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Die Entwicklung der Sozialen
Sicherheit in Europa

Hans F. ZACHER™

I  Vorbemerkungen

1 Was ist soziale Sicherbeit?

Die besondere Bezeichnung ‘soziale Sicherheit’ (‘social security’)! kam in den
30er Jahren in den Vereinigten Staaten auf. Sie wurde durch den US Social Secu-
rity Act von 1935 ‘offiziell’. Und sie breitete sich von da an rasch international
aus. Was damit gemeint ist, wurde freilich nie genau definiert — weder bei der
‘Erfindung’ noch spater. Ihr Sinn muf geschichtlich verstanden werden: als die
tiberschreitung zweier Vorldufer-Stufen der Sozialleistungspolitik: der Armen-
fiirsorge und der Sozialversicherung.

Mit der Sozialversicherung war die Idee einer Vorsorge gegen gewisse so-
ziale Risiken selbstverstindlich geworden, welche die minimale und diskrimi-
nierende Armenfiirsorge hinter sich lief8. Die Verbindung zwischen diesem Ziel
und der besonderen Technik der Sozialversicherung, insbesondere der Finanzie-
rung durch Beitrige, erschien aber mehr und mehr auch als hinderlich. Und
eben diese Verschiebung des Akzents fithrte dazu, daff der Sache ein neuer Na-
me gegeben wurde. ‘Soziale Sicherheit’ meint einen verlaflichen Schutz gegen
bestimmte Lebensrisiken. ‘Soziale Sicherheit” aber ist indifferent gegentiber der
Methode, wie dieser Schutz finanziert wird. ‘Soziale Sicherheit’ kann durch So-
zialversicherung bewirkt und also durch Beitrige finanziert werden. Aber das
muf$ nicht sein. Entfillt aber die Finanzierung durch den Beitrag und die Orien-
tierung der Leistungen an den gezahlten Beitragen, so entfillt auch einer der
Griinde daftr, daf die Leistungen dem Lebensstandard entsprechen; denn der
Beitrag, der dem Einkommen entspricht, reflektiert auch den Lebensstandard.
So wird mit den Begriff der ‘sozialen Sicherheit’ auch der Weg frei fir Leistun-
gen, die allgemeinen, typischen Standards entsprechen (demogrants).

* Max Planck Institut fiir auslindisches und internationales Sozialrecht, Miinchen, BRD.

1. Felix Schmid, Sozialrecht und Recht der sozialen Sicherheit, Schriftenreihe fiir Internationa-
les und Vergleichendes Sozialrecht, Bd. 5, 1981.
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Dieser allgemeine Sinn von ‘sozialer Sicherheit’ unterliegt freilich von
Land zu Land, oft auch von Autor zu Autor Varianten, die mitunter von grofSer
Tragweite sein kénnen. So versteht der Sprachgebrauch etwa in Grof$britannien
unter ‘sozialer Sicherheit’ nur Geldleistungen (nicht auch Dienst- und Sachlei-
stungen). Auf der anderen Seite hat sich gezeigt, daf ‘soziale Sicherheit’ meist
nur durch eine Vielfalt von Programmen gewahrleistet werden kann, und daf§ es
dabei sinnvoll sein kann, allgemein und  priori definierte Leistungen durch be-
diirfnisabhingige (means-tested) Leistungen zu erginzen, — so wie etwa in der
Bundesrepublik Deutschland die Sozialhilfe neben der Sozialversicherung und
den anderen Teilsystemen als ein wesentlicher Bestandteil des Gesamtsystems
‘sozialer Sicherung’ verstanden wird.

2 Was ist ‘Europa’?

Welches ‘Europa’ ist gemeint, wenn nun von der Entwicklung der ‘sozialen Si-
cherheit’ in Europa gesprochen werden soll? Es konnte das ‘Europa’ der Euro-
piischen Gemeinschaften sein. Der Vertrag uber die Europdische Wirtschafts-
gemeinschaft will eine ‘enge Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten in
sozialen Fragen... insbesondere auf dem Gebiet... der sozialen Sicherheit’ (Art.
118). Und noch bedeutsamer ist die Gewahrleistung der Freiziigigkeit der Ar-
beitnehmer innerhalb der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft (Art. 51 des
Vertrages; Verordnung 1408/71/EWG). Es konnte aber auch das weitere Euro-
pa des Europarates sein, dessen Europaische Sozialcharta die Mitgliedstaaten
verpflichtet, ein System der sozialen Sicherheit einzufithren und beizubehalten,
und dessen Europaische Ordnung der sozialen Sicherheit die Mindeststandards
hierfiir umschreibt. Es kdnnte aber auch das geographische Europa sein.

Es sei hier nicht so genau genommen. An erschépfenden Forschungen, die
uns die Geschichte der sozialen Sicherheit in allen Landern Europas darstellen
wiirden, fehlt es ohnedies. Und Europarat und Européische Gemeinschaften ha-
ben die Entwicklung der sozialen Sicherheit in Europa erst in den letzten Jahr-
zehnten mitbestimmt. Daher sei versucht, einige Stichworte fiir das ganze Euro-
pa zu geben — wohl wissend, daf§ damit nichts gesagt werden kann, was fiir jedes
einzelne Land Europas gilt.

Dabei sind zwei Ebenen zu unterscheiden. Die erste Ebene ist die der natio-
nalen Sozialpolitik. Die andere Ebene ist die der internationalen Ordnung, wel-
che die europdischen Staaten ihren Beziehungen auch in sozialen Fragen gege-
ben haben.
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Il Die Entwicklung der nationalen Systeme
1 Grundlegungen

Um die groflen Ziige der Entwicklung zu verstehen, ist es wichtig, sich ein ele-

mentares Muster zu vergegenwirtigen.? Wir konnen fir den Kulturraum und

die Zeit, die hier zu betrachten sind, von einer Regel ausgehen, die lautet, daf$
jeder Erwachsene die Méglichkeit hat und auch darauf verwiesen ist, den Le-
bensunterhalt fiir sich und seine Familie (den Ehegatten und die Kinder) durch

(abhangige oder selbstindige) Arbeit zu verdienen. Diese Regel verbindet drei

zentrale Problemfelder:

1. Arbeit und Einkommen: die gesellschaftliche Organisation der Arbeit und
der Vermittlung von Einkommen durch Arbeit.

2. Bedarfsdeckung: die gesellschaftliche Organisation der (privatwirtschaftli-
chen oder administrativen) Bereitstellung der Giiter, die der Deckung der Be-
durfnisse dienen.

3. Der Unterhaltsverband: in dem nicht nur Einkommen als Unterhalt wei-
tergereicht wird, in dem Bedurfnisse vielmehr auch durch tatigen Unterhalt—
wie etwa Erziehung, Pflege usw. — befriedigt werden.

Daf$ Arbeitskraft Einkommen erbringt und daf§ das Einkommen ausreicht, um

die Bediirfnisse des Verdieners und seiner Familie zu decken, ist freilich nur das

schone Bild einer Normalitit, welche die Ausnahmen wahrnehmbar macht und
selbst erst durch die Ausnahmen wahrnehmbar wird. Im Vollzug dieser Regel
kommt es namlich zu sozialen Gefdhrdungen derer, die da arbeiten, auf Unter-
halt angewiesen sind, Bediirfnisse haben und decken. Und es kommt zu sozialen

Defiziten — etwa, wenn die Arbeitskraft wegen Invaliditdt oder Alters ausfille;

wenn gewisse Bediirfnisse, wie etwa eine medizinische Behandlung, nicht ge-

deckt werden kénnen; oder wenn im Unterhaltsverband der Verdiener ausfallt
oder sich seinen Pflichten entzieht.

