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Vorwort

Als ich die Arbeit iber Wohlfahrtsmarkte begann, merkte ich schnell, dass
sowohl Kollegen als auch Freunde und Bekannte mit dem Begriff zum Teil
wenig anfangen konnten und keine Vorstellung von meinem Forschungs-
feld hatten. Mein Standardbeispiel in Konversationen wurde schnell die
deutsche Riester-Rente, um die Vermarktlichung und Privatisierung von
Sozialprogrammen zu illustrieren.

Normalerweise wirgen solche Themen jedes Gesprich ab, weil keiner
tiber komplexe Finanzanlagen tber einem Bier oder bei Kaffee und Ku-
chen sprechen mochte. Ich erlebte aber das Gegenteil. Schnell kamen Fra-
gen auf, ob ich denn auch schon eine Riester-Rente abgeschlossen hitte
und welchen Anbieter beziehungsweise welches Produkt ich empfehlen
wiirde. Ich musste meine Gesprichspartner immer enttduschen, weil ich
ihnen zwar ans Herz legte eine Riester-Rente abzuschlieen, aber selber
noch keine abgeschlossen hatte. Fiir Betriebsrenten habe ich mich nie aktiv
entschieden, sondern war immer automatisch versichert. Hiufig waren
meine Gesprichspartner an dieser Stelle enttiuscht, weil sie hofften,
Insidertipps zu bekommen, um auch endlich eine Entscheidung tber ihre
private Vorsorge zu treffen.

Ich erliuterte dann meist etwas beschimt und umstindlich, dass ich
lediglich die Regulierung und den politischen Entstehungsprozess der
Vermarktlichung untersuche. An dieser Stelle wurden die Gespriche
wieder lebhafter und es folgten zum Teil stundenlange Debatten tber das
Fir und Wider von Privatisierungen und Mirkten. All diese Gespriche
waren hilfreich, um zu erkennen, wie politisch umstritten die Einfihrung
von Wohlfahrtsmirkten ist. Ebenso wird an meiner eigenen Versicherten-
laufbahn deutlich, wie irrational Menschen in Wohlfahrtsmirkten agieren
und welchen Einfluss die Regulierung der Mirkte hat. Trotz besseren
Wissens habe ich nie eine Riester-Rente abgeschlossen. Die Diskussionen
dariiber haben zu meinem Verstindnis beigetragen, welchen Einfluss die
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1 Einleitung

»A »welfare statec is a state in which organized power

is deliberatively used (through politics and administration)
in an effort to modify the play of market forces«

(Briggs 1961: 228).

»Das Konzept >Wohlfahrtsmarkt« zieht auch deshalb viel Interesse und
Aufmerksamkeit auf sich, weil es die Unterscheidung zwischen
>Wohlfahrtsstaatc und »Markt« in Frage stellt und aufhebt.«

(Berner 2009: 288).

Diese Studie untersucht Wohlfahrtsmirkte.! Also Sozialprogramme, die
ptivat finanziert werden, nicht-staatliche Anbieter involvieren und Wahl-
freiheiten fir die Wohlfahrtsnutzer erméglichen. Im Fokus steht der empi-
rische Vergleich von Wohlfahrtsmirkten in zwei Politikfeldern (Rente und
Bildung) und drei unterschiedlichen Wohlfahrtsregimen (Deutschland,
Schweden, USA). Bisher dominierten Fallstudien zur Vermarktlichung und
Privatisierung von Sozialpolitik die Wohlfahrtsmarktforschung und diese
Arbeit soll vergleichend zu diesem Themenkomplex beitragen und somit
eine Forschungsliicke im gegenwirtigen Forschungsstand schliefen. In
dieser Studie werden vor allem vier Beitrige zur Wohlfahrtsmarktliteratur
geleistet. Erstens wird das Konzept Wohlfahrtsmarkt theoretisch umfas-
send hergeleitet. Zweitens werden verschiedene — teilweise innovative —
Indikatoren ausgewertet, um ein moglichst umfassendes Bild des Markt-
volumens zu zeichnen. Drittens werden die institutionellen Unterschiede
zwischen Wohlfahrtsmarkten untersucht, folglich gilt es, die institutionelle
Einbettung der Marktmechanismen in die Wohlfahrtsregime zu verglei-
chen. Und viertens werden basierend auf der existierenden sozialpoliti-
schen Literatur Erkldrungen fir die Entstehung, den Wandel und die Ein-
bettung von Wohlfahrtsmirkten diskutiert.

Warum beschiftigt sich aber eine sozialpolitische Studie mit Mirkten?
Oder genauer gefragt: Warum sind Wohlfahrtsmirkte ein relevantes sozial-
politisches Forschungsfeld? Mit Sozialpolitik werden sehr unterschiedliche
Konzepte verbunden, die einem historischen Wandel unterliegen. Die
Waurzeln der Sozialpolitik liegen in lokalen Selbsthilfevereinen, kommu-

