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Die Entwicklung der Sozialen 
Sicherheit i n Europa 

HANS F . Z A C H E R * 

I Vorbemerkungen 

1 Was ist soziale Sicherheit? 

Die besondere Bezeichnung 'soziale Sicherheit' ('social securi ty ' ) 1 k a m in den 
30er Jahren in den Vereinigten Staaten auf. Sie w u r d e durch den US Social Secu­
ri ty Act von 1935 ' o f f i z i e l l ' . U n d sie breitete sich v o n da an rasch in ternat iona l 
aus. Was d a m i t gemeint ist, w u r d e frei l ich nie genau definiert - weder bei der 
' E r f i n d u n g ' noch später. Ihr Sinn muß geschichtlich verstanden werden : als die 
Überschreitung zweier Vorläufer-Stufen der Sozialleistungspolit ik: der Armen­
fürsorge u n d der Sozialversicherung. 

M i t der Sozialversicherung w a r die Idee einer Vorsorge gegen gewisse so­
ziale Risiken selbstverständlich geworden, welche die minimale u n d d i s k r i m i ­
nierende Armenfürsorge hinter sich ließ. Die V e r b i n d u n g zwischen diesem Z i e l 
und der besonderen Technik der Sozialversicherung, insbesondere der Finanzie­
rung durch Beiträge, erschien aber mehr u n d mehr auch als h inder l i ch . U n d 
eben diese Verschiebung des Akzents führte dazu, daß der Sache ein neuer N a ­
me gegeben w u r d e . 'Soziale Sicherheit' meint einen verläßlichen Schutz gegen 
bestimmte Lebensrisiken. 'Soziale Sicherheit' aber ist indif ferent gegenüber der 
Methode , wie dieser Schutz f inanziert w i r d . 'Soziale Sicherheit' kann durch So­
zialversicherung b e w i r k t u n d also durch Beiträge f inanziert werden. Aber das 
muß nicht sein. Entfällt aber die Finanzierung durch den Beitrag u n d die O r i e n ­
tierung der Leistungen an den gezahlten Beiträgen, so entfällt auch einer der 
Gründe dafür, daß die Leistungen dem Lebensstandard entsprechen; denn der 
Beitrag, der dem E i n k o m m e n entspricht, ref lektiert auch den Lebensstandard. 
So w i r d m i t den Begriff der 'sozialen Sicherheit' auch der W e g frei für Leistun­
gen, die allgemeinen, typischen Standards entsprechen (demogrants). 

* M a x Planck Institut für ausländisches und internationales Sozialrecht, M ü n c h e n , B R D . 

1. Felix Schmid , Sozialrecht und Recht der sozialen Sicherheit, Schriftenreihe für Internationa­
les und Vergleichendes Sozialrecht, Bd . 5, 1981. 
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Dieser allgemeine Sinn v o n 'sozialer Sicherheit' unterl iegt f re i l i ch v o n 
L a n d zu L a n d , o f t auch v o n A u t o r zu A u t o r Var ianten , die m i t u n t e r v o n großer 
Tragweite sein können. So versteht der Sprachgebrauch etwa i n Großbritannien 
unter 'sozialer Sicherheit' nur Geldleistungen (nicht auch Dienst- u n d Sachlei­
stungen). A u f der anderen Seite hat sich gezeigt, daß 'soziale Sicherheit' meist 
nur durch eine Vie l fa l t v o n Programmen gewährleistet werden k a n n , u n d daß es 
dabei s innvol l sein k a n n , allgemein u n d ä p r i o r i definierte Leistungen d u r c h be­
dürfnisabhängige (means-tested) Leistungen zu ergänzen, — so wie etwa i n der 
Bundesrepublik Deutschland die Sozialhilfe neben der Sozialversicherung u n d 
den anderen Teilsystemen als ein wesentlicher Bestandteil des Gesamtsystems 
'sozialer Sicherung' verstanden w i r d . 

2 Was ist 'Europa'? 

Welches ' E u r o p a ' ist gemeint, wenn n u n v o n der E n t w i c k l u n g der 'sozialen Si­
cherheit ' in Europa gesprochen werden soll? Es könnte das ' E u r o p a ' der Euro­
päischen Gemeinschaften sein. Der Vertrag über die Europäische Wirtschafts­
gemeinschaft w i l l eine 'enge Zusammenarbei t zwischen den Mitgl iedstaaten in 
sozialen Fragen. . . insbesondere auf dem Gebiet . . . der sozialen Sicherheit ' ( A r t . 
118). U n d noch bedeutsamer ist die Gewährleistung der Freizügigkeit der A r ­
beitnehmer innerhalb der Europäischen Wirtschaftsgemeinschaft ( A r t . 5 1 des 
Vertrages; V e r o r d n u n g 1408/71/EWG). Es könnte aber auch das weitere Euro­
pa des Europarates sein, dessen Europaische Sozialcharta die Mitgl iedstaaten 
verpfl ichtet , ein System der sozialen Sicherheit einzuführen u n d beizubehalten, 
u n d dessen Europaische O r d n u n g der sozialen Sicherheit die Mindeststandards 
hierfür umschreibt . Es könnte aber auch das geographische Europa sein. 

Es sei hier nicht so genau genommen. A n erschöpfenden Forschungen, die 
uns die Geschichte der sozialen Sicherheit i n allen Ländern Europas darstellen 
würden, fehlt es ohnedies. U n d Europarat u n d Europäische Gemeinschaften ha­
ben die E n t w i c k l u n g der sozialen Sicherheit in Europa erst i n den letzten Jahr­
zehnten mi tbes t immt . Daher sei versucht, einige St ichworte für das ganze Euro­
pa zu geben — w o h l wissend, daß dami t nichts gesagt werden k a n n , was für jedes 
einzelne L a n d Europas g i l t . 

Dabei sind zwei Ebenen zu unterscheiden. Die erste Ebene ist die der nat io­
nalen Sozialpol i t ik . Die andere Ebene ist die der internat ionalen O r d n u n g , wel ­
che die europäischen Staaten ihren Beziehungen auch in sozialen Fragen gege­
ben haben. 
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I I Die Entwicklung der nationalen Systeme 

1 Grundlegungen 

U m die großen Züge der E n t w i c k l u n g zu verstehen, ist es w i c h t i g , sich ein ele­
mentares Muster zu vergegenwärtigen. 2 W i r können für den K u l t u r r a u m u n d 
die Z e i t , die hier zu betrachten sind, v o n einer Regel ausgehen, die lautet, daß 
jeder Erwachsene die Möglichkeit hat u n d auch darauf verwiesen ist, den Le­
bensunterhalt für sich u n d seine Familie (den Ehegatten u n d die Kinder) durch 
(abhängige oder selbständige) A r b e i t zu verdienen. Diese Regel verbindet drei 
zentrale Problemfelder: 
1 . Arbe i t u n d E i n k o m m e n : die gesellschaftliche Organisat ion der A r b e i t u n d 

der V e r m i t t l u n g v o n E i n k o m m e n durch A r b e i t . 
2. Bedarfsdeckung: die gesellschaftliche Organisat ion der (pr iva twir t schaf t l i ­

chen oder administrat iven) Bereitstellung der Güter, die der Deckung der Be­
dürfnisse dienen. 

3. Der Unterhaltsverband: in dem nicht nur E i n k o m m e n als Unterhal t w e i ­
tergereicht w i r d , i n dem Bedürfnisse vielmehr auch durch tätigen Unterhal t — 
wie etwa Erziehung, Pflege usw. — befriedigt werden. 

D a ß Arbei tskraf t E i n k o m m e n erbr ingt u n d daß das E i n k o m m e n ausreicht, u m 
die Bedürfnisse des Verdieners u n d seiner Familie zu decken, ist frei l ich nur das 
schöne B i ld einer Normalität , welche die Ausnahmen w a h r n e h m b a r macht u n d 
selbst erst durch die Ausnahmen wahrnehmbar w i r d . I m V o l l z u g dieser Regel 
k o m m t es nämlich zu sozialen Gefährdungen derer, die da arbeiten, auf Unter­
halt angewiesen sind, Bedürfnisse haben u n d decken. U n d es k o m m t zu sozialen 
Defiziten — etwa, w e n n die Arbe i t skraf t wegen Invalidität oder Alters ausfällt; 
wenn gewisse Bedürfnisse, wie etwa eine medizinische Behandlung, nicht ge­
deckt werden können; oder wenn i m Unterhaltsverband der Verdiener ausfällt 
oder sich seinen Pflichten entzieht. 

