SSOAR

Open Access Repository

Subsidiaritat und Selbstverantwortung:
Individualisierungsstrategien und
Risikokonzeptionen in den Familienpolitiken der
Bundesrepublik Deutschland und der USA

Walter, Wolfgang

Verdffentlichungsversion / Published Version
Sammelwerksbeitrag / collection article

Empfohlene Zitierung / Suggested Citation:

Walter, W. (1997). Subsidiaritét und Selbstverantwortung: Individualisierungsstrategien und Risikokonzeptionen in
den Familienpolitiken der Bundesrepublik Deutschland und der USA. In S. Hradil (Hrsg.), Differenz und Integration:
die Zukunft moderner Gesellschaften ; Verhandlungen des 28. Kongresses der Deutschen Gesellschaft fir Soziologie
in Dresden 1996 (S. 1021-1038). Frankfurt am Main: Campus Verl. https://nbn-resolving.org/urn:nbn:de:0168-

ssoar-139622

Nutzungsbedingungen:

Dieser Text wird unter einer Deposit-Lizenz (Keine
Weiterverbreitung - keine Bearbeitung) zur Verfigung gestellt.
Gewéhrt wird ein nicht exklusives, nicht (Ubertragbares,
persénliches und beschrénktes Recht auf Nutzung dieses
Dokuments.  Dieses Dokument ist ausschlieSlich  fiir
den persénlichen, nicht-kommerziellen Gebrauch bestimmt.
Auf sémtlichen Kopien dieses Dokuments missen alle
Urheberrechtshinweise und sonstigen Hinweise auf gesetzlichen
Schutz beibehalten werden. Sie dlrfen dieses Dokument
nicht in irgendeiner Weise abéndern, noch dirfen Sie
dieses Dokument fiir &ffentliche oder kommerzielle Zwecke
vervielféltigen, offentlich ausstellen, auffiihren, vertreiben oder
anderweitig nutzen.

Mit der Verwendung dieses Dokuments erkennen Sie die
Nutzungsbedingungen an.

gesIs

Leibniz-Institut
fiir Sozialwissenschaften

Terms of use:

This document is made available under Deposit Licence (No
Redistribution - no modifications). We grant a non-exclusive, non-
transferable, individual and limited right to using this document.
This document is solely intended for your personal, non-
commercial use. All of the copies of this documents must retain
all copyright information and other information regarding legal
protection. You are not allowed to alter this document in any
way, to copy it for public or commercial purposes, to exhibit the
document in public, to perform, distribute or otherwise use the
document in public.

By using this particular document, you accept the above-stated
conditions of use.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;‘


http://www.ssoar.info
https://nbn-resolving.org/urn:nbn:de:0168-ssoar-139622
https://nbn-resolving.org/urn:nbn:de:0168-ssoar-139622

Subsidiaritit und Selbstverantwortung

Individualisierungsstrategien und Risikokonzeptionen in den
Familienpolitiken der Bundesrepublik Deutschland und der USA

Wolfgang Walter

1. Einleitung

1.1. Regente Entwicklungen der Familienpolitik

Seit 1980 haben sich die Familienpolitiken der Bundesrepublik Deutschland
und der Vereinigten Staaten — trotz konservativer Regierungen in beiden Lin-
dern — entgegengesetzt entwickelt. (Bundes-)Deutsche Familienpolitik ten-
dierte zur finanziellen Entlastung der Familie und zum finanziellen Ausgleich
von Betreuungsleistungen; Erziehungsgeld und Kindererziehungszeiten in
der Rentenversicherung, Steuerpolitik, Einschrinkungen der Unterhalts-
pflichten und die Pflegeversicherung weisen in diese Richtung, Amerikanische
Sozialpolitik hat dagegen materielle Familienlasten verstirkt, vor allem durch
die umfassende und noch andauernde Umgestaltung der Sozialhilfe fiir Al-
leinerziehende (Aid for Families with Dependent Children, AFDC, oder:
»welfare«): Beitreibung von viterlichem Unterhalt, Leistungseinschrinkun-
gen, Refoderalisierung durch Ausnahmegenehmigungen und durch die Auf-
hebung des nationalen Rechtsanspruchs, Eth6hung der Qualifizierungs- und
Arbeitsanforderungen.

Risiken fiir Familien werden in den USA auf individuelles Fehlverhalten zu-
riickgefiihrt; die Gesellschaft wird durch Vaterlosigkeit, mangelnde Erzie-
hungsanstrengungen oder die Weigerung zur Erwerbsarbeit geschadigt. In der
Bundesrepublik wird das familiale Risiko als Gefahr materieller oder person-
licher Uberforderung gesehen, die sich aus Verpflichtungen zur eltetlichen
Sorge, Unterhaltsgewihrung und zu personlicher Hilfestellung ergeben. In
dieser Konzeption trifft das Risiko Familienmitglieder, die iber ihre Lei-
stungsfahigkeit belastet werden.
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Jedes der beiden Systeme entwickelt eine eigene Art der Individualisierung als
Antwort. In den USA bedeutet sie Férderung individueller Selbstverantwor-
tung vor allem in 6konomischer Hinsicht; dies ist mit einem Riickzug des Staa-
tes aus der finanziellen Unterstiitzung verbunden — Zurechnung des Risikos anf
das Indsvidunm. In Deutschland impliziert Individualisierung die Entlastung
und Subventionierung von familialer Verantwortung und damit ein stirkeres
Engagement des Staates im Sinne des Subsidiarititsptinzips — Freistellung des
Individunms von familidren Anforderungen. Die Risikokonzeptionen »Verantwot-
tungslosigkeit« vs. »Ubetforderung« sind komplementir zu den Individualisie-
rungsstrategien »Selbstverantwortung« vs. »Lastenausgleich«.

