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Einleitung

Thema

Fir den Wohlfahrtsstaat geben die Regierungen in Europa am meisten aus
und auch die Europiische Union immer mehr. Uber den Wohlfahrtsstaat
wird in das Leben so gut wie aller Biirger eingegriffen. Mit wohlfahrts-
staatlichen Themen werden Wahlen gewonnen oder verloren. Auch bei in-
ternationalen Rangordnungen zwischen Lindern spielt der Wohlfahrts-
staat mit. Der Wohlfahrtsstaat ist daher Gegenstand fortwihrender po-
litischer Auseinandersetzungen, auch wenn er fiir politische Debatten oft
eher zu kompliziert und fiir den Nichtexperten schwer durchschaubar ist.

Warum den Wohlfahrtsstaat historisch betrachten?

Den Wohlfahrtsstaat historisch zu betrachten besitzt fir diese politischen
Debatten vor allem zwei Bedeutungen. Auf der einen Seite erweitert
die geschichtliche Perspektive die Optionen des Wohlfahrtsstaates. Der
historische Blick eroffnet uns eine Vielzahl von Sozialpolitiken, die in der
Gegenwart nicht mehr zu finden oder nur noch am Rande praktiziert
werden. Fiir fast alle zentralen Fragen des Wohlfahrtsstaats gibt die Ge-
schichte mehr Antworten. Vor allem drei Fragen kann eine historische
Betrachtung oft besser beantworten als eine reine Gegenwartsanalyse.
Uber die Geschichte kann besser untersucht werden, was den Wohlfahrts-
staat vorantreibt oder abbremst und wie es dazu kam, dass sich die Eu-
ropder die staatliche soziale Sicherung so viel kosten lassen. Antreibende
Faktoren wie Industrialisierung oder Arbeiterbewegung oder System-
konkurrenz wie im Kalten Krieg, geschwichte nichtstaatliche soziale



Sicherung oder Staatsvertrauen lassen sich in der Geschichte oft besser
untersuchen, auch abbremsende Faktoren wie etwa Wirtschaftskrisen
oder Kriege oder Globalisierung oder Deregulierung oder Staatsskepsis.
Dariiber hinaus lisst sich aus der Distanz der Geschichte hiufig besser
abschitzen, wie der Wohlfahrtsstaat wirkt, ob er seine Ziele von héherer
Lebenserwartung, besserem Lebensstandard und weniger sozialer Un-
gleichheit erreichen konnte oder ob er umgekehrt an diesen Vorhaben
scheiterte. Der Blick in die Geschichte klirt daher oft auch besser, wem
der Wohlfahrtsstaat genutzt hat, ob er im Wesentlichen Politikern dien-
te, die sich mit wohlfahrtsstaatlichen Versprechen und Gesetzen an der
Macht halten wollten, oder ob der Wohlfahrtsstaat den Biirgern etwas
gebracht hat, mehr Sicherheit in sozialen Notlagen, besseres Wohnen,
eine bessere Gesundheitsversorgung und bessere Bildungschancen. Uber
die Geschichte lisst sich auch besser abschitzen, wie tief die Unterschiede
zwischen den nationalen Wohlfahrtsstaaten in Europa gehen, ob sie in der
Gegenwart besonders gravierend sind oder sich eher abgemildert haben.
Schliefilich lisst sich aus der Geschichte auch besser beantworten, wie
lange der nationale Wohlfahrtsstaat eine Domine souverdner nationaler
Entscheidungen blieb und ab wann der nationale Wohlfahrtsstaat zwar
seine Kompetenzen beibehielt, sich aber doch stirker an der Sozialpolitik
der Europiischen Union und an den Entscheidungen des Europiischen
Gerichtshofs ausrichtete.

Die Geschichte des Wohlfahrtsstaates hat aber dariiber hinaus noch
eine wichtige andere Bedeutung. In den aktuellen Auseinandersetzun-
gen iiber den Wohlfahrtsstaat werden sehr oft historische Narrative
eingesetzt, um den gegenwirtigen Wohlfahrtsstaat entweder zu legiti-
mieren oder zu kritisieren. Ein internationales Narrativ unter anderen
als Beispiel: In der Geschichte des europiischen Sozialstaats werden die
Bismarck’schen Sozialversicherungen der 1880er Jahre als die prigende
kontinentale Pionierentscheidung angesehen, der die anderen Regie-
rungen in Europa entweder folgten oder nur in Auseinandersetzung mit
diesem Modell einen eigenen Weg finden konnten. Allerdings baut dieses
Narrativ auf einem verengten Blick auf die staatliche soziale Sicherung
auf. Es beschrinkt sich auf die Gesetzgebung zur staatlichen Sozial-
versicherung und beriicksichtigt weder die finanziellen Leistungen der
sozialen Sicherung der anderen europiischen Staaten noch die anderen
Bereiche der sozialen Absicherung, vor allem staatlichen Arbeitsschutz,
Bildung und Gesundheitspolitik, in denen andere europiische Linder
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mehr erreicht hatten. Dieses europdische Narrativ geh6rt daher wie an-
dere Narrative auf den Priifstand der Historiker. In diesem Buch wird das
versucht.

Warum eine Geschichte der Sozialpolitik europiisch?

Dieses Buch behandelt die internationale und nationale Geschichte des
Wohlfahrtsstaats in Europa. Es will und kann die Geschichte nationaler
Wohlfahrtsstaaten in Europa nicht ersetzen. Es verfolgt vielmehr vier
grundlegende Themen, die eine nationale Geschichte des Wohlfahrts-
staats nicht umfassend behandeln kann.

Es geht erstens ausfithrlich auf die gemeinsamen Entwicklungen
der Wohlfahrtsstaaten in Europa ein, die eine nationale Geschichte des
Wohlfahrtsstaats im besten Fall kennen sollte, aber nicht wirklich erfassen
kann. Das Buch versucht, die gemeinsamen europiischen Trends zu ver-
folgen, die selten herausgearbeitet werden, und bemiiht sich dabei, auch
den Vergleich mit anderen Kontinenten zu ziehen und zu iberpriifen,
ob und ab wann man von einem europiischen Modell, einer globalhis-
torischen Besonderheit von besonders weit entwickelten europdischen
Wohlfahrtsstaaten sprechen kann. Europa gilt nicht nur als Pionier der
staatlichen Sozialpolitik, sondern bis heute auch als ihr Eldorado. Eine
Geschichte der europiischen Sozialpolitik modifiziert dieses Narrativ. Sie
ldsst nicht nur erkennen, wie weit sich der Wohlfahrtsstaat in Europa von
anderen Regionen der Welt unterschied, und zwar nicht nur von den doch
recht dhnlichen USA oder Japan, sondern auch von den weitaus verschie-
deneren Regionen Siidostasien, Stidasien, Afrika und Lateinamerika. Sie
lasst auch besser sehen, ab wann der Wohlfahrtsstaat fiir die Stellung
Europas in der Welt wirklich eine Rolle spielte, wann er ein unbestrittenes
globales Modell fiir ostasiatische, afrikanische und lateinamerikanische
Linder war und ab wann dieses Modell zwar nicht ersetzt wurde, aber
doch seinen Glanz verlor.

