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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
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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,
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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-



20 1 Einleitung

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
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zuvor auf diejenigen Bevélkerungsschichten Bezug nahm, die tiber ein natio-
nales Bewusstsein verfiigten, und somit in erster Linie Gber stindische Ge-
meinsamkeiten definiert war (Conze 1964: 9t.), erklirte sich nun der Dritte
Stand zum Vertreter der Nation und prigte damit die Vorstellung der Nation
als Gesamtheit gleichberechtigter Staatsbiirger. Von Frankreich ausgehend
verbreitete sich im 19. Jahrhundert diese moderne Vorstellung der Nation als
,»Volksnation®. Die Nation gewann damit als ,,politisches und kulturelles
Deutungsmuster (v. Hirschhausen/Leonhard 2001: 11) an Bedeutung. Ge-
sellschaftliche Zusammenhinge wurden vermehrt im Rahmen der Nation
gedeutet. So spiegelt etwa die Tatsache, dass sich im Verlauf des 19. Jahrhun-
derts in der Presse und im politischen Diskurs eine nationale Logik durch-
setzte, die ,,Nationalisierung der Gesellschaft* wider (vgl. Noiriel 1991: 84-
100). Zu Beginn des 20. Jahrhunderts wurde die Nation schlieBlich als ,,Not-
malform von Geschichte und Gesellschaft® (Giesen 1993: 11) angesehen.

Die Ausbreitung nationaler Identifikationsmuster bildet einen zentralen
Untersuchungsgegenstand historischer und sozialwissenschaftlicher Studien
(fiir einen Uberblick vgl. Langewiesche 1995; Weichlein 2006). Diese folgen
einerseits dem Gedanken, dass die Ausbildung des Nationalbewusstseins im
langen 19. Jahrhundert auf einem Wandel individueller ldentifikationsmuster
beruhte. Die Entstehung der Nation ist aus dieser Perspektive bedingt durch
,.eine steigende Zahl von Einzelnen, die sich als ithre Angehérigen betrachten
und sich mit ihr identifizieren® (Hroch 2005: 235). Die Nation bot dabei einen
neuen individuellen Integrationsrahmen fiir die aus den bisherigen Abhingig-
keiten und Bindungen geldsten Individuen (vgl. Bauer 2004: 50-53). Diese
subjektive Dimension der nationalen Identitit kommt besonders deutlich in
der Vorstellung der Nation als Willensgemeinschaft zum Ausdruck. In seinem
Vortrag Qu'est-ce qu'une nation? aus dem Jahr 1882 beschrieb Ernest Renan die
Nation als ein ,,tdgliches Plebiszit™ des Einzelnen, das den Wunsch zum Aus-
druck bringt, in einer Gemeinschaft mit anderen zu leben und dieses gemein-
same Leben auch in der Zukunft fortzusetzen (Renan 1993: 308f.). Auch
Benedict Andersons (2005) bekannt gewordene Formel von der Nation als
imagined community nimmt auf die Verankerung der Nation in der Vorstellungs-
welt des Einzelnen Bezug, Obwohl kein Mitglied der nationalen Gemein-
schaft je alle anderen Mitglieder dieser Gemeinschaft kennen wird, ist das Bild
von ihrer Gemeinschaft im Denken jedes einzelnen Mitglieds dieser zmaginier-
ten Gemeinschaft prasent (Anderson 2005: 6).
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An diese auf das Individuum konzentrierte Perspektive kniipfen Unter-
suchungen zu den Trigergruppen nationaler Identifikationsmuster an. Wah-
rend fir die frihe Neuzeit insbesondere der intellektuelle Diskurs als Arena
der Nationsbildung gilt (Giesen 1993; Munkler/Griinberger/Mayer 1998),
beruhte die Ausbreitung nationaler Identititsbeziige im 19. Jahrhundert auf
einer Vielfalt von Akteursgruppen. Mit Blick auf Mittel- und Osteuropa, wo
sich Nationen durch Nationalbewegungen der #on dominant ethnic groups im
Rahmen groBerer Staatengebilde konstituieren, unterscheidet insbesondere
Miroslav Hroch (1968; 1994; 2005) verschiedene Phasen der Ausbreitung
nationaler Identititen, in denen je unterschiedliche Akteure die Nations-
bildung vorantrieben und prigten. In der sogenannten ,,Gelehrtenphase®, die
bei einigen Nationalbewegungen allerdings nur schwach ausgeprigt war, ent-
deckten Kinstler und Intellektuelle die volkstimliche Tradition zunichst
wertneutral wieder. In der Agitationsphase, dem eigentlichen Beginn der Na-
tionalbewegung, wurde die Nation von einer Gruppe von Patrioten positiv
besetzt, die versuchten, méglichst viele Unterstiitzer fiir das moderne Natio-
nalbewusstsein zu gewinnen. SchlieBlich folgte der Ubergang zur abschlieBen-
den Phase der Massenbewegung, der in der Regel mit der Forderung nach
politischer Autonomie oder Eigenstaatlichkeit verbunden war.

Studien zu den Trigergruppen des Nationalbewusstseins verweisen gleich-
zeitig auf eine zweite Dimension der Nationsbildung, die sich auf die Nation
als Kollektiv konzentriert. Hier geht es um die Nation als Vorstellung einer
Gemeinschaft, die durch das Wissen um und die Berufung auf Gemeinsam-
keiten zusammengehalten wird. Um dieses Phinomen abzubilden, wird die
Nation in den Sozialwissenschaften als eine Form der kollektiven Identitit
charakterisiert (vgl. z.B. Giesen 1991). Im Vordergrund steht dabei eine kol-
lektive Dimension der kollektiven Identitit, die das Selbst-Bild eines Kollek-
tivs beschreibt (vgl. dazu Kaina 2009: 39-42). Diese Dimension des Nations-
konzeptes zielt weniger auf einen individuellen Bezugsrahmen als vielmehr
auf ein gesellschaftliches Bezugssystem ab.

Seitdem in den 1980er-Jahren sozialkonstruktivistische Zuginge in der
Nationsforschung an Bedeutung gewonnen haben, widmeten sich Sozial- und
Geschichtswissenschaften verstirkt der Konstruktion der nationalen Gemein-
schaft. Die Art und Weise, wie sich Nationen als Gruppen inszenieren, die
Formen ihrer Reprisentation in den Medien, der Wissenschaft und der Kunst,
ihre Semantiken und Symbole wurden nun zum Untersuchungsgegenstand
(vgl. fiir einen Uberblick Weichlein 2006: 278-306). Im Zuge dessen wurde
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immer wieder betont, dass zum Aufbau eines auf Homogenitit beruhenden
Gruppengefiihls eine Abgrenzung nach aulen notwendig war: ,,Die Ausbil-
dung von Identitit setzt ein Objekt voraus, das sich als Einheit versteht, gegen
andere abgrenzt und sich als solches selbst beschreibt® (Lepsius 1999: 201).
Auch wenn die Mitglieder der nationalen Gemeinschaft einander weitest-
gehend unbekannt sind, wird die Nation daher stets als begrenzt imaginiert,
,weil selbst die gréfite von ihnen mit vielleicht einer Milliarde Menschen in
genau bestimmten, wenn auch variablen Grenzen lebt, jenseits derer andere
Nationen liegen. Keine Nation setzt sich mit der Menschheit gleich* (Ander-
son 2005: 16).

Kriegen und Feindbildern kam daher eine zentrale Rolle in der Entste-
hungsgeschichte von Nationen und Nationalstaaten zu (vgl. z.B. Langewie-
sche 1995). Doch auch jenseits kriegerischer Auseinandersetzungen werden
Nationen iiber klare Grenzziehungen konstituiert und am Leben erhalten. Ein
Instrument dieser Grenzziehung zwischen Insidern und Outsidern der Na-
tion war etwa die Institution der Staatsbiirgerschaft, die im Verlauf des 19.
und 20. Jahrhunderts mit bestimmten Rechten und Pflichten verbunden
wurde. Die Staatsangehorigkeit verlieh der politischen Zugehorigkeit zur
Nation Ausdruck, indem sie den Personenkreis bestimmte, der das unein-
geschrinkte Recht besitzt, das Staatsgebiet zu betreten und sich dort aufzu-
halten, der das Wahlrecht ausiiben darf und der zum Wehrdienst verpflichtet
ist (Brubaker 2000).

Versteht man die Nation als kollektive Identitit, so lassen sich dieser Ge-
meinschaftsform spezifische Eigenschaften zuschreiben. Insbesondere die
starke Bindungskraft der Nation wird dabei hervorgehoben. Trotz der Tat-
sache, dass die Nation im Vergleich zu anderen Sozialformen wie dem Fami-
lienverband oder der Dorfgemeinde einen abstrakten Charakter besitzt, da
sich die Mitglieder nicht persénlich kennen, definierte sie bereits Renan als
»grolle Solidargemeinschaft, getragen von dem Gefiihl der Opfer, die man
gebracht hat, und der Opfer, die man noch zu bringen gewillt ist* (1993: 309).
Auch gegenwiirtig gilt die Nation weiterhin als ,,Bezugsrahmen umfassender
und weitreichender Solidarititszumutungen (Munkler 1998: 14). Diese mit
der Nation verbundenen Solidarititsanforderungen und Solidarititsleistun-
gen werden unter anderem durch die ,,Verlingerung der Nation in die Ver-
gangenheit” (Munkler/Griunberger 1994: 220) erklirt. Der Berufung auf eine
gemeinsame Geschichte, der ,,Suche nach einem gemeinsamen Schicksal®
(Hroch 2005: 145-170), kam im Prozess der Nationsbildung eine besondere
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Bedeutung zu. Auch wenn moderne Nationen ein Phinomen des langen 19.
Jahrhunderts sind, werden sie in der Regel als weit in die Vergangenheit
zurtickreichend imaginiert (vgl. Anderson 2005: 193-200). Darauf verweist
etwa der Ausdruck des ,,nationalen Erwachens®, der von den Nationalbewe-
gungen Nord-, Mittel- und Osteuropas Verwendung fand, die ihre nationale
Identitit innerhalb groBerer Staaten ,,wiederentdeckten® (vgl. Hroch 1968).

Dartiber hinaus zeichnet sich die Nation durch spezifische Wert- und Ord-
nungsvorstellungen aus, die im Zuge der Ausbreitung des Nationalbewusst-
seins an Bedeutung gewannen. Die moderne Nation unterschied sich von
fritheren Formen des Nationalbewusstseins und von anderen Gemeinschafts-
vorstellungen durch ihren politischen Charakter. Seit der Franzésischen Revolu-
tion war die Nation mit der Vorstellung von politischer Souverinitit und
politischer Partizipation verbunden. Vielfach gilt die Forderung nach politi-
scher Eigenstindigkeit — wenngleich sie im 19. Jahrhundert lediglich fir die
Vereinigten Staaten und Westeuropa kennzeichnend war? — als konstitutives
Merkmal der modernen Nation. So bezeichnet etwa Ulrich Bielefeld die
Nation als

eine Gruppe, die sich selbst als Nation bezeichnet, sich einen Namen gibt
und zumindest politische Anerkennung, meist in Form von Auto-
nomieforderungen, mdoglichst aber Selbstbestimmung und — im klassi-
schen Fall — Selbstregierung verlangt. Erst durch die Hinzufligung des
letzteren, dem ausgeprigten Bezug zur gegenwirtigen oder zukilnftigen
politischen Selbstindigkeit, unterscheidet Nation sich zum Beispiel von
einem Folkloreverein, der nicht Selbstindigkeit verlangt, sondern Foérder-
mittel beantragt — aus dem sich jedoch durchaus eine Form politischer
Vergemeinschaftung entwickeln kann. (Bielefeld 2003: 34)

Charakteristisch fiir die Nation als Kollektiv ist somit der Gedanke der Volks-
souverdnitit, durch den Nationen zu politisch verfassten Einheiten werden
(vgl. Lepsius 1990: 256). Mit der Ausbreitung der Nation im langen 19. Jahr-
hundert wurde politisches Handeln daher nicht mehr mit Bezug auf Dynas-
tien oder Religion gerechtfertigt, sondern erfolgte im Namen der Nation
(Breuilly 1994: 18). ,,Nicht mehr der Furst, sondern das Volk, die Nation, galt
von nun an als das souverdne Subjekt der Geschichte, das sich eine ange-
messene politisch-staatliche Verfassung geben sollte” (Giesen 1991: 9).

2 Noch heute ist der politische Charakter insbesondere ein Kennzeichen des westeuropii-
schen Nationsbegriffs. Im Gegensatz dazu verweist der in Ost- und Ostmitteleuropa ge-
brauchliche Begrift narod sehr viel stirker auf ethnisch-kulturelle und religiése Inhalte au-
Berhalb der politischen Sphite (v. Hirschhausen/Leonhard 2001: 13).
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2.3  Stand der Forschung

Schon die zeitliche Parallelitit deutet auf eine mogliche Verbindung der Ent-
stehungsgeschichte des Wohlfahrtsstaats mit derjenigen von Nationen und
Nationalstaaten hin. Diese Vermutung bestitigt besonders prignant das Bei-
spiel Deutschlands. Hier war die Einfihrung der ersten Sozialversicherungen
in den 1880er-Jahren eine zentrale Entwicklungslinie der auf die Reichs-
grindung folgenden Aufbauphase des Nationalstaats. Historische Standard-
werke zum Kaiserreich widmen den Sozialreformen dementsprechend jeweils
eigenen Raum (vgl. z.B. Berghahn 2003: § 18; Born 1999: Kap. 13; Nipperdey
1990: Kap. VIII; Wehler 2006: 907-915). Dabei wird tber die zeitliche Paral-
lelitit hinaus der Zusammenhang dieser beiden Prozesse betont. Sozialpolitik
wird als Bestandteil des ,,inneren Ausbaus des Deutschen Reichs® (Mommsen
1993: 624-664) beschrieben. Studien zeigen, dass die Verkniipfung der beiden
Projekte einem Kalkdl politischer Eliten folgte. Sie belegen dies anhand der
von Reichskanzler Otto von Bismarck zum Ausdruck gebrachten Intention,
durch staatliche Programme der Existenzsicherung der Sozialdemokratie die
Basis zu entziehen und die Arbeiter in den sich im Aufbau befindenden Na-
tionalstaat zu integrieren (vgl. z.B. Reidegeld 2006: Kap. 4; Rosenberg 1967:
224f).