Diese Gefahrdungen und Defizite sind die Herausforderungen der Sozial-
politik. Sie hat grundsatzlich zwei Moglichkeiten, zu antworten. Die internali-
sierenden Antworten versuchen, den Gefihrdungen und Defiziten in den ur-
spriinglichen Problemfeldern zu begegnen. Solche internalisierenden Losungen
finden wir etwa: wenn das Recht der Arbeitsverhaltnisse sozial verandert wird;
wenn das Angebot und die Preise von Giitern, die zur Deckung der Bedarfe be-
notigt werden, im Sinne sozialer Bindung staatlich geregelt werden; und natiir-
lich im Recht des familidren Unterhalts. Aber das reicht nicht immer aus, um
sozial befriedigende Verhiltnisse zu schaffen. Deshalb muf$ eine neue Ebene der
Problemlosung geschaffen werden. Probleme und Problemlosungen missen
dann aus dem In-sich-Zusammenhang der drei urspriinglichen Problemfelder
herausgenommen und auf die neue Ebene hin externalisiert werden. Diese ex-
ternalisierenden Losungen sind die Sozialleistungssysteme. Allgemeinere Soli-

2. Hans F. Zacher, Zur Anatomie des Sozialrechts, Schweizerische Zeitschrift fiir Sozialversi-
cherung und berufliche Vorsorge, Jg. 27 (1983), S. 228-255.
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darverbinde treten hier in die soziale Verantwortung ein. Das kénnen Solidar-
verbinde sein, die es an sich und unabhingig von sozialen Aufgaben gibt: die
Gemeinden und der Staat. Aber es konnen auch Solidarverbinde sein, die spezi-
fisch zum Zweck der sozialen Sicherung geschaffen werden, wie sie vor allem
Sozialversicherungstriger darstellen.

2 Historische Einordnung

Betrachtet man die Geschichte der sozialen Sicherung? im Lichte dieses Mus-
ters, so lassen sich die folgenden Entwicklungen beobachten:

a Archaische Phase

Zundchst sind die Problemfelder der Arbeit und des Einkommens, der Bedarfs-
deckung und des Unterhaltsverbandes noch nicht voneinander geschieden.* In
den archaischen Verbanden der Familie und des Stammes, der bauerlichen Hof-
gemeinschaft oder auch noch der stadtischen Hausgemeinschaft wird gemein-
sam gearbeitet und werden die Bediirfnisse gemeinsam gedeckt. Die Rollen,
welche die einzelnen Mitglieder dabei leistend und nehmend innehaben, sind
sehr differenziert. Gewifs hat der Verband als solcher nicht immer die Moglich-
keit oder auch nur den Willen, die Bediirfnisse aller optimal zu decken. Aber im
Prinzip hat jeder, der einem solchen Verband angehort, eine soziale Rolle, aus
der ihm Arbeit ebenso zukommt wie die Deckung seiner Bediirfnisse.
Daraus ergibt sich die zentrale Bedeutung, welche die Alternative zwischen
dem Einschluf§ in solche Lebensgemeinschaften und dem Ausschluf§ aus ihnen
fir Gesellschaften in diesem Zustand hat. Wer in einen solchen Verband einge-
schlossen ist, hat eine Chance, seine Arbeitskraft niitzlich einzusetzen und seine
Bediirfnisse zu decken. Wer nicht eingeschlossen ist, hat diese Chance nicht.
Das ist ein hartes Gesetz gegeniiber den Ausgeschlossenen. Und es kann ein har-
tes Gesetz sein auch gegeniiber den Eingeschlossenen. Denn die Autonomie die-
ser Verbande ist in der Regel sehr grofs. Die Herrschaft derer, die in diesen Ver-

3. Hans F. Zacher (Hrsg.), Bedingungen fiir die Entstehung und Entwicklung von Sozialversi-
cherung, Schriftenreihe fiir Internationales und Vergleichendes Sozialrecht, Bd. 3, 1978; Peter A.
Kohler und Hans F. Zacher (Hrsg.), Ein Jahrhundert Sozialversicherung, Schriftenreihe fiir Inter-
nationales und Vergleichendes Sozialrecht, Bd. 6, 1980; englische Fassung: Peter A. Kéhler,
Hans F. Zacher und Martin Partington (ed.), The Evolution of Social Insurance 1881-1981,
1982; franzosische Fassung: Peter A. Kohler, Hans F. Zacher, Philippe-Jean Hesse (ed.), Un siecle
de sécurité sociale 1881-1981, 1982; Jens Alber, Vom Armenhaus zum Wohlfahrtsstaat. Analy-
sen zur Entwicklung der Sozialversicherung in Westeuropa, 1982, Peter A. Kéhler und Hans F.
Zacher (Hrsg.), Beitrige zu Geschichte und aktueller Situation der Sozialversicherung, Schriften-
reihe fir Internationales und Vergleichendes Sozialrecht, Bd. 8, 1983; weitere, insbes. dltere Hin-
weise s. in den genannten Werken.

4. Manfred Partsch, Prinzipien und Formen sozialer Sicherung in mcht industriellen Gesell-
schaften, 1983.
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binden Macht ausiiben, kann tyrannisch, und die Abhingigkeit derer, die in
diesen Verbinden schwach sind, kann sehr schmerzlich sein.

b Der ProzefS der Individualisierung

Uber die Neuzeit hin vollzieht sich nun in Europa der Prozefl der Emanzipation
der Menschen von diesen Verbanden, der Arbeitsteilung, der Trennung von Ka-
pital und Arbeit und der Herausbildung jener ‘Kleinfamilie’, in der im ‘Idealfall’
der verdienende Vater, die versorgende Mutter und die aufzuziehenden Kinder
zusammen leben. Die Felder von Arbeit und Einkommen, Bedarfsdeckung und
Unterhaltsverband treten auseinander. An die Stelle der sozialen Probleme der
groflen Verbinde und ihrer Glieder treten die sozialen Probleme des einzelnen
und seiner ‘Kleinfamilie’. Parallel dazu wird jene Regel, welche die drei Felder
der Arbeit und des Einkommens, der Bedirfnisse und ihrer Deckung und des
familidren Unterhalts miteinander verbindet, allgemein: daf§ der Verdiener ver-
antwortlich ist, zu arbeiten und Einkommen zu erwerben und dadurch seine
Bediirfnisse und die seiner Familie zu decken.

C Die politische Reaktion auf diesen Prozefs

Wie nun reagieren Recht und Politik auf diese Entwicklung?5 Es sind vor allem
die folgenden Richtungen zu unterscheiden.

Zunichst wird weithin das Gesetz der Alternativitit von Einschluf§ und
AusschlufS verschirft. Die Armut® der Ausgeschlossenen wird repressiv be-
kampft. Die Armen werden ferngehalten und vertrieben. Das Betteln wird be-
straft. Und die, welche keine Lebensgrundlage haben, werden, weil sie, um le-
ben zu kénnen, Straftaten begehen, kriminalisiert. Das ist die repressive Armen-
gesetzgebung, die im 16. und 17. Jahrhundert in weiten Teilen Europas einsetzt
und erst im Laufe des 19. und 20. Jahrhunderts wirklich iiberwunden wird.

Doch wird uniibersehbar, daf die urspriinglichen Lebensbeziehungen der
Arbeit und des Einkommens, der Bedarfsdeckung und des familidiren Unter-
haltsverbandes und deren rechtliche Ordnung den neuen Verhiltnissen nicht
mehr gerecht werden. Und man versucht, sie sozial zu verbessern. Das wichtig-
ste Beispiel dafiir bildet die Entwicklung des modernen Arbeitsrechts. Es ver-
sucht, die Gefdhrdungen und Defizite, welche dem einzelnen und damit auch
seiner Familie im Arbeitsleben und im Hinblick auf sein Arbeitseinkommen
drohen, zu vermindern. Dieser Prozefl der Anpassung des Rechts der Arbeits-
und Erwerbsverhiltnisse, der gesellschaftlichen Organisation der Bedarfsdec-
kung und der Unterhaltsverbande an die gesellschaftlichen, wirtschaftlichen,
politischen und ideellen Bedingungen, insbesondere an die immer nachdriickli-

5. Peter Flora und Arnold J. Heidenheimer, The Development of Welfare States in Europe and
America, 1981.

6. Wolfram Fischer, Armut in der Geschichte, 1982.
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cher artikulierten Erfordernisse sozialer Gerechtigkeit, wurde nun zu einer per-
manenten Aufgabe. Wann und wie er sich in den einzelnen Landern vollzog, ist
jedoch eine sehr vielfiltige Geschichte.

