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Hans Günter Hockerts

Vom Wohlfahrtsstaat zum Wohlfahrtsmarkt? 
Privatisierungstendenzen im deutschen Sozialstaat

Wer war früher da – der Markt oder der Staat? Es gibt Fälle, 
in denen sich diese Frage ganz eindeutig beantworten lässt: 
Das sind die Fälle marktschaffender Politik. Im Zuge des 
neoliberalen Imperativs »mehr Markt!« drang dieser Typ des 
politischen Handelns auch in Bereiche vor, die bislang zu den 
Kernaufgaben des »sorgenden Staates« gerechnet wurden. 
Dabei erwies sich die Privatisierung als einer der wichtigsten 
Hebel. Zwar dient nicht jede Privatisierung der Herstellung 
von Marktbeziehungen. Man denke zum Beispiel an die 
Praxisgebühr oder an viele andere Zuzahlungen zu Leistun-
gen der Krankenkassen, womit Kosten ins Privatbudget der 
Haushalte verlagert wurden. Umgekehrt lassen sich auch 
Vermarktlichungstendenzen beobachten, die ohne das In
strument der Privatisierung auskommen wie zum Beispiel 
der Einbau marktförmiger Elemente in die gesetzliche Kran-
kenversicherung (freie Kassenwahl, Wahltarife). Der folgen-
de Essay konzentriert sich jedoch auf die marktschaffende 
Hebelwirkung von Privatisierungstendenzen im deutschen 
Sozialstaat.

Zur Erinnerung: Der deutsche Sozialstaat stand stets in 
einem ambivalenten Beziehungsverhältnis zum Markt. Er 
verstand sich immer als Begrenzung, aber auch als Ergän-
zung der Marktkräfte. Je nach der historischen Konstellation 
lag der Akzent mal mehr auf der einen, mal mehr auf der an-
deren Seite. Während der Blütezeit der europäischen Wohl-
fahrtsstaaten im langen Nachkriegsboom dominierte das 
Bestreben, eine eigene soziale Sphäre außerhalb des Marktes 
zu schaffen. Dabei wurde Sozialpolitik weithin als »Poli-
tics against markets« definiert. In Gøsta Esping-Andersens 
berühmter Typologie der »Worlds of Welfare Capitalism« 
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diente »Politics against markets« sogar als das wichtigste 
Bewertungskriterium. Je stärker der Staat als Gegenspieler 
des Marktes auftrat, umso höher sein Adelsprädikat in den 
Welten der Wohlfahrt1. Als dieses Buch 1990 erschien, hatte 
der Wind sich jedoch bereits merklich gedreht. »Politics with 
markets« war neuerdings angesagt, auch in der Sozialpolitik. 

Der springende Punkt ist nun der, dass es sich – jedenfalls 
mit Blick auf Deutschland – nicht einfach um einen Rückzug 
des Staates zugunsten des Marktes handelt. Daher haben 
wir es hier nicht mit Privatisierung im klassischen Sinn des 
bürgerlichen Liberalismus zu tun, wofür die Vertragsfreiheit 
auf der Basis der Privatautonomie ganz entscheidend ist. Es 
ging vielmehr um eine neue Mischform von staatlichen und 
marktlichen Steuerungsprinzipien. In der sozialwissenschaft-
lichen und historischen Forschung hat sich dafür der Be-
griff des »Wohlfahrtsmarkts« eingebürgert. Drei Merkmale 
sind hervorzuheben. Erstens werden diese Märkte politisch 
konstituiert. Zweitens werden privatwirtschaftliche, gewinn
orientierte Akteure in die Produktion und Verteilung von 
Gütern und Diensten einbezogen, die der Sozialstaat bisher 
selbst erbracht oder staatsnah organisiert hatte. Drittens 
werden diese Märkte in sozialpolitischer Absicht reguliert, 
so dass die Handlungsoptionen der privaten Akteure ent-
sprechend beschränkt sind2. Erst diese besondere Rahmung 
macht aus Märkten Wohlfahrtsmärkte. Darin liegt übrigens 
ein signifikanter Unterschied zur englischen Fassung dieses 
Wortes. Im angloamerikanischen Raum macht die Art des 
produzierten Guts den Markt zum welfare market, während 
im deutschen Begriffsverständnis die sozialstaatliche Rah-
mung den Ausschlag gibt. In dieser Differenz macht sich die 
prominente Rolle des Staates bemerkbar, die für das deutsche 
Ordnungsdenken nach wie vor bezeichnend ist3. 

So weit die Theorie. Aber wie verhält es sich in der Praxis? 
Vier Felder werden im Folgenden etwas näher beleuchtet.



I. 

