Der Sozialstaat im Niedergangsdiskurs

Georg Cremer

1. Einleitung

Es gibt in Deutschland die paradoxe Parallelitit eines ausgebauten Sozi-
alstaats und zugleich eines sozialpolitischen Niedergangsdiskurses; der
Sozialstaat sei auf dem Riickzug und werde seiner Aufgabe nicht gerecht. Eine
iiberwiltigende Mehrheit der Biirgerinnen und Biirger ist zwar mit der eige-
nen Lebenssituation recht zufrieden und dennoch zugleich tiberzeugt, dass
es in Deutschland hochst ungerecht zugeht. Vielfiltige Erwartungen richten
sich an den Staat; er soll in der Sicht einer breiten Mehrheit Gesundheitsver-
sorgung und Pflege verbessern, Familien férdern, mehr fiir die Rentner tun,
dabei aber die Jungen nicht schropfen, das Bildungssystem ausbauen und so
weiter. Und er soll mehr Anstrengungen unternehmen, um die Ungleichheit
in Deutschland abzubauen. Gleichzeitig aber erwartet eine ebenso grofie
Mehrheit der Biirger, bei Steuern und Abgaben entlastet zu werden (Institut
fiir Demoskopie 2017, 2021)." Das ist gefihrlich fiir die Sicherung politischer
Mehrheiten, auf die Regierungshandeln in der Transformation angewiesen
ist. Reformen konnen nur Mehrheiten finden, wenn dieser Diskurs verindert
wird.

Ein Beispiel fiir die Diskrepanz zwischen staatlicher Handlungsfihig-
keit und verbreiteten Erwartungen ist der Bereich der Pflege. Die Politik
erscheint als untitig, obwohl sie es keineswegs ist. Seit 2017 hat es eine Serie
von Leistungsverbesserungen gegeben. Zu nennen sind der neue Pflegebe-
diirfrigkeitsbegriff, diverse Initiativen zur Stirkung der Pflegeausbildung,
die nach der Dauer des Aufenthalts gestaffelte proportionale Mitfinanzierung
zur Begrenzung der Eigenleistungen in der stationiren Pflege (§ 43¢ SGB

1 Zu weiteren Befunden vgl. den Beitrag von Judith Niehues in diesem Band.
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XI), die Roadmap zur stufenweisen Umsetzung eines verbesserten Perso-
nalbemessungsverfahrens, die Verpflichtung, Mitarbeitende in der Pflege
und Betreuung nach oder in Anlehnung an einen Tarif zu bezahlen sowie
das Angehérigenentlastungsgesetz und damit der weitgehende Verzicht auf
einen Regress des Sozialhilfetrigers gegeniiber den Kindern (und Eltern) von
Pflegebediirftigen bei der Hilfe zur Pflege.

Diese substanziellen Schritte werden in Stellungnahmen von Sozial-,
Wohlfahrts- und Pflegeverbinden kommentarlos abgehakt, wenn nicht gar als
Reformchen oder Trippelschritte diskreditiert. Teil der Rhetorik des Kleinredens
der jeweiligen Reformschritte ist die Klage iiber ein fehlendes Gesamtkonzept,
wobei sich hinter diesem hochtrabenden Wort meist nicht mehr verbirgt als
die Erwartung, alles, was als notwendig oder wiitnschenswert angesehen wird,
miisse mit Steuermitteln des Bundes aufgefangen werden. Hochst populir
ist die Forderung, das Teilleistungssystem der Pflegeversicherung durch eine
Pflegevollversicherung abzulésen (zur Kritik: Cremer 2023). Damit wiirden
auch vermoégende Menschen von der Mitfinanzierung der direkten Pflege-
kosten befreit. De facto wirkt eine Pflegevollversicherung im Vergleich zum
Status quo des Teilleistungssystems wie ein Erbenschutzprogramm. Zudem
konnte eine Pflegevollversicherung zur Segmentierung des Pflegemarktes
beitragen. Das drohte dann, wenn kiinftig die Widerstinde gegen wachsende
Belastungen zu grofd wiirden und es daher nicht gelinge, mit einer Vollver-
sicherung Biirger, auch die der gehobenen Mitte, zu entlasten und zugleich
faire Bezahlung und gute Qualitit in der Pflege zu sichern. Dann werden,
so ist zu erwarten, Angehorige der gehobenen Mitte ihren aufgrund einer
Pflegevollversicherung gewonnenen finanziellen Spielraum dazu nutzen, sich
bessere Pflege hinzuzukaufen; Biirger mit niedrigen Alterseinkommen oder
gar auf Sozialhilfe Angewiesene kénnen das nicht.