Meine These ist, dal3 sich diese familienpolitischen Strategiewahlen durch
das Zusammenwirken der Selektivitit politischer Institutionen und der Krea-
tivitit 6ffentlicher Inszenierung erkliren lassen. Sozialpolitische Programme
sind erstens — durch ihre »Pfadabhingigkeit« — Ergebnis politischer Institutio-
nalisierungen, die ein spezifisches Repertoire sozialpolitischer Losungen re-
produzieren. Sie sind gweitens Exrgebnis der Produktivitit von Diskursen, in de-
nen Offentliche Akteure um die Deutung von Familie als kulturelles Objekt
konkurrieren und soziale Probleme konstruieren.

1.2 Familienpolitik in vergleichender Perspektive

Der Forschungsstand teilt sich demgemil8 in die vergleichende Sozialpolitik-
analyse und die Analyse von Familiendiskutsen. Im ersten Bereich konzen-
triert sich der Forschungsstand auf arbeitsmarktbezogene Sicherungssysteme;
soweit hier institutionentheoretische Paradigmen formuliert wurden, sind sie
auf familienbezogene Politiken im Sinn det oben formulierten These anzu-
wenden. Der »istate-centred approach« (Skocpol/Ikenberry 1983) konzentriert
sich auf institutionelle Bedingungen der Sozialpolitikentwicklung; die frithe De-
mokratisierung und die Patronageparteien haben die Sozialpolitikentwicklung
in den USA geschwicht und fragmentiert, wihrend sich umfassende Sozial-
versicherungen in autoritir-biirokratischen Sozialstaaten wie dem Deutschen
Reich entwickelten. Dagegen behandelt das Konzept kapitalistischer Woh/-
Jabrisstaatsregimes (Esping-Andersen 1990) schwerpunktmiBig die Fojger insti-
tutioneller Arrangements von Markt, Staat und Familien; hier und noch stir-
ker in der feministischen Sogialpolitikanalyse (Ostner 1995) wird gezeigt, dal die
konservativ-stindischen Wohlfahrtsstaaten Kontinentaleuropas die moderne
Kernfamilie des Ernihrer-Hausfrau-Typus stabilisieren halfen, wihrend die li-
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beralen Wohlfahrtsstaaten des angelsichsischen Typus Frauen in stirkerer
Abhingigkeit vom Arbeitsmarkt hielten.

In der vergleschenden Familienpolitikanalyse werden demgegeniiber die Bedingun-
gen der Politikentwicklung auf konkrete, historische Einfliisse zuriickgefiihrt.
Das Fehlen expliziter Familienpolitik in den USA wird entweder in historisch
kontingenten Entscheidungen der Gesetzgebung (Kamerman/Kahn 1978)
oder in einer grundlegenden kulturellen Kontroversalitit begriindet gesehen
(Steiner 1981); fiir Deutschland wird die angebliche Randstindigkeit der Fa-
milienpolitik mit dem Fehlen einer witksamen sozialen Bewegung (Kaufmann
1993) erklirt. Hinsichtlich der Ausgestaltung und Folgen liegen Versuche vor,
die oben genannten typologischen Zuordnungen in modifizierter und diffe-
renzierter Form anzuwenden (Kaufmann 1993).

Die Untersuchung von Familiendiskursen hat sich i.w. auf den gesellschaft-
lich votherrschenden Familienbegriff konzentriert, der in den USA als plural-
differenziert und in Deutschland als zentral-homogenisiert analysiert wurde;
wihrenddessen sind familienpolitische .Argumentationen kaum erforscht wor-
den. Die ethnomethodologischen Ansitze (Gubtium/Holstein 1990) haben gezeigt,
daf3 »Familie« in den USA als kulturelles Objekt eine kommunikative Ressour-
ce darstellt, die je nach sozialer Situation und organisatorischem Kontext
flexibel verwandt wird. Auch die feministische Forschung hat den Aushandlungs-
charakter betont und die moderne Kernfamilie als eine nostalgische Kon-
struktion zu entlarven versucht (Skolnick 1993; Coontz 1992). Dies miindet
in eine Kritik der Kategorie der »modernen Familie«, in der Dekonstruktivis-
mus und Feminismus zu einem polemischen Postmodernismus verschmelzen
(Stacey 1990).

Fur Deutschland wurde nach 1968 das iibetkommene Familienleitbild kri-
tisiert und auf die Hegelsche Staatsphilosophie (Dtescher/Fach 1985), den in-
stitutionellen Ansatz des Biirgerlichen Gesetzbuchs (SachBe/Tennstedt 1982)
oder den EinfluB des Katholizismus (Joosten 1990) zuriickgefihrt. Die
Hauptkritik-Achse bezog sich auf die Paradoxie einer dffentlich regulierten priva-
ten Institution. In der akademischen Behandlung wurden vorrangig die Wis-
sensbestinde familienpolitischer Akteure (Herzer 1988) oder die Familienrhe-
totik (Liischer/Wehrspaun/Lange 1989) gesichtet, um den Familienbegriff als
Grundlage jeder Familienpolitik nachzuweisen und aufzudecken (Liischer/
Schultheis 1988: 235). Obwohl von prominenten Autoren gefordert (Kauf-
mann 1990: 156) und trotz konzeptueller Vorarbeiten (Hetlth/Kaufmann
1982; Wingen 1981; Herzer 1988) blieb die Untersuchung des familienpoliti-
schen Zielsystems unausgeatbeitet. In dem MaBle jedoch, indem sich Famili-
enpolitik weniger an einem strukturellen Ideal, der Kernfamilie, orienterte,
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sondern als eine komplexe Querschnittsaufgabe verstand, die funktionale
Probleme von Familie 16sen sollte (Walter 1995), fithrte die Suche nach dem
Familienbegriff in die Sackgasse.

