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Subsidiaritat revisited?

Kurt Biedenkopf eroffnete die Tagung im WZB am 15. Juni 2013 mit einem
Bekenntnis zum Subsidiaritatsprinzip. Subsidiaritat sei eine Bedingung einer
funktionsfahigen Demokratie. Es setzt auf die Eigen- und Mitverantwortung der
Biargerinnen und Burger. Ohne Verantwortungsubernahme der Burgerinnen und
Burger fur ihre eigenen Angelegenheiten, auch fur die o6ffentlichen, gébe es keine
Demokratie. Vergegenwértigt man sich den Subsidiaritdtsgrundsatz in seiner
Geschichte und seiner Bedeutung fur die Architektur sozialer Sicherung, so wird
deutlich, wie bedeutsam er heute sein konnte (vgl. auch Klie 2013). Er ladt dazu ein,
Fragen der sozialen Sicherung unter dem Vorzeichen des demographischen
Wandels anders zu sehen, zu denken und zu entwerfen als dies in den
Sozialpolitischen Debatten heute Ublicherweise geschieht. Dazu wird man sich das
Konzept und das Prinzip in seiner Bedeutung neu erschlieen mussen, das in der
aktuellen politischen Diskussion nicht wirklich attraktiv zu sein scheint.

Es geht beim Subsidiaritatsprinzip ganz allgemein gesprochen um die Koordination
der politischen und gesellschaftlichen Ordnung und die Klarung des Verhéltnisses
der unterschiedlichen Ebenen in unserem ausdifferenzierten Sozialstaat zueinander:
Individuum, Familie, Nachbarschaft, Quartier, Vereine und andere Formen der
Selbstorganisation, etwa Kommunen, Lander und der Bund.

Das Subsidiaritatsprinzip hat eine lange Geschichte und nicht allein eine katholische,
wie haufig angenommen wird. Ohne Luther, ohne die Reformation gabe es den
Subsidiaritatsbegriff so nicht. Wenn wir uns heute auf den Subsidiaritatsbegriff
beziehen, wird er ganz wesentlich mit der katholischen Soziallehre verbunden. Wobei
die katholische Kirche schon vor Oskar Nell-Breuning subsidiar gedacht und
entsprechende Enzykliken formuliert hat, wie die Rerum Novarum 1891.
Entwicklungen wie die Proletarisierung und Pauperisierung haben die Kirche
herausgefordert. Sie musste sich zu der sozialen Frage verhalten und betonte die
Garantie des Privateigentums und damit die Grundlage fur die Entstehung von
Markten und die dynamische Industrialisierung. Sie verteidigte die
eigenverantwortliche Lebensgestaltung in Familien.



