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Geleitwort

Fir moderne Sozialpolitik ist ihr Bezug auf politische Territorien essentiell.
Das war im 20. Jahrhundert zu selbstverstindlich, um Gegenstand sozial-
wissenschaftlicher Forschung und Reflexion zu werden. Erst die Transnatio-
nalisierungsprozesse der jingsten Vergangenheit und vor allem die Europii-
sche Integration haben dem territorialen Bezug von sozialer Sicherung die
Selbstverstindlichkeit genommen und seine konstitutive Bedeutung fiir die
Entwicklung von Sozialpolitik augenfillig gemacht. Diese Konstellation
nimmt Monika Senghaaas in dem Buch auf und leistet damit fiir ihr Verstind-
nis einen wichtigen Beitrag,

Die Autorin entwickelt den Ausgangspunkt ihrer Argumentation, indem
sie in die beiden zentralen Themenfelder, Sozialpolitik und Nation einfihrt.
Dann nimmt sie die wenigen vorhandenen Untersuchungen zum Zusammen-
hang von (kollektiven) Identititen und Sozialpolitik auf, in der systematischen
Absicht, “die rdiumliche Dimension der Wechselwirkungen zwischen Identi-
taten und Sozialpolitik” (S. 45) ins Zentrum der Aufmerksamkeit zu riicken;
denn dazu gibt es — trotz der offensichtlichen historischen Gleichzeitigkeit
der Entwicklung von staatlicher Sozialpolitik und nationaler Identititsbil-
dung — kaum Untersuchungen. Der analytische Rahmen der Untersuchung
wird einerseits aus Theorieangeboten zur Entwicklung des Wohlfahrtsstaates
und andererseits aus Ansitzen zum Raumbezug von Politik entwickelt. Dies
fihrt zu einem an Rokkan und Marshall angelehnten Verstindnis der Konsti-
tution von Wohlfahrtsstaaten. Daran anschlieBend geht es um die territoriale
Dimension sozialer Bezichungen, fiir die Wohlfahrtsstaaten den Rahmen
abgeben und insbesondere um die Frage, in welcher Weise sozialpolitische
Raumbeziige einerseits Interessen formen und andererseits selbst Gegen-
stand von Interessenartikulationen werden.

Die Habsburger-Monarchie, mit ihren komplexen Verschachtelungen von
politischen Rdumen, Nationen und Sozialpolitik ist ideal geeignet, um das
Wechselverhiltnis von politischer Nationenbildung und Sozialstaatsentwick-
lung zu analysieren. Ins Zentrum ihrer historisch-rekonstruktiven Analyse



6 Geleitwort

stellt Monika Senghaas in hdchste anregender Weise zwei Argumente: Aus der
gesteigerten Mobilitit und der Definition von Ortsansissigen gemill dem
Heimatprinzip ergaben sich absurde Verhiltnisse zwischen ,,Einheimischen®
und ,,Zugezogenen® insbesondere in Gemeinen mit aufstrebender Industrie.
Daraus folgte zum einen, dass spitestens in der zweiten Hilfte des 19. Jahr-
hunderts das Heimatprinzip, nach dem die (vorstaatliche) kommunale
Armenfirsorge organisiert war, mit der neuen Mobilitit der Arbeiter kolli-
dierte. Dies fihrte zu neuen sozialen Problemlagen und sozialpolitischem In-
terventionsbedarf. Und zum anderen stand das Heimatprinzip gegen die
neuen Anforderungen der sich entwickelnden kapitalistisch-industriellen
Okonomie. Daraus ergab sich ein modernisierungspolitisches Argument fiir
die politische Neufassung des territorialen Rahmens sozialpolitischer Prob-
lemdefinitionen und der sozialpolitisch Berechtigten. Der Eintritt des Staates
als Adressat sozialpolitischer Anspriiche erweitert den sozialpolitischen
Zugehorigkeitsraum von Kommune auf Nation und trigt damit zu ihrer
Konsolidierung als dominante politische Form bei.

Monika Senghaas fiithrt diesen entscheidenden Punkt empirisch aus an-
hand einer Darstellung der politischen Diskussion und Durchsetzung des
Territorialititsprinzips fir die soziale Sicherung, hinsichtlich Mitgliedschaft
und Leistungsbezug. Diese Rekonstruktion der Entwicklung des Raumbezugs
sozialer Sicherung ist eine sozialwissenschaftliche Innovation und ein wichti-
ger Beitrag zur Soziologie der Sozialpolitik; zum einen, weil eine solche, sich
eng an das historisch-empirische Material haltende, Darstellung bisher nicht
vorlag, zum anderen, weil sich hier Ankniipfungspunkte fiir weiter gehende
Untersuchungen von Transnationalisierungstendenzen der Sozialpolitik, ins-
besondere im Kontext der Europdischen Integration, ergeben.

Monika Senghaaas erschlieBt der sozialwissenschaftlichen Sozialpolitik-
forschung die Kategorie Raum, stellt sie in einen konflikttheoretischen Rah-
men und bietet eine davon angeleitete historisch-empirische Untersuchung.
Sie verkntipft die aktuelle sozialpolitische Theoriediskussion mit interessan-
tem historischem Quellenmaterial — und das auch noch an einem komplexen
Fall zwischen nationenbezogener und transnationaler Raumbildung.

Ich kann allen Interessierten nur empfehlen, sich auf diese theoretisch
anspruchsvolle und empirisch gehaltvolle Untersuchung einzulassen.

Georg Vobruba
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1 Einleitung

Der Sozialstaat ist nichts Neues. Seine Anfinge reichen zuriick zu den ersten
staatlichen Interventionen im Bereich des Sozialen im Verlauf des 19. Jahr-
hunderts. Spitestens in der wirtschaftlichen Wachstumsphase der 1950er- und
1960er-Jahre wurde Sozialpolitik zu einer Kernaufgabe staatlicher Titigkeit.
Wenngleich sich die Rahmenbedingungen von Sozialstaatlichkeit in Zeiten
einer ,,dauerhaften Austeritit™ (Pierson 2001) verindert haben, hat auch die
nunmehr seit Gber drei Jahrzehnten anhaltende Debatte tiber seinen Ab- und
Umbau den Sozialstaat nicht ernsthaft in Frage gestellt. Da nur der Staat Giber
die Méglichkeit der politischen Gestaltung zur Herstellung sozialer Sicherung
verfligt, ist auch in Zukunft nicht zu erwarten, ,,dass die Bediirfnisse nach
wirtschaftlicher und sozialer Sicherheit im Kontext kapitalistischer Okono-
mien ohne erhebliche, auf Dauer gestellte Staatseingriffe befriedigt werden
koénnen® (GanBmann 2009: 18).