Das Buch verfolgt zweitens, wie sich die Unterschiede zwischen den
nationalen Wohlfahrtsstaaten seit den 1880er Jahren in Europa veridnder-
ten. Auch das kann eine Untersuchung iiber einen einzelnen nationalen
Wohlfahrtsstaat nicht leisten. Dabei werden nicht nur die viel zu wenig
untersuchten, grundlegenden Verdnderungen der Typen von Wohlfahrts-
staaten in ganz Europa, nicht nur in Westeuropa, verfolgt und die bisher

1



zu einseitig auf dauerhafte Pfade festgelegten Typologien von einem libe-
ralen angelsichsischen, einem modernen skandinavischen und einem tra-
ditionellen kontinentaleuropiischen Wohlfahrtsstaat iiberpriift. Es wird
vor allem auch verfolgt, ob sich die Vielfalt der europiischen Typen des
Wohlfahrtsstaats seit den 1880er Jahren eher verstirkte oder nicht doch
spatestens seit den 1980er Jahren zuriickging und damit auch mehr Raum
fiir eine internationale europdische Sozialpolitik schuf.

Die Dichte und die vielfiltigen Verinderungen des transnationalen
Austausches iiber Sozialpolitik sind ein drittes Thema dieses Buches.
Der transnationale Austausch war die wichtigste Verbindung zwischen
nationalen Wohlfahrtsstaaten und europiischer Sozialpolitik. Es geht
um Akteure in diesem Austausch, aber auch um transnationale Sprache
und Begriffe, um transnationale Expertise zum Wohlfahrtsstaat. Auch
transnationale finanzielle Sozialtransfers werden im Auge behalten.
Dabei ist allerdings nicht klar, ob immer ein Austausch bestand. Liest
man die Protokolle der Reichstagsdebatten in den 1880er Jahren iiber
die Bismarck’schen Sozialgesetze, so findet man fast keinen solchen
transnationalen Austausch durch Vergleiche mit anderen Lindern. Bei
den Verinderungen des transnationalen Austausches geht es nicht nur
darum, ob der transnationale Austausch intensiver wurde und damit die
nationale Sozialpolitik sich weniger abschottete und auch mehr Raum fiir
internationale europiische Sozialpolitik lief3. Es soll vor allem auch ver-
folgt werden, welche Akteure im transnationalen Austausch bestimmend
waren, ob eher Notabeln und Experten oder eher nationale Regierun-
gen oder eher internationale Organisationen. Auch in dieser Hinsicht
wandelte sich der transnationale Austausch grundlegend.

Das Buch behandelt viertens die Entstehung einer einflussreichen,
internationalen, europiischen Sozialpolitik und die wechselseitigen
Beeinflussungen, aber auch Spannungen und Widerspriiche mit den
nationalen Wohlfahrtsstaaten in Europa. Auch das kann von einer natio-
nalen Geschichte des Wohlfahrtsstaats nur in Grenzen erwartet werden.
Ublicherweise wird von der Vorstellung ausgegangen, dass die politischen
Entscheidungen tiber den Wohlfahrtsstaat in den nationalen Hauptstid-
ten fielen und die internationale Sozialpolitik nur ein Sahnehiubchen
war, das fir die bedeutsamen sozialpolitischen Entscheidungen keine
Rolle spielte. Dieses Buch mochte nachzeichnen, ab wann diese Vorstel-
lung nicht mehr zutraf — schon vor dem Ersten Weltkrieg mit ersten
internationalen sozialpolitischen Konventionen oder erst in den 1920er
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Jahren mit dem starken Einfluss der International Labour Organisati-
on (ILO) oder seit den 1960er Jahren mit der europiischen Sozialcharta
des Europarats oder erst seit den 1980er Jahren mit den grundlegenden
Wandlungen der europiischen Politik und Rechtsprechung. Das Buch
mochte dabei auch verfolgen, ob die Entstehung einer einflussreichen
europdischen Sozialpolitik auch mit dem dichten, transnationalen Aus-
tausch tber Sozialpolitik und mit der Abmilderung der Unterschiede
zwischen den nationalen Wohlfahrtsstaaten in Europa zusammenhing.

Das Buch mdchte auflerdem herausfinden, was die internationa-
le europiische Sozialpolitik an der Entwicklung des Wohlfahrtsstaates
anderte, ob sie in einer Arbeitsteilung mit den nationalen Regierungen
die soziale Sicherung tatsichlich weiter vorantrieb, Arbeit tatsichlich si-
cherer machte, den Klienten der nationalen Wohlfahrtsstaaten sicherere
soziale Rechte verschaffte und den Gewerkschaften neben den Arbeit-
gebern eine starke Stimme verlieh. Oder war sie umgekehrt eine Art
trojanisches Pferd, ein Einfallstor fiir internationale, oft amerikanische,
neoliberale Konzepte zur Einschrinkung europiischer wohlfahrtsstaat-
licher Traditionen, die am Ende allein der Nationalstaat mit seinen
lingeren demokratischen und gewerkschaftlichen Institutionen sicherte?
Zur Diskussion iiber diese Hauptstreitpunkte in der Einschitzung der
europdischen Sozialpolitik mochte dieses Buch beitragen.

Insgesamt geht es bei europdischer und bei nationaler Geschichte
des Wohlfahrtsstaats nicht um zwei rivalisierende, sich gegenseitig aus-
schliefende Blicke, sondern um Erginzungen, die sich in der Regel um
dieselben Themen drehen. Die nationale Geschichte des Wohlfahrtsstaates
kann genauer die sozialpolitischen Entscheidungen und Konflikte erfas-
sen und, falls sie das will, besser die Auswirkungen des Wohlfahrtsstaates
auf einzelne Regionen und auf Minderheiten verfolgen und niher an die
Klienten heranriicken. Die europiische Geschichte des Wohlfahrtsstaates
hingegen erfasst besser, was die gemeinsamen europiischen Trends in
den Entscheidungen und ihren Auswirkungen waren, wie stark sich na-
tionale Wohlfahrtsstaaten voneinander unterschieden oder anniherten,
wie sich der transnationale Austausch verinderte und welche Bedeutung
die oft unterschitzte Sozialpolitik internationaler Organisationen besafi.
Beide Zugriffe werden gebraucht.

13



Forschungsstand

Lohntssich ein weiteres Buch iiber die Geschichte der sozialen Sicherung in
Europa im 19. und 20. Jahrhundert? Wir besitzen schon eine ganze Reihe
von Uberblicksdarstellungen, freilich erstaunlicherweise strikt getrennt
nach drei Feldern.

