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Wohlfahrtsstaatliche Politiken und ihre kulturellen
Grundlagen

Birgit Pfau-Effinger

Zusammenfassung: Die kulturellen Grundlagen wohlfahrtsstaatlicher Politik und deren Beitrag
zur Erklérung der Entwicklung von Wohlfahrtsstaaten geraten zunehmend in den Fokus der inter-
national vergleichenden Wohlfahrtsstaats-Forschung. In dem vorliegenden Beitrag werden Uber-
legungen dazu vorgestellt, wie sich der Einfluss kultureller Faktoren auf die Entwicklung wohl-
fahrtsstaatlicher Politiken analysieren ldsst. Es werden Schliisselelemente der Wohlfahrtskultur
vorgestellt. Diese wird als potentiell widerspriichlich, als Gegenstand von Konflikten und Aus-
handlungsprozessen und als verdnderbar gefasst. Es wird vorgeschlagen, drei verschiedene Ebe-
nen des Verhiltnisses von Wohlfahrtskultur und der wohlfahrtsstaatlichen Entwicklung zu unter-
scheiden. Diese umfassen die Ebene der kulturellen Werte und Leitbilder, die den Politiken zu-
grunde liegen und zu deren Legitimation dienen; die Ebene der kulturellen Werte und Leitbilder in
Bezug auf den Wohlfahrtsstaat in der Bevolkerung und die Ebene der Diskurse sozialer Akteure.
Es werden verschiedene Arten von Prozessen unterschieden, auf deren Grundlage kultureller
Wandel zum Wandel wohlfahrtsstaatlicher Politiken beitragen kann.

Schliisselworter: Kultur - Wohlfahrtskultur - Kultureller Wandel - Wandel wohlfahrtsstaatlicher
Politiken - Internationaler Vergleich

Cultural Foundation of Welfare State Policies

Abstract: The cultural foundations of welfare state policies and their contribution to the develop-
ment of welfare states are gaining increasing attention in comparative welfare state research. The
article introduces reflections on how the impact of cultural factors on the development of welfare
state policies can be analysed. “Culture” is conceptualised here as potentially contradictory and
subject of negotiations and change. The article includes a proposal to distinguish three different
levels with regard to the relationship of welfare culture and welfare state policies. These include
the values and models on which welfare state policies are based, the values and models towards
the welfare state that are dominant in the population, and the discourses of social actors in relation
to such values and models. Using this approach, two different types of processes in ways in which
cultural change can contribute to change in welfare state policies can be distinguished.
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1 Einleitung

Die international vergleichende Analyse der Entwicklung von Wohlfahrtsstaaten ist seit
einiger Zeit ein blithender Zweig der sozialwissenschaftlichen Forschung. Dabei wurde
die Erklarung fiir den Wandel und internationale Differenzen in den Politiken oftmals in
der spezifischen Struktur der Institutionen und den relevanten Akteurskonstellationen
gesucht (z. B. Esping-Andersen, 1990, 1999; Manow, 2002; Rhodes, 2001). Erst neuer-
dings wird auch die Bedeutung der kulturellen Grundlagen von Wohlfahrtsstaaten fiir
deren Entwicklung diskutiert (z. B. Baldock, 1999; Campbell 2002; Oorschot u. a. 2007;
Orloff 2005; Steensland 2006). So wurde etwa die Rolle der Religion und Christlichde-
mokratischer Parteien fiir die Entwicklung westeuropdischer Wohlfahrtsstaaten analy-
siert (Daly, 1999; Kaufmann, 1989, van Kersbergen, 1995; Opielka, 2007) und die Be-
deutung des Konfuzianismus fiir die Entwicklung der Sozialpolitik in ostasiatischen
Wohlfahrtsstaaten herausgearbeitet (Rieger/Leibfried, 1999; Peng, 2007). Auch wurden
Analysen zur Rolle kultureller Werte fiir die Struktur der sozialen Dienstleistungen vor-
gelegt (Chamberlayne et al., 1999). Ein Vorlaufer solcher Studien war die Untersuchung
von Harold Wilensky, der in seinem 1975 erschienenen Buch ,,The Welfare State and
Equality* neben den strukturellen auch die kulturellen Grundlagen fiir die Hohe der So-
zialausgaben international vergleichend untersucht hat (Wilensky 1975). Die neueren
Ansitze unterscheiden sich allerdings insofern davon, als betont wird, dass die kultu-
relle Ebene nicht als statisch angesehen werden kann, sondern dass sie umstritten sein
kann und Verdnderungsprozessen unterliegt (z. B. Chamberlayne u. a. 1999; Ullrich
2003; Pfau-Effinger 2005a; van Oorschot u. a. 2007).

In diesen Arbeiten kommen allerdings Uberlegungen dazu, wie das komplexe Zusam-
menspiel zwischen den wohlfahrtsstaatlichen Politiken einerseits und kulturellen Wer-
ten und Leitbildern andererseits funktioniert, teilweise noch zu kurz. In dem vorliegen-
den Beitrag wird diskutiert, wie sich der Einfluss kultureller Faktoren auf die Entwick-
lung wohlfahrtsstaatlicher Politiken analysieren ldsst.

Im ersten Teil des Beitrags wird diskutiert, welches soziologische Konzept von ,,Kul-
tur* sich fiir einen solchen Ansatz eignet. Der zweite Teil gibt einen Uberblick iiber
Schliisselelemente der Wohlfahrtskultur. Im Teil drei wird aufgezeigt, wie sich der Ein-
fluss kultureller Faktoren auf die Entwicklung wohlfahrtsstaatlicher Politiken im Kon-
text des Zusammenspiels zwischen verschiedenen Ebenen analysieren ldsst. Im vierten
Teil werden verschiedene Typen von Prozessen unterschieden, durch die kultureller
Wandel zum Politikwandel beitragen kann.

2 Wie lisst sich ,,Kultur fiir die Erkléirung wohlfahrtsstaatlicher Politiken
begrifflich und theoretisch fassen?

Kultur® ist in den Sozialwissenschaften ein Begriff, fiir den es eine Vielzahl unter-
schiedlicher Definitionen gibt, worauf die Soziologen Alfred Kroeber und Clyde Kluck-
hohn schon zu Beginn der 1960er Jahre hingewiesen haben (Kroeber/Kluckhohn 1963).
In der frithen Anthropologie des 19. Jahrhunderts wurde er dafiir verwendet, die gesell-
schaftliche und symbolische Ordnung traditioneller ,,Stammesgesellschaften” zu cha-
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rakterisieren. Dabei wurde er auf den ganzen Komplex an Gewohnheiten, Sprache, Ar-
tefakten einer Gesellschaft im Sinn von ,,Tradition* bezogen (z. B. Smelser, 1992). Ein
so umfassendes Verstiandnis des Begriffs, in dem Kultur mit ,, Tradition* oder ,,traditio-
neller Gesellschaft“ gleichgesetzt wird, erwies sich jedoch fiir die empirische Forschung
als zu breit, so dass man zunehmend dazu {iberging, den Begriff in erster Linie auf die
gesellschaftlichen Ideensysteme anzuwenden (Wimmer 2005). Auch in der Soziologie
setzte sich tendenziell ein Verstidndnis von ,,Kultur® durch, wonach es sich dabei im We-
sentlichen um kulturelle Werte, Leitbilder und Wissensbestinde von Gesellschaften
handelt (Wimmer 2005; Alexander 1998, 1990; Archer 1995, 1996; Lepsius 1990).