Aus dieser Darstellung lassen sich fiir die Erklirung der Familienpolitikent-
wicklung seit 1980 und ihrer Folgen drei Desiderata ableiten, die gleicherma-
Ben Aspekte aus den vorhandenen Ansitzen aufgreifen und weiterentwickeln.
Exrstens ist die spezifische wohlfahrtsstaatliche Konstruktion der Familie der
beiden Linder aus einer institutionellen Analyse zu rekonstruieren. Zweitens
ist die Organisation der 6ffentlichen Akteure im Feld des Familiendiskurses
und ihre familienpolitische Rhetorik zu untersuchen. Drittens sind aus dieser
doppelten, politischen wie kommunikativen, Konstruktion die rezenten Fami-
lienpolitikentwicklungen zu erkliren.

2. USA: Selbstverantwortung und Arbeitsbereitschaft

2.1 Fragmentierte Politik und Unsicherheit der Lebenschancen

Risikokonzeptionen und Individualisierungsstrategien ergeben sich institutio-
nell aus der Charakteristik der politischen Entscheidungsfindung (Skocpol/
Ikenberry 1983; Orloff 1988), dem Wohlfahrtsstaatsregime (Esping-Andet-
sen 1990) und dem Familienpolitikrepertoire.

Durch die frithe Entwicklung der Massendemokratie in Form von Patrona-
geparteien in den USA hat sich Wohlfahrtsstaatsentwicklung klientelistisch
orientiert. Die Regionalisierung der politischen Interessenvertretung er-
schwerte die Biindelung der Interessen gesellschaftlicher GroBgruppen (Klas-
sen, Rassen) und ist sowohl Ursache als auch Folge des relativen Kompetenz-
iberschusses der Einzelstaaten gegeniiber dem Bundesstaat. Biirokratische
Entwicklung folgte der demokratischen und ordnete sich ihr untet, was sich
in nach Patronagegesichtspunkten besetzten Sonderbiirokratien zeigte. Dies
hat ein fragmentiertes Sozialpolitikrepertoire hervorgebracht.

Die Sozialpolitiken folgen dem Muster des Zberalen Woblfabrisstaatsregimes.
Sie richten eine minimale Sicherung gegen Armut ein, zielen auf die Forde-
rung der Arbeitsbereitschaft und weisen — wie die Renten- und Arbeitslosen-
versicherung des Social Security Act von 1935 — nur eine geringe entkommo-
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difizierende Wirkung auf, d.h. machen den einzelnen nur wenig von der
Subsistenzsicherung durch Erwerbsarbeit unabhingig. Die Verfiigbarkeit an-
derer Sicherungen (z.B. gegen Krankheit oder zusitzliche Rentenversiche-
rung) ist zudem vom konkreten Beschiftigungsverhiltnis abhingig,

Die amerikanische Familienpolitik entspricht diesen Grundziigen. Sie
fillt — wie das Ehe- und Familienrecht — unter die Gesetzgebung der Einzel-
staaten. Familienlastenausgleich als Grundsicherung existiert nicht, Leistun-
gen wie Mutterschafts- oder Erziehungsurlaub werden von einigen Arbeitge-
bern gewihrt, und die Organisation der Kindetbetreuung ist weitgehend
Privatsache oder die Angelegenheit lokaler Zusammenschliisse (Kamerman/
Kahn 1978). Armutsmilderung wutde vor allem durch AFDC betrieben;
nicht-arbeitende alleinerziehende Miitter (und in einigen Staaten atbeitslose
Familien) hatten bis 1996 Anrecht auf eine regelmiBige Unterstiitzung, deren
Hoéhe und Ausgestaltung von Staat zu Staat stark variierte, sowie auf Essens-
marken, Kranken- und Wohnungsversorgung, Historisch hat sich AFDC aus
einer Ermiachtigung des Social Security Act entwickelt, die sich urspriinglich
an Witwen richtete, aber schrittweise auch auf groflere Kreise unvetheirateter
Miitter ausgedehnt wurde, wobei in der Expansionsphase von 1965 bis 1975
die Ausdehnung der Zugangskriterien durch Gerichte und Einzelstaaten und
die Mobilisierung der Berechtigten entscheidend waren (Patterson 1994: 179).

Fiir die Mittelklasse 1iBt sich eine starke Abhingigkeit vom Arbeitsmarkt
und seinen Risiken konstatieren (Esping-Andersen 1990); Sicherungen und
Leistungen sind abhingig von der Gesetzgebung der Einzelstaaten, den Ge-
richten, den Leistungen des Arbeitgebers, den konkreten Bedingungen des
Arbeitsvertrags. Fiir die Arbeiterklasse existiert diese Abhingigkeit tendenziell
in gleichem Mafe, wobei steuerrechtliche und sozialpolitische Transfers einen
Teil ihres Armutstisikos mindern. Die nicht-arbeitenden Armen teilen sich in
die alleinerziehenden Mitter auf der einen Seite, fiir die AFDC und andere
Programme eine minimale Armutsversorgung bereitstellen, und die grofBe
Masse der anderen Armen, die i.w. von privater Wohltitigkeit abhingen. Diese
Verteilung von Risiken auf soziale Klassen durch die wohlfahrtsstaatliche In-
stitutionalisierung erzeugt eine Diskrepanz zwischen den weitgehend frag-
mentierten Sicherungen fiir die Mehrheit und der dauerhaften, wenn auch ge-
ringfligigen Unterstiitzung fiir Einelternfamilien. Diese Konstellation, die
Verfestigung und Ausdehnung des AFDC-Programms einetseits, die wach-
sende 6konomische Unsicherheit der Mittelklasse andererseits, fithrte zur Fi-
gur der »undeserving poor« (Katz 1989), gegen die Strategien der Durchset-
zung von Selbstverantwortung und Subsistenzsicherung durch Erwerbsarbeit
in Anschlag gebracht wutden.
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2.2 Tugendverlust als familiales Problem