Dabei wird erkennbar, dass Sozialpolitik als Instrument der Nationenbildung
genutzt wurde. Die franzésische Historikerin Sandrine Kott (2009) macht
deutlich, dass sich der deutsche Sozialstaat von Anfang an als nationaler
,2Erinnerungsort™ konstituierte. Bereits am Vorabend des Ersten Weltkriegs
waren die Institutionen des Sozialstaats fiir den groB3ten Teil der deutschen
Bevolkerung Teil ihrer im nationalen Rabmen erfahrenen Alltagswirklichkeit.
Zudem wurde der politische Diskurs um die Institutionen des Sozialstaats zur
Formung der nationalen Identitit genutzt. Kott (1996) zeigt am Beispiel von
Deutschland und Frankreich, dass Sozialpolitik im spiten 19. und frithen 20.
Jahrhundert als Ausdruck einer je eigenen nationalen Kultur prisentiert
wurde. Der Sozialstaat bot somit fiir Deutschland und Frankreich eine
Grundlage, sich vom jeweiligen Nachbarland abzugrenzen und auf diese
Weise die eigene nationale Identitit zu formen. Daher, so Kott, lasse sich
Sozialpolitik ,,nicht vergleichend untersuchen, ohne ihre identititsstiftende
Funktion zu beachten® (1996: 328t.).

Jenseits historischer und historisch-vergleichender Studien bildet die Ent-
stehung des Wohlfahrtsstaats einen zentralen Untersuchungsgegenstand der
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sozialwissenschaftlichen Sozialpolitikforschung, Diese folgt dem Ziel, syste-
matische Aussagen iiber die gesellschaftlichen Ursachen und die gesellschaft-
lichen Folgen von Sozialpolitik zu treffen. Auch die Sozialpolitikforschung
lieferte Erkenntnisse zum Zusammenhang zwischen dem Aufbau des Sozial-
staats und den Prozessen der Staats- und Nationenbildung. Diese sollen im
Folgenden zusammenfassend dargestellt werden.

2.3.1 Sozialpolitik und Nationalstaat

Seit den spiten 1960er-Jahren nimmt die Suche nach den gesellschaftlichen
Entstehungsbedingungen des Sozialstaats einen breiten Raum in der so-
zialwissenschaftlichen Sozialpolitikforschung ein (vgl. dazu ausfihrlicher
Kap. 3.1). Dies hat zu einer Vielzahl von Erklirungsansitzen gefthrt, so dass
mittlerweile vom ,,academic Babel of paradigms, models, interpretations,
accounts* (Baldwin 1990a: 37) der historisch-soziologischen Wohlfahrts-
staatsforschung die Rede ist. Trotz der groen Anzahl von Studien aus unter-
schiedlichen theoretischen Traditionen werden Sozialpolitik, Nation und
Nationalstaat dabei allerdings selten miteinander in Verbindung gebracht.

Uberlegungen beziiglich der Wechselwirkungen zwischen der Errichtung
sozialstaatlicher Institutionen und dem Prozess der Staatsbildung enthalten
Studien, die die Entstehung des Wohlfahrtsstaats in den Kontext der Modet-
nisierung einbetten. So verweisen insbesondere Peter Flora und Jens Alber
(1981) sowie Peter Flora und Arnold Heidenheimer (1981) auf die Bedeutung
der Entstehung des modernen Staates fiir die sozialpolitische Entwicklung.
Threr Argumentation zufolge wurden erst mit der Herausbildung staatlicher
Verwaltungsstrukturen und der damit einhergehenden administrativen Kapa-
zititen die notwendigen organisatorischen Ressourcen fiir die Durchfithrung
wohlfahrtsstaatlicher Programme bereitgestellt. Empirisch wird dieser Zu-
sammenhang allerdings nicht Gberpriift. Die Analysen der Autoren gehen
stattdessen anderen Elementen des Modernisierungsprozesses nach; sie
untersuchen in erster Linie den Einfluss von Wahlrecht und Parlamentarismus
auf die Einfuhrung von Sozialversicherungen (Flora/Alber/Kohl 1977,
Flora/Alber 1981).

Wihrend die genannten Autoren die Existenz eines modernen Verwal-
tungsstaats als Bedingung fiir die Errichtung von Sozialversicherungen dar-
stellen, argumentieren andere Arbeiten, dass der Aufbau des Sozialstaats
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selbst einen Beitrag zur Staatsbildung leistete. So untersucht etwa Philip
Manow (2005) die sozialpolitische Entwicklung in Deutschland unter Bertick-
sichtigung der foderalistischen Staatsstruktur. Fr argumentiert, dass sozial-
politische Malnahmen und Einrichtungen den zentralstaatlichen Institutio-
nen allmihlich neue Kompetenzen ibertrugen und dass daher die in den
1880er-Jahren errichteten Sozialversicherungen letztlich die zentralstaatliche
Ebene stirkten und auf diese Weise zur Staatsbildung beitrugen.

In die gleiche Richtung weist auch die auf den modernen Wohlfahrtsstaat
bezogene Literatur zu den Wirkungen von Sozialpolitik. Diese betont die po-
litische und gesellschaftliche Stabilisierungsfunktion von Sozialpolitik (vgl.
zusammenfassend Alber 2001: 60f.; Lessenich 2000: 63). In der Regel wird
dabei die nationalstaatliche Rahmung des Wohlfahrtsstaats vorausgesetzt. Im
Vordergrund stehen meist zwei Argumente: Sozialpolitik sichere einerseits die
Loyalitit der Sozialleistungsbezicher gegeniiber dem Staat und trage anderer-
seits zur gesellschaftlichen Integration innerhalb des nationalstaatlichen Rah-
mens bei, da sie Konflikte und Spannungen zwischen verschiedenen gesell-
schaftlichen Gruppen abbaue. Empirische Belege dieser Legitimations- und
Integrationsfunktion des Wohlfahrtsstaats sind dabei allerdings selten (vgl.
Ullrich 2005: 212f). Studien zu den Auswirkungen sozialpolitischer Pro-
gramme auf die Lebenslagen von Individuen und Haushalten sowie zur
Umverteilung zwischen gesellschaftlichen Gruppen® deuten diese gesamtge-
sellschaftlichen Wirkungen zwar an, setzen jedoch andere Schwerpunkte.

Um die Sicherung politischer Stabilitit tiber Sozialpolitik zu belegen, wird
daher auf den Entstehungsprozess staatlicher Sozialpolitik in Deutschland
verwiesen (so z.B. bei Lessenich 2009: 32f.). Konkret wird dabei hiufig ange-
tihrt, dass die Bismarckschen Sozialversicherungen zwar das von den politi-
schen Machthabern angestrebte Ziel, Sozialdemokratie und Gewerkschaften
zu schwiichen, nicht erreichten, einer weit geteilten Auffassung zufolge jedoch
die Bereitschaft der Arbeiterschaft forderten, innerhalb der staatlichen Insti-
tutionen zu agieren. Im Ergebnis férderten die ersten Sozialversicherungen
auf diese Weise ,,die allmihliche Integration der Arbeiter in Staat und Gesell-
schaft nicht gegen, sondern gerade tiber ihre Organisationen® (Ritter 2010:
87; vel. auch Tennstedt 1981: 225-234; Wehler 2006: 915).

3 Vgl zusammenfassend Alber 2001: 74-88; Lampert/Althammer 2007: 503-517; Schmidt
2005: 261-272; Ullrich 2005: 63-190.
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2.3.2  Sozialpolitik und kollektive Identititen

Die politischen Wirkungen von Sozialpolitik wurden in der Regel mit Blick
auf den Nationalszaar untersucht. Die Nation als imaginierte Gemeinschaft
bliecb hingegen weitgehend ausgespart. Sofern kollektive Identititen in Ver-
bindung mit der Entstehung und Entwicklung von Sozialpolitik Beriicksich-
tigung fanden, ging es dabei meist um kollektive Identititen derjenigen Grup-
pen, die sozialpolitische Anspriiche stellen (vgl. Vobruba 2001: 116). So weist
beispielsweise Victoria Hattam (1993) in einer Studie zur US-amerikanischen
Gewerkschaftsbewegung im 19. Jahrhundert einen Einfluss sozialer Identiti-
ten auf die Ausbildung und Artikulation sozialpolitischer Interessen nach.
Die Unterschiede in den sozialpolitischen Positionen der amerikanischen und
der englischen Gewerkschaftsbewegung waren Hattam zufolge unter ande-
rem die Folge von Unterschieden im Zeitpunkt der Ausbildung eines Klassen-
bewusstseins der Arbeiterschaft. Erst nach der Formierung der sozialen
Gruppe der Arbeiterschaft bildete sich die Konfliktlinie Arbeit — Kapital
heraus, so dass kollektive Forderungen der Arbeiter gegeniiber den Unterneh-
mern in den Vordergrund traten.

In den letzten Jahren riickten jedoch zunehmend auch die Zusammen-
hinge zwischen Sozialpolitik und nationaler Identitit in den Mittelpunkt. So
sprachen sich insbesondere Peter Wagner und Bénédicte Zimmermann
(2003) angesichts der aktuell zu beobachtenden Krise von Nationalstaat und
Sozialstaat daftir aus, die Aufmerksamkeit stirker auf die Verknipfung
zwischen ,,Sozialem® und ,,Nationalem® im Entstehungsprozess staatlicher
Sozialpolitik zu richten (vgl. auch Wagner/Didry/Zimmermann 2000). Wag-
ner und Zimmermann verdeutlichen, dass der Aufbau staatlicher Sozialversi-
cherungen Verinderungen fiir die Nation bedeutete: Erst durch die Errich-
tung nationaler Systeme der sozialen Sicherung wurde die politische Ordnung
der Nation zu einer Verantwortungsgemeinschaft. Dabei war das Nationale
Wagner und Zimmermann zufolge bis zum Beginn des 20. Jahrhunderts
,nichts weiter als ezz maglicher Rahmen unter anderen zur Austibung von sozialer
Solidaritit® (2003: 264; Hervorhebungi.O.). Diese Perspektive fithrt Zimmer-
mann (2006) am Beispiel der Einfithrung der Arbeitslosenversicherung in
Deutschland detaillierter aus. Anhand des sozialpolitischen Diskurses rekon-
struiert sie, dass Kommunen und Gewerkschaften alternative Handlungs-
rahmen der sozialen Absicherung von Arbeitslosigkeit darstellten. Darauf
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autbauend zeigt sie, wie sich die Nation gegeniiber diesen Alternativen als
Bezugsrahmen fir die Vergemeinschaftung von Risiken durchsetzte.

Diese Untersuchungen belegen die Relevanz der Kategorie Nation in der
Konstitution des Wohlfahrtsstaats. Doch auch &ollektiven Identititen im Allge-
meinen wurde in den letzten Jahren erhéhte Aufmerksamkeit in der Sozial-
politikforschung zuteil. Ausgangspunkt dieser Entwicklung war die Frage
nach der Zukunft des nationalen Sozialstaats im Prozess der europdischen
Integration. Dass die vertraglichen Grundlagen einer supranationalen Sozial-
politik im Vergleich zu anderen Politikfeldern bislang gering sind, wurde dabei
zum einen auf die unterschiedlichen sozialpolitischen Zielvorstellungen der
Mitgliedstaaten zurtickgefiihrt, deren Heterogenitit im Zuge der Erweite-
rungsrunden der Jahre 2004 und 2007 noch zugenommen hat (Leibfried/
Obinger 2008: 337). Zum anderen wurde dies mit den fehlenden gesellschaft-
lichen Voraussetzungen einer europiischen Sozialpolitik in Verbindung ge-
bracht. So argumentiert beispielsweise Claus Offe, Solidaritit als ,,horizontale
Beziehung® der Mitglieder einer politischen Ordnung bilde die ,,moralische
Grundlage des Wohlfahrtsstaats (1998: 105). Seine Beobachtung, ,,der
grofite bekannte Sozialverband, der Umverteilungsopfer bisher zumutbar
machen konnte, war der Nationalstaat™ (S. 133), verknlpft er daher mit der
These, die Ausweitung von ,,Umverteilungszumutungen® tber diesen Hori-
zont hinaus wirde zu einer ,;moralischen Uberforderung“ der Akteure fih-
ren.

Diese und hnlich angelegte Argumentationen, die auf die gesellschaftli-
chen Voraussetzungen von Sozialpolitik Bezug nehmen, fihrten dazu, dass
sich das Interesse der Sozialpolitikforschung auf kollektive Identititen rich-
tete. So vertritt insbesondere Georg Vobruba die Auffassung, die Erweiterung
einer europdischen Sozialpolitik um redistributive Elemente sei nur auf der
Grundlage einer wmverteilungsfesten ldentitat moglich (Vobruba 2001: 115-135).
Als umverteilungsfeste Identitdt bezeichnet er ein Gefiihl der ,,Zusammen-
gehorigkeit, das zu der Bereitschaft motiviert, einen Teil des eigenen Einkom-
mens an anonyme Andere abzugeben® (S. 116f.). Dieses Wir-Gefiihl bildet
wiederum die Voraussetzung fiir die Uberwindung von Egoismen und gegen-
sitzlichen Interessen, die einer europiischen Sozialpolitik, die transnationale
interpersonelle Umverteilung umfasst, entgegenstehen.

Empirische Untersuchungen bestitigen die Plausibilitit dieser Annahme.
Studien erfassten das ,,Unterstitzungspotenzial einer europiisch angeleiteten
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Wohlfahrtspolitik® (Mau 2003: 306) durch eine Auswertung von Eurobaro-
meter-Daten zur Frage nach der bevorzugten Entscheidungsebene fir Sozi-
alpolitik. In der Erklirung der individuellen Unterschiede in der Befiirwor-
tung eines Kompetenztransters auf die europdische Ebene zeigte sich, dass
jener — bislang sehr kleine — Teil der Bevolkerung der EU-Mitgliedstaaten, der
sich primdr in einem europdischen Identititskonzept verortet, am chesten
cinem Kompetenztransfer im Bereich der Sozialpolitik zustimmt (vgl. Mau
2003; Mau 2005; Wilke 2011; Wilke 2012). Auch diejenigen, die sich zunichst
als Buropier, dann als Angehorige der eigenen Nation beschreiben, stehen
einer europdischen Sozialpolitik vergleichsweise positiv gegentiber (Mau
2003: 318). Allerdings weist Wilke dabei auf ein Spannungsverhiltnis zwi-
schen nationaler und europiischer Identitit hin. Er weist nach, dass nationale
und europiische Identitit keinen gleichgerichteten Einfluss auf die Einstel-
lung zum Kompetenztransfer im Bereich der Sozialpolitik haben: Wihrend
eine europdische Identitit die Wahrscheinlichkeit einer Zustimmung zu einem
Kompetenztransfer erhoht, steht eine starke nationale Identitit einer Befiir-
wortung des Kompetenztransfers entgegen. Daher, so Wilke, steigt die Chan-
ce, eine europdische Sozialpolitik zu unterstltzen, unabhingig vom euro-
péischen Verbundenheitsgeftihl auch mit einem abnehmenden Gefiihl der
Verbundenheit mit der nationalen Gemeinschatft.