Dabei wird das Verhéltnis der Kultur zum sozialen System in unterschiedlicher Weise
theoretisch gefasst. Klassiker der Soziologie, die sich eher auf eine ,,materialistische*
Tradition beziehen wie Karl Marx und Emile Durkheim, behandeln die kulturelle Ebene
tendenziell als eine Ebene, deren Existenz und Ausformung vom sozialen System abge-
leitet ist. Diejenigen Theoretiker, die eher von einer ,,idealistischen® Position ausgehen,
wie Talcott Parsons und Claude Lévi-Strauss, gehen demgegeniiber davon aus, dass die
Kultur mittels symbolischer Orientierungen und auf der Grundlage der Sozialisation das
Handeln und die sozialen Strukturen bestimmt (vgl. auch Archer 1995).

Beide Typen von Ansétzen sind umstritten. Je nach dem wissenschaftlichen Stand-
punkt der Kritiker wird argumentiert, die gesellschaftliche Rolle der Kultur werde iiber-
bewertet oder sie werde unterschdtzt. Auch werde der Mdglichkeit, dass die Kultur wi-
derspriichlich und umstritten sein kann, zu wenig Raum gegeben. Margaret Archer
(1995) spricht in dem Zusammenhang kritisch von dem ,,Mythos der kulturellen Integra-
tion“. Die Anwendung der Ansédtze in der empirischen Sozialforschung erwies sich als
problematisch, da sie wenig Raum dafiir lassen, die Dynamiken und Widerspriiche im
Verhéltnis von kulturellem System und Akteurshandeln zu untersuchen (Pfau-Effinger
1998, 2004; Wimmer 2005). Anthony Giddens (1986) hat in seiner Theorie der Struktu-
rierung versucht, dieses Problem zu 16sen, indem er weder der Kultur noch dem sozialen
System eine Prioritét einrdumt, sondern beide als gleichermaBien einflussreich ansieht.
Dabei konzeptionalisiert er das Verhédltnis zwischen den beiden Ebenen als eine Einheit,
bei der kulturelle Elemente und soziale Strukturen untrennbar miteinander verbunden
sind. Auf dieser Grundlage bleibt aber wenig Raum fiir die Analyse der Beziehungen
und moglicher Veranderungsdynamiken im Verhiltnis der beiden Ebenen.

Eine andere Tradition des theoretischen Verstindnisses von Kultur wurde im Wesent-
lichen von Max Weber (1973, 1989, 1991) begriindet und wird von Autorinnen und Au-
toren wie Shmuel Eisenstadt (2000), Jeffrey Alexander (1988, 1990), Margaret Archer
(1996, 2000) und Rainer Lepsius (1990, 1995) vertreten. In diesem Typ von Theorien
wird die Kultur als potentiell konfliktreich und verdnderbar angesehen, und die kultu-
relle Ebene und die Ebene des sozialen Systems werden tendenziell als gleichermafen
einflussreich angesehen. Die Vertreter dieser Theorierichtung betonen die Wechselwir-
kung zwischen beiden Ebenen, sprechen ihnen dabei aber auch eine relative Autonomie
im Verhiéltnis zueinander zu. Diese theoretischen Ansétze bieten eine geeignete Grund-
lage, die wechselseitigen Einfliisse und Verdnderungsdynamiken im Verhéltnis von Kul-
tur und Institutionen zu analysieren.

Ein solches theoretische Verstindnis von Kultur wird auch dem hier vorgestellten An-
satz zugrunde gelegt. Ich definiere dabei Kultur als ,,kollektive Sinnkonstruktionen, auf
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deren Grundlage Menschen die Realitit definieren* (Neidhard u. a., 1986: 11). Zu die-
sen Sinnkonstruktionen gehoren Werte, Leitbilder und Wissensbestiande, kurz gesagt:
Ideen. Das kulturelle System kann {iber ldngere Zeitrdume stabil sein. Gleichwohl wer-
den kollektive Sinnkonstruktionen durch die soziale Praxis von Akteuren produziert und
reproduziert, sie konnen Gegenstand von Konflikten und Aushandlungsprozessen sein
und sich wandeln.

Die kulturellen Werte und Leitbilder, die im Zusammenhang mit dem Wohlfahrtsstaat
relevant sind, werden im allgemeinen als ,,Wohlfahrtskultur® bezeichnet (Baldock,
1999; Chamberlayne u. a., 1999; Manow, 2002; Ullrich, 2003; Wilensky, 1975; Pfau-Ef-
finger, 2005a). Der Begriff hat sich in der Sozialpolitikforschung inzwischen eingebiir-
gert und wird teilweise in einem weiteren, teilweise in einem engeren Sinn aufgefasst
(Dallinger, 2001; Ullrich, 2000). Der weitere Ansatz bezieht sich auf den ganzen Kom-
plex an Werten, institutionellen Traditionen und institutionellen Praktiken des Wohl-
fahrtsstaates. In seiner engeren Fassung, die auch dem hier vorliegenden Artikel zu-
grunde gelegt wird, meint der Begriff den Komplex an Ideen, die sich auf den Wohl-
fahrtsstaat und seine gesellschaftlichen Funktionen bezichen (Kaufmann, 1991; Offe
1987). Die Wohlfahrtskultur definiert demnach die ideationale Umgebung, auf die sich
die relevanten sozialen Akteure, die Institutionen des Wohlfahrtsstaates und konkrete
Politiken beziehen.

Die kulturellen Werte und Leitbilder, die in der Wohlfahrtskultur dominieren, begren-
zen das Spektrum an mdoglichen Politiken von Wohlfahrtsstaaten. Deshalb kann die
international vergleichende Analyse der kulturellen Grundlagen von Wohlfahrtsstaaten
auch dazu beitragen, Differenzen zwischen Léndern in den Politiken zu erkldren. Nicht
nur die grundlegenden Werte und Leitbilder, sondern auch der Grad der Kohédrenz der
Wohlfahrtskultur kann dabei je nach dem raum-zeitlichen Kontext variieren. Auch
unterhalb der Ebene nationaler Wohlfahrtsstaaten konnen differierende Wohlfahrtskul-
turen auf der regionalen Ebene bestehen. Sie sind im allgemeinen auf der Grundlage be-
stimmter Basiswerte mit der nationalen Wohlfahrtskultur verkniipft, formen mit dieser
aber nicht notwendigerweise eine kohérente Einheit.