11In dieser Arbeit wird die minnliche Schreibweise fiir Personen verwendet, um den
Lesefluss nicht zu behindern. Gemeint sind aber Personen beiderlei Geschlechts, wenn
nicht anderweitig angegeben.
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nalen Armenhiusern, betrieblichen — teilweise paternalistischen — Leistun-
gen und familidgren Unterstitzungsnetzwerken. Seit der Einfithrung von
Sozialversicherungen und einer Verrechtlichung der sozialpolitischen Leis-
tungen wurde Sozialpolitik vornehmlich als eine nationalstaatliche Aufgabe
aufgefasst. Der Wohlfahrtsstaat — oder auch der im deutschen Sprachraum
gebriuchliche Sozialstaat — wurde sinnbildlich fiir sozialpolitische Leistun-
gen und versprach gesellschaftlichen Fortschritt (Alber 1988; Alber/
Behrendt 2001; Brigegs 1961; Kaufmann 2000; Képpe v.a. 2011). Wie das
Eingangszitat von Briggs (1961) zeigt, wurden wohlfahrtsstaatliche
Programme explizit als Gegengewicht gegeniiber Marktkriften implemen-
tiert. In der Expansionsphase der Wohlfahrtsstaaten, dem sogenannten
»Goldenen Zeitalter«, wurde bis in die 1970er Jahre hinein der Wohlfahrts-
staat auf eine nationale, staatliche und monofunktionale Institution ver-
engt. Erstmals schien es, dass der »welfare state had now gained parity with
market forces« (Leibfried/Obinger 2000: 281). Erst in den letzten zwei
Dekaden wurde die urspriingliche sozialpolitische Pluralitdt in der sozial-
politischen Forschung wieder stirker aufgegriffen. Beispielsweise ignoriert
die nationale Verengung lokale, regionale, supranationale und internationa-
le Institutionen, die ebenso zur Wohlfahrt von Gesellschaften beitragen
(Leibfried/Zurn 2006b). Monofunktionale Perspektiven betrachten nur
einen Aspekt der Sozialpolitik, wie zum Beispiel die Vermeidung von Ar-
mut und sozialen Risiken, begrenzt auf einige wenige Politikfelder, ohne
die komplexen und politikfeldiibergreifenden Zusammenhinge zu beriick-
sichtigen (u.a. Zohlnhéfer 2007a). Die Engfiihrung auf den Staat lidsst
auller Betracht, dass andere gesellschaftliche Sektoren ebenfalls an der
Wohlfahrtsproduktion beteiligt sind, wie Markte, Verbidnde und Familien
(Esping-Andersen 1987; 1990; Evers/Olk 1996; Zapf 1984). Diese meht-
dimensionale Auffassung von Sozialpolitik erweitert den Handlungsspiel-
raum der sozialpolitischen Akteure, verschiedene Steuerungsformen anzu-
wenden (Képpe u.a. 2011).

Diese Studie wird genau einen Aspekt der sozialpolitischen Pluralitit
niher betrachten: Verschiebungen auf der sektoralen Achse zum Markt.
Das Interesse der Studie richtet sich auf die Finanzierung und Bereitstel-
lung von sozialpolitischen Giitern mit marktférmigen Mitteln, sogenannten
Wohlfahrtsmirkten. Zu Wohlfahrtsmirkten zidhlen unter anderem freiwil-
lige Rentenversicherungen, private Pflegedienste, die Wahl zwischen obli-
gatorischen Krankenversicherungen, Bildungsgutscheine fiir Privatschulen
und Eingliederungsmafinahmen der Arbeitsimter und viele andere Sozial-
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programme und soziale Dienstleistungen, die Marktmechanismen ent-
halten.

Mit dem Begrift Woblfabrismarkt werden diese Verinderungen der
Sozialpolitik zunichst konzeptionell erfasst (Berner 2009; Nullmeier 2001;
Taylor-Gooby 1999). Auflerdem kénnen die neuen Marktformen unter
dem Begrift Woblfahrtsmarkt empirisch untersucht werden. Kurz gesagt
sind Wohlfahrtsmirkte eine Sozialpolitik mit den Mitteln des Marktes.
Demnach dienen Wohlfahrtsmirkte, wie auch der Wohlfahrtsstaat, der
sozialen Risikoabsicherung oder Versorgung mit sozialen Diensten, die
sozialen Institutionen beinhalten jedoch Marktmechanismen, um die
Sozialleistungen zu finanzieren, zu produzieren und zu verteilen. Dadurch
werden die Wohlfahrtsnutzer zu Konsumenten, wenn sie aufgefordert
werden, zwischen den Optionen im Wohlfahrtsmarkt, das heil3t Produkten
und Anbietern, zu wihlen.

Exemplarisch werde ich kurz die Marktmechanismen in Wohlfahrts-
mirkten anhand der Anfang der 2000er Jahre cingefithrten deutschen
Riester-Rente veranschaulichen. Die Riester-Produkte werden zuallererst
von Versicherungen, Banken und Fondsgesellschaften angeboten, also
privaten Marktakteuren. Den Wohlfahrtsnutzern steht es nun frei, aus
einer Produktpalette an Riester-Produkten zu wihlen. Diese Rentenver-
sicherungen werden nach Marktpreisen von den Versicherten finanziert
und sie wihlen die Produkte selbst aus. Zusammengenommen werden die
Riester-Renten auf einem Rentenmarkt gehandelt und getauscht. Die spe-
zielle Regulierung der Riester-Rente fithrt dazu, dass ein eigenstdndiger
Wohlfahrtsmarkt entsteht, der sich von benachbarten Rentenmarkten oder
Altersvorsorgeprodukten unterscheidet und von den Nutzern und Anbie-
tern als ein separater Markt wahrgenommen wird. Trotz dieser Markt-
mechanismen sind die angebotenen Rentenversicherungen ein soziales
Gut, weil mit einem Riester-Vertrag, wie auch bei einer staatlichen Sozial-
versicherung, ein Einkommen im Alter bereitgestellt wird.

