Einleitung

Die USA galten lange Zeit als das Land der unbegrenzten Moglichkeiten. Hier
—so ein géngiges Klischee — konnte man es unabhéngig von der familidren Her-
kunft und der Hautfarbe vom Tellerwiascher bis zum Millionér schaffen und wie
zuletzt geschehen mit viel Talent auch zum Présidenten. Auf der Liste der reichs-
ten Menschen der Welt, die das Forbes Magazine in regelméfligen Abstdnden
herausgibt, liegen zwei US-Amerikaner immer ganz weit vorn: Bill Gates und
Warren Buffett, die zudem auch noch durch ihre vielfiltigen philanthropischen
Anstrengungen weltberithmt sind. Daneben existierte aber immer auch schon
das andere, das arme Amerika. Wer kennt nicht die Bilder von Obdachlosen, die
sich im Winter unter den Zubringerbriicken der Highways in den gro3en Met-
ropolen an brennenden Oltonnen die Hinde wirmen und in Pappkartons iiber-
nachten, oder Berichte von iiberforderten Kirchengemeinden und anderen wohl-
tatigen Einrichtungen, die die langen Schlangen vor ihren Suppenkiichen kaum
mehr bewéltigen kdnnen.

Die USA: das Land der extremen Gegenséitze, in dem man grandiosen Er-
folg haben, aber auch ganz leicht scheitern kann. Obwohl auch in Deutschland die
Kluft zwischen Arm und Reich eine beunruhigende Dimension angenommen hat,
repréasentieren die Vereinigten Staaten weiterhin in besonderer Weise ein Gesell-
schaftsmodell der wachsenden sozialen Ungleichheit. Als ,,Winner-Takes-All Po-
litics* haben zwei renommierte Sozialwissenschaftler in den USA — Paul Pierson
und Jacob Hacker — jlingst das Prinzip bezeichnet, das hinter dieser Entwicklung
steht. Auch in der Amtszeit von Préasident Barack Obama, der zahlreiche Sozial-
und Wirtschaftsreformen angekiindigt hatte, sind die Einkommen und Vermogen
immer weiter auseinandergedriftet. Auf der einen Seite steigt die Zahl der Milli-
ondre und Superreichen. Der Anteil des wohlhabendsten Fiinftels der US-Bevol-
kerung am Gesamteinkommen ist inzwischen auf iiber 50 Prozent angewachsen,
wihrend sich das drmste Fiinftel mit 4 Prozent begniigen muss.

Mit Beginn der jiingsten Wirtschafts- und Finanzkrise im Jahr 2008, die hin
und wieder mit der Groflen Depression in den 1930er Jahren verglichen worden
ist, hat sich die soziale Lage in den USA noch fiir mehr Menschen dramatisch zu-
gespitzt: Millionen von Familien haben im Zuge der geplatzten Immobilienblase
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ihre Wohnungen und H&user verloren, Langzeitarbeitslosigkeit und ein mangel-
haftes Krankenversicherungssystem haben die Anzahl der privaten Insolvenzen
in die Hohe getrieben, die echemals breiten und selbstbewussten Mittelschichten,
die fiir das Selbstverstiandnis der US-Gesellschaft so entscheidend sind, scheinen
wegzubrechen oder zumindest schwer angeschlagen zu sein. Eine weitreichen-
de Verarmung und Verelendung bei gleichzeitiger Konzentration des Reichtums
in den Hianden einiger weniger, wie sie das Land seit dem Ende des 19. Jahrhun-
derts nicht mehr erlebt hat, wirft viele Fragen auf wie zum Beispiel die, wie es in
den USA mit dem sozialen Sicherheitsnetz bestellt ist und ob bzw. wie sich die-
ses in den letzten Jahren verdndert hat. Was passiert hier eigentlich, wenn man
es nicht langer schafft, seinen Lebensunterhalt mit der eigenen Arbeitskraft zu
bestreiten, wenn man krank oder zunehmend gebrechlich wird, wenn man nicht
mehr die Miete bezahlen kann oder sein Haus verliert? Wie werden in den USA
Familien mit Kindern unterstiitzt?