Jedenfalls: Schon von ihren Anfingen an begleitete diese Bemiithungen die
Erkenntnis, daf internalisierende soziale Verdnderungen im Recht der Arbeit
und des Erwerbs, der Bedarfsdeckung und des familidren Unterhalts — nicht
ausreichten, um die Probleme zu meistern. Es mufiten externalisierende Lésun-
gen gefunden werden — d.h. Losungen, welche die Probleme auf grofere Soli-
darverbinde verlagerten, welche imstande waren, Defizite durch Sozialleistun-
gen zu kompensieren. Und hier sind wir auf den Spuren dessen, was wir heute
soziale Sicherheit nennen.

3 Entwicklung der Sozialleistungssysteme
a  Bis zur ‘Erfindung’ der Sozialversicherung

Von der Mitte des 18. Jahrhunderts an verfolgen wir iiber Europa hin zwei Ent-
wicklungen, die als die Anfinge der sozialen Sicherheit bezeichnet werden kon-
nen: die Verbesserung der Armenfiirsorge und die Bereitstellung von Formen
sozialer Vorsorge.

Die Geschichte der Armenfiirsorge ist vermutlich so alt wie die Geschichte men-
schlicher Gemeinschaften iiberhaupt. Seit dem Mittelalter ist sie vor allem eine
Geschichte von Einschlufs und Ausschluf$, von Nichstenliebe und Bettelwesen.
Zu Beginn der Neuzeit gerit sie zunichst in den Sog der Repression. Nun aber
vollzieht sich die entscheidende Wende zur 6ffentlichen Hilfeleistung. Von der
Mitte des 18. Jahrhunderts an verpflichten eine Reihe skandinavischer und
deutscher Staaten die Gemeinden, fiir das Existenzminimum der Armen zu sor-
gen. Grof$britannien reformiert 1834 seine Armengesetzgebung im Sinne einer
Zentralisierung der Hilfe. In vielen Staaten freilich finden wir rechtliche Refor-
men der Armenfiirsorge iiberhaupt nicht oder nur zugunsten einzelner Gruppen
(Blinder, Alter usw.) wie in der franzdsischen Fiirsorgegesetzgebung von 1893.
Auch da, wo rechtliche Reformen fehlen, haben freilich oft tatsichliche Verbes-
serungen karitativer oder administrativer Art stattgefunden.

Aber auch dort, wo Armenfiirsorge gewdhrleistet war, war sie so minimal,
so diskriminierend und auch so beliebig, dafs sie allenfalls das nackte Leben er-
halten konnte, nicht aber soziale Normalitit. Soziale Normalitit auch in den
Wechselfillen des Lebens zu erhalten, ist Sache der sozialen Vorsorge. Han-
dwerker, Bergleute usw. hatten hier Traditionen, die in das Mittelalter zurtick-
gingen. Aber nun schienen Maffnahmen der Vorsorge fiir immer breitere
Schichten dringlich. Auch hier finden wir tastende Versuche vom 18. Jahrhun-
dert an. Sie beginnen mit der Hilfe zur Eigenvorsorge, zum Sparen. So bilden
sich von den 70er Jahren des 18. Jahrhunderts an in Deutschland, den Nieder-
landen und Grofbritannien Sparkassen. Aber kollektive Vorsorge war unver-
zichtbar. Diese findet zunichst nur selektive Gestalt: paternalistische Einrich-
tungen fir die Arbeiter einzelner Unternehmen, Einrichtungen fiir gewisse Be-
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rufe (wie z.B. in Griechenland 1836 fiir die Seeleute und 1861 fiir die Bergleute),
vor allem aber freiwillige Einrichtungen, die, auch wenn sie allgemein angelegt
waren, doch nur die besonders Vorsorgefahigen und Vorsorgewilligen erfassen
konnten (wie die britischen friendly societies und die franzosischen mutualités,
die um die Jahrhundertmitte entstehen). Ein wirksames Grundmuster ergaben
die Pensionen des offentlichen Dienstes: einerseits Leitbild sozialer Sicherung
von Arbeitnehmern; andererseits oft auch (vor allem in Deutschland) als erste
Erscheinungsform steuerfinanzierter Sicherung. Zunachst aber sind gerade die-
se Pensionen ein extrem selektives Privileg.

b Die Sozialversicherung

Diese Schranken friher kollektiver Vorsorge 135t die ‘Erfindung’ der Sozialver-
sicherung, wie sie in den 80er und 90er Jahren des 19. Jahrhunderts vor allem in
Deutschland und 6sterreich entsteht, hinter sich. Sie ist konzipiert als eine
Zwangsversicherung in der Verantwortung des Staates; und sie erstreckt sich
grundsatzlich auf alle Arbeitnehmer oder doch auf grofle Gruppen von Arbeit-
nehmern (wie die Arbeiter oder die Angestellten). Der Durchbruch wird an ver-
schiedenen Stellen erzielt. Der wichtigste Motor fiir die Entwicklung ist die ge-
stiegene Gefahr der Arbeitsunfalle. Ihr muf§ Rechnung getragen werden. Dazu
gibt es eine internalisierende Losung: die Verschirfung der Arbeitgeberhaftung.
Die Alternative ist die Externalisierung: die Unfallversicherung. Viele Lander
entscheiden sich dafiir. Der zweitwichtigste Motor ist die Entwicklung der me-
dizinischen Versorgung. Sie fihrt zur Krankenversicherung, die umso eher rea-
lisiert werden kann, als die Kompensation des Einkommensausfalls durch ein
Krankengeld zeitlich begrenzt werden kann und so leichter finanzierbar er-
scheint. Schwieriger ist die Konzeption der Sozialversicherung fiir den Fall der
Invaliditat und des Alters. Und erst im 20. Jahrhundert findet man effektive
Losungen fir das Risiko der Arbeitslosigkeit.

Eine zeitgendssische Untersuchung aus den ersten Jahren nach der Jahr-
hundertwende, die sich auf 15 europdische Staaten erstreckt,” kann bereits fest-
stellen, dafs eine umfassende obligatorische Unfallversicherung in Deutschland,
osterreich, Ungarn, Italien, Norwegen, Finnland, den Niederlanden und
Luxemburg besteht, daf§ es in zwei Lindern — namlich Frankreich und Dine-
mark — eine obligatorische Unfallversicherung fiir bestimmte Teilbereiche gibt
und nur mehr vier Lander — Belgien, England, Schweden und Spanien —an dem
Prinzip der freiwilligen Versicherung festhalten. Die gleiche Untersuchung be-
richtet fiir die Krankenversicherung, daf§ sie in Deutschland, 6sterreich, Ungarn
und Luxemburg obligatorisch sei, in Frankreich wenigstens fiir einen Teil der
Arbeitnehmer. Am wenigsten fortgeschritten ist um die Jahrhundertwende
noch die Gesetzgebung beziiglich der Rentenversicherung. Nur Deutschland
kann eine obligatorische Versicherung aller Lohnarbeiter vorweisen. In vier

7. Georg Zacher, Die Arbeiterversicherung im Auslande, Bd. 1 1898/99, Bd. Il 1901-1905, Bd.
111 1905/06, Bd. IV 1907/08, Bd. V 1908.