Dieses Beispiel verdeutlicht die komplexen Marktmechanismen eines
konkreten Wohlfahrtsmarktes. Derartige Wohlfahrtsmirkte vatiieren er-
heblich in ihrem Marktvolumen und den institutionellen Eigenschaften.
Folglich sind wesentliche Unterschiede zwischen Nationen und Politik-
feldern zu vermuten. Dabei kénnen die Unterschiede zwischen den Politik-
feldern genauso hoch sein wie zwischen den Lindern (vgl. Bode 2008;
Gingrich 2011). Beispielsweise ist die Riester-Rente ein Wohlfahrtsmarkt
mit relativ vielen Marktmechanismen im Gegensatz zum schwedischen
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Bildungsmarkt der sogenannten »freien Schulen« (fristaende skolor). Der
schwedische Bildungsmarkt wird weitethin vollstindig steuerfinanziert,
wohingegen privaten Beitrdgen zur deutschen Riester-Rente dominieren.
Dennoch haben beide Mirkte gemein, dass private Akteure um die Wohl-
fahrtskonsumenten konkurrieren. Ziel dieser Arbeit ist, diese Unterschiede
zwischen den Wohlfahrtsmirkten herauszuarbeiten und die Grinde fur
diese Variationen zu untersuchen.

Forschungsiiberblick

Aus einem Alltagsverstindnis heraus werden derartige sozialpolitische
Institutionen wie die Riester-Rente als Mirkte bezeichnet. Trotz verschie-
dener konzeptioneller Vorarbeiten, die marktférmige Sozialprogramme als
Wohlfahrtsmirkte definieren (Berner 2009; Nullmeier 2001; Taylor-Gooby
1999), konnte keins der Wohlfahrtsmarktkonzepte eine universelle Defini-
tion vorlegen, die moglichst alle marktférmigen Sozialprogramme histo-
risch und international addquat umfasst.?

Neben der fehlenden konzeptionellen Bearbeitung des Gegenstandes
bestand lange Zeit eine empirische Forschungslicke Giber marktférmige
Sozialpolitik — von wenigen frithen Forschungsarbeiten einmal abgesechen
(u.a. Esping-Andersen 1987; Zapf 1984). In der letzten Dekade hat sich
zwar die sozialpolitische Forschung zunehmend mit diesem Bereich be-
fasst, allerdings sind vergleichende Forschungsarbeiten tiber mehrere Poli-
tikfelder und Linder weiterhin rar.

Es ist zum einen festzustellen, dass wenig iiber das Marktvolumen von
Wohlfahrtsmirkten bekannt ist. Offene Forschungsfragen sind in diesem
Kontext, wie relevant die Mirkte sind, wie sie finanziert werden und wie
viele Nutzer auf diesen Mirkten agieren. Vereinzelt existieren Studien, die
das Marktvolumen einzelner Wohlfahrtsstaaten (fur Grof3britannien
Burchardt 1997; Smithies 2005) oder Politikfelder erhoben haben. Bei-
spielsweise ist das Marktvolumen von privaten Rentenversicherungen
relativ gut dokumentiert, zum Teil sogar in vergleichenden Studien
(Casey/Yamada 2004).2 Trotz dieser Vetbesserungen der Datenlage fehlen
weitgehend historische Analysen iber die Entwicklung dieser privaten und

2 Andere Begriffe wie Quasi-Markt umfassen ebenfalls nur Teilaspekte marktférmiger
Sozialprogramme (u.a. Le Grand 1991).

3 Seit den 2000er Jahren auch verschiedene internationale Datenbanken (Adema 1999;
Adema u.a. 1996; Adema/Ladaique 2005; OECD 2009a; Pearson/Martin 2005).
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marktférmigen Sozialprogramme. Ebenso bestehen bei der Erhebung des
Marktvolumens Messungenauigkeiten, die bisher nicht thematisiert wur-
den. Und schliefilich ist das Marktvolumen jenseits von privaten Renten-
versicherungen nach wie vor weitgehend unerforscht.

Zum zweiten sind die Institutionen von Wohlfahrtsmirkten ein weiteres
Desiderat. Wihrend die Institutionen des Wohlfahrtsstaates ausgiebig er-
forscht wurden, ist das Wissen tiber die Regulierung der Wohlfahrtsmirkte
weiterhin fragmentarisch. Ebenso ist bisher wenig tber die Variation der
Wohlfahrtsmarktinstitutionen sowie tiber die Ursachen dieser Unterschiede
bekannt. Diese Informationsliicke betrifft auch hier vor allem systemati-
sche Vergleichsstudien tber mehrere Linder und Politikfelder.

