Varianten der Wohlfahrtsproduktion

Der deutsche Entwicklungspfad als besonderer Fall mit einigen
eigenttimlichen Parallelen und Differenzen zu Japan

Josef Schmid

1. Einleitung und Fragestellung

Alle modernen Gesellschaften stehen seit einiger Zeit erheblichen
sozialen Problemen und Herausforderungen gegeniiber, die den
Wohlfahrtsstaat herausfordern (Kaufmann 1997). Dazu zdhlen vor
allem der demographische Wandel, der Zerfall der traditionellen
Familie und die damit verbundene Individualisierung. Hieraus er-
geben sich zusédtzliche Bedarfe fiir Aktivitdten und Leistungen des
Wohlfahrtsstaates bzw. der Sozialpolitik. Doch zugleich schrumpft
dessen Handlungsspielraum, denn in Zeiten der Globalisierung, neu-
er Informationstechnologien und des Klimawandels nimmt die Kon-
kurrenz um knappe Ressourcen deutlich zu. Shuichiro Kimura (2018)
hat darauf hingewiesen, dass eine Wiederentdeckung der gesell-
schaftlichen Spharen und Assoziationen als Trager der Wohlfahrts-
produktion von grofler Bedeutung sein kann und Deutschland in
dieser Hinsicht ein interessantes Modell und Vorbild fiir Japan abge-
ben konnte. Diese Idee kann im Grunde zuriickgefiihrt werden auf
theoriegeschichtliche Klassiker wie Hegel, von Mohl oder Krause.
Hier werden diese Organisationsformen zwischen Staat und Markt
als tiberaus wichtig und erhaltenswert betrachtet. Interessant ist
zugleich, dass sich diese Idee in Japan nicht so stark verbreitet hat,
obwohl beide Liander viele politische und 6konomische Merkmale

teilen und als ,non liberal capitalism” (Streeck/Yamamura 2001) be-
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zeichnet werden. Das ist umso bemerkenswerter, als dass sich Japan
in seiner Modernisierungsphase zu Beginn der Industrialisierung
und Bildung eines modernen Nationalstaates durchaus stark am Fall
Deutschland orientiert hat. Gerhard Lehmbruch (2001 a und b, s.a.
Leibfried 1995) hat dazu die beiden historischen Entwicklungspfade
und Wechselwirkungen untersucht und jedoch trotz gewisser Ahn-
lichkeiten einige wichtige Unterschiede sowie Fehldeutungen festge-
stellt. Ahnliches gilt iiber hundert Jahre spiter fiir die Einfithrung der
Pflegeversicherung in beiden Landern und die spezifische Struktur
der Wohlfahrtsproduktion.

Vor diesem Hintergrund geht es darum, darzustellen, welche Be-
deutung (Wohlfahrts-)Verbande als Tréger der Wohlfahrtsproduk-
tion in Deutschland haben, welche Faktoren und Konstellationen
diese Entwicklung herbeigefiihrt haben und was die jiingsten Ent-
wicklungen sind und damit auch, welche Potenziale kiinftig vorhan-
den sind. Mit Robert Wuthnow (1991: 3) kann die Frage zum Beitrag
dieser Organisationen zur Losung sozialer Probleme so formuliert
werden: ,Legacy of the Past, Hope for the Future?”

Dabei besteht allerding das Problem, ob sich ,effiziente” Orga-
nisationsformen der Wohlfahrtsproduktion tibertragen lassen bzw.
ob und wie man von anderen Landern lernen kann - oder ob die spe-
zifischen Kontexte und Kontingenzen der Entwicklungen eine zu
wichtige Rolle spielen und dies ein ,conceptual travelling” (Sartori)
verhindert. Hinter diesem Cavet der vergleichenden Politikwissen-
schaft steht die allgemeine Beobachtung, wonach spezifische Um-
weltbedingungen und Institutionalisierungsprozesse zur Entstehung
umfassender nationaler Politiknetzwerke und Konfigurationen der
Interessenvermittlung fithren. Roland Czada (1988: 182) hat z.B.

gezeigt, dass eine enge korporatistische Gewerkschaftseinbindung
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~gleichsam eingebettet (ist) in ein Strukturmuster aus parteipoli-
tischen, parlamentarischen, verbandlichen, wirtschaftsstrukturellen
und administrativen Funktionselementen”. Solche Prozesse der Bil-
dung von Institutionen und interorganisatorischen Netzwerken zwi-
schen Gewerkschaften, aber auch - als analoges Phanomen - Wohl-
fahrtsverbanden und dem Staat (einschlieilich der Parteien), sind an
hohe Bedingungen gekniipft und daher kaum politischvoluntari-

stisch herstellbar sowie nur selten anzutreffen (Schmid 1996).

2. Wohlfahrtsverbinde im System des deutschen
Wohlfahrtsstaates bzw. der Wohlfahrtsproduktion

a) Die Rolle der Sozialen Dienste im Wohlfahrtsstaat

Mit Wohlfahrtsstaat - im deutschen Kontext auch als Sozialstaat oder
als Sozialpolitik bezeichnet - kennzeichnet eine institutionalisierte
Form der sozialen Sicherung, in der ein Existenzminimum fiir jeden
Menschen und ein Schutz vor den elementaren Risiken einer mo-
dernen Industriegesellschaft (v.a. Alter, Arbeitslosigkeit, Krankheit,
Unfall, Pflegebediirftigkeit) gewihrleistet sowie das Ausmaf3 an ge-
sellschaftlicher Ungleichheit durch Umverteilung reduziert wird. Da-
bei kommt es in der konkreten Gestaltung zu erheblichen Unter-
schieden in der Art der Leistungen bzw. Steuerungsinstrumente
(Geld, Recht, Dienstleistungen), der institutionellen Konfiguration
(Welten bzw. Typen) und der Organisation, die an der konkreten
Produktion von Wohlfahrt beteiligt sind (Schmid 2010, 2022).

Stark geprigt wird die Vorstellung wohlfahrtsstaatlicher Aktivitidten
durch die Sozialversicherungen bzw. durch monetdre Transferlei-
stungen. Besonders die historische Entwicklung in Deutschland seit

Bismarcks Sozialreformen wird durch diese Perspektive betrachtet
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und erforscht. Insofern gelten (Sozial-) Ausgaben zugleich als pri-
marer, gleichwohl (zu) einfacher empirischer Indikator. Diese wie-
derum beruhen auf rechtlichen Grundlagen, die sich ebenfalls rela-
tiv gut erfassen lassen. Wenig beachtet bzw. ,vernachldssigt” (Alber
1995) sind in der (vergleichenden) Wohlfahrtsstaatsforschung jedoch
die konkreten Implementations- und Verwaltungsstrukturen sowie
- eng damit verbunden - der Bereich der Sozialen Dienste. Diese sind
,im Schatten des Wohlfahrtsstaates” ebenfalls seit den 70er Jahren
enorm expandiert (Ziichner 2007). Soziale Dienste konnen dabei als
soziale Dienstleistungen v.a. im Gesundheits- und Sozialwesen sowie
der Pflege verstanden werden, die auf personlicher Basis, also als
Interaktion zwischen Anbieter und Empfianger, erbracht werden. Sie
werden auch als Hilfe oder Fiirsorge bezeichnet.