227



ZACHER

Lindern — Osterreich, Ungarn, Frankreich, Belgien — gibt es eine Pflichtversi-
cherung fir die Bergleute. Und sieben Lander haben gesetzliche Regelungen
freiwilliger Versicherung entwickelt: Ungarn, Italien, Frankreich, Belgien, Eng-
land, Finnland und Spanien. Uber den weiteren Fortgang der Entwicklung be-
richtet eine spatere Untersuchung, die sich auf 13 westeuropdische Liander be-
zieht, der durchschnittliche Prozentsatz der in der Unfall-, Kranken-, Renten-
und Arbeitslosenversicherung erfafSten Erwerbsbevolkerung habe sich in der
folgenden Weise gesteigert:®

1885: 1,1%

1900: 8,0%

1920: 28,6%

1940: 51 %

Dabei verbessern sich auch immer wieder Reichweite und Niveau der Systeme.
Der Schutz der Familien wird immer mehr ausgeweitet. Die Angehorigen wer-
den in den Schutz der Krankenversicherung einbezogen. Das Risiko der Mutter-
schaft wird aufgenommen. Und der Sicherung fiir den Fall der Invaliditiat und
des Alters wird immer haufiger die Sicherung der Hinterbliebenen fiir den Fall
des Todes des Erndhrers hinzugefiigt. Von 1930 an entwickeln sich ausgehend
von Frankreich und Belgien auch spezifische Familienleistungen, welche die Be-
lastungen durch Kinder ausgleichen sollen. Obwohl diese Familienleistungen in
Frankreich vom Arbeitsrecht — d.h. vom Gedanken eines ‘Familienlohnes’ —
ausgehen, werden sie, nicht zuletzt als Instrumente auch der Bevolkerungspoli-
tik, in staatliche Verantwortung tibernommen.

4 Soziale Sicherung im Woblfahrtsstaat
a Allgemeines

Auch iber die Familienleistungen hinaus mehren sich in der Zeit zwischen den
Weltkriegen die Anzeichen dafiir, daf§ die Sozialversicherung durch andere Me-
thoden erginzt werden mufs. Die Kriegsopfer des Ersten Weltkrieges konnen
nicht auf sie verwiesen werden. Der Staat muf$ unmittelbar fiir sie eintreten. Die
Massenarbeitslosigkeit fordert neue Wege. Neben den Arbeitnehmern werden
andere unterprivilegierte Gruppen sichtbar, wie etwa Kleinlandwirte, Pichter
usw. Die Armenfiirsorge wird verbessert. Die Sozialarbeit entwickelt sich.
Eine umfassende Neuorientierung aber bringt erst der Zweite Weltkrieg
und die Zeit danach. Der Beveridge-Report wird zum Wahrzeichen dieser Zeit.
Die Ursachen des neuen Aufbruches sind vielfiltig. Zu den wichtigsten Impul-
sen zdhlt wohl die tiefe Erschiitterung, in welche die Erfahrung des Nationalso-
zialismus, des Faschismus und des Stalinismus, des Krieges und aller Verander-
ungen, die er nach sich zog, die europaischen Volker gestiirzt hat. Nicht weniger
zahlt hierzu das BewufStwerden der nationalen Solidaritdt wihrend der Kriegs-
jahre. Emigration, Gefangenschaft, Vertreibung und vieles andere mehr hatten

8. Jens Alber aa0, S. 152.

228



ENTWICKLUNG DER SOZIALEN SICHERHEIT

andererseits einen internationalen Austausch der Informationen und Werte ge-
bracht, wie ihn Wissenschaft und Presse allein vordem niemals bewirken konn-
ten. Amerika war zur Fithrungsmacht der westlichen Welt geworden. Und da-
mit kommt auch das amerikanische Schlagwort von der ‘sozialen Sicherheit’ zu
besonderer Geltung. Die Vélker, von Idee und Wirklichkeit des Machtstaates
tief enttduscht, wenden sich der Idee Wohlfahrtsstaates, des Sozialstaates, zu.

Soziale Sicherheit wird nunmehr zu einem zentralen Element des umfas-
senderen Konzepts des Wohlfahrtsstaates. Das gibt ihr neue Dynamik. Zugleich
aber wird sie mehr als vorher auch zum Instrument umfassender Wohlfahrts-
staatlichkeit. Vielleicht lassen sich die Verinderungen, die zich auf die Entwic-
klung der sozialen Sicherheit auswirken sollten, in den folgenden beiden Prinzi-
pien zusammenfassen.

— Erstens: es war unertraglich geworden, den Schutz der sozialen Normali-
tit, den die soziale Vorsorge bewirken sollte, auf einzelne Gruppen der Bevol-
kerung zu beschrinken, der iibrigen Bevolkerung aber die Wohltat der sozia-
len Vorsorge vorzuenthalten oder auch die Last der sozialen Vorsorge zu er-
sparen. Soziale Vorsorge erscheint mehr und mehr als ein Anliegen allgemei-
ner Solidaritdt und nicht der Solidaritit einzelner Gruppen.

— Zweitens: Armenfirsorge und Sozialversicherung waren Vorkehrungen
gegen Armut und gegen spezifische soziale Gefahren wie Krankheit, Unfall,
Invaliditat usw. Sie waren Hilfen in der Subnormalitit (Armenfirsorge) oder
gegen den Abfall in die Subnormalitit (Sozialversicherung). Nunmehr soll
Sozialpolitik auf die Teilhabe aller an den Lebensméglichkeiten der Gesell-
schaft zielen, also auch auf den Zugang zur Normalitit.

Das verdndert die herkdmmlichen Systeme. So gewinnt etwa in der Sozialversi-

cherung neben der Kompensation sozialer Nachteile die Eingliederung oder

Wiedereingliederung eines Menschen in die gesellschaftliche Normalitat (Reha-

bilitation) groferes Gewicht. Es fihrt aber auch zu weiteren Sozialprogram-

men.

Familienleistungen wurden nun allgemein, soziale Wohnungsprogramme
weit verbreitet. Hinzu kommen Programme, welche die Chancen der Erzie-
hung, der schulischen Bildung, der beruflichen Ausbildung usw. weit 6ffnen.
Aber der Wohlfahrtsstaat kann sich nicht allein mit Mitteln der Sozialleistungs-
systeme verwirklichen. Seine sozialen Ziele setzen neue Entwicklungen auch in
den Regelungsfeldern der Arbeit und des Einkommens, der Bedarfsdeckung
und — mitunter auch — des Unterhaltsverbandes voraus. Internalisierende und
externalisierende Losungen geraten umfassend in Bewegung.

b Exkurs: Die sozialpolitische Spaltung Europas

Zugleich freilich spaltet sich Europa politisch und damit auch sozialpolitisch in
‘Ost’ und ‘West’. Osteuropa gerit unter die Hegemonie der Sowjetunion. Im
‘sozialistischen’ System zielen Organisation und Steuerung der Wirtschaft di-
rekt auf eine gleiche und gerechte Verteilung der Giiter. Zu diesem Prozef$ der
Produktion und der Verteilung haben die Biirger grundsatzlich als Arbeitneh-
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mer beizutragen. Ihre sozialen Bediirfnisse sind deshalb weitgehend von den Be-
trieben zu decken und nur die besonderen Fille der Invaliditat, des Alters usw.,
die ein Ausscheiden aus den Betrieben erzwingen, sind auf die Sozialversiche-
rung hin zu externalisieren. Einem MifSverhaltnis zwischen dem Einkommen
und den Preisen der Bedarfsgiiter wird durch deren Bindung entgegengewirkt.
Die Harmonisierung der Lohn- und Sozialkosten der Betriebe mit den Ertragen,
die sie erwirtschaften kénnen, obliegt dem Plan und einem Ausgleich tiber zen-
trale Fonds. Giiter wie Erziehung, Bildung, medizinische Behandlung, Pflege,
aber auch Wohnungen sind grundsatzlich vom Staat bereitzustellen. Die soziale
Problematik der Befriedigung der Bediirfnisse wird so in die wirtschaftlichen
und administrativen Strukturen der Produktion und der Verteilung hinein inter-
nalisiert. Mehr und mehr wird freilich die Notwendigkeit einer spezifischen So-
zialpolitik gesehen. Aber sie bleibt eingebunden in die ‘Einheit der Wirtschafts-
und Sozialpolitik’®

Das System hat, wie die Erfahrung zeigt, vor allem zwei bedeutsame Aus-
wirkungen. Der hohe Grad an Internalisierung der sozialen Probleme in Ar-
beitsverhiltnis, Administration und politische Strukturen hinein fihrt zu einem
hohen Maf§ an Disziplinierung. Und die Belastung der wirtschaftlichen Struktu-
ren und Prozesse mit unmittelbaren sozial- und anderen politischen Zielsetzun-
gen entfremdet sie ihrer 6konomischen Funktion. Mag so das System der Aus-
weitung sozialer Normalitdt auf moéglichst viele niitzlich sein, so steht es doch
der Hebung des Niveaus dieser Normalitdt und der freien Wahl des Anteils an
ihr entgegen.