In der letzten Dekade wurden viele Fallstudien zu Wohlfahrtsmirkten
in einzelnen Lindern und Politikfeldern veroffentlicht, die zumindest zu
einem kumulativen Wissenszuwachs gefithrt haben. Wie auch beim Markt-
volumen beschiftigte sich das Gros der sozialpolitischen Forschung mit
privaten Rentensystemen und -versicherungen und nur vereinzelt mit Poli-
tikfeldern wie Gesundheit (Glennerster/Le Grand 1995; Rothgang u.a.
2008) und Bildung (Barrow 1998; Vandenberghe 1998).4

Dennoch wurde auch eine steigende Anzahl von Studien verdffentlicht,
die systematisch einzelne marktférmige Sozialprogramme mehrerer Wohl-
fahrtsregime vergleichen, unter anderem in Politikfeldern wie Arbeitsmarkt
(Bredgaard/Larsen 2008), Renten (Hippe 2007; 2009; Leiseting 2011),
Schulen (Gingrich 2011; Klitgaard 2007a; 2007b; 2008; 2009; 2010; Whitty
ua. 1998), Gesundheit und Pflege (Gingrich 2011) oder Hochschulen
(Regini 2011). Diese institutionellen Vergleiche werden um einige allge-
meinere Sammelbidnde zur Privatisierung von Sozialpolitik erginzt, ohne
jedoch das Augenmerk auf die Besonderheiten von Marktmechanismen zu
legen (Béland/Gran 2008b; Greve 2009b; Seeleib-Kaiser 2008b). In diesem
Kontext sind auch Diskursanalysen tiber Wohlfahrtsmirkte zu erwihnen,
die untersuchen, wie Mirkte im Offentlichen Diskurs legitimiert (Bode

4 In Fallstudien wurden sehr detailliert die Institutionen der Rentenmairkte dargestellt und
Erklirungen fir die Regulierung der Mirkte diskutiert (Berner 2009; Bridgen/Meyer
2005; Emmerson 2003; Hacker 2002; Marschallek 2005). Sammelbinde haben einige
Fallstudien zu privaten Rentensystemen zusammengetragen und ermdglichen somit ei-
nen kumulativen Vergleich (Clark/Whiteside 2003; Ebbinghaus 2011; Feldstein/Siebert
2002; Gale u.a. 2004; Leiseting 2011; Meyer u.a. 2007; Rein/Schmihl 2004). Ferner
wurden in einfachen Uberblicksstudien die regulativen Unterschiede von privaten Ren-
tensystemen oberflichlich zusammengetragen (OECD 2008a; 2009b), ohne jedoch kon-
sistent die Marktmechanismen herauszustellen.
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2008; Leisering/Viti¢ 2009; Seeleib-Kaiser 2008b) und wie sie von der
Bevolkerung wahrgenommen werden (Cebulla 2000; Rowlingson 2002).

SchlieBlich widmet sich ein Strang in der Literatur den Nutzern von
Wohlfahrtsmirkten und wie sie mit ihrer Wahlfreiheit umgehen. In der
theoretischen Debatte wird auf den Wandel vom Sozialstaatsbiirger zum
Wohlfahrtskonsumenten abgestellt (Baldock 2003; Baldock/Ungerson
1993; Clarke 2006; Greve 2003). Neben institutionellen Analysen der
Wahloptionen in Fallstudien (Blank 2009; Blomqvist 2004) wurde das
tatsidchliche Verhalten der Nutzer, ebenfalls vor allem im Rentenbereich,
untersucht (Benartzi/Thaler 2001; Corneo u.a. 2007; Madrian/Shea 2001;
Mann 2005; Peggs 2000; Rowlingson 2002; Vidler 2002). Abgesehen von
Sammelbidnden mit Fallstudien (Blank u.a. 2012; Greve 2009b) gibt es
keine systematischen Lindervergleiche zum tatsdchlichen Wahlverhalten
von Nutzern in Wohlfahrtsmarkten.

Fragestellung

Obwohl vermehrt marktférmige Sozialprogramme und soziale Dienstleis-
tungen Gegenstand von Forschungsarbeiten sind, bleiben mehre Fragen
offen. In dieser Studie werden diese theoretischen und empirischen For-
schungsdesiderate aufgegriffen.

Wie erwihnt ist das Verstindnis von Wohlfahrtsmirkten bisher kon-
zeptionell nur unzureichend entwickelt und bedarf genauerer Abgrenzung
und Konkretisierung. Deshalb wird der einleitende theoretische Teil der
Studie die stellenweise widerspriichlichen Konzepte diskutieren und Wohl-
fahrtsmirkte aus politikwissenschaftlicher Sicht systematisch konzeptuali-
sieren. Die so gewonnene Definition von Wohlfahrtsmirkten ist dann
Grundlage fiir die weitere empirische Analyse.

Die Fille der vereinzelten Fallstudien und der (gleichwohl kleiner wer-
dende) Mangel an komparativen Arbeiten zeigt eine Forschungsliicke fiir
vergleichende Arbeiten in diesem Feld auf. Die linderspezifischen Unter-
schiede und Gemeinsamkeiten von Wohlfahrtsmirkten wurden bisher nur
unzureichend herausgearbeitet. Diese Studie vergleicht deshalb systema-
tisch die Wohlfahrtsmirkte in den drei Lindern Deutschland, Schweden
und den USA. Diese drei Linder reprisentieren drei verschiedene Wohl-
fahrtsregime und ihr systematischer Vergleich soll zeigen, ob diese Unter-
schiede auch bei den Wohlfahrtsmarkten festzustellen sind.
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Vor allem sind aber Forschungsarbeiten rar, die iiber Alterssicherungs-
systeme hinausgehen. Um diesen Rentenbias in den empirischen Arbeiten
tuber Wohlfahrtsmirkte aufzubrechen, wird zusitzlich zu den Wohlfahrts-
mirkten der Alterssicherung die Vermarktlichung des Bildungssektors
analysiert. Dieses Untersuchungsdesign ermdéglicht zum einen, auf eine
breite empirische Basis im Rentenbereich zuriickgreifen zu kénnen. Zum
anderen erweitert die Untersuchung von Bildungsmirkten die Forschungs-
perspektive auf ein zusitzliches Politikfeld und erméglicht weitergehende
Generalisierungen. AufBlerdem weisen die Renten- und Bildungspolitik
innerhalb der Untersuchungslinder bereits erhebliche Unterschiede auf,
wodurch die Varianz der Vergleichsfille erhSht wird.