Diese Gefährdungen und Defizite sind die Herausforderungen der Sozial­
p o l i t i k . Sie hat grundsätzlich zwei Möglichkeiten, zu a n t w o r t e n . Die internali-
sierenden A n t w o r t e n versuchen, den Gefährdungen u n d Defizi ten i n den ur­
sprünglichen Problemfeldern zu begegnen. Solche internalisierenden Lösungen 
finden w i r etwa: w e n n das Recht der Arbeitsverhältnisse sozial verändert w i r d ; 
wenn das Angebot u n d die Preise v o n Gütern, die zur Deckung der Bedarfe be­
nötigt werden, i m Sinne sozialer B indung staatlich geregelt w e r d e n ; u n d natür­
lich i m Recht des familiären Unterhalts . Aber das reicht nicht immer aus, u m 
sozial befriedigende Verhältnisse zu schaffen. Deshalb muß eine neue Ebene der 
Problemlösung geschaffen werden. Probleme u n d Problemlösungen müssen 
dann aus dem In-sich-Zusammenhang der drei ursprünglichen Problemfelder 
herausgenommen u n d auf die neue Ebene h i n externalisiert werden . Diese ex-
ternalisierenden Lösungen sind die Sozialleistungssysteme. Allgemeinere Soli-

2. H a n s F . Zacher , Z u r Anatomie des Sozialrechts, Schweizerische Zeitschrift für Sozialversi­
cherung und berufliche Vorsorge, Jg. 27 (1983) , S. 228 -255 . 
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darverbände treten hier i n die soziale V e r a n t w o r t u n g ein. Das können Solidar­
verbände sein, die es an sich u n d unabhängig v o n sozialen Aufgaben gibt : die 
Gemeinden u n d der Staat. Aber es können auch Solidarverbände sein, die spezi­
fisch zum Z w e c k der sozialen Sicherung geschaffen werden, wie sie vor allem 
Sozialversicherungsträger darstellen. 

2 Historische Einordnung 

Betrachtet man die Geschichte der sozialen Sicherung 3 i m Lichte dieses M u s ­
ters, so lassen sich die folgenden Entwick lungen beobachten: 

a Archaische Phase 

Zunächst s ind die Problemfelder der Arbe i t u n d des Einkommens , der Bedarfs­
deckung u n d des Unterhaltsverbandes noch nicht voneinander geschieden.4 In 
den archaischen Verbänden der Familie u n d des Stammes, der bäuerlichen H o f ­
gemeinschaft oder auch noch der städtischen Hausgemeinschaft w i r d gemein­
sam gearbeitet u n d werden die Bedürfnisse gemeinsam gedeckt. Die Rol len , 
welche die einzelnen M i t g l i e d e r dabei leistend u n d nehmend innehaben, sind 
sehr differenziert . Gewiß hat der Verband als solcher nicht immer die Mögl ich­
keit oder auch nur den W i l l e n , die Bedürfnisse aller o p t i m a l zu decken. Aber i m 
Prinzip hat jeder, der einem solchen Verband angehört, eine soziale Rolle, aus 
der i h m A r b e i t ebenso z u k o m m t wie die Deckung seiner Bedürfnisse. 

Daraus ergibt sich die zentrale Bedeutung, welche die Al ternat ive zwischen 
dem Einschluß in solche Lebensgemeinschaften u n d dem Ausschluß aus ihnen 
für Gesellschaften in diesem Zustand hat. Wer i n einen solchen Verband einge­
schlossen ist, hat eine Chance, seine Arbe i t skraf t nützlich einzusetzen und seine 
Bedürfnisse zu decken. Wer nicht eingeschlossen ist, hat diese Chance n icht . 
Das ist ein hartes Gesetz gegenüber den Ausgeschlossenen. U n d es kann ein har­
tes Gesetz sein auch gegenüber den Eingeschlossenen. Denn die A u t o n o m i e die­
ser Verbände ist i n der Regel sehr groß. Die Herrschaft derer, die in diesen Ver-

3. H a n s F. Zacher (Hrsg. ) , Bedingungen für die Entstehung und E n t w i c k l u n g von Sozialversi ­
cherung, Schriftenreihe für Internationales und Vergleichendes Sozialrecht, B d . 3, 1978; Peter A . 
Köhler und H a n s F . Z a c h e r (Hrsg. ) , E i n Jahrhundert Sozialversicherung, Schriftenreihe für Inter­
nationales und Vergleichendes Sozialrecht, B d . 6, 1980; englische Fassung: Peter A . Köhler , 
H a n s F. Z a c h e r und M a r t i n Partington (ed.), T h e Evolut ion of Social Insurance 1881-1981 , 
1982; französische Fassung: Peter A . Köhler, H a n s F . Z a c h e r , Philippe-Jean Hesse (ed.), Un siecle 
de securite sociale 1881-1981 , 1982; Jens Alber, V o m Armenhaus zum Wohlfahrtsstaat . A n a l y ­
sen zur E n t w i c k l u n g der Sozialversicherung in Westeuropa, 1982, Peter A . Köhler und H a n s F . 
Zacher (Hrsg. ) , Beiträge zu Geschichte und aktueller Situation der Sozialversicherung, Schriften­
reihe für Internationales und Vergleichendes Sozialrecht, Bd . 8, 1983; weitere, insbes. ältere H i n ­
weise s. in den genannten W e r k e n . 

4. Manfred Partsch, Prinzipien und Formen sozialer Sicherung in nicht-industriellen G e s e l l ­
schaften, 1983. 
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bänden M a c h t ausüben, k a n n tyrannisch, u n d die Abhängigkeit derer, die in 
diesen Verbänden schwach sind, kann sehr schmerzlich sein. 

b Der Prozeß der Individual is ierung 

Über die Neuzeit h i n vol lzieht sich n u n in Europa der Prozeß der Emanzipation 
der Menschen v o n diesen Verbänden, der Arbeitsteilung, der Trennung von Ka­
pital und Arbeit und der Herausbildung jener(Kleinfamilie \ in der i m idea l fa lP 
der verdienende Vater, die versorgende M u t t e r u n d die aufzuziehenden Kinder 
zusammen leben. Die Felder v o n A r b e i t u n d E i n k o m m e n , Bedarfsdeckung und 
Unterhaltsverband treten auseinander. A n die Stelle der sozialen Probleme der 
großen Verbände u n d ihrer Glieder treten die sozialen Probleme des einzelnen 
und seiner 'K le in fami l i e ' . Parallel dazu w i r d jene Regel, welche die drei Felder 
der A r b e i t und des E inkommens , der Bedürfnisse und ihrer Deckung und des 
familiären Unterhalts miteinander verbindet , al lgemein: daß der Verdiener ver­
a n t w o r t l i c h ist, zu arbeiten u n d E i n k o m m e n zu erwerben und dadurch seine 
Bedürfnisse und die seiner Familie zu decken. 

c Die politische Reakt ion auf diesen Prozeß 

Wie nun reagieren Recht u n d Pol i t ik auf diese E n t w i c k l u n g ? 5 Es sind vor allem 
die folgenden Richtungen zu unterscheiden. 

Zunächst w i r d w e i t h i n das Gesetz der Alternativität v o n Einschluß und 
Ausschluß verschärft. Die Armut6 der Ausgeschlossenen w i r d repressiv be­
kämpft. Die A r m e n werden ferngehalten und vertrieben. Das Betteln w i r d be­
straft . U n d die, welche keine Lebensgrundlage haben, werden, wei l sie, u m le­
ben zu können, Straftaten begehen, kr iminal i s ier t . Das ist die repressive A r m e n ­
gesetzgebung, die i m 16. und 17. Jahrhundert in weiten Teilen Europas einsetzt 
u n d erst i m Laufe des 19. u n d 20. Jahrhunderts w i r k l i c h überwunden w i r d . 

D o c h w i r d unübersehbar, daß die ursprünglichen Lebensbeziehungen der 
A r b e i t u n d des Einkommens, der Bedarfsdeckung und des familiären Unter­
haltsverbandes und deren rechtliche O r d n u n g den neuen Verhältnissen nicht 
mehr gerecht werden. U n d man versucht, sie sozial zu verbessern. Das w i c h t i g ­
ste Beispiel dafür bi ldet die E n t w i c k l u n g des modernen Arbeitsrechts. Es ver­
sucht, die Gefährdungen und Defizite, welche dem einzelnen u n d d a m i t auch 
seiner Familie i m Arbeitsleben u n d i m H i n b l i c k auf sein Arbei tse inkommen 
drohen , zu vermindern . Dieser Prozeß der Anpassung des Rechts der Arbeits­
u n d Erwerbsverhältnisse, der gesellschaftlichen Organisat ion der Bedarfsdec­
k u n g u n d der Unterhaltsverbände an die gesellschaftlichen, wir tschaf t l ichen, 
polit ischen u n d ideellen Bedingungen, insbesondere an die immer nachdrückli-

5. Peter Flora und A r n o l d J . Heidenheimer, T h e Development of Welfare States in Europe and 
A m e r i c a , 1981. 

