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Kapitel 1
Interessen und Ideen in der Entstehung
wohlfahrtsstaatlicher Institutionen

In diesem Kapitel wird ein konzeptioneller Rahmen fir das Zusammenspiel von
Ideen und Interessen in der Entstehung wohlfahrtsstaatlicher Institutionen ent-
worfen. Dabei ist es zunichst notwendig, im ersten Abschnitt eine kurze Dis-
kussion der Modelle der Enstehung und des Wandels von Institutionen voranzustellen,
die fir die Analyse des Wohlfahrtsstaates bisher prigend waren. Die Betrach-
tung dieser Ansitze wird zeigen, dass die Frage nach der Rolle der Akteure, ihrer
Ideen und Interessen immer stirker ins Zentrum riickt. Obwohl Institutionen
und Strukturen die Interessen und Ideen der Beteiligten beeinflussen — so die Ar-
gumentation —, ist doch die Motivation des einzelnen politischen Akteurs jenseits
der umgebenden Institutionenstruktur der konzeptionelle Ort, an dem Ideen und
Interessen verankert werden sollten — ganz im Sinne des akteurzentrierten Insti-
tutionalismus (Mayntz/Scharpf 1995). Es ist daher notig, das Wechselspiel von
Institution und Akteurorientierung zu analysieren. Zugleich darf dabei die Frage
nach den strukturellen Bedingungen des Akteurhandelns nicht vergessen werden.
Als konzeptionelle Lésung wird hier eine historische Perspektive vorgeschlagen.

Interessen und Ideen sind in dieser Arbeit die bestimmenden Elemente des
politischen Handelns jenseits von Institutionen und werden daher nacheinan-
der betrachtet, um zu einem gemeinsamen Analyserahmen zu kommen. Da-
her folgt im zweiten Abschnitt eine Diskussion des Interessenbegriffs, in der in
Auseinandersetzung mit der Literatur zwei Grundiiberlegungen dieser Arbeit
entwickelt werden: Erstens konnen Interessen als abstrakte, allgemeinere Orien-
tierungen verstanden werden oder als konkretisierte situative Ziele. Zweitens
kénnen Interessen als kulturell begrenzt oder aber kulturell konstruiert verstan-
den werden. Im dritten Abschnitt werden dann die Ideen selbst im Vordergrund
stehen. Sie werden als normative und kognitive Wissensbestinde definiert und
in der kaum mehr zu tberblickenden Literatur zur Rolle von Ideen im politi-
schen Prozess verankert.

Es wird sich zeigen, dass die Wirkung von Ideen genau an dem Ubergang
zwischen abstrakten und konkreten Interessen verortet werden kann. Ideen ha-
ben eine doppelte Wirkung auf Interessen: Gerade dadurch, dass sie die Kon-
struktion konkreter Priferenzen ermdglichen, begrenzen sie andere potenziell
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interessenrelevante Optionen. Dann werden aus einem erweiterten Interessen-
modell zwei fiir die empirischen Fragen dieser Arbeit zentrale Uberlegungen
abgeleitet: Erstens ist Ideenwandel eine mégliche Quelle von Interessenwandel,
wenn die objektiven Kontextbedingungen fiir eine Neuorientierung ebenfalls
gegeben sind. Zweitens kénnen Ideen partielle gemeinsame Identititen zwi-
schen ansonsten konfligierenden Parteien stiften.

1.1 Institutioneller Wandel in Wohlfahrtsstaaten

Die Nullhypothese der Frage nach der Entstehung der modernen kapitalisti-
schen Wohlfahrtsstaaten bildete in den Sozialwissenschaften der Nachkriegszeit
die Sichtweise, wonach die Expansion sozialer Rechte eine evolutionire Folge
des wirtschaftlichen Wachstums und der politischen Demokratisierung sei (Kerr
et al. [1960]1973). Bei T. H. Marshall ([1963]1965) erwuchs in einem evolutio-
niren Dreischritt aus den wirtschaftlichen Burgerrechten im 18. Jahrhundert
zunichst die Ungleichheit der politischen Partizipation. Die daraufhin folgende
Herausbildung gleicher politischer Partizipationsrechte in der Demokratie des
19. Jahrhunderts eréffnete den Blick auf die soziale Ungleichheit am Beginn des
20. Jahrhunderts. In Marshalls Typisierung ist der Wohlfahrtsstaat der Hohe-
punkt der Entwicklung gleicher — nun auch sozialer — Biirgerrechte, entstanden
durch stindige Bekimpfung und Neuerrichtung ungleicher gesellschaftlicher
Statusordnungen (ebd.: 96). Der Wohlfahrtsstaat erscheint so als notwendige
Folge der wachsenden Industrialisierung und Demokratisierung in allen kapi-
talistischen Gesellschaften (Fischer 1979: 93; Flora/Heidenheimer 1981: 22ff;
Luhmann 1981). Soziobkonomische Modernisierungsprozesse, das heif3t, In-
dustrialisierung, Urbanisierung und Birokratisierung sowie politischer Fort-
schritt, etwa die Ausweitung des Wahlrechts und des Parlamentarismus, werden
in threm Zusammenspiel betrachtet, um die Entstehung wohlfahrtsstaatlicher
Institutionen zu erkliren (Pierson 1991: 102ff,; Flora/Alber 1981: 38).