Im #ibrigen Europa dagegen breitete sich das Modell des freiheitlichen,
konstitutionellen Wohlfahrtstaates aus. Er belafit Arbeit und Bedarfsdeckung
grundsdtzlich im System der Marktwirtschaft. Daneben bemiiht der Wohl-
fahrtsstaat sich vermehrt darum, den sozialen Gefihrdungen, die sich in den
Problembereichen der Arbeit und des Einkommens, der Bedarfsdeckung und
des familidren Unterhalts ergeben, durch Anderung der Rechtsregeln und durch
staatliche Interventionen entgegenzuwirken: etwa durch die Weiterentwic-
klung des Arbeitsrechts, durch soziale Verdnderungen des Rechts der Woh-
nungsmiete, durch den Schutz der Verbraucher, durch den Schutz der Kinder
und Jugendlichen usw. Jedoch haben die externalisierenden Strategien der So-
zialleistungssysteme ihren besonderen Rang. Soziale Probleme auf Soziallei-
stungssysteme hin zu externalisieren, entscharft die disziplinierenden Zwange
vorfindlicher Lebensverhiltnisse (wie wir etwa fur den Krankheitsfall aus der
Alternativitdt zwischen Lohnausfall oder — fortzahlung auf der einen Seite und
Krankengeld auf der anderen Seite oder aus der Alternativitiat zwischen Werks-
wohnungen und offentlichen Beihilfen zum Wohnungsaufwand der sozial
Schwicheren sehen kénnen). Und die Methode, die sozialen Verhaltnisse durch
Umverteilung — etwa auch mittels Sozialleistungssysteme zu korrigieren, schont
die wirtschaftliche Wirkung der Marktmechanismen, die etwa durch soziale
Preisbindungen beeintrachtigt wiirde. Der freiheitliche Wohlfahrtsstaat dient

9.S. Verhandlungen des XIX. Parteitags der Sozialistischen Einheitspartei Deutschlands, Bd. 2
(1976), S. 221-233; Giinter Manz und Gunnar Winkler, Sozialpolitik, 1985; S. 10 ff.

230



ENTWICKLUNG DER SOZIALEN SICHERHEIT

somit der Emanzipation. Zugleich verbindet er mit der Sorge der Teilhabe mo-
glichst aller an der sozialen Normalitat nicht nur ein Maximum an freier Wahl
dieses Anteils, sondern auch die Chance, dafd das Niveau dieser Normalitit sich
durch wirtschaftliche Prosperitat hebt.

c Soziale Sicherung im freiheitlichen Wohlfahrtsstaat

Die Politik mufSte nun versuchen, die soziale Sicherung méglichst der gesamten
Bevolkerung zu 6ffnen. War sie als Sozialversicherung konzipiert, die sich auf
die Arbeitnehmer konzentrierte, so mufSte sie nun Wege suchen, auch andere
Gruppen (Landwirte, andere Selbstiandige, Studenten usw.) einzubeziehen. Sie
mufSte versuchen, die Vorsorgefihigkeit von Personen, die sich, wie Behinderte,
nicht durch Beitrage sichern konnen, irgendwie zu substituieren. Vielfach aber
wurde es als der bessere Weg betrachtet, die soziale Sicherung aus Steuern zu
finanzieren und fiir jeden Einwohner zu 6ffnen. Dann aber bot es sich an, auch
die Leistungen zu egalisieren, zu typisieren (flat rates, demogrants). Das aber
148t das Bediirfnis aufler Acht, durch soziale Sicherung den individuellen Le-
bensstandard zu schiitzen. Und so fiihrte solche Verallgemeinerung und Typi-
sierung zumeist zu einer Kombination allgemeiner Systeme mit individualisie-
renden Systemen (der Sozialversicherung, der berufstindischen Versorgung,
der betrieblichen Vorsorge, der Privatversicherung oder auch nur der indivi-
duellen Vermogensbildung), um den Gedanken einer allgemeinen und einer in-
dividuellen Sicherung gleichermaflen gerecht zu werden.

Ein anderer Weg, die Teilhabe an der sozialen Normalitit auszubreiten, ist
der, die Befriedigung gewisser Bediirfnisse aus dem Markt herauszunehmen
und durch die 6ffentliche Verwaltung zu gewihrleisten. Auf dem Gebiet des
Unterrichts und der Bildung ist das 6ffentliche Angebot seit langem weithin
selbstverstandlich, so dafs sich die soziale Problematik zumeist auf den Leben-
sunterhalt der Schiiler und Studenten reduziert. Spektakulirer und seltener ist
der Schritt, die medizinische Versorgung in die Hand des Staates zu tibergeben.
Grofsbritannien hat damit begonnen. Skandinavische Staaten und jiingst Italien
haben Varianten dazu entwickelt.

Ein anderer Charakterzug moderner sozialer Sicherung ist ihre positive,
fordernde Richtung. Hatte die Geschichte mit der Armenfiirsorge ‘gegen’ die
Armut begonnen, hatte sie sich mit der Sozialversicherung ‘gegen’ die klassi-
schen sozialen Risiken der Krankheit, des Unfalls usw. fortgesetzt, so wurde es
nunmehr der Ehrgeiz des Wohlfahrtsstaates, ‘fiir’ den Zugang zur Normalitit,
‘fir’ die Chancengleichheit aller zu sorgen. Damit ist freilich eine Dimension
angesprochen, die den Bereich sozialer Sicherung eindeutig tiberschreitet (wie
z.B. Programme der Ausbildungs- und der beruflichen Forderung). Trotzdem
verandert dieser Akzent auch die soziale Sicherheit. Erstens gibt er auch den
klassischen Systemen sozialer Sicherung positive, férdernde Ziige, wie sie durch
die Betonung von Vorbeugung und Rehabilitation ebenso zum Ausdruck kom-
men wie durch die 6ffnung (z.B. der Krankenversicherung) fiir Personen, die an
fordernden Programmen teilhaben. Zweitens entsteht ein Verhaltnis der Kom-
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plementaritit zwischen den férdernden Leistungen und den kompensatori-
schen Leistungen (etwa zwischen Maffnahmen der Berufsférderung einerseits
und Leistungen zur Kompensation von Invaliditdt oder Arbeitslosigkeit ander-
erseits). )

Ein anderer Zug der Entwicklung ergab sich aus der Zahl der Beschadig-
ten, Witwen und Waisen, die der Zweite Weltkrieg zur Folge hatte. Durch sie
wurden erneut auch die Kriegsopfer zu einem wichtigen Thema des Wohlfahrts-
staates. Aber der Gedanke, daf§ der Wohlfahrtsstaat Schiaden zu kompensieren
hat, die in der Verantwortung der Allgemeinheit stehen, weitete sich aus. Auch
die Friedensgesellschaft entdeckte das Gebot ‘sozialer Entschiddigung’. Die Ent-
schiadigung der Opfer von Verbrechen ist das wichtigste Beispiel dafiir.

Der Wohlfahrtsstaat konnte sich, gerade wenn er ein freiheitlicher sein
wollte, auch nicht darauf verlassen, daf§ alle in den Genuf jener Sicherungen
kommen, die er fir die typischen Biographien vorgesehen hat. Auch konnte er
sich als freiheitlicher Wohlfahrtsstaat nicht darauf beschrinken, atypischen
Verldufen durch disziplinierende Mafinahmen entgegenzuwirken. Gerade aty-
pischen Verldufen mufSte er mit eigenen Sozialleistungen entgegentreten. Ent-
sprechend der Entwicklung der Gesellschaft bekamen daher die alten Ansitze
der Armenfirsorge und der Sozialarbeit neue Bedeutung, wurden sie als Sozial-
hilfe oder supplementary benefits Bestandteil der sozialen Sicherung oder als
aide social, als action sociale, als social work zu ihrer Erganzung.