Der Schlachtruf fir die Pflegevollversicherung lautet: Pflegebediirftigheit
darfnicht arm machen. Gemeint ist die bediirftigkeitsgepriifte Hilfe zur Pflege
als Zweig der Sozialhilfe. Damit ist hiufig zugleich eine Diskreditierung der
Sozialhilfe verbunden; sie zu beziehen sei wiirdelos. Aufgrund dieser Abqua-
lifizierung unterbleibt eine Debatte zur Reform der Hilfe zur Pflege, mit der
Menschen am unteren Rande zielgenau unterstiitzt werden konnten.
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2. Paradoxe Umverteilungspraferenzen und die Debatte
zu Prioritaten

Was fehlt, ist bisher eine Auseinandersetzung mit den Priorititen in der So-
zialpolitik. Es wird nicht diskutiert, was die Zeitenwende fiir die Sozialpolitik
bedeuten wird, nachdem durch den Angriff auf die Ukraine deutlich geworden
ist, dass die Vorstellung einer dauerhaften Friedensdividende nicht trigt. Zu-
gleich ist die Herausforderung des Klimawandels mittlerweile so dringend wie
politisch prisent, dass auch er die staatliche Handlungsfihigkeit massiv her-
ausfordert. Und zugleich schrinket das Urteil des Bundesverfassungsgerichts
vom 15.11.2023 zur Nichtigkeit des Zweiten Nachtragshaushaltsgesetzes 2021
vom 15. November 2023 (2 BvF 1/22) den Verschuldungsspielraum der Bundes-
regierung deutlich ein.

Einer Debatte iiber Priorititen stehen die paradoxen Umverteilungspra-
ferenzen im Wege, die Judith Niehues in ihrem Beitrag in diesem Band the-
matisiert. Zwar bekunden die Biirgerinnen und Biirger, solange es abstrakt
bleibt, ihre Unterstittzungsbereitschaft fiir Menschen mit niedrigem Einkom-
men. Dieses Bekenntnis trigt aber nicht, sobald die Politik konkrete Entschei-
dungen treffen muss. Dann wird mit grofRen Mehrheiten die Unterstiitzung
fiir alle gefordert. Die breite Mitte priorisiert sozialpolitisches Handeln, das
ihr selbst nutzt. Dariiber hinaus steht der bekundeten Erwartung nach einer
Ausweitung der Sozialpolitik keine entsprechende Finanzierungsbereitschaft
gegeniiber. Mehrheitliche Zustimmung finden nur Finanzierungsformen, von
denen die Befragten glauben, selbst nicht betroffen zu sein. Folge dieser para-
doxen Umverteilungspriferenzen ist, dass was immer die Sozialpolitik leistet,
sie die widerspriichlichen Erwartungen nicht erfilllen kann; sie macht zu we-
nig, sie belastet zu viel, letztlich scheitert sie.

Eine Echokammer der Unzufriedenheit, zu der die paradoxen Umvertei-
lungspriferenzen fiihren, sind die Sozial- und Wohlfahrtsverbidnde. Bei allen
Differenzen zwischen ihnen im Detail fordern sie, den Sozialstaat weiter aus-
zubauen, wobei sie — trotz einer dominanten Armutsrhetorik — die weitere Ab-
sicherung der Mitte fest im Blick haben: Allgemeine Erh6hung des Rentenni-
veaus, Pflegevollversicherung, kostenlose Kindertagesstitten fiir alle oder el-
ternunabhingiges BAf6G wiirden auch die Absicherung der Mitte und der ge-
hobenen Mitte ausbauen - sie zugleich aber, was weit weniger im Blick ist,
iiber hohere Beitrage und Steuern belasten. Eine Debatte tiber Priorititen wird
bisher mit dem floskelhaften Bekenntnis vermieden, Sicherheitspolitik, Kli-
mapolitik und Sozialpolitik diirften nicht gegeneinander ausgespielt werden.
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Die paradoxen Umverteilungspriferenzen lassen nichts Gutes erwarten
fir eine Priorititendebatte, die nach dem Urteil des Bundesverfassungsge-
richts zur Nichtigkeit des Zweiten Nachtragshaushaltsgesetzes 2021 unver-
meidlich sein wird. Die Forderungen nach Einsparungen im Sozialbereich, die
bis zum Abschluss dieses Manuskripts Anfang Dezember 2023 von der CDU
erhoben wurden, passen sehr gut zu den von Judith Niehues analysierten
Umverteilungspriferenzen der breiten Mitte. Der Vorschlag von Friedrich
Merz, die Erhohung des Biirgergelds 2024 zu streichen, trifft eine Gruppe,
die ohnehin wenig Sympathie geniefit. So kategorisch, wie dieser Vorschlag
formuliert wurde, wiirde sich die Ampelregierung, wenn sie ihm folgte —
wozu freilich eine Gesetzesinderung nétig wire —, zudem einem erhebli-
chen verfassungsrechtlichen Risiko aussetzen. Die Regelsitze miissen, wie
das Bundesverfassungsgericht 2010 geurteilt hat, die materiellen Vorausset-
zungen sichern, die fiir die physische Existenz und »fiir ein Mindestmaf3 an
Teilhabe am gesellschaftlichen, kulturellen und politischen Leben« der Hilfe-
bediirftigen unerlisslich sind (BVerfG 125, 175-260, Leitsatz 1). Der Vorstof3
von CDU-Generalsekretir Carsten Linnemann, das Biirgergeld nach einem
halben Jahr auslaufen zu lassen und durch verpflichtende gemeinniitzige
Arbeit zu ersetzen, trifft den gleichen Personenkreis. Angesichts der hohen
Zahlvon Menschen im verhirteten Kern der Langzeitarbeitslosigkeit miissten
die Jobcenter, damit die Verpflichtung nicht ins Leere liuft, gemeinniitzige
Ersatzstellen fiir mehrere hunderttausend, wenn nicht fiir mehr als eine
Million Menschen bereitstellen. Der Vorschlag ignoriert die Erfahrungen,
die mit dem Masseneinsatz offentlich geforderter Beschiftigung nach der
Wiedervereinigung gemacht wurden.