Die Ergebnisse der angefiihrten Studien bestitigen empirisch die Bedeu-
tung von Identitit fir Sozialpolitik, da ein bestehendes Gemeinschaftsgefiihl
die Zustimmung zu sozialpolitischer Umverteilung innerhalb dieser Gemein-
schaft erh6ht. Eine historisch informierte Perspektive legt dabei allerdings die
Vermutung eines wechselseitigen Zusammenhangs nahe. Bezugnehmend auf
die angefithrte Argumentation von Claus Offe, der den Nationalstaat zum
groB3tmoglichen Umverteilungsverband erklirte, fithren beispielsweise Wag-
ner und Zimmermann an, dass sich die nationalstaatliche Sozialpolitik zu
Beginn , keineswegs auf solide ,moralische Grundlagen®in Offes Sinn bereits
stiitzen konnte, sondern gerade als ein lange anhaltender und oft heftig
debattierter Prozess der Herstellung eines Zusammenhangs von Vertrauen,
Demokratie und Solidaritit zu analysieren ist* (Wagner/Zimmermann 2003:
261, Hervorhebung i.0.; vgl. auch Eigmiller 2010a). Diese Vermutung besti-
tigen erste Studien, die die Ausweitung von Umverteilungsbereitschaft im
Zuge der Errichtung nationalstaatlicher Sicherungssysteme (Bérner 2012)
sowie die Instrumentalisierung von Sozialpolitik zur Nationenbildung
(Senghaas 2012) untersucht haben.
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2.3.3  Sozialpolitik, Identitit und Territorium

Neben der Debatte um die Perspektiven eines europiischen ,,postnationalen
Sozialstaats* (Lamping 2008) fihrte das Interesse an Regionen zu einer stir-
keren Verkniipfung der Themenbereiche Sozialpolitik und kollektive Identi-
titen (vgl. z.B. McEwen/Moreno 2005). In Linderstudien gingen insbeson-
dere Nicola McEwen (2006) sowie Daniel Béland und André Lecours (2005;
2008; 2012) den Wechselwirkungen zwischen sozialpolitischen Entwicklun-
gen und nationalen Dynamiken auf substaatlicher Ebene nach. Ihre Analysen
befassen sich mit multinationalen Staaten wie Kanada, GrofBbritannien und
Belgien, die innerhalb ihrer Grenzen verschiedene nationale Gruppen behei-
maten. In diesen Lindern gewann in den letzten Jahrzehnten ein substaatlicher
Nationalismus* an Bedeutung, als nationale Deutungs- und Handlungsmuster
fur groflere Gruppen auf substaatlicher Ebene relevant wurden. Dies war in
der Regel mit Forderungen nach einem héheren Maf3 an politischer Autono-
mie verbunden.

Die genannten Studien setzen jeweils mit dem Aufbau des Wohlfahrts-
staats nach dem Zweiten Weltkrieg an und rekonstruieren die — den for-
schungsleitenden Thesen zufolge miteinander verbundenen — Entwicklungen
in den Bereichen Sozialpolitik und Nationalismus. So charakterisiert McEwen
(2000) in ihrer Analyse der Sozialstaatsentwicklung in Grof3britannien und
Kanada die Ausweitung sozialpolitischer Leistungen in der Nachkriegszeit als
politics of nation-building auf zentralstaatlicher Ebene. Eine Analyse kanadischer
Regierungsdokumente ldsst sie den Schluss ziehen: ,,The federal government
appeared to explicitly recognise the role that state-wide social programmes
could play in generating a sense of belonging to the Canadian state and a
sense of community across the country” (S. 103). An diese Ergebnisse
ankntipfend widmet sich der Hauptteil ihrer Arbeit der Transformation des
kanadischen und britischen Wohlfahrtsstaats seit der zweiten Hilfte der
1970er-Jahre. McEwen zeigt, dass die Befiirworter substaatlicher Autono-
mieanspriiche in Schottland und Quebec die Verringerung sozialstaatlicher

4 Wihrend der Begriff Nationalismus im Deutschen meist mit den aggressiven Tendenzen
nationaler Phinomene in Verbindung gebracht wird, bietet der Terminus nationalism im
angelsichsischen Sprachraum einen neutral verwendeten Oberbegriff fiir das Uberwiegen
nationaler Deutungs- und Handlungsmuster (vgl. v. Hirschhausen/Leonhard 2001: 13f).
Diese wertneutrale Bestimmung von Nationalismus als sich auf die Nation bezichendes
Handeln (Lepsius 1990b: 232), liegt dem Grofiteil der sogenannten ,,Nationalismus-
Forschung® zugrunde und findet auch in der vorliegenden Untersuchung Verwendung,
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Leistungen als Argument fir ihre politischen Ziele nutzten, indem sie sich als
,defenders and promotors of social solidarity at the sub-state level” (S. 143)
darstellten.

Auch Béland und Lecours verweisen auf diese doppelte Verkniipfung von
Nationalismus und Sozialpolitik. Zunichst stellen auch sie den Aufbau des
Wohlfahrtsstaats in Kanada und Grof3britannien zwischen 1930 und 1970 als
,unifying national project” (2008: 199) auf zentralstaatlicher Ebene dar. Auf-
bauend auf diesen Ergebnissen liegt der Schwerpunkt ihrer Studie auf einer
Analyse der Diskurse tiber die Dezentralisierung von Sozialpolitik in Kanada,
GroBbritannien und Belgien. Dabei kénnen sie eine nationale Firbung dieser
Debatten nachweisen. Ihre Analysen belegen, dass sich sozialpolitische Pro-
gramme ,,vorteilhaft auf politische Mobilisierung und Identititsfindungspro-
zesse im Rahmen substaatlicher Nationalismen® (2012: 123) auswirkten, dass
jedoch ebenso nationalistische Bewegungen in ethnisch heterogenen Staaten
versuchten, unter Bezugnahme auf ihre nationale Identitdt Einfluss auf die
sozialpolitische Entwicklung zu nehmen.

Béland und Lecours zufolge versuchten nationale Gruppen auf substaat-
licher Ebene, eine Kongruenz zwischen der (substaatlichen) nationalen und
der sozialpolitischen Solidargemeinschaft herzustellen. Die entsprechenden
Forderungen nach einer Dezentralisierung sozialpolitischer Zustindigkeiten
begriindeten sie mit distinkten Merkmalen der jeweiligen nationalen Gruppe.
So beriefen sich Schotten und Quebecer auf eine kollektivistische, egalitire
Gesellschaftsvorstellung, die sich vom vorherrschenden Gesellschaftsbild in
GroB3britannien und Kanada unterschied. In den vergleichsweise wohlhaben-
den flimischen Gebieten Belgiens hingegen wurde die angestrebte Foderali-
sierung des Systems der sozialen Sicherung durch den Verweis auf Studien
legitimiert, denen zufolge Flandern einen erheblichen Teil der wallonischen
Sozialausgaben finanziert. Wihrend sich der franzdsischsprachige Teil der
belgischen Bevilkerung auf die Leitidee der sozialen Solidaritit berief, nah-
men flimische Foderalisierungsbefiirworter auf das Bild des flimischen
Unternehmertums Bezug, das sie als Gegenentwurf zur wallonischen ,,Kultur
der Abhingigkeit™ darstellten. Zusammenfassend nutzten Béland und
Lecours zufolge substaatliche nationale Gruppen sozialpolitische Forderun-
gen fiir die eigene Identititsbildung: ,,In this discursive context, social policy
preferences become part of the process of identity-building* (2008: 198).
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Entscheidend an diesen Untersuchungen ist, dass sie kollektive Identititen
und sozialpolitische Zustindigkeiten auf wnterschiedlichen territorialen Ebenen mit-
einander in Beziehung setzen. Auf diese Weise lenken sie den Blick auf die
raumliche Dimension der Wechselwirkungen zwischen Identitdten und Sozial-
politik. So verweist der Titel der Untersuchung von Béland und Lecours,
Nationalism and Social Policy. The Politics of Territorial Solidarity (2008), auf politi-
sche Auseinandersetzungen um den ferritorialen Rabmen eines sozialpolitischen
Solidarraums.

Gerade diese Betonung raumlicher Zusammenhinge im Hinblick auf den
Wohlfahrtsstaat ist es, die multinationale politische Systeme fiir die Sozial-
politikforschung besonders interessant machen (vgl. Banting 1995: 207,
2005). Wo immer kulturelle oder sprachliche Unterschiede sich innerhalb poli-
tischer Einheiten territorial verfestigen oder markante regionale sozio-6kono-
mische Unterschiede vorhanden sind, tritt der raumliche Bezug politischer
Phinomene mit besonderer Deutlichkeit hervor. Theoretisch-konzeptionell
wird die Raumdimension in der Beziehung zwischen Sozialpolitik und kol-
lektiven Identititen dabei allerdings bislang kaum berticksichtigt (vgl. dazu
Moteno/McEwen 2005).

2.4 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Ausgehend von der eingangs formulierten Frage nach den Wechselwirkungen
zwischen der Errichtung einer staatlichen Sozialpolitik und der Entstehung
von Nationalstaaten und Nationen lassen sich die Ergebnisse bisheriger For-
schung folgendermallen zusammenfassen:

(1) Ein GroBteil der Untersuchungen zur Entstehung des Wohlfahrtsstaats
widmet den Kategorien ,,Staat™ und ,,Nation® allenfalls am Rande Aufmerk-
samkeit. Die Ergebnisse der relevanten Studien legen jedoch die Vermutung
eines wechselseitigen Zusammenhangs nahe: Es erscheint plausibel anzuneh-
men, dass ein Mindestmal3 an staatlichen Verwaltungsstrukturen eine Voraus-
setzung fir die Errichtung wohlfahrtsstaatlicher Programme und Einrichtun-
gen darstellte, dass jedoch gleichzeitig der Aufbau staatlicher Institutionen der
sozialen Sicherung die politische Stabilitit und die gesellschaftliche Integra-
tion im nationalstaatlichen Rahmen forderte.

(2) Im Zuge der Debatten um das Verhiltnis zwischen nationaler und
europdischer Sozialpolitik fanden in den letzten Jahren kollektive Identititen



46 2 Die Entstehung des Sozialstaats im Kontext von Staats- und Nationenbildung

stirkere Berticksichtigung in der Sozialpolitikforschung, Der Einfluss eines
Zugehorigkeits- und Gemeinschaftsgefiihls auf europiischer Ebene auf die
Zustimmung zu einem Kompetenztranster im Bereich der Sozialpolitik
konnte empirisch bestitigt werden.

(3) Die Aufmerksamkeit fiir die europiische Ebene als sozialpolitischem
Handlungsraum fithrte dabei zu neuen Fragestellungen auch in Bezug auf
iltere Entwicklungen in der Sozialpolitik. Ausgehend von der Debatte um die
gesellschaftlichen Voraussetzungen der Errichtung redistributiver Sozialpoli-
tik im europdischen Rahmen wurde die Bedeutung nationaler Identitit im
Entstehungsprozess staatlicher Sozialpolitik hinterfragt. So wurde etwa argu-
mentiert, dass erst der Aufbau umverteilender Institutionen des Sozialstaats
die Nation zu einer Verantwortungsgemeinschaft werden lieB3. Solidaritit,
Vertrauen und ein nationales Gemeinschaftsgefiihl bilden in dieser histori-
schen Perspektive weniger die Voraussetzung als vielmehr die Folge der Ex-
richtung des Sozialstaats.

(4) Zugleich legte die Diskussion um alternative sozialpolitische Hand-
lungsriume jenseits des Nationalstaats die Grundlage fur eine Verrdumli-
chung der Sozialpolitikdiskussion, wozu ebenso eine parallel gefithrte Debatte
um das Spannungsverhiltnis zwischen Regionen und Nationalstaat im Be-
reich der Sozialpolitik beitrug. Untersuchungen in multinationalen Staaten wie
Kanada, GroB3britannien und Belgien zeigten, dass die rdumliche Dimension
sozialpolitischer Entwicklungen in der Beziehung zwischen Sozialpolitik und
kollektiven Identititen bedeutsam ist, da die Institutionen des Sozialstaats auf
der Bestimmung territorialer Grenzen eines Solidarraums beruhen. Rick-
schlisse auf riumliche Aspekte in der wechselseitigen Beziehung zwischen
der Errichtung wohlfahrtsstaatlicher Institutionen und der Ausbildung kol-
lektiver Identititen lassen dabei insbesondere Untersuchungen zu, die ver-
schiedene, moglicherweise konkurrierende Identititsbezlige und Ebenen der
Organisation von Sozialpolitik in den Blick nehmen.

Aus dieser Aufbereitung bisheriger Forschungsergebnisse ergeben sich
folgende Ansatzpunkte fiir die im Folgenden durchzufihrende Untersu-
chung: Zunichst erscheint es aufgrund der bislang vorliegenden Studien plau-
sibel, hinsichtlich der vermuteten Zusammenhinge zwischen der Entstehung
von Sozialpolitik und den Prozessen der Staats- und Nationenbildung von
wechselseitigen Beziehungen auszugehen. Um diese Beziehungen theoretisch
und empirisch zu erfassen, muss die riumliche Dimension der Entstehung
des Wohlfahrtsstaats stirker als bislang berticksichtigt werden. Dies, so legen
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die Forschungsergebnisse nahe, gelingt insbesondere dann, wenn unter-
schiedliche territoriale Ebenen in die Analyse einbezogen werden. Die Ana-
lyse sollte daher eine Engfithrung auf die nationale Identitit vermeiden und
stattdessen unterschiedliche Formen moglicherweise konkurrierender Identi-
titen einbezichen.