6. W o l f r a m Fischer, A r m u t in der Geschichte, 1982. 
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eher ar t ikul ier ten Erfordernisse sozialer Gerechtigkeit , w u r d e n u n zu einer per­
manenten Aufgabe. W a n n u n d wie er sich i n den einzelnen Ländern v o l l z o g , ist 
jedoch eine sehr vielfältige Geschichte. 

Jedenfalls: Schon v o n ihren Anfängen an begleitete diese Bemühungen die 
Erkenntnis , daß internalisierende soziale Veränderungen i m Recht der Arbe i t 
u n d des Erwerbs, der Bedarfsdeckung u n d des familiären Unterhalts — nicht 
ausreichten, u m die Probleme zu meistern. Es mußten externalisierende Lösun­
gen gefunden werden - d . h . Lösungen, welche die Probleme auf größere Soli­
darverbände verlagerten, welche imstande w a r e n , Defizite durch Sozialleistun­
gen zu kompensieren. U n d hier sind w i r auf den Spuren dessen, was w i r heute 
soziale Sicherheit nennen. 

3 Entwicklung der Sozialleistungssysteme 

a Bis zur ' E r f i n d u n g ' der Sozialversicherung 

V o n der M i t t e des 18. Jahrhunderts an verfolgen w i r über Europa h i n zwei Ent­
w i c k l u n g e n , die als die Anfänge der sozialen Sicherheit bezeichnet werden kön­
nen: die Verbesserung der Armenfürsorge u n d die Bereitstellung v o n Formen 
sozialer Vorsorge. 
Die Geschichte der Armenfürsorge ist v e r m u t l i c h so alt w i e die Geschichte men­
schlicher Gemeinschaften überhaupt. Seit dem M i t t e l a l t e r ist sie vor a l lem eine 
Geschichte v o n Einschluß u n d Ausschluß, v o n Nächstenliebe u n d Bettelwesen. 
Z u Beginn der Neuzeit gerät sie zunächst in den Sog der Repression. N u n aber 
vol lzieht sich die entscheidende Wende zur öffentlichen Hi l fe le is tung. V o n der 
M i t t e des 18. Jahrhunderts an verpfl ichten eine Reihe skandinavischer und 
deutscher Staaten die Gemeinden, für das E x i s t e n z m i n i m u m der A r m e n zu sor­
gen. Großbritannien re formier t 1834 seine Armengesetzgebung i m Sinne einer 
Zentral is ierung der H i l f e . I n vielen Staaten fre i l ich f inden w i r rechtliche Refor­
men der Armenfürsorge überhaupt nicht oder nur zugunsten einzelner G r u p p e n 
(Blinder, Al ter usw.) wie i n der französischen Fürsorgegesetzgebung v o n 1893. 
A u c h da, w o rechtliche Reformen fehlen, haben fre i l ich o f t tatsächliche Verbes­
serungen kar i tat iver oder administrat iver A r t stattgefunden. 

Aber auch d o r t , w o Armenfürsorge gewährleistet w a r , w a r sie so m i n i m a l , 
so d iskr iminierend u n d auch so beliebig, daß sie allenfalls das nackte Leben er­
halten konnte , n icht aber soziale Normali tät . Soziale Normali tät auch i n den 
Wechselfällen des Lebens zu erhalten, ist Sache der sozialen Vorsorge. H a n ­
dwerker , Bergleute usw. hatten hier T r a d i t i o n e n , die i n das M i t t e l a l t e r zurück­
gingen. Aber n u n schienen M a ß n a h m e n der Vorsorge für i m m e r breitere 
Schichten d r i n g l i c h . A u c h hier f inden w i r tastende Versuche v o m 18. J a h r h u n ­
dert an. Sie beginnen m i t der H i l f e zur Eigenvorsorge, z u m Sparen. So bi lden 
sich v o n den 70er Jahren des 18. Jahrhunderts an i n Deutschland, den Nieder ­
landen u n d Großbritannien Sparkassen. Aber kollektive Vorsorge w a r unver­
zichtbar. Diese f indet zunächst nur selektive Gestalt: paternalistische E i n r i c h ­
tungen für die Arbei ter einzelner Unternehmen, Einr ichtungen für gewisse Be-
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rufe (wie z.B. i n Griechenland 1836 für die Seeleute u n d 1861 für die Bergleute), 
v o r a l lem aber f re iwi l l ige E inr ichtungen, die, auch w e n n sie allgemein angelegt 
waren , doch n u r die besonders Vorsorgefähigen u n d Vorsorgewi l l igen erfassen 
k o n n t e n (wie die brit ischen f r iendly societies u n d die französischen mutualites, 
die u m die Jahrhunder tmi t te entstehen). Ein wirksames Grundmuster ergaben 
die Pensionen des öffentlichen Dienstes: einerseits L e i t b i l d sozialer Sicherung 
v o n A r b e i t n e h m e r n ; andererseits o f t auch (vor al lem i n Deutschland) als erste 
Erscheinungsform steuerfinanzierter Sicherung. Zunächst aber sind gerade die­
se Pensionen ein extrem selektives Privileg. 

b Die Sozialversicherung 

Diese Schranken früher kol lekt iver Vorsorge läßt die ' E r f i n d u n g ' der Sozialver­
sicherung, wie sie in den 80er und 90er Jahren des 19. Jahrhunderts vor allem i n 
Deutschland u n d Österreich entsteht, hinter sich. Sie ist konzipier t als eine 
Zwangsversicherung in der V e r a n t w o r t u n g des Staates; u n d sie erstreckt sich 
grundsätzlich auf alle Arbei tnehmer oder doch auf große Gruppen von Arbei t ­
nehmern (wie die Arbei ter oder die Angestellten). Der D u r c h b r u c h w i r d an ver­
schiedenen Stellen erzielt. Der wichtigste M o t o r für die E n t w i c k l u n g ist die ge­
stiegene Gefahr der Arbeitsunfälle. Ihr muß Rechnung getragen werden. Dazu 
gibt es eine internalisierende Lösung: die Verschärfung der Arbeitgeberhaftung. 
Die Al ternat ive ist die External is ierung: die Unfallversicherung. Viele Länder 
entscheiden sich dafür. Der zweitwichtigste M o t o r ist die E n t w i c k l u n g der me­
dizinischen Versorgung. Sie führt zur Krankenversicherung, die umso eher rea­
lisiert werden k a n n , als die Kompensat ion des Einkommensausfalls durch ein 
Krankengeld zeitl ich begrenzt werden kann u n d so leichter f inanzierbar er­
scheint. Schwieriger ist die Konzept ion der Sozialversicherung für den Fall der 
Invalidität u n d des Alters. U n d erst i m 20. Jahrhundert f indet man effektive 
Lösungen für das Ris iko der Arbeitslosigkeit. 

Eine zeitgenössische Untersuchung aus den ersten Jahren nach der Jahr­
hundertwende, die sich auf 15 europäische Staaten erstreckt , 7 kann bereits fest­
stellen, daß eine umfassende obligatorische Unfallversicherung in Deutschland, 
Österreich, U n g a r n , I tal ien, N o r w e g e n , F innland, den Niederlanden und 
L u x e m b u r g besteht, daß es in zwei Ländern - nämlich Frankreich u n d Däne­
mark — eine obligatorische Unfal lversicherung für bestimmte Teilbereiche gibt 
und n u r mehr vier Länder — Belgien, England, Schweden u n d Spanien — an dem 
Prinzip der f re iwi l l igen Versicherung festhalten. Die gleiche Untersuchung be­
richtet für die Krankenversicherung, daß sie i n Deutschland, Österreich, Ungarn 
und L u x e m b u r g obl igatorisch sei, in Frankreich wenigstens für einen Tei l der 
Arbei tnehmer. A m wenigsten fortgeschritten ist u m die Jahrhundertwende 
noch die Gesetzgebung bezüglich der Rentenversicherung. N u r Deutschland 
kann eine obligatorische Versicherung aller Lohnarbeiter vorweisen. In vier 

7. Georg Z a c h e r , D i e Arbeiterversicherung im Auslande, Bd. I 1898/99, Bd. II 1901-1905, B d . 
III 1905/06, B d . I V 1907/08, B d . V 1908. 
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Ländern - Österreich, Ungarn , Frankreich, Belgien - g ibt es eine Pfl ichtversi­
cherung für die Bergleute. U n d sieben Länder haben gesetzliche Regelungen 
fre iwil l iger Versicherung entwickel t : U n g a r n , I ta l ien, Frankreich, Belgien, Eng­
land, F innland u n d Spanien. Uber den weiteren Fortgang der E n t w i c k l u n g be­
richtet eine spätere Untersuchung, die sich auf 13 westeuropäische Länder be­
zieht, der durchschnitt l iche Prozentsatz der i n der U n f a l l - , Kranken- , Renten-
u n d Arbeitslosenversicherung erfaßten Erwerbsbevölkerung habe sich i n der 
folgenden Weise gesteigert: 8 

1885: 1 , 1 % 
1900: 8 , 0 % 
1920: 2 8 , 6 % 
1940: 5 1 % 
Dabei verbessern sich auch immer wieder Reichweite u n d Niveau der Systeme. 
Der Schutz der Famil ien w i r d immer mehr ausgeweitet. Die Angehörigen wer­
den in den Schutz der Krankenversicherung einbezogen. Das Ris iko der M u t t e r ­
schaft w i r d aufgenommen. U n d der Sicherung für den Fall der Invalidität u n d 
des Alters w i r d immer häufiger die Sicherung der Hinterbl iebenen für den Fall 
des Todes des Ernährers hinzugefügt. V o n 1930 an entwicke ln sich ausgehend 
v o n Frankreich u n d Belgien auch spezifische Familienleistungen, welche die Be­
lastungen durch Kinder ausgleichen sollen. O b w o h l diese Familienleistungen in 
Frankreich v o m Arbeitsrecht — d .h . v o m Gedanken eines 'Famil ienlohnes ' -
ausgehen, werden sie, nicht zuletzt als Instrumente auch der Bevölkerungspoli­
t i k , in staatliche V e r a n t w o r t u n g übernommen. 