Nicht nur gegeniiber einem umfassenden Abbau durch die Ubertragung
sozialpolitischer Zustindigkeiten auf andere Instanzen, sondern auch gegen-
Uber einer Verschiebung sozialpolitischer Kompetenzen auf andere Ebenen
haben sich nationale Wohlfahrtsstaaten als vergleichsweise widerstandsfihig
erwiesen. Zweifelsohne haben alternative sozialpolitische Handlungsrdume
jenseits des Nationalstaats und dabei insbesondere die im Zuge der europii-
schen Integration an Bedeutung gewinnende Ebene der Europiischen Union
(EU) die Rahmenbedingungen nationaler Sozialstaatlichkeit verdndert (vgl.
Boeckh/Huster/Benz 2011: 373-424). Infolge der europiischen Integrations-
dynamik sind nationale Wohlfahrtsstaaten heute in eine europiische
Mehtebenen-Politik eingebunden (vgl. Pierson/Leibfried 1998). So geben
europdische Rechtsnormen im Bereich des Arbeitsrechts und der Arbeits-
organisation Mindeststandards vor, die von den Mitgliedstaaten der EU in
nationales Recht tiberfithrt werden mussen (vgl. Falkner et al. 2005). Weiter-
hin bleiben jedoch die Systeme der sozialen Sicherung und somit der Kern-
bereich des Wohlfahrtsstaats iberwiegend national organisiert. Die vertragli-
chen Grundlagen einer europdischen Sozialpolitik sind in diesem Bereich

M. Senghaas, Die Territorialisierung sozialer Sicherung, DOI 10.1007/978-3-658-08413-4 1,
© Springer Fachmedien Wiesbaden 2015
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gering (vgl. Lampert/Althammer 2007: 465-481). Eine Kompetenziiber-
tragung auf die europdische Ebene, die spurbare sozialpolitische Umver-
teilung ermdglichen wiirde, lisst sich bislang nicht beobachten (GanfBmann
2010: 339).

Ein GroBteil sozialpolitischer Aufgaben wird somit auch weiterhin von
Nationalstaaten fiir nationalstaatlich verfasste Bevolkerungen erbracht. Ein
genuiner Wunsch nach einer Europiisierung von Sozialpolitik jenseits indivi-
dueller Nutzenkalkiile ldsst sich dabei nicht ausmachen (Vobruba 2012: 29).
Der Verbleib von Sozialpolitik in nationaler Zustindigkeit wird zum einen
durch politische Eliten in den jeweiligen Mitgliedstaaten gestiitzt, fir die
nationale Sozialpolitik ,,eine der letzten Machtressourcen® (Lamping 2008:
613) darstellt. Zum anderen entspricht er der mehrheitlich gedulB3erten Prife-
renz der ,,Leute” (Vobruba 2009), das heilit der Adressaten sozialpolitischer
Leistungen in den einzelnen Mitgliedstaaten. Die Umfragen des Eurobaro-
meters verweisen auf groBle Mehrheiten fiir eine nationalstaatliche Bearbei-
tung der Bereiche Soziales und Gesundheit. Im Politikfeldvergleich ist Sozial-
politik hierbei seit den 1990er-Jahren einer derjenigen Bereiche, ,,fur den Be-
fragte am nachdrucklichsten eine nationale Gestaltungshoheit priferieren®
(Fehmel 2013: 67).

Auch unter den Bedingungen der europiischen Integration gilt der Wohl-
fahrtsstaat daher weiterhin als das ,,institutionelle Ergebnis des fortgesetzten
politischen Anspruchs, mit Mitteln der Gesetzgebung fiir die Grundlagen des
individuellen Wohlbefindens aller Mitglieder einer national definierten Gesellschaft
zu sorgen’ (Kaufmann 2009: 263; eigene Hervorhebung).

Die folgende Untersuchung will den Ursachen dieser Bindung von Sozial-
staat und Nationalstaat nachgehen. Um die Zusammenhinge zwischen So-
zialstaat und Nationalstaat zu verstehen, wird die Verkniipfung des ,,Sozialen®
mit dem ,,Nationalen® in den Anfingen des Wohlfahrtsstaats in den Blick
genommen. Die Aufmerksamkeit richtet sich dabei in erster Linie auf den
Aufbau staatlicher Systeme der sozialen Sicherung seit dem ausgehenden 19.
Jahrhundert, der als entscheidender Durchbruch des Wohlfahrtsstaats an-
gesehen wird (vgl. dazu Alber 1982; Kuhnle/Sander 2010; Ritter 2010).

Die Wahl des Untersuchungszeitraums folgt der Ubertlegung, dass sich
gegenwirtig zu beobachtende Phinomene im Bereich der Sozialpolitik nur
verstehen lassen, wenn der historische Entstehungszusammenhang der
»gesellschaftlichen Transformation hin zur wohlfahrtsstaatlichen Formation®
(Lessenich 2003: 12) berticksichtigt wird. So steht etwa die heutige Vielfalt
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wohlfahrtsstaatlicher Arrangements in FEuropa mit einer unterschiedlichen
Gewichtung der Instanzen Markt, Staat und Familie in der Entstehungsphase
staatlicher Sozialpolitik in Zusammenhang, die ihrerseits von den jeweiligen
politischen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen
abhing (vgl. Esping-Andersen 1990). Anpassungserfordernisse und Anpas-
sungsprobleme heutiger Sozialpolitik wiederum resultieren vielfach aus histo-
risch geprigten Strukturmerkmalen der jeweiligen sozialpolitischen Arrange-
ments (Rieger/Obinger 2009: 17). So stellt insbesondere die Verschiebung
von Produktions- und Erwerbsstrukturen in der postindustriellen Gesell-
schaft die urspringlich auf die Industriegesellschaft ausgerichteten Wohl-
fahrtsstaaten vor Herausforderungen (vgl. dazu Pierson 2001a). Um die
Position nationaler Wohlfahrtsstaaten im europiischen Integrationsprozess
zu verstehen, muss daher die historische Dimension der Sozialpolitik bertick-
sichtigt werden.