Sie wurden erstens und am hiufigsten zu den nationalen Wohl-
fahrtsstaaten in Europa, also den wichtigsten Akteuren, geschrieben.
Sie stammen von Historikern, von Gerhard A. Ritter, dem Pionier der
vergleichenden Geschichte des nationalen Wohlfahrtsstaates in Europa,
aber auch von Peter Baldwin, Michel Dreyfus, Ernest P. Hennock, Karl H.
Metz und besonders von Béla Tomka mit unterschiedlicher zeitlicher und
raumlicher Reichweite (Baldwin 1990; Dreyfus 2009; Hennock 2001; Kael-
ble 2012; Kaelble 2004; Metz, 2008; Ritter, 1989; Tomka, 2004; Tomka, 2003;
daneben die Kapitel in Uberblickswerken zu Europa: Goschler/Graf 2010,
Kapitel 9; Kaelble 2007, Kapitel 11; Mai 2001, Kapitel 3; Tomka 2013, Kapitel
5). Soziologen und Politikwissenschaftler begannen in diesem Themenfeld
noch frither, seit den 1970er Jahren, internationale historische Uberblicke
und Vergleiche als Biicher oder Buchkapitel zu publizieren. Genannt seien
Gaston Rimlinger, Jens Alber, Peter Flora, Arnold Heidenheimer, Gosta
Esping-Andersen, Richard Hauser, Franz-Xaver Kaufmann, Stephan
Leibfried, Herbert Obinger und Manfred G. Schmidt (Rimlinger 1971; Al-
ber 1982; Flora/Heidenheimer 1981; Flora 1986 fI.; Esping-Andersen 1990;
Hauser, 1997; Kaufmann 2003; Obinger/Petersen 2019; Rieger/Leibfried
2003; Schmidt 2005).

In der Regel getrennt davon wurden zweitens von Historikerinnen und
Historikern Uberblicksartikel und -biicher zur Sozialpolitik der interna-
tionalen Organisationen, vor allem der ILO, herausgebracht. Madeleine
Herren und Sandrine Kott waren hierbei die wichtigsten Impulsgeberin-
nen (Herren 2009; Kott 2010; Kott 2011; Maul 2019; Wassenberg 2012; Threl-
fall 2010, S. 99 fF.).

Davon wiederum abgesondert entstand ein drittes Feld von histori-
schen Uberblicken wiber die Sozialpolitik der Europiischen Union und
ihrer Vorldufer, meist von Sozialwissenschaftlern, selten von Historikern
geschrieben. Die wichtigsten Uberblicksbiicher und -aufsitze stammen
von Karen M. Anderson, Jean-Claude Barbier, Peter Becker, Arnaud Che-
valier, Amandine Crespy, Eberhard Eichenhofer, Monika Eigmueller,
Robert R. Geyer, Linda Hantrais, Bernd Schulte, Monica Threlfall und
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Antonio Varsori (vgl. Anderson 2015; Barbier 2015; Brandt 2009; Cheva-
lier/Wielgohs 2015; Crespy 2019; Eichenhofer 2007; Eigmiiller 2021; Geyer
2000; Hantrais 2007; Kaelble 2020; Schulte 1993; Schulte 2012; Threlfall
2007; Threlfall 2010; Varsori 2009).

Ziele

Trotz dieser Vielzahl von Uberblicken ist es sinnvoll, die Geschichte des
Wohlfahrtsstaats in Europa mit einem neuen Ansatz darzustellen. Ein ers-
ter, noch etwas oberflichlicher Grund: Tatsichlich sind die europiischen
Uberblicke fast alle schon zehn bis dreiRig Jahre alt und konnten daher die
wichtigen jiingeren Entwicklungen entweder noch gar nicht beriicksich-
tigen oder besafien noch nicht die zeitliche Distanz, um ihre Bedeutung
einschitzen zu konnen.

Ein wichtigerer Grund: Vor allem miissten diese drei getrennten For-
schungsfelder besser in einer Synthese zusammen behandelt werden.
Fir eine solche Synthese bleiben allerdings vier empfindliche, inhaltliche
Liicken: Die internationalen Uberblicke iiber nationale Wohlfahrtsstaa-
ten behandelten erstens kaum einmal die gemeinsamen europdischen
Entwicklungen, sondern blieben in der Regel an innereuropiischen Un-
terschieden hingen. Wann der Aufbau von Wohlfahrtsstaaten in Europa
als Ganzem ziigig vorankam, wann er in tiefe, europdische Krisen geriet,
welchen gemeinsamen Verinderungen er unterworfen war, blieb meist
im Schatten. Es wurde auch kaum einmal genauer nachgepriift, wann
und worin sich die europidischen Wohlfahrtsstaaten von der sozialen
Sicherung auf anderen Kontinenten unterschieden, obwohl der beson-
dere europiische Wohlfahrtsstaat lingst kein akademisches Thema mehr
blieb, sondern ein wesentlicher, wenn auch unterschiedlich bewerteter
Bestandteil des europdischen Selbstverstindnisses geworden ist. Die in-
ternationalen Uberblicke arbeiteten dagegen entweder die Unterschiede
zwischen wenigen Lindern heraus oder stellten internationale Typologien
zu Unterschieden des Wohlfahrtsstaats in Europa auf. Besonders beliebt
war die in den 1980er Jahren entwickelte, schon erwihnte Typologie des
Soziologen Ggsta Esping-Andersen mit ihrer erstaunlich zihen, bald
vierzigjihrigen Lebensdauer als Referenz fiir Unterschiede, aber auch die
Unterscheidung zwischen Bismarck-System und Beveridge-System, also
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zwischen Beitragsfinanzierung oder Steuerfinanzierung der staatlichen
sozialen Sicherung. Diese Typologien gingen zwar iiber den einzelnen
Nationalstaat hinaus und fassten Gruppen von Nationalstaaten zusam-
men, aber sie blieben auf Unterschiede innerhalb Europas, in der Regel
innerhalb Westeuropas, fixiert. Welche gemeinsamen Tendenzen, welche
Aufschwiinge und Krisen die Sozialpolitik in Europa als Ganzem besaf3,
blieb demgegeniiber zu sehr im Hintergrund.

Dariiber hinaus wurden zweitens zu wenig verfolgt, was sich an die-
sen Unterschieden zwischen den nationalen Wohlfahrtsstaaten seit den
1880er Jahren dnderte. Sie wurden oft zu sehr als Pfadabhingigkeiten, als
langfristige Strukturen oder eigene Welten angesehen, dabei wurde aber
zu wenig den Fragen nachgespiirt, wie sich diese Unterschiede in Europa
als Ganzem seit den 1880er Jahren verschoben haben, wann sie sich ver-
schirften, wann sie sich abmilderten und welche Bedeutung sie dadurch
fiir die internationale Sozialpolitik bekamen. Die Fixierung auf Pfadab-
hingigkeiten war nicht von Vornherein verkehrt, denn Wohlfahrtsstaaten
sind schwere Tanker, die sich nur langsam umsteuern lassen. Aber von
den tiefen politischen Umbriichen seit den 1880er Jahren blieben auch die
Wohlfahrtsstaaten nicht verschont.

Drittens erhielt die lange Geschichte des transnationalen Austauschs
zum Thema des Wohlfahrtsstaats itber Grenzen hinweg bisher zu wenig
Aufmerksambkeit. Das hat auch damit zu tun, dass an der Logik der natio-
nalen Erklirungen fiir nationale Sozialpolitik zu selten geriittelt und Au-
Reneinfliisse iiber transnationalen Austausch zu wenig ins Auge gefasst
wurden. »Wenn es noch eine Bastion des Nationalstaats gibt, dann scheint
es der Sozialstaat zu seing, schrieb Christoph Conrad 2006 in dem The-
menheft der Zeitschrift Geschichte und Gesellschaft zur transnationalen So-
zialpolitik (Conrad 2006, S. 437; vgl. Fertikh/Wieters 2018, S. 56 ff.). Daran
hat sich auch in der Zwischenzeit nur wenig geindert. Der transnationale
Austausch und seine Akteure wurden zu selten in den langfristigen Verin-
derungen thematisiert.