4 Soziale Sicherung im Wohlfahrtsstaat 

a Allgemeines 

Auch über die Familienleistungen hinaus mehren sich in der Zei t zwischen den 
Weltkriegen die Anzeichen dafür, daß die Sozialversicherung durch andere M e ­
thoden ergänzt werden muß. Die Kriegsopfer des Ersten Weltkrieges können 
nicht auf sie verwiesen werden. Der Staat muß unmit te lbar für sie eintreten. Die 
Massenarbeitslosigkeit fordert neue Wege. Neben den Arbe i tnehmern werden 
andere unterprivilegierte G r u p p e n sichtbar, w i e etwa K l e i n l a n d w i r t e , Pächter 
usw. Die Armenfürsorge w i r d verbessert. Die Sozialarbeit entwickel t sich. 

Eine umfassende Neuor ient ierung aber br ingt erst der Z w e i t e W e l t k r i e g 
und die Ze i t danach. Der Beveridge-Report w i r d z u m Wahrzeichen dieser Z e i t . 
Die Ursachen des neuen Aufbruches sind vielfältig. Z u den wicht igsten I m p u l ­
sen zählt w o h l die tiefe Erschütterung, in welche die Er fahrung des Nat iona l so ­
zialismus, des Faschismus u n d des Stalinismus, des Krieges u n d aller Veränder­
ungen, die er nach sich zog, die europäischen Völker gestürzt hat. N i c h t weniger 
zählt hierzu das Bewußtwerden der nationalen Solidarität während der Kriegs­
jahre. E m i g r a t i o n , Gefangenschaft, Ver t re ibung und vieles andere mehr hatten 

8. Jens Alber a a O , S. 152. 
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andererseits einen internat ionalen Austausch der In format ionen u n d Werte ge­
bracht , wie i h n Wissenschaft u n d Presse allein vordem niemals bewirken k o n n ­
ten. A m e r i k a w a r zur Führungsmacht der westlichen W e l t geworden. U n d da­
m i t k o m m t auch das amerikanische Schlagwort v o n der 'sozialen Sicherheit' zu 
besonderer Gel tung. Die Völker , v o n Idee u n d W i r k l i c h k e i t des Machtstaates 
t ief enttäuscht, wenden sich der Idee Wohlfahrtsstaates, des Sozialstaates, zu. 

Soziale Sicherheit w i r d nunmehr zu einem zentralen Element des umfas­
senderen Konzepts des Wohlfahrtsstaates. Das gibt ihr neue D y n a m i k . Zugleich 
aber w i r d sie mehr als vorher auch z u m Instrument umfassender W o h l f a h r t s ­
staatl ichkeit . Viel leicht lassen sich die Veränderungen, die zieh auf die Entwic­
k l u n g der sozialen Sicherheit auswirken sollten, i n den folgenden beiden Prinzi­
pien zusammenfassen. 
— Erstens: es w a r unerträglich geworden, den Schutz der sozialen N o r m a l i ­

tät, den die soziale Vorsorge bewirken sollte, auf einzelne Gruppen der Bevöl­
kerung zu beschränken, der übrigen Bevölkerung aber die W o h l t a t der sozia­
len Vorsorge vorzuenthalten oder auch die Last der sozialen Vorsorge zu er­
sparen. Soziale Vorsorge erscheint mehr u n d mehr als ein Anliegen allgemei­
ner Solidarität und nicht der Solidarität einzelner Gruppen . 

- Zwei tens : Armenfürsorge u n d Sozialversicherung waren Vorkehrungen 
gegen A r m u t u n d gegen spezifische soziale Gefahren wie Krankhe i t , U n f a l l , 
Invalidität usw. Sie waren H i l f e n in der Subnormalität (Armenfürsorge) oder 
gegen den A b f a l l in die Subnormalität (Sozialversicherung). N u n m e h r soll 
Sozia lpol i t ik auf die Teilhabe aller an den Lebensmöglichkeiten der Gesell­
schaft zielen, also auch auf den Z u g a n g zur Normali tät . 

Das verändert die herkömmlichen Systeme. So gewinnt etwa in der Sozialversi­
cherung neben der Kompensat ion sozialer Nachteile die Eingliederung oder 
Wiedereingl iederung eines Menschen in die gesellschaftliche Normali tät (Reha­
bi l i ta t ion) größeres Gewicht . Es führt aber auch zu weiteren Sozialprogram­
men. 

Familienleistungen w u r d e n nun allgemein, soziale Wohnungsprogramme 
wei t verbreitet . H i n z u k o m m e n Programme, welche die Chancen der Erzie­
hung, der schulischen B i ldung , der beruflichen A u s b i l d u n g usw. wei t öffnen. 
Aber der Wohlfahrtss taat kann sich nicht allein m i t M i t t e l n der Sozialleistungs-
systeme v e r w i r k l i c h e n . Seine sozialen Ziele setzen neue Entwick lungen auch in 
den Regelungsfeldern der A r b e i t und des Einkommens, der Bedarfsdeckung 
u n d — m i t u n t e r auch — des Unterhaltsverbandes voraus. Internalisierende u n d 
externalisierende Lösungen geraten umfassend i n Bewegung. 

b E x k u r s : Die sozialpolitische Spaltung Europas 

Zugleich frei l ich spaltet sich Europa poli t isch und damit auch sozialpolitisch in 
O s t ' u n d 4 West\ Osteuropa gerät unter die Hegemonie der Sowjetunion. I m 
'sozialistischen' System zielen Organisat ion u n d Steuerung der Wirtschaft d i ­
rekt auf eine gleiche und gerechte Verte i lung der Güter. Z u diesem Prozeß der 
P r o d u k t i o n u n d der Verte i lung haben die Bürger grundsätzlich als Arbei tneh-
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mer beizutragen. Ihre sozialen Bedürfnisse sind deshalb weitgehend v o n den Be­
trieben zu decken u n d n u r die besonderen Fälle der Invalidität, des Alters usw. , 
die ein Ausscheiden aus den Betrieben erzwingen, s ind auf die Sozialversiche­
rung h i n zu externalisieren. Einem Mißverhältnis zwischen dem E i n k o m m e n 
und den Preisen der Bedarfsgüter w i r d durch deren B i n d u n g entgegengewirkt . 
Die H a r m o n i s i e r u n g der L o h n - u n d Sozialkosten der Betriebe m i t den Erträgen, 
die sie erwirtschaften können, obliegt dem Plan u n d einem Ausgleich über zen­
trale Fonds. Güter wie Erziehung, B i l d u n g , medizinische Behandlung, Pflege, 
aber auch W o h n u n g e n sind grundsätzlich v o m Staat bereitzustellen. Die soziale 
Problematik der Befriedigung der Bedürfnisse w i r d so i n die wir tschaf t l i chen 
und administrat iven Strukturen der P r o d u k t i o n u n d der Ver te i lung h ine in inter-
nalisiert. M e h r u n d mehr w i r d frei l ich die N o t w e n d i g k e i t einer spezifischen So­
z ia lpol i t ik gesehen. Aber sie bleibt eingebunden in die 'Einheit der Wir tschaf ts ­
und S o z i a l p o l i t i k ' 9 

Das System hat, wie die Er fahrung zeigt, vor allem zwei bedeutsame Aus­
w i r k u n g e n . Der hohe G r a d an Internal is ierung der sozialen Probleme in A r ­
beitsverhältnis, A d m i n i s t r a t i o n u n d politische S trukturen hinein führt zu einem 
hohen M a ß an Disz ip l in ierung. U n d die Belastung der wir tschaf t l ichen S t r u k t u ­
ren und Prozesse m i t unmit te lbaren sozial- u n d anderen polit ischen Zielsetzun­
gen entfremdet sie ihrer ökonomischen F u n k t i o n . M a g so das System der A u s ­
wei tung sozialer Normali tät auf möglichst viele nützlich sein, so steht es doch 
der H e b u n g des Niveaus dieser Normali tät u n d der freien W a h l des Antei ls an 
ihr entgegen. 