Substanzielle Einsparungen im Sozialbereich wiirden die breite Mitte tref-
fen und damit in Konflikt treten zu ihren Gerechtigkeitsvorstellungen. Weni-
ger konfliktiv diirften dagegen Einsparungen zu Lasten von Programmen sein,
die der Qualifizierung und Teilhabe von Menschen am unteren Rand der Ge-
sellschaft dienen, wie etwa das im Koalitionsvertrag vorgesehene Startchan-
cen-Programm zugunsten von Schulen mit einem hohen Anteil von Kindern
aus sozial benachteiligten Familien. Nachdem Bund und Linder sich in zdhen
Verhandlungen im September 2023 auf Eckpunkte geeinigt hatten (Bundesmi-
nisterium fiir Bildung und Forschung 2023), wird das Programm zum Schul-
jahr 2024/25 starten. Der Bund wird sich iiber eine Laufzeit von 10 Jahren mit
einer Milliarde Euro pro Jahr engagieren, die Linder wenden den gleichen Be-
trag auf. Es spricht fir die Ampelkoalition, dass sie an dem Programm festhilt
und damit eine in der Mitte der Gesellschaft vermutlich wenig konflikttrachti-
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ge Einsparoption nicht ergriffen hat. Solche Programme finden jedoch in dem
stark verteilungspolitisch verengten Diskurs zu sozialer Gerechtigkeit wenig
Beachtung.

3. Fehlendes Erwartungsmanagement

Was tun? Ich vermisse von Seiten der sozialpolitischen Verantwortungstri-
ger ernsthafte Bemithungen zu einem Erwartungsmanagement, das das Ver-
stindnis fordern konnte, dass auch im Bereich der Sozialpolitik Priorititen-
entscheidungen notwendig sind.

Auch in jingster Zeit wurden unrealistische Erwartungen politisch be-
dient. So verband Familienministerin Lisa Paus ihren politischen Kampf fir
eine Kindergrundsicherung iiber lingere Zeit mit einer Rhetorik der Schande
und griff dabei auf die Daten der relativen Armutsrisikomessung zuriick
(Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend 2022). Nimmt
man diese Rhetorik wortlich, so wire die Kindergrundsicherung nur dann ein
Erfolg, wenn es in Deutschland keine Kinder mehr gibe, die in Familien leben,
deren Einkommen unterhalb der 60-Prozent-Schwelle liegt. Das haben aber
selbst die gut ausgebauten Wohlfahrtsstaaten in Skandinavien nie erreicht.

Der Gesundheitsminister hat zeitweise Hoffnungen geweckt, man kénne
6konomische Grenzziehungen fiir das Gesundheitswesen deutlich ausweiten,
sojedenfalls ist seine Aussage, in allen Bereichen des Gesundheitswesens gibe
es »zu viel Okonomie und zu wenig Medizin« (Lauterbach 2022), in der Of-
fentlichkeit verstanden worden. Es ist notwendig, eine Debatte zu fithren, zu
welchen Fehlsteuerungen der Ubergang zu den Fallpauschalen in den Kran-
kenhiusern gefithrt hat, man muss aber zugleich einer nostalgischen Verkli-
rung der Zeiten des Selbstkostendeckungsprinzips entgegentreten. Im schwer
steuerbaren Gesundheitssystem ist die Gefahr stets grof, bei der Bekimpfung
von Ineffizienzen und Fehlsteuerungen den Teufel mit Beelzebub auszutrei-
ben. Jede Steuerung, die nicht in Kiirze aufgrund stark steigender Kosten wie-
der korrigiert werden muss, muss Ressourceniiberlegungen in den medizini-
schen Betrieb integrieren.