SchlieRlich tiberbriickten die bisherigen Darstellungen viertens auch
selten die Trennung von nationaler Sozialpolitik und internationaler,
europdischer Sozialpolitik. Damit wurde auch die Chance nicht genutzt,
das Interesse nationaler Regierungen an internationaler Sozialpolitik und
umgekehrt den Einfluss internationaler Organisationen auf nationale
Wohlfahrtsstaaten, dabei auch das wachsende Gewicht der Sozialpolitik
der Europiischen Kommission und der sozialen Rechtsprechung des
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Europdischen Gerichtshofs in Luxemburg zu verfolgen. Gerhard A. Ritter
hat das im Vorwort zu seinem 2010 neuaufgelegten Buch von 1989 deutlich
angesprochen. Nur ganz wenige Historikerinnen wie Sandrine Kott und
Heike Wieters, auch Juristen wie Eberhard Eichenhofer iiberbriickten
diese Trennung, indem sie die internationale europdische und nationale
Politik zusammensahen (Kott 2010; Kott 2011; Wieters 2022; Eichenhofer
2007; Conrad 2006).

Dieses Buch verfolgt daher vier Ziele fiir eine Synthese nationaler und
internationaler Sozialpolitik in Europa: (1) Es untersucht die zu selten be-
handelten, gemeinsamen europiischen Trends im Vergleich zu anderen
Kontinenten. (2) Es blendet die Unterschiede zwischen den nationalstaat-
lichen Sozialpolitiken in Europa keineswegs aus, behandelt sie aber stirker
als bisher in ihrer historischen Verinderung und stellt sich auch die Fra-
ge, was diese Unterschiede fiir eine gemeinsame europdische Sozialpolitik
bedeuteten. (3) Es verfolgt den Wandel des transnationalen europiischen
Austauschs, ohne den man von einer europiischen Geschichte des Wohl-
fahrtsstaats nicht sprechen kann. (4) Es behandelt schliellich die interna-
tionale Sozialpolitik in Europa von den ersten internationalen Plattformen
der Regierungen vor 1914 bis zur Europiischen Union in ihrer Wechselwir-
kung mit den nationalen Sozialpolitiken, ein wesentliches Element der eu-
ropaischen Geschichte des Wohlfahrtsstaats, dasaufanderen Kontinenten
nicht entstand.

Epochen

Ich werde auf diese vier Ziele im Folgenden nicht nacheinander in ge-
trennten Kapiteln eingehen. Vielmehr wird im Hauptteil des Buches
chronologisch vorgegangen. Es werden vier grofle Epochen des europdi-
schen Wohlfahrtsstaats behandelt (dazu auch Nullmeier/Kaufmann 2010):
zuerst die Griitndungsepoche der groflen, staatlichen sozialen Sicherun-
gen zwischen den 1880er Jahren und 1914; danach die Epoche von 1914 bis
1945, die Epoche des Ausbaus, aber auch der Bewihrung, der Krisen und
der Spaltung des Wohlfahrtsstaats im Ersten Weltkrieg, in den Demo-
kratien der 1920er Jahre, der Weltwirtschaftskrise und der Dominanz der
Diktaturen bis zum Ende des Zweiten Weltkriegs; dann die Epoche von
1945 bis zu den 1970er Jahren, der Aufbau des modernen Wohlfahrtsstaats
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im Wirtschaftsboom, aber auch die Spaltung im Kalten Krieg mit dem
fundamentalen Gegensatz zwischen dem modernen Wohlfahrtsstaat im
westlichen Europa und der ganz anderen, betriebsorientierten sozialen
Sicherung im ostlichen Europa; schlieflich die Epoche seit den 1980er Jah-
ren, der Umbau des Wohlfahrtsstaats angesichts der Globalisierung und
der schweren jiingsten Krisen, der Finanzkrise 2008-2013 und der Coro-
na-Pandemie seit 2020, aber auch die Riickkehr zu einer gemeinsamen
Sozialpolitik in Europa nach dem Fall des sowjetischen Imperiums.

Die genannten vier Ziele des Buches werden fiir jede der vier Epo-
chen behandelt: immer zuerst die gemeinsamen europiischen Trends,
Expansionen wie Krisen im globalen Vergleich, dabei auch ihre Vortei-
le und Nachteile fiir die Biirger und ihre historischen Kontexte; dann
die innereuropdischen Unterschiede und Konvergenzen zwischen den
nationalen Wohlfahrtsstaaten, fiir die Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg
daran anschlieRend kurz die globalen Besonderheiten des europiischen
Wohlfahrtsstaats; danach der transnationale Austausch zwischen Regie-
rungen und durch die internationalen Organisationen; schliefilich die
internationale europiische Sozialpolitik von den Konventionen zwischen
nationalen Regierungen vor 1914 bis zu der eigenen Sozialpolitik in der
EU. Die langen Trends der anderthalb Jahrhunderte sind allerdings in
dieser Epochendarstellung nicht leicht fassbar. Sie werden deshalb im
Schlussteil (Kapitel 5) ausfithrlich dargestellt.

Definitionen

Was ist mit Wohlfahrtsstaat und mit europiischer Sozialpolitik gemeint?
Auf eine Definition des »sozialen Europa« wird verzichtet, da es sich nicht
um einen wissenschaftlichen Begrift handelt und er im Titel dieses Buches
auch nur verwandt wurde, um ein Thema grob abzustecken. Anders der
Begriff des Wohlfahrtsstaats: Das Verstindnis des Wohlfahrtsstaats hat
sich in den vergangenen Jahrzehnten in der Wissenschaft verindert. Ei-
nenvollstindigen Konsens gibt es nicht. Diesem Buch liegt ein bestimmtes
Verstindnis von Wohlfahrtsstaat zu Grunde, eine Moglichkeit unter meh-
reren.

Unter Wohlfahrtsstaat wird ein moderner Politikbereich verstanden,
der in Europa erst im 19. Jahrhundert im Zusammenhang mit der Indus-
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trialisierung entstand. Mit Wohlfahrtsstaat ist die Politik der Absicherung
der Einwohner in personlichen Lebenskrisen und der Resilienz gegen per-
sonliche Lebenskrisen durch den Staat gemeint. Zu solchen Lebenskrisen
gehoren vor allem Krankheit, besonders massive Familienanforderungen,
Tod eines der Familienernihrer, Altersarmut, Arbeitslosigkeit, Arbeits-
unfille, unzumutbare Arbeitsbedingungen und Ohnmacht in Konflikten
mit dem Arbeitgeber, Verlust der Wohnung, schlechte Bildungschancen,
Bedrohung der Gesundheit. In solchen Krisen soll der Wohlfahrtsstaat
den Einbruch der Lebensqualitit auffangen und moglichst auch extre-
me Unterschiede von Lebenschancen reduzieren, die durch den Markt
oder durch Traditionen entstehen und durch den Staat zwar nicht besei-
tigt, aber doch entschirft werden konnen. Dabei werden als Mittel des
Wohlfahrtsstaates nicht nur finanzielle oder rechtliche Hilfen zur Ab-
milderung von individuellen Notsituationen, sondern auch die staatliche
Unterstiitzung zur besseren Vorbereitung des Einzelnen auf solche Krisen
durch bessere Ausbildung, durch gesundheitliche Vorsorge und durch
eine stabile Wohnungssituation verstanden. Der Wohlfahrtsstaat schiitzt
und sichert im besten Fall nicht nur ab, sondern verschafft auch bessere
Chancen und mildert soziale Ungleichheit. An der effizienten Hilfe in
personlichen Notsituationen und an der wirkungsvollen Vorbereitung auf
solche Notlagen muss sich auch der historische Wohlfahrtsstaat messen
lassen. Dabei wird auch bedacht, welche Zwinge der Wohlfahrtsstaat auf
die Klienten ausiibt und inwieweit umgekehrt der Wohlfahrtsstaat auf
eigenen Aktivititen der Biirger beruht.

