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GRUNDRISS

EINFUHRUNG

Von »Sozialstaaten« bzw. »Wohlfahrtsstaaten« im Sinne einer Uber-
greifenden Ordnung kann man im Falle der entwickelteren europa-
ischen Lander seit etwa einem Jahrhundert sprechen. Zu den we-
sentlichen Systemelementen gehdren in der Regel Institutionen der
Alterssicherung, der Gesundheitssicherung, der Sicherung bei Ar-
beitslosigkeit, MaBnahmen des Arbeitsschutzes, eine bestimmte
Ordnung der Arbeitsbeziehungen, familienpolitische Vorkehrungen
und Malnahmen der Armutsvermeidung. Einzelne Aktivitdten mo-
derner Sozialstaaten, so die Armenfiirsorge als Vorlauferin der heuti-
gen Sozialhilfe, sind sehr viel dlter und wurzeln in jahrhundertealten
kirchlichen und kommunalen Traditionen.

Die Entstehungszusammenhdnge der europdischen Sozial- bzw.
Wohlfahrtsstaaten zeigen gewisse Ubereinstimmungen (Der deut-
sche Sozialstaat im européischen Vergleich):

- Eine steigende Arbeitsmarktabhdngigkeit der Bevolkerung seit
dem Beginn der Industrialisierung. Sie erzeugt neue soziale Risiken
(Einkommensausfall bei Arbeitslosigkeit, Krankheit, Invaliditat etc.)
und in Verbindung damit einen neuen Typus von Notlagen.

- Ein Niedergang alterer familiarer Strukturen, insbesondere der
Dreigenerationenfamilie. Diese war vor dem Industriezeitalter die
entscheidende Sicherungsinstitution nicht nur der Kinder, sondern
auch der Kranken, Invaliden, Alten und Pflegebediirftigen.

- Eine Rolle spielt auch der Prozess der Alterung der Gesellschaften.
Mit der wachsenden Erwachsenenlebenserwartung wachst der An-
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Einflhrung

teil der nicht mehr oder nur noch eingeschrankt Leistungsfahigen,
die auf Unterstiitzung angewiesen sind.

- Hinzu kommen in vielen Landern auch allgemein-politische Moti-
ve flr die Begrindung und den Ausbau der Sozialsysteme: die
Dampfung der gesellschaftlichen Konflikte des Industriezeitalters,
die Integration einer wachsenden Arbeiterbewegung und in Ver-
bindung damit der Schutz der bestehenden Ordnung. Zugleich
erleichtern die mit der industriellen Entwicklung steigenden Wohi-
standsniveaus ein groReres MaR von interpersoneller Umvertei-
lung zur Bekimpfung von Notlagen.

Als Ubergreifenden Zweck sozialstaatlicher Tatigkeit kann man die
Vermeidung extremer Formen von Ungleichheit und damit die Si-
cherung des inneren Zusammenbhalts der Gesellschaft betrachten.
Dahinter steht auch die Idee, Bedrohungen der bestehenden poli-
tischen Ordnung, so des heute bestehenden parlamentarisch-demo-
kratischen Systems abzufangen.

Wichtige Einzelziele sozialstaatlicher Politik sind dabei:
- die Vermeidung bzw. Einddammung von Risiken

- die Bekampfung von Notlagen / Armut

- die Gewabhrleistung eines gewissen Maf3es von Lebensstandardsi-
cherheit

- die Stltzung von Familien, insbesondere von Kindern und Kinder-
erziehenden.

Die Sozialpolitik ist im Laufe des 20. Jahrhunderts in mehr oder we-
niger allen europaischen Landern neben den Fragen der Wirtschafts-
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ordnung, der Wahrungspolitik, der Verteidigung und weiteren Hand-
lungsfeldern zu einer wichtigen nationalstaatlichen Handlungsdi-
mension herangewachsen. Fur die Bundesrepublik Deutschland, die
sich vor dem Hintergrund der deutschen Teilung nur mit Einschran-
kungen auf die Nationalidee als legitimatorische Basis beziehen
konnte, wurde die sozialstaatliche Orientierung mit starken sozialen
Sicherungssystemen als Kernbestandteil zu einem entscheidenden
Element ihrer staatlichen Legitimation. Das gegenwartige Gewicht
gerade des Handlungsbereichs der sozialen Sicherung wird der in-
teressierten Offentlichkeit heute nicht zuletzt durch die betracht-
lichen Finanzierungsschwierigkeiten des deutschen Sozialsystems
und eine eskalierende innenpolitische Debatte tUber dessen kiinftige
Ausgestaltung vor Augen gefihrt.