Im übrigen Europa dagegen breitete sich das M o d e l l des freiheit l ichen, 
konst i tut ionel len Wohlfahrtstaates aus. Er beläßt A r b e i t u n d Bedarfsdeckung 
grundsätzlich i m System der M a r k t w i r t s c h a f t . Daneben bemüht der W o h l ­
fahrtsstaat sich vermehrt d a r u m , den sozialen Gefährdungen, die sich i n den 
Problembereichen der A r b e i t u n d des Einkommens , der Bedarfsdeckung u n d 
des familiären Unterhalts ergeben, durch Änderung der Rechtsregeln u n d d u r c h 
staatliche Interventionen entgegenzuwirken: etwa durch die Wei terentwic ­
k l u n g des Arbeitsrechts, durch soziale Veränderungen des Rechts der W o h ­
nungsmiete, d u r c h den Schutz der Verbraucher, d u r c h den Schutz der Kinder 
u n d Jugendlichen usw. Jedoch haben die externalisierenden Strategien der So-
zialleistungssysteme ihren besonderen Rang. Soziale Probleme auf Soziallei-
stungssysteme h i n zu externalisieren, entschärft die disziplinierenden Zwänge 
vorf indl icher Lebensverhältnisse (wie w i r etwa für den Krankhei ts fa l l aus der 
Alternativität zwischen Lohnausfal l oder — for tzah lung auf der einen Seite u n d 
Krankengeld auf der anderen Seite oder aus der Alternativität zwischen Werks­
wohnungen u n d öffentlichen Beihilfen z u m W o h n u n g s a u f w a n d der sozial 
Schwächeren sehen können) . U n d die M e t h o d e , die sozialen Verhältnisse d u r c h 
Umverte i lung - etwa auch mittels Sozialleistungssysteme zu korr ig ie ren , schont 
die wirtschaft l iche W i r k u n g der Marktmechanismen , die etwa d u r c h soziale 
Preisbindungen beeinträchtigt würde. Der freiheitliche Wohlfahrtss taat dient 

9. S. Verhandlungen des X I X . Parteitags der Sozialistischen Einheitspartei Deutschlands , B d . 2 
(1976), S. 2 2 1 - 2 3 3 ; Günter M a n z und G u n n a r W i n k l e r , Sozialpolitik, 1985 ; S. 10 ff. 
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s o m i t der E m a n z i p a t i o n . Zugle ich verbindet er m i t der Sorge der Teilhabe mö­
glichst aller an der sozialen Normali tät nicht nur ein M a x i m u m an freier W a h l 
dieses A n t e i l s , sondern auch die Chance, daß das N i v e a u dieser Normalität sich 
d u r c h wir t schaf t l i che Prosperität hebt. 

c Soziale Sicherung i m freiheit l ichen Wohlfahrtsstaat 

Die P o l i t i k mußte n u n versuchen, die soziale Sicherung möglichst der gesamten 
Bevölkerung zu öffnen. W a r sie als Sozialversicherung konzipier t , die sich auf 
die A r b e i t n e h m e r konzentr ierte , so mußte sie n u n Wege suchen, auch andere 
G r u p p e n ( L a n d w i r t e , andere Selbständige, Studenten usw.) einzubeziehen. Sie 
mußte versuchen, die Vorsorgefähigkeit v o n Personen, die sich, wie Behinderte, 
n icht d u r c h Beiträge sichern können, i rgendwie zu substituieren. Vielfach aber 
w u r d e es als der bessere W e g betrachtet, die soziale Sicherung aus Steuern zu 
f inanzieren u n d für jeden E inwohner zu öffnen. D a n n aber bot es sich an, auch 
die Leistungen zu egalisieren, zu typisieren (flat rates, demogrants) . Das aber 
läßt das Bedürfnis außer A c h t , durch soziale Sicherung den individuel len Le­
bensstandard zu schützen. U n d so führte solche Veral lgemeinerung u n d T y p i ­
sierung zumeist zu einer K o m b i n a t i o n allgemeiner Systeme m i t individual is ie­
renden Systemen (der Sozialversicherung, der berufständischen Versorgung, 
der betr iebl ichen Vorsorge, der Privatversicherung oder auch nur der i n d i v i ­
duellen Vermögensbi ldung) , u m den Gedanken einer allgemeinen u n d einer i n ­
d iv idue l len Sicherung gleichermaßen gerecht zu werden. 

E in anderer W e g , die Teilhabe an der sozialen Normali tät auszubreiten, ist 
der, die Bef r iedigung gewisser Bedürfnisse aus dem M a r k t herauszunehmen 
u n d d u r c h die öffentliche V e r w a l t u n g zu gewährleisten. A u f dem Gebiet des 
Unterr ichts u n d der B i l d u n g ist das öffentliche Angebot seit langem w e i t h i n 
selbstverständlich, so daß sich die soziale Problemat ik zumeist auf den Leben­
sunterhalt der Schüler u n d Studenten reduziert. Spektakulärer u n d seltener ist 
der Schri t t , die medizinische Versorgung in die H a n d des Staates zu übergeben. 
Großbri tannien hat d a m i t begonnen. Skandinavische Staaten u n d jüngst Italien 
haben V a r i a n t e n dazu entwickel t . 

E in anderer Charakterzug moderner sozialer Sicherung ist ihre posit ive, 
fördernde R i c h t u n g . Hat te die Geschichte m i t der Armenfürsorge 'gegen' die 
A r m u t begonnen, hatte sie sich m i t der Sozialversicherung 'gegen' die klassi­
schen sozialen Ris iken der Krankhe i t , des Unfalls usw. fortgesetzt, so w u r d e es 
nunmehr der Ehrgeiz des Wohlfahrtsstaates, ' für ' den Zugang zur Normalität , 
' für ' die Chancengleichheit aller zu sorgen. D a m i t ist frei l ich eine Dimension 
angesprochen, die den Bereich sozialer Sicherung eindeutig überschreitet (wie 
z.B. Programme der Ausbi ldungs- u n d der berufl ichen Förderung). T r o t z d e m 
verändert dieser A k z e n t auch die soziale Sicherheit. Erstens gibt er auch den 
klassischen Systemen sozialer Sicherung posit ive, fördernde Züge, w i e sie durch 
die B e t o n u n g v o n V o r b e u g u n g u n d Rehabi l i ta t ion ebenso z u m A u s d r u c k k o m ­
men w i e d u r c h die Öffnung (z.B. der Krankenversicherung) für Personen, die an 
fördernden Programmen teilhaben. Zweitens entsteht ein Verhältnis der K o m -
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plementarität zwischen den fördernden Leistungen u n d den kompensator i ­
schen Leistungen (etwa zwischen Maßnahmen der Berufsförderung einerseits 
u n d Leistungen zur Kompensat ion v o n Invalidität oder Arbeitslosigkeit ander­
erseits). 

Ein anderer Z u g der E n t w i c k l u n g ergab sich aus der Z a h l der Beschädig­
ten, W i t w e n und Waisen, die der Zwei te W e l t k r i e g zur Folge hatte. D u r c h sie 
w u r d e n erneut auch die Kriegsopfer zu einem wicht igen Thema des W o h l f a h r t s ­
staates. Aber der Gedanke, daß der Wohlfahrtsstaat Schäden zu kompensieren 
hat , die i n der V e r a n t w o r t u n g der Allgemeinheit stehen, weitete sich aus. A u c h 
die Friedensgesellschaft entdeckte das Gebot 'sozialer Entschädigung'. Die Ent­
schädigung der Opfer von Verbrechen ist das wichtigste Beispiel dafür. 

Der Wohlfahrtsstaat konnte sich, gerade w e n n er ein freiheitl icher sein 
w o l l t e , auch nicht darauf verlassen, daß alle i n den Genuß jener Sicherungen 
k o m m e n , die er für die typischen Biographien vorgesehen hat . A u c h konnte er 
sich als freiheitl icher Wohlfahrtsstaat nicht darauf beschränken, atypischen 
Verläufen durch disziplinierende Maßnahmen entgegenzuwirken. Gerade aty­
pischen Verläufen mußte er m i t eigenen Sozialleistungen entgegentreten. Ent­
sprechend der E n t w i c k l u n g der Gesellschaft bekamen daher die alten Ansätze 
der Armenfürsorge und der Sozialarbeit neue Bedeutung, w u r d e n sie als Sozial­
hi l fe oder supplementary benefits Bestandteil der sozialen Sicherung oder als 
aide social, als action sociale, als social w o r k zu ihrer Ergänzung. 