Im Zentrum der im Folgenden unternommenen Analyse der Bindung von
Nationalem und Sozialem in der Entstehung des Sozialstaats steht die Frage
nach den Wechsehyirkungen zwischen Sozialpolitik, Staats- und Nationenbildung.
Ausgangspunkt der Studie ist die Annahme, dass diese Entwicklungen tiber
ihre Raumbezogenheit miteinander in Verbindung stehen. Grundlage moder-
ner Sozialpolitik ist eine rdumlich bestimmte Solidargemeinschaft, die in der
Regel mit den territorialen Grenzen der Nation tbereinstimmt. Um Auf-
schluss tber die Zusammenhinge zwischen Sozialpolitik und Nation zu erhal-
ten, muss daher die Raumdimension des Sozialen berticksichtigt werden.

Mit dem Fokus auf den Raum schlieB3t die vorliegende Untersuchung an
das gesteigerte Interesse der Sozialwissenschaften fiir politische und gesell-
schaftliche Raumphinomene an. Sozialwissenschaftliche Analysen widmeten
sich in den letzten Jahren etwa der Restrukturierung politischer Rdume (vgl.
z.B. Ansell/DiPalma 2004; Bartolini 2005; Keating 2009), der Entstehung
eines postnationalen Raums (Vobruba 2012) oder der sozialen Konstitution
von Riumen (Léw 2001). Dieser spatial turn der Sozialwissenschaften wird
hiufig darauf zurtickgefihrt, ,,dass wir es derzeit mit einschneidenden gesell-
schaftlichen Umbriichen zu tun haben, die das Thema Raum unweigerlich
auf die Tagesordnung setzen® (Schroer 2008: 125£.).

Dies betrifft insbesondere den Wandel der Funktion von Staatsgrenzen.
Angesichts globaler Verflechtungen und transnationaler Integration werden
politische und gesellschaftliche Zusammenhinge zunehmend aus dem natio-
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nalstaatlichen Rahmen gelst. Raumbezogene Untersuchungen eint die An-
nahme, dass diese Entwicklungen entgegen der hiufig geduBlerten Vermutung
nicht zu einem Verschwinden, sondern zu einem Bedeutungsgewinn des
Raums gefithrt haben (Déring/Thielmann 2008: 14). Dieser dufBert sich in
ciner zunchmenden Pluralitit rdumlicher Beztige, die Ebenen oberhalb und
unterhalb des Nationalstaats gleichermallen umfassen (vgl. Keating 2008;
Schroer 2006: 222-220).

Die sozialwissenschaftliche Sozialpolitikforschung hat diese raumbezo-
gene Perspektive bislang eher z6gerlich aufgegriffen. Eine Ausnahme stellen
in erster Linie die Arbeiten von Mautizio Ferrera (2005) zu den Verinderun-
gen der boundaries of welfare dar. Ferrera argumentiert, dass der europiische
Integrationsprozess zu raumlichen Verschiebungen der Wohlfahrtsproduk-
tion geflihrt hat. Er geht dabei insbesondere auf die Erweiterung des territo-
rialen Rahmens sozialer Rechte im Zuge der Durchsetzung des europidischen
Binnenmarkts ein, stellt jedoch ebenfalls heraus, dass in diesem Zusammen-
hang in einigen Staaten sozialpolitische Kompetenzen auf die regionale
Ebene tbertragen wurden. Zu beobachten ist daher zurzeit eine Pluralisie-
rung sozialpolitischer Rdume. In eine dhnliche Richtung argumentieren Auto-
ren, die sich mit sozialen Nahrdumen im Bereich des Sozialen beschiftigen.
So formulieren Fabian Kessl und Hans-Uwe Otto die Annahme, im Zuge der
Verlagerung bislang nationalstaatlicher Zustindigkeiten auf transnationale
Ebenen werde ,,das Soziale in kleinriumigen Formaten neu territorialisiert*
(2007a: 9; vel. die Beitrige in Kessl/Otto 2007).

Als eine mégliche Folge dieser Pluralisierung sozialpolitischer Riume wird
ein Wandel sozialpolitischer Solidarrdiume thematisiert. Je nach Perspektive
treten in dieser Hinsicht ,kleinrdumige ,Identititsrdaume™ als ,,Ersatz fiir die
bisherigen national-staatlichen Gemeinschaften® (Kessl/Otto 2007a: 9) oder
ein ,,sociocultural space consisting of a (limited) 'core’ of values, symbols, and
identity traits shared by all EU citizens (Ferrera 2005: 251) in den Vordet-
grund.

Gerade diese Fragen nach den gesellschaftlichen Folgen einer rdaumlichen
Neuausrichtung von Sozialpolitik kénnen jedoch erst auf der Grundlage
gesicherter Erkenntnisse tiber den Ausgangspunkt dieser Entwicklung, die
nationale Rahmung sozialpolitischer Solidargemeinschaften, beantwortet
werden. Die bislang ausstehende Analyse der Bindung sozialer Sicherung und
sozialpolitischer Umverteilung an den von den Staatsgrenzen umschriebenen
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Raum in den Anfingen des Sozialstaats vorzunehmen, ist Ziel der folgenden
Kapitel.

Die Raumdimension politischer und gesellschaftlicher Prozesse kommt
immer dann besonders prignant zum Ausdruck, wenn unterschiedliche terri-
toriale Ebenen in Konkurrenz zueinander treten. Aus diesem Grund wurde
tir die vorliegende Untersuchung der Vielvolkerstaat der Habsburgermonar-
chie als Fallbeispiel gewihlt. In diesem GroBreich fielen im Verlauf des 19.
Jahrhunderts die Grenzen des institutionellen, politisch-administrativen Rah-
mens des Staates und der Gemeinschaftsvorstellung der Nation immer
deutlicher auseinander. Die daraus resultierenden Konflikte sind fir die
letzten Jahrzehnte der Monarchie kennzeichnend.