Vor dem Hintergrund der aktuellen Krise und ihren vielfaltigen Herausfor-
derungen haben wir uns die Aufgabe gestellt, die Sozialpolitik der USA mit ih-
ren verschiedenen Facetten und Besonderheiten in diesem Buch einfiithrend dar-
zustellen, zu charakterisieren und auch ein wenig einzuordnen und zu erkléren.
Wie geht die Gesellschaft in den USA mit den unterschiedlichen sozialen Risiken
um, die allen entwickelten kapitalistischen Systemen eigen sind? Wann und wie
springt der Staat ein, wenn der Markt versagt und nur unzureichende Erwerbs-
moglichkeiten bietet? Wie versucht der Staat den Armen zu helfen? Wie wird der
soziale und wirtschaftliche Status verschiedener Bevolkerungsgruppen gesichert?
Wie also werden soziale und 6konomische Ressourcen innerhalb der Vereinigten
Staaten, die ja trotz aller Riickschldge und Probleme noch immer zu den reichsten
Léndern der Welt zdhlen, verteilt und eventuell auch umverteilt?

Zurzeit liegt auf Deutsch kein aktueller und umfassender Uberblick zur US-
amerikanischen Sozialpolitik vor, der zudem auch noch eine vergleichende und
transatlantische Perspektive einnimmt und sich darum bemiiht, den spezifischen
nationalen historischen, gesellschaftlichen und politischen Entwicklungen und
Rahmenbedingungen gerecht zu werden. Dies mag auch daran liegen, dass das
Thema Sozialpolitik in den USA in gewisser Weise sperrig und schwer zugiang-
lich ist. Die USA sind ein riesiges Land, haben ein stark dezentralisiertes politi-
sches System mit einer kaum tiberschaubaren Vielfalt an Akteuren und sozialen
Programmen auf ganz unterschiedlichen Ebenen und zudem noch eine tiberwil-
tigende Forschungsliteratur zu einzelnen Spezialgebieten. Das erschwert einen
strukturierten und fokussierten Uberblick. Es besteht die Gefahr, sich einerseits
zu sehr in Eigenarten und Details zu verlieren oder andererseits nach allzu simp-



Einleitung 9

len Erklarungsmustern zu suchen, mit denen man die zum Teil recht widerspriich-
lichen empirischen Befunde zu historischen und aktuellen Aspekten amerikani-
scher Sozialpolitik interpretieren kann.

Der Anspruch, den wir mit unserem Einfithrungswerk verfolgen, ist daher
zuallererst, Interessierten einen Einblick in die duBerst komplexe und fragmen-
tierte Realitdt des US-Wohlfahrtsstaates zu geben und zudem — basierend auf dem
aktuellen Stand der Forschung — einige Hinweise darauf, welche Faktoren fiir die
spezifische Ausgestaltung der dort vorherrschenden Politik verantwortlich sind.
Dabei kommt es uns auf mehrere Punkte an, die diese Darstellung sowohl von
dlteren deutschsprachigen, aber auch vielen internationalen Publikationen zum
Thema unterscheiden: Erstens beschrianken wir uns nicht nur auf die im enge-
ren Sinne staatlichen Wohlfahrtsleistungen wie die Sozialversicherungssysteme
und Einkommenshilfen, sondern bezichen auch die vielféltigen privatwirtschaft-
lichen Arrangements sozialer Absicherung mit ein, genauso wie steuerpolitische
Instrumente, mit denen zum Beispiel Familien mit Kindern, Hausbesitzer, aber
auch Bezieher von Niedriglohnen gezielt vom Staat finanziell geférdert werden.
Dies ist ein wichtiger Aspekt von wohlfahrtsstaatlicher Umverteilung, gerade in
den USA, und darf daher in einer modernen Abhandlung zur Sozialpolitik nicht
fehlen. Zweitens ist uns wichtig, die aktuellen sozialpolitischen Strukturen und
Programme nicht isoliert, sondern aus ihrer historischen Entwicklung heraus ab-
zuleiten und zu betrachten, was auch zeigt, dass wir stark von Ansétzen und Ar-
beiten aus der Schule des historischen Institutionalismus geprégt sind, die in der
US-amerikanischen Forschung zum Wohlfahrtsstaat seit den 1980er Jahren eine
zentrale Rolle spielt.