Dieses breite Verstindnis von Wohlfahrtsstaat, das iiber Sozialversi-
cherungen deutlich hinausgeht, ist kein Ex-Post-Konzept, das der Wirk-
lichkeit der sozialen Sicherung des spiten 19. und 20. Jahrhunderts auf-
gezwungen wird und sie verbiegt. Auch im spiten 19. Jahrhundert findet
man dieses breite Verstindnis unter den Sozialreformern, etwa im fran-
zosischen musée social und im deutschen »Verein fiir Socialpolitik«, auf die
wir zuriickkommen, auch wenn der Ausdruck des Wohlfahrtsstaats da-
mals noch nicht verwendet wurde.

Der heutige Ausdruck Wohlfahrtsstaat kann falsche Vorstellungen we-
cken. Er wird nicht allein von dem Akteur Nationalstaat getragen und vor-
angetrieben. Auch die Kommunen, die Bundesstaaten oder Regionen in
foderalen Staaten, daneben aber auch die Europdische Union und inter-
nationale Organisationen sind wichtige, andere, 6ffentliche Akteure.
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Der Wohlfahrtsstaat kann zudem nicht voll verstanden werden, wenn
er allein aus der Perspektive des Staates von oben betrachtet wird und
die Gesellschaft dabei aus dem Blickfeld gerit. Sicher gibt es Wohl-
fahrtsstaaten, die auf diese Weise den Biirger von oben verwalteten. Der
Wohlfahrtsstaat wird jedoch normalerweise unter starker Beteiligung von
gesellschaftlichen Kriften, von Klienten, von Sozialexperten, von sozialen
Bewegungen, von sozialen Organisationen, Kirchen und Interessengrup-
pen getragen. Selbst in autoritiren Lindern wie dem Deutschen Reich vor
1914 spielten sie eine wichtige Rolle (Kott 2014). Dieses breite Verstindnis
des Wohlfahrtsstaates, der nicht nur von seinen staatlichen, sondern auch
von seinen sozialen, wissenschaftlichen und internationalen Akteuren ge-
tragen wird, gehort nicht unbedingt zum Standard der Biicher zu diesem
Thema, wird aber nicht nur in diesem Buch verwendet.

Ein solches Verstindnis von Wohlfahrtsstaat hat Konsequenzen fiir die
historische Darstellung. Sie wird nicht auf staatliche Sozialversicherun-
gen und Sozialhilfe beschrinkt, sondern deckt auch die wohlfahrtsstaat-
liche Politik im Bereich der Bildung, der Gesundheit, des Wohnens, des
Arbeits- und Tarifrechts ab und wird damit weiter gefasst als oft iblich.
Dariiber hinaus wird im Folgenden abzuschitzen versucht, ob und wann
wohlfahrtsstaatliche Politik personliche Krisensituationen tatsichlich ab-
milderte. Das ist sicher nicht einfach, weil in solchen personlichen Krisen-
situationen auch andere Faktoren und Akteure wie Wohlstand und Wirt-
schaftswachstum, Kirchen und Berufsorganisationen, private Wohltatig-
keitund Familiennetzwerke, Wissen um Lebensfithrung bedeutsam waren
und oft schwer von den Wirkungen des Wohlfahrtsstaates zu trennen sind.
Zudem wird sich die folgende Geschichte des Wohlfahrtsstaates nicht auf
nationalstaatliche Politik beschrinken. Sie wird auch verfolgen, ab wann
sich der nationale Wohlfahrtsstaat nach aufden 6ffnete, seine Leistungen
nicht nur fir Biirger, sondern fiir alle Bewohner eines Landes erbrachte,
und ab wann internationale Organisationen, auch die Europdische Union,
eine einflussreiche Sozialpolitik betrieben.

Sollte man eher von Wohlfahrtsstaat oder eher von Sozialstaat spre-
chen? Die beiden Begriffe haben sich im Deutschen angenihert. Der
Begriff Wohlfahrtsstaat hat seine negative Bedeutung des klientilisti-
schen Versorgungsstaates verloren, die er noch in den 1960er und 1970er
Jahren besafd und in der er sich scharf von dem durchweg positiven Be-
griff des Sozialstaats abhob. Bis vor einigen Jahren wurden im Deutschen
dariiber hinaus zu Recht auch inhaltliche Unterschiede zwischen den
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beiden Begriffen gemacht. Wohlfahrtsstaat wurde als der engere Begriff
verstanden, der vor allem die staatlichen Sozialversicherungen und die
staatliche Sozialhilfe umfasst, wihrend der weitere Begrift des Sozialstaa-
tes auch das Arbeitsrecht und das Tarifrecht enthilt. Dieser Unterschied
hat sich ebenfalls abgeschliffen. In jingerer Zeit wird auch der Begriff des
Wohlfahrtsstaates hiufiger im weiteren Sinn verwendet und meint neben
staatlichen Sozialversicherungen und Sozialhilfe, neben Arbeitsschutz,
Arbeitsrecht und das Tarifrecht auch staatliche Wohnungspolitik und
Wohnungsversorgung, staatliche Bildungspolitik und staatliche Gesund-
heitspolitik, manchmal auch Beschiftigungspolitik. Die beiden Begriffe
sind mehr und mehr austauschbar geworden. In diesem Text wird meist
der Begrift des Wohlfahrtsstaates benutzt, weil er ein internationaler
Begriff ist und leicht in andere Sprachen tbersetzt werden kann. Beim
Begriff des Sozialstaats ist das nicht der Fall.

Mit europdischer Sozialpolitik ist nicht einfach eine Variante natio-
naler Sozialpolitik gemeint, mit der die negativen Auswirkungen von
kapitalistischer Wirtschaft oder Belastungen durch Traditionen kompen-
siert und abgemildert werden. Europdische Sozialpolitik wird in diesem
Buch verstanden als eine Ergdnzung zu den nationalen Wohlfahrtsstaaten
in dreierlei Hinsicht: Erginzungen dort, wo nationale Wohlfahrtsstaaten
internationale soziale Probleme des europidischen Wirtschaftsmarktes
nicht lésen konnen; Erginzungen dort, wo die nationalen Wohlfahrts-
staaten nicht handeln, aber handeln sollten; schliefilich Erginzungen,
wo nationale Wohlfahrtsstaaten durch Katastrophen oder durch extreme
regionale Disparititen iberfordert sind. Nationale Wohlfahrtsstaaten
und europiische Sozialpolitik werden als ein gemeinsames politisches
Handeln aufgefasst, in dem nationale Regierungen die européische Sozi-
alpolitik beeinflussen und umgekehrt der europiischen Sozialpolitik auf
nationale Wohlfahrtsstaaten einwirkt. Diesen Gesamtblick versucht die-
ses Buch vorzustellen. Allerdings fehlt dafiir bisher ein wissenschaftlicher
Begriff. »Das soziale Europa« im Titel wurde nur als nichtwissenschaftli-
cher Notbehelf gewihlt.