Zum Erwartungsmanagement wiirde gehéren, sich auch konfliktbereit
mit den vielfiltigen Fundamentalkritiken am Status quo des Sozialstaats
auseinanderzusetzen. Sozialpolitiker verweisen im persénlichen Gesprich
auf das hohe Risiko, damit einen Shitstorm auszuldsen — etwa den Vorwurf,
Armut, Pflegenotstand oder was auch immer schénreden zu wollen. Solange
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aber eine solche Konfliktbereitschaft nicht besteht, ist die Sozialpolitik in der
Rolle des Hasen, der rastlos zwischen dem Igel und seiner Frau hin und her
hetzt, die - in leichter Abwandlung des Mirchens — stets dem erschopften
Hasen zurufen, das reiche alles nicht.

4. Empathie fiir den unteren Rand der Gesellschaft

Wirksam dem Niedergangsdiskurs entgegenzutreten, wird nicht allein da-
durch gelingen, dass man auf die vielfiltigen Leistungen des Sozialstaats
verweist. Wer den Sozialstaat — dies gilt ebenso fir die Soziale Marktwirt-
schaft — wirksam verteidigen will, muss Empathie fiir den unteren Rand
der Gesellschaft zeigen. Dazu braucht es eine Stirkung von Systemen, die
zielgenau den unteren Rand unterstiitzen. Dass hier Defizite bestehen, haben
die Programme, die die infolge des Ukrainekrieges stark steigenden Energie-
und Lebensmittelpreise abgefedert haben, gezeigt. Die Politik war 2022 mit
hohen Kompensationserwartungen aus der Mitte konfrontiert (Diermeier
et al. 2022), was sicherlich auch durch das verbreitete Narrativ der stindig
schrumpfenden Mitte befordert wird. Zugleich laufen die Grundsicherungs-
zusagen des Sozialstaats bei einem Teil der Leistungsberechtigten ins Leere
— aufgrund der hohen Nichtinanspruchnahme, insbesondere bei der Grund-
sicherung im Alter (Buslei et al. 2019). Die gesetzlich garantierte Ubernahme
steigender Heizkosten durch den Sozialleistungstriger erreicht verdeckt
arme Menschen nicht; die deutlichen Erhéhungen der Regelsitze 2023 und
2024 sind fir sie wirkungslos. Der Sozialstaat muss in der Umsetzung seiner
Zusagen verlisslicher werden. Zudem fehlen, wie die Beratungen der in der
ExpertInnen-Kommission Gas und Wirme (2022: 23f.) gezeigt haben, derzeit
die technischen und gesetzlichen Voraussetzungen, um die Einkommens-
gruppen oberhalb des Transferbezugs tiber die bestehenden sozialpolitischen
Instrumente (z.B. das Wohngeld) hinaus zielgenau zu unterstiitzen. Diese
Instrumente sind dringend aufzubauen.

Eine konstruktive Debatte zu Priorititen wird nicht gelingen, ohne zu-
gleich eine konzeptionelle Debatte zu fithren. Hier muss ich es bei Andeutun-
gen belassen. Der Befihigungsansatz (im Sinne von Amartya Sen) konnte als
produktive Ressource fiir die sozialpolitische Reformagenda genutzt werden
(Cremer 2021). Eine Sozialpolitik, die Menschen in den Unsicherheiten poli-
tischer Krisen und der dkologischen und digitalen Transformation schiitzen
will, muss sich zugleich als Politik der Befihigung begreifen. Befihigungsge-
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rechtigkeit ist aus dieser Blickrichtung ein zentraler normativer Anspruch.
Relevanz kann der Befihigungsansatz auch fir die Sozialversicherungs-
systeme entfalten. Wenn es gelingt, Menschen dabei zu unterstiitzen, ihre
Handlungsoptionen und Verwirklichungschancen zu erweitern und damit
zugleich Notlagen vorzubeugen, so kann dies die von der Solidargemein-
schaft zu tragenden Belastungen verringern und somit zur Nachhaltigkeit der
sozialen Sicherung beitragen.

Der Sozialstaatist auf den Erhalt demokratischer Mehrheiten angewiesen.
Auch dazu kann méglicherweise die Rezeption des Befihigungsansatzes einen
Beitrag leisten. Er ist anschlussfihig an unterschiedliche politische Denktra-
ditionen und mutet ihnen zugleich zu, einen Teil ihrer Gewissheiten zu tiber-
denken. Und da er auf die Verwirklichungschancen von Menschen fokussiert,
enthilt er zudem eine optimistische Botschaft, die in Zeiten, in denen wir uns
- so Philipp Staab — angesichts massiver Krisen und konkurrierender Heraus-
forderungen mehr auf Anpassung statt auf immerwihrenden Fortschritt ein-
zustellen haben, hilfreich sein kann.
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