3 Analytischer Rahmen

Die Umsetzung der im letzten Kapitel zusammengefassten Uberlegungen
erfordert zunichst einen geeigneten analytischen Rahmen, der es etlaubt, so-
wohl die zentralen Faktoren der Entstehung des Wohlfahrtsstaats als auch
die rdumliche Dimension dieser Entwicklung zu erfassen.

Seit den Anfingen einer systematischen Intervention des Staates im Be-
reich des Sozialen ist staatliche Sozialpolitik Gegenstand sozialwissen-
schaftlicher Beobachtung und Analyse. Mit der Ausweitung sozialpolitischer
Programme und Leistungen in den drei Jahrzehnten nach dem Ende des
Zweiten Weltkriegs etablierte sich der Wohlfahrtsstaat in den Sozialwis-
senschaften als ,,gesellschaftsbeschreibende und -analysierende Kategorie®
(Lessenich 2009: 21). In diesem Zusammenhang gewann die Frage nach den
Konstitutionsbedingungen des Wohlfahrtsstaats an Bedeutung, Unterschied-
liche theoretische Perspektiven stellten jeweils eigene Erklirungsfaktoren
der Entstehung und Entwicklung des Wohlfahrtsstaats in den Vordergrund,
die in ihrer Gesamtheit heute die Grundlage fiir eine Analyse politischer
Entwicklungen im Bereich der Sozialpolitik bilden.

In einem ersten Schritt werden im Folgenden theoretische Erklirungsan-
sitze des Sozialstaats diskutiert, die zusammengenommen Aufschluss tiber
die maf3geblichen Bedingungsfaktoren der Entstehung des Wohlfahrtsstaats
geben. Da diese Ansitze die Raumdimension von Sozialpolitik weitgehend
aulen vor lassen, werden anschlieBend Grundgedanken und Begrifflichkei-
ten sozialwissenschaftlicher Perspektiven auf Raumphinomene eingefiihrt.
Abschliefend wird ein Ansatz fiir eine raumbezogene Analyse der Entste-
hung des Sozialstaats skizziert.

3.1 Die Konstitutionsbedingungen des Wohlfahrtsstaats

Sozialpolitik, so formulierte bereits 1958 Hans Achinger, wird ,,durch gesell-
schaftliche Verinderungen gewandelt und in allen Phasen bewirkt sie selbst

M. Senghaas, Die Territorialisierung sozialer Sicherung, DOI 10.1007/978-3-658-08413-4_3,
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Verinderungen® (1971 [1958]: 58). Seither hat die Analyse der Entstehung
und Entwicklung des Sozialstaats breiten Raum in der Wohlfahrtsstaatsfor-
schung eingenommen. Zahlreiche Studien unterschiedlicher Theorietraditio-
nen gingen der Frage nach den gesellschaftlichen Ursachen der Entstehung
und Entwicklung des Sozialstaats nach. Uberblicksdarstellungen (vgl. Alber
1982: 73-92; Lessenich 2000; Myles/Quadagno 2002; Skocpol/Amenta 1986)
unterscheiden daher mittlerweile verschiedene ,,Generationen® (Lessenich
2000: 42) der historisch-sozialwissenschaftlichen Wohlfahrtsstaatsforschung.

3.1.1 Okonomische Rahmenbedingungen

Die ersten Untersuchungen, die eine systematische Analyse der Entste-
hungsbedingungen des Wohlfahrtsstaats unternahmen, konzentrieren sich in
ihren Erklirungen auf die 6konomischen Rahmenbedingungen. Sie stellen
den Aufbau einer staatlichen Sozialpolitik als Reaktion auf die Industrialisie-
rung dar. Exemplarisch fir diesen Ansatz sind etwa die Arbeiten des ameri-
kanischen Soziologen Harold Wilensky. 1958 zeigte er gemeinsam mit
Chatles Lebeaux, dass aus den mit der Industrialisierung einhergehenden
gesellschaftlichen Umbriichen ein Bedarf und ein Angebot an Institutionen
der sozialen Sicherung entstanden (Wilensky/Lebeaux 1965 [1958]). In einer
weiteren Untersuchung, die Wilensky 1975 unter dem Titel The Welfare State
and Equality verotfentlichte, analysierte er anhand der Daten von rund 60
Lindern die Bedingungsfaktoren der im internationalen Vergleich variieren-
den Hohe der Sozialausgaben. Es gelang ihm dabei, durch die Unterschiede
in der wirtschaftlichen Entwicklung und der damit in Zusammenhang ste-
henden Alterung der Bevolkerung sowie mit dem Alter der Systeme der so-
zialen Sicherung den gréf3ten Teil der Varianz in den Sozialausgaben zu er-
kliren. Wilensky zog daraus die Schlussfolgerung, dass die wirtschaftliche
Entwicklung und die daraus resultierenden demographischen und biirokrati-
schen Veridnderungen als entscheidend fur die wohlfahrtsstaatliche Entwick-
lung anzusehen sind.

Die genannten Studien von Wilensky vertreten ebenso wie eine Reihe
anderer Arbeiten (vgl. zusammenfassend Skocpol/Amenta 133f; Myles/
Quadagno 2002: 641.) eine auf die Industrialisierung konzentrierte Perspek-
tive. Okonomisches Wachstum und damit einhergehende Prozesse sozialen
Wandels werden hierbei als Faktoren angesehen, welche die Entstehung und
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Entwicklung staatlicher Sozialpolitik bestimmten. Kritiker dieses in der An-
fangsphase einer systematischen Wohlfahrtsstaatsforschung dominanten Er-
klirungsansatzes fithren hingegen an, dass der Industrialisierungsgrad allein
keinen geeigneten Erklirungsfaktor sozialstaatlicher Entwicklung darstellt.
Sein Einfluss auf den Bestand sozialstaatlicher Institutionen ldsst sich zwar in
international vergleichenden Studien bestitigen, doch dies trifft in erster Linie
auf die Zeit zwischen den 1940er- und 1960et-Jahren zu, und zwar insbe-
sondere dann, wenn eine gro3e Anzahl von Lindern mit bedeutenden Unter-
schieden hinsichtlich der sozio-6konomischen Entwicklung in die Betrach-
tung einbezogen wird (vgl. Conrad 1996: 170f.). Fur andere Untersuchungs-
zeitrdume verliert der Industrialisierungsgrad jedoch seine Aussagekraft
(Skocpol/Amenta 1986: 133f.). Gerade die Anfinge einer staatlichen Sozial-
politik in den westeuropiischen Industriestaaten kdnnen durch die wirtschaft-
liche Entwicklung allein nicht erklirt werden. Sonst hitten nicht Deutschland
und Osterreich-Ungarn, sondern vielmehr GrofB3britannien, Belgien und die
Schweiz die ersten Systeme der sozialen Sicherung errichten miissen (vgl. z.B.
Brunner 2007: 111; Flora/Alber 1981).

Zusitzlich wurde auf theoretischer Ebene der diesen Arbeiten zugrunde
liegende Funktionalismus kritisiert, der die Entstehung des Sozialstaats als
eine notwendige und vom Handeln konkreter Akteure unabhingige Folge
bestimmter wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Entwicklungen darstellt.
Besonders deutlich kommt dies in funktionalistischen Erkldrungen der neo-
marxistischen Tradition zum Ausdruck. Statt der Industrialisierung im Allge-
meinen riicken diese die Durchsetzung des Kapitalismus als Bedingungs-
faktor wohlfahrtsstaatlicher Politik in den Vordergrund. Sie fihren die Ent-
stehung von Sozialpolitik auf deren Funktionen fiir eine auf privater Kapi-
talverwendung und freier Lohnarbeit beruhende Wirtschaftsordnung zurtick.

So stellen etwa Gero Lenhardt und Claus Offe (1977) die Institutionen des
Sozialstaats als Antwort auf bestimmte Strukturprobleme des Kapitalismus
dar. Ihrer Auffassung zufolge ermoglicht erst staatliche Sozialpolitik eine dau-
erhafte Integration von Arbeitskriften in das Lohnarbeitssystem. Sie argu-
mentieren, Sozialpolitik schaffe einerseits die motivationalen Voraussetzun-
gen fir die Bereitschaft von Arbeitskriften, ihre Arbeitskraft auf dem
Arbeitsmarkt anzubieten und die mit der Lohnarbeiter-Existenz verbundenen
Risiken und Belastungen als relativ akzeptabel hinzunehmen. Erst die Sozial-
politik gewiéhrleiste zudem die sozialstrukturellen Bedingungen fiir die dauer-
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hafte Fingliederung der Arbeitskrifte in das Lohnarbeitsverhiltnis, da sie In-
stitutionen der elementaren Reproduktion im Bereich der Sozialisation, der
Gesundheitsfiirsorge, der Ausbildung und der Altersversorgung bereitstelle.

Gerade diese vorgelagerten funktionalen Annahmen lassen jedoch, so die
Kritik an der funktionalistischen Perspektive, keine ergebnisoffene Uberprii—
fung auf der inhaltlich-empirischen Ebene zu. Die Entstehung von Sozial-
staatlichkeit wird damit zum Automatismus. Die Handlungsdimension der
Politik geht nicht in die Analyse ein, da das Handeln von Akteuren lediglich
dem Beleg der bereits vorab bestimmten Funktionszusammenhinge dient
(vgl. Talos 1981: 403-417; Vobruba 1983: 22-27).

Wenngleich funktionalistische Ansitze allein keine ausreichende Erkli-
rung der Entstehung des Sozialstaats bieten, so liegt ihr Verdienst auch heute
noch darin, dass sie auf die Bedeutung der dkonomischen, politischen und gesell-
schaftlichen Rabmenbedingungen von Sozialpolitik verweisen. Fiir die Anfinge des
Wohlfahrtsstaats in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts ist dabei insbe-
sondere der Strukturwandel infolge der Industriellen Revolution entschei-
dend. So zeigt etwa Gaston Rimlinger (1971) in einer Untersuchung wohl-
fahrtsstaatlicher Politik in Europa, Amerika und Russland, wie mit der wirt-
schaftlichen Entwicklung und den damit verbundenen sozialen Verinderun-
gen Linder tbergreifend eine neue Form der 6konomischen Unsicherheit
entstand. Die Errichtung der modernen Institutionen der sozialen Sicherung
interpretiert er daher als ,,a by-product of the shift from agrarian to industrial
society* (S. 7). Die unterschiedlichen Reaktionen auf diese neue Form der
Unsicherheit erklirt er durch die jeweiligen politischen Rahmenbedingungen,
insbesondere durch den Einfluss unterschiedlicher politischer Traditionen.

Eine Reihe typischer Problemlagen, die im Zuge der Industrialisierung
auftraten und den Ausgangspunkt einer 6ffentlichen Intervention darstellten,
verdeutlicht Hans Achinger (1971). Achinger fiihrt Binnenwanderungen,
neue Arbeitsformen, die mit unpersénlichen und instabilen Arbeitsbeziehun-
gen sowie neuen Arbeitsinhalten einhergingen, das Vordringen der Lohnar-
beit und Verdnderungen in der Familienstruktur als Teil der ,,gesellschaftli-
chen Ursachen der Sozialpolitik® (S. 11-33) an. Durch diese Entwicklungen,
so Achinger, entstand in bislang unbekanntem Ausmal eine ,,Unvorherseh-
barkeit in Arbeitsleben und Einkommen® (S. 33), auf die 6ffentliche Pro-
gramme der Einkommenssicherung reagierten. Gleichzeitig weist Achinger
darauf hin, dass erst im Zuge der wirtschaftlichen Entwicklung die notwen-
digen Handlungsspielrdume fiir eine staatliche Intervention im Bereich des
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Sozialen vorhanden waren, da der stetige Produktivitdtszuwachs und die Stei-
gerung der individuellen Einkommen die notwendigen finanziellen Ressour-
cen fiir die Errichtung sozialpolitischer Programme sicherten (8. 33-40).

3.1.2  Akteure

Diese im Zuge der wirtschaftlichen Entwicklung aufkommenden Problem-
lagen und Handlungsspielriume tibersetzten sich nicht ohne weiteres in Maf3-
nahmen staatlicher Sozialpolitik. Vielmehr erforderten staatliche Interventio-
nen im Bereich des Sozialen bestimmte ,,Denkvoraussetzungen® (vgl. Vobru-
ba 1989: 19-21): Die staatlich zu bearbeitenden Problemlagen, die zwar in
ihren Auswirkungen weiterhin in erster Linie den FEinzelnen betrafen,
mussten als ,,soziale Probleme®, das heilt als unabhingig vom individuellen
Verschulden, anerkannt werden. Damit aus sozialen Problemen sozialpoliti-
sche Handlungsfelder wurden, musste sich zudem die Auffassung durchset-
zen, dass diese gesellschaftlichen Phinomene einer staatlichen Bearbeitung
bedurften.

Den der Einfiihrung staatlicher Sicherungssysteme vorausgehenden Pro-
zess der gesellschaftlichen Problemdefinition zeichnet etwa Francois Ewald (1993)
am Beispiel der Debatten um das franzésische Fabrikhaftpflichtgesetz vom 9.
April 1898 nach. Zentrales Prinzip dieses auf dem Grundsatz der Gefihr-
dungshaftung beruhenden Gesetzes war das sogenannte Berufsrisiko (7isque
professionnel) (S. 277-413). Das Konzept des Berufsrisikos, das durch das
Fabrikhaftpflichtgesetz in das franzosische Recht eingefiihrt wurde, erkannte
den Unfall als versicherbares Risiko an. Dies bedeutete, dass man von einer
konstanten Auftretenswahrscheinlichkeit von Unfillen ausging, deren Grund-
lage die Unfallstatistik darstellte. Hatte man Unfille bislang auf das individu-
elle Verhalten der Beteiligten zurlickgefihrt, so stellte sich in den Begriffen
der Versicherung der Unfall, ,der individuell genommen zugleich als zufillig
und als durch etwas Umsicht vermeidbar erscheint (...), als kalkulierbar und
vorhersehbar dar (S. 215). Der Unfall wurde somit vom individuellen Ver-
halten gel6st und als ein in der Natur des Betriebes liegendes Risiko aner-
kannt. Gleichzeitig war, so Ewald weiter, mit dem Konzept des Berufsrisikos
der Ubergang zu einem kollektiven Prinzip des Umgangs mit Arbeitsunfillen
verbunden. Anhand der parlamentarischen Verhandlungen rekonstruiert er,
wie die liberale Vorstellung individueller Verantwortlichkeit, die im Prinzip
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der Schuldhaftung zum Ausdruck kam, durch das Bewusstsein einer gemein-
samen Verantwortung abgelést wurde. Der Unfall wurde als cine neue Art
von ,,Ubel* erkannt, das ,,nicht durch ein Fehlverhalten des einen oder ande-
ren, sondern aus dem Zusammenspiel der Titigkeiten der einen und anderen
entsteht™ (8. 20). Die zunehmend komplexen wirtschaftlichen und gesell-
schaftlichen Prozesse, Interaktionen und Interdependenzen stellten Ewald
zufolge die Legitimation fur die Kollektivierung des Unfallrisikos dar.