3 Schliisselelemente der Wohlfahrtskultur

Die Wohlfahrtskultur setzt sich aus einer Reihe differierender Wertedimensionen zu-
sammen. Diese beziehen sich generell auf die Rolle des Wohlfahrtsstaates, auf seine
Umverteilungsfunktion, seine stratifizierenden Wirkungen und seinen Einfluss auf die
gesellschaftliche Arbeitsteilung wie auch auf seine Interventionen in spezifische gesell-
schaftliche Bereiche wie etwa den Arbeitsmarkt und die Familie. Es lassen sich vor al-
lem die folgenden Wertebereiche identifizieren:

Kulturelle Grundlagen der Redistribution: Wohlfahrtsstaatlichen Politiken liegen
Gerechtigkeitsvorstellungen zugrunde, die sich auf das wiinschenswerte Ausmaf} und
die wiinschenswerten Formen der Umverteilung beziehen (Dallinger 2008; Mau 2005).
Dabei differiert die Vorstellungen dariiber, welche Art von Steuersystem und sozialer Si-
cherung ,,gerecht® ist, im internationalen Mallstab zum Teil deutlich (Lund, 2002; Mau,
2004, 2005; O’Connor, 2000).
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Kulturelle Werte in Bezug auf Armut: Im Zusammenhang mit der Frage der Gerechtig-
keit unterscheidet sich auch die Art und Weise, in der Armut verstanden und erklart wird.
Die Politiken, die Wohlfahrtsstaaten gegeniiber der Armut verfolgen, werden zu einem
erheblichen Anteil davon beeinflusst, inwieweit die Armut jeweils in einer Gesellschaft
als selbstverursacht oder als strukturell bedingt angesehen wird, wie eine Reihe von
Untersuchungen gezeigt haben (Chelf, 1992; Bauman, 1998; Handler and Hasenfeld,
1991; Kluegel/Myiano, 1995; Robertson, 1998; Steensland 2006). Insbesondere im libe-
ralen Wertesystem, und, folgt man Esping-Andersen (1990, 1999), demzufolge auch in
Wohlfahrtsregimen des ,,liberalen Typs, wird danach dem Prinzip der Selbstverantwor-
tung der Einzelnen eine grofle Bedeutung zugemessen und der Erhalt wohlfahrtsstaatli-
cher Leistungen nur fiir diejenigen Gruppen als wiinschenswert angesehen, von denen
angenommen wird, dass sie unverdient von Armut bedroht seien. Demgegeniiber wird in
Wohlfahrtsstaaten, in denen konservative oder sozialdemokratische Wertesysteme (im
Sinne von Esping-Andersen, 1990) vorherrschen, die Armut eher als strukturell verur-
sacht angesehen und eine generelle Pravention von Armut fiir wiinschenswert gehalten
(Bolderson/Mabbett, 1996; George/Taylor-Gooby, 1996; Daly, 1997; Ploug/Kvist,
1996; Roller, 1999).

Kulturelle Werte zum Verhdltnis von Staat und Markt: Werte in Bezug darauf, welches
MaB der Intervention der Sozialpolitik in das freie Wirken des Marktes angemessen ist,
bilden eine wichtige Grundlage wohlfahrtsstaatlicher Politiken und der Unterschiede
zwischen Wohlfahrtsstaaten (Ferge 2007; O’Connor 2007; Oorschot u. a. 2007; Stjernd
2007; Walker 2007). Den verschiedenen Typen von ,,Wohlfahrtsregimen®, die Geasta
Esping-Andersen (1990, 1999) in seinem Ansatz zur Klassifikation von Wohlfahrtsstaa-
ten unterscheidet, liegen, so Esping-Andersen, auch jeweils unterschiedliche Ideen in
Bezug auf das Verhiltnis von Staat und Markt zugrunde.

Kulturelle Werte, die sich auf die wohlfahrtsstaatlichen Politiken gegeniiber der Er-
werbsarbeit und dem Arbeitsmarkt beziehen: Die Wohlfahrtskultur beinhaltet auch kul-
turelle Werte dazu, welches die ,,richtige” und ,,normale” Form der Beschiftigung und
der Erwerbsbiografie ist. Sie beruhen zudem auch auf kulturellen Vorstellungen in Be-
zug darauf, wie das Verhéltnis von Erwerbstétigkeit und sozialer Sicherung beschaffen
sein sollte und wie eng beides aneinander gekoppelt sein sollte (Frericks/Maier, 2008;
Geissler, 1997; Ostner, 2000). In dem Zusammenhang sind auch kulturelle Werte in Be-
zug darauf relevant, welche sozialen Gruppen in die Erwerbstétigkeit einbezogen wer-
den sollten und welche Gruppen auch dann Anrechte auf soziale Sicherung haben soll-
ten, wenn sie nicht erwerbstitig sind. So unterscheiden sich etwa europdische Wohl-
fahrtskulturen im Hinblick darauf, inwieweit Miittern kleiner Kinder die Berechtigung
zu einer Freistellung von der Erwerbsarbeit zugesprochen oder Migranten ein Recht auf
Erwerbstétigkeit zugestanden wird (Calloni/Lutz, 2000; Knijn et al., 2008).

Kulturelle Werte und Leitbilder in Bezug auf die sozialen Dienstleistungen, den Wohl-
Sfahrtsmix und die Familie: Kulturelle Werte, die sich auf die Arbeitsteilung zwischen
Familie und Erwerbsarbeit, die Bereitstellung sozialer Dienstleistungen durch den
Wohlfahrtsstaat und den ,richtigen* Wohlfahrtsmix beziehen, bilden eine weitere zen-
trale Grundlage der Wohlfahrtskultur. Sie unterscheiden sich im internationalen Ver-
gleich insbesondere auch im Hinblick darauf, welche Rolle der Familie und welche dem
Markt fiir die Erbringung dieser Dienstleistungen zugesprochen wird (Esping-Andersen
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1990, 1999; Evers, 2003). Von besonderer Bedeutung fiir die jeweilige Schwerpunktset-
zung in einem Wohlfahrtsstaat ist, welches kulturelle Leitbild der Familie dabei zu-
grunde gelegt wird. Diese ,,Familienmodelle differieren im Vergleich der europdischen
Wohlfahrtsstaaten zum Teil erheblich (Pfau-Effinger, 2004, 2005a; Saxonberg/Szelewa
2007).

Kulturelle Werte in Bezug auf die Grundlagen des sozialen Biirgerstatus. Es gibt ein
Set kultureller Werte, die sich darauf beziehen, welchen sozialen Gruppen ein sozialer
Biirgerschaftsstatus zusteht. Dies ist vor allem im Hinblick auf den Status von Migranten
von Bedeutung. Hilary Silver (1995) zufolge unterscheidet sich die Definition sozialer
Staatsbiirgerschaft und von ,,Zugehorigkeit“ in Frankreich, GroBbritannien und
Deutschland und variiert vor allem in Abhingigkeit davon, ob der Sozialpolitik eher
eine republikanische, liberale oder sozialdemokratische Werthaltung zugrunde liegt.

