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Bescheidenes Leben und Armut ‘ o8 )
811016

Der helfende und der strafende Staat. Strategien zur
Regulierung des Sozial- und Gesundheitswesens

CHRISTOPH MAEDER'

Abstract

Je schneller die Globalisierung der Wirtschaft voranschreitet,
desto grosser wird der Wohlstand vieler. Aber nicht alle vermo-
gen im scharfen Wind des Wettbewerbs zu bestehen.? Damit
stellt sich die sozialpolitische Herausforderung fiir den Umgang
mit denjenigen, die als «Uberfliissige» erscheinen. Gegenwirtig
lassen sich in den westlichen Gesellschaften deutlich unter-
schiedliche Strategien des Umgangs mit Armut und Krankheit
erkennen. Im Beitrag wird ausgefiihrt, wie diese Wege in Europa
und den USA aussehen, welche Ideen fiir sie massgebend sind
und welche Wirkungen und Nebenwirkungen damit erzielt wer-
den. Zugleich wird auch die Frage aufgeworfen, worin denn die
Bedeutung dieser sozialpolitischen Wege fiir die Schweiz liegen
kénnte und was sich daraus lernen lasst.

Einleitung

Das Appenzellerland, oder etwas genauer der ausserrhodische
Teil davon, gehort zu den friih industrialisierten Gegenden der
Schweiz. Durch die Textilindustrie wurden damals jene Erfah-
rungen vermittelt, die sich heute in den weniger entwickelten
Lindern im Rahmen der Globalisierung der Wirtschaft wieder-
holen. Gemeint ist damit der Kampf ganzer Bevilkerungen um
das Uberleben - mitlangen Arbeitszeiten, Kinderarbeit, generell
tiefen Einkommen und vor allem fehlenden sozialstaatlichen
Strukturen. Selbstverstindlich produziert dieses Arrangement
auf den Markten wettbewerbsfihige Giiter und trédgt - allerdings
eher in der langen Sicht - zum Wohlstand letztlich aller bei.
Diese Form der internationalen Arbeitsteilung wirkt aber auch
auf die Schweiz zuriick und stellt die Ausgestaltung des Sozial-
staats vor Herausforderungen. Dabei geht es hier nicht in erster
Linie um die in den Medien und der Politik oft in den Vorder-
grund geriickten und zweifellos wichtigen finanziellen Fragen,
als vielmehr um den Umgang mit den grundlegenden Gestal-
tungsprinzipien dessen, was wir in der Schweiz - und damit
auch im Appenzellerland - als den modernen Leistungsstaat mit
seinen Einrichtungen wie AHV, IV, KVG, UVG, BVG usw. ken-
nen und schétzen gelernt haben. Ich mochte in meinem Text
diesen meist eher im Hintergrund liegenden Strategien zur Ge-
staltung von Hilfe in der Gesellschaft als Soziologe etwas nach-
spiiren. Ich hoffe, Thnen damit einige Gedankenanstdsse ver-
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mitteln zu konnen, mehr nicht. Denn die Konkretisierung der
Politiken der Hilfe kennt nicht die eine beste Losung. Die gefun-
denen Losungen sind immer das Ergebnis langer politischer
Aushandlungsprozesse und von vielfaltigen historischen und
anderen Kontexten abhangig. Das von mir hier Ausgefiihrte be-
zieht sich zudem kaum direkt und unmittelbar auf das Appen-
zellerland oder gar das Appenzellische. Da aber die Appenzel-
lische Gemeinniitzige Gesellschaft die Forderung der Volks-
wohlfahrt als ersten Punkt in ihren Tatigkeitsfeldern anfiihrt, bin
ich zuversichtlich, dass sich bei meinen Erkundungen des So-
zialstaats eine gemeinsame Schnittmenge an Interessen ergibt.