ENTSTEHUNGSZUSAMMENHANGE
UND ENTSTEHUNGSBEDINGUNGEN
SOZIALSTAATLICHEN HANDELNS

Drei Veranderungen und die daraus entstehenden sozialpolitischen
Bedarfe bildeten die Ausgangslage fur die Schaffung staatlich orga-
nisierter Sicherungssysteme in Europa:

An erster Stelle ist eine steigende Abhangigkeit der Bevolkerung
vom Arbeitsmarkt zu nennen. Abhangige Arbeit bedeutet Abhan-
gigkeit von laufenden Geldeinkommen, die man nur erzielt, wenn
man leistungsfahig ist und zudem Beschaftigung findet (Sozialstaat
und Beschaftigungsproblem). Formen abhangiger Erwerbstatigkeit
gab es zwar schon vor der Industriellen Revolution, etwa im Staats-
dienst, im Handwerk und im Bergbau. Aber erst die Industrialisie-
rungswellen seit dem Ende des 18. Jahrhunderts bringen immer
mehr Menschen in die abhdngige Arbeit, also in die Beschaftigung
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durch Arbeitgeber. Aus der Landwirtschaft, dem wichtigsten Wirt-
schaftssektor der vorindustriellen Zeit, aber auch aus dem Handwerk
stromten im Zuge der Industrialisierung kontinuierlich Menschen in
die Beschaftigung in Industrie, Bergbau, bei Eisenbahnen, und seit
dem Ende des 19. Jahrhunderts zunehmend auch in kaufmannische
und Verwaltungstatigkeiten. Um 1871 fallt der Anteil der Erwerbsta-
tigen im primaren Sektor (Land- und Forstwirtschaft) in Deutschland
erstmals unter 50%. Er liegt heute nur noch bei 3%. Seit etwa 1885
stellen Industrie, Handwerk und Bergbau (sekundarer Sektor) den
wichtigsten Beschaftigungsbereich, in den 7oer Jahren des 20.Jahr-
hunderts Gberholt vom Dienstleistungsbereich (tertiarer Sektor). In
den Industrie--und Dienstleistungsgesellschaften des 20. Jahrhun-
derts wurde schlieBlich der vollzeitig tatige Arbeitnehmer zu einer
Art «Normalfigur« des Erwerbstatigen. Erst zu Beginn des 21. Jahr-
hunderts ist er das nicht mehr ganz unangefochten.

Die im Zuge der Industrialisierung zundchst besonders drangen-
den Risiken des Einkommensausfalls bei Arbeitnehmern waren die
krankheitsbedingte Arbeitsunfahigkeit, die Invaliditat und die Ar-
beitslosigkeit. Wahrend Krankheit und Invaliditdt alle Menschen
trifft, die auf ein Arbeitseinkommen angewiesen sind, also auch
selbstindig Tatige, ist die Arbeitslosigkeit Folge eines Nachfrage-
mangels auf dem Arbeitsmarkt, also ein arbeitnehmertypisches Risi-
ko. Auch das eigentliche Altersrisiko ist teilweise Resultat von Ar-
beitsmarktprozessen. Zwar ist der altersbedingte Rickgang der —
korperlichen — Leistungsfahigkeit kein Produkt des Arbeitsmarktes.
Es ist zumeist ein schrittweiser Prozess, der durch die biologische
Uhr des Menschen, den VerschleiR, eine Reihe von Umwelteinflis-
sen, Krankheitserfahrungen, personliches Verhalten usw. beeinflusst
wird. Der Arbeitsmarkt kommt jedoch ins Spiel, wenn dltere Arbeit-
nehmer mit ihrer verbliebenen Arbeitskraft ein Einkommen erzielen
wollen. War in der Landwirtschaft und bei selbstandigen Handwer-
kern auch altersbedingt verringerte Arbeitskraft noch einsetzbar,

6



Entstehungszusammenhange und Entstehungsbedingungen...