Im Landervergleich ragen vor allem die skandinavischen Lander
mit den meisten Erwerbstitigen in den Sozialen Diensten hervor
(Ztuchner 2007:66; s.a. Evers u.a. 2011). Std- und osteuropdische

Offentliche Sozialausgaben nach Bereichen der Sozialpolitik in % des BIP in
ausgewéhlten OECD-Staaten (2002) (Ziircher 2007: 75, s.a. Bahle/Pfennig 2001)

. Ausgaben fiir ... Verhiltnis Ausgaben fiir ...
Offentliche - i al
Sozialausgaben|  Diengte Geldleis- Ausgaben fiir aD,:nssoél:ueger Gesundheits
tungen | Dienste zu ) .. |dienste in %
Geldleist Gesundheit in des BIP
in % des BIP |in % des BIP|in % des BIP |&IAICIStUNGEN o/ 4o pIp es
Schweden 28,9 13,2 14,4 0,9:1 58 74
Dénemark 29,2 12,5 15,2 0,8:1 54 7,1
Deutschland 27,4 10,6 15,6 0,7:1 2,6 8,0
Osterreich 26,0 6,5 18,9 0,3:1 1,2 52
Niederlande 21,8 6,9 13,3 0,5:1 1,2 5,7
Frankreich 28,5 9,2 17,9 0,5:1 2,0 7,2
Spanien 19,6 6.0 12,8 0,5:1 0,6 54
Ttalien 244 6,9 17,1 0,4:1 0,6 6,3
UK 14,8 6,7 7,9 0,9:1 0,5 6,2
USA 14,8 6,7 7,9 0,9:1 0,5 6,2
Japan 16,9 7,5 91 0,8:1 13 6,3a
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Staaten liegen massiv niedriger, wéhrend die kontinentaleuropa-
ischen dazwischen liegen. Japan bildet eines der Schlufilichter mit
starken Ausgaben im Gesundheitswesen. Die Datenlage allerdings ist

jedoch defizitdr und nicht ohne erbliche Abgrenzungsprobleme.

Diese Unterschiede fiigen sich einigermafien grob in den in der
vergleichenden Wohlfahrtsstaatsforschung prominenten Ansatz von
Esping-Andersens (1990, s.a. Schmid 2010), wonach ,drei Welten”
bzw. typische institutionelle Konfigurationen des Wohlfahrtsstaates
existieren. Diese basieren auf historischen Entwicklungspfaden und
korrespondierenden mit politischen Ideologien und Machtvertei-
lungen. Ferner korrelieren sie mit Mustern der sozialen Schichtung
und Ungleichheit, d.h. der Wohlfahrtsstaat ist ,,an active force in the
ordering of social relations” (Esping-Andersen 1990: 23).

¢ Der sozialdemokratische Typus ist in den skandinavischen Lan-
dern realisiert und universalistisch ausgerichtet, d.h. Anspriiche
basieren auf sozialen Biirgerrechten, und es wird Gleichheit auf
hohem Niveau angestrebt. Die Finanzierung erfolgt weitgehend
aus Steuern bzw. dem Staatshaushalt; zugleich werden hier Lei-
stungen tiberwiegend vom o6ffentlichen Dienst erbracht, der einen
sehr grofien Umfang annimmt und somit nicht nur sozialpolitisch,
sondern auch arbeitsmarktpolitisch eine wichtige Funktion inne
hat.

Der liberale Wohlfahrtsstaat (Grofibritannien, USA, Australien,

Neuseeland) akzentuiert die Rolle des freien Marktes und der

Familie; soziale Anspruchsrechte sind gering entwickelt und oft
mit individuellen Bediirftigkeitspriifungen verbunden, was haufig
zu Stigmatisierung der Betroffenen fiihrt. Die Finanzierung der
relativ geringen Ausgaben erfolgt vorwiegend aus dem Staats-
haushalt.
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* Der konservative Typ des Wohlfahrtsstaats (Frankreich, Italien,
Deutschland, Niederlande) interveniert zwar stirker, allerdings
eher temporidr und oft aus staatspolitischen Griinden. Er ist ferner
lohnarbeits- und sozialversicherungszentriert mit der Folge, dass
soziale Rechte stark an Klasse und Status gebunden sind und die

Anspriiche auf Beitragen basieren.

Natiirlich bewegen sich viele reale Fille zwischen den drei Ideal-
typen. Auch der Fall Japan ist nicht unproblematisch und wird unter-
schiedlich eingestuft. Folgt man Esping-Andersen (1997), so handelt
es sich um ein System, das sich in einem evolutiondren Prozess
befindet und noch nicht den Kristallisationspunkt erreicht hat.
Gleichwohl gibt es einige Besonderheiten wie die spéte Einfiihrung
der sozialen Sicherungssysteme (z.B. Rente in den 50ern), das Fehlen
von Arbeitslosigkeit als sozialpolitischer Herausforderung und die
starke Rolle von Familie und Firmen bei der Wohlfahrtsproduktion.
Der japanische Wohlfahrtsstaat ist also ein ,rather ad hoc postwar
construct”.
»~Some pieces (pension insurance and health) were borrowed
from the German insurance tradition; others were implemented
during the American occupation (social assistance); and still
others have evolved namely by default (company welfare). Put
in the most radical way possible, the only truly ‘indigenous’
Japanese ingredient in the welfare mix is the strong familialism
(which it shares with Southern Europe), and perhaps also the
lifelong employment relationship” (Esping-Andersen 1997: 187;
s.a. Shizume 2021).

Neben den typologischen Unterschieden variiert der Umfang So-

zialer Dienste; Determinanten sind die Nachfrage, die mit der Alters-
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und Familienstruktur einer Gesellschaft zusammenhidngt, v.a. der
Zahl der Kinder und der alten Menschen. Auf der Angebotsseite hat
Jens Alber (1995) auf die Bedeutung der Finanzierungs-, Regulie-

rungs- und Tréagerstrukturen hingewiesen.

b) Wohlfahrtspluralismus, Non Profitorganisationen und freie Trager
Die Existenz freier Tréger verweist auf ein Phinomen, das als Wohl-
fahrtspluralismus oder Wohlfahrtsmix interpretiert worden ist.
Grundlegend ist der folgende Gedanke:
,Was wir als Sozial- oder Wohlfahrtsstaat bezeichnen, bezieht
sich also nicht auf den Staat allein, sondern - wie deutsche
Sozialwissenschaftler schon um die Mitte des 19. Jahrhunderts
préazise formuliert haben, auf die ,Vermittlung” zwischen
marktgesellschaftlicher Privatsphiare und rechtsstaatlicher Of-
fentlichkeit; diese Aufgabe bezeichneten sie als ,soziale Politik”
(Kaufmann 1997: 24 und 2003; s.a. die Arbeiten von S. Kimura
zu Ideengeschichte der deutschen Sozialpolitik).