Der Text ist folgendermassen gegliedert: Zuerst wird ein Rah-
men zur Situierung der Sozialpolitik unter den Aspekten der
okonomischen und kulturellen Globalisierung abgesteckt. Die
Fragen lauten: Was versteht man unter dem Begriff «Globalisie-
rung» und weshalb braucht es unter diesen Lebensbedingungen
eigentlich Sozialpolitik? Anschliessend werden in einem mo-
dellhaften Sinn drei verschiedene sozialpolitische Antworten
unterschieden, die auf die Bedingungen der Globalisierung bis-
her gegeben wurden, bevor dann zwei stark unterschiedliche
Wege in der Organisation von Hilfe einander gegeniibergestellt
werden: der US-amerikanische und der kontinentaleuropdische
Weg. Daraus lassen sich abschliessend Schlussfolgerungen all-
gemeiner Art und Anregungen auch fiir die schweizerische
Sozialpolitik ziehen.

Globalisierung: Sozialpolitik und ihr Kontext

Die Globalisierungist ein vieldeutiger Begriff, der Ende der 80er-
Jahre vom englischen Soziologen Anthony Giddens in Umlauf
gebracht wurde.? Er bezieht sich zunéchst auf die Expansion der
westlich geformten Institutionen von Marktwirtschaft, Demo-
kratie und nationalem Rechtsstaat als einer den endlosen Fort-
schritt verheissenden Ausgestaltung des Sozialen. Diese Idee
der einen Gesellschaftsordnung stdsst heute zunehmend auf
kulturelle Barrieren, wie der schmerzhafte Versuch einer Mo-
dernisierung islamischer Lander durch westliche Zentrumsna-
tionen gegenwirtig drastisch vor Augen fithrt. Auf jeden Fall
wird damit klar, dass die Vorstellung, es giabe nur noch ein ein-
ziges Gestaltungsmodell fiir Gesellschaften, namlich das libe-
ral-westliche, nicht mehr haltbar ist. Das Ende der Geschichte,
wie dies der amerikanische Politologe Francis Fukuyama? ange-
kiindigt hat, ist nicht eingetreten. Im Gegenteil: Wir stehen heute
alle im Wind einer sich akzentuierenden Globalisierung,” zu de-
ren Verstdndnis eindimensionale Konzepte z.B. aus der Wirt-
schaft oder der Politik nicht mehr ausreichen.
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Die Globalisierung wird heute in den Sozialwissenschaften
als ein dialektisches Phdnomen gesehen. Es setzt an den Polen
des Globalen und des Lokalen in allen gesellschaftlichen Funk-
tionssystemen gleichzeitig an und verandert alle beteiligten so-
zialen Strukturen in einem bisher einmaligen und ungekannten
Ausmass und Tempo. Diese Pole werden miteinander dergestalt
verbunden, dass auf den ersten Blick oftmals Widerspriichliches
und Unerwartetes entsteht. So ist das Erstarken regionaler Iden-
titditen - auch in fragwiirdigen extrem rechtsnationalistischen
Varianten - beispielsweise mit den Prozessen zunehmender
weltweiter Abhdngigkeit in 6konomischer, politischer und kul-
tureller Hinsicht gekoppelt. Ein anderes Beispiel fiir eine solche
polare Konstellation kénnen wir im Appenzeller Bauern sehen,
der seine Identitit an Festtagen in der traditionellen Tracht und
an Werktagen in einem Auto der japanischen Marke Subaru und
in nordischer Faserpelzbekleidung von Helly Hansen findet.
Hier wird auf der Ebene der materiellen Symbolik Globalisie-
rung unmittelbar ersichtlich. Je starker die Globalisierung vo-
ranschreitet, desto bedeutsamer werden interessanterweise die
lokalen und regionalen Aspekte. Die ungeheure Schubkraft der
Vektoren der kapitalistischen Weltwirtschaft mit internationaler
Arbeitsteilung, die eingebettet in ein System von Nationalstaa-
ten sich einer neuen militarischen Weltordnung entgegenbe-
wegt, erzeugt aber auch andere Phanomene wie z.B. zuneh-
mende kriegerische Auseinandersetzungen, Armutsmigration,
die Gefahrdung des Klimas und in bemerkenswerter Weise auch
soziale Exklusionsfolgen® durch einen dramatisch gesteigerten
Arbeitswettbewerb, der gleichzeitig mit einem im Ausmass noch
nie gekannten, aber sozial ungleich verteilten Wohlstand ein-
hergeht. Dieser Wettbewerb beschrédnkt sich heute nicht mehr
nur auf den Agrarsektor und die industrielle Fertigung, sondern
dehnt sich immer mehr auch auf alle {ibrigen Bereiche der Ge-
sellschaft aus. Erste Konturen dessen, was in der Soziologie als
die «postindustrielle Wissensgesellschaft»’ bezeichnet wird,
zeichnen sich ab. Die Folgen dieser auf Wettbewerb und Wissen
gestiitzten Konturierung des Sozialen sind im Uberblick ambi-
valent. Einerseits mdchte niemand mehr auf den dadurch er-
reichten Wohlstand verzichten, aber andererseits sind die damit
verbundenen Marschbefehle zur Flexibilitdt, Polyvalenz, Risiko-
freudigkeit und zum dauernden Strukturwandel, wie sie vom
amerikanischen Soziologen Richard Sennett in seinem Buch
«Der flexible Mensch»® zusammengetragen wurden, eben nicht
von allen befolgbar. Der deutsche Sozialforscher Ulrich Bréck-
ling hat diese Lage einmal auf die einprdgsame Formel «Jeder
konnte, aber nicht alle kénnen» gebracht.® Die soziale Ver-
wundbarkeit und mit ihr verbundene prekire Lebenslagen ver-
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schwinden nicht in der Globalisierung. Vielmehr besteht die
Wahrscheinlichkeit, dass sie sich ausbreiten. Der franzosische
Soziologe Pierre Bourdieu hat diesen Sachverhalt mit seinen
Untersuchungen iiber die unruhigen Banlieus in Frankreich auf
die Formeln «La misére du monde» und «das Leiden an der Ge-
sellschaft» zugespitzt.1? Und auch die «alten» Risiken wie Krank-
heit, Alter, Invaliditat und dadurch bewirkte Marginalisierung
bestehen weiterhin.