Neben all dem verbesserte der Wohlfahrtsstaat auch den ‘internalisieren-
den’ Schutz der Schwicheren immer weiter, vor allem im Arbeitsrecht. Priva-
trechtliche Institutionen sozialer Vorsorge (betriebliche Alterssicherung, tarif-
vertragliche Kassen, gewerkschaftliche Einrichtungen, Privatversicherung, Ver-
mogensbildung usw.) behielten ihre alte Bedeutung oder wurden neu genutzt.

Das Ergebnis ist, daf§ die soziale Sicherheit heute nicht nur einen hohen
Grad von Allgemeinheit und Wirksamkeit erlangt hat. Das Ergebnis ist auch,
daf soziale Sicherheit heute einen hohen Grad an Komplexitit erlangt hat. Das
gilt in zweifachem Sinne. Erstens ist soziale Sicherheit in sich komplex: durch
die potentielle Vielfalt von Systemen. Und sie ist zweitens einbezogen in die
Komplexitidt des modernen Wohlfahrtsstaates selbst.

Bei all dem sind die nationalen Unterschiede innerhalb Europas grofS ge-
blieben — grof hinsichtlich des Niveaus, grof§ hinsichtlich der Systeme und Me-
thoden, die angewandt werden. Doch entzieht sich das jeder einfachen Typisie-
rung und Bewertung.

II Internationales europdisches Sozialrecht

Im groffen und ganzen hat Europa gleichwohl einen Standard sozialer Siche-
rung erreicht, der héher und einheitlicher ist als je zuvor in der Geschichte.
Wachstum und Konvergenz der sozialen Sicherheit haben sich aber nicht nur
auf dem Wege der Kommunikation, sozialpolitischer Informationen und Wer-
turteile innerhalb Europas vollzogen. Vielmehr ist ‘europdische soziale Sicher-
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heit’ auch eine Frucht politischer, diplomatischer und rechtlicher internationa-
ler Zusammenarbeit in Europa. Es ist notwendig, nun auch dieser Entwicklung
noch Aufmerksamkeit zu widmen.1°

1 Die Entwicklung bis zum Ersten Weltkrieg

Eine erste Phase internationaler Zusammenarbeit finden wir auf dem Gebiet des
Armenwesens. Die Armenfursorge war auf diejenigen beschrinkt, die in einer
Gemeinde, zumindest in einem Staat ihre Heimat haben. Andere wurden abge-
schoben. Das fihrte zu Harten, die immer weniger hingenommen wurden. Das
zeigte sich besonders kraf$ in Deutschland. Die deutschen Teilstaaten waren bis
zur Grindung des Deutschen Reiches (1871) souveran. Ihre gemeinsame Ge-
schichte und ihr Zusammenschluf§ im Deutschen Bund (1815) lief$ aber doch
die Praxis, daf§ Arme zwischen ihnen hin- und hergeschoben wurden, in beson-
derem Mafe mifSlich erscheinen. Somit schufen sie von 1830 an ein immer dich-
teres Netz von Vertrigen, um die Armenfiirsorge fir ‘Landfremde’ humaner zu
regeln. In der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts kam es zu dhnlichen Vertra-
gen fir spezifische Problemgruppen (Kranke, Geisteskranke, Kinder, Seeleute,
Prostituierte usw.) zwischen dem Deutschen Reich und fast allen seinen Nach-
barn, aber auch zwischen Frankreich und der Schweiz, Belgien und den Nieder-
landen.

Aber auch die Vorsorge verlangte internationale Zusammenarbeit. Sie be-
gann mit der frithesten Form der Vorsorge: dem Sparen. Vertrige zwischen
Frankreich, Belgien, den Niederlanden und Italien befaften sich von 1882 an
mit dem Zugang von Ausldndern zu den offentlichen Sparkassen und der Mit-
nahme von Sparguthaben im Falle der Wanderung.

Mit der Sozialversicherung entstanden neue Bedurfnisse internationaler
Regelung. Diese Entwicklung setzt nach der Jahrhundertwende ein und greift
rasch aus. Zwei Grundtypen entstehen. Der eine Grundtyp ist die globale
‘Gleichbehandlungs-Klausel’, die sich zumeist in Handels-, Zoll- und Schif-
fahrtsvertridgen findet, so zwischen dem Deutschen Reich, ltalien, sterreich-
Ungarn und Schweden. Der andere Grundtyp ist das differenzierte Sozialversi-
cherungsabkommen. Das erste Muster dafiir ist das franzosisch-italienische
Abkommen von 1904. In der Folgezeit werden solche Sozialversicherungsab-
kommen vor allem fur die Unfallversicherung geschlossen, weil diese sich am
intensivsten entwickelt hatte.

10. Guy Perrin, Origines du droit international de la sécurité sociale, Revue Frangaise des Af-
faires Sociales, 35e année 1981, S. 161 e.s.; ders., Die Urspriinge des internationalen Rechts der
sozialen Sicherheit, Vierteljahresschrift fiir Sozialrecht, Beiheft 3, 1983; Hans F. Zacher,
Grundfragen des internationalen Sozialrechts, Mitteilungen der Landesversicherungsanstalt
Oberfranken und Mittelfranken 1983, S. 48 ff. Altere Hinweise s. bei den Zitierten.

233



ZACHER

2 Die Entwicklung zwischen den beiden Weltkriegen

Nach dem Ersten Weltkrieg stand das internationale Sozialrecht vor neuen Fra-
gen. Sie waren aus den Gebietsverdnderungen erwachsen, welche die Friedens-
vertrage mit sich gebracht hatten. Millionen von Menschen wechselten die Na-
tionalitdt. Und damit waren auch Regelungen notwendig, ob und wie sie auch
das Sozialversicherungssystem wechseln sollten.

In der Zeit zwischen den Kriegen steht dann weiterhin die Sozialversiche-
rung im Vordergrund der internationalen Aktivititen. Neben Unfallversiche-
rungsabkommen kommt es mehr und mehr zu umfassenderen Sozialversiche-
rungsabkommen.

Eine wichtige Herausforderung an das internationale Recht stellen die Lei-
stungen an Arbeitslose dar. Die politischen Reaktionen auf das Phinomen der
Arbeitslosigkeit sind in den einzelnen Landern sehr unterschiedlich. Neben der
Sozialversicherung gibt es mehr und mehr auch steuerfinanzierte Leistungspro-
gramme fur Arbeitslose. Und die Arbeitslosen sind oft Ausldander. Zahlreiche
Abkommen beschiftigen sich daher mit der internationalen Problematik, die
sich aus diesen unterschiedlichen Leistungen fir Arbeitslose ergibt.

SchliefSlich hatte man sich im Friedensvertrag von Versailles (1919) auch
tber die-Einrichtung der Internationalen Arbeitsorganisation geeinigt. Um ein-
heitliche Standards der Lebensbedingungen der Arbeitnehmer zu f6rdern, ent-
wickelt die Internationale Arbeitsorganisation die Technik von Konventionen
und Empfehlungen zur Verbesserung, Harmonisierung und Standardisierung
des nationalen Rechts. Obwohl der Schwerpunkt ihrer Arbeit im Arbeitsrecht
liegt, richtet sie dabei ihr Augenmerk doch mehr und mehr auch auf die Sozial-
versicherung. Die Tatigkeit der Organisation ist weltweit. Aber Europa spielt
gebend und nehmend eine fithrende Rolle.