In dem Bereich dieses , Wohlfahrtspluralismus” (s. dazu Evers/Olk
1996) haben sich - historisch und international - variierende Mi-
schungsverhiltnisse zwischen den verschiedenen sozialen Sektoren
und Organisationsformen entwickelt. Neben der Familie und kleinen
sozialen Netzwerken sind Sozialunternehmen (mit Profitstreben),
quasistaatliche Einrichtungen und gemeinniitzige Non Profit Or-
ganisationen (NPOs) bzw. Verbinde (ohne Gewinnorientierung
und nicht als offentliche Einrichtung) an der Produktion von Wohl-
fahrt beteiligt. Man bezeichnet das Feld auch als Dritten Sektor. Als
Verbande sind sie auf Mitgliedschaft angelegt, auf Dauer organsiert
und verftigen tiber einen ,Leiter” und eventuell einen , Verwal-

tungsstab” - so die Diktion bei Max Weber. Und sie neutralisieren
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und stabilisieren die Unterstiitzungsleistung, was schon Hegel
beobachtet hat. ,In der Kooperation (d.h. modern Verband, ]S)
verliert die Hilfe, welche die Armut empfiangt, ihr Zufilliges sowie
ihr mit Unrecht Demiitigendes ...” (§ 253).

SchlieSlich lassen sich im Spektrum der Verbdnde und der NPOs die
Wohlfahrtsverbinde - d.h. die Arbeiterwohlfahrt, der Caritasver-
band, das Diakonische Werk, der Parititische Wohlfahrtsverband,
das Deutsche Rote Kreuz und die Zentralwohlfahrtsstelle der Juden
in Deutschland - als besondere Form in Deutschaland identifizieren
und abgrenzen. Zu den wesensbestimmenden Eigenschaften geho-
ren, dass sie

¢ soziale Hilfen und Dienste ,selber leisten” und ,nicht nur fordern
und fordern”. Das verdeutlicht zugleich die Unterschiede dieser
»Sozialleistungsverbande” zu reinen Lobbyverbanden und Selbst-
hilfegruppen;

e sie sehen sich sozial- und gesellschaftspolitisch als , dritter
Sozialpartner” neben den Verbdnden von Kapital und Arbeit und
genielen dabei einen , 6ffentlichen Status”;

* es handelt sich um wenige, grofie Organisationen, die durch ein
sehr hohes Mafs an Kooperation geprédgt sind, was fiir die Be-
ziehungen der Wohlfahrtsverbéinde sowohl untereinander und als

auch zum Staat gilt.

Vor diesem Hintergrund tiberrascht es nicht, dass die Wohlfahrts-
verbinde in Deutschland einen ,méchtigen Block” (Merchel 2011:
245) innerhalb der pluralen Wohlfahrtsproduktion bzw. des Dritten
Sektors bilden und gelegentlich kritisch als ,,Sozialmultis” bezeichnet
werden. Immerhin beschiftigen sie knapp 2 Mio. Menschen bzw. 4%

der Erwerbstitigen. Das ist etwa so viel wie im Baugewerbe und gut
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Gesamtstatistik der Freien Wohlfahrtspflege 1970-2016 (BAGFW 2018)

Jahr Einrichtungen | Betten/Plitze Beschiftigte
1970 52.475 2.151.569 381.888
1990 68.466 2.624.923 751.126
2000 93.566 3.601.219 1.164.329
2012 105.295 3.702.245 1.673.861
2016 118.623 4.166.276 1.912.665
Wachstum 226% 194% 501 %

dreimal so viel wir in der Landwirtschaft. Damit unterhalten sie etwa
die Halfte aller Einrichtungen in der Jugendhilfe, ein Drittel aller
Krankenhiuser und gut die Halfte der Pflegeheime (v.a. fiir Altere)
(BAGFW 2018). Im Langsschnitt zeigt sich fiir die letzten knapp
finfzig Jahre ein immenses Wachstum, d.h. eine Verdoppelung der
Zahl der Einrichtungen bzw. Betten und Pldtze sowie eine Steigerung
von rund 500% beim Personal. Das widerspricht der o.a. These von
Alber, was aber moglicherweis den deutschen Besonderheiten ge-
schuldet ist.

Als Ursachen diese Expansionsdynamik sind drei Faktoren hervor-

zuheben:

e der generelle Ausbau wohlfahrtsstaatlicher Leistungen in einer
Phase weitgehender wirtschaftlicher Prosperitit (bis in die 70er
Jahre)

* der demografische Wandel bzw. der dadurch erhohte Bedarf an
Pflege von Senioren und der Ausbau der Kinderbetreuung (v.a.
wegen der erhohten Frauenerwerbstitigkeit) sowie

e die Auslagerung von Aufgaben aus dem offentlichen Dienst im
Zuge der Umsetzung des Leitbildes des sog. ,schlanken” Staates
(seit den 90er Jahren).
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Normativer Hintergrund bildet das Subsidiaritdtsprinzip, wonach
bei der Ordnung der Zustindigkeiten die ,Vorrangigkeit der klei-
neren Einheit” zu beachten ist. Unter politiktheoretisch ist das Pha-
nomen als ein neokorporatistisches Tauschverhiltnis zwischen Staat
und Wohlfahrtsverbanden analysiert worden. Es ist
,dadurch geprédgt, dafl der Sozialstaat die infrastrukturellen,
personellen und sozialkulturellen Ressourcen sowie den be-
reichsspezifischen Sachverstand der Wohlfahrtsverbande fiir die
Realisierung sozialpolitischer Ziele und Programme instrumen-
talisiert und im Gegenzug die Spitzenverbande der freien Wohl-
fahrtspflege einen privilegierten Zugang zu den Verfahren und
Prozessen der Formulierung sozialpolitischer Programme und
Mafinahmen erhalten sowie an der Umsetzung ... bevorzugt be-
teiligt und durch offentliche Zuwendungen und Férderpro-
gramme mafigeblich unterstiitzt werden” (Backhaus-Maul/Olk
1994: 111, s.a. als Uberblick Schmid 2022).