Der Fokus auf die Habsburgermonarchie er6ffnet zudem neue Perspek-
tiven in Bezug auf das gegenwirtige Spannungsverhiltnis zwischen National-
staat und Europdischer Union. Der Prozess der europdischen Einigung ist
seinem Charakter nach nicht auf einen Nationalstaat gerichtet. Aus diesem
Grund miissen Uberlegungen zur zukiinftigen Entwicklung der EU Abstand
von der Nationalstaatsbildung nehmen. Vielmehr erfordern die ,,Handlungs-
beschrinkungen des Nationalstaates (...) neue Formen der politischen Inte-
gration von Nationalstaaten® (Lepsius 1990: 268). Die europiische Integra-
tion weist in Richtung eines ,,Nationalititenstaats” (Lepsius 1990a: 254) oder
eines modernen ,,Empire®, das heil3t einer ibernationalen, Uberstaatlichen
Organisation politischer Herrschaft (Beck/Grande 2004). Immer wieder
werden daher in der aktuellen Debatte Beziige zwischen der EU und dem
Habsburgerreich hergestellt, sind doch beides ,,multinationale Gebilde mit
ausgeprigter Mehrebenenverwaltung, die starke Einkommens- und Wohl-
standsdisparititen zwischen den Regionen aufweisen (Komlosy 2004: 103).

Die im Folgenden dargestellte Untersuchung gliedert sich in insgesamt
sieben Kapitel. Im Anschluss an die Einleitung skizziert das zweite Kapitel
zunichst die Konstitution staatlicher Sozialpolitik und die Entstehung von
Nationen und Nationalstaaten im ,langen 19. Jahrhundert®. Wenngleich die
Zusammenhinge zwischen diesen beiden Entwicklungslinien gerade im Hin-
blick auf den deutschen Fall immer wieder betont wurden, zeigt eine Auswer-
tung der Forschungsliteratur, dass in empirischen Studien zur Entstehung des
Sozialstaats Nation und Nationalstaat bislang lediglich eine untergeordnete
Rolle spielten. Untersuchungen zu Priferenzstrukturen in Bezug auf eine
curopdische Sozialpolitik belegen jedoch ebenso wie Studien zur Sozialpolitik
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multinationaler Staaten die Relevanz der Kategorie Identitit fir die Sozial-
politikforschung.

In Kapitel drei wird der theoretische Rahmen der Analyse entwickelt. Der
Untersuchung liegt ein konflikttheoretischer Ansatz des Sozialstaats zugrun-
de. Entstehung und Entwicklung staatlicher Sozialpolitik werden als Ergebnis
eines politischen Entscheidungsprozesses angesehen, der durch die Interes-
sen der jeweils relevanten Akteursgruppen und die politischen und gesell-
schaftlichen Krifteverhiltnisse bestimmt wurde. Erginzend dazu werden
Grundgedanken und Begrifflichkeiten sozialwissenschaftlicher Perspektiven
auf Raumphidnomene eingefiihrt, aus denen Ansatzpunkte fir eine Analyse
der Raumdimension der Entstehung des Wohlfahrtsstaats abgeleitet werden.

Darauf aufbauend widmen sich die Kapitel vier bis sechs der Entstehung
und Entwicklung sozialer Sicherungssysteme in der Habsburgermonarchie.
Anhand der jeweils bestimmenden Akteursgruppen und deren handlungs-
leitenden Interessen rekonstruiert Kapitel vier zunichst die sozialpolitische
Entwicklung im Zeitraum 1880 bis 1918. Wihrend der Aufbau einer gesamt-
staatlichen Unfall- und Krankenversicherung in den 1880er-Jahren in erster
Linie den Interessen staatlicher Eliten folgte, lagen Reform und Ausbau der
Sozialversicherungen seit den 1890er-Jahren deutlich komplexere Akteurs-
und Interessenkonstellationen zugrunde. Stirker als zuvor prigten nun die
Forderungen potenzieller Anspruchsteller und sozialpolitischer Interessen-
gruppen die politische Bearbeitung sozialer Probleme. Die Interessenvermitt-
lung fand dabei zunehmend auf gesamtstaatlicher Ebene statt.

Ankntipfend an diese Beobachtung zeichnet Kapitel finf Prozesse der
Grenzbildung im Zusammenhang mit dem Aufbau des Sozialstaats nach. Die
Analyse zeigt, dass die Ubertragung der Wohlfahrtsproduktion von der priva-
ten in die 6ffentliche Sphire auf dem Ubergang zu einer raumbezogenen
Interventionsstrategie beruhte. Soziale Sicherungssysteme erschlossen das
von den Staatsgrenzen eingefasste Territorium als einen neuen Interventions-
raum im Bereich des Sozialen. Durch die rdumliche Bestimmung der Mitglied-
schaft und die sich verstirkende Tendenz, den Bezug von Leistungen an einen
Aufenthalt im Geltungsgebiet der Gesetze zu kntipfen, wurde soziale Siche-
rung an das staatliche Territorium gebunden. Im Ergebnis wurde auf diese
Weise das Soziale territorialisiert. Waren somit Prozesse der Verrdumlichung
ein zentrales Merkmal der Entstehung des Sozialstaats, so strukturierten
andererseits zugleich die Institutionen des Sozialstaats den Raum, auf den sie
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bezogen waren, indem sie Prinzipien der Risikenteilung und der damit ver-
bundenen Umverteilung im staatlichen Territorium verankerten.

Kapitel sechs geht der Bedeutung der Verrdumlichung sozialer Sicherung
fir die Zusammenhinge zwischen Sozialpolitik und kollektiven Identititen
nach. Ebenso wie in anderen Staaten sollten die Institutionen des Sozialstaats
auch in der Habsburgermonarchie einen Bezugspunkt der Identititsstiftung
und Gemeinschaftsbildung darstellen. Wihrend dabei in den 1880er-Jahren
zunichst vorrangig von deutscher Seite das Ziel formuliert wurde, die Arbei-
terschaft durch die Errichtung von Sozialversicherungen in die staatlich ver-
fasste Gemeinschaft des Gesamtreichs zu integrieren, nahmen mit der voran-
schreitenden Nationalisierung des politischen Klimas Konflikte um den insti-
tutionellen Raumrahmen von Sozialpolitik zu. Diese verweisen auf den
Versuch, Sozialpolitik auf unterschiedlichen rdumlichen Ebenen als Instru-
ment der Identititsstiftung zu nutzen. Diese Konkurrenz verschiedener Iden-
tititsbezlige ldsst erkennen, dass mit der Territorialisierung sozialer Sicherung
der Raum als organisierendes Prinzip gesellschaftlicher Beziehungen an
Bedeutung gewann. Der Raum stellte in diesem Zusammenhang eine
abstrakte Kategorie der Gemeinschaftsbildung dar, die bestehende gesell-
schaftliche Differenzierungen zu tiberlagern vermochte.