3 Nach dem Zweiten Weltkrieg

Nach dem Zweiten Weltkrieg andert sich das Spektrum internationalen Sozial-
rechts erneut.

a Kriegsfolgen — Vertreibung — Flucht — Emigration — Wanderung

Zunichst bricht wieder das Thema auf, das wir schon aus der Zeit nach dem
Ersten Weltkrieg kennen: Millionen von Menschen wechseln die Nationalitit
oder das Land ihres Aufenthalts. Nur hat dieses Phanomen diesmal ganz neue
Dimensionen. Nicht nur quantitativ! Nicht nur dadurch, daf§ es zunédchst um
die Behebung der primitivsten Not, um die Bewaltigung von Katastrophen geht!
Eine neue Dimension liegt auch darin, daf§ der sozialrechtliche Status in den
meisten der beteiligten Linder nunmehr eine wesentlich gréfere Bedeutung hat.
Der Wechsel der Nationalitidt und des Aufenthalts kann den Verlust aller sozia-
len Vorsorge bedeuten. Die internationale Sozialpolitik muf§ deshalb die Frage
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der Substitution dieser Vorsorge im Aufnahmeland stellen. Eine neue Dimen-
sion liegt ferner darin, dafl mehr als nach dem Ersten Weltkrieg nicht nur Gebie-
te und ihre Bewohner die Nationalitit wechseln, sondern Menschen fliichten,
vertrieben werden, wandern. Sie werden dadurch per se sozial schutzbediirftig.
Vertriebene, Flichtlinge, politisch Verfolgte, Asylanten usw. werden und blei-
ben ein Thema des nationalen wie des internationalen Sozialrechts. Und je mehr
sich die Verhdltnisse normalisieren, je offener die Grenzen wieder werden, desto
mehr treten auch die alten Phinomene der ‘Grenzgidnger’, der Gast- und Wan-
derarbeiter wieder auf.

b Der Wandel der internationalen Sozialpolitik

Auch die Entstehung des Wohlfahrtsstaates schlagt sich in der internationalen
Sozialpolitik nieder. Die ‘soziale Sicherheit’ wird auch international Bestandteil
eines auf die allgemeine Teilhabe an den Giitern der Gesellschaft gerichteten
sozialpolitischen Konzepts.

Typisch ist Art. 22 der Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte der
Vereinten Nationen von 1948:

Jeder Mensch hat als Mitglied der Gesellschaft ein Recht auf soziale Sicher-
heit; er hat Anspruch darauf, ...in den Genuf der fiir seine Wiirde und die
freie Entwicklung seiner Personlichkeit unentbehrlichen wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte zu gelangen.

Und Art. 25 derselben Allgemeinen Erkliarung der Menschenrechte der Verein-
ten Nationen differenziert:

Jeder Mensch hat Anspruch auf eine Lebenshaltung, die seine und seiner
Familie Gesundheit und Wohlbefinden einschlieflich Nahrung, Kleidung,
Wohnung, drztlicher Betreuung und der notwendigen Leistungen der so-
zialen Fursorge gewihrleistet; er hat das Recht auf Sicherheit im Falle von
Arbeitslosigkeit, Krankheit, Invaliditit, Verwitwung, Alter oder von an-
derweitigem Verlust seiner Unterhaltsmittel durch unverschuldete Um-
stinde.

Auch der Wandel der Methoden schligt sich im internationalen Recht nieder.
Solange die Sozialversicherung dominierte, lie§ sich der Wechsel eines Biirgers
von einem System zu einem anderen — bei allen Schwierigkeiten im Detail — auf
der Grundlage regulieren, daf§ die Beitragszahlungen den Zugang zu einem Lei-
stungssystem und das Maf§ der Anwartschaft definierten. Aus Steuermitteln fi-
nanzierte Systeme kennen die damit verbundenen Kontrollen und Rechtstitel
nicht mehr. Wo sich die Sozialleistungen nach Wohnsitz und Bediirfnis richten,
wird schon die Gestattung des Zuzugs zu einer sozialrechtlichen Entscheidung.
Und was soll in einem Sozialversicherungssystem angerechtnet werden, wenn
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der Zuziehende aus einem Land kommt, in dem der fragliche Sicherungszweig
(etwa die Sicherung fiir den Fall des Alters) aus Steuermitteln finanziert wird?

Ein besonderes Gesicht hat dieses Problem, wo nicht Geldleistungen, son-
dern Dienst- und Sachleistungen in Frage stehen, wie vor allem in der medizini-
schen Versorgung. Es ist ein internationales Problem, zu regeln, wie die Biirger
fir den Fall der Krankheit geschiitzt werden, die von einem ‘Krankenversiche-
rungsland’ in ein anderes ‘Krankenversicherungsland’ iberwechseln. Und es ist
ein anderes Problem, dies fiir den Fall zu regeln, dafl der Wechsel zwischen ei-
nem ‘Krankenversicherungsland’ und einem ‘Gesundheitsdienstland’ stattfin-
det.

Gerade Regelungen dieser Art sind nun aber von ganz neuer Dringlichkeit.
Indem immer mehr Menschen und immer mehr Lebenslagen von Soziallei-
stungssystemen erfafSt werden, wird der sozialrechtliche Status zu einem immer
bedeutsameren Element des Biirgerstatus, ja selbst schon des blofSsen Status des
Einwohners. Und Freiziigigkeit wird wertlos, wenn sie nicht von Techniken be-
gleitet wird, die den Zugang zum Sozialstatus des jeweils anderen Landes 6ffnet
und gewihrleistet, daf§ die Position, die das Sozialrecht des verlassenen Landes
gewahrte, im neu bezogenen Land nicht nur nicht verloren geht, sondern not-
falls den Vorsorgeaufwand substituiert, an den das neu bezogene Land seine
Leistungen kniipft. Das wichtigste Beispiel: Beitragszeiten und —héhen miissen
gegen Wohnzeiten und Einkommenshohen vertauscht werden kénnen und um-
gekehrt. Man kann von einer doppelten Konnexitit sprechen: erstens, zwischen
dem Biirgerstatus und dem Sozialstatus; zweitens, zwischen der Freiziigigkeit
und der — wie ich es einmal nennen méchte — ‘Konvertibilitdt der sozialrechtli-
chen Positionen. Abstriche am sozialrechtlichen Status und seiner ‘Konvertibili-
tat’ beeintrichtigen Biirgerstatus und Freiztigigkeit in einem friiher nicht denk-
baren Mafl. Dem allem entspricht ein grofSes internationales Interesse fiir die
Sozialpolitik. Die Aktivititen der Vereinten Nationen und der Internationalen
Arbeitsorganisation bekunden dies weltweit.

c Die europaischen Konsequenzen

Aber auch Europa mufite, wo es sich als politische Einheit darstellen wollte, sich
auch als soziale Einheit zu integrieren suchen. So hat der Europarat in Strafi-
burg ein differenziertes System von Konventionen und Abkommen entwickelt:
die Europdische Sozialcharta und die Europdische Ordnung der sozialen Sicher-
heit, mit dem Ziele, die nationalen Standards der Sozialpolitik zu verbessern,
anzugleichen und zu garantieren; das Europdische Firsorgeabkommen, das
Vorliufige Europdische Abkommen uber die Systeme der sozialen Sicherheit
fur den Fall des Alters, der Invaliditidt und zugunsten der Hinterbliebenen usw.
Aber auch durch viele informelle Aktivititen (Empfehlungen, Konferenzen
usw.) hat er die europdische Sozialpolitik nachhaltig gefordert.

Weit dariiber hinaus aber gehen die Europdischen Gemeinschaften.'' Der

11. Phillippa Watson, Social Security Law of European Communities, 1980; Gérard Lyon-
—
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Vertrag zur Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft von 1957
hat gerade fiir das Sozialrecht und durch das Sozialrecht Entscheidendes verin-
dert. Zwar ist die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft zunachst eben dies:
eine Wirtschaftsgemeinschaft. Zwar sind deshalb die allgemeinen Auftrige und
Zustandigkeiten der Gemeinschaft zur Harmonisierung der Sozialpolitik
schwach und wurde von ihnen auch kaum wirksamer Gebrauch gemacht. Je-
doch zihlt die Freizigigkeit der Arbeitnehmer zu den Grundlagen der Wirt-
schaftsgemeinschaft. Das verlangt, daf§ der Gebrauch der Freiziigigkeit nicht zu
Nachteilen der sozialen Sicherung fihrt. Zu den wenigen glicklichen Entwic-
klungen der Europaischen Gemeinschaften zihlt es, daf§ ein entsprechendes Re-
gime schon 1958 — ein Jahr nach der Griindung der Européischen Wirtschafts-
gemeinschaft —in der Verordnung Nr. 3 des Rates Giber die soziale Sicherheit der
Wanderarbeitnehmer etabliert werden konnte. Sie wurde 1971 durch die Ver-
ordnung 1408/71 des Rates zur Anwendung der Systeme der sozialen Sicherheit
auf Arbeitnehmer und deren Familien, die innerhalb der Gemeinschaft zu- und
abwandern, abgelost, ohne abgeschicht zu werden.