Auf dem Geschäft der privaten Arbeitsvermittlung ruhte in 
Deutschland lange ein Verdacht. Man befürchtete, dieses 
Gewerbe wolle die Notlage und Hilflosigkeit von Arbeit-
suchenden ausnutzen, um sich unzulässig zu bereichern. 
Die 1927 gegründete Reichsanstalt für Arbeitsvermittlung 
und Arbeitslosenversicherung erhielt daher die Aufgabe, die 
Arbeitsvermittlung öffentlich-rechtlich und unentgeltlich zu 
organisieren, während die gewerbsmäßige Stellenvermittlung 
verboten wurde; lediglich Konzertagenturen waren davon 
ausgenommen. Nach dem Arbeitseinsatz-Regime der NS-
Diktatur knüpfte die 1952 gegründete Bundesanstalt für 
Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung wieder an 
das Alleinvermittlungsrecht im Zeichen der Weimarer Tra-
dition an. Auch ein Übereinkommen der Internationalen 
Arbeitsorganisation, das 1951 in Kraft trat und von der 
Bundesrepublik 1954 ratifiziert wurde, unterstützte das Ver-
bot gewerbsmäßiger Arbeitsvermittlung. Das Arbeitsförde-
rungsgesetz von 1969, ein Glanzstück der ersten Großen 
Koalition, bekräftigte diese Grundidee noch einmal und hob 
hervor: »Berufsberatung, Vermittlung in berufliche Ausbil-
dungsstellen und Arbeitsvermittlung dürfen nur von der 
Bundesanstalt betrieben werden4«. Ausnahmen galten für 
Künstleragenturen und die Personalberatung bei der Vermitt-
lung von Führungskräften.

Dieses »nur« kam 1991 unter doppelten Beschuss. Zum 
einen monierte der oberste Wettbewerbshüter im Gemein-
samen Markt, der Europäische Gerichtshof, das staatliche 
Monopol. Zum anderen forderte eine von der Regierung 
Kohl eingesetzte »Deregulierungskommission« auf der Suche 
nach »Marktöffnung und Wettbewerb« unter anderem auch 
die Zulassung privater gewerbsmäßiger Arbeitsvermittler5. 
Drei Jahre später war es so weit: Das 1927 eingeführte 
staatliche Arbeitsvermittlungsmonopol wurde 1994 aufge-
hoben. So entstand ein Markt der privaten Arbeitsvermittler, 
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der allerdings erst 2002 eine dezidiert politische Förderung 
erhielt. Denn die rot-grüne Koalition stattete die zur Bun-
desagentur für Arbeit umgebaute Bundesanstalt im Zuge 
ihrer »Aktivierungspolitik« mit neuen Instrumenten aus, 
die auf die Einbindung privater Dienstleister in die öffent
liche Arbeitsvermittlung zielten. Dazu zählt die Vergabe von 
Vermittlungs- und Bildungsgutscheinen. Damit können Ar-
beitslose den Markt der privaten Arbeitsvermittler und der 
Weiterbildungsbranche in Anspruch nehmen – nach eigener 
Wahl, aber auf Kosten und in der Oberhoheit der Arbeits-
agentur. Außerdem besteht seither die Möglichkeit, dass 
die Arbeitsagentur die Vermittlung ganz oder teilweise über 
eine öffentliche Ausschreibung an private Anbieter vergibt 
(contracting-out). 

Wie wirksam war diese Mischung von Staat und Privat? 
Evaluationsberichte kamen zu einem ernüchternden Resul-
tat6. Die im contracting-out an private Dritte überwiesenen 
Personen waren später kaum häufiger beschäftigt als jene, 
die durch die Arbeitsagentur selbst betreut wurden. Bei den 
Vermittlungsgutscheinen ist die Effizienz wegen möglicher 
Mitnahmeeffekte schwer zu erfassen, doch wird geschätzt, 
dass von einhundert ausgegebenen Gutscheinen nur fünf bis 
sechs zu zusätzlichen Vermittlungen geführt haben. Wegen 
des eher spärlichen Erfolgs kam es zu einem Dissens, als der 
Bundestag im September 2011 darüber zu befinden hatte, ob 
das bisher zur Erprobung eingeführte Instrument der Ver-
mittlungsgutscheine dauerhaft etabliert werden sollte. Am 
stärksten warb die FDP für diese »kreative Konkurrenz im 
Markt«, während die Grünen nun davon abrückten: dieses 
sei kein »Effizienzinstrument«, sondern »Wahlkampfhilfe 
für die FDP«7. Mit der Regierungsmehrheit der schwarz-
gelben Koalition verabschiedet, stellte das neue Gesetz die 
Gutscheinregelung auf Dauer8. Außerdem erweiterte es den 
Radius der Dienstleistungen, die man mit der nunmehr »Ak-
tivierungs- und Vermittlungsgutschein« genannten Förderzu-
sage bei  privaten Anbietern marktähnlich einkaufen kann. 
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Zugleich wurde das Zertifizierungsverfahren im Blick auf 
die zugelassenen Träger und Maßnahmen ausgebaut. Je nach 
dem Rechtskreis, in dem sich Arbeitslose befinden, haben sie 
entweder einen Rechtsanspruch auf einen solchen Gutschein 
oder sind (im Falle von »Hartz IV«) auf eine Ermessensent-
scheidung der Arbeitsagentur angewiesen.

Privatisierungs- und Wettbewerbselemente sind also in 
Teilbereiche der deutschen Arbeitsmarktpolitik vorgedrun-
gen. Dabei ist jedoch keine vollständige Verlagerung bislang 
staatlicher Aufgaben in den privaten Sektor zu beobachten. 
Vielmehr handelt es sich um eine öffentliche Beauftragung 
privater Anbieter (contracting-out) beziehungsweise um die 
staatliche Vermittlung des Zugangs zu privaten Diensten 
(Gutscheine). Beide Male sind damit Regulierungen ver-
bunden, die dem eingangs definierten Begriff des »Wohl-
fahrtsmarkts« entsprechen. Während private Anbieter in der 
beruflichen Weiterbildung eine wichtige Rolle spielen, domi-
nieren in der Arbeitsvermittlung nach wie vor die von der Ar-
beitsverwaltung selbst erbrachten Dienste. Daher kann man 
in einer Kurzbilanz sagen: Der deutsche Sozialstaat hat sich 
der international zu beobachtenden Privatisierungstendenz 
in der Arbeitsvermittlung geöffnet, aber entschieden weniger 
weit als andere Staaten wie zum Beispiel die Niederlande 
oder Großbritannien.