Freilich ist dieses Modell nicht nur durch Stabilitdt und Wachstum
auf der Systemebene gekennzeichnet, wie es sich etwa in den
aggregierten Statistiken zeigt. Auf der Ebene der einzelnen Einrich-
tungen und Individuen werden stiarker Wandel und Probleme be-
tont. So hat sich seit den 90er Jahren eine Kumulation von Ver-
anderungen politischer, sozialer und 6konomischer Art ergeben, die
durch Stichworte wie deutsche Einheit, Europdisierung, Ende der
Ausbau- und Bliitephase des Wohlfahrtsstaates, demografischer
Wandel, Auflosung traditioneller sozialer Milieus etc. umschrieben
werden konnen. Die gravierenden Kontextverdnderungen zwingen
die Wohlfahrtsverbande, ihre Organisationstrukturen und Strategien
anzupassen. Sozialmanagement, also Einfithrung von Kostenrech-

nung, Controlling oder Outsourcing sowie Okonomisierung im Sinne



B - FEERRZE 452395 (20234E1 H)

eines verstarkten Wettbewerbs spielen dabei eine wichtige Rolle. Das
kann wiederum zu Spannungen mit den normativen Erwartungen
der Mitglieder und zu Abweichungen von etablierten Organisations-
kulturen und Legitimationen fithren (Merchel 2011:257f. und neu-
erdings Heinze u.a. 2018, Telbizova-Sack 2022). Daher fehlt es aus
dieser Perspektive nicht an Skepsis: ,Es besteht kein Zweifel: die
Spitzenverbande der Freien Wohlfahrtspflege befinden sich im 21.
Jahrhundert in einem schweren Fahrwasser” (Boeflenecker/Vilain
2013: 293). Ein weiteres, interessantes Phanomen stellen die aktuellen
Bemiihungen dar, einen islamischen Wohlfahrtsverband nach dem
Vorbild der grofien christlichen Kirchen zu etablieren, um die Akti-
vititen und Einrichtungen der Muslime in Deutschland zu unter-

stiitzen und zu professionalisieren (Ceylan/Kiefer 2016).

3. Besonderheiten im internationalen Vergleich: Ein grofser
Dritter Sektor mit grofien Organisationen und grofiem
Wohlfahrtsstaat

Die Frage nach den Besonderheiten des deutschen Falles liegt in der
Kombination: In den entsprechenden theoretischen Ansitzen tiber
NPOs und den Dritten Sektor wird vielfach von einem kompensa-
torischen Verhiltnis zum (Wohlfahrts-) Staat ausgegangen. Demnach
wadren die Felder 1 und 4 erwartbar - und 2 eher tiberraschend. In der

Typologie von Esping-Andersen sind 1 und 4 die liberalen und

Deutschland — eine besondere Konstellation

Wohlfahrtsstaat Wohlfahrtsstaat .
geringe Ausgaben hohe Ausgaben NPOs/Dritter Sektor
1 2 grofs
3 4 klein
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sozialdemokratischen Welten. Zudem wird dabei von einer pluralen
Struktur vieler kleiner Verbénde ausgegangen. Zu beachten ist, dass
neben dem Staat und dem Dritten Sektor natiirlich noch die Familie
und ggf. Firmen eine grofle Rolle spielen, was fiir den japanischen

Fall wichtig ist und v.a. die Konstellation in Feld 3 ausmacht.

Zu den wichtigen Rahmenbedingungen von Nonprofit Organisatio-
nen und dem Wohlfahrtsstaat gehoren der konomische Reichtum,
Urbanisierung und Industrialisierung sowie sozialstrukturelle Fakto-
ren eine Rolle, was gegenwirtig eher skeptisch und unter Stich-
worten wie Erosion informeller Gemeinschaften, Krise der Familie,
postmaterialistische Werte sowie Individualisierung und Plurali-
sierung der Gesellschaft diskutiert wird. Allerdings unterliegt der
dritte Sektor der Tendenz einer Assimilation oder gar Ablosung
durch den modernen Wohlfahrtsstaat. Auf diese Gefahr hat schon
Toqueville in seinen Beobachtungen ,Uber die Demokratie in Ame-
rika” (1835/1840) aufmerksam gemacht: , Triate die Regierung tiber-
all an die Stelle der Vereinigungen, so wére die sittliche und geistige
Kraft eines demokratischen Volkes nicht weniger gefdhrdet als sein
Handel und sein Gewerbe”. Insbesondere Vertreter eines sozial-
demokratischen Wohlfahrtsstaatsmodells teilen diese Einschitzung
freilich nicht.

Hinzu kommt ein wichtiger Aspekt: Die NPOs sind in un-
terschiedlichen Feldern wie Kultur, Sport, Bildung und Forschung -
sowie ebenfalls z.T. im Bereich Sozialer Dienste und Pflege titig.
Diese funktionale Breite unterscheidet sie damit signifikant von den
deutschen Wohlfahrtsverbanden. Methodisch bietet es sich an, die
sogenannte ,Leiter der Abstraktion” (Sartori) anzuwenden, mit
deren Hilfe unterschiedliche Phénomene nach Variablen und Di-

mensionen gegliedert werden und somit eine Vergleichbarkeit her-
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Verschiedene Konzepte und Analyseebenen

NPOs und den Dritten | Wohlfahrtsverbande in
Sektor Deutschland
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gestellt wird bzw. typische Unterschiede und Gemeinsamkeiten er-
fafst werden (vgl. Schmid 1996).

a) Theoretische Ansétze und Erklarungsmodelle aus der NPO und
Dritten Sektor Forschung

Die Entstehung und Entwicklung des Dritten Sektors wird v.a. vor
dem Hintergrund 6konomischer Theorien damit begriindet, dass
angesichts der strukturellen Leistungsgrenzen von Markt und Staat
dem Dritten Sektor und seinen Organisationen gerade im Bereich
Sozialer Dienste und Hilfen erhebliche komparative Vorteile zukom-
men, und dies eine effiziente Konstellation in der Wohlfahrtsproduk-
tion darstellt. Im einzelnen lassen sich folgende Argumentations-
muster unterschieden, die alle Variationen dieser kompensatorischen
Funktionslogik darstellen:

Lester Salamon postuliert, dass es vor allem dann zu einer effizien-
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ten Allokation kommt, wenn die Nonprofit-Organisationen fiir die
Dienstleistungserstellung vor Ort zustandig sind, und der Staat sich
auf die Ressourcenbeschaffung konzentriert. D.h.
,neither the replacement of the voluntary sector by government
nor the replacement of government by the voluntary sector
makes as much sense as the collaboration between the two”
(Salamon 1987: 113).

Als Griinde ftir die Handlungsschranken bzw. Ineffizienz des Staates
gelten der pluralistische politische Entscheidungsprozefi sowie
nachteilige Effekte der biirokratischen staatlichen Organisationen wie
Unpersonlichkeit, Formalisierung etc. Dem steht die grofiere Fle-
xibilitdt und soziale Ndhe sowie die (begrenzte) Fahigkeit der Mobi-
lisierung zusitzlicher Ressourcen (v.a. Spenden und Mitgliederbei-
trige) gegentiber.

Da es sich bei vielen sozialen Diensten vielfach um Vertrauens-
gliter handelt, weist der Marktmechanismus zudem durch Infor-
mationsasymmetrien eine eklatante Schwache auf, denn die Kunden
sind im Grunde den Produzenten ausgeliefert, was zu einem ,,con-
tract failure” fithrt. NPOs unterliegen dagegen massiven Beschran-
kungen der Gewinnausschiittung, was die Anreize zum Betrug und
zur Ausbeutung (etwa durch schlechte Qualitdten oder hohe Preise)
durch die Anbieterseite verringert. Teilweise verfiigen sie dariiber
hinaus tber demokratische Gremien, die ggf. durch externe Mit-
glieder besetzt sind, was ein weiteres Kontrollinstrument gegentiiber
einem potenziellen MifSbrauch darstellt.