Diese und dhnliche Untersuchungen der Konstitution wohlfahrtsstaatli-
cher Programme und Einrichtungen verstehen Sozialpolitik nicht als eine
zwingend erfolgende Reaktion auf bestimmte Notwendigkeiten, sondern
vielmehr als Ergebnis eines politischen und gesellschaftlichen Prozesses, in
dem Anforderungen formuliert, Losungen gesucht und Losungsansitze in
staatliche Politik tbersetzt werden. Im Gegensatz zur funktionalistischen
Theorietradition kommt in dieser handlungstheoretischen Perspektive auf die
Entstehung des Wohlfahrtsstaats Akteuren eine entscheidende Bedeutung zu.
Sozialpolitische Entwicklung wird anhand der ,,Rekonstruktion der hand-
lungsbestimmenden Momente der Akteure® (Vobruba 1983: 28) erklirt.

Da sie sich auf die poditischen Forderungen verschiedener Aktenrsgruppen und die
Kriffteverhaltnisse zwischen diesen Gruppen konzentrierten, werden diese akteurs-
zentrierten Arbeiten zusammenfassend als konflikttheoretische Ansitze
bezeichnet (vgl. Alber 1982: 73-92; Lessenich 2000: 45-49). Ihr Untersu-
chungsgegenstand sind politische Auseinandersetzungen um die Errichtung
sozialpolitischer Institutionen. Nicht social policy, sondern social politics stehen
somit im Mittelpunkt (vgl. zu dieser Unterscheidung Kaufmann 2009: 29¢£)).
Von besonderer Bedeutung sind dabei Phasen des Umbruchs, denn ,,social
politics (...) usually emerge when the consensus on social policy breaks
down® (Gilbert 1970: 305).

Mit diesem Fokus auf politische Determinanten haben konflikttheoreti-
sche Ansitze im Hinblick auf die Einfihrung staatlicher Sozialversicherungs-
programme in Westeuropa eine héhere Erklirungskraft als funktionalistische
Modelle bewiesen. Wihrend letztere lediglich begriinden kénnen, dass ,,alle
Linder irgendwann im Industrialisierungsprozel3 zur Errichtung staatlicher
Sicherungssysteme schreiten® (Alber 1982: 124), vermdgen konflikttheoreti-
sche Ansitze dariiber hinaus Aussagen iiber nationale Unterschiede im Zeit-
punkt der Errichtung wohlfahrtsstaatlicher Institutionen zu treffen (vgl. Alber
1982: 120-134).
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Innerhalb der konflikttheoretischen Perspektive existieren Unterschiede in
Bezug auf die Akteursgruppen, die als entscheidend fiir den Aufbau des So-
zialstaats angesehen werden. Jens Alber (1982) systematisiert die zum Zeit-
punkt seiner Untersuchung vorliegenden Studien dahingehend, ob sie die
Errichtung sozialpolitischer Institutionen auf Initiativen politischer Eliten
,von oben® oder auf den Druck der Arbeiterbewegung ,,von unten® zurtick-
fihren. Diese beiden Varianten konflikttheoretischer Ansitze unterzieht er
einer systematischen Prifung. Seine Ergebnisse stltzen die herrschaftstheo-
retische Lesart einer Sozialpolitik ,,von oben®, da sich der Zeitpunkt der Ein-
fihrung der Sozialversicherungsgesetzgebung in Westeuropa als unabhingig
vom Organisationsgrad der Gewerkschaftsbewegung erweist. Auch die positi-
ven Korrelationen zwischen der Griindung von Arbeiterparteien und der Ver-
abschiedung der jeweils ersten beiden Sozialversicherungssysteme inter-
pretiert Alber nicht als Beleg fiir die Durchsetzung sozialpolitischer Forde-
rungen ,,von unten®, weil Arbeiterparteien zum Zeitpunkt der Einfithrung
der ersten Sozialversicherungssysteme nicht tiber nennenswerte Stimmanteile
im Parlament verfiigten.

Alber zufolge waren staatliche Eliten, die mit sozialpolitischen MafB3nah-
men auf Legitimierungsdefizite reagierten, die entscheidende GréfB3e in der
sozialpolitischen Entwicklung Westeuropas. Dabei trieben in unterschiedli-
chen Phasen jeweils andere politische Krifte den Ausbau staatlicher Sozial-
politik voran: Vor der Jahrhundertwende waren konservative Krifte in auto-
ritdr verfassten Staaten die zentralen Akteure staatlicher Sozialpolitik, wih-
rend zu Beginn des 20. Jahrhunderts liberal dominierten Regierungen in par-
lamentarischen Demokratien und schlieBlich in der Zwischenkriegszeit
Arbeiterparteien eine entscheidende Bedeutung zukam (vgl. S. 198).

Gegeniiber dieser herrschaftstheoretischen Begriindung der Entstehung
des Sozialstaats setzte sich allerdings im internationalen Kontext stirker eine
klassentheoretische Lesart durch (vgl. zusammenfassend Skocpol/Amenta
1986: 139-143). Diese versteht wohlfahrtsstaatliche Politik als Ergebnis von
Verteilungskonflikten zwischen klassenbezogenen Zusammenschliissen von
Akteuren, das heil3t ,,categories of individuals who share relatively similar
positions, or situations, in labor markets and in employment relations* (Korpi
2006: 174). Die Entstehung und Entwicklung sozialstaatlicher Institutionen
wird hierbei auf die erfolgreiche Durchsetzung der Interessen der Arbeiter-
klasse zurtickgefiihrt (vgl. Esping-Andersen 1985; Korpi 1983; 1989).
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Diese Interpretation der Sozialstaatsentstehung wurde insbesondere
durch Untersuchungen der sozialpolitischen Entwicklung der skandinavi-
schen Linder geprigt. Wihrend Korpi (1983; 1989) dabei die Machtressour-
cen der Interessenvertretungen der Arbeiterschaft, das heillt die Organisa-
tions- und Konfliktfihigkeit von Sozialdemokratiec und Gewerkschaften, in
den Vordergrund stellt, verweist Esping-Andersen (1990) auf die Bedeutung
politischer Koalitionsbildungen. Er argumentiert, dass die Durchsetzung der
Interessen der Sozialdemokratie in der frithen Phase der Industrialisierung
wesentlich von einer erfolgreichen Koalition mit den lindlichen Schichten ab-
hing, die meist den groBten Teil der Bevolkerung stellten, wihrend in der
Nachkriegszeit eine Koalitionsbildung mit den neuen Mittelschichten ent-
scheidend war.

3.1.3 Interessen

Die im internationalen Forschungskontext verbreitete klassentheoretische In-
terpretation des Wohlfahrtsstaats erfuhr von verschiedenen Seiten Kritik. So
brachten etwa Theda Skocpol und Edwin Amenta (1986) als Gegenentwurf
zur ,,sozialdemokratischen Lesart® eine historisch-institutionalistische Per-
spektive in die Debatte um die Konstitutionsbedingungen des Sozialstaats ein.
Historisch-institutionalistische Studien fithren nationale Unterschiede in der
sozialpolitischen Entwicklung auf staatliche Strukturen und institutionelle
Kontexte zurtick (vgl. z.B. Immergut 1992; Skocpol 1992; 1992a).

In erster Linie richtete sich die Kritik an der klassentheoretischen Erkld-
rung des Wohlfahrtsstaats jedoch gegen die Verengung der Perspektive auf
die Interessen der Arbeiterschaft. So argumentiert etwa der Historiker Peter
Baldwin (1990; 1990a), eine akteurszentrierte Analyse der Entstehung des
Sozialstaats diirfe nicht von konsistenten Klasseninteressen ausgehen. In
einer fiinf Linder umfassenden Studie rekonstruiert Baldwin sozialpolitische
Entwicklungen in unterschiedlichen Zeitrdiumen zwischen 1875 und 1975
und zeigt dabei, dass es ,,positive und direkte biirgerliche Interessen gab, nicht
nur an der Sozialversicherung im engeren Sinn, sondern auch an einer solida-
ristischen, umverteilenden Art der Sozialversicherung, die normalerweise als
besonders arbeiterfreundlich und sozialdemokratisch angesehen wird* (Bald-
win 1990: 689). Baldwin fuhrt etwa den Aufbau universalistischer steuerfinan-
zierter Rentensysteme in Dinemark und Schweden auf die Durchsetzung



3.1 Die Konstitutionsbedingungen des Wohlfahrtsstaats 57

agrarischer Interessen zurtck. Auch die Einfiihrung eines vollstindigen
Volkspensionssystems in Schweden nach dem Zweiten Weltkrieg entsprach
Baldwin zufolge weniger den Interessen der Arbeiterschaft als vielmehr denen
der Mittelschichten, die zuvor aufgrund der Vermdgens- und Bedurftigkeits-
prifungen nicht von staatlichen Leistungen profitierten.

Diese und dhnliche Untersuchungen belegen, dass Akteursgruppen jen-
seits von Arbeiterparteien und Gewerkschaften spezifische Interessen in
Bezug auf den Sozialstaat haben (vgl. zusammenfassend Amenta 2003: 102;
Conrad 1996: 172). Neben dem Einfluss der Mittelschichten gingen empiri-
sche Studien insbesondere der Bedeutung wirtschaftlicher Interessenorgani-
sationen nach (vgl. Leimgruber 2008; Swenson 1991; 2002; ebenso jedoch
bereits Baron 1979). Die Ergebnisse dieser Analysen deuten auf die Notwen-
digkeit hin, maultipolare Interessenkonstellationen im Entstehungszusammenhang
von Sozialpolitik zu berticksichtigen.

Akteursgruppen sind dabei stets in Verbindung mit ihren spezifischen, auf
Sozialpolitik bezogenen Interessen zu berticksichtigen. So zieht Baldwin aus
seinen Ergebnissen hinsichtlich der Interessen der Mittelschichten an Sozial-
politik die Schlussfolgerung, dass Verteilungskonflikte im Wohlfahrtsstaat
nicht primir zwischen verschiedenen sozio-Okonomischen Gruppen ausge-
tragen wurden, sondern zwischen denen, die sich als ,,Gewinner* und denen,
die sich als ,, Verlierer* einer universalistischen Sozialpolitik betrachteten. Eine
Analyse der Entstehung und Entwicklung von Sozialpolitik kann daher nicht
von konsistenten Interessen der Akteursgruppen ausgehen, sondern muss
nach potenziellen Gewinnern und Verlierern der jeweiligen sozialpolitischen
MaBnahmen fragen. Aus diesem Grund kommt der institutionellen Ausge-
staltung der Systeme der sozialen Sicherung ein zentraler Stellenwert zu. Bald-
win weist weiterhin darauf hin, dass das Grundprinzip der Gewihrleistung
sozialer Sicherheit weniger in einer Verteilung zwischen reich und arm als
vielmehr in einer horizontalen Umverteilung liegt. So schafft der Sozialstaat
etwa Umverteilung zwischen Gesunden und Kranken oder Arbeitslosen und
Arbeitenden. Die Positionen, die Akteure in konkreten historischen Situatio-
nen vertreten, werden somit davon bestimmt, ob sie sich von der Einbezie-
hung in eine Risikengemeinschaft mit anderen Gruppen Vorteile versprechen.
Als entscheidende Akteure der Sozialpolitik sieht Baldwin ,,Risikogemein-
schaften oder ,,Risikogruppen® mit dhnlichen Interessen in Bezug auf das
Sozialversicherungssystem an. Diese konnen in bestimmten historischen
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Kontexten mit sozialen Klassen identisch sein, doch ihre Zusammensetzung
ist variabler und kann je nach dem Kontext Verdnderungen unterliegen.

Hinter dieser Uberlegung steht die Annahme, dass ,,das Sozialversiche-
rungssystem seine eigenen Akteure selbst schafft und definiert” (Baldwin
1990: 690). Diese interessenkonstituierende Dimension des Wohlfahrtsstaats
wird von Untersuchungen zur Interessenvermittlung im modernen Wohl-
fahrtsstaat bestitigt. So stellt beispielsweise Thomas von Winter die deutsche
Sozialpolitik der 1990er-Jahre als ,Interessensphire® dar (v. Winter 1992;
1997). Er charakterisiert das Politikfeld der Sozialpolitik als komplexes Gefti-
ge, in dem Akteure aus der Gruppe der Empfinger von Geld- und Dienst-
leistungen, der Beitrags- und Steuerzahler und der Beschiftigten in sozial-
politischen Organisationen und Einrichtungen Einfluss auf die Willens- und
Entscheidungsbildung austiben. Auch von Winter verweist darauf, dass eine
Analyse der im sozialpolitischen Entscheidungs- und Willensbildungsprozess
artikulierten Interessen nicht von Akteuren ausgehen kann, da einige der ein-
flussreichsten Verbinde wie Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde nicht
primér sozialpolitische Ziele verfolgen. Zudem sind die Bezieher von
Sozialleistungen oft nicht in eigenen Verbdnden organisiert oder politisch
schwach reprisentiert, spielen jedoch im politischen Kalkil anderer Gruppen
eine Rolle.

Von Winter betont, dass das Sozialrecht, indem es ,,bestimmte Relationen
zwischen individuellen Risiko- oder Lebenslagen einerseits sowie den ver-
schiedenen Abgabeverpflichtungen und Anspruchsberechtigungen anderer-
seits herstellt®, eine ,,cigene Dimension gesellschaftlicher Interessenlagen®
(1997: 51) konstituiert. Er fihrt daher fiir seine Untersuchung die analytische
Kategorie der ,,sozialpolitischen Interessenlagen® ein, die er als ,,Ergebnis
eines Zusammentreffens von bestimmten gesellschaftlichen Ausgangslagen
mit bestimmten sozialpolitischen Einrichtungen und Mal3nahmen® (2000:
523f)) definiert. Sozialpolitische Interessenlagen sieht er in erster Linie durch
die ,antizipierten Verteilungswirkungen sozialpolitischer Malnahmen®
(S. 524) geprigt.