II. 

Deutschlands Krankenhäuser erlebten in den letzten zwei 
Jahrzehnten eine Privatisierungswelle9. Bezogen auf die Zahl 
der Häuser hat sich der Anteil der privaten Betreiber von 
1991 bis 2006 von 15 auf 27 Prozent fast verdoppelt. 
Konkret geht es um vier große Konzerne, voran die Rhön-
Klinikum AG. Bezogen auf die Bettenzahl liegt ihr Anteil 
derzeit bei rund 16 Prozent (Allgemeine Krankenhäuser) 
beziehungsweise 22 Prozent (psychiatrische Krankenhäuser). 
Damit haben renditeorientierte Krankenhäuser hierzulande 
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einen größeren Marktanteil als in allen vergleichbaren Indus-
triestaaten, sogar in den USA liegt er etwas niedriger10. Der 
Zuwachs der Privaten stammt ganz überwiegend aus dem 
Verkauf öffentlich-rechtlicher (meist kommunaler) Kranken-
häuser, während der Anteil der frei-gemeinnützigen Träger 
etwa gleich geblieben ist. Der Hauptgrund der Verkäufe lag 
in defizitären Betriebsergebnissen und Investitionsrückstän-
den, also in Kostenlasten, die die öffentlichen Träger nicht 
mehr tragen konnten oder wollten. Neben anderen Schief-
lagen kommt darin eine Schwächung der Steuerbasis der 
Länder und Kommunen zum Ausdruck. Außerdem führte die 
gesetzliche Deckelung des Krankenhausbudgets durch das 
System der Fallpauschalen zu finanziellen Engpässen. 

Warum ist es den privaten Klinikbetreibern in vielen Fällen 
gelungen, defizitäre öffentliche Häuser so zu reorganisieren, 
dass sie nicht nur kostendeckend arbeiten, sondern sogar 
Gewinne abwarfen? Das ist eine sehr strittige Frage. Verwei-
sen die einen auf besseres Management (einschließlich des 
Abbaus von Chefarzt-Fürstentümern), Kostenoptimierung 
durch Konzernstrukturen, bessere Zugänge zu Kapitalmärk-
ten und dergleichen, so führen andere Klage über Stellenab-
bau und steigenden Arbeitsdruck. Auch von Qualitätsver-
schlechterungen für die Patienten ist die Rede, was wiederum 
vehement bestritten wird. Auf der Basis der bisher vorliegen-
den Daten scheint es nicht möglich zu sein, »systematische 
Effekte der Zugehörigkeit von Krankenhäusern zu den unter-
schiedlichen Trägergruppen« eindeutig darzustellen11. Jeden-
falls kann man auch hier Konturen eines Wohlfahrtsmarktes 
erkennen. Denn diese Privatisierungstendenz ist nicht mit 
einer Deregulierungstendenz einhergegangen. Nach wie vor 
werden die Krankenhauspreise staatlich reguliert, und die 
Landeskrankenhausplanung legt die wichtigsten Rahmenbe-
dingungen für die bedarfsgerechte Versorgung fest. Viel fol-
genreicher wäre die Privatisierung, wenn eine Deregulierung 
des Krankenhausmarktes hinzukäme. Die Europäische Uni-
on könnte einen solchen Schritt erzwingen, aber einstweilen 
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deutet nichts darauf hin, dass auch der Krankenhaussektor 
dem europäischen Liberalisierungsregime unterworfen wird. 

III. 

Der jüngste Zweig der Sozialversicherung, die 1995 einge-
führte Pflegeversicherung, zeigt eine bemerkenswerte Am-
bivalenz. Einerseits haben wir hier einen markanten Schritt 
zur Ent-Privatisierung eines Lebensrisikos vor Augen. Denn 
die 40 Millionen Mitglieder der Gesetzlichen Krankenver-
sicherung wurden verpflichtet, in einem Solidarsystem für 
den Pflegefall vorzusorgen, und auch die Mitglieder der 
Privaten Krankenversicherung ereilte eine solche zusätzliche 
Versicherungspflicht. Es ist kein Geheimnis, dass ein Haupt-
motiv darin lag, die kommunalen Finanzen zu entlasten, 
und zwar von den expandierenden Kosten der Sozialhilfe für 
Pflegebedürftige. Tatsächlich hat die Einführung der Pflege-
versicherung dazu geführt, dass die pflegebedingte Sozialhilfe 
wesentlich weniger als vorher in Anspruch genommen wird. 
Andererseits war das Pflegeversicherungsgesetz von vorn-
herein als ein Marktschaffungsgesetz angelegt, das die Tore 
für private Anbieter weit öffnete. Das Gesetz schuf einen 
Pflegemarkt und etablierte eine Konkurrenz zwischen privat-
gewerblichen und frei-gemeinnützigen Anbietern. 