Kapitel sieben fasst die zentralen Ergebnisse zusammen. Die vorliegende
Untersuchung belegt die Notwendigkeit, Prozesse der Verrdumlichung als
zentralen Aspekt der Konstitution des Sozialstaats zu begreifen. Uber die Ver-
rdumlichung des Sozialen, so die Schlussfolgerung, war der Aufbau des
Sozialstaats in die Konsolidierung eines territorialen Herrschaftsverbands
und die Entstehung sozial-raumlicher kollektiver Identititen eingebunden.
AbschlieSend werden Implikationen dieser raumbezogenen Interpretation
der Entstehung des Sozialstaats fiir das Verstindnis gegenwirtiger Entwick-
lungen im Bereich der Sozialpolitik skizziert.



2 Die Entstehung des Sozialstaats im Kontext
von Staats- und Nationenbildung

Der Begrift Sozialpolitik bezeichnet die Interventionen des Staates in die
,sozialen Verhaltnisse®, das heil3t in die ,,LLebensverhiltnisse natlitlicher Per-
sonen in der Perspektive ihrer Teilhabe an den unter bestimmten historischen
Bedingungen gegebenen gesellschaftlichen Méglichkeiten® (Kaufmann 2009:
78). Wenngleich seit Anfang der 1990er-Jahre eine weite Auslegung des
Begriffs an Bedeutung gewonnen hat, die auch andere Instanzen der Wohl-
fahrtsproduktion wie Markt, Familie und Verbinde -einbezieht (vgl.
Koppe/Starke/Leibfried 2011), bleibt der Begriff weiterhin tiberwiegend auf
staatliche Interventionen bezogen. Als Sozialpolitik eines Staates bezeichnet
man daher die Gesamtheit sozialpolitischer Gesetze, Programme und Institu-
tionen, die in systematischen Darstellungen vom Arbeitnehmerschutz bis zur
Wohnungs- und Vermogenspolitik reichen (vgl. Lampert/Althammer 2007).
Ziel einer staatlichen Sozialpolitik ist es, Uber finanzielle Leistungen oder tiber
rechtliche Regulierungen Verinderungen zu erzeugen (vgl. Ullrich 2005: 17£.).

Ein Kernbereich staatlicher Sozialpolitik ist das Systen der sogialen Sicherung.
Darunter versteht man ,,Einrichtungen und Malnahmen zugunsten privater
Haushalte/Personen/Familien zur Vermeidung oder Bewiltigung von Ein-
kommensausfall und/oder zusitzlichen (in der Hohe nicht als zumutbar
angesechenen) finanziellen Belastungen, die im Zusammenhang mit ,sozialen
Tatbestinden® stehen® (Schmihl 2012: 164). ,,Soziale Tatbestinde® sind Le-
benslagen, die fiir Individuen von Bedeutung sind und gleichzeitig als gesell-
schaftlich wichtig erachtet werden und daher zu politischen MaB3nahmen
Anlass geben. Dies sind heute ,,typische Lebens- und Arbeitsweltrisiken®
(Schaper/Neumann 2008: 157) wie Alter, Arbeitslosigkeit, Erwerbsunfihig-
keit, Krankheit, Pflegebediirftigkeit und Unfall.

Der Begrift des Woblfabrtsstaats nimmt Bezug auf einen Staat, ,,der Sozial-
politik als seine Aufgabe anerkennt und sie in gréerem Umfang und fiir weite
Teile der Bevolkerung wahrnimmt™ (Ullrich 2005: 19). Ebenso wie der im

M. Senghaas, Die Territorialisierung sozialer Sicherung, DOI 10.1007/978-3-658-08413-4_2,
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deutschsprachigen Raum Gbliche Terminus des Sogzalstaats verweist der Be-
griff des Wohlfahrtsstaats damit auf die gesellschaftliche Bedeutung von
Sozialpolitik.! Er bezeichnet eine bestimmte Form der sozialen Ordnung,
ndmlich die ,politische 1V erfassung von Gesellschaften des privatkapitalistisch gestenerten
Modernisierungstps, die die Folgeprobleme ihrer Modernisierung auf der Individualebene
mit Hilfe der Einraumung von sozialen Rechten und der Schaffung bzw. Forderung von
Einrichtungen zur Gewdbrleistung dieser Rechte zu lisen versuchen® (Kaufmann 2009:
234; Hervorhebung 1.0.).

Wohlfahrtsstaaten in diesem umfassenden Sinn sind eine Erscheinung der
zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts, als sozialpolitische Programme immer
mehr Lebensbereiche und immer weitere Teile der Bevolkerung umfassten.
Die Entstehung der europiischen Wohlfahrtsstaaten reicht allerdings zu den
ersten staatlichen Interventionen im Bereich des Sozialen in Reaktion auf die
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Umbriche des 19. Jahrhunderts
zuriick. Eine Arbeiterschutzgesetzgebung einerseits, der Aufbau eines Sys-
tems der sozialen Sicherung andererseits waren die beiden Siulen dieser frii-
hen staatlichen Sozialpolitik.

Die entsprechenden Gesetze, Programme und Einrichtungen erfassten in
der Regel zunichst einen kleinen Teil der Bevolkerung, wobei Ausmal3 der
Schutzbestimmungen und Umfang der Leistungen gering waren. Nichts-
destotrotz kommt diesen ersten Mallnahmen staatlicher Sozialpolitik eine
zentrale Bedeutung in der Geschichte des Wohlfahrtsstaats zu, da hier zum
ersten Mal in groBBerem Umfang eine staatliche Pflicht zur Daseinsvorsorge
anerkannt und in entsprechende rechtliche Bestimmungen umgesetzt wurde.
Dabei wurde dem Staat die alleinige Losungskompetenz fiir bestimmte soziale
Problemlagen zugeschrieben (IK6ppe et al. 2011: 1486) und so der Grundstein
fiir eine staatliche Sozialpolitik gelegt. Ein kurzer Abriss des Ubergangs von
den Frihformen sozialer Sicherung zur Konstitution einer staatlichen Sozial-
politik soll dies im Folgenden verdeutlichen.