Aus den aufgezeigten empirischen Forschungsliicken in Bezug auf das
Marktvolumen und die Institutionen von Wohlfahrtsmirkten ergeben sich
zwel zentrale Fragen dieser Arbeit:

1. Hat eine Vermarktlichung von Sozialpolitik stattgefunden und wenn ja,
wie stark ist sie ausgepragt?

Mithin beriihrt diese Frage, wie hoch das Marktvolumen der Wohlfahrts-
mirkte ist und ob das Marktvolumen angestiegen ist.

2. Findet eine Entwicklung zu einem Typ von Wohlfahrtsmirkten statt
oder werden die neuen Mirkte national politisiert und reguliert? Treten
also institutionelle Unterschiede zwischen den Wohlfahrtsmirkten auf
oder gleichen sich die implementierten Marktmechanismen?

Die Frage nach den Unterschieden bezieht sich explizit auf Unterschiede
zwischen Lindern und Politikfeldern gleichermallen. Diese beiden Haupt-
fragen nach dem Marktvolumen und den institutionellen Unterschieden
der Wohlfahrtsmarkte sind der Kern dieser Untersuchung. Beide Fragestel-
lungen beschiftigen sich nicht nur mit der Beschreibung der Entstehung
und Ausgestaltung von Wohlfahrtsmirkten, sondern auch damit, wie der
Wandel und die Unterschiede erklirt werden konnen.
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Grundannabmen

Basierend auf der bereits erwihnten Literatur (Details s. Kapitel 3) kénnen
drei Grundannahmen tber das zu erwartende Marktvolumen und die Re-
gulierung von Wohlfahrtsmarkten abgeleitet werden.

In Bezug auf das Marktvolumen der Wohlfahrtsmirkte deuten die dis-
kutierten Forschungsarbeiten darauf hin, dass marktférmige Strukturen in
den letzten zwei Dekaden zugenommen haben. Daraus ergibt sich die erste
Grundannahme:

1. Seit den 1990er Jahren ein Wachstum der Wohlfahrtsmirkte festzu-
stellen.

Ziel dieser Studie ist also, den Ausbau und Anstieg der Wohlfahrtsmirkte
nachzuweisen.

In der Literatur ist allerdings bisher ungeklirt, wann genau Wohlfahrts-
mirkte in den einzelnen Lindern und Politikbereichen entstanden sind und
wie hoch deren Marktvolumen im Vergleich zu anderen Wohlfahrtsregimen
und zur 6ffentlichen Sozialpolitik ist. Bei aller Marktrhetorik wird haufig
Ubersehen, dass die Wohlfahrtsstaaten weiterhin einen Grofteil der sozia-
len Sicherung garantieren, womit die Frage im Raum steht, wie relevant diese
neuen Wohlfahrtsmirkte iberhaupt sind. Ziel dieser Studie ist es, ein ge-
naueres Bild des Marktvolumens zu zeichnen. Dabei wird untersucht, ob
Konvergenzen des Marktvolumens festzustellen sind (Holzinger u.a.
2007a; Knill 2005). Die bereits erwihnten Forschungsarbeiten liefern in
diesem Punkt Hinweise auf erhebliche Unterschiede zwischen den Wohl-
fahrtsregimen und Politikfeldern. Daraus kann folgende zweite Grundan-
nahme abgeleitet werden:

2. Trotz eines Anstiegs des Marktvolumens bleiben wesentliche Unter-
schiede zwischen Wohlfahrtsregimen und Politikfeldern bestehen.

Beispielsweise ist in liberalen Wohlfahrtsregimen dieses Wachstum vermut-
lich friher und starker festzustellen als in konservativen und sozialdemo-
kratischen Wohlfahrtsregimen.

Der zweite Fragenkomplex beschiftigt sich mit der Regulierung der
Wohlfahrtsmarkte. Wenn Wohlfahrtsmirkte neu entstehen, werden neue

5Da es sich hier um keine Hypothesen priifende Studie (im Sinne von quantitativen
Methoden) handelt, erscheint der Begriff Grundannahme geeigneter, um auch den theo-
retischen Beitrag dieser Studie zu betonen.
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Institutionen (im Sinne von Regeln) gegrindet. Verschiedene Studien
konnten bereits zeigen, dass die Institutionen von Wohlfahrtsmirkten
variieren (u.a. Gingrich 2011). Diese Studie zielt darauf ab, diese struktu-
rellen Unterschiede systematisch herauszuarbeiten. In Anlehnung an den
politischen Institutionalismus der Marktsoziologie (Fligstein 2001) konnte
in anderen Mirkten gezeigt werden, dass benachbarte existierende Institu-
tionen als Vorbilder (#emplates) fir neue Marktinstitutionen verwendet wer-
den. Die neuen Mirkte werden also in das bestehende Institutionengefiige
eingebettet. Geprigt von Pfadabhingigkeiten dhneln die neuen Mirkte
bereits existierenden Mirkten und 6ffentlichen Institutionen. Wohlgemerkt
liegen der Marktgriindung politische Entscheidungen zugrunde. Macht-
volle Akteure versuchen, eine fiir sie vorteilhafte Marktregulierung zu im-
plementieren und profitieren am meisten davon, wenn die neuen Mirkte in
das existierende Institutionengefiige eingebettet werden.

