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DIE ENTWICKLUNG DER
WOHLFAHRTSPOLITIK

Rezension von: Abram de Swaan, Der
sorgende Staat. Wohlfahrt, Gesund-
heit und Bildung in Europa und den

USA der Neuzeit, Campus, Frankfurt
am Main 1993, 345 Seiten, 6S 609,-.

Wenn Okonomen den modernen So-
zialstaat untersuchen, so fragen sie
nach Marktversagen, wenn es Poli-
tikwissenschaftler tun, dann stellen
sie politische Auseinandersetzungen
in das Zentrum der Uberlegungen. Ab-
ram de Swaan versucht es mit einem
fundamental anderen Ansatz: Die Lo-
sung sozialpolitischer Aufgaben war
wichtig fir die Etablierung moderner,
vernetzter Gesellschaften und ihrer
politischen Organisierung in Form von
Staaten auf beiden Seiten des Atlan-
tiks.

Der Autor ist in seiner Analyse der
Theorie von Norbert Elias iiber die
Herausbildung der Zivilisation ver-
pflichtet. Gegenstand der Untersu-
chung ist daher nicht nur der moderne
Sozialversicherungs- und Wohlfahrts-
staat, sondern die Entwicklung der
Wohlfahrtspolitik seit der frithen Neu-
zeit. Es geht um soziale Probleme, die
die Stabilitat der Gesellschaft gefdhr-
den, und um die Versuche des politi-
schen Systems, die sozialen Probleme
zu entschirfen, ohne das politische
System zu zerschlagen. Die Bedeutung
dieses Prozesses fiir die Formierung
moderner Staaten wird dargelegt.
Auch wird immer wieder das zentrale
Thema von Elias, ndmlich das der Zi-
vilisierung der Menschen zu langfri-
stig planenden Individuen, im Zusam-
menhang mit sozialstaatlichen Ein-
richtungen angeschnitten.

Im ersten Kapitel werden die Versu-
che der Stadte und Regionen behan-
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delt, die Probleme, die vagabundieren-
de Arme fiir sie aufwarfen, zu l6sen.
Wenn eine Stadt sich gegeniiber den
Armen abschloB, lief sie in Gefahr, daf3
ihre Umgebung und ihre Zufahrtswe-
ge gepliindert wurden; wenn sie aber
bereit war, fiir die Armen zu sorgen, so
zog sie Arme aus den weiteren Regio-
nen an. De Swaan analysiert das Pro-
blem der Stadte und Regionen im Rah-
men eines Gefangenen-Dilemma-
Spieles. Der kooperativen Losung ent-
spricht eine Kontrolle der Armen, be-
gleitet von einer Vorsorge fiir sie im
Rahmen groBerer politischer Einhei-
ten. Die nicht kooperativen Strategien
entsprechen den Realitdten der frithen
Neuzeit, ndmlich den vagabundieren-
den Bettlerheeren, die fiir jede Region
groBe Sicherheitsprobleme brachten.
Die Versuche, die Armen ihren Ge-
burtsregionen zuzuweisen, wie etwa in
den Elisabethanischen Armengeset-
zen, oder ihnen durch Arbeitshiuser
ihre Gefahrlichkeit zu nehmen, schei-
terten.

Im zweiten Kapitel wird die Bedeu-
tung nationaler Curricula fir die
Grundschulen zur Etablierung einer
nationalen Sprache herausgearbeitet.
Anhand eines einfachen Modelles tiber
Kommunikation von Gruppen mit
mehreren Sprachen wird gezeigt, dafl
es bei der Etablierung liberregionaler
Sprachen unterschiedliche Interessen
gibt. Regionale Eliten kénnen durch-
aus ein Interesse daran haben, auf den
regionalen Dialekten zu beharren. Da
ihnen namlich dadurch das Monopol
der Vermittlung der Kommunikation
zwischen ihrer Region und dem Rest
des Landes, insbesondere dem Zen-
trum, zufallt, konnen sowohl das poli-
tische Zentrum als auch die lokalen
Unterschichten Gewinner der Etablie-
rung eines allgemeinen Kommunikati-
onsmediums sein.

Im dritten Kapitel wird die Entste-
hung einer Gesundheitspolizei und
kommunaler Infrastruktur - vor allem
Kanalisation und Wasserversorgung —
dargestellt. Auch hierbei war die Not-
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wendigkeit von Reformen durch die
Gefahrdung der Oberschicht bedingt.
Sie hitte allein durch kleinrdumige
Mobilitat nicht den Gefadhrdungen der
Gesundheit ausweichen kénnen.

Im vierten und flinften Kapitel wer-
den die Themen des modernen Sozial-
staates behandelt: Krankheits- und
Invaliditatsversicherung, Vorsorge fiir
das Alter und Arbeitslosenversiche-
rung. Im ersten der beiden Kapitel
werden die Vereine auf Gegenseitig-
keit und ihr Scheitern dargestellt, im
zweiten die Etablierung des modernen
Wohlfahrtsstaates. Dieser kann niam-
lich jene Probleme, an denen die
selbstverwalteten Vereine auf Gegen-
seitigkeit scheiterten — namlich man-
gelnde Professionalisierung, adverse
Selektion und moralischer Hazard -,
besser 16sen.

Herausgearbeitet wird der Dop-
pelcharakter des Wohlfahrtsstaates,
namlich die Entwicklung vergleichs-
weise effizienter Absicherungen fiir
individuelle Risken und der Ausbau
des Verwaltungsstaates. Die dadurch
bedingt unterschiedlichen Interessen-
lagen verschiedener Gruppen und die
damit verbundenen politischen Aus-
einandersetzungen bei der Einfiihrung
sozialstaatlicher Regelungen werden
analysiert. Im sechsten Kapitel wer-
den die Ergebnisse zusammengefalt
und erneut in eine theoretische Per-
spektive gestellt.