Auch die marxistisch inspirierte Politische Okonomie nimmt diesen evolutio-
niren Gedanken auf und wendet ihn funktionalistisch: Im Anschluss an Marx
und Polanyi wird die Entstehung des Wohlfahrtsstaates aus der Notwendigkeit
fir jede kapitalistische Gesellschaft hergeleitet, den unausweichlichen Krisen-
tendenzen der kapitalistischen Produktionsweise ein stabilisierendes Element
entgegenzusetzen (Offe 1975: 19; Schifer 2008). Die Arbeitslosenversicherung
ist aus Sicht dieser Theorie in erster Linie ein funktional notwendiger »Quan-
ttitsregler« (Lenhardt/Offe 1977: 107), der in Krisenzeiten Teile der Arbeits-
kraft aus dem Arbeitsmarkt herausnimmt (Dekommodifizierung), sich aber den
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regulativen Zugriff bewahrt, diese in besseren Wirtschaftsphasen wieder auf
den Markt zurtickzuzwingen (Rekommodifizierung). Die Gemeinsamkeit aller
modernisierungstheoretischen wie funktionalistischen Ansitze ist die kausale
Bindung der Wohlfahrtsstaatsentstechung an gesellschaftlichen Entwicklungs-
linien auf der Makroebene, die die konkreten Handlungsweisen der Akteure be-
stimmen und so zu sekundiren Erklirungsfaktoren machen (Alber 1981: 155).
Die Tatsache, dass die Ausgestaltung wohlfahrtsstaatlicher Institutionen in
den verschiedenen kapitalistischen Demokratien erheblich differiert, hat spites-
tens seit Ende der 1970er-Jahre eine Neuorientierung zugunsten der Betonung
der Divergenz nationaler Institutionenlandschaften provoziert. Es bildeten sich
drei Erklarungsansitze heraus, die nun nicht mehr die Imperative der demokra-
tischen kapitalistischen Gesellschaft insgesamt im Blick hatten, sondern histo-
risch spezifische politische Interessenkonstellationen identifizierten, die hinter
der Durchsetzung sehr unterschiedlich ausgestalteter wohlfahrtsstaatlicher Re-
gelungen standen. Wohlfahrtsstaatliche Institutionen entstehen demnach nur
dann, wenn sich entsprechende politische Interessen durchsetzen. Zur Erkla-
rung nationaler Unterschiede ziehen diese Erklirungsansitze die organisatori-
sche Struktur der wirtschaftlichen Produktion und Verteilung, die politischen
Spielregeln sowie die historische Stirke der Arbeiterbewegung heran.