4 Die verschiedenen Ebenen im Verhiltnis von Kultur und Wohlfahrtsstaat

Die Analyse des Zusammenhangs von kulturellen Werten und wohlfahrtsstaatlichen Po-
litiken beschrinkt sich oftmals auf die Ebene der wohlfahrtsstaatlichen Politiken und die
kulturellen Werte und Leitbilder, die in die Politikprogramme Eingang finden. Diese
werden oft — etwa in ,,policy feedback“-Ansdtzen — als ursichlich dafiir angesehen, wel-
che Wohlfahrtswerte in der Bevolkerung vorherrschen. Demnach erzeugen wohlfahrts-
staatliche Politiken bestimmte kulturelle Werte und Leitbilder in der Bevolkerung (vgl.
Pierson 1993). In dem Zusammenhang wird etwa in der politikwissenschaftlichen Dis-
kussion liber den Wohlfahrtsstaat dariiber gestritten, ob eine generdse Sozialpolitik eine
,,Wohlfahrtskultur erzeugt, welche Abhingigkeit bei ihren Klienten bewirkt und die
Arbeitsmoral und die Fahigkeiten der Individuen zur Selbsthilfe unterminiert (Dean
1992; Engbertsen u. a. 1993; Jordan 1992).

Weniger beachtet wird oft, dass die kulturellen Werte, die den wohlfahrtsstaatlichen
Politiken zugrunde liegen, andererseits auch selbst das Ergebnis bestimmter kultureller
Orientierungen in der Bevolkerung sind. Solange die in der Bevdlkerung vorherrschen-
den kulturellen Werte und Leitbilder gegeniiber dem Wohlfahrtsstaat mit den kulturellen
Grundlagen der wohlfahrtsstaatlichen Politiken iibereinstimmen, ist die Frage nach der
Richtung der Kausalitdtsbeziehung eher von sekundérer Bedeutung. Andererseits kann
sich aber jede der beiden Ebenen — die der kulturellen Werte, die in die Politiken einge-
lassen sind, und die der kulturellen Werte in der Bevolkerung — relativ unabhéngig von-
einander wandeln, so dass moglicherweise auch Ungleichzeitigkeiten oder Diskrepan-
zen im Verhéltnis zwischen den kulturellen Werten auf beiden Ebenen entstehen. In dem
Fall stellt sich allerdings die Frage, von welcher der Ebenen die Verdnderung ausgegan-
gen ist, inwieweit sich daraus ein Verdnderungsdruck auf der jeweils anderen Ebene er-
gibt und wieweit dort eine Anpassung an den Wandel erfolgt.

Der Einfluss kultureller Faktoren auf die Entwicklung wohlfahrtsstaatlicher Politiken
lasst sich deshalb erst angemessen erfassen, so meine Argumentation, wenn zwischen
den verschiedenen Ebenen differenziert wird, auf denen wohlfahrtskulturelle Werte und
Leitbilder zur Geltung kommen, und wenn die komplexen Wechselbeziehungen zwi-
schen den Ebenen erfasst werden. Zu diesen Ebenen rechne ich
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e die Ebene der kulturellen Werte und Leitbilder, die den wohlfahrtsstaatlichen Politi-
ken zugrunde liegen,

e die Ebene der kulturellen Werte und Leitbilder zum Wohlfahrtsstaat in der Bevolke-
rung

e sowie die Ebene der sozialen Akteure und der Diskurse, in denen es darum geht, zwi-
schen den beiden Ebenen zu vermitteln.

Es ist zu beachten, dass die Art und Weise, in der sich die verschiedenen Ebenen jeweils
aufeinander beziehen, durch weitere Faktoren im gesellschaftlichen Kontext, wie so-
ziale Strukturen, zentrale gesellschaftliche Institutionen auflerhalb des Wohlfahrtsstaa-
tes sowie die jeweils spezifischen Akteurskonstellationen, modifiziert werden. Die drei
Ebenen werden im Folgenden ndher umrissen.

4.1 Ebene 1 — Kulturelle Werte und Leitbilder, die den wohlfahrtsstaatlichen
Politiken zugrunde liegen

Wohlfahrtsstaatliche Politiken beruhen auf kulturellen Werten und Leitbildern und wer-
den durch diese legitimiert. Eine Reihe von Studien zur neueren Entwicklung in européi-
schen Wohlfahrtsstaaten kommt zu dem Ergebnis, dass die Bedeutung neoliberaler
Ideen als Grundlage der Gestaltung wohlfahrtsstaatlicher Politiken deutlich zugenom-
men hat. Nach wie vor bestehen aber erhebliche Differenzen im Léndervergleich (Bo-
noli u. a. 2000; Lessenich 2006, O’Connor 2007, Sinfield 2005).!

Die Beziehung zwischen den Politiken und ihrer kulturellen Grundlage kann sich im
Zuge gesellschaftlichen Wandels verdndern. Politiken kénnen den Bezug zu ihrer ur-
spriinglichen kulturellen Basis verlieren und unklare Beziige haben oder gar eine neue
kulturelle Legitimationsbasis erhalten, ohne dass sich die Politiken selbst in diesem Pro-
zess notwendigerweise wandeln. So hat sich etwa in Deutschland seit den spiten 1990er
Jahren sukzessive die kulturelle Basis der 6ffentlichen Kinderbetreuung verandert. Hin-
ter der Ausweitung der o6ffentlichen Kinderbetreuung seit den spiten 1980er Jahren
stand zunichst die Idee, die Betreuung von Kindern angesichts der Zunahme der Er-
werbstdtigkeit von Frauen zu sichern und damit die Gleichstellung von Frauen zu for-
dern. Inzwischen erfolgt die Ausweitung aber eher auf der Grundlage der Idee, dass es
fiir die Gesellschaft erstrebenswert sei, Kindern friithzeitig Bildung zu vermitteln, damit
sie in der ,,Wissensgesellschaft” bestehen konnen (Olk 2006).

Die politischen Eliten sind in der Verfolgung ihres Interesses an einer Wiederwahl
darauf angewiesen, sich auf die in der Bevdlkerung verbreiteten Werte und Leitbilder zu
beziehen.

4.2 Ebene 2 — Kulturelle Werte und Leitbilder in der Bevolkerung

In der Bevolkerung herrschen jeweils bestimmte kulturelle Werte und Leitbilder in Be-
zug auf den Wohlfahrtsstaat vor. Entgegen der gédngigen Ansicht, dass sich die Wohl-
fahrtsstaaten spitestens seit den frithen 1990er Jahren in einer Legitimationskrise befin-
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den, erfahrt die soziale Sicherung in den Bevolkerungen européischer Gesellschaften ei-
nen breiten Zuspruch, wie etwa van Oorschot (2007) und Dallinger (2008) auf der Basis
europdischer Survey-Daten gezeigt haben.

