitionen in 
das Humankapital (vor allem der jungen Generation) besonders lohnende Inve­
stitionen sind, dann gibt es starke ökonomische Gründe, daß diese Investitionen 
sowohl von Privathaushalten als auch von staatlichen Programmen auch aufge­
bracht werden (vgl. Becker 1988). Der hohe private Investitionsanteil (was die 
Familiensoziologen die Plazierungsfunktion nennen) erklärt dann übrigens 
auch, warum die Familienökonomie immer wieder Ungleichheiten reprodu­
ziert. Und an dieser Stelle wäre aufzuarbeiten bzw. zusammenzutragen, was die
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»family economics« über die neuen Arrangements von Frauen und Männern zu 
sagen hat.

Having, Loving, Being. Die Sozialpolitik (der Wohlfahrtsstaat) hat mehr Si­
cherheit und in begrenztem Umfang mehr Gleichheit der Lebensbedingungen 
hervorgebracht. Wenn Wohlfahrt (wie es Allardt 1971 vorgeschlagen hat) ne­
ben Having aber auch Loving und Being, also Zugehörigkeit und Selbstver­
wirklichung, bedeutet, dann zeigt diese weitere Perspektive die Begrenzungen 
der gegenwärtigen und vielleicht aller staatlichen Sozialpolitik. Ich verwende 
diesen weiten Wohlfahrtsbegriff zum Schluß nicht, um Sozialpolitik auf einen 
kleinen Ausschnitt der materiellen Versorgung und Vorsorge zu reduzieren und 
etwa Loving und Being ganz in die subjektive Wohlfahrt zu schieben, ganz im 
Gegenteil: Zugehörigkeit und Selbstverwirklichung sind keine bloßen (kogniti­
ven und affektiven) Bewußtseinszustände, sondern sie haben sehr handgreifli­
che Grundlagen in meßbaren und gestaltbaren Sozialbeziehungen, Zugangs­
chancen, Kompetenzen. Sie sind ein wesentlicher Teil des Humankapitals. Die 
älteren Sozialpolitiker waren sehr weise, als sie auf die Grenzen der Bürokrati­
sierung, Verrechtlichung und Ökonomisierung hingewiesen und Sozialpolitik 
nicht nur aus einem Prinzip, sondern aus der Kombination von Sozialstaats­
prinzip, Subsidiaritätsprinzip, Solidaritätsprinzip und Eigenverantwortung ab­
geleitet haben (vgl. Lampert 1980). In der Neudefinition, Konkretisierung und 
Umsetzung dieser Prinzipien liegen die anstehenden Innovationsaufgaben der 
Sozialpolitik.

VII. Zum Konzept einer solidarisierenden Sozialpolitik
Was bedeuten diese Überlegungen für das Programm einer solidarisierenden 
Sozialpolitik (vgl. Vobruba 1988)? Ich kann diese Frage hier nicht ausführlich 
diskutieren, aber ich will meine Auffassung wenigstens kurz andeuten. Sozial­
politik als Gesellschaftspolitik hat sich längst aus ihrer ursprünglichen Konzen­
tration auf das Lohnarbeitsverhältnis herausentwickelt. Zugleich hat sie aus 
ihren sozialistischen, genossenschaftlichen und christlich-sozialen Traditionen 
eine starke Verpflichtung für die Nicht-Privilegierten behalten. Diese beiden 
Tendenzen wirken für eine solidarisierende Sozialpolitik. Dagegen aber wirken 
die Tendenzen, daß Sozialpolitik als Gesellschaftspolitik immer mehr von der 
breiten Bevölkerung, der »middle mass«, in Anspruch genommen wird, die
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sich nicht automatisch um Minderheiten kümmert; und daß bei gesteigertem 
Innovationstempo immer die Ungleichheiten zunächst größer werden, z. B. 
wenn sich Systeme nichtstaatlicher Sozialpolitik für Teilgruppen ausbreiten. In 
meiner Vorstellung spielt Upgrading deshalb eine so große Rolle, damit den 
Minderheiten von den individuellen Kompetenzen und der Organisationsfähig­
keit her der Anschluß an die »middle mass« ermöglicht wird, deren Lebensstile 
sich ja selbst heftig pluralisieren. Man sollte also nicht auf die große Solidari­
sierung warten, sondern zunächst auf die schrittweisen Inklusionen -  Integra­
tion, Selbstorganisation, Weiterbildung -  setzen.

Dies ist kein Widerspruch zum generellen Modell der Modernisierung als 
der Sequenz »schöpferischer Zerstörungen« (Schumpeter) durch Innovationen. 
Vielleicht kann man sogar auf die prinzipielle Frage, was denn produktive 
Wege und was Sackgassen der Modernisierung seien, eine vorläufige Antwort 
geben. Vielleicht ist die fortgeschrittene Modernisierung eine Form des sozia­
len Wandels, in der erfolgreiche Innovationen den Akzent eher auf schöpferi­
sche Umgestaltung als auf die Zerstörung überkommener Institutionen legen 
müssen. Insoweit Sozialpolitik die grundrechtliche existentielle Sicherheit ga­
rantiert, die Verunsicherungen in den nicht-restitutiven Lebensbereichen zu­
mutbar macht, hat sie weit mehr als einen wirtschaftlichen Wert.
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