Auch fir die Analyse der Konstitution des Wohlfahrtsstaats bietet das
Konzept der Interessenlagen einen geeigneten Ausgangspunkt. Es verweist
ebenso wie die von Baldwin eingefiihrte Akteursgruppe der ,,Risikogemein-
schaften®, jedoch in einem breiteren Rahmen, auf die Notwendigkeit, Inte-
ressen von Akteuren in Bezug auf spezifische sozialpolitische Einrichtungen
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und Mafinahmen zu erfassen. Von besonderer Bedeutung sind dabei die in
sozialpolitische Institutionen eingeschriebenen Umverteilungsmechanismen.

3.1.4  Zwischenfazit

Die verschiedenen theoretischen Erklirungsansitze des Sozialstaats bieten in
ihrer Gesamtheit die Basis fur das Verstindnis der Konstitutionsbedingungen
staatlicher Sozialpolitik. Sie geben Aufschluss tiber die zentralen Faktoren, die
cine Analyse der Entstehung und Entwicklung wohlfahrtsstaatlicher Politik
berticksichtigen muss.

Dies ist zunachst der 6konomische Kontext. Die Entstehung von Sozial-
staatlichkeit im Verlauf des 19. Jahrhunderts war in den mit der Industriali-
sierung einhergehenden Strukturwandel eingebettet, der neuartige Problem-
lagen ebenso wie neue finanzielle Handlungsspielriume fir staatliche Politik
mit sich brachte. Die mit der Industrialisierung aufkommenden Problemlagen
setzten sich jedoch nur vermittelt Giber den politischen Prozess in staatliche
Interventionen im Bereich des Sozialen um. Daher ist es erforderlich, die
politischen Auseinandersetzungen um den Aufbau und die Ausgestaltung
wohlfahrtsstaatlicher Institutionen anhand der sozialpolitischen Forderungen
relevanter Akteursgruppen und der politischen Krifteverhiltnisse in konkre-
ten historischen Situationen zu rekonstruieren. Um klasseniibergreifende
Interessen am Sozialstaat sowie Veridnderungen tiber die Zeit zu erfassen,
muss dabei von den Verteilungswirkungen sozialpolitischer Institutionen aus-
gehend nach den Interessenlagen in Bezug auf spezifische Programme und
Einrichtungen des Sozialstaats gefragt werden.

Theorien der Sozialstaatsentstehung erméglichen es, zentrale Bedingungs-
faktoren staatlicher Sozialpolitik zu bestimmen. Keine Berticksichtigung fin-
det dabei allerdings der zerritoriale Rabmen sozialstaatlicher Politik. In der Regel
setzten und setzen Untersuchungen der Konstitution staatlicher Sozialpolitik
die nationalstaatliche Rahmung ihres Untersuchungsgegenstandes voraus.
Um die Raumdimension der Entstehung des Wohlfahrtsstaats empirisch zu
erfassen, muss der Analyserahmen daher um Grundgedanken und Begrift-
lichkeiten sozialwissenschaftlicher Perspektiven auf Raumphinomene erwei-
tert werden



60 3 Analytischer Rahmen

3.2 Der Raumbezug politischer und gesellschaftlicher Prozesse

Das sozialwissenschaftliche Interesse am Raum hat seit einiger Zeit stark zu-
genommen. So erfahren einerseits Phinomene mit einem starken Raumbezug
wie Stidte oder Regionen Aufmerksamkeit, andererseits werden rdumliche
Aspekte bislang nicht raumlich behandelter Themen betont (vgl. Eigmiiller/
Vobruba 2006: 7). In diesem Zusammenhang gewannen einerseits dltere Ar-
beiten zu Raumphinomenen an Bedeutung, andererseits wurde versucht, die
Kategorie Raum in die aktuelle sozialwissenschaftliche Theoriebildung zu
integrieren. Im Folgenden werden einige Grundgedanken und Begriff-
lichkeiten einer sozialwissenschaftlichen Perspektive auf den Raum darge-
stellt, um auf dieser Grundlage ein Instrumentarium fir eine raumbezogene
Analyse der Entstehung des Sozialstaats entwickeln zu kénnen.

3.2.1 Die Territorialisierung des Politischen im Prozess der Staatsbildung

Politische Systeme zeichnen sich durch ihre riumliche Fixierung aus. Zwar
sind auch Organisationen wie Unternehmen oder Universitdten zu einem ge-
wissen Grad territorial gebunden, da einige ihrer zentralen Funktionen wie
Produktion, Verwaltung, Forschung und Lehre an feststehende Raumlich-
keiten gebunden sind, doch sind wirtschaftliche, wissenschaftliche oder kul-
turelle Organisationen im Unterschied zu politischen Systemen nicht auf eine
Kontinuitit des Raums angewiesen. Sie kdnnen ab- und an anderen Orten
wieder aufgebaut werden und dabei ihre Funktionen zumindest zeitweise
auch ohne eine territoriale Fixierung wahrnehmen. Staaten hingegen definie-
ren sich Uber ein bestimmtes, von territorialen Grenzen umschlossenes
Gebiet und die zugehorige Bevolkerung, Eine territoriale Erweiterung oder
Verkleinerung des Staatsgebietes ist zwar moglich, konstitutiv fir Staaten
bleibt dabet jedoch stets ihr Territorialbezug, (Vgl. Halfmann 2000: 34£.)

In der Geschichte politischer Herrschaft bedeutete daher die Herausbil-
dung des Territorialstaats einen entscheidenden Umbruch. Bis ins spite
Mittelalter prigten personengebundene Herrschaftsbeziechungen die politi-
sche Ordnung in Europa. Zwar bezogen sich auch im Feudalsystem gesell-
schaftliche Bezichungen auf geographische Gebiete, doch wurden Herr-
schaftsbezichungen nicht territorial, sondern personengebunden begriindet:
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It was a system based on personal ties conferring rights and obligations
across territories® (Spruyt 1994: 41f.).

Seit dem spiten Mittelalter begann sich der Charakter von Herrschaftsbe-
ziehungen zu verindern. Die Formalisierung von Rechtssystemen mit terri-
torialem Geltungsbezug stirkte ebenso wie die Durchsetzung einer einheit-
lichen Verwaltung und Besteuerung die Position von Zentralregierungen
gegeniiber alternativen Instanzen politischer Herrschaft. Mit der Durchset-
zung des Territorialstaats verdnderte sich schlieBlich das Organisationsprinzip
politischer Herrschaft nachhaltig. Der moderne Staat als Organisationsform
des Politischen wurde territorial bestimmt. Im Gegensatz zu den Herrschafts-
systemen des Mittelalters war er durch einen Herrschaftsanspruch tiber ein
bestimmtes Territorium und ein territorial definiertes Kollektiv gekennzeich-
net: ,,The distinctive feature of the modern system of rule is that it has diffe-
rentiated its subject collectivity into territorially defined, fixed, and mutually
exclusive enclaves of legitimate dominion® (Ruggie 1993: 151).

Die Verwirklichung dieses neuen Organisationsprinzips bedurfte klarer
territorialer Grenzziehungen. Die Aulengrenzen des Flichenstaates markier-
ten den Bezugsraum politischer Herrschaft. Innerhalb dieser Grenzen war
politische Herrschaft exklusiv. Das Prinzip der territorialen Souverinitit des
Staates implizierte daher die Anerkennung der Souveridnitit angrenzender
Staaten tber ihr jeweiliges Herrschaftsgebiet (Halfmann 2000: 38). Oft wird
aus diesem Grund der Westfilische Friede aus dem Jahr 1648, der das Prinzip
souverdner, territorial gebundener Herrschaft in Europa festigte, als Beginn
der modernen staatlichen Ordnung benannt (Spruyt 2002: 134). Das ,,West-
filische System® bezeichnet ein System autonomer Territorialstaaten, die tiber
Souverinitit innerhalb ihrer geographischen Grenzen verfiigen.

3.2.2  Grenzbildung und Strukturierung des politischen Raums

Einen der ersten Versuche, den Raumbezug politischer Systeme theoretisch
und empirisch zu erfassen, unternahm in den 1960er- und 1970er-Jahren der
norwegische Sozialwissenschaftler Stein Rokkan. Rokkans historisch-verglei-
chende Strukturforschung zur Entwicklung der westeuropiischen Staaten-
welt, die posthum von Peter Flora strukturiert und zusammenhingend vet-
offentlicht wurde (Rokkan/Flora 2000; vgl. auch Flora 2000), erfuhr im Zuge
des spatial turn der Sozialwissenschaften wieder verstirkt Aufmerksamkeit.
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Rokkans Modelle und Strukturbegriffe haben sich auch fiir die Analyse
gegenwirtiger politischer Entwicklungen in Europa als geeignetes Instrumen-
tarium erwiesen (vgl. Bach 2008: 129-141; Bartolini 2005; Flora 2000a; Kalina
2009). Auch rdumliche Verinderungen der Wohlfahrtsproduktion im Zuge
der europdischen Integration wurden in Rokkanschen Begrifflichkeiten dar-
gestellt (vgl. Ferrera 2004; 2005).

Rokkan unterscheidet vier elementare Teilprozesse in der Entwicklung der
politischen Systeme Westeuropas: die Staatsbildung, die Nationenbildung, die
Demokratisierung und den Aufbau von Wohlfahrtsstaaten (vgl. dazu Flora
1983: 16-26; Rokkan/Flora 2000: 166-170). Mit dem Begtiff der Staatsbildung
im engeren Sinn bezeichnet Rokkan die Durchsetzung des Flichenstaats.
Dessen Weiterentwicklung zum Nationalstaat im Zuge der Nationenbildung
beschreibt Rokkan als einen Prozess der kulturellen Integration, wobei er den
Einfluss einer einheitlichen Territorialsprache betont (vgl. Rokkan/Flora
2000: 208-233). Von der Staats- und Nationenbildung, die der Konsolidierung
der externen Grenzen des Staates dienten, grenzt er zwei Mechanismen der
internen Strukturierung ab: Zunichst die Etablierung partizipativer politi-
scher Systeme innerhalb des Territorialstaats (Demzokratisiernng) und schlieBlich
die Errichtung von Umverteilungsinstanzen zur Verwirklichung gréBerer
sozio-6konomischer Gleichheit (Entstehung des Woblfabrtsstaats).

Der von Rokkan verwendete Begriff der ,,Phasen® ldsst auf eine zeitliche
Sequenz dieser vier Prozesse der Systembildung schlieBen. Die Annahme
einer festen zeitlichen Abfolge unterliegt allerdings geographischen Ein-
schrinkungen, da sie lediglich fiir die dlteren Nationalstaaten Westeuropas, in
denen sich Nationen innerhalb bestehender staatlicher Grenzen konstituier-
ten, plausibel ist. Ein gréBeres Potenzial bietet Rokkans Modell der Staats-
bildung im weiteren Sinn, wenn man stattdessen von ,,Bezichungen® dieser
vier Prozesse ausgeht. Staats- und Nationenbildung, Demokratisierung und
die Institutionalisierung von Redistribution stellen dann miteinander in Bezie-
hung stehende Entwicklungslinien dar (vgl. Flora 2000: 110).

In seinen historisch-vergleichenden Arbeiten zur Systembildung in West-
europa setzt Rokkan einen Schwerpunkt auf den Territorialbezug politischer
Herrschaft. Nur politische Systeme — bei Rokkan sind dies Stadtstaaten,
Imperien und Nationalstaaten — sind in der Lage, ein Territorium zu kontrol-
lieren. Dies unterscheidet sie von kulturellen oder wirtschaftlichen Systemen
mit einer territorialen Dimension wie Religionen oder Handelsnetzen (Flora
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2000: 23). Rokkan fordert daher: ,,Jede Analyse der Variationen von politi-
schen Systemen muf3 mit Begriffen des Territoriums beginnen. Wir kénnen
solche Variationen nicht studieren, ohne die Struktur des Raumes, tber den
sie Kontrolle austiben, zu betrachten® (Rokkan/Flora 2000: 138). In seinem
Ansatz nehmen Grenzen (boundaries) eine wichtige Rolle ein, denn Prozesse
des Aufbaus, der Modifikation und des Abbaus von Grenzen bringen den
Raum, tber den politische Systeme Herrschaft austiben, hervor.

Einer der zentralen Gedanken Rokkans ist in diesem Zusammenhang die
Zweidimensionalitit des Raums, der von Grenzen umschlossen und durch
Grenzen hervorgebracht wird. Er unterscheidet zwischen dem geographischen
bzw. territorialen und dem mitgliedschaftlichen Raum. Der territoriale Raum wird
tber die physischen Grenzen markiert und bezieht sich auf ein geographi-
sches Gebiet, das nach aullen hin klar abgegrenzt und im Innern meist ver-
einheitlicht ist. Der Mitgliedschaftsraum hingegen, von Rokkan auch als sozi-
aler oder kultureller Raum bezeichnet, wird durch soziale Trennlinien konsti-
tuiert, das heillt dadurch, dass sich Individuen als Gruppe wahrnehmen und
damit zwischen ,,Wir“ und ,,Ihr* unterscheiden. Bedeutsame Mitgliedschafts-
rdume im Verlauf der Staats- und Nationenbildung waren beispielsweise Ver-
wandtschafts- und Stammeszugehorigkeit, stadtische Bilirgerschaft, absolutis-
tische Untertinigkeit oder nationale Staatsbiirgerschaft (Flora 2000: 80).