Im internationalen Vergleich unterscheiden sich die in der Bevolkerung jeweils domi-
nierenden Wohlfahrtswerte dabei zum Teil erheblich. So ist aus verschiedenen Studien
bekannt, dass in der Bevolkerung westeuropéischer Gesellschaften tendenziell das Leit-
bild eines intervenierenden Sozialstaates vorherrscht, der soziale Ungleichheit verrin-
gert, wihrend die Mehrheit der Bevolkerung in den USA davon ausgeht, dass die Gleich-
heit am besten durch das freie Wirken des Marktes garantiert ist, weshalb soziale Un-
gleichheit hier auch auf eine hohe Akzeptanz stoB3t (Haller 1989; Wegner 1992; Walker
2007). In der Hinsicht bestehen allerdings auch Differenzen innerhalb Europas (van
Oorschot 2007; Roller 2005).

Dabei kann auch der Grad der Kohdrenz der Werte und Leitbilder gegeniiber dem
Wohlfahrtsstaat, die in der Bevolkerung bestehen, je nachdem, inwieweit und wie stark
sich die vorherrschenden Werte und Leitbilder zwischen verschiedenen sozialen Grup-
pen unterscheiden, im raum-zeitlichen Kontext differieren. Dabei kann die Bevdlkerung
innerhalb eines Landes im Hinblick auf die Wohlfahrtskultur relativ dauerhaft fragmen-
tiert sein. So hat Elisabeth Biihler (2001) fiir die Schweiz nachgewiesen, dass sich die
kulturellen Werte im Hinblick darauf, in welchem Umfang kleine Kinder in 6ffentlichen
Einrichtungen betreut werden sollten, zwischen der franzoésischen und deutschen
Schweiz deutlich unterscheiden. In Deutschland bestehen im Hinblick darauf deutliche
Differenzen zwischen West- und Ostdeutschland (Pfau-Effinger/Geissler 2002). In
Grof3britannien unterscheiden sich diese Werte erheblich zwischen sozialen Gruppen
mit unterschiedlicher ethnischer Herkunft (Dale/Holdsworth 1997).

4.3 Ebene 3 — Akteure und Diskurse

Die kulturellen Werte, die in die wohlfahrtsstaatlichen Politiken eingehen, bilden eine
wesentliche Legitimationsbasis der Politiken und setzen die Zustimmung breiter Teile
der Bevolkerung voraus. Deshalb ist es fiir die Durchsetzung veridnderter wohlfahrts-
staatlicher Politiken erforderlich, dass die kulturellen Grundlagen der Politiken nicht zu
stark von den in der Bevdlkerung verbreiteten Werten in Bezug auf den Wohlfahrtsstaat
abweichen. Die kulturellen Werte und Leitbilder in der Bevdlkerung einerseits, die kul-
turellen Grundlagen der Sozialpolitik andererseits werden vor allem durch politische
und 6ffentliche Diskurse miteinander vermittelt. Solche Diskurse iiber wohlfahrtsstaat-
liche Werte, die der Stabilisierung oder dem Wandel der Wohlfahrtskultur dienen sollen,
konnen von Akteuren auf unterschiedlichen Ebenen ausgehen, von den politischen Eli-
ten oder von sozialen Gruppen in der Bevdlkerung.

Aufgrund solcher Anpassungsprozesse driicken sich in den internationalen Differen-
zen zwischen Wohlfahrtskulturen auch Unterschiede in den kulturellen Werten und Leit-
bildern der jeweiligen Bevolkerung aus. So kommt etwa Robert Walker (2007) beim
Vergleich von Einstellungen zum Wohlfahrtsstaat in der US-amerikanischen Bevdlke-
rung und in den Bevdlkerungen européischer Gesellschaften auf der Basis von Daten
des World Values Survey zu dem Ergebnis, dass die Unterschiede im Groflen und Gan-
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zen die Differenzen in den kulturellen Werten reflektieren, die den Politiken der Wohl-
fahrtsstaaten in diesen beiden Weltregionen zugrunde liegen.

Zu beachten ist dabei allerdings, dass Akteure nicht nur auf der Basis von Ideen han-
deln und sich ihre Diskurse nicht nur auf die Stabilisierung oder Anderung der vorherr-
schenden Ideen richten, sondern dass ebenso auch Interessen von Bedeutung sind. Die-
sen Zusammenhang hat Rainer Lepsius (1990, 1996) in Anlehnung an Max Weber her-
ausgearbeitet. Soziale Gruppen konnen sich in ihren Interessen gegeniiber dem Wohl-
fahrtsstaat, etwa aufgrund ihrer Stellung in den Strukturen sozialer Ungleichheit auf der
Grundlage von sozialer Schicht, Geschlecht, Ethnizitét, Region oder Alter, unterschei-
den. Interessenunterschiede zwischen sozialen Schichten nimmt etwa Gesta Esping-An-
dersen (1990; 1999) in seinem ,,Machtressourcen-Ansatz* zur Grundlage der Erkldrung,
warum sich historisch unterschiedliche Typen von Wohlfahrtsstaaten herausgebildet ha-
ben. Auch die Stellung in den Strukturen der gesellschaftlichen Arbeitsteilung kann
unterschiedliche Interessen generieren, was Esping-Andersen am Beispiel der Beschif-
tigung im privaten und im 6ffentlichen Sektor gezeigt hat.

Ideen kdnnen zusammen mit den materiellen Interessen sozialer Gruppen variieren.
Bestimmte Werte werden aber auch von der Bevolkerung in Nationalgesellschaften un-
abhingig von den jeweiligen Interessen geteilt. Dies betrifft etwa religiose Werte (Opiel-
ka 2007) und auch bestimmte Wohlfahrtswerte (Roller 1999). In Anlehnung an die theo-
retischen Arbeiten von Rainer Lepsius (1990) ldsst sich argumentieren, dass Ideen und
Interessen sich wechselseitig bedingen konnen, sich aber auch relativ autonom zueinan-
der entwickeln kénnen. Das ist ein Grund dafiir, dass die Annahme, dass in den héheren
sozialen Schichten der Wohlfahrtsstaat eine geringere Unterstiitzung findet als in unte-
ren sozialen Schichten, da diese die meisten Steuern zahlen und im Verhiltnis dazu we-
niger von den sozialen Sicherungen profitieren, empirisch nicht haltbar ist (Pettersen,
1995; Bowles and Gintis, 2000; Blekesaune and Quadagno, 2003), und dass in Landern
wie Deutschland besonders in den unteren sozialen Schichten ein konservatives Leitbild
der Familie im Sinne der ,,Hausfrauenche* verbreitet ist, obwohl dessen Realisierung in
den Gruppen besonders stark den Einkommensinteressen der Familie entgegensteht
(Pfau-Effinger 2004).

5 Zum Einfluss kulturellen Wandels auf die Verinderung wohlfahrtsstaatlicher
Politiken

Im folgenden Teil gehe ich der Frage nach, unter welchen Bedingungen es zu Veridnde-
rungen in den kulturellen Grundlagen wohlfahrtsstaatlicher Politiken kommen kann.
Der oben dargestellte Mehrebenen-Ansatz bietet eine geeignete Grundlage, um mogli-
che Veranderungsdynamiken und -prozesse zu erfassen.