Um diesen Markt anzukurbeln, griff man zu einem Novum 
in der Geschichte der deutschen Sozialpolitik: Eine gesetz-
liche Vorrangklausel räumte nicht nur der Freien Wohl-
fahrtspflege (wie bisher in der Sozialhilfe), sondern auch den 
privaten Trägern den Vorrang vor den öffentlichen Trägern 
ein, wenn es um den Abschluss von Versorgungsverträgen 
mit den Pflegekassen geht12. Die Folge war eine rapide Ver-
breitung privat-gewerblicher Dienstleistungsunternehmen im 
Pflegemarkt. Börsennotierte Unternehmen wie die Marseille-
Kliniken AG befanden sich ebenfalls darunter. Heute sind 
fast zwei Drittel aller zugelassenen ambulanten Pflegedienste 
in privater Trägerschaft (62 Prozent), während der Anteil 
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der Gemeinnützigen 37 Prozent und der öffentlichen Träger 
lediglich zwei Prozent beträgt. Bei den zugelassenen Pflege-
heimen liegt der Anteil der Privaten mit 40 Prozent zwar un-
ter dem der Gemeinnützigen (55 Prozent), aber wieder weit 
über dem der öffentlichen Träger (fünf Prozent)13. In dem 
verschwindend geringen Anteilswert der öffentlichen Träger 
kommt der gesetzlich angeordnete Vorrang der Gemeinnützi-
gen und der Privaten drastisch zum Ausdruck.

Die Pflegebranche bietet ein Paradebeispiel für einen Wohl-
fahrtsmarkt, der politisch geschaffen wurde und nach den 
Vorgaben des Sozialgesetzbuchs regulativ gesteuert wird14. 
Ein weiteres Merkmal der eingangs genannten Definition – 
Rückzug des Staates aus bisher eingegangenen Verpflich-
tungen  – ist hier allerdings kaum ausgeprägt. Denn das 
Pflegerisiko war auch zuvor schon größtenteils privatisiert, 
freilich in anderer Weise. Traditionell gehörte die Pflege-
arbeit zur Privatsphäre der Familien und wurde dort in 
der Regel dem Pflichtenkreis der Frauen zugerechnet. Diese 
unentgeltlich geleistete, weibliche Familienarbeit war eine 
der wichtigsten »stillen Reserven« (Franz-Xaver Kaufmann) 
der gesellschaftlichen Wohlfahrtsproduktion, aber ebendie-
se Reserve erschöpfte sich im sozialen Wandel. Steigende 
Frauenerwerbstätigkeit, veränderte Familienstrukturen und 
demografische Alterung sind die entscheidenden Stichwor-
te. Die Einführung der staatlichen Pflegeversicherung gab 
darauf eine doppelte Antwort. Zum einen entlastete sie die 
Familien durch die Möglichkeit, die Pflegearbeit weit mehr 
als früher in die Hand sozialer Dienste zu legen, mithin zu 
externalisieren. Zum anderen ist es gleichwohl das erklärte 
Ziel der neuen Versicherung, die familiäre Pflegebereitschaft 
möglichst zu erhalten und zu fördern. Daher können pflegen-
de Angehörige nun auch ihrerseits etliche Unterstützungen in 
Anspruch nehmen. Diese Einbindung familiärer Hilfsbezie-
hungen in den »Public-private mix« entspricht dem Wunsch 
vieler Pflegebedürftiger, möglichst lange zu Hause bleiben zu 
können. Ebenso (oder mehr) fiel ins Gewicht, dass die Finan-
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zierungsplaner darin einen vergleichsweise kostengünstigen 
Weg sahen.

Zum »Public-private-mix« zählt noch ein weiterer Aspekt: 
Die gesetzliche Pflegeversicherung deckt keineswegs alle Kos-
ten der Pflegebedürftigkeit, sondern funktioniert nach Art 
einer Teilkaskoversicherung. Wie man mit der Deckungslücke 
zwischen den tatsächlich anfallenden Kosten und den Ver-
sicherungsleistungen zurechtkommt, ist zurzeit noch jeder-
manns Privatsache. Die schwarz-gelbe Bundesregierung plant 
jedoch eine Gesetzesinitiative, wonach der Abschluss privater 
Pflege-Zusatzversicherungen künftig staatlich gefördert wer-
den soll. Damit wird ein Modus der Vorsorgepolitik gewählt, 
der mit mancherlei handfesten Interessen verkoppelt ist. Dies 
zeigt vor allem ein Blick auf das unterschiedliche Finanzie-
rungsverfahren der gesetzlichen Pflichtversicherung (Umlage) 
und der Zusatzversicherung (Kapitaldeckung). Das Umla-
geverfahren schlägt über den Beitragsanteil der Arbeitgeber 
in den Betriebskosten zu Buche, während die Zusatzversi-
cherung allein von den Privathaushalten getragen wird. Zu-
dem belebt das Kapitaldeckungsverfahren das Geschäft der 
Versicherungswirtschaft. Die Beitragssätze möglichst niedrig 
zu halten und die Privatvorsorge möglichst auszudehnen 
liegt daher im Interesse einer Politik, die sich als betont wirt-
schaftsfreundlich versteht. Außerdem wirkt die Zusatzversi-
cherung wie eine Art Erbenschutz, denn das elterliche Ver-
mögen bleibt somit auch bei langjähriger Pflegebedürftigkeit 
ungeschmälert erhalten. Bedenkt man solche Effekte, dann 
überrascht es nicht, dass gerade wirtschaftsliberale Kräfte 
in der Koalition darauf drängten, eine obligatorische private 
Zusatzversicherung für den Pflegefall einzuführen. Dazu wird 
es aber nicht kommen. Vielmehr zeichnet sich ein koalitions-
interner Kompromiss ab, wonach die Privatvorsorge freiwil-
lig bleibt, aber mit steuerlicher Begünstigung und Zulagen 
aus der Staatskasse belohnt und in Schwung gebracht wird. 
Private Zusatzpolicen werden so zu einem systematischen 
Bestandteil des sozialstaatlich gerahmten Pflegemarkts.
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IV. 