Dieser Prozess der institutionellen Einbettung kann auf Wohlfahrts-
mirkte Gbertragen werden, woraus sich folgende dritte Grundannahme
ableitet

3. Die dominanten sozialpolitischen Akteure haben ein ureigenes Inte-
resse, dass die Wohlfahrtsmirkte in das existierende Wohlfahrtsregime
institutionell eingebettet werden, damit sie ihre Machtposition behaup-
ten kénnen. Folglich werden Wohlfahrtsmirkte nach dem Vorbild der
existierenden sozialpolitischen Institutionen gestaltet.

Die Wohlfahrtsmirkte replizieren damit bestehende institutionelle Eigen-
schaften.

Grundannahme drei lisst sich wieder am Beispiel der deutschen
Riester-Rente illustrieren: Demnach otientiert sich die Regulierung der
neugegrindeten Riester-Rente an dem existierenden deutschen Renten-
system. Angestellte, Beamte und Selbststindige hatten vor der Einfiihrung
der Riester-Rente unterschiedliche Altersvorsorgesysteme, bei der Markt-
regulierung der Riester-Rente wurden diese Statusunterschiede aufrecht-
erhalten und fiir Selbstindige eine separate Rirup-Rente gegriindet. Im
Vergleich dazu war das schwedische Rentensystem vor der Reform Ende
der 1990er Jahre universell und obligatorisch, ebenso wie der neue Renten-
markt der Primienrente. Die institutionelle Einbettung ist in beiden Lin-
dern anhand dieses Beispiels dadurch gekennzeichnet, dass die Marktregu-
lierung benachbarten existierenden Institutionen gleicht.
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Im Rahmen dieser Studie werden diese Formen der institutionellen
Einbettung von Wohlfahrtsmirkten herausgearbeitet. Grundsitzlich koén-
nen alle gesellschaftlichen Akteure je nach ihrer Machtposition die Regulie-
rung von Wohlfahrtsmirkten beeinflussen, weshalb sowohl Parteien, Ge-
werkschaften, Unternehmen, Verbinde und Verfassungsgerichte in die
Analyse einbezogen werden. Jeder dieser Akteure versucht, seine Priferen-
zen bei der Grindung und regulativen Einbettung der Wohlfahrtsmarkte
durchzusetzen.

Damit stellt sich die Frage, wie die formulierten Grundannahmen et-
klart werden konnen. Welche Faktoren beférdern das Wachstum der
Wohlfahrtsmirkte (Grundannabme 1), tragen zu den Unterschieden im
Marktvolumen bei (2) und fithren zur Einbettung der Wohlfahrtsmirkte in
das existierende Wohlfahrtsregime (3)? Dabei werden soweit wie méglich
verschiedene Theorieschulen der Wohlfahrtsstaatsforschung  bertick-
sichtigt, der Schwerpunkt liegt aber auf institutionellen (Pierson 1994;
2000; Streeck/Thelen 2005b) und akteurszentrierten (Gingrich 2011;
Kitschelt 2001; Korpi 1983; Korpi/Palme 2003; Schmidt 1996) Erkla-
rungsansatzen.

In der empirischen Analyse, so das Hauptargument dieser Studie, konn-
ten Institutionen und Akteure als zentrale Einflussfaktoren identifiziert
werden. Wobei die existierenden Institutionen maf3geblich zur Einbettung
beitragen und auch das Wachstum der Wohlfahrtsmirkte begrenzen. Die
dominanten Akteure verstirken die positiven Feedback-Effekte der Insti-
tutionen, weil sie vom Erhalt der institutionellen Eigenschaften in den
Wohlfahrtsmirkten profitieren. Wie bereits in der dritten Grundannahme
anklang, sind die Institutionen die Hauptfaktoren fiir das Wachstums-
potenzial, die Varianz und die Einbettung der Wohlfahrtsmirkte. Allet-
dings konnen Akteure institutionelle Pfade durchbrechen und Inno-
vationen einfihren. Allein die Einfihrung und das Wachstum von
Wohlfahrtsmirkten gehen auf einen institutionellen Wandel zuriick, der
von Akteuren angestoBen wurde. Zusitzlich handeln Akteure unter 6ko-
nomischen und gesellschaftlichen Zwingen, die ihre Priferenzen formen.
Anders ausgedriickt, Institutionen stabilisieren nicht nur die Regulierung
der Wohlfahrtsmirkte und bewahren die Unterschiede der Markte, sie
bestimmen auch zum grof3en Teil das Wachstumspotenzial. Die beteiligten
Akteure versuchen, die Wohlfahrtsmirkte nach ihren Priferenzen zu ge-
stalten, neue Akteure kénnen jedoch nur marginale Innovationen in Markt-
reformen durchsetzen. Und schlieBlich kénnen die sozio-6konomischen



EINLEITUNG 21

Rahmenbedingungen das Wachstum beschleunigen oder abmildern und im
Offentlichen Diskurs kénnen bestimmte institutionelle Regulierungsoptio-
nen von vornherein ausgeschlossen sein, dennoch besitzen die Institutio-
nen eine hohe Persistenz und begrenzen den Spielraum von Marktwachs-
tum und sozialer Einbettung erheblich.