scheitern dltere Arbeitnehmer(innen) und solche mit gesundheit-
lichen Einschrankungen zumeist an bestimmten Mindestanforde-
rungen an Arbeitskrafte, die sich im Laufe der Zeit auf dem Arbeits-
markt herausbilden. Bei kdrperlich schweren Arbeiten galt in der
zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts oft das 40. Lebensjahr schon als
Wendepunkt, von dem an Industriearbeiter EinkommenseinbulRen
hinnehmen mussten oder es bei Arbeitslosigkeit schwieriger wurde,
eine Anstellung zu bekommen. Nicht selten versuchten altere Ar-
beiter — ergrauendes Haar und Brille galten damals als klassische
Anzeichnen nachlassender Leistungskraft! — sich wieder mehr auf
landwirtschaftliche Aktivitaten zu stutzen. Die ersten Arbeitnehmer-
generationen der industriellen Zeit versuchten oft noch einen FuR in
der Landwirtschaft zu behalten. Wo die kérperliche Arbeit nicht im
Vordergrund stand, so bei kaufmdnnischen und Verwaltungstatig-
keiten, waren die altersbezogenen Kriterien potentieller Arbeitgeber
nicht ganz so hart.

Die Veranderung der Lebens- und Familienformen bildet ein weite-
res wichtiges Element fiir die Entstehung neuer sozialpolitischer Be-
darfe. In der vorindustriellen Zeit war eine vollig arbeitsfreie Alters-
phase, wie sie uns heute selbstverstandlich erscheint, selten. Wer
aufgrund von Krankheit oder Altersschwache nicht mehr arbeiten
konnte, wurde in der Regel durch Familienangehorige versorgt und
wenn notig auch gepflegt. Das war méglich, da in der in vorindus-
trieller Zeit verbreiteteren Dreigenerationenfamilie zumeist die er-
wachsenen, arbeitsfahigen Kinder in der urspriinglichen familiaren
Gemeinschaft blieben. In Anlehnung an die heutige Begrifflichkeit
kénnte man von einem innerfamilidren Umlageverfahren sprechen:
Die arbeitsfahigen, erwerbstatigen Familienmitglieder sorgten fir
den laufenden Unterhalt der Alten, Invaliden, Witwen und Kranken
wie auch fiir den Unterhalt der nachwachsenden Generation. Aller-
dings war auch die GroRfamilie kein universelles Phdnomen der vor-
industriellen Zeit.
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AuRerhalb der groRfamilidren Unterstiitzung gab es nur begrenzte
Méglichkeiten der Absicherung, weshalb Erwerbstatige ohne famili-
ares Netz schnell in Schwierigkeiten kamen. Es gab auch Ausnah-
men: So schufen Handwerksorganisationen Unterstitzungssysteme
fur Invalide und Witwen. Im staatlichen Dienst gab es Versorgungen
zunachst fur invaliden und alte Soldaten, erst deutlich spater fir zi-
vile Bedienstete. Die mit der Industrialisierung zunehmende Abhén-
gigkeit von der Beschaftigung durch fremde Arbeitgeber, zumeist
auch verbunden mit einer Trennung von Wohn- und Arbeitsort, leg-
te die Axt an die Wurzel der Mehrgenerationenfamilie, auch wenn
die Statistik bis heute noch kleine Reste dieser alten Lebensform aus-
weist. An ihre Stelle tritt im Zuge der Industrialisierung zunehmend
die Kleinfamilie, die im 20. Jahrhundert so etwas wie die »Normal-
form« des privaten Lebens bildet. Gemeint ist damit das Zusammen-
leben eines Elternpaares mit den noch nicht erwachsenen (und zu-
meist noch nicht berufstatigen) Kindern. Mit der GroRfamilie zerfallt
im Laufe der Zeit das traditionelle soziale Netz, das die Hauptsiche-
rungsinstitution der Kranken und der nicht mehr arbeitsfahigen Al-
teren in der vorindustriellen Zeit war.