Den bisher größten sozialpolitischen Privatisierungsschub 
brachte die Rentenreform von 2001, die mit dem Namen 
Riester verbunden ist15. Sie hat bisher rund 15 Millionen 
Bundesbürger dazu bewogen, Finanzmarktprodukte zur Al-
tersvorsorge zu kaufen. Dieser neue Trend verweist auf eine 
veränderte Architektur im Grundriss des Sozialstaats und 
macht zugleich auf eine Verschiebung im Werthorizont der 
Gesellschaft aufmerksam: Die Riester-Rente hat das Weltbild 
des Kapitalanlegers popularisiert. Mit ihrer Hilfe sind weite-
re Kreise als je zuvor in Rentier-Interessen eingebunden. Aus 
Rentnern werden Rentiers – jedenfalls mit einem Zipfel ihrer 
Existenz.

Im Hintergrund dieser Wendung steht der Abschied von 
einem früheren Leistungsziel der gesetzlichen Rentenversi-
cherung. Die dynamische Rente, ein Glanzstück der Ade-
nauerzeit, war seit 1957 darauf angelegt, den erarbeiteten 
Lebensstandard auch im Alter zu sichern, sofern man lange 
genug lohnbezogene Beiträge zahlte. Der 2001 in Gang 
gesetzte Prozess der Umsteuerung drückt das Rentenniveau 
jedoch so deutlich herab, dass es sich in den nächsten Jahr-
zehnten auf die Höhe einer Basissicherung zubewegt. Um 
diese Absenkung zu kompensieren, hat die Sozialpolitik einen 
Vorsorgemarkt geschaffen, auf dem kapitalmarktabhängige 
Alterssicherungsprodukte gehandelt werden. Diese Vorsorge 
wird durch steuerliche Anreize und Zulagen gefördert, sie ist 
jedoch freiwillig. Wer die Sicherungslücke nicht schließt, ist 
für die Folgen selbst verantwortlich. 

Die gesetzliche Alterssicherung wurde also teilprivatisiert. 
Der Staat zog sich als Erbringer eigener Leistungen zu-
rück, ließ dem neu eröffneten Markt jedoch keinen freien 
Lauf, sondern hegte ihn sozialpolitisch ein. Wer Beiträge 
zur Riester-Rente zahlt, kann sich daher über eine staatliche 
Subventionierung freuen, wobei auch eine familienpolitische 
Komponente eingebaut ist (Kinderzulagen). Zu den Kröten, 
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die die Versicherungsunternehmen schlucken mussten, ge-
hört die Verpflichtung zur geschlechtsneutralen Kalkulation. 
Dagegen hatten sie sich nach Kräften gewehrt, verstießen 
doch »Unisex-Tarife« wegen der im Durchschnitt längeren 
Lebenserwartung der Frauen gegen die originäre Logik des 
Marktes16. Im staatlichen Zertifizierungsverfahren werden 
zudem nur solche Finanzmarktprodukte als »riester-fähig« 
anerkannt, bei denen zu Beginn der Auszahlungsphase min-
destens die Summe der eingezahlten Beiträge garantiert ist. 
In Anbetracht der dramatischen Kursverluste in der Finanz-
marktkrise, die 2008 einsetzte, ist das eine vielversprechende 
Garantie, aber man beachte: nur eine Nominalwertgarantie. 
Falls einmal eine inflationäre Entwicklung kommt, werden 
die Riester-Rentner sich erstaunt die Augen reiben. 

Der Dreh- und Angelpunkt des rentenpolitischen Umbaus 
liegt in der Art der Finanzierung: weg vom Umlageverfah-
ren mit lohnbezogenen Beiträgen, hin zur Kapitaldeckung. 
Diese Drehung hat viel mit der Frage »Markt oder Staat« 
zu tun. Denn das Umlageverfahren präjudiziert eine staat
liche Lösung, während die Kapitaldeckung Raum für priva-
te Alterssicherung nach marktwirtschaftlichen Grundsätzen 
schafft. Im keynesianisch geprägten Wohlfahrtsstaat war das 
Kapitaldeckungsverfahren ausgemustert worden. Auch die 
dynamische Rente stützte sich dezidiert auf das Umlagever-
fahren. Umso erklärungsbedürftiger ist der Siegeszug der 
Vorstellung, dass eine stärker kapitalbasierte Altersvorsorge 
dringend notwendig sei. Manche Autoren beginnen die Her-
leitungskette mit den Chicago-Boys, die 1981 das Renten-
system in Chile komplett privatisiert haben. Aber der eigent
liche Fanfarenstoß ging 1994 von einer Studie der Weltbank 
aus17. Die Weltbank sah im globalen demografischen Wandel 
eine »Old Age Crisis« heraufziehen, die außer Kontrolle zu 
geraten drohe, wenn die Alterssicherung sich primär auf 
das staatlich geregelte Umlageverfahren stütze. Eine Kapi
taldeckung sei demografisch resistenter, außerdem könnten 
damit günstige Renditen erwirtschaftet werden, mit denen 
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sich die Last der Sozialabgaben verringern lasse. Besonders 
stark betonte die Weltbank die Vorzüge einer internationalen 
Streuung des Renten-Deckungskapitals, so dass der Zusam-
menhang dieses Konzepts mit der Globalisierung der Finanz-
märkte offensichtlich wird.