Das Anwachsen der AFDC-Empfingerinnen und das Scheitern von Geset-
zesinitiativen zur Familienpolitik (Skolnick 1993: 131f.) trugen zur konserva-
tiven Wende bei (Steiner 1981; Working Group 1986). Triger dieser Agenda
waten Moralunternebmer, ptivat finanzierte Otganisationen und Einzelakteure
auf einem Offentlichen Markt der Deutungsangebote, die ihre Ressoutrcen und
thetorischen Strategien in einen moralisierenden Diskurs um »Familie« als kul-
turellem Wert investieren. Seit 1980 hat sich aufgrund der Ressourcenstruktur
der Ideentriger und der Wahlverwandschaften zwischen ihren Problemdeu-
tungen ein stabiles Feld mit einem Ubetgewicht zugunsten des Selbstverant-
wortungsethos gebildet.

Fir die USA lassen sich vier Organisationsbereiche unterscheiden. Die
christliche Rechte, d.h. Otrganisationen wie die Moral Majority von Jerry Falwell
oder die Christian Coalition von Pat Robertson und Ralph Reed haben durch
ihre Opposition gegen Abtreibung und gegen alle Formen nicht-ehelicher Se-
xualitit das Familienthema unter Wertprimissen besetzt, medial verbreitet
und politisch propagiert (Hunter 1991: 176£f; Hadden 1983).

Die zweite groBle Gruppe stellen »agenda-gestenerte Forschungseinrichtungen
(»agenda-dtiven think-tanks«) dar; auch hier tiberwiegt die konservative Fami-
lienproblematisierung, z.B. beim American Enterprise Institute, der Heritage
Foundation, dem Family Research Council (Bauer 1996), Focus on the Family
und dem Institute for American Values (David Blankenhotn). Unter den so-
genannten »Neuen Demokraten« haben sich z.B. das Communitarian Net-
work um Amitai Etzioni und William Galston oder das Public Policy Institute
(als Teil der demokratischen Partei) gebildet; auf der »linken« Seite findet sich
z.B. der Children’s Defense Fund von Marian Wright Edelman.

Drittens existieren eingelne Moralunternehmer« wie Charles Murray, der
mit »Losing Ground« (urspt. 1984) das Bild befestigt hat, da3 das Wachstum
der Sozialpolitik die Probleme der Unterklasse forderte statt milderte, oder
Ken Auletta, dessen Buch »The Underclass« (1982) diese Schicht als patholo-
gisches Konglomerat von Drogenabhingigen, Kriminellen, »Fiirsorgemiit-
tern« und Schulabbrechern, die sich vor allem aus den Kindern von Alleiner-
ziehenden rekrutieren, portritierte.

SchlieBlich gibt es viettens akademische Einrichtungen und Wissenschaftler in
Universititen und Forschungsinstituten, die ein inhaltlich und organisatorisch
relativ heterogen strukturiertes Segment bilden und teilweise iiber personelle
Vetflechtungen und Forschungsauftrige mit der Administration vetbunden
sind.
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Inhaltlich ergeben sich hieraus vier Hauptrichtungen: eine fundamental-christ-
liche (Falwell 1992), fiir die traditionelle Familienwerte den Kern religioser
Ethik bilden, eine neokonservativ-markswirtschaftliche Murray 1994, 1988), die der
Familie die Aufgabe der Vermittlung von Arbeitsethik zuweist, und eine #eol-
beral-gentristische (Etzioni 1993: Kap. 2; Galston 1991), die Familie als Ort der
Vermittlung staatsbiirgerlicher Verantwortung konzipiert, sowie eine hete-
rogene Sammlung klassisch-liberaler Ansichten, die von einer stirkeren
Betonung wirtschaftlicher Chancengleichheit als notwendiger Bedingung fiir
gelingendes Familienleben (Wilson 1987) tber postmodernistische Dekon-
struktion der Familie durch den feministischen Diskurs (Stacey 1993) bis zu
Forderungen nach radikaler Anerkennung der Gleichwertigkeit aller Lebens-
stile reichen. Zwischen den ersten drei Richtungen hat sich ein loser Konsens
entwickelt, der sich auf die umfassende moralische Bedeutung der Kernfami-
lie bezieht. Nimmt ein Elternteil, in der Regel der Vater, seine Verantwortung
nicht wahr, ergeben sich —in dieser Sicht — notwendig Defizite in der morali-
schen Reifung der Heranwachsenden aufgrund des Fehlens der Autorititsrol-
le. Als Folge werden diese Kinder und Jugendlichen anfilliger fiir kriminelles
Verhalten, Schulversagen, Drogen und andere Formen »abweichenden« Ver-
haltens. Aus entwicklungspsychologischen Analysen leiten die Vertreter der
Familienwerte ab, daB unabhingig von anderen sozialen Kiriterien wie
Einkommen, Schicht oder ethnischer Zugehorigkeit Kinder aus »nicht-tradi-
tionellen Familien«, die nicht dauerhaft mit ihren biologischen Eltern zusam-
menleben, mehr soziale Pathologien aufweisen als die aus »intakten Kernfa-
milien«. Damit wird »Illegitimitit« oder »Vatetlosigkeit« zum Problemverursa-
cher Nr. 1 in der amerikanischen Gesellschaft (Blankenhorn 1995; Popenoe
1996).