Die Enzyklika Rerum Novarum betont auch die staatliche Verpflichtung zur Hilfe in
Situationen der Not (vgl. Papst Leo Xl 1891). Wir finden schon im 19. Jahrhundert
eine subsididre Verhaltnisbestimmung von Gesellschaft und Politik, von
selbstverantwortlich zu gestaltenden Lebensraumen und Zuweisungen staatlicher
Verpflichtungen zur Hilfe in der Not. In der Enzyklika wurde das Bild von
konzentrischen Kreisen im Aufbau der Gesellschaft zugrunde gelegt. Die
Gesellschaft setzt sich danach organisch aus ineinander gestellten Schalen
zusammen. Der jeweils kleineren Gemeinschaft kommt vor der je gréReren eine
primare Verantwortung zu. Vielen ist dieses Bild heute noch gelaufig. Die Familie ist
die Keimzelle der Gesellschaft, wahrend der Staat auf3eren Schutz bietet. Zu diesem
Bild, das ganz deutlich von patriarchalen Vorstellungen der jeweiligen Gesellschaften
gepragt war, passen die fur die damalige Zeit typischen Formen der Wahrnehmung
sozialer Verantwortung: Wohlfahrtsvereine, Volksvereine der katholischen Kirche, die
Innere Mission in gro3en Stadten wie Hamburg, das damals Ubliche Mazenatentum,
die Aktivitaten von Stiftungen, besonders ausgepréagt in Frankfurt. Gesellschaftliche
Akteure, genauer gesagt das Burgertum, Ubernahmen Verantwortung fur die Armen
und die in Not Geratenen. Die damals gegrindeten Institutionen, wie etwa die Innere
Mission, sind bis heute pragend fur den deutschen Sozialstaat: Aus ihnen wurden
spater die Wohlfahrtsverbdnde, die nach dem Ersten Weltkrieg ihre bis heute
wirksame machtige Position erworben haben. Es finden sich im 19. Jahrhundert
ebenfalls bis heute pragende Formen von wirtschaftlichen Solidargemeinschaften.
Ich denke an Genossenschaften, an die Vorlaufer der Krankenversicherung, an die
Spar- und Raiffeisenkassen, die Verwandtschaft aufweisen mit den Ideen eines
Muhammed Yunus und seinen Mikrokrediten in Indien und anderswo. Im Sinne des
Subsidiaritatsprinzips gehdren beide, die Genossenschaften und die sich
herausbildenden Wohlfahrtsverbande, zu den Ausdrucksformen gesellschaftlicher
Selbstverantwortung, die vor den staatlichen Ebenen Vorrang genielen — so
zumindest in dem urspringlichen Konzept der Subsidiaritat und ihren konzentrischen
Kreisen. Zu Beginn des 20. Jahrhunderts mit seinen zwei Weltkriegen, der
Weltwirtschaftskrise und den vielféltigen gesellschaftichen Umwalzungen und
Emanzipationsbewegungen gewann der Sozialstaat, der in seiner Architektur weiter
subsidiar angelegt ist, immer deutlicher an Kontur.

In der Zeit zwischen Weimar und dem Dritten Reich fallt die Enzyklika Quadragesimo
anno. In ihr kommt der von Oswald von Nell-Breuning formulierte
sozialphilosophische Grundsatz der Subsidiaritdt zum Tragen: ,Was der einzelne
Mensch aus eigener Initiative mit seinen eigenen Kraften leisten kann, darf ihm nicht
entzogen und dem staatlichen Handeln zugewiesen werden“ (Papst Pius XI 1931,
Ziff. 79). Damit werden die Prinzipien der Selbst- und Mitverantwortung des
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Menschen in seinen ,natlrlichen sozialen Netzwerken angesprochen: ,Jedwede
Gesellschaftstatigkeit ist in ihrem Wesen und Begriff nach subsidiar. Sie soll die
Glieder des Sozialkérpers unterstitzen, darf sie aber niemals zerschlagen oder
aufsaugen® (ebd.). Die Freiheit und Selbstverantwortung sind die zentralen
anthropologischen Eckpfeiler dieses von Nell-Breuning formulierten
sozialphilosophischen Grundsatzes. Die Enzyklika Quadragesimo anno verteidigt mit
dem Grundsatz der Subsidiaritat ihre besondere Stellung und die der Familien als
naturliche Ordnung der Gesellschaft. Die Familien sind alter — und stabiler — als der
Staat. Die Enzyklika fordert aber auch einen sozial verantwortlichen Staat. Mit Blick
auf das sich ankindigende Dritte Reich mit seiner totalitaren Staatspraxis gewann
der Subsidiaritatsgrundsatz seine freiheitssichernde Bedeutung: Er ist darauf
ausgerichtet, alle Formen gesellschaftlicher Selbstorganisationen vor einem
vereinnahmenden Staat zu schitzen.