Mit diesen Definitionen wird deutlich, was in dieser Synthese nicht be-
handelt werden kann. Sie befasst sich nicht mit der privaten sozialen Si-
cherung und mit der privaten Vorsorge fiir Gesundheit, Bildung und Woh-
nen, auch nicht mit dem wichtigen Graubereich der staatlich vorgeschrie-
benen oder staatlich subventionierten oder durch staatliche Steuern initi-
ierten privaten sozialen Sicherung (vgl. Adema/Whiteford 2021). Das wa-
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re ein zu weites Feld fiir einen Text, der schon einen sehr breiten Begriff
des Wohlfahrtsstaats verwendet. Auch die grofien, nichtstaatlichen sozia-
len Triger der sozialen Absicherung — die Kirchen, die nichtkirchlichen
Wohlfahrts- und Berufsorganisationen und die Unternehmen - konnen
in diesem Buch nicht behandelt werden, da sie zwar eigentlich zu diesem
Thema gehoren, aber europaweit historisch zu wenig untersucht sind, um
in diesen europiischen Uberblick aufgenommen werden zu kénnen (fiir
Ansitze zu Kirchen in der europdischen Gegenwart: Kaufmann 2001; Ga-
briel 2024, S. 222 ff.). Auf die Familie als einem zentralen Akteur der so-
zialen Sicherung wird ebenfalls nicht im Einzelnen und in ihren Verinde-
rungen eingegangen, da die vergleichende historische Familienforschung
zur sozialen Sicherung fiir das spite 19. und 20. Jahrhundert noch nicht
weit genug fiir einen europdischen Uberblick iiber die innereuropiischen
Unterschiede und tiber die europdischen Besonderheiten gegeniiber an-
deren Kontinenten gediehen ist. Das Buch wird zudem, da es ganz Europa
umfasst, zwar viele einzelne, nationale und europiische gesetzgeberische
Entscheidungen erwihnen, aber sich nicht auf den Einfluss von Exper-
ten, Interessengruppen, Parteien und einzelnen Politikerpersonlichkeiten
auf solche politischen Einzelentscheidungen einlassen kénnen. Es wird
schliefilich auch nicht so dicht wie eine Mikrostudie an den einzelnen Kli-
enten herangehen und nichtim Detail schildern kénnen, wie weit Klienten
vom Wohlfahrtsstaat geholfen wurde, wie sie ihn erlebten und einschitz-
ten und wie sie, falls sie Migranten waren, den transnationalen Austausch
iiber den Wohlfahrtsstaat beeinflussten.

Unterschiede

In diesem Buch wird viel iiber Unterschiede zwischen nationalen Wohl-
fahrtsstaaten zu sprechen sein, Wie verfolgt man den besten solche Un-
terschiede iiber anderthalb Jahrhunderte fir Europa als Ganzes, ohne sich
in der Vielzahl von Einzelunterschieden zu verlieren? Man kann drei Op-
tionen unterscheiden, die jeweils ihre Vor- und Nachteile haben.

Eine Auswahl von gut recherchierten Kontrastfillen mit ihren Unter-
schieden ist eine erste Option, weil man nicht fiir jedes einzelne europdi-
sche Land die Geschichte des Wohlfahrtsstaats und die Unterschiede zu
allen anderen Lindern seit den 1880er Jahren genau genug verfolgen und
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einigermafien lesbar darstellen kann. Ausgewihlte Fille und deren Unter-
schiede zu behandeln, wird als Option oft gewihlt, manchmal auch in die-
sem Buch. Aber die Auswahl der Fille bestimmt die Unterschiede, die man
findet. Man kann bei diesem Zugang auch nur schwer die gemeinsamen
europdischen Tendenzen zur Zunahme oder Abnahme von Unterschieden
erschliefRen.

Das Ausmaf der Unterschiede zwischen moglichst allen européischen
Lindern fur bestimmte Aspekte des Wohlfahrtsstaats tiber Variationsko-
effizienten auf der Grundlage von langen Tabellen zu berechnen, ist ei-
ne zweite Option. Man erfasst damit die Gesamtheit der Unterschiede in
Europa und kann zudem verfolgen, ob die Unterschiede zunahmen oder
abnahmen. Fiir einige Aspekte des Wohlfahrtsstaats sind in diesem Buch
solche Tabelle angelegt (vgl. Tabelle 1-3, S. 314 ff.). Variationskoeffizienten
werden mehrfach verwandt. Fiir ganz Europa lassen sich allerdings solche
Tabelle meist erst ab den 1990er Jahren zusammenstellen, nur fiir wenige
Aspekte wie etwa die Lebenserwartung, die Kindersterblichkeit oder man-
che Bildungschancen schon seit dem spaten 19. Jahrhundert.

Die dritte Option ist die Konstruktion von Typen des Wohlfahrtsstaa-
tes, in denen jeweils mehrere Linder zusammengefasst werden. Dieser
Zugang, in den viele eigene Entscheidungen des Forschers eingehen,
wurde fir die Geschichte des Wohlfahrtsstaats vor allem von Soziologen
verwandt. Die bekannteste Typologie des Wohlfahrtsstaats von Ggsta Es-
ping-Andersen aus dem Jahr 1990 hat allerdings erhebliche Nachteile, da
sie die Aufmerksamkeit vollig auf Unterschiede lenkt, internationale Sozi-
alpolitik ebenso wie transnationalen Austausch ausklammert, nicht ganz
Europa behandelt, auch nicht alle Aspekte des Wohlfahrtsstaates im hier
verstandenen, breiten Sinn erfasst und vor allem lange Pfade, drei »Welten
des Wohlfahrtsstaates« zu konstruieren versucht: die Welt des modernen,
universalen, kostenintensiven, skandinavischen Wohlfahrtsstaates, die
Welt des universalen, schmalen, angelsichsischen Wohlfahrtsstaates und
die Welt des korporatistischen, traditionellen kontinentalen Wohlfahrts-
staats (vgl. Manow 2019; fiir eine andere, an Kirchen orientierte Typologie
des Wohlfahrtstaats vgl. Gabriel 2024, S. 222 ff.). Mit dieser Typologie
wird allerdings nur eine Epoche, nimlich die Zeit von den 1950er bis zu
den 1980er Jahren erfasst. Die Zeit bis zur Mitte des 20. Jahrhunderts
bildet diese Typologie die Geschichte des Wohlfahrtsstaats ebenso wenig
ab wie die Zeit seit den 1990er Jahren (vgl. Kapitel 1.2, 2.2, 4.2; Palier 2010,
S. 333 ff.). Eine Konstruktion von Typen des Wohlfahrtsstaats wird auch in
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diesem Buch versucht. Allerdings geht es dabei nicht um die Konstruktion
langer Pfade des Wohlfahrtsstaats, sondern um eine flexible Typologie,
die den Wandel des Wohlfahrtsstaats seit den 1880er Jahren beriicksich-
tigt. Wohlfahrtsstaaten sind zwar schwere Tanker, die sich nicht leicht
umsteuern lassen. Aber die tiefen Umbriiche in Europa seit dem spiten
19. Jahrhundert gingen an den Wohlfahrtsstaaten nicht spurlos vorbei.
Eine flexible Typologie fasst diese historischen Verinderungen besser.
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1. Die Anfinge des Wohlfahrtsstaats und der
internationalen Sozialpolitik, 1880er Jahre bis 1914