2.3 »Welfare Reform«

Das Zusammenwirken von institutionellen Bedingungen und diskursiver Dy-
namik 148t sich anhand der »welfare reform« von 1996 studieten. Institutionell
haben sich die Machtbalancen mit Reagans »New Federalism« zunehmend zu-
gunsten der Einzelstaaten verschoben. Politikinnovation wurde spitestens seit
1988 durch die Ubergabe von Gestaltungskompetenzen in die Einzelstaaten
auf dem Weg der Ausnahmegenehmigungen (»waivers«) betrieben, die der So-
cial Security Act fiir Demonstrationsprojekte vorsieht. 1996 hatten ca. 40 der
50 US-Staaten einen oder mehrere »waivers«. Dieses Prinzip der Dezentrali-
sierung und der regionalen Diversifizierung von Sozialpolitik witd mit dem
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Reformgesetz von 1996 festgeschrieben, da der Rechtsanspruch auf AFDC
zugunsten eines Subventionsprogramms fiir Politiken der Einzelstaaten ent-
fillt, die im Rahmen allgemeiner Richtlinien ihre eigenen Regelungen und Be-
horden fiir Sozialhilfe, Essensmarken und Krankenversorgung einrichten
konnen. Der histotische Zusammenhang aus fragmentierter Politik, schwa-
chen Rechtsanspriichen und geringer biirokratischer Kontinuitit als Charak-
teristikum wohlfahrtsstaatlicher Institutionalisierung der USA wird hierdurch
reproduziert.

Gleichzeitig waren die Reformbemiihungen von einer massiven Kampagne
im Bereich der kulturellen Reprisentation und der Problemdefinition beglei-
tet, in denen die agenda-gesteuerten Forschungsinstitute und die christliche
Rechte fithrend waren. Sie zielten auf die Offentlichkeit und den seit 1994 re-
publikanisch dominierten Kongresses. Einrichtungen wie die Heritage Foun-
dation oder das Family Research Council versorgten Mitglieder des Kongref3
und deren Mitarbeiter mit standardisierten Argumentationshilfen fiir die ein-
schligigen Debatten und Anhoérungen. Vorschlige wie das (nicht realisierte)
»family cap« (Kiirzung der Sozialhilfe, wenn in der Bezugszeit ein weiteres
Kind geboren witd) oder die maximale Bezugsdauer (zwei bzw. fiinf Jahre)
und der Zwang zur Arbeitsaufnahme waren Ausdruck der moralisch-politi-
schen Agenda. Dies beruht auf dem Konzept der »Fiirsorgeabhingigkeit«, auf
populiren Bildern (»welfare queens«), auf Forderungen nach »tough love«und
dhnlichen rhetorischen Figuren, die die Notwendigkeit stirkerer Selbstverant-
wortung begriinden sollen. Im Vergleich mit dem Family Support Act von
1988 146t sich auch die seit dieser Zeit gewachsene Bedeutung der agenda-ge-
steuerten Forschungsinstitute studieren, die eine stirkere Ideologisierung mit
sich brachte.

Die Folgen dieser Politik lassen sich in denjenigen Staaten nachzeichnen,
die bereits seit einiger Zeit mit strikteren Regelungen Tausende Alleinerzie-
hende aus dem AFDC-Bezug dringen, z.B. Wisconsin, Michigan oder New
York. Da sich eine hohe AFDC-Dichte in stidtischen Zentren mit hoher Ar-
beitslosigkeit findet, sind die meisten Miittet, die aus dem Bezug ausschieden,
nicht erwerbstitig geworden, sondern schlichtweg verschwunden. Ihre Exklu-
sion geht sogar iiber die sozialpolitische Dimension hinaus, da angesichts des
Fehlens wissenschaftlicher Begleitung der staatlichen Experimente schlicht-
weg unbekannt ist, wie die Alleinerziehenden ihre Subsistenz sichern.
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3. Deutschland: Familienlast und Subsidiaritit

3.1 Biirokratische Politik und Statussicherung

Die institutionelle Konstruktion familialen Risikos beruht auf dem Vorrang
biirokratischer Regulation, aus dem statussichernden Wohlfahrtsstaat und der
institutsbezogenen Familienpolitik.

Die historisch frithe Einfithrung der Sozialversicherung fiir breite Bevolke-
rungsschichten durch die Bismarckschen Reformen ergab sich aus den Inten-
tionen des autoritiren Staats, Partizipationsanspriiche und Reformforderun-
gen der Arbeiterklasse abzuwehren (Alber 1986). Der Modus der Regulation
war biirokratischer Natur und sollte den Demokratisierungsprozef3 aufhalten.
Eine der Implikationen bestand darin, dal Sozialpolitik ein zusammenhin-
gendes System von Rechtsanspriichen wutrde.

Damit hingt die Gestalt des Wohlfahrtsstaatsregimes zusammen. Entspre-
chend der Kosmologie des autoritiren Staates wurden Rechtsanspriiche nach
quasi-stindischen Prinzipien auf die unterschiedlichen Klassen und Atrbeit-
nehmerkategorien verteilt. Es entstand ein differenziertes System der Status-
sicherung (Esping-Andersen 1990), dessen reinste Stufe die Versorgung der
Beamten war und das sich an der Differenzierung der Sozialversicherung oder
am horizontalen Lastenausgleich von Familien vs. Nicht-Familien in einer
Schicht ablesen liBt. Ein zentraler Mechanismus dieser quasi-stindischen Zu-
teilung von Lebenschancen ist das Unterhaltsrecht in seiner Verschrinkung
mit sozialrechtlichen Instrumenten (Ruland 1973; Walter 1997). Der Rechts-
anspruch auf angemessenen Unterhalt ist ein Mittel der Sicherung des familial
erworbenen Status, der zusammen mit sozialrechtlichen Regelungen, also
Lohnersatzleistungen, Sozialhilfe und familienpolitischen Transfers, ein Para-
digma dieses sozialpolitischen Modells darstellt.