Die wohlfahrtsstaatliche Entwicklung kann zunéchst langfristig auf einer stabilen
Wertebasis stehen, solange die kulturellen und sozialen Grundlagen einigermaf3en koha-
rent sind und die kulturellen Werte stabil als Normen in den wohlfahrtsstaatlichen Insti-
tutionen verankert sind, wo sie die maBgebliche Grundlage fiir das Handeln der Akteure
abgeben. Die Wertebasis wohlfahrtsstaatlicher Politiken kann sich jedoch durch Pro-
zesse verdndern, die ihren Ausgangspunkt jeweils auf einer unterschiedlichen Ebene ha-
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ben und (a) entweder von einem Wertewandel in den politischen Eliten oder (b) von ei-
nem Wertewandel in der Bevolkerung ausgehen. Politische Eliten kdnnen Diskurse mit
dem Ziel etablieren, die Werte und Leitbilder der Wohlfahrtskultur in der Bevolkerung
so zu beeinflussen, dass an sich unpopuldre Politiken akzeptiert werden (vgl. Schmidt,
2001). Umgekehrt kann es dazu kommen, dass Gruppen sozialer Akteure in der Bevol-
kerung auBlerhalb des Wohlfahrtsstaates Diskurse iiber kulturelle Werte und Leitbilder
der Wohlfahrtkultur initiieren mit dem Ziel, deren Wandel herbeizufiihren. Die Macht-
beziehungen zwischen den Akteuren spielen eine wichtige Rolle dafiir, inwieweit die
Diskurse zur Stabilisierung oder zum Wandel der bestehenden Wohlfahrtskultur fiihren.
Dariiber hinaus kann angenommen werden, dass auch die Governance-Strukturen und
die etablierten Formen der Kooperation dafiir von Bedeutung sind, inwieweit bestimmte
Akteursgruppen ihre Ziele durchsetzen kdnnen.

Kultureller Wandel kann auf diese Weise in unterschiedlicher Art und Weise zu Ver-
anderungen in den wohlfahrtsstaatlichen Politiken beitragen.? Der Grad der Kohirenz
bzw. Inkohérenz einer Wohlfahrtskultur gibt dabei Anhaltspunkte dafiir, welche Verén-
derungspotentiale sie enthélt. Man kann davon ausgehen, dass mit zunehmender Wider-
spriichlichkeit der Werte die Wahrscheinlichkeit zunimmt, dass die wohlfahrtsstaatliche
Politik umstritten und instabil bleibt.

5.1 Wertewandel in den politischen Eliten als Ausgangspunkt

Der Wertewandel kann von den politischen Eliten oder Teilen dieser Eliten ausgehen
und dazu fiihren, dass die Wertegrundlage des Wohlfahrtsstaates verdndert wird. Dies ist
vor allem dann denkbar, wenn es innerhalb der politischen Eliten zu Machtverschiebun-
gen in die Richtung solcher Gruppen gekommen ist, die soziale Tridger von neuen oder
bisher marginalisierten kulturellen Werten und Leitbildern in Bezug auf den Wohlfahrts-
staat sind.

Der Versuch von Teilen der politischen Eliten, einen Politikwandel herbeizufiihren,
der die Wertegrundlage der bisherigen Politik grundsétzlich in Frage stellt, kann aber
daran scheitern, dass die Verteidiger der alten Politik sich erfolgreich fiir die zugrunde
liegenden ,,alten” Werte stark machen und diese rhetorisch und programmatisch starken.
Brian Steensland (2006) erklart mit einem solchen Mechanismus das Scheitern des Vor-
stofes der US-amerikanischen Regierungen in den 1960er und 1970er Jahren, der von
einflussreichen Wirtschaftsfithrern unterstiitzt wurde und zum Ziel hatte, ein garantier-
tes Mindesteinkommen (GAI) einzufiithren. Zu der Ablehnung des GAI durch einen Teil
der politischen Eliten, der Wirtschaftsfithrer und der Parteifiihrungen trug demnach
maf3geblich bei, dass die Neuregelung eine wesentliche kulturelle Grundlage des US-
amerikanischen Wohlfahrtsstaates in Frage gestellt hitte. Diese besteht in der Differen-
zierung zwischen denjenigen Armen, deren Armut als das Ergebnis eigenen Verschul-
dens gilt und die deshalb stigmatisiert werden, und den Armen, von denen angenommen
wird, dass sie unfreiwillig in Armut geraten sind und die von dieser Stigmatisierung
weitgehend ausgenommen sind. Steensland (2006: 1317) zufolge unterstiitzen die Er-
gebnisse seiner Politikanalysen die Annahme, dass fiir die Politikentwicklung oft die
Weltsicht derjenigen ausschlaggebend ist, die in machtvollen Positionen sitzen.
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Eine erfolgreiche Durchsetzung sozialpolitischer Innovationen beruht nicht nur dar-
auf, dass die verdnderte Wertegrundlage innerhalb der politischen Eliten durchgesetzt
wird, sondern auch darauf, dass relevante Teile der Bevolkerung die neuen Wohlfahrts-
werte unterstiitzen, soweit diese von der bisher vorherrschenden Wohlfahrtskultur ab-
weichen. In dem Fall setzt oft ein Prozess ein, bei dem die politischen Eliten 6ffentliche
Diskurse ,,von oben‘ mit dem Ziel etablieren, die Werte und Leitbilder in der Bevolke-
rung so zu beeinflussen, dass die neuen Politiken mit ihren kulturellen Grundlagen ak-
zeptiert werden (vgl. Schmidt, 2001). Generell kann man davon ausgehen, dass die Dis-
kurse ,,von oben®, die auf eine Verdnderung der vorherrschenden Wohlfahrtswerte in der
Bevolkerung abzielen, dann besonders hohe Erfolgsaussichten haben, wenn die entspre-
chenden politischen Eliten in der Lage sind, umfangreiche Ressourcen zu mobilisieren,
und es ihnen gelingt, an die kulturellen Orientierungen gréBerer Gruppen von Wahlern
anzukniipfen (Bleses and Rose, 2002; Steensland 2006).

Von einem Politikwandel, dem solche Diskurse mit dem Ziel der Verdnderung der
Wohlfahrtskultur ,,von oben* zugrunde lagen, kdnnte man im Zusammenhang mit der
Arbeitsmarktreform in Deutschland unter der Rot-Griinen Bundesregierung sprechen.
Mit der Einfithrung der deutschen Variante einer Aktivierungspolitik auf dem Arbeits-
markt (,,Hartz IV*) und der Zusammenlegung von Arbeitslosenversicherung und Sozial-
hilfe wurde ein weit reichender Politikwandel initiiert, in dessen Rahmen das traditio-
nelle Sozialversicherungsprinzip weitgehend durch ein Mindestsicherungsprinzip abge-
16st und ein neuer 6ffentlich finanzierter Niedrigstlohnsektor (1-Euro-Jobs) etabliert
wurde (Koch et al. 2005). Dieser Politikwandel wurde auf der Basis neuer Diskurse legi-
timiert, in denen vor allem auch neoliberale Werte propagiert wurden. Die Regierung
wurde allerdings 2005 abgewéhlt, was Steinar Stjernd (2005) und Robert Walker (2007)
im Wesentlichen auf die Hartz-IV-Reform zuriickfithren, mit dem Argument, sie sei
nicht in einem ausreichenden Mal} auf entsprechende kulturelle Werte in der Bevolke-
rung gestoflen. Gegenwartig spricht allerdings vieles fiir die Annahme, dass die neue
Arbeitsmarktpolitik mit ihrer verdnderten Wertegrundlage in breiten Teilen der Bevol-
kerung akzeptiert wird.?