Dies alles bedeutet nichts anderes, als dass wir in Zukunft
zwar zunehmend mehr Selbstverantwortung tragen werden
miissen, aber eben gleichzeitig auch auf gut funktionierende so-
ziale Sicherungssysteme angewiesen sind. Sozialpolitik, ver-
standen als die kollektive Regulierung, Vorsorge und Interven-
tion fiir individuell nicht zu bewaltigende Risiken und Problem-
lagen wird unter den Bedingungen der Globalisierung wichtiger
denn je. Je grosser die Marktfreiheiten und die kulturellen
Durchlassigkeiten werden, desto grosser wird eben auch der Be-
darfan sozialen Sicherungsnetzen. Denn wie bereits ausgefiihrt,
die Gesellschaften werden insgesamt immer wohlhabender,
aber nicht alle Menschen in diesen prinzipiell reichen Gesell-
schaften konnen aus eigener Kraft daran teilhaben. Sie laufen
Gefahr, wie das Heinz Bude formuliert hat, als «I'Jberﬂiissige»
ausgeschieden zu werden.!! Auf diese Herausforderung der Ex-
klusion inmitten von Reichtum im Rahmen der Globalisierung
gibtes nun unterschiedliche politische Antworten, die im nachs-
ten Schritt skizziert werden.

Unterschiedliche Antworten: Die Formen des Sozialstaats

Im Prinzip werden drei Formen, sogenannte Wohlfahrtsregimes
in kapitalistisch organisierten Gesellschaften, unterschieden:
das liberale, das konservativ-korporatistische und das sozial-
demokratische Modell.'? Sie alle sind europdische Varianten zur
Losung der beiden sozialpolitischen Grundfragen: a) Wie kann
uber Umverteilung des Wohlstands soziale Integration gesichert
werden? Und b) Wie werden vom Einzelnen nicht zu bewalti-
gende Risiken und ihre Folgen gesellschaftlich abgesichert? Die
beiden Komplexe hangen natiirlich zusammen und beeinflus-
sen sich gegenseitig.

Im liberalen Modell, das mit den Reformen von Tony Blair in
England unter dem Namen «Der dritte Weg» oder «New La-
bour» bekannt geworden ist, lauten die Antworten in etwa: Die
grosstmogliche Deregulierung der Wirtschaft erzeugt iiber ihre
hohe Wertschopfung auch die grosstmoglichen Partizipations-
gelegenheiten, und staatliche Sicherung soll méglichst nur sub-
sididr zur privaten Vorsorge angelegt werden. Im Ergebnis be-
wirken diese Sozialpolitiken eine Akzentuierung der sozialen
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Ungleichheit und ein grosses Angebot an sozialen Dienstleis-
tungen durch Private. Allerdings weist das Modell in der Praxis
auch Anomalitaten auf, z.B. mit dem verstaatlichten Gesund-
heitswesen, dem National Health Service (NHS).