1 In deutschsprachigen Veroffentlichungen wird manchmal auf einen je eigenen Bedeu-
tungsgehalt der Begriffe Sozialstaat und Woblfabrisstaat verwiesen (vgl. z.B. Ritter 2010: 4-
14). In dieser Arbeit werden jedoch der im deutschen Sprachraum verbreitete Begriff des
Sozialstaats und der aus dem Englischen tbersetzte Begriff des Woblfabrtsstaats (vgl. Kauf-
mann 2009: 230) synonym verwendet.
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2.1 Von den Friithformen sozialer Sicherung zur Konstitution
staatlicher Sozialpolitik

In der mittelalterlichen Gesellschaft waren familidre Zusammenhinge die
zentralen Instanzen der Gewihrleistung sozialer Sicherheit. Innerhalb der
Lebens- und Arbeitsgemeinschaften der bauerlichen Hauswirtschaft und des
Handwerkerhaushalts sorgten die produzierenden Mitglieder fiir die nicht am
Produktionsprozess Beteiligten. Dartber hinaus bestanden zusitzliche, an
das Arbeitsverhiltnis gekniipfte Sicherungsmechanismen, insbesondere
Schutzverpflichtungen des Grundherrn gegeniiber den von ihm Abhidngigen
sowie genossenschaftliche Organisationen in Handwerk und Kleingewerbe.

Trotz dieser rudimentiren Form der sozialen Sicherung war Armut im
Mittelalter ein allgegenwirtiges Phinomen (vgl. Fischer 1982: 10-32). Arme
und Bettler waren Teil der mittelalterlichen Gesellschaft. Als ebenso selbst-
verstindlich wie die Existenz von Armut galt dabei zugleich die Unterstiit-
zung Armer durch kirchliche und private Fiirsorgeinstitutionen. Almosen und
Hospitiler waren daher weitere zentrale Instanzen der Wohlfahrtsproduktion.
Schitzungen zufolge waren im Spitmittelalter in oberdeutschen Stiddten un-
getihr 10 bis 20 Prozent der ortsansissigen Bevolkerung auf Almosen und
Firsorgeeinrichtungen angewiesen (Ritter 2010: 31). Die von kirchlichen Ein-
richtungen vergebenen Almosen wurden meist aus Spenden wohlhabender
Biirger finanziert. Ihre Vergabe war religiés motiviert und richtete sich daher
weniger nach dem konkreten Bedarf als vielmehr nach bestimmten Anléssen,
etwa kirchlichen Feiertagen (SachBe/Tennstedt 1980: 29). Hospitiler gewiht-
ten durchreisenden Armen vortbergehend Unterkunft und versorgten hiufig
dartiber hinaus eine begrenzte Anzahl einheimischer Armer dauerhaft.
Weiterhin nahmen sie sogenannte Pfriindner auf, die als Gegenleistung fiir
den Unterhalt bei Krankheit und im Alter ihr Vermdgen in die Stiftung ein-
brachten. Die Grindung von Hospitilern ging auf kirchliche Initiativen
zuriick, seit dem Hochmittelalter wurden sie jedoch auch von weltlichen
Obrigkeiten betrieben.

Infolge von Bevélkerungsverschiebungen, Landflucht und neuen Formen
der Arbeitsteilung waren seit dem spiten Mittelalter immer gréB3ere Gruppen
der Bevolkerung — etwa als Tagelohner, Heimarbeiter oder Séldner — nicht
mehr in die traditionellen Sicherungsformen des Familien- und Gemeindever-
bandes, der Grundherrschaft und der Zinfte eingebunden (Ritter 2010: 33).
In zeitgenossischen Darstellungen ist von herumziehenden Bettlerscharen die
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Rede, von denen besonders groB3ere Stidte betroffen waren. Diese begannen
sich fiir eigene Zustindigkeiten und restriktive Bestimmungen in der Armen-
fiirsorge einzusetzen. An den aus der Frithen Neuzeit stammenden stidti-
schen Bettel-, Armen- und Almosenordnungen lassen sich diese Verinderun-
gen ablesen. Sie enthielten in der Regel zunichst eine Reglementierung, spiter
ein generelles Verbot des Bettelns. Im Gegenzug fihrten sie kommunale
Unterstiitzungsleistungen fiir Bediirftige ein, die bestimmte Voraussetzungen
beztliglich der Arbeitsfiahigkeit, der familidren Situation und des Einkommens
erfillten. Die von Stidten und Gemeinden organisierte Armenfiirsorge stellte
damit die erste Form einer dffentlichen Zustindigkeit fir die Versorgung Be-
durftiger dar. Verbunden waren damit gleichzeitig KontrollmaB3nahmen und
Vorschriften fiir Verhaltensregeln. (Vgl. SachBe/Tennstedt 1980: 30-80)

Armut wurde somit in der Fruhen Neuzeit nicht mehr als Schicksal, son-
dern auch als Konsequenz von MiBliggang, Verschwendung oder mangelnder
individueller Vorsorge betrachtet. Je nachdem, ob die Armut als verschuldet
oder als unverschuldet angesehen wurde, unterschied man nun zwischen
LHwirdigen® und ,,unwiirdigen* Armen. Unterstlitzungsleistungen sollten le-
diglich unverschuldet in Not geratene Personen erhalten, wihrend ,,unwurdi-
ge Arme stattdessen zur Arbeit angehalten wurden, um die Armut zu tber-
winden.

Nachdem bereits im 17. und 18. Jahrhundert das Aufkommen von Heim-
industrie und Manufaktur zu ersten ,,Auflésungstendenzen der traditionellen
Lebens- und Gemeinschaftsformen® (SachBe/Tennstedt 1980: 98) gefiihrt
hatte, setzte in der zweiten Hilfte des 18. Jahrhunderts in England und spiter
auch im tbrigen westlichen Europa ein Prozess tiefgreifender wirtschaftlicher
und gesellschaftlicher Verdnderungen ein. Im Zuge der Industriellen Revolu-
tion nahm die Bedeutung der Landwirtschaft ab, wihrend die gewerbliche
und die industrielle Produktion mit der Einfiihrung und Verbreitung der
maschinellen Produktionsweise einen Aufschwung erfuhren. In diesem
Transformationsprozess von der bauerlich-handwerklich geprigten zur
industriellen Gesellschaft verinderten sich Lebens- und Arbeitsweisen. Feu-
dale Abhingigkeiten und ziinftische Bindungen wurden aufgel6st und Bin-
nenwanderungsprozesse vom Land in die Industriezentren setzten ein, die zu
einer zunechmenden Verstidterung fiihrten. Die Beschleunigung von Kom-
munikation, Transport und Verkehr verstirkte diese Prozesse zusitzlich.