Dieser Anspruch spiegelt sich dann auch in der Gliederung und Struktur des
Buches wider. Dabei ist es dem Leser bzw. der Leserin freigestellt, ob er oder sie
sich auf unsere Gesamtargumentation einlésst, die diesem Buch zugrunde liegt,
oder es cher als eine Art Nachschlagewerk zu ausgewéhlten Themen und Frage-
stellungen nutzt. Die Kapitel sind so konzipiert, dass sie einzeln gelesen werden
konnen, vielfaltige Querverweise machen aber deutlich, dass diese in einem in-
haltlichen und argumentativen Zusammenhang stehen. Insgesamt ist das Buch
zweigeteilt: In einem ersten Block, der Kapitel eins bis vier umfasst, geht es da-
rum, die theoretischen und empirischen Grundlagen zu legen fiir eine besseres
Verstandnis der gegenwirtigen Sozialpolitik und der anhaltenden gesellschaft-
lichen und politischen Kontroversen und Auseinandersetzungen, die sie beglei-
ten. Das erste Kapitel ndhert sich der Sozialpolitik in den USA aus einer konzep-
tionell-vergleichenden Perspektive. Hier werden zentrale Begriff und Konzepte,
aber auch gédngige sozialwissenschaftliche Erklarungsanséitze zur Sozialpolitik
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und zum Wohlfahrtsstaat vorgestellt. Das zweite Kapitel widmet sich der empiri-
schen Dimension der US-amerikanischen Sozialpolitik, erneut aus einer interna-
tional vergleichenden Perspektive, und kléart dariiber auf, wie viele Ressourcen in
die verschiedenen Bereiche (Gesundheit, Altersvorsorge, Sozialhilfe etc.) flieen
und wie sich diese Verteilung auf die Einkommen, den Wohlstand und die Armut
auswirkt. Mit diesen beiden Kapiteln wird ein erster analytischer Rahmen fiir die
folgenden Ausfiihrungen vorgegeben und werden zugleich auch einige géngige
und aus unserer Sicht zu simple Annahmen und Ansétze zur Erklarung US-ame-
rikanischer Sozialpolitik infrage gestellt. Im dritten Kapitel beschreiben wir —
ausgehend davon, dass neben Interessen auch Ideen und Ideologien einen erheb-
lichen Einfluss auf die Auspragung von Wohlfahrtsstaatlichkeit nehmen — dann
die fiir die Sozialpolitik der USA wesentlichen politischen Traditionen, Leitbilder
sowie gesellschaftlichen und politischen Konflikte. Es ist ndmlich nicht nur — wie
haufig angenommen wird — der ausgeprégte Liberalismus, der die Entwicklung
und Ausrichtung der amerikanischen Sozialpolitik bestimmt, sondern es spielen
auch andere ideengeschichtliche Stromungen wie der Republikanismus oder anti-
egalitdre Traditionen eine betrdchtliche Rolle. In Kapitel vier werden dann die
historischen Entwicklungsphasen skizziert, in denen die Grundpfeiler des heuti-
gen Systems der sozialen Absicherung in den USA entstanden sind und die Auf-
schluss dariiber geben kdnnen, warum sich bestimmte Bereiche der sozialen Ab-
sicherung in den USA in vielerlei Hinsicht anders entwickelt haben, als uns das
aus Deutschland oder Westeuropa vertraut ist. Auch hier wollen wir einigen weit-
verbreiteten Grundannahmen, wie zum Beispiel, dass die USA in jeder Hinsicht
ein sozialpolitischer Nachziigler waren und sind, eine etwas weniger eurozent-
ristische Perspektive entgegensetzen.