Die Arbeit ist interessant und bietet
viele Anregungen. Sie wird aber ihren
eigenen Anspriichen, ndmlich die Ent-
wicklung des sorgenden Staates im
Rahmen einer Theorie darzustellen,
nicht gerecht. Die Kapitel sind zu
heterogen, das einheitliche theoreti-
sche Konzept wird nicht durchgehal-
ten. Das ist kein Fehler des Autors,
sondern wahrscheinlich Folge des
Umstandes, dal die in den jeweili-
gen Kapiteln behandelten Themen zu
verschieden voneinander sind, als daf3
sie in einem einheitlichen theoreti-
schen Rahmen behandelt werden
koénnen.
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So wird etwa im zweiten Kapitel
uber nationale Curricula ausfiihrlich
auf die Bedeutung der Religion und
der Auseinandersetzung zwischen ver-
schiedenen Religionsgemeinschaften
bei der Durchsetzung der Curricula
eingegangen, ohne daB klar wird, was
das mit den Problemen des sorgenden
Staates zu tun hat. Oder wird vom Au-
tor unterstellt, dal die Auseinander-
setzungen um Glaubensfragen auf
Probleme effizienten staatlichen Han-
delns reduziert werden koénnen? Im
fiinften Kapitel wird die Professiona-
lisierung mancher Berufe zu einem
wichtigen Thema. Was hat das mit der
Entwicklung der Staaten zu tun?

Es wird kaum der Versuch unter-
nommen, die hier vorgebrachte Deu-
tung gegen andere abzuwégen, sieht
man von den gelegentlichen Hinwei-
sen auf marxistisch-funktionale Er-
klarungen ab. Im Kapitel iiber die So-
zialversicherung werden immer wie-
der Fragen der Biirokratisierung und
der Professionalisierung angeschnit-
ten. Ist das alles im Rahmen der von
Elias dargestellten Theorie moglich?
Vielleicht kénnte man dazu Max We-
ber heranziehen, der im Literaturver-
zeichnis nicht einmal erwahnt wird.

Es scheint aber auch fraglich, ob die
Entwicklung des modernen Sozial-
staats nur unter der Perspektive des
Marktversagens, der Herausbildung
von Biirokratien und der Professiona-
lisierung gesehen werden kann. Fra-
gen der Gerechtigkeit werden von de
Swaan nicht einmal erwahnt. Sie sind
aber nicht nur deshalb von Bedeutung,
weil sie in den politisch-ideologischen
Auseinandersetzungen um den Sozial-
staat eine groBe Rolle spielten und
auch heute noch eine grofle Bedeutung
haben, sondern weil die Dynamik
mancher Aspekte des Sozialstaates
besser unter dem Gesichtspunkt der
Gerechtigkeit zu verstehen ist. Der
Ausbau der 6ffentlichen Krankenver-
sicherung und/oder des Gesundheits-
dienstes wird wesentlich davon getra-
gen, daB8 auf diesem Gebiet Ungleich-
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heiten nicht legitimierbar sind. Ahnli-
ches gilt fiir den gesamten Bildungsbe-
reich: Es ist ein weithin anerkanntes
Ziel, dal niemand von einer Bildungs-
einrichtung ausgeschlossen werden
soll, weil er/sie den Besuch nicht fi-
nanzieren kann. Derartige Aspekte
werden vom Autor nicht erwéhnt.

Das Thema war wahrscheinlich zu
groB. Das Buch ist dafiir zu diirftig
und zu umfangreich zugleich. Es ist zu
dirftig, weil zu viele Themen ange-
schnitten werden, zu wenig systemati-
sche Arbeit auf die einzelnen Themen
verwandt wurde. Jedes der Kapitel
wire wohl eine eingehende Monogra-
phie wert. Es ist gleichzeitig zu um-
fangreich, weil die in dem Buch ent-
haltenen interessanten Thesen fiir den
Leser nicht leicht zu finden sind. Das
Buch prisentiert sich als eine abge-
schlossene Darstellung eines Themas.
Das ist schade, denn als Ausgangs-
punkt fiir Forschungen iiber den So-
zialstaat in einer theoretisch neuen
Sicht wire es durchaus wichtig.

Zum SchluB sei auf zwei Fehler hin-
gewiesen. Es geht mir dabei nicht um
Fehler des Autors, denn es handelt
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sich um in diesem theoretischen Rah-
men unwesentliche Fehler, sondern
darum, daB es sich um einen Mangel
der Profession der Sozialwissenschaft-
ler — insbesonders der Okonomen —
handelt. Das Buch erscheint namlich
zum dritten Mal (1988 Englisch, 1989
Niederlandisch), und niemand hat sich
bemiiBligt gefiihlt, auf diese Fehler
hinzuweisen - oder lesen sozialpoli-
tisch interessierte Okonomen keine hi-
storisch orientierten Biicher iiber ihr
Fach? 1. Die Auszahlungsmatrix auf
Seite 53 ist eindeutig kein Abbild einer
Gefangenendilemmasituation; sie
weist ndmlich eine dominante Strate-
gie auf. 2. Das im filinften Kapitel oft
erwahnte Transferkapitel ist im allge-
meinen kein Kapitel im Sinne von ak-
kumuliertem Kapital, da die meisten
Pensionssysteme auf einem Umlage-
verfahren beruhen. Keiner der beiden
Fehler hat fiir die zugrunde liegende
Argumentation Bedeutung, aber wenn
sie zum dritten Mal erscheinen, 146t
das auf erhebliche Kommunikations-
probleme der Wissenschaft schlieBen.

Peter Rosner
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