Mit der allmihlichen Durchsetzung marktwirtschaftlicher Strukturen ver-
inderte sich der Charakter der Arbeit. Bedingung der Entstehung eines
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Arbeitsmarktes war die Loslosung der Arbeit von ihrer Einbettung in das
Zunftwesen. Arbeit wurde ebenso wie die Produktionsfaktoren Boden und
Kapital als ,,Ware® auf dem Markt gehandelt. Doch stellten Arbeit, Boden
und Kapital dabei ,,fiktive Waren® dar, da sie im Unterschied zu typischen
Waren nicht fir den Verkauf auf dem Markt produziert wurden (vgl. Polanyi
1978 [1944]: 102-112). Zudem war die fiktive Ware Arbeit nicht von ihrem
Triger, dem Arbeitenden, zu trennen. Die mit der Warenférmigkeit der Arbeit
in Zusammenhang stehenden Verinderungen hatten daher unmittelbare Aus-
wirkungen auf die Lebensformen der Arbeitenden (vgl. Vobruba 1989: 17-
41). Arbeitskrifte wurden ,,nicht nur als 6konomische Ressource, sondern
auch als Personen, also existentiell, in das kapitalistische, 6konomische System
involviert (Vobruba 2009: 96).

Eine der entscheidenden Verdinderungen im Zuge der Industrialisierung
war die damit einhergehende Entstehung einer Lohnarbeiterschaft. Die Trd-
ger der fiktiven Ware Arbeit waren gezwungen, ihre Arbeitskraft auf dem
Arbeitsmarkt zu verkaufen, um ihr Uberleben zu sichern. Zwar waren Frith-
formen der Lohnarbeit bereits seit dem Hochmittelalter in bestimmten
Berufsgruppen wie dem Bergbau, dem Bau- und Transportgewerbe, dem
Textilgewerbe und dem Weinbau zu beobachten, doch mit der Industriellen
Revolution wurde lebenslange Lohnarbeit erstmals zum Massenphinomen.
Mit dem Vordringen der Lohnarbeit war eine spezifische Form der Prekaritit
verbunden, die aus dem stindigen Risiko des Einkommensausfalls resultierte
(vgl. Castel 2000).

Auf diese mit der Abhingigkeit von Lohnarbeit als Existenzsicherung ver-
bundene Unsicherheit, die in den zeitgentssischen Debatten als Teil der
,,sozialen Frage® thematisiert wurde, reagierten die europidischen Industrie-
staaten mit dem Aufbau staatlicher Systeme der sozialen Sicherung. Die Sys-
teme der sozialen Sicherung gewihrten eine arbeitsmarktexterne materielle
Absicherung in bestimmten ,,LLebensabschnitten® und ,,L.ebenssonderlagen®
(Vobruba 1990: 19). Nach der Einfithrung staatlicher Pflichtversicherungen
gegen Krankheit (1883), Unfall (1884) sowie Invaliditit und Alter (1889) im
Deutschen Reich entstanden in den folgenden 30 Jahren in den meisten Staa-
ten Nord-, Mittel-, Stid- und Westeuropas vergleichbare Systeme. Diese staat-
lich regulierten Sicherungssysteme gewihrten Lohnersatzleistungen bei
Erwerbsunfihigkeit infolge von Krankheit oder Unfall, eine materielle Unter-
stiitzung im Alter und bei Arbeitslosigkeit sowie — meist verbunden mit der
Alterssicherung — Leistungen an Hinterbliebene.
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In Westeuropa lief3 sich hinsichtlich der Reihenfolge der Einfiihrung der
Versicherungssysteme eine ,,normaltypische Sequenz® (Alber 1982: 49) in der
Abfolge Unfall — Krankheit — Alter — Arbeitslosigkeit, beobachten. Bereits
kurz nach der Jahrhundertwende verfiigten alle gréB3eren westeuropiischen
Linder tber ecine Unfallversicherung oder eine vergleichbare Haftpflicht-
gesetzgebung, und 7 von 12 Lindern hatten eine obligatorische Kranken-
versicherung eingefithrt (vgl. Tab. 1). Alterssicherungen wurden seit Beginn
des 20. Jahrhunderts errichtet, meist erfolgte ihr Aufbau jedoch erst in der
Zeit nach 1910 und insbesondere in die Zwischenkriegszeit (Ritter 2010: 87).
Zuletzt wurde hdufig das Risiko der Arbeitslosigkeit sozialpolitisch abgesi-
chert.

Tabelle 1:  Entwicklung und Reichweite sozialer Sicherungssysteme in
Westeuropa 1890 — 1920 (Versicherte in % aller Berufstitigen)

Unfall Krankheit Alter Arbeitslosigkeit
1890 1905 1920 ( 1890 1905 1920 | 1890 1905 1920 | 1890 1905 1920

Belgien - 28 32 - 8 21 - 23 29 - - 18
Danemark - 15 57 - 40 97 - - - - - 22
Deutschland 66 69 72 | 32 41 53 - 51 57 - - -
Finnland - 7 15 - - - - - - - - -
Frankreich - 13 20 - 13 17 - 8 14 - 0 0
Grofbritannien - 37 80 - - 73 - - - - - 20
Italien - 9 53 6 6 6 - 1 38 - - 12
Niederlande - 25 36 - - - - - 52 - - 13
Norwegen - 12 33 - - 55 - - - - - 1
Osterreich 9 20 32|12 20 39 - - 5 - - 34
Schweden - 17 56 - 21 28 - - 100 | - - -
Schweiz 13 17 32 - - 43 - - - - - -

Eigene Darstellung nach Flora 1983: 460f. Berticksichtigt wurden neben Pflichtversicherungen
staatlich subventionierte freiwillige Versicherungen, erweiterte Haftpflichtversicherungen und
bedarfsabhingige Leistungen.