Neben all dem verbesserte der Wohlfahrtsstaat auch den ' internalisieren-
d e n ' Schutz der Schwächeren immer weiter , vor al lem i m Arbeitsrecht. Priva­
trechtl iche Inst i tut ionen sozialer Vorsorge (betriebliche Alterssicherung, tar i f ­
vertragliche Kassen, gewerkschaftliche Einr ichtungen, Privatversicherung, Ver­
mögensbildung usw.) behielten ihre alte Bedeutung oder w u r d e n neu genutzt. 

Das Ergebnis ist, daß die soziale Sicherheit heute nicht nur einen hohen 
G r a d v o n Allgemeinheit u n d W i r k s a m k e i t erlangt hat . Das Ergebnis ist auch, 
daß soziale Sicherheit heute einen hohen G r a d an Komplexität erlangt hat. Das 
g i l t i n zweifachem Sinne. Erstens ist soziale Sicherheit i n sich k o m p l e x : durch 
die potentielle Vie l fa l t v o n Systemen. U n d sie ist zweitens einbezogen in die 
Komplexi tät des modernen Wohlfahrtsstaates selbst. 

Bei al l dem sind die nationalen Unterschiede innerhalb Europas groß ge­
blieben — groß hinsichtl ich des Niveaus, groß hinsicht l ich der Systeme u n d M e ­
t h o d e n , die angewandt werden. D o c h entzieht sich das jeder einfachen Typisie­
r u n g und Bewertung. 

I I I Internationales europäisches Sozialrecht 

I m großen u n d ganzen hat Europa gle ichwohl einen Standard sozialer Siche­
r u n g erreicht, der höher u n d einheitlicher ist als je zuvor i n der Geschichte. 
W a c h s t u m u n d Konvergenz der sozialen Sicherheit haben sich aber nicht nur 
auf dem Wege der K o m m u n i k a t i o n , sozialpolitischer I n f o r m a t i o n e n und Wer­
turtei le innerhalb Europas vol lzogen. Vie lmehr ist 'europäische soziale Sicher-
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hei t ' auch eine Frucht polit ischer, diplomatischer u n d rechtlicher internat iona­
ler Zusammenarbei t i n Europa. Es ist n o t w e n d i g , n u n auch dieser E n t w i c k l u n g 
noch Aufmerksamkei t zu w i d m e n . 1 0 

1 Die Entwicklung bis zum Ersten Weltkrieg 

Eine erste Phase internat ionaler Zusammenarbei t f inden w i r auf dem Gebiet des 
Armenwesens. Die Armenfürsorge w a r auf diejenigen beschränkt, die in einer 
Gemeinde, zumindest in einem Staat ihre H e i m a t haben. Andere w u r d e n abge­
schoben. Das führte zu Härten, die immer weniger hingenommen w u r d e n . Das 
zeigte sich besonders kraß in Deutschland. Die deutschen Teilstaaten waren bis 
zur Gründung des Deutschen Reiches (1871) souverän. Ihre gemeinsame Ge­
schichte u n d i h r Zusammenschluß i m Deutschen Bund (1815) ließ aber doch 
die Praxis, daß A r m e zwischen ihnen h i n - u n d hergeschoben w u r d e n , in beson­
derem M a ß e mißlich erscheinen. Somit schufen sie v o n 1830 an ein immer d ich­
teres Netz v o n Verträgen, u m die Armenfürsorge für 'Landfremde ' humaner zu 
regeln. In der zweiten Hälfte des 19. Jahrhunderts k a m es zu ähnlichen Verträ­
gen für spezifische Problemgruppen (Kranke, Geisteskranke, Kinder , Seeleute, 
Prostituierte usw.) zwischen dem Deutschen Reich u n d fast allen seinen N a c h ­
barn , aber auch zwischen Frankreich u n d der Schweiz, Belgien u n d den Nieder­
landen. 

Aber auch die Vorsorge verlangte internationale Zusammenarbei t . Sie be­
gann m i t der frühesten F o r m der Vorsorge: dem Sparen. Verträge zwischen 
Frankreich, Belgien, den Niederlanden u n d Ital ien befaßten sich v o n 1882 an 
m i t dem Z u g a n g v o n Ausländern zu den öffentlichen Sparkassen u n d der M i t ­
nahme von Sparguthaben i m Falle der Wanderung . 

M i t der Sozialversicherung entstanden neue Bedürfnisse internationaler 
Regelung. Diese E n t w i c k l u n g setzt nach der Jahrhundertwende ein und greif t 
rasch aus. Z w e i G r u n d t y p e n entstehen. Der eine G r u n d t y p ist die globale 
'Gleichbehandlungs-KlauseP, die sich zumeist in Handels- , Z o l l - und Schif­
fahrtsverträgen f indet , so zwischen dem Deutschen Reich, I ta l ien, Österreich-
Ungarn und Schweden. Der andere G r u n d t y p ist das differenzierte Sozialversi­
cherungsabkommen. Das erste Muster dafür ist das französisch-italienische 
A b k o m m e n v o n 1904. In der Folgezeit werden solche Sozialversicherungsab­
k o m m e n vor allem für die Unfal lversicherung geschlossen, wei l diese sich am 
intensivsten entwickel t hatte. 

1 U . G u y Perrin, Origines du droit international de la securite sociale, Revue Franqaise des A f ­
faires Sociales, 35e annee 1981, S. 161 e.s.; ders., Die Ursprünge des internationalen Rechts der 
sozialen Sicherheit, Vierteljahresschrift für Sozialrecht, Beiheft 3, 1983; H a n s F . Z a c h e r , 
Grundfragen des internationalen Sozialrechts, Mitteilungen der Landesversicherungsanstalt 
Oberfranken und Mittelfranken 1983, S. 48 ff. Ältere Hinweise s. bei den Zitierten. 
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2 Die Entwicklung zwischen den beiden Weltkriegen 

N a c h dem Ersten W e l t k r i e g stand das internationale Sozialrecht vor neuen Fra­
gen. Sie waren aus den Gebietsveränderungen erwachsen, welche die Friedens­
verträge m i t sich gebracht hatten. M i l l i o n e n v o n Menschen wechselten die N a ­
tionalität. U n d d a m i t waren auch Regelungen n o t w e n d i g , ob u n d w i e sie auch 
das Sozialversicherungssystem wechseln sollten. 

I n der Z e i t zwischen den Kriegen steht dann w e i t e r h i n die Sozialversiche­
r u n g i m V o r d e r g r u n d der internationalen Aktivitäten. Neben Unfallversiche­
rungsabkommen k o m m t es mehr u n d mehr zu umfassenderen Sozialversiche­
rungsabkommen. 

Eine wicht ige Herausforderung an das internationale Recht stellen die Lei ­
stungen an Arbeitslose dar. Die polit ischen Reaktionen auf das Phänomen der 
Arbei ts los igkei t sind in den einzelnen Ländern sehr unterschiedlich. Neben der 
Sozialversicherung gibt es mehr u n d mehr auch steuerfinanzierte Leistungspro­
gramme für Arbeitslose. U n d die Arbeitslosen sind o f t Ausländer. Zahlreiche 
A b k o m m e n beschäftigen sich daher m i t der internat ionalen Problemat ik , die 
sich aus diesen unterschiedlichen Leistungen für Arbeitslose ergibt. 

Schließlich hatte man sich i m Friedensvertrag v o n Versailles (1919) auch 
über die-Einrichtung der Internationalen Arbei tsorganisat ion geeinigt. U m ein­
heitl iche Standards der Lebensbedingungen der Arbei tnehmer zu fördern, ent­
w i c k e l t die Internationale Arbeitsorganisat ion die Technik v o n Konvent ionen 
u n d Empfehlungen zur Verbesserung, H a r m o n i s i e r u n g u n d Standardisierung 
des nationalen Rechts. O b w o h l der Schwerpunkt ihrer A r b e i t i m Arbeitsrecht 
l iegt , r ichtet sie dabei ihr Augenmerk doch mehr u n d mehr auch auf die Sozial­
versicherung. Die Tätigkeit der Organisat ion ist w e l t w e i t . Aber Europa spielt 
gebend u n d nehmend eine führende Rolle. 