Nach dem Zweiten Weltkrieg stellte sich erneut die Frage nach der politischen
Gestaltung des Sozialen. Konrad Adenauer und seine CDU hatten sich 1949 in den
Dusseldorfer Leitsatzen deutlich zur sozialen Verantwortung des Staates bekannt.
Das Bekenntnis zum Sozialstaat diente auch der gesellschaftlichen Befriedung und
dazu, das Vertrauen im demokratischen Staat herzustellen. Immerhin hatten die
Deutschen bis dato eine demokratische Staatsform nicht wirklich gelernt und zur
Lebensform erhoben. Die CDU sah den Sozialstaat und die soziale Verpflichtung des
Staates in Verbindung mit Impulsen fir eine wirtschaftliche Prosperitdt und
Wirtschaftswachstum. Ludwig Erhard setzte darauf, dass die sozialstaatlichen
Verpflichtungen, die in der Nachkriegsnot fur die Stabilitat und Befriedung der
Gesellschaft so notwendig waren, mit zunehmendem Wohlstand zu Gunsten einer
selbstverantwortlichen  Gestaltung des Sozialen, ganz im Sinne des
Subsidiaritatsprinzips, zuriickgenommen werden konnten. Er hat sich geirrt. Der
Gewohnungseffekt an sozialstaatliche Leistungen wund an sozialstaatliche
Verantwortung wurde auch anthropologisch nicht richtig eingeschatzt.

GewissermalRen kontrapunktisch stand zu den Dusseldorfer Leitsdtzen mit ihrem
Bekenntnis zur sozialstaatlichen Verpflichtung die Rothenfelser Denkschrift von
1955. Die Rothenfelser Denkschrift aus dem Jahr 1955 (vgl. Achinger et al. 1955)
machte sich stark fir den Grundsatz der Subsidiaritat und die Orientierung an den
Leitbildern der Selbstverantwortung und Solidaritat. Sie verhielt sich kritisch
gegenuber den sich ausbildenden Institutionen des Sozialstaates, die aus der Sicht
der ,Rothenfelser” in der Gefahr standen, eigene Machtstrukturen aufzubauen. Es
blieb bei der Denkschrift und es erfolgte der schrittweise Ausbau des Sozialstaates —



etwa der Rentenversicherung mit ihren einkommensaquivalenten Leistungen, die bis
dato unbekannt waren.

Bei dem Aufbau der Institutionen des Wohlfahrtsstaates nach dem Zweiten Weltkrieg
knupfte die deutsche Sozialpolitik an den Subsidiaritdtsdiskurs der Weimarer
Republik an, in dem bereits Kirchen und Wohlfahrtsverb&anden eine durchaus
bedeutsame Rolle zugeordnet wurde. Dabei gab es Streit: Sollen die Kommunen als
die untere Ebene im Staatsaufbau im Subsidiaritatsverstéandnis eine zentrale Rolle
einnehmen oder die Wohlfahrtsverbédnde? Das skandinavische Modell mit seiner
starken Stellung der Kommunen im Sozialstaat lag insbesondere den norddeutschen
Bundeslandern nahe. Die Trager der freien Wohlfahrtspflege prasentierten sich als
Garanten gesellschaftlicher Freiheit und gemeinschaftsbezogener Hilfen und fanden
auf diese Weise ihre besondere Stellung im deutschen Wohlfahrtssystem. Der
Vorrang privater und freier Trager der Wohlfahrtspflege vor staatlichen und auch
kommunalen Stellen wurde an verschiedenen Orten in die Sozialgesetzbicher
festgeschrieben. Damit wurde der Grundstein gelegt fur die Etablierung eines
umfassenden Wohlfahrtsstaates verbunden mit dem Sonderstatus der Verbande der
Freien Wohlfahrtspflege, den sie in vielfaltiger Weise noch bis heute in Deutschland
besitzen. Die Trager der freien Wohlfahrtspflege reklamieren das
Subsidiaritatsprinzip fur sich: Sie verteidigen damit ihre Sonderstellung.