Im konservativ-korporatistischen Modell finden wir eine
starke, vom Staat zusammen mit Berufsstinden und Gewerk-
schaften gelenkte Umverteilung iiber die Steuer- und Wirt-
schaftspolitik und gemischtwirtschaftlich organisierte, aber ei-
gentlich staatlich kontrollierte Sozialversicherungen. Privatver-
sicherungen iiber den staatlichen Standard hinaus sind nur fiir
die Reichen zugidnglich und wenig ausgeprégt. Dieses Modell
entspricht in etwa dem von Frankreich und Deutschland und es
erzeugt weniger soziale Ungleichheit, aber auch kaum privat
produzierende soziale Dienste.

Im sozialdemokratischen System schliesslich finden wir eine
wirksame Umverteilung iiber die Steuersysteme, aber deregu-
lierte Markte und weitestgehend verstaatlichte Sozialversiche-
rungen mit einer umfassenden Deckung der Risiken. Soziale
Ungleichheit wird hier reduziert und private soziale Dienste
sind moglich, wenn auch nicht immer erwiinscht. Diese Mo-
delle entsprechen am ehesten dem skandinavischen Typ. Aber
auch hier finden wir Abweichungen: So ist z.B. in Schweden die
Arbeitslosenversicherung von einem bestimmten Einkommen
an aufwirts freiwillig.

Die Schweiz liess sich lange Zeit nie richtig einem der poli-
tischen Modelle zuordnen, weil sie als Nachziiglerin in der So-
zialstaatsentwicklung gut funktionierende Elemente aus allen
drei Richtungen eher pragmatisch ausgerichtet als ideologisch
orientiert eingefithrt hat. Nach neuesten Forschungsergebnis-
sen bewegt sie sich aber seit Mitte der 1990er-Jahre hin zum so-
zialdemokratisch-nordischen Typ.!? Dies ist allerdings umstrit-
ten, denn je nach verwendeten Indikatoren ergeben sich andere
Einschidtzungen. Abschliessend sollen jedoch weniger die Diffe-
renzen als die Gemeinsamkeiten der europdischen Sozialpoli-
tiken hervorgehoben werden: In allen europdischen Liandern
besteht ein Grundkonsens, dass die Armutsbekdmpfung, die Ex-
klusionsverhinderung und Absicherung sozialer Risiken wie
Krankheit und Arbeitslosigkeit staatliche Kernaufgabengebiete
darstellen und alle Einwohnerinnen und Einwohner eines
Landes erreichen sollen. Nur die Wege zum helfenden Staat,
aber nicht die grundsétzlichen Anliegen sind umstritten.

Vom helfenden zum strafenden Staat

Ein vollig anderes Bild zeigt die Sozialpolitik in den USA. Hier
gibt es nur wenige staatliche Sicherungssysteme fiir alle, z.B. die
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sogenannten «Food stamps» (Lebensmittelmarken) und die
«Aid to families with dependent children» (Beihilfen fiir Fami-
lien mit abhédngigen Kindern). Die meisten Programme richten
sich nur an spezielle Gruppen, z.B. an die Kriegsveteranen und
im Bereich der medizinischen Versorgung an die iiber 65-Jah-
rigen (Medicare und Medicaid). Staatliche Renten- und Invali-
denversicherungen fiir alle sind inexistent, auch die Kranken-
versicherung ist vollstindig privatisiert und wie die Altersvor-
sorge an die privatwirtschaftlichen Unternehmen gekoppelt.
Exklusionsvermeidung - oder positiv formuliert Teilhabe am
Wohlstand - stellt denn auch kein iibergeordnetes sozialpoli-
tisches Ziel dar, sondern wird dem einzelnen iiberantwortet.
Demzufolge hat ein bedeutsamer Teil der US-amerikanischen
Wohnbevolkerung keinen oder nur einen sehr begrenzten, weil
potenziell ruindsen Zugang zum medizinischen Versorgungs-
system, und die gemessenen Armutsquoten liegen deutlich
tiber den europdischen Werten. Flinfzig Millionen Amerikaner,
davon zwolf Millionen Kinder, sind nicht krankenversichert,
und dreissig Millionen Einwohner, d.h. ca. 10% der Bevilkerung,
leiden chronisch an Hunger und Untererndahrung.'* Das verfas-
sungsmadssig garantierte Recht nach der individuellen Verfol-
gung des Gliicks ist konsequent, d.h. auch mit all seinen Risiken
mehr oder weniger etabliert. Die «Evangelisten des Marktes»!®
haben sich durchgesetzt. Die staatlichen Sozialausgaben sind
denn auch tiefer als im europdischen Raum, wenn auch nicht so
viel tiefer, wie man erwarten miisste.