Erginzend zur Zentralitit der Familienforderung im Sozialstaat kommt die
weltanschauliche Deutung von Ehe und Familie als iiberindividuelle Subjekte
hinzu, die seit Hegel als Garanten sittlicher Lebensfithrung gelten. Dieses »in-
stitutionelle« Modell, das iiber von Savigny in das Biirgerliche Gesetzbuch und
iber katholische Kreise in das Grundgesetz Eingang fand (Dotner 1974;
SachBle/Tennstedt 1982; Joosten 1990), wurde zur zentralen historischen
Legitimation der Familienférderung (»familieninstitutionellex Motivierung:
Hetlth/Kaufmann 1982).

Das konservative Wohlfahrtsstaatsregime impliziert eine durchgingige In-
klusion aller Klassen in das familienpolitische Leistungssystem; je nach Be-
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schiftigtenkategotie begriinden sich per Rechtsanspruch differenzierte aber
gleichartige Transfers. Dadurch entsteht — vor allem in der Mittelklasse — ein
Interesse an der Aufrechterhaltung dieser Einkommensbestandteile; sie wer-
den gesellschaftlich als Teil eines Risikoausgleichs verstanden, der neben dem
arbeitsbezogenen, sozialversicherungsrechtlichen Regelkreis einen zweiten fa-
milienbezogenen Regelkreis einrichtet, dessen Gerechtigkeit nach dem Ver-
hiltnis von materiellen Anforderungen der Familie und staatlichen Aus-
gleichszahlungen beurteilt wird.

3.2 Leistungsgrengen als Problem der Familie

Der deutsche Familiendiskurs stellte sich von einer Phase weltanschaulicher
Differenzen in den 50er Jahtren, die von Gegnern und Befiirwortern der
Gleichberechtigung hervorgerufen wurden, auf eine Selbstbeschreibung als
»rationale« Familienpolitik um, die maf3geblich von der Familienberichterstat-
tung beeinfluBt wurde (Walter 1995). Definitionsfragen der Familie werden
ebenso ausgeklammert bzw. unterdramatisiert wie moralische Fragen der rich-
tigen Lebensfihrung, Statt dessen entwickelt sich eine politische Agenda um
die Frage der Leistungsmoglichkeiten und Leistungsgrenzen von Familie; Fa-
milie wird als ausdifferenziertes »System« gesehen, das Leistungen fiir die Ge-
sellschaft erbringt. Triger dieses Diskurses sind Experten (Walter 1994), die in-
nerhalb eines institutionalisierten Systems der Wissensvermittlung Leistungen
fur spezialisierte Agenturen der Ministerialblirokratie erbringen.

Im wesentlichen lassen sich vier Themenkreise erkennen. Bevilkerungspoli-
tisch geht es um die Zusammenhinge von sinkender Geburtenrate mit der stei-
genden Erwerbsbeteiligung von Frauen und die politischen Folgerungen fiir
erwerbsférdernde oder -behindernde Politiken. Weder die Anklinge an NS-
oder DDR-Politiken, noch die Skepsis in det Fachwelt hinsichtlich der be-
volkerungspolitischen Wirksamkeit familienpolitischer Mafinahmen (Hohn/
Schubnell 1986) haben das Thema zum Verstummen gebracht, das in unter-
schiedlichen Rahmungen prisentiert wird: mal als Gefahr des »Aussterbens«
(Heck 1988), mal als »Uberalterung« der Bevolkerung, Det Gkonomische Diskurs
beschiftigt sich mit der materiellen Belastung von Familien; hier werden un-
terschiedliche Modelle des Familienlastenausgleichs und seiner effektiven
Ausgestaltung diskutiert, z.B. hinsichtlich des Ehegattensplittings (Kassella/
Spahn 1991) oder des sogenannten dualen Systems aus Kindergeld und -frei-
betrigen (Willeke/Onken 1990). Ein dritter Diskurs befaBt sich mit der Kin-
der- und Familienfeindlichkest unserer Gesellschaft. Uber 6konomische Benach-
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teiligungen von Familien hinaus werden hier umfassende Disparititen be-
hauptet (»Innenweltzerstorung«: Borchert 1989; »strukturelle Riicksichtslosig-
keite: Kaufmann 1990/1995). In dem vierten Diskurs geht es um die
Bedeutung neuer Lebensformen hinsichtlich eines weiteren Modernisierungs-
schubs, z.B. in Richtung Individualisiernng (Beck 1986).

Zwischen den ersten drei Richtungen haben sich thematische und perso-
nelle Verbindungen hergestellt, die die politische Agenda konstituieren: Un-
terstiitzung der Leistungsfihigkeit der Familie. Zentral bedeutsam ist hierbei
die staatlich autotisierte Expertenschaft, die mittels solcher Instrumente wie
der Familienberichterstattung, dem Wissenschaftlichen Beirat beim Familien-
ministerium oder groBen regierungsseitig finanzierten Forschungsvorhaben
vernetzt ist. In diesem Rahmen wurden die einzelnen Themenbereiche auch
zusammengefiihrt und der Kern einer politischen Agenda entwickelt, der sich
auf eine Kombination der angefithrten Argumente stiitzt.