Das Verhiltnis zwischen territorialen und mitgliedschaftlichen Raumen
unterlag im historischen Verlauf Verdnderungen. In der Jiger- und Sammler-
Gesellschaft bestimmte zunichst die Verwandtschaft und damit ein mitglied-
schaftliches Prinzip tber die Zuordnung von Individuen zu Kollektiven. Mit
Beginn des neolithischen Zeitalters in der Jungsteinzeit begann durch die Aus-
breitung der Landwirtschaft und die Griindung von Stidten der Ubergang
zur Sesshaftigkeit und zur Verstetigung von Besitz. In diesem Zusammenhang
gewannen territoriale Grenzen und geographische Riume an Bedeutung,
Diese territorialen Grenzziehungen tberlagerten die bisherige, auf dem ver-
wandtschaftlichen Mitgliedschaftsraum beruhende gesellschaftliche Ordnung,
Neben die Zugehorigkeit aufgrund sozialer Merkmale trat nun die tber das
Territorium konstituierte Gruppenzugehérigkeit. Rokkan illustriert diese ter-
ritorial bestimmte Mitgliedschaftskonstitution am Beispiel der mesopotami-
schen Stadt: ,,Die grof3e Erfindung der Mesopotamier war die Stadt: eine von
Menschen geschaffene, die natiirliche und primordiale Teilung der Gesell-
schaft in Familien und Klans tiberlagernde Institution. Sie macht geltend, dal3
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der Wohnort und nicht Verwandtschaft die Bindungen der Menschen
bestimmt* (Rokkan/Flora 2000: 128).

Rokkan zufolge muss jede Studie ,,iber den Wandel in der Territorial-
struktur® eine ,,Analyse der Interaktionen von zwei Typen von Raum®
(Rokkan/Flora 2000: 135) beinhalten, des territorialen und des Mitglied-
schaftsraums. Prozesse des Autbaus, der Verinderung und des Abbaus terri-
torialer Grenzen sind stets im Zusammenhang mit mitgliedschaftlichen
Trennlinien zu analysieren, denn ,,die Geschichte der Strukturierung mensch-
licher Gesellschaften 1aB3t sich gewinnbringend als Interaktion zwischen geo-
graphischen Riumen und Mitgliedschaftsraumen untersuchen® (Rokkan/
Flora 2000: 135).

Rokkans Konzept der Zweidimensionalitit des Raums bietet somit einen
Zugang zum Prozess der Staatsbildung, der dem Organisationsprinzip des
modernen Staates als der ,,wirksam in Anspruch genommenen Herrschaft
Uber die Bevolkerung eines abgegrenzten Territoriums (Lepsius 1990b: 234)
Rechnung trigt. Rokkans Ansatz verdeutlicht, dass die Durchsetzung des Ter-
ritorialstaats nicht nur mit der Anerkennung territorialer Grenzen staatlicher
Souverinitit einherging, sondern dass durch die territoriale Fixierung politi-
scher Herrschaft auch die soziale Gruppe, tber die Herrschaft ausgetbt
wurde, rdumlich bestimmt wurde. Unabhingig von Religion, Verwandtschaft
oder Stammesangehoérigkeit wurden Personen in modernen politischen Sys-
temen nach territorialen Kiriterien einem Kollektiv zugeordnet (vgl. Spruyt
1994: 34t.). Die Territorialisierung des Politischen ging daher mit einer Zu-
nahme des Raums als gesellschaftlichem Ordnungsprinzip einher.

Auch wenn sich heute viele soziale Zusammenhinge innerhalb eines geo-
graphischen Raums anordnen lassen oder auf ein Territorium beziehen, ist
die Unterscheidung zwischen dem geographischen und dem Mitgliedschafts-
raum weiterhin notwendig, Dass die beiden Dimensionen des Raums nicht
immer deckungsgleich sind, zeigt sich beispielsweise in Staaten, in denen poli-
tisch organisierte ethnische Gruppen territoriale Autonomieforderungen stel-
len. Bei diesen Forderungen geht es in der Regel um die Kontrolle tber ein
bestimmtes Gebiet ebenso wie iiber die dort lebende Bevélkerungsgruppe.
Diese identifiziert sich allerdings hdufig nicht in ihrer Gesamtheit mit dem
Kollektiv, das den Anspruch auf Autonomie erhebt. Der territoriale Raum ist
daher nicht identisch mit dem Mitgliedschaftsraum (Rokkan/Urwin 1982: 8).
Selbst im idealtypischen Fall des westeuropdischen Nationalstaats, in dem die
territorialen Grenzen zugleich die Grenzen der kollektiven Identitit der
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Nation bilden, muss zwischen territorialem und Mitgliedschaftsraum diffe-
renziert werden. Rokkan verweist darauf, dass die Grenzen der Nation immer
noch wesentlich schwieriger zu durchdringen sind als die Grenzen des Natio-
nalstaats: ,,Man kann zwar die Grenzlinie zu einem Territorium als Tourist,
Hindler oder Gelegenheitsarbeiter tiberschreiten, wird es aber viel schwieri-
ger finden, als Mitglied der Kerngruppe mit ihrem Anspruch auf besondere
Kontrollrechte innerhalb des Territoriums akzeptiert zu werden* (Rokkan/
Flora 2000: 135).

Einer der Kernpunkte des Rokkanschen Ansatzes der Systembildung ist
die Annahme von Wechselwirkungen zwischen Prozessen der Grenzbildung
und der Strukturierung des Binnenraums. Dieser Gedanke wurde gerade im
Zusammenhang mit aktuellen Entwicklungen in Europa in den letzten Jahren
hiufig aufgegriffen (vgl. z.B. Bach 2008: 129-141; Flora 2000a). Die Struktu-
rierung des von den Grenzen umschlossenen Raums beschreibt Rokkan dabei
zum einen uber die Kategorie der ,,Zentrum-Peripherie-Strukturen® (vgl.
Rokkan/Flora 2000: 138-152). Als Zentren bezeichnet er die einflussteichsten
Orte innerhalb eines Gebietes, an denen sich die relevanten Eliten ver-
sammeln, um Entscheidungen zu treffen und an denen sich daher die wich-
tigsten politischen Institutionen befinden. Zentren sind jedoch zugleich die
mafigeblichen Orte der Identititsbildung. Es sind die Orte, an denen Zere-
monien stattfinden und Denkmiler aufgestellt werden. Zentren sind zudem
Okonomischer und kultureller Natur, da sie die Hauptniederlassungen wichti-
ger Unternehmen ebenso wie Universititen und Theater beherbergen.

Die Prozesse der Staats- und Nationenbildung konzipiert Rokkan ideal-
typisch als eine Initiative des Zentrums, Kontrolle iber die Peripherie zu
erlangen. Er unterscheidet in diesem Zusammenhang in Westeuropa mono-
kephale und polykephale Systeme, je nachdem, ob politische Systeme tiber ein
Zentrum oder iiber mehrere Zentren verfligten. Eine ausgeprigte Tendenz
zur Ausbildung monokephaler Strukturen mit einem starken Zentrum wiesen
die Gebiete an den wirtschaftlichen Randzonen Europas auf, so vor allen
Dingen England und Skandinavien. In der Mitte Westeuropas hingegen
erhielt sich ein Netzwerk von starken und unabhingigen Stidten, und diese
Tendenz zu polykephalen Strukturen verhinderte Rokkan zufolge eine frithe
Territorialstaatsbildung, Auch die gegenwirtigen westeuropiischen poli-
tischen Systeme beschreibt Rokkan tiber komplexe Zentrum-Peripherie-
Strukturen, die ihren institutionellen Ausdruck in der Staatsstruktur finden,
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die sich zwischen einer féderalistischen und einer unitarischen Ordnung
bewegen kann (vgl. Rokkan/Flora 2000: 256-274).

Neben ,,Zentrum-Peripherie-Strukturen®, die eine soziale und rdumliche
Hierarchisierung charakterisieren (Flora 2000a: 152), beschreibt Rokkan die
Strukturierung des Raums durch die Ausbildung von ,,Spaltungsstrukturen®
(cleavage structures). Der Begriff kennzeichnet ,,grundlegende Gegensitze
innerhalb einer territorialen Bevélkerung, die aus der Vielzahl der in ihrer So-
zialstruktur angelegten Konflikte durch das Gewicht und die Dauerhaftigkeit
ihrer Handlungsstrukturierungen herausragen® (Flora 2000: 20).

Die zentralen Spaltungsstrukturen in der Entwicklung Westeuropas waren
die Gegensitze zwischen Zentrum und Peripherie, Staat und Kirche, Stadt
und Land sowie Arbeitgebern und Arbeitnehmern. Die Spaltungslinie
»Zentrum/Peripherie® entstand aus Konflikten zwischen den Nationsbil-
dungsinitiativen des Zentrums und dem Widerstand der Bewohner der Peri-
pherien, die sich in vielen Staaten in ethnischer, sprachlicher oder religiGser
Hinsicht vom Zentrum unterschieden. Die Spaltungslinie ,,Staat/Kirche®
hingegen resultierte aus dem Konflikt zwischen dem zentralisierenden, stan-
dardisierenden und mobilisierenden Nationalstaat und der Kirche, der sich
oft am Streit um die Kontrolle des Bildungswesens entziindete. Wihrend die
Spaltungslinien ,,Zentrum/Peripherie” und ,,Staat/Kirche* somit ein Ergeb-
nis der ,,Nationalen Revolution® sind, gehen die Spaltungslinien ,,Stadt/
Land“ und ,,Arbeitgeber/Arbeitnehmer auf die Industrielle Revolution zu-
riick. Sie sind eine Folge der gegensitzlichen Interessen von industriellen und
lindlichen Gruppen der Bevélkerung und dem Konflikt zwischen den besit-
zenden Klassen und der Arbeiterschaft. Diese vier grundlegenden Spaltungs-
strukturen beeinflussten Rokkan zufolge die politische Entwicklung West-
europas vor allen Dingen in der Phase der Demokratisierung. Sie iibersetzten
sich mit der Einfiihrung und Ausdehnung des Wahlrechts in die sich
entwickelnden Parteisysteme (Lipset/Rokkan 1967).

3.23  Der Raum als Rahmen und Ergebnis sozialer Prozesse
Raumphinomene beschrinken sich nicht auf die politische Sphire. Mit dem

wachsenden Interesse der Sozialwissenschaften am Raum wurden Versuche
unternommen, die Kategorie Raum zur Erklirung gesellschaftlicher Verin-
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derungen heranzuziehen und den Raum damit in die soziologische Theorie-
bildung zu integrieren (vgl. Léw 2001; Schroer 20006). Eine soziologische Per-
spektive auf den Raum begreift Raum einerseits als Resultat sozialer Prozesse
und verweist andererseits auf die Strukturierung menschlichen Handelns
durch riumliche Arrangements und Raumvorstellungen der sozialen Akteure.

Konzepte und Begrifflichkeiten, die es ermdglichen, die Bedeutung des
Raums fiir soziale Bezichungen und Prozesse zu bestimmen, finden sich be-
reits im Werk von Georg Simmel. Unter der leitenden Fragestellung, wie Indi-
viduen zu sozialen Einheiten zusammenwachsen, behandelt Simmel in seinen
Untersuchungen tber die ,,Formen der Vergesellschaftung® (1923 [1908]) in
einem eigenen Kapitel den Raum und die raumliche Ordnung der Gesell-
schaft. Simmel fasst den Raum dabei als Rahmen sozialer Prozesse auf, der
vermittelt iiber die menschliche Wahrnehmung auf die sozialen Beziehungen
wirkt:

Ein geographischer Umfang von so und so vielen Quadratmeilen bildet
nicht ein groBes Reich, sondern das tun die psychologischen Krifte, die
die Bewohner cines solchen Gebietes von cinem herrschenden Mittel-
punkt her politisch zusammenhalten. (...) Nicht der Raum, sondern die
von der Seele her erfolgende Gliederung und Zusammenfassung seiner
Teile hat gesellschaftliche Bedeutung. (S. 460f.)

Der Raum ist fiir Simmel also ,,nicht die Ursache von Vergesellschaftungs-
prozessen, sondern gibt gewissermallen den Rahmen allen Geschehens ab,
ohne den diese gar nicht stattfinden kénnten und nicht wahrnehmbar wiren®
(Schroer 2006: 63). Die Funktion des Raums fiir die Konstitution sozialer
Gruppen verdeutlicht Simmel anhand zentraler Merkmale — sogenannter
,,Grundqualititen® — des Raums. Ebenso geht er jedoch auf ,,Raumgebilde*
wie Staaten, Stidte, Hiuser oder Kirchen als Ergebnis sozialer Prozesse ein
(Low 2001: 58). Simmel beschreibt somit einerseits die strukturelle Seite des
Raums, andererseits die Konstitution des Raums durch menschliches Han-
deln (Schroer 2006: 78).

Als eine der ,,Grundqualititen® des Raums nennt Simmel zunichst dessen
Ausschlieflichkeit. Da alle Raume einzelne Teile eines einzigen, groflen Raums
sind, ,,hat jeder Raumteil eine Art von Einzigartigkeit, fir die es kaum eine
Analogie gibt“ (S. 462). Raum konstituiert daher ein Nebeneinander. Die
Eigenschaft der AusschlieBlichkeit des Raums bedingt den spezifischen Cha-
rakter rdumlich bestimmter sozialer Gruppen: ,,In dem Mal3, in dem ein
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gesellschaftliches Gebilde mit einer bestimmten Bodenausdehnung ver-
schmolzen oder sozusagen solidarisch ist, hat es einen Charakter von Einzig-
artigkeit und AusschlieBlichkeit, der auf andere Weise nicht ebenso erreichbar
ist™ (8. 462). Als Raumgebilde bildet der Territorialstaat diese Eigenschaft des
Raums ab. Dieser ist ,,mit dem Territorium derartig verbunden, daf3 ein zwei-
ter gleichzeitiger Staat auf eben demselben kein vollziehbarer Gedanke ist*
(S. 463).

Der Raum eignet sich Simmel zufolge fiir die Organisation eines politi-
schen Kollektivs, da er hinreichend abstrakt ist. Er ,,besitzt jene Unparteilich-
keit und GleichmiBigkeit des Verhaltens, die thn zum Korrelat der Staats-
macht mit ihrem ebenso zu bezeichnenden Verhalten zu ihren gesamten Sub-
jekten geeignet macht™ (S. 513). Die Eigenschaft der AusschlieBlichkeit des
Raums ist zugleich ein Kennzeichen der staatlich verfassten Bevolkerung als
sozialer Gruppe. Simmel verdeutlicht dies anhand eines Vergleichs der Staats-
bevolkerung als rdumlich bestimmter Gruppe mit den Zinften als einem
funktional bestimmten Kollektiv. Auch die soziale Organisation der Zunfte
ist auf einen bestimmten Raum, in der Regel eine Stadt, bezogen. Da es sich
jedoch um eine nicht-riumliche Organisationsform sozialer Beziehungen
handelt, konnen

auf dem Territorium einer Stadt beliebig viele soziologisch ganz gleich be-
schaffene Ziinfte nebeneinander bestehen. Jede war eben die Zunft der
ggrlanzen Stadt, sie teilten die gegebene Ausdehnung nicht quantitativ, son-

ern funktionell, sie stieB3en sich nicht im Raume, weil sie als soziologische
Gebilde nicht rdumlich, wenn auch dr#lich bestimmt waren. (S. 464;
Hervorhebung 1.0.)