Vor diesem Hintergrund hat sich nun in den letzten 15 Jahren
ein Prozess verstérkt, in dem Sozial- durch Sicherheitspolitik er-
setzt wurde. Diese Verschiebung, die in der Soziologie als «Pu-
nisierung des Sozialen» bezeichnet wird, wurde auf zwei Achsen
vorangetrieben. Auf der einen Seite wurde mit Konzepten wie
«From welfare to workfare» noch unter der Regierung Clinton
das Ende der unkonditionierten - wir wiirden in der Schweiz sa-
gen bedarfsabhangigen - Sozialhilfe eingeldutet. Ein strikter Ar-
beitszwang und die Beschrankung von Hilfe auf fiinf Jahre in
einem Menschenleben bilden dabei die heutigen Rahmenpara-
meter des «Wisconsin-Modells der Sozialhilfe», das als pro-
grammatische Richtschnur auch fiir andere Bundesstaaten
dient. Auf der anderen Seite wurde unter Leitideen wie «Nullto-
leranz» die Bekimpfung der immer mit der Armut verbundenen
Strassenkriminalitét verstdrkt. Die Gefangnispopulation in den
USA hat sich dabei von 1990 bis 2000 praktisch verdoppelt und
ist auf mittlerweile rund 2,2 Millionen Insassen angewachsen.
Zum Vergleich: Wahrend in der Schweiz die Einschliessungsrate
88 Personen pro 100000 Einwohner betrdagt (im Jahr 2005) und
seit vielen Jahren mehr oder weniger stabil ist, liegt die gleiche
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Zahlin den Vereinigten Staaten mittlerweile bei einem Wert von
tiber 714.16 Oder anders illustriert: Der Staat Kalifornien mit 32
Millionen Einwohnern hat etwa gleich viele Gefangnisinsassen
wie die elf grossten Lander der EU zusammen. Der Haushalt der
Strafvollzugsverwaltung Kaliforniens ist zwischen 1975 und
1999 von 200 Millionen um das 22-fache auf iiber 4,3 Milliarden
Dollar gestiegen (kein Tippfehler!) und iibersteigt seither den
Etat der o6ffentlichen Universitidten, die lange Zeit als Schmuck-
stiicke des Staates galten.!” Der Bau und der Betrieb von Gefang-
nissen stellten eine der grossen Wachstumsindustrien der letz-
ten Jahre dar. Und dies alles - und das ist dann doch einigermas-
sen Uiberraschend -, ohne dass sich die Kriminalitiatsraten ent-
sprechend erh6ht haben. Der in Berkeley zu diesen Phéno-
menen arbeitende franzosisch-amerikanische Soziologe Loic
Wacquant spricht in diesem Zusammenhang von der «Bulimie
des Gefiangnissystems».!8 Und die Fresssucht geht immer noch
weiter: nicht zuletzt auch deshalb, weil etwa die Halfte dieser
Einrichtungen mittlerweile privatisiert worden ist, um die 6f-
fentlichen Budgets zu entlasten. Diese privaten Investitionen
mit ihrer Amortisierungspflicht machen es natiirlich fast un-
moglich, den Trend umzukehren.