3 Nach dem Zweiten Weltkrieg 

N a c h dem Z w e i t e n W e l t k r i e g ändert sich das Spektrum internat ionalen Sozial­
rechts erneut. 

a Kriegsfolgen - Ver t re ibung - Flucht - Emigra t ion - W a n d e r u n g 

Zunächst br icht wieder das Thema auf, das w i r schon aus der Z e i t nach dem 
Ersten W e l t k r i e g kennen: M i l l i o n e n v o n Menschen wechseln die National i tät 
oder das L a n d ihres Aufenthal ts . N u r hat dieses Phänomen diesmal ganz neue 
Dimensionen. N i c h t nur q u a n t i t a t i v ! N i c h t nur dadurch , daß es zunächst u m 
die Behebung der pr imi t ivs ten N o t , u m die Bewältigung von Katastrophen geht! 
Eine neue Dimension liegt auch dar in , daß der sozialrechtliche Status in den 
meisten der beteiligten Länder nunmehr eine wesentlich größere Bedeutung hat . 
Der Wechsel der Nationalität u n d des Aufenthal ts k a n n den Verlust aller sozia­
len Vorsorge bedeuten. Die internationale Sozia lpol i t ik muß deshalb die Frage 
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der Subst i tut ion dieser Vorsorge i m A u f n a h m e l a n d stellen. Eine neue D i m e n ­
sion liegt ferner d a r i n , daß mehr als nach dem Ersten W e l t k r i e g nicht nur Gebie­
te u n d ihre Bewohner die Nationalität wechseln, sondern Menschen flüchten, 
vertr ieben werden, w a n d e r n . Sie werden dadurch per se sozial schutzbedürftig. 
Vertr iebene, Flüchtlinge, pol i t isch Verfolgte , Asylanten usw. werden u n d ble i ­
ben ein T h e m a des nat ionalen w i e des internationalen Sozialrechts. U n d je mehr 
sich die Verhältnisse normalis ieren, je offener die Grenzen wieder werden, desto 
mehr treten auch die alten Phänomene der 'Grenzgänger' , der Gast- u n d W a n ­
derarbeiter wieder auf. 

b Der Wandel der internat ionalen Sozialpol i t ik 

A u c h die Entstehung des Wohlfahrtsstaates schlägt sich in der internat ionalen 
Sozia lpol i t ik nieder. Die 'soziale Sicherheit' w i r d auch internat ional Bestandteil 
eines auf die allgemeine Teilhabe an den Gütern der Gesellschaft gerichteten 
sozialpolit ischen Konzepts. 

Typisch ist A r t . 22 der Allgemeinen Erklärung der Menschenrechte der 
Vereinten N a t i o n e n von 1948: 

Jeder Mensch hat als Mitglied der Gesellschaft ein Recht auf soziale Sicher­
heit; er hat Anspruch darauf, . . . i n den Genuß der für seine Würde und die 
freie Entwicklung seiner Persönlichkeit unentbehrlichen wirtschaftlichen, 
sozialen und kulturellen Rechte zu gelangen. 

U n d A r t . 25 derselben Allgemeinen Erklärung der Menschenrechte der Vere in­
ten N a t i o n e n differenziert : 

Jeder Mensch hat Anspruch auf eine Lebenshaltung, die seine und seiner 
Familie Gesundheit und Wohlbefinden einschließlich Nahrung, Kleidung, 
Wohnung, ärztlicher Betreuung und der notwendigen Leistungen der so­
zialen Fürsorge gewährleistet; er hat das Recht auf Sicherheit im Falle von 
Arbeitslosigkeit, Krankheit , Invalidität, Verwitwung, Alter oder von an­
derweitigem Verlust seiner Unterhaltsmittel durch unverschuldete U m ­
stände. 

A u c h der Wandel der M e t h o d e n schlägt sich i m internationalen Recht nieder. 
Solange die Sozialversicherung dominier te , ließ sich der Wechsel eines Bürgers 
von einem System zu einem anderen — bei allen Schwierigkeiten i m Detai l — auf 
der Grundlage regulieren, daß die Beitragszahlungen den Z u g a n g zu einem Le i ­
stungssystem u n d das M a ß der Anwartschaf t definierten. Aus Steuermitteln f i ­
nanzierte Systeme kennen die dami t verbundenen K o n t r o l l e n u n d Rechtstitel 
nicht mehr . W o sich die Sozialleistungen nach Wohns i tz u n d Bedürfnis r i chten , 
w i r d schon die Gestattung des Zuzugs zu einer sozialrechtlichen Entscheidung. 
Und was soll in einem Sozialversicherungssystem angerechtnet werden, w e n n 
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der Zuziehende aus einem L a n d k o m m t , i n dem der fragliche Sicherungszweig 
(etwa die Sicherung für den Fall des Alters) aus Steuermitteln f inanziert w i r d ? 

Ein besonderes Gesicht hat dieses Problem, w o nicht Geldleistungen, son­
dern Dienst- und Sachleistungen in Frage stehen, wie vor al lem i n der mediz ini ­
schen Versorgung. Es ist ein internationales Problem, zu regeln, wie die Bürger 
für den Fall der K r a n k h e i t geschützt werden, die v o n einem 'Krankenversiche­
rungsland' in ein anderes 'Krankenversicherungsland' überwechseln. U n d es ist 
ein anderes Problem, dies für den Fall zu regeln, daß der Wechsel zwischen ei­
nem 'Krankenversicherungsland' u n d einem 'Gesundheitsdienstland' s tat t f in­
det. 

Gerade Regelungen dieser A r t sind nun aber v o n ganz neuer D r i n g l i c h k e i t . 
Indem immer mehr Menschen u n d immer mehr Lebenslagen v o n Soziallei-
stungssystemen erfaßt werden, w i r d der sozialrechtliche Status zu einem immer 
bedeutsameren Element des Bürgerstatus, ja selbst schon des bloßen Status des 
Einwohners . U n d Freizügigkeit w i r d wert los , w e n n sie n icht v o n Techniken be­
gleitet w i r d , die den Z u g a n g zum Sozialstatus des jeweils anderen Landes öffnet 
und gewährleistet, daß die Posit ion, die das Sozialrecht des verlassenen Landes 
gewährte, i m neu bezogenen L a n d nicht nur nicht verloren geht, sondern not­
falls den Vorsorgeaufwand substituiert , an den das neu bezogene Land seine 
Leistungen knüpft. Das wichtigste Beispiel: Beitragszeiten u n d —höhen müssen 
gegen Wohnzeiten u n d Einkommenshöhen vertauscht werden können und u m ­
gekehrt. M a n kann v o n einer doppelten Konnexität sprechen: erstens, zwischen 
dem Bürgerstatus und dem Sozialstatus; zweitens, zwischen der Freizügigkeit 
u n d der - wie ich es einmal nennen möchte - 'Konvertibilität der sozialrechtli­
chen Positionen. Abstriche am sozialrechtlichen Status u n d seiner ' K o n v e r t i b i l i ­
tät ' beeinträchtigen Bürgerstatus u n d Freizügigkeit in einem früher nicht denk­
baren M a ß . D e m allem entspricht ein großes internationales Interesse für die 
Sozialpol i t ik . Die Aktivitäten der Vereinten N a t i o n e n u n d der Internat ionalen 
Arbeitsorganisat ion bekunden dies w e l t w e i t . 

c Die europäischen Konsequenzen 

Aber auch Europa mußte, w o es sich als politische Einheit darstellen w o l l t e , sich 
auch als soziale Einheit zu integrieren suchen. So hat der Europarat in Straß­
burg ein differenziertes System v o n Konvent ionen u n d A b k o m m e n entwickel t : 
die Europäische Sozialcharta u n d die Europäische O r d n u n g der sozialen Sicher­
heit, m i t dem Ziele , die nationalen Standards der Sozialpol i t ik zu verbessern, 
anzugleichen u n d zu garantieren; das Europäische Fürsorgeabkommen, das 
Vorläufige Europäische A b k o m m e n über die Systeme der sozialen Sicherheit 
für den Fall des Alters , der Invalidität u n d zugunsten der Hinterbl iebenen usw. 
Aber auch durch viele informel le Aktivitäten (Empfehlungen, Konferenzen 
usw.) hat er die europäische Sozialpol i t ik nachhalt ig gefördert. 

W e i t darüber hinaus aber gehen die Europäischen Gemeinschaften.11 Der 

l l . P h i l l i p p a W a t s o n , Social Security L a w of European Communit ies , 1980; G e r a r d L y o n -
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V e r t r a g zur Gründung der Europäischen Wirtschaftsgemeinschaft v o n 1957 
hat gerade für das Sozialrecht u n d d u r c h das Sozialrecht Entscheidendes verän­
dert . Z w a r ist die Europäische Wirtschaftsgemeinschaft zunächst eben dies: 
eine Wirtschaftsgemeinschaft . Z w a r sind deshalb die allgemeinen Aufträge u n d 
Zuständigkeiten der Gemeinschaft zur Harmonis ie rung der Sozialpoli t ik 
schwach u n d w u r d e v o n ihnen auch k a u m wirksamer Gebrauch gemacht. Je­
doch zählt die Freizügigkeit der Arbei tnehmer zu den Grundlagen der W i r t ­
schaftsgemeinschaft. Das verlangt, daß der Gebrauch der Freizügigkeit nicht zu 
Nachte i len der sozialen Sicherung führt. Z u den wenigen glücklichen Entwic­
k lungen der Europäischen Gemeinschaften zählt es, daß ein entsprechendes Re­
gime schon 1958 — ein Jahr nach der Gründung der Europäischen Wirtschafts­
gemeinschaft — i n der V e r o r d n u n g N r . 3 des Rates über die soziale Sicherheit der 
Wanderarbei tnehmer etabliert werden konnte . Sie w u r d e 1971 durch die Ver­
o r d n u n g 1408/71 des Rates zur A n w e n d u n g der Systeme der sozialen Sicherheit 
auf Arbe i tnehmer u n d deren Famil ien, die innerhalb der Gemeinschaft zu- u n d 
abwandern , abgelöst, ohne abgeschächt zu werden. 