Nach Henry Hansman und Burton Weisbrod stellen NPOs
ebenso wie der Staat 6ffentliche Giiter her. Aufgrund der Logik des
politischen Wettbewerbs zielen Politiker jedoch auf die Gewinnung

von Mehrheiten und orientieren sich deshalb primédr am Median-
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wihler. Dies fiihrt dazu, daf$ Interessen am Rande und Minderheiten

auch in Bezug auf ihre Versorgung mit sozialen Diensten vernach-

lassigt werden. Diese werden daher oft im Dritten Sektor angeboten.
,Nonprofit organisations arise to meet these residual demands
by providing public goods in amounts supplemental to those
provided by government” (Hansmann 1987: 28, s.a. Weisbrod
1977).

Ein dhnlicher Gedankengang findet sich bei Estelle James (1987, s.a.
Wuthnow 1991). Demnach bewirken individuelle religiose Ein-
stellungen eine spezifische Nachfrage nach normativ geprégten so-
zialen Diensten, die sich nicht universell und mit staatlichen Biiro-
kratien befriedigen lassen. Diese , partikularen” Probleme werden
typischerweise durch wertgebundene Sozialleistungsverbande be-
arbeitet, was dann dazu fiihrt, daf mit zunehmender religioser Frag-
mentierung eines Landes ihre Bedeutung wachst. Zudem erzeugen
religiose Einstellungen und Normen eine Abweichung vom Ideal-
modell des rationalen Verhaltens bei der Verbandsbildung, was die
Tiicken kollektiven Handelns (free-rider-Problem, Gefangenen-Di-
lemma etc.) reduziert. Vor allem jedoch wird so das Entstehen des
,moralischen Unternehmers” beférdert. Soziale Dienste entstehen
namlich oft als Sekundéareffekt im Zusammenhang mit der Gewin-
nung religitser Anhédnger. Die Innere Mission in Deutschland (spater
Diakonisches Werk) - nomen est omen - ist hierfiir ein gutes histo-
risches Beispiel; paralle Impulse erwachsen ebenfalls aus der mo-
dernen ,, multikulturellen” Gesellschaft.

~We believe that a key feature of nonprofit-production is

ideology. This may stem from religious faith, from a secular

vision of a just society, from a belief in a particular theory of

education or child develepment, to name just a few possible
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resources” (James/Rose-Ackermann 1986: 51).

Diese Uberlegungen aus der Okonomie sind im Ubrigen kompatibel
mit der dlteren pluralismustheoretischen Verbandeforschung. Dem-
nach existiert eine Vielzahl autonomer gesellschaftlicher Gruppen
und Organisationen, in denen sich interessierte Individuen engagie-
ren, und versuchen, Einfluss auf den politischen Prozess und auf die
staatlichen Aktivititen auszutiben. Typischerweise sind es kleinere
Organisationen und die Funktionen liegen eher im Bereich Lobby-
ismus und Selbsthilfe, als dass sie umfangreich soziale Dienste u.4.

anbieten (vgl. zum Gesamten auch Schmid 1996).

Ein kurzer Blick auf die Empirie der NPOs zeigt erhebliche Defizite
bei den vorhandenen Daten, breite und unscharfe Definitionen — aber
auch erhebliche Unterschiede zwischen Lindern und Handlungs-
feldern. Vor allem durch das Johns Hopkins Comparative Nonprofit

Sector Project, das 1991 initiiert wurde, gibt es einige basale In-

Der Dritte/NPO Sektor im Vergleich

Dritte/NPO Sektor Grofs Mittel klein
WS-Typ:
USA,
liberal || GrofSbritannien,
Australien
Deutschland,
Konservativ Erankreich,
Osterreich*
Sozialdemokratisch Finmland,
Schweden
Stideuropdisch Spanien Italien
.|| Niederlande,
Mix Belgien* Japan

* staatliche Finanzierung tiber 50% der Einnahmen der NPOs



B - FEERRZE 452395 (20234E1 H)

formationen zur Grofle und Struktur des Dritten Sektors in ver-
schiedenen Landern. Die folgende Ubersicht versucht, diverse Quel-
len zusammenzufassen und mit den Welten des Wohlfahrtsstaates zu
kombinieren. Dabei sind NPOs in verschiedenen Feldern (Bildung,
Kultur, Sport, Soziale Dienste, Interessenverbande etc.) aktiv (vgl.
Borgloh/Heinemann 2010, Hummel/Priller 2020, Né&hrlich 1998,
Zimmer/ Priller 2001).

b) soziopolitische Konfliktlinien, Wohlfahrtsverbdnde und Entwick-
lung der Wohlfahrtsproduktion

Fiir die Entstehung und die Stabilitit grofiverbandlich dominierter

Systeme sozialer Dienste durch Wohlfahrtsverbande wie in Deutsch-

land spielen zwei Faktoren eine wichtige Rolle, die an die historisch-

institutionelle Politikforschung anschliefien.

e Zum einen die spezifische Auspragung sozio-politischer Konflikt-
linien bzw. cleavages und der damit verbundene Perspektiv-
wechsel von Individuen (wie in den ckonomischen Theorien zu
NPOs) zu sozialen und politischen GrofSgruppen

e Zum anderen die Koevolution und funktionale Komplementaritit
von Verbdanden und Wohlfahrtsstaat sowie die Entstehung eines

,dualen Systems” sozialer Dienst.

Von Stein Rokkan stammt das einflussreiche Modell, wonach sich die
Typik von Parteiensystemen und die Relevanz von Parteifamilien auf
die Wirkung von vier basalen soziopolitischen Konfliktlinien zurtick-
geftihrt werden kann, die sich im Laufe der Bildung moderner
Staaten entwickelt haben. Sie reprdsentieren Interessen- und Werte-
konstellationen grofier sozialer Gruppen, fiihren zur Bildung poli-
tischer Organisationen, frieren danach ein und tiberdauern somit die

urspriinglichen Konstellationen.
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Soziopolitischen Konfliktlinien nach Rokkan

Zentrale politische

Historische Phase Streitfrage Cleavage Parteifamilie
Reformation & g . .
Westfilischer Friede Kongohfherung der | Peripherie vs. Nationalkonservative
Territorialstaaten Zentrum
(1648)
. Kontrolle tiber . "
gach-ng Iigll%o nische Erziehungssystem I;tlrc?e vs. sikularer Christdemokratie
ra (@ ) und Armenpflege aa
. . Protektionismus vs. | Land vs. Stadt Bauernparteien
industrielle .
Revolution Freihandel
(ab ca. 1850) Wirtschafts- und Kapital vs. Arbeit. |Sozialdemokratie
’ Sozialordnung

Dieser Gedankengang ldsst sich gut auf die Genese von Wohlfahrts-

verbanden tibertragen (vgl. ausfiihrlich Schmid 1996). Diese kniipfen

demnach zwar historisch an die lokalen kirchlichen Einrichtungen

der Armenfiirsorge des Mittelalters an, werden jedoch erst durch die

politischen Spannungen zwischen Staat und Kirche im Zuge der

Bildung des modernen Nationalstaates massiv ausgeweitet.