Aber auch dann, wenn ein Politikwandel durchgefiihrt wurde, ist die Ubereinstim-
mung mit den in der Bevolkerung dominierenden Wohlfahrtswerten fiir die Frage von
Bedeutung, wie nachhaltig der Wandel ist. Ein Beispiel dafiir liefern die Ergebnisse ei-
ner international vergleichenden Untersuchung, in der Vivian Schmidt (2001) die
Durchsetzung von Sparpolitiken in liberalen Wohlfahrtsstaaten untersucht hat. Um diese
Politiken durchzusetzen, versuchten die Regierungen mit Hilfe 6ffentlicher Diskurse,
neoliberalen Werten in der Bevolkerung zu einer hheren Akzeptanz zu verhelfen. Diese
Strategie war, Schmidt zufolge, besonders dort erfolgreich, wo sie — wie in GroB3britan-
nien — auf eine schon in der Bevdlkerung verbreitete liberale Grundhaltung traf. Thre
Wirkung war dort weniger nachhaltig, wo in der Bevdlkerung eine deutlich davon ab-
weichende Werteorientierung vorherrschte, wie in Neuseeland (vgl. auch Fellmeth/Roh-
de 1999). Die Regierung fiihrte hier Ende der 1980er Jahre relativ iiberraschend und
kurzfristig eine Abkehr von einer Politik durch, die auf sozialdemokratischen Werten
beruhte, und ersetzte diese durch eine Politik, die tendenziell an neoliberalen Grundprin-
zipien orientiert war. Da liberale Werte bis dahin in der Bevdlkerung wenig verbreitet
waren, musste die Regierung jedoch eine steigende Unzufriedenheit der Wéhlerschaft
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mit der Politikwende erleben, die schliellich dazu fiihrte, dass ein Referendum, das zu
Beginn der 1990er Jahre durchgefiihrt wurde, die Moglichkeit weiterer Reformen be-
schnitt (Schmidt 2001).

5.2 Wertewandel in der Bevolkerung als Ausgangspunkt

Es ist aber auch moglich, dass sich der Wertewandel zunéchst in Teilen der Bevolkerung
vollzieht. Auf diese Weise konnen Spannungen oder Widersprache zwischen den kultu-
rellen Grundlagen der aktuellen Politik und den Wohlfahrtswerten in der Bevolkerung
entstehen. Unter bestimmten Bedingungen trigt dies zum Wandel wohlfahrtsstaatlicher
Politiken bei.

So war die Verdnderung des vorherrschenden kulturellen Leitbildes der Familie vom tra-
ditionellen Modell der Hausfrauenehe in Richtung eines moderaten Gleichstellungsmo-
dellsin Lindern wie Deutschland, den Niederlanden und Osterreich, die von Esping-Ander-
sen (1990, 1999) als konservative Wohlfahrtsstaaten bezeichnet werden, eine wichtige
Ursache dafiir, dass sich die Familienpolitiken in diesen Landern seit den 1990er Jahren ge-
wandelthaben und 6ffentliche Angebote zur Kinderbetreuung ausgebaut wurden (Kreimer/
Schiffbanker 2005; Pfau-Effinger 2004). Damit haben sich die konservativen Wohlfahrts-
staaten mitihren Familienpolitiken tendenziell stirker den Wohlfahrtsstaaten des ,,sozialde-
mokratischen Typs angenéhert, deren Familienpolitik schon wesentlich ldnger an einem
Gleichstellungsmodell auf der Basis der vollen Erwerbsintegration von Frauen und Mén-
nern ausgerichtet war (Jensen/Rathlev 2009; Jolkkunen u. a. 2009).

Die Entstehung neuer dominierender Werte und Leitbilder in der Bevolkerung fiihrt
selbstverstandlich nicht automatisch dazu, dass sich auch die wohlfahrtsstaatlichen Poli-
tiken dndern. Eine wichtige Voraussetzung besteht darin, dass relevante Akteure initiativ
werden. Dazu zéhlen vor allem Akteurstypen wie primére Akteure, kollektive Akteure
und soziale Bewegungen.

Mit, primiren Akteuren®, wie Archer (1995: 259) sie bezeichnet, sind groBere Gruppen
der Bevdlkerung gemeint, die sich in einer &hnlichen sozialen Situation befinden, die dabei
aber weder eine gemeinsame Strategie verfolgen noch sich kollektiv organisieren. Soweit
solche Gruppen infolge gravierender Veranderungen in den kulturellen Werten ihr Verhal-
ten dndern, etwa in ihrer Rolle als Wahler, Arbeitskréfte oder Konsumenten, konnen die ag-
gregierten Effekte dieser Verdnderung aber einen Verdnderungsdruck auf die kulturellen
Grundlagen wohlfahrtsstaatlicher Politiken ausiiben. So hat der Wandel kultureller Leitbil-
der zur Familieund den Geschlechterbezichungen, der sich in den 1960erund 1970er in vie-
len westeuropdischen Gesellschaften vollzogen hat, wesentlich dazu beigetragen, dass die
Erwerbsbeteiligung von Frauen massiv zugenommen hat. Von diesem Wandel ging ein mas-
siver Druck auf die Wohlfahrtsstaaten aus, eine 6ffentliche Infrastruktur fiir die Kinderbe-
treuung einzurichten. Verdnderungen in der Struktur der Wirtschaft, die oftals Ursachen an-
gefiihrt wurden, kam hinter dem kulturellen Wandel nur eine sekundére Rolle zu; sie waren
weit eher eine Folge des kulturellen Wandels und der darauf beruhenden Verhaltensénde-
rungen von Frauen als deren Ursache (Pfau-Effinger 2004).