Das Hauptaugenmerk dieser Studie liegt auf dem empirischen Ver-
gleich der Wohlfahrtsmirkte und inwiefern die leitenden Uberlegungen
von Expansion des Marktvolumens und Kontinuitit der Linderunter-
schiede bestitigt werden kénnen. Die Effekte und Wirkungen der Wohl-
fahrtsmirkte sind explizit nicht Gegenstand dieser Studie, nur an einigen
Stellen wird auf Verteilungseffekte und Ungleichheiten verwiesen, um die
institutionellen Unterschiede der Marktregulierung zu veranschaulichen.
Das vergleichende Forschungsdesign ermdglicht, einerseits generelle Ein-
flussfaktoren fiir den beobachteten Wandel zu identifizieren und zu uber-
prifen, andererseits kbnnen die Zusammenhinge aufgrund der geringen
Fallzahl nicht statistisch getestet werden. Ein weiterer Beitrag des qualita-
tiven Untersuchungsdesigns liegt in der Theoriebildung zur Erklirung von
Entstehung und Varianz von Wohlfahrtmirkten. Ein weiteres zentrales
Element der Studie ist die Konzeptualisierung des Begriffes Woblfahrts-
markt.

Aunfban der Studze

Die Gliederung orientiert sich an den Forschungsfragen. Zunichst wird in
Kapitel zwei der theoretische Rahmen gespannt und das Konzept der
Wohlfahrtsmirkte in den sozialpolitischen Diskurs eingeordnet. Im darauf
folgenden Kapitel werden die Fallauswahl und das methodische Vorgehen
ausfihrlich dargelegt sowie die Erklirungsansitze fir die Grundannahmen
diskutiert. In den Kapiteln vier und finf erfolgt die eigentliche empirische
Analyse. Das Marktvolumen der Wohlfahrtsmirkte wird in Kapitel vier
erhoben und dargestellt. Dazu werden verschiedene Indikatoren internati-
onaler und nationaler Datenbanken ausgewertet. Der Vergleich der Regu-
lierung erfolgt in Kapitel fiinf, gegliedert nach Lindern und Politikfeldern.
In diesem Kapitel werden auch die Interessen und Motivationen der Ak-
teure untersucht und wie sie die Regulierung der Wohlfahrtsmirkte tat-
siachlich beeinflusst haben. Ein abschlieBendes Vergleichskapitel trigt die
Ergebnisse aus den empirischen Kapiteln zusammen und diskutiert sie vor
dem Hintergrund der Erklirungsansitze aus Kapitel drei. In einem ab-
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schlieBenden Fazit wird ein Ausblick auf den Zusammenhang von Sozial-
politik und Wohlfahrtsmirkten gegeben. Allgemeingtiltice Muster und
Entwicklungstrends, die tiber den sozialpolitischen Kontext hinausgehen,

werden aufgezeigt.



2 Wohlfahrtsmarkt als
politikwissenschaftliches
Konzept

Der Staat spielte in den Anfingen der Sozialpolitik nur eine Nebenrolle,
denn kommunale, betriebliche, kirchliche und private Triger waren
gleichwertige Akteure bei der Griindung sozialpolitischer Programme
(Kaufmann 2003; Pohl 1991; von Stein 1850). Erst im Zeitverlauf verengte
sich der Begriff auf staatliche Sozialleistungen — konkretisiert im Konzept
des Wohlfahrtsstaates (Alber/Behrendt 2001; Neumann/Schaper 2008;
Schmidt 2005; Schmidt u.a. 2007). Sozialpolitik wurde und wird primir als
staatliche Politik aufgefasst und betrieben, obwohl die Urspringe eben
gerade nicht dort liegen. Infolgedessen beschiftigte sich die sozialpolitische
Forschung hauptsichlich mit der Staatstitigkeit und dem Wohlfahrtsstaat,
eine Forschungsperspektive, die bis heute dominiert (Alber 1987; 1988;
Briggs 1961; Flora 1986; Flora/Alber 1981; Katznelson 1988). Trotz dieset
Verengung ist aber selbst die Definition des Wohlfahrtsstaates nicht immer
eindeutig und klar umgrenzt (Barr 2004: 6).

In anderen sozialpolitischen Forschungsansitzen wurde die sektorale
Pluralitit der Sozialpolitik allerdings immer adressiert vgl. Koppe u.a.
(2008). Unter Begriffen wie Wohlfahrtspluralismus oder Wohlfahrtsmix
wurde jenseits der 6ffentlichen Leistungserbringung die betriebliche, frei-
willige, private, kirchliche und familidgre Wohlfahrtsproduktion bertck-
sichtigt (Evers/Olk 1996; Powell 2007; Titmuss 1963 [1956]; Zapf 1984).
Meist werden vier wesentliche Wohlfahrtssektoren genannt: Staat, Markt,
Verbinde (bzw. der Dritte Sektor) und Familien. Allerdings sind die Gren-
zen zwischen den Sektoren dabei immer weniger auszumachen und vet-
schwimmen zusehends. Hybride Wohlfahrtsarrangements entstehen, die
Eigenschaften mehrerer Wohlfahrtssektoren aufweisen. Beispielsweise
wurden betriebliche Renten mehr und mehr privaten Rentenversiche-
rungen angepasst, sodass sie Eigenschaften beider Sektoren aufweisen
(Berner 2009; Greener 2008: 97).
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Im Rahmen dieser Arbeit interessiert vor allem die Erbringung von
Wohlfahrtsleistungen mithilfe von Marktmechanismen im konkreten Un-
tersuchungsgegenstand von Renten- und Bildungsmirkten. Als heuristi-
sches Konzept zur Analyse dieser marktférmigen Sozialpolitik verwende
ich den Begriff Wohifabrtsmarkt, der in diesem Kapitel definiert wird. In der
Konzeptualisierung werden die Eigenschaften von Wohlfahrtsmirkten
dargelegt, die Operationalisierung von Vermarktlichung diskutiert und
verschiedene Wohlfahrtsmarkttypen definiert. Im Rahmen der Fokussie-
rung auf die Marktmechanismen sozialpolitischer Programme und Dienst-
leistungen liegt das Hauptaugenmerk der Studie — und damit auch der
folgenden konzeptionellen Diskussion — auf dem Wechselverhiltnis von
Staat und Markt, ohne andere Wohlfahrtssektoren explizit zu berticksichti-
gen.