Die soziale Reichweite dieser ersten Systeme der sozialen Sicherheit war
zunichst in vielen Fillen begrenzt. Gerade in den Anfangsjahren erfassten sie
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teilweise weniger als 10 Prozent der Berufstitigen (vgl. Tab. 1). Doch bereits
in der Anfangsphase war cine stetige Ausweitung der in die Systeme einbezo-
genen Bevolkerungsgruppen zu beobachten. Diese Entwicklung setzte sich
in der Zwischen- und Nachkriegszeit fort.

Ein Grofteil dieser staatlichen Sicherungssysteme folgte dem durch die
deutsche Gesetzgebung geprigten Modell der beitragstinanzierten Versiche-
rungen. Im Gegensatz zu Deutschland setzten dabei viele Linder, so etwa
Frankreich, Belgien, Italien und die Schweiz, zunichst auf eine staatliche Sub-
ventionierung freiwilliger Versicherungen (Alber 1982: 27f). Erst in der
Nachkriegszeit setzten sich Pflichtversicherungen Linder Ubergreifend
durch. In einigen Staaten entstanden zudem Systeme, die nicht aus Beitrigen,
sondern aus Steuermitteln finanziert wurden, und die sich an alle Staatsbiirger
richteten. Dieser Ansatz einer universalistischen Sozialpolitik beeinflusste
etwa die frihe Sozialgesetzgebung in England und Frankreich. Wesentlich
nachhaltiger prigte er jedoch die Sozialpolitik der skandinavischen Linder.
Diese Form der staatlichen Gewihrleistung sozialer Sicherheit wird heute in
Abgrenzung zum ,,Bismarckschen® Versicherungsmodell als ,,Beveridge®-
Typ bezeichnet (vgl. z.B. Bonoli 1997). Der Begriff nimmt Bezug auf William
H. Beveridge, den Vorsitzenden einer Kommission, die wihrend des Zweiten
Weltkriegs in GrofBbritannien mit der Ausarbeitung von Sozialreformen be-
auftragt wurde. 1942 legte diese dem britischen Parlament den sogenannten
Beveridge-Plan vor, der eine Zusammenfassung aller Versicherungszweige,
vor allem jedoch die Ausdehnung der Versicherung auf einen GroBteil der
Staatsbiirger und die Garantie eines einheitlichen Mindesteinkommens vor-
sah. Kern des Programms war ein staatlicher Gesundheitsdienst, der allen
Staatsbiirgern unentgeltlich zuginglich sein sollte (vgl. Baldwin 1990a: 116-
134; Ritter 2010: 147-151).

Die Entscheidung fiir beitragsfinanzierte Versicherungen oder eine steu-
erfinanzierte universalistische Sozialpolitik hing wesentlich davon ab, in wel-
cher Weise die ,,soziale Frage® thematisiert wurde. Standen soziale Spannun-
gen und Organisationsbestrebungen lohnabhingig Beschiftigter im Vorder-
grund, entstand in vielen Fillen eine ,lohnarbeitszentrierte Sozialpolitik®
(Vobruba 1990), die den Zugang zu und die Bemessung von Leistungen an
ein Lohnarbeitsverhiltnis kntipfte. In Lindern hingegen, wo die Vermeidung
von Armut im Vordergrund stand, wurde hiufig eine staatliche Firsorge fir
alle Staatsbiirger eingefiihrt.
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Die Entwicklung sozialer Sicherungssysteme seit dem letzten Viertel des
19. Jahrhunderts gilt als ,,Durchbruch® in der Entstehungsgeschichte des
Wohlfahrtsstaats (Flora/Heidenheimer 1981: 27). Einmal errichtet, boten die-
se Programme die ,,Basis fur weitere Anforderungen an staatliche Politik*
(Talos 1981: 429). Nach eciner Phase der Konsolidierung in der Zwischen-
kriegszeit lieB sich in den Nachkriegs-Jahrzehnten die sozialpolitische Bear-
beitung weiterer Problem- und Bedarfslagen beobachten. Zudem stieg das
Niveau der Lohnersatzleistungen und der Kreis der Bezugsberechtigten
wurde erweitert (vgl. Nullmeier/Kaufmann 2010). Parallel dazu etablierte sich
eine ,,Sozialpolitik im weiteren Sinn“, die beispielsweise MaBlnahmen im
Bereich der Arbeitsmarkt-, Familien- oder Wohnungspolitik umfasste.

All dies ist heute Teil des Wohlfahrtsstaats. Dessen Kern jedoch stellt
weiterhin die Absicherung der mit dem Arbeitsleben verbundenen Risiken
dar. Dabei hat die heute in Europa zu beobachtende national spezifische Art
und Weise der Institutionalisierung gesellschaftlicher Risikovorsorge ihren
Ursprung in den je eigenen historischen Rahmenbedingungen und Akteurs-
konstellationen der Konstitutionsphase staatlicher Sozialpolitik (vgl. z.B.
Esping-Andersen 1990). In vielen Fillen beeinflussen die in der Frithphase
staatlicher Sozialpolitik getroffenen Entscheidungen die Strukturmerkmale
nationaler Wohlfahrtsstaaten bis heute.

2.2 Nationsbildung und nationale Identitit

Nicht nur die Urspriinge des Wohlfahrtsstaats reichen in das 19. Jahrhundert
zuriick. Bekannt ist das ,,lange 19. Jahrhundert®, der Zeitraum zwischen der
Franzésischen Revolution und dem Beginn des Ersten Weltkriegs, als das
europiische ,,Jahrhundert der Nationalstaaten® (Kocka 2002: § 4). Der gesell-
schaftliche Prozess der Nationsbildung und die Durchsetzung des National-
staats als Modell politischer Ordnung waren zentrale Entwicklungslinien die-
ser Epoche.

Die Anfinge der Entstehung nationaler Identitdten lassen sich bis in die
Frithe Neuzeit zurtckverfolgen (vgl. Giesen 1993; Miinkler/ Griinberger/
Mayer 1998). Die Verbreitung nationaler Deutungs- und Identifikations-
muster gewann jedoch insbesondere mit der Franzdsischen Revolution an
Dynamik. Der Bedeutungsgehalt des Begriffs ,,Nation* unterlag dabei einem
Wandel (Brunner/Conze/Koselleck 1992: 321-325). Wihrend der Begriff