Die neue Dimension, die das internationale Sozialrecht damit angenom-
men hat, wird deutlich, bei Betrachtung des folgenden Absatzes der Verord-
nung 1408/71:

Die Vorschriften iiber die Koordinierung der innerstaatlichen Rechtsvor-
schriften fiir die soziale Sicherheit... sollen innerhalb der Gemeinschaft si-
cherstellen, dafs alle Staatsangehorigen der Mitgliedstaaten nach den in-
nerstaatlichen Rechtsvorschriften der einzelnen Mitgliedstaaten gleichbe-
handelt werden und die Arbeitnehmer und ihre anspruchsberechtigten An-
gehorigen unabhangig von ihrem Arbeits- oder Wohnort in den Genuf$ der
Leistungen der sozialen Sicherheit kommen.

In der Tat ist es durch diese Regelungen gelungen, die Mitgliedstaaten der Euro-
pdischen Gemeinschaften fir den, der Arbeit und Wohnsitz von einem Land
zum anderen verlegt, zu einer wesentlichen Einheit zu machen. Dazu hat auch
der Europiische Gerichtshof seinen Beitrag geleistet. Lif3t sich die soziale Freis-
ziigigkeit im Einzelfall nicht so herstellen, daf§ Vorteile und Nachteile fir den
Wandernden sich ausgleichen, so verlangt der Gerichtshof in stindiger Recht-
sprechung, daf eher ein Vorteil fir den einzelnen in Kauf genommen wird, als
dal$ er einen Nachteil erleidet.

Aber nicht alle europdischen Staaten sind Mitglieder der Europdischen Ge-
meinschaften. Und das internationale Sozialrecht des Europarates, der fast alle
europdischen Liander auflerhalb des ‘sozialistischen’ Osteuropa umfaflt, ist
nicht intensiv genug, um vergleichbare Wirkungen wie das Sozialrecht der Eu-
ropdischen Gemeinschaften zu erzielen. So mussen die europdischen Staaten,
die nicht der Europaischen Wartschaftsgemeinschaft angehoren, untereinander
und mit den Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaft spezielle Sozial-
e

Caen et Antoine Lyon-Caen, Droit social international et européen, 1980; Bernd Schulte, So-
zialpolitik in der Europiischen Gemeinschaft, Gegenwartskunde, Sonderheft 1983, S. 81 ff.
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versicherungsabkommen.? Fursorgeabkommen usw. schliefen, um jener dop-
pelten Konnexitit von Biirgerstatus und Sozialstatus, von Freiztigigkeit und
‘Konvertibilitit’ Rechnung zu tragen. Daraus ist ein dichtes Netz geworden, das
die meisten europdischen Staaten miteinander verbindet. Freilich ist das nichts,
was ‘Europa’ als ganzes betrifft, und nichts, was nur europdische Staaten ge-
meinsam hatten. Gleichwohl wirken die sozio-kulturellen Gemeinsamkeiten,
welche die europdischen Staaten miteinander verbinden, dahin, dafs dieses Netz
unter ihnen besonders dicht ist. Die Differenzen des politischen Systems, die
Osteuropa vom tibrigen Europa trennen, stellen aber auch insofern einen tiefen

Graben dar.

IV Schluflbemerkungen

Wenn auch Spuren sozialer Hilfe und Vorsorge in die frithesten Zeiten europdi-
scher Geschichte zuriickweisen, so hebt sich jene Entwicklung, die vor etwa 200
Jahren als Ausdruck der 6konomischen, sozialen, politischen und geistigen Ver-
anderungen, die im Zeitalter der Aufklirung und des Friihkapitalismus mit den
ersten Reformen der Armenfirsorge und der Errichtung von Sparkassen be-
gann, als etwas Neues ab. In den zwei Jahrhunderten, die seither vergangen
sind, wurden die Methoden, die den Menschen Hilfe gegen Armut, Vorsorge
gegen die Wechselfille des Lebens und schliefSlich gleiche Chancen des Zugangs
zum Wohlstand der Gesellschaft bieten sollten, vervielfiltigt. Sie sind schlie-
Blich im umfassenden Konzept des Wohlfahrtsstaates aufgegangen. Die Unter-
schiede in Stil und Technik der Realisierung sind von Land zu Land grofs. Sehr
viel dhnlicher sind jedoch die Wirkungen, die damit fiir das soziale Befinden des
Biirgers und den sozialen Zustand der Gesellschaft erreicht werden.

Politisch hat in den gleichen zwei Jahrhunderten Europa die Bildung der
Nationalstaaten erlebt, deren nationaler Egoismus zu den Katastrophen zweier
Weltkriege fiihrte. Der zweite dieser Weltkriege hat die ‘Ost-West’-Spaltung
Europas zuriickgelassen Gleichwohl hat Europa daraus gelernt. Die Bemithun-
gen um europdische Zusammenarbeit und Gemeinsamkeit gehen so weit wie
nie zuvor in der Geschichte. Und so wesentlich die Sozialpolitik fir die einzel-
nen Staaten und ihre Biirger wurde, so wesentlich wurde die internationale und
supranationale Sozialpolitik fiir diese europdische Zusammenarbeit.

So positiv dieses Bild ist, so kann nicht verschwiegen werden, daf der euro-
paische Wohlfahrtsstaat im Verlaufe der 70er und 80er Jahre in eine tiefe Krise
geraten ist. Sie hat viele Griinde. Es sind Griinde des politischen Systems und der
wirtschaftlichen Verhaltnisse. Aber es sind auch Griinde der Alterung des
Wohlfahrtsstaates. Der Wohlfahrtsstaat wurde immer komplizierter. Seine Re-
gelungen dnderten sich immer rascher. Schlieflich hat er seine eigenen Voraus-
setzungen zersetzt. Indem er immer mehr jedem nach seinen Bediirfnissen gege-

12. Rolf Schuler, Zwischenstaatliche und gemeinschaftsrechtliche Sozialrechtsintegration im
Vergleich, Europarecht 20. Jg., 1985, S. 113 ff.
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ben hat, hat er die Grundregel der Selbstverantwortung, von der er ausgegangen
ist, in Frage gestellt. Will er aber jedem nach seinen Bediirfnissen geben, so be-
stimmt entweder der Wohlfahrtsstaat die Bediirfnisse oder jeder nimmt sich
vom Wohlfahrtsstaat nach seinem Gutdiinken. Auch ist das Verhaltnis zwi-
schen internalisierenden und externalisierenden Losungen in Schwierigkeiten
geraten. Erwies sich die Trennung etwa zwischen dem Familienrecht und dem
Schutz der Familie und ihrer Mitglieder durch Sozialleistungen oder zwischen
dem Arbeitsrecht und den Sozialleistungssystemen, die Arbeitseinkommen er-
setzen, zunachst als eine Vermehrung von Freiheit, zo wurde mit der Zeit daraus
auch ein Mehr an Widerspriichen. Grundlegende Wandlungen der sozialen
Wirklichkeit Ehe und der Familie haben neue Herausforderungen gebracht. Die
Verinderung des Arbeitslebens und die in ihrem Gefolge aufgetretene Massen-
arbeitslosigkeit haben die Wirksamkeit des Wohlfahrtsstaates elementar in Fra-
ge gestellt. So ist die soziale Sicherheit, wihrend sie in vielen europdischen Lin-
dern noch der Hebung und Ausweitung bediirftig wire, fast tiberall in Europa
ernsten Gefihrdungen ausgesetzt.
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