Den zweiten Block des Buches stellt Kapitel fiinf mit seinen zahlreichen Un-
terkapiteln dar, das sich mit ausgewédhlten Feldern von Sozialpolitik befasst. Hier
haben wir uns dafiir entschieden, auch solche Themen wie Bildungs-, Wohnungs-
oder Gleichstellungspolitik in den Uberblick aufzunehmen, die in traditionellen
sozialstaatlichen Betrachtungen meist ausgeblendet oder vernachléssigt werden,
aber fiir das Verstdndnis der US-Gesellschaft und ihres Sozial- und Wirtschafts-
modells unseres Erachtens unverzichtbar sind. In jedem Unterkapitel gehen wir
nach einer kurzen Einfithrung zu den Besonderheiten des jeweiligen Politikfel-
des auf seine spezifischen historischen Entstehungsbedingungen und Dynami-
ken ein, einschlieBlich der konstitutiven rechtlichen Grundlagen und Reformen,
bevor dann die aktuellen Strukturmerkmale der sozialpolitischen Vorkehrungen,
darunter die wichtigsten Programme, ihre Finanzierung und Leistungen, darge-
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stellt werden und am Ende ein Ausblick gegeben wird auf zukiinftige Entwick-
lungsperspektiven.

Im Schlusskapitel verzichten wir weitgehend auf eine zusammenfassen-
de Présentation aller Ergebnisse und Erkenntnisse der vorangegangenen Kapi-
tel. Wir diskutieren hier vielmehr, aufbauend auf diesen, die zentralen Probleme
und Herausforderungen, vor denen unserer Einschatzung nach die Sozialpolitik
in den USA infolge der jiingsten Finanz- und Wirtschaftskrise und deren Aus-
wirkungen steht. Die Fertigstellung des Manuskripts fiel in die Phase des Prasi-
dentschaftswahlkampfes von 2012, in dem auch sozialpolitische Themen wie die
Zukunft und Finanzierbarkeit der 6ffentlichen Gesundheitsprogramme oder der
gesetzlichen Rentenversicherung von Bedeutung waren. Uns geht es aber weni-
ger darum zu spekulieren, wie sich ein Sieg der jeweiligen Kandidaten auf die
weitere Sozialpolitik konkret auswirken konnte. Hier sollen vielmehr die grund-
sitzlichen Reformperspektiven bzw. die strukturellen Hindernisse und Probleme
ausgelotet werden, mit denen Sozialpolitik in den USA gegenwirtig zu tun hat,
unabhéngig vom Personal, das in den ndchsten Jahren im Weiflen Haus, in den
Ministerien oder auf der subnationalen Ebene in diesem Bereich aktiv sein wird.
In diesem Zusammenhang sei auch noch auf das verwiesen, was in diesem Buch
ganz offensichtlich fehlt: Wir konzentrieren uns auf die Bundesebene und ver-
nachlédssigen weitgehend die foderale Komponente von Sozialpolitik sowie auch
das weite Feld der karitativen und philanthropischen Einrichtungen und Aktivi-
taten, die beide die sozialpolitischen Entwicklungen in den USA nachhaltig be-
einflusst haben. Eine starkere Beriicksichtigung dieser Aspekte hitte den Rah-
men eines Einfiihrungswerkes aber bei Weitem gesprengt.

Die Idee zu diesem Buch ist entstanden, weil wir uns seit Langerem in Leh-
re und Forschung mit Sozialpolitik in den USA auch in vergleichender Perspek-
tive beschéftigt haben und Lust dazu hatten, die so gewonnenen Erkenntnisse
und Einsichten zusammenzutragen, gemeinsam zu diskutieren und einem inter-
essierten Publikum zur Verfiigung zu stellen. Wir hoffen, dass unsere Ausfiih-
rungen dabei helfen, manche Aspekte der US-Gesellschaft besser zu verstehen,
und Anregungen bieten fiir weiterfithrende Recherchen und Debatten iiber die
Geschichte, Gegenwart und Zukunft von Sozialpolitik in den USA und anderswo.

Berlin, September 2012

Britta Grell
Christian Lammert
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