,,Eine solche Konflikt- und Konkurrenzkonstellation scheint dann

gegeben zu sein, wenn das katholische Bevolkerungssegment

rein zahlenmiflig eine relevante soziale Grofie darstellt, die auf

Dauer nicht ignoriert oder assimiliert werden kann und sich mit

kirchenkritischen Regulierungsanspriichen eines nichtkatholi-

schen Staates

(preuflisch-protestantisches

Kaiserreich in

Deutschland oder laizistisch-liberale Republik in Frankreich),

mit massiver, die tiberkommenen Geltungsanspriiche kirchlicher

Traditionen bestreitender und breite Bevolkerungsschichten

erfassender weltanschaulicher Konkurrenz (atheistische Sozial-

demokratie und laizistischer Liberalismus), mit schwerwie-

genden, rasant aufbrechenden sozialen Verwerfungen (>soziale

Frage<) sowie schliefllich mit einer neuen, den Katholiken
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durchaus egalitdare politische Selbstdarstellungs- und Partizipa-
tionsmoglichkeiten einrdumenden Organisation der politischen
Offentlichkeit (freie Presse, parlamentarische Reprisentation,
Parteienvielfalt etc.) konfrontiert sieht” (Grosse Kracht 2005: 54f.).

In Deutschland ist das Phdnomen auch als , Kulturkampf” bekannt
geworden und hat zur Etablierung einer umfassenden katholisch-
konfessionelle Parteien- und Verbandelandschaft geftihrt. Kurz: Zen-
trumspartei plus Caritas-Verband nebst weiteren politischen und
kulturellen Organisationen.

Dieses Muster ist dann in den anderen Milieus und politischen
Lagern parallel verlaufen. Eine dhnliche ,Versdulung” findet in den
Niederlanden statt.

In der Weimarer Republik wird sodann - nicht zuletzt unter dem
politischen Einfluss der Zentrumspartei - die rechtliche und finan-
zielle Institutionalisierung von Wohlfahrtsverbanden verstarkt, etwa
in der Verfassung Art. 138.2, der Fiirsorgepflichtverordnung sowie
der Anerkennung des Status eines Spitzenverbandes und finan-
ziellen Zuwendungen im Rahmen des Subsidiaritétsprinzips (s. Frie
1997, Tennstedt 1992, Grosse Kracht 2005). Man kann dies als poli-
tischen Regulierungsmechanismus interpretieren, der die zugrunde-
liegenden soziokulturellen Milieus und die darauf basierenden Or-
ganisationsformen akzeptiert und stabilisiert - und zugleich als so-

ziales Hilfe- und Dienstleistungssystem fungiert.

Dieses Muster greift auf historische Erfahrungen und Elemente der
politischen Kultur zuriick, die sich einst im Zuge der Religionskon-
flikte entwickelt haben, die mit dem Westfidlischen Frieden 1648
beendet wurden und in ein ,institutionalisiertes korporatistisches
Machtgleichgewicht” miindeten. Fiir Gerhard Lehmbruch (2021: 66)
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ist
,das Parititsmodell (sowie das Subsidiaritdtsprinzip; JS) ... dann
spdter zu einer Grundformel auch fiir die Bearbeitung der
,sozialen Frage” und anderer Konflikte geworden; es wurde
sozusagen die deutsche Variante der Konkordanzdemokratie ...
Zur Vorstellung einer Paritit von weltanschaulich-politischen
Lagern wird sich in Japan kaum eine Parallele finden lassen.
Natiirlich, Bismarck hat sich die Paritdt der Subkulturen nicht
gewtinscht, aber er ist ja sowohl mit dem Kulturkampf als auch
mit dem Sozialistengesetz schliefSlich gescheitert. Und die Ent-
stehung der Weimarer Republik hat Franz Leopold Neumann ...
sehr treffend als eine Serie von Vertrdgen zwischen den grofien
politischen Lagern beschrieben: ,The Weimar democracy rested
to a decisive extent on the idea of parity — a parity between social
groups, between Reich and states, and between the various

churches”.

Damit sind wir beim zweiten Erklarungsfaktor, d.h. die Koevolution
bzw. Arbeitsteilung zwischen staatlichen und verbandlichen Struk-
turen in der Wohlfahrtsproduktion. Hier spielt die in der Entstehung
des deutschen Sozialstaats angelegte Trennung der , Arbeiter- von
der Armenfrage” (Leibfried/Tennstedt 1985) eine wichtige Rolle,
wodurch erhebliche Teile der Bevolkerung nicht zum Ziel der Politik
und sich selbst und der gesellschaftlichen Selbsthilfe tiberlassen wur-
den. Mit dieser Konzentration des Staates auf die Sozialversicherung
sowie die Instrumente Recht und Geld kommt es gegenldufig zu
einer Verortung von Sozialen Diensten und pddagogischen Inter-
ventionen bei den Wohlfahrtsverbanden und den Kommunen. Diese
Arbeitsteilung verringert zugleich Folgeprobleme einer Umsetzung

Sozialer Dienste durch die staatliche Biirokratie, das auftaucht, wenn
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auf der einen Seite in einer Gesellschaft Milieus und S&ulen nach
Konfessionen und anderen Weltanschauungen strukturiert und auf
kulturelle Autonomie ausgerichtet sind und auf der anderen Seite
eine Biirokratie wie bei Max Weber ,unpersonlich” und formalisiert
operiert. Zugleich sind viele Maffnahmen und Hilfen nicht routi-
nisierbar, sondern an konkreten Einzelfillen orientiert sind. Der
Schulbereich verhilt sich ganz dhnlich; man denke an die Rolle von
Konfessionsschulen bis in die 50er Jahre. Oder an den Fall der Nie-
derlande, wo bis heute im Bildungswesen NPOs sehr stark vertreten
sind. Im internationalen Vergleich variieren diese Funktionspro-
bleme des Staates durchaus. So sind die skandinavischen und angel-
sdchsischen Lander deutlich weniger als Deutschland vom Weber’
schen Biirokratiemodell und dem rémischen Recht geprédgt. Damit

sinkt der Druck auf subsididre Losungen.

Solche symbiotischen Verhiltnisse existieren nicht nur am Beginn der
Entwicklung des deutschen Wohlfahrtsstaates im Kaiserreich und in
der Weimarer Replik, sondern haben auch die Wiederaufbauphase
der Bundesrepublik und die Reformpolitik der sozialliberalen Ko-
alition in den 70er Jahren massiv beeinflufit. Selbst beim Aufbau
einer sozialen Infrastruktur in den neuen Bundeslindern ist das
Wohlfahrtsverbandesystem dorthin transferiert worden.