Zusammenfassend konnen wir festhalten, dass die amerika-
nischen Sozialpolitiken im Unterschied zu den europdischen
auf ein vbllig anderes Grundkonzept setzten. Die Bewiltigung
der Armut, die Exklusionsvermeidung und die Absicherung so-
zialer Risiken werden nur punktuell und wenig umfassend vom
Staat getragen und die Folgen dieser staatlichen Abstinenz wer-
den starker und zunehmend mit Sicherheitspolitiken, d.h. durch
Polizei («cero tolerance»), Gerichte («war on drugs») und Ge-
fangnisse («three strike rule») bearbeitet. Es liegt mithin eine
gewisse Ironie in der Tatsache, dass das liberalste Wohlfahrts-
modell keineswegs die relativ grosste Zahl der freien Biirger her-
vorbringt, sondern den strafenden Staat fiir eine liberproportio-
nale Zahl von Armen.

Schlussfolgerungen

Ohne dass alle bisher ausgelegten Verweise zu den unterschied-
lichen Sozialpolitiken in der Globalisierung beriicksichtigt und
gebiindelt werden kénnen, lassen sich doch zwei fiir die Schweiz
bedeutsame Schlussfolgerungen ziehen.

Erstens: Vermutlich mochte hierzulande niemand ernsthaft das
amerikanische Sozialmodell im Umgang mit Armut und Krank-
heit einfiihren, sobald die Vergleichsdaten wirklich bekannt
sind. Unsere sozialpolitisch bedeutsamen Institutionen sind,
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ganz unabhidngig von weltanschaulichen oder politischen
Standpunkten, in der Wirkung und den zugehérigen Kosten ver-
gleichsweise schlicht und einfach zu vorteilhaft fiir die aller-
meisten der Einwohnerinnen und Einwohner des Landes. We-
der Hunger, finanzieller Ruin durch Inanspruchnahme medizi-
nischer Leistungen noch eine Vollzellenkur durch ein aufge-
bldhtes Gefingnissystem bedrohen uns, kann man vereinfacht
sagen. Dennoch sind aber, zweitens, auch bei uns Tendenzen in
der Sozial- und Gesundheitspolitik sichtbar, die auf eine Verhar-
tung deuten. Man denke dabei etwa an die revidierten Richtli-
nien der Schweizerischen Konferenz fiir Sozialhilfe (SKOS) und
die hdngige 5. Revision der Invalidenversicherung. In den neuen
SKOS-Richtlinien wurden sogenannte Anreize fiir Wohlverhal-
ten eingebaut. Diese stellen Straf- und Belohnungssysteme im
Kleinen dar, deren Wirkungen fiir die Armen zumindest zweifel-
haft sind. Bisher fehlen jedenfalls echte, d.h. nicht nur auf finan-
zielle Aspekte beschriankte Wirkungsstudien zu dieser kleinen
Form der Punisierung durch die Anwendung 6konomischer
Denkfiguren. Und auch im Bereich der Revision der Invaliden-
versicherung (IV) zeichnen sich problematische Trends ab: Der
einzelne Beziiger soll ebenfalls verstdarkt unter den Druck von
Reintegrationsmassnahmen gestellt werden. Dies hort sich zu-
nachst gut an und wird auch von einem breiten politischen Kon-
sens getragen. Doch sollten wir dabei bedenken, dass wir damit
Krankheit und Invaliditat, die bisher einzigen akzeptierten
Grinde fiir die Abstinenz vom Arbeitsmarkt, nicht mehr als sol-
che zu akzeptieren bereit sind und eine ehedem wohl etablierte
Grenze einreissen, ohne uns iiber die Folgen wirklich im Klaren
zu sein. Der Druck auf Kranke und Invalide wird unter dem Titel
der Integration auf jeden Fall erhoht werden. Zwei Nachwehen
sind dadurch vorhersehbar: Erstens eine weitere Aufbldhung
des bereits heute betrdachtlich grossen biirokratischen Reinteg-
rationsapparates von Medizinern, Juristen und Sozialarbeitern,
der diesen Integrationsdruck erzeugen muss. Und zweitens: die
indirekte Bestrafung all jener, die aus gutem Grund nicht mehr
reintegrierbar sind, aber dennoch so behandelt werden. Ein be-
kannter sozialpolitischer Experte bringt die Gefahren dieser
Verhidrtungstendenzen so auf den Punkt, indem er fordert, man
solle die Armut, aber nicht die Armen bekampfen.!®

19



	Der helfende und der strafende Staat : Strategien zur Regulierung des Sozial- und Gesundheitswesens