Die neue Dimens ion , die das internationale Sozialrecht dami t angenom­
men hat, w i r d deut l ich , bei Betrachtung des folgenden Absatzes der V e r o r d ­
n u n g 1408/71: 

Die Vorschriften über die Koordinierung der innerstaatlichen Rechtsvor­
schriften für die soziale Sicherheit. . . sollen innerhalb der Gemeinschaft si­
cherstellen, daß alle Staatsangehörigen der Mitgliedstaaten nach den in­
nerstaatlichen Rechtsvorschriften der einzelnen Mitgliedstaaten gleichbe­
handelt werden und die Arbeitnehmer und ihre anspruchsberechtigten A n ­
gehörigen unabhängig von ihrem Arbeits- oder Wohnort in den Genuß der 
Leistungen der sozialen Sicherheit kommen. 

In der T a t ist es durch diese Regelungen gelungen, die Mitgl iedstaaten der Euro­
päischen Gemeinschaften für den, der Arbei t u n d Wohns i tz v o n einem Land 
zum anderen verlegt, zu einer wesentlichen Einheit zu machen. Dazu hat auch 
der Europäische Gerichtshof seinen Beitrag geleistet. Läßt sich die soziale Freis-
zügigkeit i m Einzelfall nicht so herstellen, daß Vortei le u n d Nachtei le für den 
Wandernden sich ausgleichen, so verlangt der Gerichtshof in ständiger Recht­
sprechung, daß eher ein V o r t e i l für den einzelnen in Kauf genommen w i r d , als 
daß er einen Nachte i l erleidet. 

Aber nicht alle europäischen Staaten sind Mi tg l i eder der Europäischen Ge­
meinschaften. U n d das internationale Sozialrecht des Europarates, der fast alle 
europäischen Länder außerhalb des 'sozialistischen' Osteuropa umfaßt, ist 
nicht intensiv genug, u m vergleichbare W i r k u n g e n wie das Sozialrecht der Eu­
ropäischen Gemeinschaften zu erzielen. So müssen die europäischen Staaten, 
die n icht der Europäischen Wartschaftsgemeinschaft angehören, untereinander 
und m i t den Mitgl iedstaaten der Europäischen Gemeinschaft spezielle Sozial­

eren et Antoine L y o n - C a e n , D r o i t social international et europeen, 1980; Bernd Schulte, So­

zialpolitik in der Europäischen Gemeinschaft , Gegenwartskunde, Sonderheft 1983, S. 81 ff. 

237 



Z A C H E R 

Versicherungsabkommen.12 Fürsorgeabkommen usw. schließen, u m jener dop­
pelten Konnexität v o n Bürgerstatus u n d Sozialstatus, v o n Freizügigkeit und 
'Konvertibil i tät ' Rechnung zu tragen. Daraus ist ein dichtes Netz geworden, das 
die meisten europäischen Staaten miteinander verbindet . Freil ich ist das nichts, 
was 'Europa ' als ganzes betr i f f t , u n d nichts, was n u r europäische Staaten ge­
meinsam hätten. Gle i chwohl w i r k e n die sozio-kul turel len Gemeinsamkeiten, 
welche die europäischen Staaten miteinander verbinden, d a h i n , daß dieses Netz 
unter ihnen besonders dicht ist. Die Differenzen des poli t ischen Systems, die 
Osteuropa v o m übrigen Europa trennen, stellen aber auch insofern einen tiefen 
Graben dar. 

I V Schlußbemerkungen 

W e n n auch Spuren sozialer H i l f e u n d Vorsorge i n die frühesten Zei ten europäi­
scher Geschichte zurückweisen, so hebt sich jene E n t w i c k l u n g , die vor etwa 200 
Jahren als Ausdruck der ökonomischen, sozialen, polit ischen u n d geistigen Ver­
änderungen, die i m Zeital ter der Aufklärung u n d des Frühkapitalismus m i t den 
ersten Reformen der Armenfürsorge u n d der E r r i c h t u n g v o n Sparkassen be­
gann, als etwas Neues ab. I n den zwei Jahrhunderten, die seither vergangen 
s ind, w u r d e n die M e t h o d e n , die den Menschen H i l f e gegen A r m u t , Vorsorge 
gegen die Wechsel fälle des Lebens u n d schließlich gleiche Chancen des Zugangs 
z u m Wohls tand der Gesellschaft bieten soll ten, vervielfältigt. Sie sind schlie­
ßlich i m umfassenden Konzept des Wohlfahrtsstaates aufgegangen. Die Unter­
schiede in Stil u n d Technik der Realisierung sind von L a n d zu L a n d groß. Sehr 
vie l ähnlicher sind jedoch die W i r k u n g e n , die d a m i t für das soziale Befinden des 
Bürgers u n d den sozialen Z u s t a n d der Gesellschaft erreicht werden. 

Politisch hat i n den gleichen zwei Jahrhunderten Europa die B i l d u n g der 
Nationalstaaten erlebt, deren nationaler Egoismus zu den Katastrophen zweier 
Wel tkr iege führte. Der zweite dieser Weltkriege hat die 'Ost-West ' -Spaltung 
Europas zurückgelassen G l e i c h w o h l hat Europa daraus gelernt. Die Bemühun­
gen u m europäische Zusammenarbei t u n d Gemeinsamkeit gehen so w e i t wie 
nie zuvor in der Geschichte. U n d so wesentlich die Sozialpol i t ik für die einzel­
nen Staaten u n d ihre Bürger w u r d e , so wesentlich w u r d e die internat ionale u n d 
supranationale Sozialpol i t ik für diese europäische Zusammenarbei t . 

So posit iv dieses B i l d ist, so kann nicht verschwiegen werden , daß der euro­
päische Wohlfahrtsstaat i m Verlaufe der 70er und 80er Jahre i n eine tiefe Krise 
geraten ist. Sie hat viele Gründe. Es sind Gründe des polit ischen Systems u n d der 
wir tschaf t l i chen Verhältnisse. Aber es sind auch Gründe der A l t e r u n g des 
Wohlfahrtsstaates. Der Wohlfahrtsstaat w u r d e immer kompl iz ier ter . Seine Re­
gelungen änderten sich i m m e r rascher. Schließlich hat er seine eigenen Voraus­
setzungen zersetzt. Indem er i m m e r mehr jedem nach seinen Bedürfnissen gege-

12. R o l f Schuler, Zwischenstaatl iche und gemeinschaftsrechtliche Sozialrechtsintegration im 
Vergleich , Europarecht 20 . Jg. , 1985 , S. 113 ff. 
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ben hat , hat er die Grundregel der Selbstverantwortung, v o n der er ausgegangen 
ist, i n Frage gestellt. W i l l er aber jedem nach seinen Bedürfnissen geben, so be­
s t i m m t entweder der Wohlfahrtsstaat die Bedürfnisse oder jeder n i m m t sich 
v o m Wohlfahrtss taat nach seinem Gutdünken. A u c h ist das Verhältnis z w i ­
schen internalisierenden u n d externalisierenden Lösungen in Schwierigkeiten 
geraten. Erwies sich die T r e n n u n g etwa zwischen dem Familienrecht u n d dem 
Schutz der Familie u n d ihrer M i t g l i e d e r durch Sozialleistungen oder zwischen 
dem Arbeitsrecht und den Sozialleistungssystemen, die Arbe i t se inkommen er­
setzen, zunächst als eine Vermehrung v o n Freiheit, zo w u r d e m i t der Ze i t daraus 
auch ein M e h r an Widersprüchen. Grundlegende Wandlungen der sozialen 
W i r k l i c h k e i t Ehe und der Familie haben neue Herausforderungen gebracht. Die 
Veränderung des Arbeitslebens u n d die i n ihrem Gefolge aufgetretene Massen­
arbeitslosigkeit haben die W i r k s a m k e i t des Wohlfahrtsstaates elementar i n Fra­
ge gestellt. So ist die soziale Sicherheit, während sie i n vielen europäischen Län­
dern noch der H e b u n g und A u s w e i t u n g bedürftig wäre, fast überall in Europa 
ernsten Gefährdungen ausgesetzt. 
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