Auf Basis dieser Faktoren erklart sich ein spezifisch deutscher
Entwicklungspfad, d.h. einer Ko-Evolution von Wohlfahrtsverban-
den und Wohlfahrtsstaat auf der Basis des Staat-Kirche-Konflikts aus
der frithen Neuzeit fiir die Struktur des Dritter Sektors in der
Gegenwart. Dessen Endergebnis bildet ein System stark verbandlich
geprdgter Wohlfahrtsproduktion bzw. duales System Sozialer
Dienste, das durch hohe staatliche Transferzahlungen und Leistungs-

entgelte finanziell stabilisiert wird und - abweichend von der NPO-
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Theorie - fiir grofie Teile der Bevolkerung angeboten wird. Um-
gekehrt richtet sich der deutsche Sozialstaat komplementér als ,,So-
zialversicherungsstaat” und als ,konservatives Wohlfahrtsregime”
aus. Dabei hdngen nicht nur die Wohlfahrtsverbiande vom Staat ab,
sondern auch dieser handelt unter den institutionellen Restriktionen
und verfiigt tiber keine (schnellen) Exit-Optionen (vgl. ausfiihrlich
Schmid 1996, s.a. Gabriel 2013, Hien 2012). Florian Tennstedt (1992:
356) hat daher vom , deutschen Sonderweg” und einem , dual struk-
turierten Wohlfahrtsstaat” gesprochen, der in Europa ,einzigartig”
ist, und der charakterisiert wird von einerseits der starken Foérderung
der offentlichen Funktionen von sechs ,privaten” Spitzenverbanden
durch den Staat und andererseits ,einem nahezu partnerschaftlichen
Freiraum bei der Gestaltung ihrer sozialen Tatigkeit” durch die Ver-
bande.

Eine solche historische, soziopolitische und implizit internatio-
nal vergleichende Verortung ist wichtig, weil sich daraus institutio-
nelle Stabilitidtsanker ergeben, die aktuelle skeptische Einschitzun-
gen und Prognosen relativieren, aber zugleich auch Grenzen der

Ubertragbarkeit und des Lernens von anderen Landern signalisieren.

4. Einige Parallelen und Differenzen zu Japan sowie
Moglichkeiten des Lernens von Anderen

a) Wohlfahrtsstaat und Non Profit-Organisationen in Japan — Kontu-
ren eines anderen Entwicklungspfades

Blickt man nun auf den japanischen Fall, dann héngt viel von der

gewdhlten analytischen Perspektive ab. Bezogen auf NPOs existiert

das Phéanomen ebenfalls in Japan. Der Umfang ist deutlich geringer

als in Deutschland, obwohl der japanische Wohlfahrtsstaat eher

schwach entwickelt ist und die Sozialausgaben niedrig sind. ,Die
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sozialpolitischen Aufgaben wurden lange Zeit von Familien im Sinne
des ie und Privatunternehmen iibernommen, so dass die Sozial-
ausgaben der japanischen Regierung stets sehr niedrig blieben”
(Shimada/Tagsold 2015: 149, s.a. Shizume 2021).
Das fiigt sich in die historisch-vergleichenden Interpretation von
Gerhard Lehmbruch (2001: 68f., s.a. Leibfried 1995):
»Es verhilt sich nun ganz augenscheinlich so, daff die frithen
japanischen Sozialpolitiker das deutsche Modell der Sozial-
politik in die von den Ideen Hegels und Steins weit entfernte
Vorstellungswelt des ie-Familienmodells und auch des Neokon-
fuzianismus tibersetzt haben. Deshalb wurde auch nicht die
konkrete deutsche staatliche Sozialpolitik (insbesondere das
Modell der auf Selbstverwaltung beruhenden Sozialversiche-
rung) zum Vorbild, sondern die paternalistische Betriebsorga-
nisation von Unternehmern wie Krupp oder Stumm, also ein So-
zialpolitikmodell, das gegen Ende des 19. Jh. in Deutschland

schon anachronistisch zu werden im Begriffe war.”

Diese sozialpolitischen Vorstellungen werden erst in der Nachkriegs-
phase aufgebrochen und es kommt zu einer Welle an Reformen. D.h.
der japanische Wohlfahrtstaat ist ein ,postwar construct” (Esping-
Andersen 1997:187). Mit der Einfithrung der Pflegeversicherung
wiederum nach dem Vorbild Deutschland (1995) in Japan im Jahr
2000 ist sodann eine Reform eingeleitet worden, die einen wichtigen
Ansatz zur Losung der mit dem demographischen Wandel ver-
bunden Probleme liefert (Shimada/Tagsold 2015: 93ff.). Zugleich tre-
ten aber zwei wenig beachtete Folgen auf:
* eine Verschiebung der Verantwortlichkeit hin zum Staat, ja im
Grunde ein ,Strukturwandel der Offentlichkeit” (Habermas), was

eigentlich eine entsprechende normative Unterfiitterung erfordert
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sowie

* eine kompatible Infrastruktur an Dienstleistungsanbietern jenseits
der Familie. Interessanterweise steht auch bei dieser Sozialreform —
dhnlich wie von Lehmbruch fiir die Bismarck-Ara bemerkt - erneut
nicht die konkrete Form bzw. die verwaltungsmaéfiige Umsetzung

unterhalb von Geld und Recht im Fokus der Rezeption.

Quasi komplementédr entwickelt sich das Angebot an Pflegedienst-
leistungen - und es kommt im Ubrigen zu einer Entlastung der
Krankenhéuser, die z.T. Pflegefille aufgenommen hatten. Neben
kommerziellen Anbietern treten nun verstarkt Non Profit Organisa-
tionen auf, was durch das 1998 geschaffene Vereinsrecht unterstiitzt
worden ist. Diese rechtliche Verbesserung hat zwar ein beachtliches
Wachstum und eine Diversifizierung im Dritten Sektor hervorge-
rufen (Foljanty-Jost/Mai 2008). Gleichwohl besteht die
,ITradition des starken Interventionsstaates, der in enger Ver-
netzung mit den Organisationen der Wirtschaft agiert und die
japanische Zivilgesellschaft pragt” weiter (Foljanty-Jost/ Haufe
2006: 263).

Ahnlich konstatiert Stephan Leibfried (1994: 405), ein staatlich ,ka-
nalisiertes Engagement”. Moglicherweise ist das dem Umstand ge-
schuldet, dass die Schaffung einer Rechtsform bei weitem noch
nicht der politisch-kulturellen Verankerung und institutionalisierten
Kooperation entspricht, wie sie den deutschen Wohlfahrtsverbanden
zugrunde liegen bzw. der generell auf Aushandlung und , Paritit&t”
(Lehmbruch) angelegten Konfliktregulierung samt entsprechender
Bedeutung des Subsidiaritdtsprinzips.