Der Sozialstaat kennt als einen wesentlichen Architekten und Vordenker Hans
Zacher. Ohne ihn gébe es das Sozialgesetzbuch mit seinen inzwischen zwolf
Buchern kaum. Fir ihn war und ist der Subsidiaritdtsgrundsatz maf3geblich, sowohl in
seiner Vorstellung als auch Konstruktion vom Sozialstaat und dies nicht nur bezogen
auf den deutschen Sozialstaat, sondern auf Sozialstaatlichkeit insgesamt. Zacher
zufolge kann das Soziale nur subsidiar gedacht werden. Gerade mit Blick auf die
Entwicklungslander ist es Zacher wichtig, die Selbstverantwortlichkeit und
Selbstorganisationsfahigkeit der kleineren Einheiten in den Mittelpunkt zu stellen und
sie als primare Tréger gesellschaftlicher Verantwortung auch fir das Soziale zu
sehen. FiOr ihn verblrgt der Grundsatz der Subsidiaritat, dass das Soziale
,geschieht’, in den Familien, Nachbarschaften oder anderen kleinen Einheiten
gesellschaftlicher Selbstorganisation — allein oder bei Bedarf mit Hilfe verbandlicher
oder staatlicher Unterstitzung. Das Soziale aktiviert seiner Ansicht nach auch die
Vielzahl mdglicher Krafte gesellschaftlicher Solidaritat und Selbstorganisation.
Subsidiaritdt schaffe Raum fir Autonomie, Selbstverantwortlichkeit und
Mitverantwortlichkeit und ,lasse das Gesamtsystem atmen® (Zacher 1868).



Zacher betont, dass es eine Vorleistungspflicht des Staates gebe, damit Menschen
und kleine Gemeinschaften in die Lage versetzt werden, ihr Leben
eigenverantwortlich gestalten zu konnen. Es ist nicht der Nachtwachterstaat, es ist
ein aktiv gestaltender Staat, der nach Zacher dem Subsidiaritatsprinzip zur Geltung
verhilft. Nicht umsonst sind auch und gerade durch Hans Zacher soziale Rechte in
das Sozialgesetzbuch geschrieben und dort verankert worden, die den Birger
berechtigen und ihn aus der Almosenstellung dem Staat gegenuber befreien. Es
gehort zum Wirdepostulat, dass Burgerinnen und Birger ein Anrecht auf eine
menschenwirdige Existenzsicherung haben.

Was sagt uns das Subsidiaritatsprinzip fur eine Sozialpolitik, die soziale Rechte,
individuelle  Freiheit und  Selbstverantwortung als  Grundlagen ihrer
Gesellschaftsordnung anerkennt? Der deutsche Sozialstaat ist immer dann
ausgebaut worden, wenn es wirtschaftlich bergauf ging. Wenn es bergab ging und
wirtschaftliche Krisen Gberwunden werden mussten, wurden Leistungen reduziert.
Eine solche konjunkturabhéngige Sozialpolitik lasst keine klare Handschrift einer
subsidiar angelegten Sozialpolitik erkennen. Nach Hochzeiten des Ausbaus des
deutschen Sozialstaates in den 1970er Jahren entbrannte mit den ersten Energie-
und Wirtschaftskrisen in den 80er Jahren eine neue Debatte um die Subsidiaritat.
Dabei trafen sich in interessanter Weise konservativ-liberale Positionen mit den
sogenannten neuen sozialen Bewegungen, der Friedens-, Umwelt- und
Frauenbewegung sowie der starker werdenden Selbsthilfe im Gesundheitsbereich.
Beide politisch sich sonst so fremden Lager setzten in gewisser Weise auf weniger
Staat, aber mit unterschiedlichen Vorzeichen: Wéhrend Bundeskanzler Helmut Kohl
in seiner Regierungserklarung 1982 mehr freie Initiative statt staatlicher Lenkung
verkiindete und dazu aufrief, die staatliche Versorgung durch die
Eigenverantwortung der Birgerinnen und Blrger zu stitzen, forderten die sozialen
Bewegungen die staatliche Unterstitzung fur die Eigenverantwortung, etwa den
Ausbau der sozialen Selbsthilfe. Top down traf auf buttom up. In diesem
Zusammenhang wurde der ganz wesentlich durch Rolf Heinze und Thomas OIlk
gepragte und diskutierte Begriff der neuen Subsidiaritdt zu einem Leitbegriff im
sozialpolitischen Diskurs (Heinze/Olk 1986). Die Rede von den Grenzen des
Sozialstaates wurde gekoppelt an die Einforderung einer staatlichen
Vorleistungspflicht fir die Selbstorganisationsfahigkeit von Burgerinnen und Burgern,
gerade dort, wo sie aus eigenen Kraften dazu schwer oder gar nicht in der Lage sind.
Bis heute stehen sich diese unterschiedlichen Traditionen des Umgangs mit dem
Thema Subsidiaritdit gegentber. Die staatstragende Ehrenamtlichkeit, hier
kompensieren die Freiwilligen die Leistungsfahigkeit des Sozialstaates, steht der
Selbstorganisation der Burgerinnen und Blrger mit ihnrem emanzipatorischen Gehalt
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gegenuber. Konservative und neoliberale Sozialpolitikansatze beklagten ebenso das
LZuviel* an Staat im Sozialstaat wie die insbesondere den Grinen nahe stehenden
sozialen Bewegungen. Beide Seiten koénnen sich auf den Subsidiaritatsbegriff
berufen.