Wichtig fiir den sozialen Sicherungsbedarf ist auch die Frage, wie
viele Menschen in einer Gesellschaft Gberhaupt ein hoheres Alter er-
reichen (in dem Krankheiten und Verluste an mindestens korper-
licher Leistungskraft wahrscheinlicher werden) und wie lange sie in
der Altersphase »iiberleben«. Besonders eindrucksvolle Anstiege hat
es historisch bei der Lebenserwartung der Neugeborenen gegeben.
Sie lag 1871-1880 in Deutschland bei nicht ganz 36 Jahren fir Man-
ner und bei 38,5 Jahren fir Frauen, erreichte im ersten Jahrzehnt des
20. Jahrhunderts 45 respektive 48 Jahre und 1998/2000 74,8 bzw.
80,8 Jahre. Dieser statistische Durchschnitt ist vor allem von der
kraftigen Absenkung der friiher hohen Sauglingssterblichkeit beein-
flusst worden. Weniger eindrucksvoll sind dagegen die Veranderun-
gen in der Lebenserwartung der Menschen im Erwachsenenalter.
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Tabelle 1: Prognosen der Lebenserwartung ab Geburt nach Geschlecht in den 15
Mitgliedslandern der EU

Dennoch haben verschiedene Faktoren, so der Anstieg des Wohl-
standniveaus, Veranderungen der Arbeitsbedingungen sowie die
bessere medizinische Versorgung auch hier langfristige Fortschritte
ausgelost. Die steigende Erwachsenenlebenserwartung bedeutet
zum einen, dass ein steigender Anteil der Erwachsenen ein be-
stimmtes hoheres Alter (55, 60, 65, 70 etc.) erreicht, und schlieRt zum
anderen ein liangeres Uberleben in der Altersphase selbst ein. Er-
reichten 1871-1880 nur etwa ein Viertel der mannlichen und ca.30%
der weiblichen Neugeborenen in Deutschland das 65. Lebensjahr, so
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waren es 1998/2000 ca. 80 bzw. 90 %. Die durchschnittliche Lebens-
erwartung der 65-Jahrigen ist im gleichen Zeitraum von 9,5 bzw. 10
auf 15,4 bzw. 19,1 Jahre gestiegen. Ob das ldngere Leben auch mit ei-
ner im Durchschnitt langeren Phase altersbedingter Erwerbsunfa-
higkeit einhergeht, wie gelegentlich unterstellt wird, ist schwer zu
belegen, aber doch wahrscheinlich.

Etwas zugespitzt formuliert, bedeuteten die drei angesprochenen
Verdnderungen: Das langere Leben dehnte den Sicherungsbedarf in
der Gesellschaft aus, zugleich machte die zunehmende Angewie-
senheit der Menschen auf den Arbeitsmarkt und seine Mindestan-
forderungen den Einkommenserwerb »riskanter« — schon bei einer
altersbedingt oder gesundheitlich reduzierten Arbeitskraft. Wah-
rend also die Angewiesenheit der Kranken, Arbeitslosen und Alteren
auf Unterstiitzung wuchs, entzog der Zerfall der GroRfamilie ihnen
das traditionelle soziale Netz der vorindustriellen Zeit. Diese Veran-
derungen sind in allen europdischen Landern vergleichbar nachge-
wiesen. Sie sind allerdings zeitlich versetzt aufgetreten, abhangig
vom Industrialisierungsgrad, aber auch beeinflusst von weltan-
schaulichen, religiésen und sozialen Traditionen. Eine historische
Vorreiterrolle spielte England, das technologisch und industriell fort-
geschrittenste europaische Land des 18. und 19. Jahrhunderts. Mit
zeitlicher Verzégerung (time-lag) folgten die Lander Nord-, West- und
Mitteleuropas und nochmals zeitversetzt die Lander Ost- und Std-
europas. Das Zusammentreffen der drei angesprochenen Verande-
rungen bewirkte, dass im 19. Jahrhundert vor der Schaffung von so-
zialen Sicherungssystemen fiir breite Personenkreise schwerere
Erkrankungen, Unfalle, Arbeitslosigkeit, besonders aber das Alter oft
Ausloser von Not und Armut (fiir Beschaftigte und ihre Angehori-
gen) waren. Ausgenommen werden missen hier wohlhabendere
Bevdlkerungskreise, die auf ausreichende Vermogenseinkiinfte zu-
rickgreifen konnten. Vermogenseinkiinfte flieBen —im Gegensatz zu
Arbeitseinkiinften — unabhangig von krankheits-, invaliditats- oder
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altersbedingten Einschrankungen der Arbeitsfahigkeit sowie von
Arbeitslosigkeit.