,Im japanischen Fall ist die Ausgangslage anders. Hier ist das

Konzept der Nation aufgrund der kulturellen und ethnischen
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Homogenitdt nach wie vor so dominant, dass kaum Zweifel
geduflert werden” (Shimada/Tagsold 2015: 158).

Versucht man diese Unterschiede und die historischen Entwicklun-

gen im Lichte des deutschen Subsidiaritdtsprinzips zu interpretieren,

so lassen sich drei Dimensionen bzw. Varianten differenzieren:

* Staatsabwehr und Autonomie gesellschaftlicher Milieus und Grup-
pen

* arbeitsteilige Regelungen und Kooperationsmechanismen zwi-
schen Staat und (Sozialleistungs-) Verbanden.

* Staatsentlastung und Verlagerung von Aufgaben auf die Zivil-
gesellschaft und den Markt.

Ersteres Verstidndnis war in der Frithphase der Sozialpolitik und vor
dem Hintergrund religionspolitische Spannungen, aber auch Kon-
flikten mit der Arbeiterbewegung die dominante Interpretationsfolie
in Deutschland. Das zweite Modell ist pragend fiir die Entwicklung
von der Weimarer Republik bis zur deutschen Einheit. Hierfiir gibt es
in Japan keine Entsprechung. Die letzte Variante findet in Ansétzen
in den vergangenen Jahrzehnten in Deutschland seinen Nieder-
schlag, freilich immer noch in begrenztem Umfang. In Japan hin-
gegen scheint es - vor allem nach der Reform bzw. Einfithrung der
Pflegeversicherung - die dominante staatliche Strategie zum Aufbau
entsprechender Dienstleistungskapazitdten zu sein. Allerdings ,,ist es
letztlich doch eher unwahrscheinlich, dass Unternehmen des third
sector irgendwann einmal die Rolle von Wohlfahrtsverbianden in
Japan tibernehmen konnten” (Shimada/Tagsold 2015: 137f.; s.a.
Leibfried 1995: 406).
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b) Was tun? oder wie und was lernen?

Vor allem im Rahmen des Advocacy-Coalitions-Ansatzes von Paul A.
Sabatier (1988) ist die Vorstellung eines Wandels von Politik durch
Lernprozesse, also auch durch den Vergleich mit anderen Landern,
systematisch entwickelt worden. Auf diese Weise entstehen neue
Wertepriorititen, kausale Annahmen und ,kognitive Landkarten”
bzw. sozialpolitische Paradigmen, durch die sich dann auch Ver-
anderungen in der Politikgestaltung ergeben. Neue , windows of op-
portunity” 6ffnen sich etwa dadurch, dass strukturelle Restriktionen
und politische Ressourcen in einen neuen Interpretationszusammen-
hang gestellt werden und zu neuen politikstrategischen Optionen
fiihren. Erfolgreiche andere Lander konnen dabei als Modell dienen

und Reformpolitiken unterstiitzen und initiieren.

Was bedeutet das nun konkret fiir die eingangs gestellt Frage von
Shuichiro Kimura (2018) nach den Potenzialen der Wohlfahrts-
produktion und des Dritten Sektors in Japan? Neue kognitive
Landkarten dienen dazu, grundlegende Probleme zu identifizieren
und einen neuen Blick auf Phidnomene zu werfen. Dabei sind die
Probleme weniger neu, sondern sie werden in einen anderen Kontext
gestellt. So werden in Deutschland wie danach in Japan im Bereich
der Altenpflege zusehends die Folgen des demographischen Wan-
dels nicht mehr bei der Familie angelagert, sondern als staatliche
Aufgabe wahrgenommen. Innerhalb eines solchen neuen Paradigmas
konnen dann entsprechende Ziele formuliert und Systeme wie eine
Pflegeversicherung eingerichtet werden. In einem weiteren Schritt
kann das Politikfeld genauer modelliert, spezifische Steuerungsin-
strumente entwickelt und Organisationen zur Umsetzung gefordert
werden. Auf dieser konkreteren Ebene sind die Lernprozesse in

Japan geringer bzw. die Anpassungen an nationale Gegebenheiten
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grofser.

Fiir den japanischen Fall heifit das, dass prinzipiell NPOs wichtig
sind und einen durchaus effizienten Beitrag zur Losung des de-
mographischen Problems leisten. Hinzu kommen muss jedoch die
stirkere generelle Institutionalisierung sowie politisch-normative
Akzeptanz und Legitimation der NPOs. Entsprechend kontinuier-
liche Finanzierungsregime des Staates und langfristige Vertrdge
sollten eingefiihrt werden, damit das Risiko dynamischer Markt-
entwicklungen reduziert wird. Insofern geht es nicht kurzfristig um
giinstige Preise, sondern langfristig um die Sicherung und den
Ausbau einer soliden Pfleginfrastruktur. Auf der Seite der NPOs
steht die Aufgaben an, sich untereinander, mit Parteien und der
staatlichen Verwaltung stirker zu vernetzen sowie ihren Charakter
als Wertegemeinschaft und ,moralischen Unternehmer” (James/
Rose-Ackermann 1986) zu entwickeln und eine Kultur der Eh-
renamtlichkeit aufzubauen.
,NPOs, however, need to be institutionalized further - a process
that includes improving accountability, acquiring greater
manpower and know-how, and establishing statutory measures
designed to promote and protect NPO activities - to gain the
trust and confidence of the public” (Takao 2001: 308).

Dabei kann es nicht Ziel sein, das deutsche Modell der grofien
Wohlfahrtsverbande im dualen Wohlfahrtsstaat zu kopieren. Eher
zielen die Vorschldge auf die Beachtung unterschiedlicher Struk-
turen, der Optimierung von interorganisatorischen Netzwerken, der
Berticksichtigung politisch-kulturellen Grundlagen und dem Aufbau
von adédquaten Legitimationsmustern. Mogliches Vorbild konnten

die aktuelle Debatte um die Einrichtung eines muslimischen Wohl-
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fahrtsverbandes sein, der als zwar sehr viel kleiner als die anderen
Organisationen ist, aber kiinftig als Dachverband fiir eien bessere
Vernetzung und Einbezug in politische Entscheidungen sowie eien

hohere und stabilere staatliche Finanzierung sorgen kann.

Fiir viele NPOs und manche wissenschaftlichen Beobachter impli-
ziert das einen fundamentalen Strategiewechsel, der zugleich die
verbreiteten Erfolgsgeschichten tiber das Wachstum des Dritten
Sektors in Japan relativiert. Aber schon Sgren Kierkegaard hat einmal
festgestellt: ,Das Vergleichen ist das Ende des Gliicks und der
Anfang der Unzufriedenheit.” Dies Erniichterung durch den Blick
auf ein anderes Land braucht es jedoch auch in Japan, um struk-
turelle Verdanderungen und Reformen in der Wohlfahrtsproduktion

einzuleiten.
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