Obwohl das Weltbank-Konzept auf einer Reihe bestreitba-
rer Prämissen beruhte, trug es viel dazu bei, dass eine Lawine 
von Rentenreformen zugunsten privater Kapitalmärkte in 
Gang kam. In hoch verschuldeten Ländern Lateinamerikas 
wie auch in osteuropäischen Transformationsländern (Un-
garn, Polen) nahm die Weltbank direkten Einfluss auf solche 
Programme; in der Bundesrepublik trug sie eher mittelbar 
zu einer Veränderung des Diskursklimas bei. Initiativen von 
Seiten der OECD in Paris und der Europäischen Kommission 
in Brüssel zielten in eine ähnliche Richtung.

Kein Wunder, dass die Finanzindustrie in Deutschland 
lebhaft reagierte. Lobby-Aktivitäten und hoch professiona-
lisierte Medien-Kampagnen waren die Folge. Im Rückblick 
resümierte der Hauptgeschäftsführer des Bundesverbands 
Deutscher Investment- und Vermögensverwaltungs-Gesell-
schaften: »Wenig bekannt ist, dass die Investmentbranche 
einer der wesentlichen Impulsgeber zur Reform der Alters-
vorsorge in Deutschland war«18. Dass der Impuls kräftig 
wirkte, ist allerdings nicht allein mit der Stärke der Finanz-
marktinteressen zu erklären. Denn die Aufwertung der kapi-
talbasierten Privatvorsorge konnte an Ideen und Interessen 
anschließen, die im Ganzen eine günstige Gelegenheitsstruk-
tur schufen. Dazu zählte vor allem die Wertidee der Genera-
tionengerechtigkeit. Die jüngere Generation, so hörte man 
allenthalben, werde unter den Bedingungen der Umlagefi-
nanzierung eine Verlierergeneration sein. Die demografische 
Alterung werde ihre Beitragslast viel zu hoch treiben, wenn 
man jetzt nicht energisch gegensteuere. Der demografische 
Alarm – teils berechtigt, teils überdramatisiert und für Inter-
essen ganz anderer Art instrumentalisiert – hat nicht zuletzt 
die »Grünen« zu Parteigängern der Riester-Rente gemacht. 



82 hans günter hockerts

Die Arbeitgeberverbände gelangten mit einem anderen Kal-
kül zu demselben Ergebnis. Um die Lohnnebenkosten zu 
dämpfen, strebten sie eine dauerhafte Deckelung des Bei-
tragssatzes zur gesetzlichen Rentenversicherung an. Dies 
war ohne eine langfristige Absenkung des Rentenniveaus, 
verbunden mit einer Kostenverlagerung zu Lasten priva-
ter Haushalte, nicht zu haben. Wer die Lohnnebenkosten 
zügeln wollte, argumentierte nicht primär mit der Demo-
grafie, sondern mit der Globalisierung der Wirtschaft, der 
Standortkonkurrenz und der steigenden Arbeitslosigkeit. 
Diese Argumentation fand in der politischen Öffentlichkeit 
so weithin Gehör, dass sie einen geradezu hegemonialen 
Rang gewann. 

Doch auch die Gewerkschaften konnten einen Teilsieg er-
ringen. Ohne ihn hätte das Reformpaket wohl keine so brei-
te Mehrheit im Bundestag gefunden. Ursprünglich war die 
Riester-Reform ausschließlich zur Förderung der individu-
ellen Privatvorsorge gedacht. Den Gewerkschaften gelang es 
jedoch, auch die betriebliche Alterssicherung im staatlichen 
Förderprogramm zu verankern und den Aufschwung dieser 
Vorsorgeform zu einer wichtigen tarifpolitischen Aufgabe 
zu machen. Dieser neue sozialpolitische Akzent half den Ge-
werkschaften, an Attraktivität zu gewinnen – dafür spricht 
zum Beispiel die Erfolgsgeschichte der von der IG Metall 
mitgetragenen »MetallRente« – und sich organisatorisch zu 
stabilisieren. Zugleich kam somit das Tarifvertragssystem 
als »Flexibilitätsressource«19 beim Umbau des Sozialstaats 
ins Spiel. Davon werden allerdings nicht alle Arbeitnehmer 
gleichmäßig begünstigt. Vielmehr ist die betriebliche Al-
tersvorsorge je nach Wirtschaftszweig und Betriebsgröße 
sehr unterschiedlich verbreitet, und in der Privatwirtschaft 
haben derzeit rund 48 Prozent der Arbeitnehmerinnen und 
Arbeitnehmer gar keinen Anteil daran. Übrigens ist auch 
in diesem Zusammenhang »mehr Markt« zu entdecken. In 
Annäherung an angelsächsische Modelle schuf die Riester-
Reform einen neuen Durchführungsweg (»Pensionsfonds«), 
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der den Trend von der innerbetrieblichen zur marktbasierten 
betrieblichen Altersversorgung vorantrieb. 