ABRISS DER DEUTSCHEN
SOZIALSTAATSGESCHICHTE

Es gibt keinen eigentlichen historischen Startzeitpunkt der sozial-
staatlichen Tatigkeit. Bestimmte Strange sozialstaatlicher Aktivitat
reichen weit in die vorindustrielle Zeit zurlck. Es ist jedoch erst die
Dynamik der sozialen Probleme des Industriezeitalters, die als Treib-
satz auf die schrittweise Ausweitung dieser Tatigkeit wirkt. Auffallig
ist, dass mit jedem neuen »Eréffnungszug« fiir ein Handlungsfeld
eine Entwicklungskette in Gang gesetzt worden ist, die bis in die
Gegenwart reicht.

Friihe Entwicklungen

Der Einstieg in Aktivitaten, die man als »industriezeitliche« Sozialpo-
litik betrachten kann, findet in Deutschland in etwa gleichzeitig auf
den Feldern des Arbeits- und Gesundheitsschutzes sowie der sozia-
len Sicherung statt. Wahrend im ersten Falle die Vermeidung von in-
dustriellen Risiken im Vordergrund steht, zielt die Organisation von
sozialen Sicherungssystemen — jedenfalls urspringlich — vor allem
auf die Kompensation eingetretener Risiken.

Die Aktivitaten im Arbeits- und Gesundheitsschutz setzen histo-
risch zunachst bei Kindern und Jugendlichen an. Hier wirken ver-
schiedene Antriebe zusammen, die erste Schritte auslosen. Kinder
sind zwar auch in der Landwirtschaft unter der Obhut der Eltern frih
in die Arbeit hineingewachsen. Der Einsatz von Kindern als Arbeits-
krafte durch fremde Arbeitgeber in der Industrie stieB aber frith auf
starke Bedenken. Diese betrafen ebenso die gesundheitlichen Folgen
wie die Gefahr einer —auch sexuellen — Ausbeutung. Besonders stark
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waren diese Bedenken bei Kindern aus Waisenhausern, die Fabrikan-
ten (iberlassen wurden. Diese hatten sie zu versorgen und zu unter-
richten, wofiir sie deren Arbeitskraft nutzen konnten. Es gab seit
dem Beginn der Industrialisierung Ende des 18. Jahrhunderts skru-
pellose Fabrikanten, die in groRem Stil Waisenhduser als Quelle fur
billige und gefugige Arbeitskrafte nutzten. Als Antrieb fir das Ein-
greifen des Staates kamen Beschwerden des Militars Uber Rekrutie-
rungsschwierigkeiten hinzu, die auf die gesundheitlichen Folgen
verbreiteter Kinder- und Jugendarbeit zuriickgefiihrt wurden. So
sagte der britischen Kriegssekretar Macaulay im Unterhaus zur Ver-
teidigung der Reformgesetzgebung 1846:

»lhr versucht uns zu schrecken, indem ihr uns erzahlt, in einigen
deutschen Fabriken arbeiten die jungen Leute 17 Stunden; sie arbei-
ten so stark, dass sich dort unter Tausenden nicht einer findet, der
die nétige GroRe erreicht, um in die Armee aufgenommen zu wer-
den, und ihr fragt, ob wir uns gegen derartige Wettbewerbe zu hal-
ten vermogen. Ich lache Gber den Gedanken an einen solchen Wett-
bewerb. Wenn wir jemals gendtigt sind, die erste Stelle unter den
Handelsvolkern abzutreten, so werden wir sie nicht einem Ge-
schlecht entarteter Zwerge, sondern irgend einem an Korper und
Geist hervorragend kraftigem Volke abtreten.«

Auch manche Fabrikanten forderten die Einschrankung der Kin-
derarbeit, da sie Wettbewerbsvorteile gerade fur solche Fabrikanten
schuf, die hier ohne Skrupel waren. Diese so genannten Lehrlinge
waren Gegenstand des ersten europadischen Arbeitsschutzgesetzes
gewesen, das 1802 in GroRbritannien ein Nachtarbeitsverbot ansprach
und einen Maximalarbeitstag von 12 Stunden vorschrieb (was aller-
dings nur fir bestimmte Branchen galt).

In Deutschland, das spater als GroRbritannien von den Industriali-
sierungswellen erfasst wurde, verbot ein preuBisches »Regulativ«
von 1839 schlieBlich die Arbeit von Kindern bis zum 9. Lebensjahr,
fuhrte fir dltere Kinder einen maximalen Arbeitstag von 10 Stunden

12