Die Zeit zwischen den 1880er Jahren und dem Ersten Weltkrieg gilt als
die Griindungsepoche des Wohlfahrtsstaates in Europa. Aber war sie das
wirklich? Begann der Wohlfahrtsstaat wirklich in allen Linder Europas
oder invielen Lindern doch erst spiter? Waren die Unterschiede zwischen
den nationalen Sozialpolitiken in dieser Epoche nichtviel zu grof3, als dass
man von einer gemeinsamen Grindungsepoche sprechen kann? War in
dieser Epoche der transnationale Austausch zwischen den Regierungen
und Experten tatsichlich schon so eng, dass sie einen europiischen Cha-
rakter besaf3? Entstand in dieser Griitndungsepoche tatsichlich schon eine
internationale Sozialpolitik in Europa, die ebenfalls zu einer europiischen
Geschichte des Wohlfahrtsstaats gehort? Nur wenn in diesen vier fiir das
Buch zentralen Aspekten der Wohlfahrtsstaat in vielen europiischen Lin-
dern einsetzte, konnte man von einer europdischen Griindungsepoche
sprechen.

Alle vier Aspekte werden in diesem Teil durchgegangen. Wir beginnen
mit den Anfingen des Wohlfahrtsstaates. Wir folgen dabei dem soeben er-
wihnten, breiten Verstindnis von Wohlfahrtsstaat.

1.1 Die gemeinsame Griindungszeit des Wohlfahrtsstaats

Tatsdchlich waren die Jahrzehnte vor 1914 eine wichtige Epoche der Re-
formen und des Wandels nicht nur der staatlichen Sozialversicherungen,
sondern auch der Sozialhilfe, der Bildung und der Gesundheit. Wir gehen
auf die staatlichen Sozialversicherungen, die in der Regel in das Zentrum
gestellt werden, zuerst ausfithrlich ein, behandeln danach aber auch die
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anderen, damals umgeinderten Felder des Wohlfahrtsstaats, also Sozial-
hilfe, Arbeitsschutz und Tarifrecht, Bildung und Gesundheit.

1.1.1 Staatliche Sozialversicherungen und Sozialhilfe

In fast allen europiischen Lindern wurden in den etwas tiber dreifdig
Jahren zwischen den 1880er Jahren und dem Ersten Weltkrieg staatliche
Sozialversicherungen eingerichtet. Sie waren damals der dynamischste
Bereich des Wohlfahrtsstaats und werden deshalb ausfithrlich behandelt.
Die Einrichtung der drei klassischen staatlichen Sozialversicherungen,
der Unfallversicherung, der Krankenversicherung und der Altersversiche-
rung, unter der Kanzlerschaft Bismarcks im Deutschen Reich und wenige
Jahre danach dhnliche Reformen in der Habsburger-Monarchie waren
wichtige internationale Signale in diese Richtung.

Andere Linder folgten. Um 1914 hatten in Europa fast alle Linder ei-
ne staatliche Berufsunfallversicherung eingefithrt. Obligatorische Versi-
cherungen wie in Deutschland waren in der Uberzahl. Wichtige Linder
wie Frankreich, GrofRbritannien, Belgien, Dinemark, Schweden und die
Schweiz besaflen allerdings freiwillige, staatlich nur subventionierte Ver-
sicherungen.

Auch die teureren, staatlichen Krankenversicherungen entstanden
in den meisten europiischen Lindern. Sie waren freilich nur in einer
Minderheit der Linder, nimlich in Deutschland, in Grofbritannien, in
der Habsburger-Monarchie, in Norwegen und Luxemburg, obligatorisch,
in den anderen Lindern freiwillig, zudem staatlich nur subventioniert.

Die ebenfalls teuren, staatlichen Altersversicherungen wurden bis 1914
immerhin in der iberwiegenden Zahl der europiischen Linder einge-
fithrt. Obligatorisch waren sie allerdings ebenfalls selten, und zwar nur
in Deutschland, Schweden, den Niederlanden und Luxemburg. Sie waren
iberwiegend freiwillig und staatlich nur unterstiitzt.

Zu staatlichen Arbeitslosenversicherungen entschlossen sich die Re-
gierungen dagegen vor 1914 nur selten. Lediglich drei Linder, Dinemark,
Norwegen und Frankreich, fithrten sie auf freiwilliger Basis ein, nur ein
Land, das Vereinigte Konigreich, in obligatorischer Form (vgl. Tabelle 1,
S. 314 f). Insgesamt verstarkte sich der Einfluss des Staates nicht nur iitber
die obligatorischen Versicherungen. Auch die freiwilligen, staatlich nur
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subventionierten Versicherungen mussten in dieser Griindungszeit des
Wohlfahrtsstaats mehr staatliche Regelungen akzeptieren.

Dabei standen die europiischen Regierungen vor drei Optionen:
Eine erste Option war die obligatorische Sozialversicherung, tiber die
vor allem einkommensschwache Arbeiter durch Zwangsbeitrige ge-
zwungen wurden, sich abzusichern, wihrend die gelernten Arbeiter
mit stabileren Einkommen sich oft schon selbst versichert hatten. Mit
diesen obligatorischen Sozialversicherungen wurde staatliche Kontrolle
durchgesetzt, die allerdings durch formal unabhingige Sozialversiche-
rungen und durch Vertretung und Mitverwaltung der Versicherten in
der Sozialversicherungsbiirokratie abgemildert werden konnte. Diese
Versicherungen wurden in der Regel getrennt nach Sozialgruppen, nach
Arbeitern, Landarbeitern und Angestellten eingerichtet, hatten also ei-
nen korporatistischen Charakter. Sie wurden meist ttberwiegend durch
Beitridge von Arbeitnehmern und Arbeitgebern finanziert, staffelten die
Beitrige der Arbeitnehmer nach dem Einkommen und richteten sich
auch in ihren Leistungen, besonders bei der Héhe von Renten, nach den
Beitragszahlungen. Diese Option erlaubte dem Staat trotzdem, das durch
die Beitragszahlungen angesammelte Kapital fir andere Zwecke einzu-
setzen. Diese Option wird heute gerne als Bismarck-Modell bezeichnet
und in einen Gegensatz zu dem erst 1943 entwickelten Beveridge-Modell
gestellt, auf das wir in Teil 2 und Teil 3 zuriickkommen.