Kaufmanns (1990/1995) Konzept der »strukturellen Riicksichtslosigkeit«
der Gesellschaft gegeniiber der Familie interpretiert 6konomische Benachtei-
ligungen und andere Tendenzen der Kinder- und Familienfeindlichkeit in ei-
nem differenzierungstheoretischen Rahmen. Die Familie witd als ein ausdif-
ferenziertes Handlungssystem gesehen, das Leistungen fiir andere Bereiche
erbringt, z.B. Kinder sozialisiert oder alte Menschen betreut. Die anderen Sy-
steme jedoch wie etwa die Wirtschaft mit ihrer Arbeitszeitordnung oder die
(Kinderlosigkeit primierende) Sozialpolitik gehen in der Verfolgung ihrer
jeweiligen Eigenlogik iiber die Bediirfnisse der Familie hinweg. Prozesse des
familialen Wandels werden in dieser Perspektive nicht geleugnet, aber anders
interpretert als in der Individualisierungstheorie. Ausgangspunkt ist die Uber-
legung, daf3 die Differenzierung der Lebensformen weniger im Bereich der
Familien, also der Haushalte mit Kindern, etfolgt als in den Nicht-Familien,
wozu Alleinlebende, kinderlose Paare und andere Mehrpersonenhaushalte
ohne Kinder zihlen. Die Lebensbedingungen dieser beiden Gruppen driften
weiter auseinander, was eine Folge der relativen Benachteiligung von Familien
ist. »Strukturelle Riicksichtslosigkeit« zwischen den gesellschaftlichen Teilsy-
stemen fiihrt zu einer sozialstrukturellen »Polarisierung« zwischen einem rela-
tiv homogenen familialen und einem pluralen nicht-familialen Sektor (Stroh-
meier 1993).

Die Begriindung fiir Transfers an Familien wird 6konomisch untermauert
durch das Konzept des Humanvermégens (Kriisselberg 1994), das alle gesell-
schaftlich niitzlichen Eigenschaften bezeichnet, bei deren Bildung Familie
eine herausragende Rolle zugeschrieben wird. Familientitigkeit ist die private
Erzeugung von gesellschaftlichem Humanvermégen (berechenbar in den Op-
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portunititskosten der Erwerbsunterbrechung von Miittern und der Kosten

des Arbeitsaufwands aus Zeitbudgetuntersuchungen), was unzureichend aus-
geglichen sei (5. FB 1994).

3.3 Familienlastenansgleich

Beispielhaft 1Bt sich das Zusammenwirken von institutionellen Bedingungen
und diskursiver Dynamik an der Entwicklung des sog. »Familienlastenaus-
gleichs« studieren. 1982 wurde das »duale System« aus Kindergeld und -frei-
betrigen wieder eingefiihrt. Gleichzeitig wurden Freibetrige gekiirzt und Zu-
satzregelungen gestrichen, so da3 die nachfolgenden Erhohungen erst 1990
wieder den Stand von 1982 erreichten; das scheint den Befund der 6konomi-
schen Theorie der Politik, dal familienpolitische Interessen nicht organisati-
ons- und konfliktfihig sind, zu bestitigen (Miinch 1990: 77-81, 182-184).

Wesentliche Impulse gingen jedoch von Entscheidungen des Bundesver-
fassungsgerichts aus (BVetfGE 82,60 v. 29.05.90, 82,198 v. 12.06.90, 87,1 v.
07.07.92), die die Einhaltung des steuerrechtlichen Grundsatzes der Steuer-
freiheit des Existenzminimums fiir Erwachsene und Kinder anmahnten und
die Benachteiligung von Frauen im Rentenrecht kritisierten. Dies fithrte zu
mehreren steuerrechtlichen Anderungen und zum Ausbau von Kindererzie-
hungszeiten im Rentenrecht. Ein urspriinglich »familienferner« Rechtsan-
spruch gewann so im Zusammenhang mit Institutsgarantie, Gleichheits-
grundsatz und Sozialstaatsprinzip zentrale Bedeutung fiir die Weiterentwick-
lung des familienpolitischen Instrumentatiums.

Die oben beschriebenen Diskursformen versuchen in strategischer Weise
vorherrschende Argumentationsstile politischer Akteure, die als 6konomisch
orientiert wahrgenommen werden, mit den Begriffen des Humanvermégens
und der Leistungen der Familien zu treffen. Die in diesem Zusammenhang
geprigte und von der Bundesregierung iibernommene Formel des »Familien-
leistungsausgleichs« driickt diese Familienpolitikstrategie treffend aus. Die Aus-
einandersetzungen um die Erhohung der Transfers in den 90er Jahren zeigen
jedoch, wo die institutionelle Grenze dieser Bemiihungen liegt, ndmlich vor-
nehmlich in der schwachen Stellung des Bundesfamilienministeriums gegen-
tiber anderen Ressorts, insbesondere gegeniiber dem Finanzministerium. Ins-
gesamt stellt der Zwang zur Akkordierung (zwischen Ministetien und
zwischen Bundestags- und Bundesratsmehrheit) eher ein hemmendes Mo-
ment dar. Dies wird weniger durch eine gezielte Politik der familienpolitischen
Programmpartei (CDU), als durch die Systematik und die Hierarchie rechtli-
cher Normen und Verfahren ausgeglichen, die Familienférderung trotz man-
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gelnder Organisations- und Konfliktfahigkeit familienpolitischer Interessen
dynamisieren.