Im Folgenden werden die Begtiffe Markt, Woblfabrismarkt und 1er-
marktlichung diskutiert und definiert, sowie verschiedene Schattierungen
von Wohlfahrtsmarkttypen auf der Achse Staat-Markt differenziert. Zuerst
werden die unterschiedlichen 6konomischen und soziologischen Markt-
definitionen prisentiert. In das politikwissenschaftliche Konzept des
Wohlfahrtsmarktes werden Elemente aus beiden Disziplinen aufgenom-
men und Briicken zu ihnen geschlagen, Mirkte werden aber insbesondere
als politisch konstituierte Arenen des Tauschs betrachtet (Fligstein 1996;
2001). AnschlieBend werden in einem Literaturiberblick Wohlfahrts-
marktkonzepte diskutiert. Im darauf folgenden Abschnitt wird das in dieser
Studie verwendete Wohlfahrtsmarktkonzept definiert. Im Anschluss an die
Definition von Wohlfahrtsmirkten wird Vermarktlichung als ein Wandel
zu Wohlfahrtsmarkten konkretisiert sowie die Wohlfahrtsmarkttypen aus-
tihrlich dargestellt.

2.1  Okonomische und soziologische Marktdefinitionen

Okonomen und Soziologen haben unterschiedliche Zuginge zu Mirkten.
In der Okonomie wird definitorisch meist von einem perfekten Markt

6 Betriebliche Sozialpolitik ist hdufig eng mit Wohlfahrtsmirkten verbunden und wird in
den empirischen Kapiteln aufgegriffen, insbesondere in der Rentenpolitik. Konzeptio-
nell wird aber nur das Verhiltnis zwischen Wohlfahrtsmarkt und Wohlfahrtsstaat disku-
tiert.
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ausgegangen, der nur selten real existiert. Soziologen sind hingegen vor
allem an den Interaktionen der Marktteilnehmer interessiert. Im Gegensatz
zu den meisten Okonomen gehen sie nicht von einem idealen Markt aus,
sondern definieren minimale gesellschaftliche Bedingungen, unter denen
Mirkte entstehen. Beiden akademischen Disziplinen ist gemein, dass Mirk-
te soziale Institutionen des Tausches von Giitern und Dienstleistungen
sind. Allgemeiner formuliert: Auf Mirkten findet der Tausch von Eigen-
tumsrechten statt.

Okonomische Perspektive

Mirkte mussen nach 6konomischer Lesart die vier Standardannahmen
vollstindiger Wettbewerb, vollkommene Mirkte, Abwesenheit von Markt-
versagen und vollstindige Informationen erfilllen (Barr 2004: 73-79).
Rational handelnde Marktakteure handeln unter diesen Bedingungen aus-
schlieBlich zur individuellen Nutzenmaximierung Waren und Dienst-
leistungen. Laut neoklassischer Auffassung reguliert sich der Markt weit-
gehend selbst durch den Preismechanismus und die staatliche Aufgabe
besteht lediglich darin, Eigentumsrechte zu garantieren (Nachtwichterstaar).
Zentral ist im Folgenden die erste der vier Standardannahmen — voll-
stindiger Wettbewerb —, weil sich die 6konomische Definition von Wett-
bewerb von der soziologischen Definition unterscheidet. Ein vollstindiger
Wettbewerb liegt laut Skonomischer Theorie vor, wenn Marktakteure
Preisnehmer sind und Machtgleichheit herrscht. In einem Markt mit einer
atomistischen Akteursstruktur, das heil3t vielen Anbietern und Nachfragern
(Czada 2007: 73) und ohne Eintrittsbarrieren, ist kein Akteur fihig, die
Preise zu diktieren. Folglich miissen alle Akteure die auf dem Markt ange-
botenen Preise annehmen. Aufgrund der vielen Anbieter ist das »Wettbe-
werbssystem im Grof3en und Ganzen unpersénlich« (Samuelson 1955: 40).
Diese Definition von Mirkten ist iiberwiegend Konsens unter Okono-
men, die Wirkungen werden jedoch teilweise hochst unterschiedlich inter-
pretiert oder die vier Standardannahmen werden erginzt beziehungsweise
spezifiziert. Reale Mirkte erfilllen nicht immer die Standardannahmen und
wenn es zu cinem Marktversagen kommt, dann werden die angenom-
menen positiven Wohlfahrtseffekte der Mirkte nicht erreicht (Barr 2004).
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