Eine zweite Option war die freiwillige, staatlich subventionierte So-
zialversicherung, die in der Regel Angehorige des gleichen Berufes oder
der gleichen sozialen Gruppe zusammenbrachte. Auch sie besa’ damit in
der Regel einen korporatistischen Charakter. Allerdings baute sie aufvor-
handene, von den Versicherten selbst organisierte Sozialversicherungen
auf, subventionierte sie, unterwarf sie staatlichen Regelungen, beliefd aber
doch mehr Autonomie als die obligatorische Versicherung. Diese Option
stiitzte die einkommensstirkeren Arbeiter oder Angestellten, die sich oft
schon selbst organisiert hatten, und erfasste daher in der Regel nur einen
kleineren Teil der Bevolkerung als die obligatorische Versicherung. Das be-
kannteste Beispiel waren die mutuel in Frankreich. Diese Option war eher
vereinbar mit den politischen Prinzipien von liberalen Regierungen.

Eine dritte Option schlief3lich baute auf dem Versorgungsprinzip und
nicht wie die beiden anderen Optionen auf dem Versicherungsprinzip
auf (Ritter 1989, S. 90 ff.). Sie suchte vor allem die Bediirftigen und Armen
eines Landes abzusichern, schuf dafiir primir vom Staat finanzierte Hilfs-
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programme, die wie die Armenpflege mit einer Bediirftigkeitspriifung
verbunden waren, allerdings ohne Verlust der Biirgerrechte. Diese dritte
Option wurde vor 1914 in Grof3britannien und in Dinemark gewihlt. Sie
organisierte nicht Berufsgruppen oder Sozialgruppen wie etwa Arbeiter
oder Angestellte, sondern richtete sich an alle Bediirftigen unabhingig
vom Beruf. Sie sicherte zwar nur einen kleinen Teil der Bevolkerung ab,
lieR sich aber spiter im Lauf des 20. Jahrhunderts eher zu einer Versiche-
rung fir alle Biirger des Landes erweitern. Sie fithrte zu viel staatlicher
Kontrolle.

Die Griindungszeit des Wohlfahrtsstaats lisst sich allerdings nicht
allein an der Gesetzgebung erkennen, deren praktische Auswirkungen
sehr unterschiedlich waren. Die Sozialausgaben des Staates sagen sogar
mehr aus tiber den Wert, den der Staat der sozialen Sicherung zumaf3. In
Relation setzen kann man die Wohlfahrtsstaatsausgaben entweder zu den
gesamten staatlichen Ausgaben und sieht dann eher die Schwerpunkte
der Regierungspolitik, oder zum Sozialprodukt, um dann eher die Leis-
tung der Wirtschaft und der Einkommensempfinger zu erkennen. Beides
soll im Folgenden verfolgt werden. Dabei soll zuerst auf die engeren staat-
lichen Ausgaben fir die soziale Sicherung, also fiir die vier klassischen
Sozialversicherungen und die Sozialhilfe, danach auf die gesamten wohl-
fahrtsstaatlichen Ausgaben einschlieRlich der Bildungs-, Gesundheits-
und Wohnungsausgaben geblickt werden.

Die staatlichen Ausgaben fiir soziale Sicherung, also fir die vier klas-
sischen Sozialversicherungen und die Sozialhilfe, stiegen vor 1914 in al-
len Lindern, fur die wir Angaben besitzen, also fiir Dinemark, Schwe-
den, Finnland, Norwegen, Deutschland, und vermischt mit Ausgaben fiir
Gesundheit und Wohnen auch fiir Frankreich, Italien und Grofdbritanni-
en. Nur in Schweden idnderten sie sich nicht (Flora 1983 Bd. 1, S. 368, 375,
382,391, 406,424, 431, 447). Die Anteile dieser Ausgaben an den staatlichen
Budgets nahmen spiirbar zu, erreichten in den Spitzenlindern Deutsch-
land und Groflbritannien 3 bis 6 Prozent des gesamten staatlichen Bud-
gets (berechnet nach Flora, ebda.). Allerdings waren das im Verhiltnis zur
Wirtschaftsleistung nur bescheidene Anfinge. In allen europiischen Lin-
dern blieben diese Ausgaben unter einem Prozent des BSP (vgl. Tabelle 2,
S. 316 f.). Das ist weit weniger als der heutige, europdische Durchschnitt
von iiber 20 Prozent in der Europdischen Union (vgl. Tabelle 2, S. 316 f.),
auch weniger als die 8—13 Prozent in heutigen Schwellenlindern wie Me-
xiko, Kolumbien oder Costa Rica (vgl. OECD, Social expenditures 2018, in:
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https://stats.oecd.org/index.aspx?queryid=6617). Aber die damaligen eu-
ropdischen Linder standen noch nicht unter dem internationalen Druck
von weit entwickelten Wohlfahrtsstaaten, dem die heutigen Schwellenlidn-
der ausgesetzt sind. Immerhin war das damals ein Anfang.

Aufjeden Fall wird deutlich, wie wichtig es ist, nicht nur die Gesetz-
gebung, sondern auch die Sozialausgaben zu betrachten. Linder mit ei-
ner frithen Sozialgesetzgebung wie etwa die Habsburger-Monarchie lie-
3en keineswegs immer auch die Sozialausgaben stark anwachsen. Umge-
kehrt gehorten am Vorabend des Ersten Weltkriegs Linder mit einer rela-
tiv spiten staatlichen Sicherungsgesetzgebung wie Grof$britannien oder
Schweden zu den Schwergewichten bei den Sozialausgaben (vgl. Tabelle
2,S.316f).

Die Sozialausgaben vermitteln freilich immer noch keinen vollstin-
digen Eindruck von dieser Griindungszeit. Die Zahlen der Versicherten
der staatlichen Sozialversicherungen ergeben noch ein etwas anderes
Bild. Sie lassen erkennen, wie viele Biirger iiber die staatlichen Sozial-
versicherungen abgesichert wurden. Auch die Zahlen der Versicherten in
staatlichen Sozialversicherungen stiegen zwar vor 1914 erheblich an. Aber
zwischen den verschiedenen staatlichen Sozialversicherungen gab es
grofde Unterschiede. Am stirksten nahm die Zahl der Versicherten in den
staatlichen Arbeitsunfallversicherungen zu, die den Staat noch am we-
nigsten kosteten. Im Durchschnitt der westeuropiischen Linder war um
1910 knapp ein Drittel der Erwerbstitigen gegen Unfille an der Arbeit in
obligatorischen oder freiwilligen staatlichen Versicherungen abgesichert.
Die Unterschiede zwischen den einzelnen Lindern waren betrdchtlich. In
Grof’britannien und Deutschland war schon die Mehrheit der Erwerbsta-
tigen abgesichert, in Finnland, Schweden, Norwegen und Italien dagegen
nur eine kleine Minderheit. In den kostenintensiveren staatlichen Kran-
kenversicherungen waren um 1910 im westeuropdischen Durchschnitt
nur knapp ein Viertel der Erwerbstatigen abgesichert, im besten Fall wie
in Dianemark und Deutschland grob die Hilfte der Erwerbstitigen, in
den anderen westeuropdischen Lindern dagegen, falls itberhaupt, nur
eine Minderheit. Noch geringer war die Absicherung in den besonders
kostenintensiven staatlichen Rentenversicherungen. Nur in fiinf westeu-
ropdischen Lindern waren sie 1910 nicht nur Gesetz, sondern in der Praxis
schon im Gang. Die Unterschiede waren enorm. In Deutschland waren
die Hilfte der Erwerbstitigen abgesichert, in Osterreich, dem anderen
Pionierland, dagegen nur wenige Prozent. Noch weiter lagen um 1910 die
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