1.1.1 Erklirungsfaktoren fiir die Entstehung wohlfahrtsstaatlicher
Institutionen

Die erste der drei Erklirungsvarianten, der Machtressonrcenansatz, weist auf die
Interessen der organisierten Arbeitnehmerschaft und ihrer Vertretung durch die
Sozialdemokratie als entscheidenden Einflussfaktor hin. Verschiedene Arbeiten
haben die Entstehung der Wohlfahrtsstaaten aus der historischen Stirke der So-
zialdemokratie und ihrer potenziellen Bindnispartner hergeleitet (Esping-An-
dersen 1985; Korpi 1983). Im weiteren Sinne wird so die gesellschaftliche und
6konomische Machtverteilung zwischen Arbeit und Kapital zum wichtigsten Er-
klirungsfaktor der wohlfahrtsstaatlichen Dynamik (Heimann [1929]1980: 179;
Hicks 1999: 236ff.; Esping-Andersen 1990: 16; Korpi 1983: 26ff.). Als national
unterschiedliche Einflisse auf die Machtressourcen der Arbeiterbewegung sind
hier unter anderem die Anzahl der Mitglieder und die organisatorische Einheit
der Gewerkschaftsbewegung zu nennen, dagegen steht ihre interne Fragmen-
tierung nach Statuskriterien wie Ethnie, Religion, Herkunft, Bildungsgrad oder
Beruf (Korpi 1983: 26ft.). Die unterschiedlichen historischen Organisationsfor-
men der Konfliktlinie zwischen Arbeit und Kapital werden dabei in der weiteren
Ausdifferenzierung des Ansatzes im Zusammenspiel mit anderen gesellschaftli-
chen Konfliktlinien wie etwa zwischen Stadt und Land oder zwischen Kirche und
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Staat betrachtet (Esping-Andersen [1989]1998: 35ff,; Lipset [1953]1963: 70ft;
Lipset/Rokkan 1967: 9ff.; Manow 2008).

Spiegelbildlich dazu haben andere Autorinnen und Autoren die Machtressour-
cen und die interne Fragmentierung der Kapital- oder Unternehmerseite zur
Erklirung herangezogen (Castles 1978: 131ff.). Wiederum andere Ansitze neh-
men diese sozialen Konfliktlinien auf, betonen aber, dass ihre Wirkung sich vor
allem in der Struktur des parteipolitischen Wettbewerbs widerspiegelt, der eine
gewisse Autonomie gegeniiber den soziodkonomischen Interessen aufweist,
denen er historisch entsprungen ist (Immergut 1992: 243). Hier werden auch
Wihlerstimmen, Parlamentssitze und Regierungsbeteiligungen fiir die sozialisti-
schen und sozialdemokratischen Arbeiterparteien als ErklirungsgroBen fir die
unterschiedliche GroBziigigkeit verschiedener Wohlfahrtsstaaten herangezogen
(Esping-Andersen 1990: 16; Korpi/Palme 2003). Dazu tritt die Frage nach partei-
politischen Wettbewerbsstrukturen, Koalitionsméglichkeiten und der Geschlos-
senheit des konservativen oder liberalen Gegners als Erklirungsfaktoren fiir die
wohlfahrtsstaatliche Institutionenlandschaft (M. Schmidt 1982: 40ff.; Hicks/
Misra/Nah Ng 1995; Kitschelt 2000; Castles 1982: 33; Kersbergen 1995).

Im Unterschied zum gewerkschaftsorientierten Machtressourcenansatz rickt
die Perspektive des staatszentrierten Institutionalismus die autonomen Interessen der
staatlichen Akteure in den Vordergrund und betont die Struktur des staatlich-
administrativen Aufbaus als Erklirungsfaktor fiir die Entstehung einer bestimm-
ten Form wohlfahrtsstaatlicher Institutionen. Wohlfahrtsstaatliche Politik wird
als Element der Nationalstaatenbildung verstanden, und die staatliche Biirokra-
tie tritt als von den gesellschaftlichen Interessen zumindest prinzipiell unab-
hingiger Akteur auf (Skocpol 1992: 42; Skocpol/Finegold 1982; Otloff 1988,
1993). Dabei ist es entscheidend, welche institutionellen Einflussméglichkeiten
bestimmte programmatische Konzepte und einzelne Gruppen von Experten
und Beratern haben (Weir 2005; Weir/Skocpol 1985; Hall 1993; Campbell
1998). Diesen Ansitzen zufolge ist etwa eine wohlfahrtsstaatliche Entwicklung
in den USA vor allem in solchen Bereichen zu erwarten, in denen die an die
Regierung herangetragenen Programmatiken von Organisationen vorgebracht
werden, deren innere Organisation zur dezentralen administrativen Struktur des
politischen Systems der USA passt (Skocpol 1992: 527; Hall 1993).

Die dritte Erklarungsvariante, die mit dem Schlagwort des Woblfabriskapita-
lismus bezeichnet wird, nimmt die Interessen der Unternehmer in den Blick. Sie
baut auf der Beobachtung auf, dass Unternehmer im Prozess der Entstehung
des Wohlfahrtsstaates tiberraschend hiufig zu seinen Beflirwortern gehorten.
Einige Autorinnen und Autoren erkliren die Stirke sozialpolitikfreundlicher
Unternechmerinteressen mit divergierenden institutionellen Regulierungen der
S6konomischen Produktionsweise und der damit zusammenhingenden Bran-
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