Zehn Jahre nach seinem Auftakt steht der Wohlfahrts-
markt der privaten Altersvorsorge mehr denn je im Mei-
nungsstreit. Im Prinzip haben die Befürworter durchaus ein 
Argument auf ihrer Seite: Da die Lohnquote sinkt und die 
Kapitaleinkommen steigen, ist ein Förderprogramm nicht 
abwegig, das den Arbeitnehmern dazu verhelfen will, einen 
Teil ihres Alterseinkommens aus Kapitalerträgen zu schöp-
fen. In der konkreten Gestalt der Umsteuerung überwiegen 
jedoch die problematischen Seiten. Insbesondere wird die 
soziale Ungleichheit im Alter wachsen und die Gefahr der Al-
tersarmut steigen20. Das ergibt sich schon daraus, dass zwar 
das Niveau der gesetzlichen Rente für alle abgesenkt wird, 
aber bei weitem nicht alle einen kompensatorischen Riester-
Vertrag abschließen. Fast die Hälfte der Förderberechtigten 
hat dies bisher nicht getan, darunter größtenteils Gering-
verdiener, denen der erforderliche Eigenbeitrag schwerfällt. 
Außerdem gibt es in der Riester-Rente (anders als in der ge-
setzlichen Rentenversicherung) keinen Schutz bei Invalidität, 
auch keinen Inflationsschutz. Auf dem Altersvorsorgemarkt 
mangelt es zudem an Transparenz und Qualitätswettbewerb. 
Die staatlichen Zulagen werden nicht selten von Provisionen 
und Gebühren aufgezehrt. Und wie die Finanzmarktkrise be-
wiesen hat, sind die Renditen in der kapitalmarktabhängigen 
Alterssicherung viel wackliger als es sich die Reformer im 
Boom der Finanzmärkte vorgestellt hatten. Dass erheblicher 
Nachbesserungsbedarf besteht, hat die Politik zumindest in 
einem Punkt erkannt: Geplant wird derzeit eine »Zuschuss-
Rente« für Personen, die ihr Leben lang nicht oder kaum aus 
dem Niedriglohnsektor herauskommen. Da handelt es sich 
allerdings nur um eine kaschierte Fürsorgeleistung, und sie 
ist auch nur an einen Teil jener Personenkreise adressiert, 
denen künftig vermehrt Altersarmut droht.
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V.

Die vier Schlaglichter haben einen speziellen Typ der neo
liberal inspirierten Privatisierungsdebatte beleuchtet: die 
Einbeziehung privatwirtschaftlicher Anbieter in das sozial-
staatliche Leistungssystem der Bundesrepublik, verbunden 
mit einer entsprechenden Marktöffnung. Damit trat der Staat 
als eigenständiger Produzent von Wohlfahrt  – vermittelt 
durch öffentliche Einrichtungen – einige Schritte zurück. Er 
übernahm jedoch zugleich eine neue Aufgabe: die eines »so-
zialen Regulators«, der die nunmehr marktförmig erbrachten 
Leistungen durch Regulierungen sichert. In der Genese sol-
cher Wohlfahrtsmärkte kann man einen Teil des Übergangs 
vom »sorgenden« zum »gewährleistenden« Staat sehen21. 
Allerdings gilt es zu beachten, dass in solchen Begriffen eine 
harmonisierende Tendenz steckt. Sie suggerieren, dass es der 
Sozialpolitik gelungen sei, Kräfte des Marktes für eigene, ge-
meinwohlorientierte Zwecke in den Dienst zu nehmen. Kriti-
ker sehen es genau umgekehrt. Demnach ist es interessierten 
Markt-Akteuren gelungen, sich die Sozialpolitik dienstbar zu 
machen. Im Blick auf den größten neuen Wohlfahrtsmarkt, 
den die Teil-Privatisierung der Alterssicherung eröffnet hat, 
können die Kritiker gewichtige Argumente ins Feld führen. 
Dieser Markt hat seine sozialpolitische Bewährungsprobe 
jedenfalls noch nicht bestanden.

Aufs Ganze gesehen ist der deutsche Sozialstaat jedoch 
nicht dem Privatisierungswahn verfallen. Nach wie vor ist 
er ein Riesenapparat, der etwa ein Drittel des Bruttoinlands-
produkts in Anspruch nimmt. Auf keinem der vier Felder, 
die hier beleuchtet wurden, kann von einem marktradikalen 
Umbau die Rede sein – auch nicht in der Alterssicherungs-
politik. Dort dominiert noch auf lange Sicht die gesetzliche 
Rentenversicherung, was man schon daran erkennen kann, 
dass für sie ein fünffach höherer Prozentsatz des Arbeits-
lohns abgezweigt wird als für die Riester-Rente. Außerdem 
lassen sich auch gegenläufige Tendenzen beobachten, die 
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in die Richtung einer Entprivatisierung zielen. Wie schon 
erwähnt, war der Aufbau der sozialen Pflegeversicherung 
ein markanter Schritt zur Entprivatisierung eines Lebensri-
sikos. Den Unternehmen der privaten Krankenversicherung 
wurde 2007 ein Kontrahierungszwang auferlegt, der es ih-
nen verwehrt, »schlechte Risiken« abzuweisen; sie müssen 
seither einen Basistarif zu den Bedingungen der Gesetzlichen 
Krankenversicherung anbieten – eine durchaus empfindliche 
Einschränkung der Privatautonomie. Und im derzeit größten 
Ausbausektor des Sozialstaats, der Expansion familienergän-
zender und familienersetzender Sozialleistungen, kann man 
ebenfalls eine Tendenz zur Entprivatisierung gesellschaft
licher Risiken sehen. 