Auswirkungen auf die familiale Lebensfiihrung ergeben sich vor allem im
Hinblick auf die Lebenschancen von Frauen. Im Sinne des Subsidiarititsprin-
zips impliziert ein stirkeres finanzielles Engagement des Staates (reziprok ge-
dacht) stirkere Anstrengungen der Familie. Dieser Zusammenhang, der im
Erziehungsgeld/-urlaub und in der Pflegeversicherung manifest ist und durch
die Erhéhung der allgemeinen Transfers zumindest tiber die Verinderung der
Opportunititskosten der Erwerbsunterbrechung wirkt, wird vermutlich in ei-
ner weiteren Verminderung weiblicher Erwerbsbeteiligung und einer Stir-
kung der politisch vermittelten Ehemann-Abhingigkeit in der Kernfamilie re-
sultieren.

4. Differenzierung und Integration durch Sozialpolitik

Institutionelle Konstruktion und 6ffentlicher Diskurs sind in beiden Lindern
eng miteinander verschrinkt; daher 1iBt sich eine westere Pfadabhdngigkest der so-
ialpolitischen Entwicklung prognostizieren. Die USA werden demnach ihr sozi-
alpolitisches Instrumentarium weiter fragmentieren und abbauen, wihrend in
der Bundesrepublik familienpolitische Rechtsanspriiche verfestigt und ausge-
baut werden. Okonomische Selbstverantwortung und subsidiire Verantwor-
tungsteilung diirften die jeweils dominierenden Individividualisierungsstrate-
gien bleiben.

Gegenbeispiele gegen diese These lieBen sich jedoch auch finden — sie sind
jedoch uneindeutig. Z.B. enthilt der »Contract with America« den Vorschlag
christlicher Gruppen, mit einem Steuerfreibetrag von 500 Dollar pro Kind die
Mittelklasse zu entlasten. Die Einfiihrung eines solchen »systemfremden«
Elements kénnte einen Einstieg in einen Familienlastenausgleich nach euro-
paischem Muster darstellen, bliebe als EinzelmaBnahme angesichts der gerin-
geren Kohirenz des Sozialleistungsinstrumentariums relativ bedeutungslos.

Auch in Deutschland lassen sich Gegentendenzen erkennen, aber das deut-
sche Institutionensystem setzt dem Grenzen. Z.B. fithrten ein Abbau von
Lohnersatzleistungen, die Einfilhrung eines Lohnabstandsgebots oder eine
Reduzierung der Alterssicherung aufgrund der Kombination mit dem Unter-
haltsrecht zu Folgeproblemen; die materielle Sicherung des Existenzmini-
mums der Familie durch den Hauptverdiener wiitde unsicher oder der Unter-
halt miite wieder durch intergenerationelle Transfers oder Sozialhilfe erginzt
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werden. Wegen dieser institutionellen Zusammenhinge ist es wahrscheinlich,
daB der sog. »Umbau des Sozialstaats« — qua verfestigter familienpolitischer
Rechtsanspriiche — seine Grenze in der Familienorientierung der deutschen
Sozialpolitik finden witd.

Welche Folgen hat dies fir die Integration der Gesellschaft? Dem Grund-
gedanken des Wohlfahrtsstaatstregimes (= institutionelles Arrangement von
Markt, Staat und Familie) folgend, ergeben sich individuelle Lebenschancen
und gesellschaftlich erwartbare Integrationsleistungen des hier beschriebenen
sozialpolitischen Instrumentariums aus der Kombination unterschiedlicher
Verfahrensordnungen: der Institutionalisierung erstens des Atrbeitsmarkts
(Vollbeschiftigungspolitik u.4.), zweitens der sozialpolitischen Sicherungen
(Sozialversicherung u.d.) und drittens der familialen Lebensfilhrung (Unter-
haltsrecht, Familienpolitik u.4.). Die dominierenden Theotietraditionen, die
sich des Zusammenhangs von Differenzierung und Integration widmen, be-
haupten demgegeniiber als universelle Trends moderner Gesellschaften ent-
weder systemtheoretisch eine quantitative Zunahme von Differenzierung,
insbesondere eine zunehmende Losung des Individuums aus (traditionalen)
sozialen Bindungen, und damit einhergehend eine Umordnung der normativen
Integration der Gesellschaft (so in der Nachfolge von Parsons: Miinch 1995)
oder konflikttheoretisch ein Auseinandertreten von Konstellationen formal-
rationaler Systeme einerseits und der Konfliktaustragung und Konsensbil-
dung sozial Handelnder andererseits (statt anderer: Lockwood 1969).

Bei der hier vertretenen Theorie steht jedoch das spezifische institutionelle
Arrangement und seine kulturelle Deutung im Vordergrund. Sozialer Wandel
bezieht sich hier nicht auf Systeme oder Individuen, sondern auf Verfahrensord-
nungen (Arbeitsmarkt, Sozialpolitik, Familie), die legitime Geltung beanspru-
chen konnen (d.h. Institutionen), und die individuelle und familiale Lebensfiih-
rung regulieren. Gegeniiber dem Bild universeller Entwicklung wird die Spezifik
nationalstaatlicher institutioneller Arrangements und Deutungsordnungen
(»Kosmologien« nach Kaufmann) zum Gegenstand der Untersuchung. Diffe-
renzierung und Integration vollzieht sich diesem Ansatz zufolge in den Bah-
nen der nationalstaatlichen institutionellen Ordnungen, deren Bestindigkeit
am Beispiel der wohlfahrtsstaatlichen Regulation der Familie studiert werden
kann. Trotz der beobachtbaren Globalisierungstendenzen (z.B. in der Dimen-
sion des Konflikts zwischen Kapital und Arbeit) verfestigen sich so im Proze3
der Modernisierung nationale Unterschiede, weil sie sich im Einklang mit den
Traditionen der politischen Willensbildung, der sozialpolitischen Repertoires
und der darauf eingestellten Erwartungen der politisch relevanten Bevolke-
rungsgruppen, insbesondere der Mittelklasse, befinden.
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