Auch die katholische Kirche griff die Kritik am Firsorgestaat auf. Papst Johannes
Paul Il. formulierte in seiner Enzyklika Centisimus annus 1991: ,Der Wohlfahrtsstaat,
der direkt eingreift und die Gesellschaft ihrer Verantwortung beraubt, 16st den Verlust
an menschlicher Energie und das Aufblahen der Staatsapparate aus, die mehr von
birokratischer Logik als von dem Bemuhen beherrscht werden, dem Empfanger zu
dienen® (Papst Johannes Paul Il 1991, Ziff. 48). Die Kritik an dem deutschen
Sozialstaat trug dazu bei, dass der Sozialstaat sein Gesicht zum Teil grundlegend
anderte. Nicht nur durch die Agenda 2010 von Bundeskanzler Gerhard Schréder,
schon weit friher fanden neue Steuerungsinstrumente Eingang in die Institutionen
des Wohlfahrtsstaats. Zeitlich verbunden mit einer starker auf Effizienz hin
ausgerichteten Gestaltung sozialer Dienste und Einrichtungen, aber auch der
Sozialverwaltung, wird der Ruf nach der Burgergesellschaft laut. Von ihr hat Oskar
Nell-Breuning noch nicht gesprochen. Es sind nicht allein die Kirchen und die
Wohlfahrtsverbande, die fur das ehrenamtliche Engagement und die Werte in der
Gesellschaft stehen. Die Vorstellungen einer guten Gesellschaft projizieren sich das
Konzept der Zivilgesellschaft. Auf ihr ruhen laut Kocka die Hoffnungen des 21.
Jahrhunderts (vgl. Kocka & Brauer 2009). Dabei riicken die Kommunen und lokale
Handlungsebenen in das Zentrum politischer Diskussionen. Dabei besteht die
Gefahr, dass, wenn das Subsidiaritatsprinzip bemiht wird und die Kommunen
gestarkt werden sollen, hier und dort vollig unterschiedliche Lebensverhéltnisse
entstehen oder stabilisiert werden. Insofern ist eine neue Betonung der Kommunen
an eine sozialstaatiche Rahmensetzung gebunden, die sozialstaatliche
Mindeststandards  formuliert und  gleichzeitig den jeweiligen lokalen
Zusammenhangen Gestaltungsrdume eroffnet. So lie3e sich moderne Solidaritat
verstehen: Es darf nicht darum gehen, Familien, Nachbarschaften und Kommunen
allein zu lassen, sondern darum sie zu befahigen und Voraussetzungen fir ihre
Gestaltungsmaoglichkeiten zu schaffen.