Wie stark die Gegenkräfte sind, die sich gegen weitere Pri-
vatisierungstendenzen im Sozialstaat stemmen, bekam Bun-
desfamilienministerin Ursula von der Leyen zu spüren, als 
sie 2008 per Bundesgesetz versuchte, kommerziell betriebene 
Kindertagesstätten in die staatliche Subventionierung auf-
zunehmen. Damit scheiterte sie – sehr zum Erstaunen einer 
Beobachterin aus den Niederlanden, wo die Kinderbetreuung 
in den 1990er Jahren weitgehend und anscheinend mit gutem 
Erfolg privatisiert worden war22. Unter den Schockwellen 
der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise sind die Gegen-
kräfte noch viel stärker geworden. »Politics with markets« 
ist nicht mehr die beherrschende Devise. Um so mehr ist jetzt 
von der Rückkehr des Staates als Schutzinstanz die Rede. 
Dies könnte dazu führen, dass die weitere Transformation 
des Wohlfahrtsstaats zum Wohlfahrtsmarkt gebremst oder 
gestoppt wird – womöglich mit der Alternative einer Bürger-
versicherung, die unter anderem durch den Einbezug der bis-
lang Privatversicherten in die Sozialversicherung, die Einfüh-
rung einer Beitragspflicht für alle Einkommensarten und eine 
Anhebung der Beitragsbemessungsgrenzen gekennzeichnet 
ist. Unter der Wechselwirkung von extremer Staatsverschul-
dung und verfassungsgebundener Schuldenbremse ist jedoch 
auch eine andere Entwicklung denkbar. Der Spar- und Kür-
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zungsdruck der Haushaltskonsolidierung kann die staatliche 
Wohlfahrtsproduktion auf das Niveau einer Basissicherung 
reduzieren, während diverse Formen von »Public-private-
mix« mehr und mehr an Bedeutung gewinnen. Es wird nicht 
zuletzt von den politischen Kräfteverhältnissen abhängen, in 
welche Richtung die Reise geht. 

1  Esping-Andersen (1990).  _  2  Grundlegend: Nullmeier (2001). 
_  3  Berner (2009), S. 287-291.  _  4  § 4 des Arbeitsförderungsgesetzes 
(BGBl I 1969, S. 582).  _  5  Marktöffnung und Wettbewerb. Deregu-
lierungskommission, Unabhängige Expertenkommission zum Abbau 
marktwidriger Regulierungen, Stuttgart 1991.  _  6  Bernhard / Kruppe 
(2010), Heyer u. a. (2011).  _  7  Verhandlungen des Deutschen Bun-
destages. 17. Wahlperiode, 128. Sitzung, S. 15105, 15108.  _  8  Ge-
setz zur Verbesserung der Eingliederungschancen am Arbeitsmarkt, 
20.12.2011 (BGBl I 2011, S. 2854).  _  9  Im Folgenden geht es um Pri-
vatisierung durch den Verkauf eines Krankenhauses an einen privaten 
Betreiber. Daneben ist die sogenannte Organisationsprivatisierung zu 
beachten: Mehr als die Hälfte der verbliebenen öffentlichen Kranken-
häuser hat die Rechtsform gewechselt (vom kommunalen Regiebetrieb 
zur GmbH), womit sich nicht die Eigentumsrechte, wohl aber die Ma-
nagementstrukturen änderten. Zudem wurden viele Teilbereiche (wie 
Reinigung, Wäscherei, Küche oder Labor-Untersuchungen) an priva-
te Anbieter oder Tochtergesellschaften ausgelagert.  _  10  Strumpfög-
ger (2009).  _  11  Zunehmende Privatisierung von Krankenhäusern 
in Deutschland. Folgen für die ärztliche Tätigkeit. Bericht der Ar-
beitsgruppe des Vorstandes der Bundesärztekammer, Berlin 2007, 
S. 88.  _  12  § 11 und § 72 Sozialgesetzbuch Elftes Buch (Soziale Pfle-
geversicherung), vom 26. Mai 1994 (BGBl I 1994, S. 1014).  _  13  Sta-
tistisches Bundesamt (2012), Pflegestatistik 2009. Pflege im Rahmen 
der Pflegeversicherung. Deutschlandergebnisse, Wiesbaden.  _  14  Ein 
kritischer Blick auf einige Elemente dieser Steuerung, insbesondere 
den fehlenden Solidarausgleich zwischen dem gesetzlichen und dem 
privaten Zweig der obligatorischen Pflegeversicherung bei Lauterbach 
(2007), S. 149-172. Das Buch ist seriöser als der marktschreierische 
Untertitel es suggeriert.  _  15  Zum Folgenden vgl. im Einzelnen Ho-
ckerts (2011a).  _  16  Diese Verpflichtung war 2001 noch nicht durch-
setzbar, folgte aber 2006.  _  17  Averting the Old Age Crisis. Policies 
to Protect the Old and Promote Growth. Published for the World 
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