Ein weiterer Akteurstyp, der in dem Zusammenhang von Bedeutung ist und dessen
Einfluss in der Politikwissenschaft vielfach untersucht wurde, sind die ,,kollektiven*



Wohlfahrtsstaatliche Politiken und ihre kulturellen Grundlagen 15

Akteure wie Parteien, Verbiande und Gewerkschaften. Diese verfolgen nicht nur die In-
teressen ihrer jeweiligen Mitglieder bzw. Klientel, sondern sie integrieren ihre Mitglie-
der-Basis im Allgemeinen auch auf der Basis bestimmter kultureller Werteorientierun-
gen, die sie in die 6ffentlichen und politischen Diskurse einbringen. Ein Beispiel fiir den
Einfluss kollektiver Akteure auf die Verdnderung wohlfahrtsstaatlicher Politiken stellt
Jill Quadagnos Untersuchung zur Entwicklung des US-amerikanischen Gesundheits-
systems dar. Demnach lag eine wesentliche Ursache der Ausweitung des US-amerikani-
schen Gesundheitssystems durch die Etablierung von ,,Medicare® in den 1960er Jahren
darin, dass es kollektiven Akteuren gelang, die Kategorisierung zwischen ,,verschuldet™
und ,,unverschuldet* in Armut befindlichen sozialen Gruppen dahingehend zu verdn-
dern, dass die Alteren grundsitzlich der Gruppe der ,,unverschuldet Armen* zugerech-
net wurden (Quandango 2005). Ein weiteres Beispiel liefern Steinar Stjernds Analysen
der Entwicklung der sozialdemokratischen Parteien in Westeuropa. Er kommt zu dem
Ergebnis, dass seit den 1990er Jahren in einer Reihe sozialdemokratischer Parteien
Westeuropas ein Wertewandel stattgefunden hat, der zu einer Stiarkung neo-liberaler
Ideen gefiihrt hat. Dieser hat Stjerné zufolge maf3igeblich dazu beigetragen, dass in den
Wohlfahrtskulturen westeuropdischer Wohlfahrtsstaaten neo-liberale Werte insgesamt
an Bedeutung gewonnen haben (Stjerné 2007).

Im Kontext von kulturellem Wandel kénnen weiter auch soziale Bewegungen Bedeu-
tung erlangen. So leistete die ,,zweiten Welle* der Frauenbewegung in Westeuropa in
den 1970er und 1980er Jahren mit ihren Diskursen iiber die Ungleichheit in den Ge-
schlechterbeziehungen einen wesentlichen Beitrag zur Verdnderung der kulturellen
Wertebasis der Familienpolitiken (Gerhard 1997).4

Von Bedeutung dafiir, ob solche Diskurse iiberhaupt zu einem Wandel in den kulturel-
len Grundlagen der wohlfahrtsstaatlichen Politiken fiihren, ist, inwieweit diejenigen
Akteure, die einen Wandel anstreben, auch in der Lage sind, in ausreichendem Umfang
Ressourcen zu mobilisieren. Soweit solche Versuche scheitern und die Diskurse nicht
zur angestrebten Verdnderung in der Wohlfahrtskultur fithren, kdnnen Spannungen und
Widerspriiche bestehen bleiben, die dazu beitragen, dass der Prozess zu einem spéteren
Zeitpunkt erneut in Gang gesetzt wird.

Fiir die Analyse der Verdnderungsprozesse ist deshalb auch der zeitliche Verlauf des
Wandels wohlfahrtsstaatlicher Politiken von Bedeutung. Es ist moglich, dass ein Wandel
in den kulturellen Werten und Leitbildern, die in der Bevolkerung vorherrschen, erst mit
einer erheblichen zeitlichen Verzogerung zu einem Politikwandel fiihrt. So reagierten
etwa die meisten Wohlfahrtsstaaten nur zogerlich, mit einer starken Zeitverzogerung
und unvollstidndig auf den Wandel der kulturellen Grundlagen der Familie und der Ge-
schlechterbeziehungen in der Bevdlkerung (Pfau-Effinger 2004).

6 Fazit

In dem vorliegenden Beitrag wurden Uberlegungen dazu vorgestellt, wie sich der Ein-
fluss kultureller Faktoren auf die Entwicklung wohlfahrtsstaatlicher Politiken analysie-
ren ldsst. ,,Kultur® wird als potentiell widerspriichlich, als Gegenstand von Konflikten
und Aushandlungsprozessen und als verdnderbar gefasst. Es lassen sich drei verschie-
dene Ebenen des Verhiltnisses von Wohlfahrtskultur und der wohlfahrtsstaatlichen Ent-
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wicklung unterscheiden. Diese umfassen die Ebene der kulturellen Werte und Leitbilder,
die den Politiken zugrunde liegen und zu deren Legitimation dienen; die Ebene der kul-
turellen Werte und Leitbilder in Bezug auf den Wohlfahrtsstaat in der Bevolkerung; und
die Ebene der Diskurse sozialer Akteure. Der Einfluss der Wohlfahrtskultur auf den
Wandel wohlfahrtsstaatlicher Politiken ldsst sich im Kontext der Wechselbeziehungen
zwischen diesen Ebenen analysieren.

Dabei lassen sich unterschiedliche Typen von Prozessen unterscheiden, auf deren
Grundlage kultureller Wandel zur Verdnderung wohlfahrtsstaatlicher Politiken beitra-
gen kann. In dem einen Fall geht der Wandel von Verdnderungen in den kulturellen
Orientierungen von der Ebene der politischen Eliten aus. Diese versuchen auf der
Grundlage o6ffentlicher Diskurse ,,von oben* den darauf beruhenden Politikwandel zu
legitimieren. Dies wurde am Beispiel der Starkung neoliberaler Werte in den Politiken
europdischer Wohlfahrtsstaaten gezeigt. Im anderen Fall geht der Wandel von Veridnde-
rungen in den kulturellen Orientierungen in der Bevolkerung aus und wird iiber 6ffentli-
che Diskurse, die von sozialen Akteuren wie politischen Parteien oder sozialen Bewe-
gungen initiiert werden, in die Politik hineingetragen. Als Beispiel wurde der Wandel
kultureller Werte und Leitbilder im Hinblick auf die Familie und die Erwerbstatigkeit
von Miittern in westeuropdischen Gesellschaften angefiihrt. In beiden Typen von Ver-
laufsformen kann es aber auch dazu kommen, dass der Wandel blockiert wird oder wi-
derspriichlich verlduft und dass die kulturellen Grundlagen von Wohlfahrtsstaaten lén-
gerfristig umstritten bleiben.

Anmerkungen

1 Teilweise war auch der Inhalt zentraler Wohlfahrtswerte selbst gewissen Verdnderungen unter-
worfen, wie etwa Steinar Stjerné (2007) am Beispiel des kulturellen Wertes der ,,Solidaritét*
verdeutlicht hat.

2 Die Frage nach den Prozessen und Mechanismen, die den kulturellen Wandel selbst herbeifiih-

ren konnen, ist nicht Gegenstand dieses Beitrags. Ihr widmet sich eine Vielfalt theoretischer

und empirischer Beitrdge in der Soziologie (vgl. etwa Wimmer 2005; Somers/Block 2005;

Pfau-Effinger 2005b).

Empirische Untersuchungen dazu stehen noch aus.

4 Umgekehrt kann unter bestimmten Bedingungen eine Verdnderung in den kulturellen Grundla-
gen von Politiken die kulturellen Orientierungen in der Bevdlkerung beeinflussen. So zeigt
Gudny Eydal (2005), dass die Regelungen zum Elternurlaub fiir Viter, die zunédchst in mehre-
ren skandinavischen Lidndern und unldngst auch in Deutschland eingefiihrt wurden, zu einer
Erhohung der kulturellen Wertschétzung der Betreuung von Kindern durch ihre Viter beige-
tragen haben.

[O%}
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