Die Ruckbesinnung auf das Subsidiaritatsprinzip, das Setzen auf die
Selbstorganisationsfahigkeit der  kleinen  Einheiten, der Familien und
Wahlverwandtschaften, der Nachbarschaften und kleinen oOrtlichen
Genossenschaften  bilden  glnstige  Voraussetzungen  fir eine  neue
Sozialstaatsdebatte. Es koénnte darum gehen, das Subsidiaritatsprinzip, das

anthropologisch an die fir eine moderne Gesellschaft bedeutsamen Mal3stédbe der
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Autonomie, Selbstverantwortung und Freiheit gekoppelt ist, neu zu justieren. Heute
setzt Subsidiaritéat voraus, dass eine uUbergreifende Gesamtaufgabe auf eine Vielzahl
von Akteuren und Tréagern verteilt ist, die sich ergdnzen, um zur Erfullung der
jeweiligen Aufgabe, etwa die der Sorge und Pflege, beizutragen. Die Vorstellung von
konzentrischen Kreisen, die in der Enzyklika rerum novarum als Bild diente, wird
einer modernen Gesellschaft nicht mehr gerecht. Es bedarf vielfaltiger Formen des
Zusammenwirkens von sozialen Netzwerken und Formen der Selbstorganisation mit
staatlichen Instanzen und Institutionen, um dem Subsidiaritatsprinzip in neuer Weise
Geltung und Wirksamkeit zu verschaffen.

Der Wohlfahrtspluralismus bietet eine neue Realisierungsoption subsidiarer
Ordnungen. In dem Zusammenwirken von Familie, Markt, Staat und Dritter-Sektor
liegt eine Perspektive sozialer Sicherung. Im Zusammenhang mit einem
wohlfahrtspluralistischen Ansatz lasst sich ein moderner Subsidiaritatsbegriff
konzeptionieren, den Baumgartner und Korff 1999 formuliert haben. Sie gehen davon
aus, dass alle relevanten Aufgaben innerhalb einer Gesellschaft subsidiar nach dem
Grundsatz gelost werden konnen, ,dass die Vielfalt der sich von unten her
aufbauenden sozialen Einheiten in ihrer Eigenfunktion zu respektieren, zu bewahren
und zu starken ist, wo immer und solange sich diese gegenuber dem, was die ihnen
Ubergeordnete gesellschaftliche Steuerungsinstanz zu leisten vermag, als die
kompetenteren bewahren“(Baumgartner & Korff 1999, S. 235).

So konnten die Selbstorganisationsfahigkeit der Familien, die kleinen Kreise auch in
neuen Formen, die Uber klassische Familien hinausgehen, gestéarkt werden. Wo dies
aber nicht gelingt und solange dies nicht gelingt, wére die nachste Ebene gefragt.
Dabei stellt sich die Frage danach, was denn die jeweilige Kompetenz ausmacht,
worauf zu achten ist, woraus sich Gute und Tragfahigkeit der solidarischen
Unterstitzung ergibt. Dabei ist stets eine Schwachstelle in der Konstruktion und
Rezeption des Subsidiaritatsprinzips zu erkennen: Immer besteht die Gefahr, dass
auf eine traditionelle Rollenteilung zurtckgegriffen wird. Die Verteilung der
Sorgeaufgaben, wie Elisabeth List es formuliert, misste in den Diskurs der
Gerechtigkeit in den Gender- und Generationsbeziehungen eingebunden werden
(vgl. List 1993).

Wenn heute allenthalben auf Quartiere, soziale RAume und auf blrgerschaftliches
Engagement gesetzt wird, dann bietet das Subsidiaritatsprinzip in seiner Geschichte,
seiner Bedeutung flr eine Ordnung sozialrechtlicher Steuerung und in seinen
anthropologischen Prinzipien eine ergiebige Grundlage fir notwendigerweise zu
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fuhrende Diskussionen um eine zukunftsfahige Sozialpolitik, in die der Markt als
Player im Sozialtstaatlichen Akteursset besondere “Wirdigung® verdient.
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