Als eine weitere Figenschaft des Raums bezeichnet Simmel dessen Bestimnung
durch Grenzen. Grenzen sind bei Simmel Ausdruck der Zusammengehdrigkeit
einer Gruppe, konstituieren jedoch gleichzeitig Gruppen: , Immer fassen wir
den Raum, den eine gesellschaftliche Gruppe in irgend einem Sinne erfillt,
als eine Einheit auf, die die Einheit jener Gruppe ebenso ausdriickt und trigt,
wie sie von ihr getragen wird* (S. 465). Eine Gesellschaft ist daher ,,dadurch,
dal3 ihr Existenzraum von scharf bewullten Grenzen eingefallt ist, als eine
auch innerlich zusammengehorige charakterisiert, und umgekehrt: die wech-
selwirkende Einheit, die funktionelle Bezichung jedes Elementes zu jedem
gewinnt ihren rdumlichen Ausdruck in der einrahmenden Grenze® (S. 465).
Auch hier sicht Simmel die strukturierende Wirkung des Raums nicht in sei-
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ner Einfassung durch Grenzen an sich, sondern im ,,Bewulitsein der Einge-
grenztheit™ (S. 465) begriindet. Die Bestimmung des Raums durch Grenzen
schafft ein Bewusstsein fiir die Unterschiedlichkeit raumlich bestimmter Ein-
heiten, sie trennt gedanklich das Eigene vom Fremden.

Simmel geht weiterhin auf die Fixierung von Inbalten ein, die der Raum
ermoglicht. Gruppen ebenso wie Interessengegenstinde unterscheiden sich
ihm zufolge danach, ob sie rdumlich bestimmt oder rdumlich unbestimmt
sind. Rdumlich fixierte Interessengegenstinde sind feststehende Lokalitdten
wie Hiuser oder Kirchen. Diese Raumgebilde sind als Wohn- oder Versamm-
lungsstitten Ausdruck sozialer Prozesse (S. 519), sie strukturieren jedoch
andererseits als ,,Kristallisationspunkt® (S. 474) soziale Beziehungen, die sich
um diese herum gruppieren. SchlieBlich determiniert der Raum weiterhin die
raumliche Nibe oder Distanz von Personen zueinander. Riumlich nahe und
rdumlich ferne Beziehungen besitzen Simmel zufolge eine unterschiedliche
Qualitit; erstere sind meist emotionaler als letztere. Fur die Mobilisierungs-
fahigkeit sozialer Gruppen ist es daher entscheidend, ob sie riumlich getrennt
oder riumlich kompakt wohnen.

SchlieBlich werden alle genannten Grundqualititen des Raums, die auf
den Zusammenschluss von Individuen zu Gruppen wirken, Simmel zufolge
durch die Mdglichkeit raunmlicher Mobilitit beeinflusst, die der Raum bietet.

3.3 Die Raumdimension der Entstehung des Wohlfahrtsstaats

Wihrend die Territorialisierung politischer Herrschaft und die rdumliche
Organisation sozialer Beziehungen als wesentliche Aspekte von Staats- und
Nationenbildung gelten, wurde die Raumdimension des Wohlfahrtsstaats bis-
lang nur in Ansitzen theoretisch konzeptualisiert und empirisch untersucht.
Aus den hier in Kiirze umrissenen sozialwissenschaftlichen Perspektiven auf
den Raum lassen sich jedoch Anhaltspunkte fiir eine Analyse der Raumdi-
mension des Sozialstaats ableiten.

5 Eine Ausnahme bildet insbesondere die Untersuchung von Maurizio Ferrera (2005) zu
rdaumlichen Verinderungen der Wohlfahrtsproduktion im Zuge der europiischen Integra-
tion. Die Verortung des Sozialen im Raum wird zudem in den Beitrigen des von Kessl und
Otto (2007) herausgegebenen Bandes Die Territorialisiernng des Sozialen im Hinblick auf
soziale Nahriume thematisiert.
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3.3.1  Grenzbildung und Institutionalisierung sozialer Rechte

Rokkans Makromodell der politischen Entwicklung Europas bietet zunichst
einen Ausgangspunkt, um den Aufbau des Wohlfahrtsstaats in den Prozess
der Staatsbildung im weiteren Sinn einzubetten. Bei Rokkan bildet die Redis-
tribution von Ressourcen und Ertrdgen Giber wohlfahrtsstaatliche Institutio-
nen neben der Konsolidierung der territorialen Staatsgrenzen, der kulturellen
Integration der Nation und der Demokratisierung einen der vier elementaren
Prozesse der Systembildung Europas. Rokkan selbst geht in seinen Arbeiten
kaum auf den Aufbau des Wohlfahrtsstaats ein; er beschiftigt sich in erster
Linie mit der Nationenbildung und der Demokratisierung, Ausgehend von
seinem Phasenmodell untersuchten jedoch beispielsweise Peter Flora und
Jens Alber (1981), inwiefern Variationen in der Phase der Demokratisierung
den Zeitpunkt der Einfithrung wohlfahrtsstaatlicher Programme im Linder-
vergleich beeinflussten.

Geht man nicht von einer zeitlichen Sequenz, sondern von Begzebungen
zwischen den einzelnen Teilprozessen aus, so kdnnen tber Rokkans Modell
die Wechselwirkungen zwischen der Entstehung von Sozialstaatlichkeit und
der Staats- und Nationenbildung dargestellt werden. Im Anschluss an Rokkan
sind diese Prozesse tber ihre Auswirkungen auf den Raum miteinander ver-
bunden: Die politische Systembildung Europas ist gekennzeichnet durch den
Aufbau und die Stabilisierung externer territorialer Grenzen und eine kultu-
relle, auf den Territorialstaat bezogene Integration, die Etablierung einer
demokratischen politischen Ordnung und die Errichtung wohlfahrtsstaatli-
cher Institutionen innerhalb dieser Grenzen. Der Zusammenhang zwischen
Staats- und Nationenbildung und dem Aufbau des Wohlfahrtsstaats ldsst sich
somit Uber den Raumbezug dieser Prozesse darstellen. Im Anschluss an
Rokkan kann die Konstitution des Wohlfahrtsstaats dabei als Prozess der
Grenzbildung dargestellt werden, der mit einer Strukturierung des von den
Grenzen umschlossenen Raums einherging.

Die Wechselwirkungen zwischen Grenzbildung und Strukturierung durch
staatliche Sozialpolitik lassen sich mit Hilfe des Konzepts der sozzalen Rechte
erfassen. Die Verwirklichung sozialer Rechte und damit der sozialen Staats-
biirgerschaft gilt als ,,core idea of a welfare state (Esping-Andersen 1990:
21). Der Begriff geht auf den britischen Soziologen Thomas Marshall zurtck,
der in einem Essay aus dem Jahr 1949 das Spannungsverhiltnis zwischen einer
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auf gleichen staatsbiirgerlichen Rechten beruhenden demokratischen politi-
schen Ordnung und der sozialen Ungleichheit einer kapitalistischen Wirt-
schaftsordnung behandelte. Marshall zufolge wird der Staatsbiirgerstatus
(citizenship)© iber die Verwirklichung von Gleichheitsrechten konstituiert. Die
an den Staatsbiirgerstatus gekoppelten Rechte unterteilt er in biirgetliche,
politische und soziale Rechte.

Marshall legt einen historischen Abriss der Entstehung des Staatsburger-
status vor, der sich am britischen Fall orientiert. Demzufolge begann die Ent-
wicklung des Staatsbiirgerstatus mit der Gewihrleistung buirgerlicher Rechte
im Sinne von individuellen Freiheitsrechten (Freiheit der Person, Rede- und
Gedankenfreiheit, Freiheit des Eigentums) im 18. Jahrhundert. Sie setzte sich
mit der Umsetzung politischer Rechte, das heil3t des Rechts auf die Teilnahme
am Gebrauch politischer Macht, im 19. Jahrhundert fort. Die ersten Ansitze
der Verwirklichung sozialer Rechte sieht Marshall schlieBlich in der Ausdeh-
nung der 6ffentlichen Elementarbildung im 19. Jahrhundert. Die grofite Be-
deutung kam diesbeztglich jedoch der Einfiihrung von Sozialversicherungen
und sozialen Diensten im 20. Jahrhundert zu. Unter sozialen Rechten versteht
Marshall dabei ,,eine ganze Reihe von Rechten, vom Recht auf ein Mindest-
mal3 an wirtschaftlicher Wohlfahrt und Sicherheit, iber das Recht an einem
vollen Anteil am gesellschaftlichen Erbe, bis zum Recht auf ein Leben als
zivilisiertes Wesen entsprechend der gesellschaftlich vorherrschenden Stan-
dards® (1992 [1949]: 40).

Zwar kann diese von Marshall dargestellte Sequenz der Verwirklichung
burgerlicher, politischer und sozialer Rechte tiber den britischen Fall hinaus
keine Giltigkeit beanspruchen, doch entscheidender als die zeitliche Abfolge
ist die Tatsache, dass Marshall die Bedeutung des Sozialstaats fir eine demo-
kratische Ordnung darlegt. Mit dem Konzept der sozialen Rechte verweist er
auf die Verinderungen im Charakter des Staates und in der Beziehung zwi-
schen Birgern und Staat, die aus der Anerkennung einer staatlichen Pflicht
zur Daseinsvorsorge und deren institutioneller Umsetzung tiber eine staatli-
che Sozialpolitik resultierten.

6 Der englische Begtiff citizenship verweist stirker als der deutsche Terminus Staatsangehirig-
keit auf Biirgerrechte und die aktive Teilnahme der Biirger an 6ffentlichen Angelegen-
heiten. In der deutschen Ubersetzung von Elmar Rieger wird citizenship daher mit Staats-
biirgerrechten oder Staatsbiirgerstatus wiedergegeben (vgl. die Anmerkung in Marshall 1992
[1949]: 33).
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Marshall beschreibt die Entwicklung des Staatsbiirgerstatus zwischen dem
18. und dem 20. Jahrhundert als einen Prozess der funktionalen Trennung
und der ,,geographischen Verschmelzung®. Wihrend die drei Elemente des
Staatsbiirgerstatus in fritheren Jahrhunderten durch die Bindung an ein und
dieselbe Institution miteinander verbunden waren, setzte die Entwicklung der
Staatsbiirgerrechte eine funktionale Trennung voraus: Individuelle Freiheitsrech-
te wurden iiber Gerichtshéfe, politische Rechte iiber das Parlament und sozia-
le Rechte tiber die Institutionen des Wohlfahrtsstaats gewdhrt. Aufgrund der
funktionalen Trennung konnten diese Institutionen zu verschiedenen Zeit-
punkten errichtet werden. Aus der britischen Nachkriegsperspektive formu-
liert Marshall dies folgendermalien:

Als die Institutionen, in denen die drei Bestandteile des Staatsbiirgerstatus
griindeten, sich voneinander 10sten, wurde es fiir jeden von ihnen mdglich,
einen getrennten Weg einzuschlagen und mit eigener Geschwindigkeit der
Richtung der eigenen Grundsitze zu folgen. Nicht lange, und sie hatten
sich weit voneinander entfernt. Erst in diesem Jahrhundert, tatsichlich
konnte ich sagen, seit ein paar Monaten, bewegen sich die drei Liufer wie-
der Seite an Seite. (1992: 42)

Der funktionalen Trennung der Elemente des Staatsbuirgerstatus stand eine
geographische Verschmelzung gegeniiber. Im Gegensatz zu fritheren Rechten
und Pflichten, die wie das Burgerrecht lokal verankert waren, war der Staats-
biirgerstatus Marshall zufolge ,,definitionsgemil} national® (S. 41). Den Pro-
zess der allmihlichen geographischen Verschmelzung verdeutlicht er anhand der
Entwicklung des britischen Armenrechts:

SchlieBlich wurden die sozialen Rechte, die in der Mitgliedschaft in der
Dorfgemeinschaft, der Stadt und der Zunft wurzelten, %chritt fur Schritt
durch den wirtschaftlichen Wandel aufgeldst, bis nichts mehr als das Ar-
menrecht tbrig blieb, wiederum eine spezialisierte Institution, die, obwohl
es weiterhin lokal verwaltet wurde, eine nationale Grundlage erhielt.

(S. 41F)

Mit dem Aspekt der geographischen Verschmelzung deutet Marshall den
Raumbezug des Staatsbiirgerstatus an. Bei der schrittweisen Entwicklung der
Staatsbiirgerrechte ging es um die Gewihrleistung von Freiheit, politischer
Partizipation und materieller Sicherheit znnerhalb eines bestimmten territorialen
Rahmens. Marshall setzt dabei die nationalstaatliche Rahmung der an den
Staatsbiirgerstatus gekoppelten Rechte als selbstverstindlich voraus (vgl. Vo-
bruba 2008: 30).
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Im Anschluss an die Uberlegungen Rokkans und Marshalls lisst sich die
Konstitution des Wohlfahrtsstaats seit dem ausgehenden 19. Jahrhundert als
wechselseitiger Zusammenhang zwischen externer Grenzbildung und inter-
ner Strukturierung iber soziale Rechte verstehen. Soziale Rechte wurden
innerhalb eines bestimmten territorialen Rahmens institutionalisiert und
zogen damit externe Grenzen. Gleichzeitig etablierten sozialpolitische Insti-
tutionen neue Kriterien fiir die Zugehorigkeit zu einer Gruppe, die zum Tri-
ger sozialer Rechte und Pflichten wurde. Die Grenzen sozialer Rechte wiesen
somit eine territoriale und eine mitgliedschaftliche Dimension auf. Unter Be-
riicksichtigung dieser Zweidimensionalitit sozialer Rechte kann die Errich-
tung des Sozialstaats als Prozess der rdumlichen Schlieffung verstanden werden
(vgl. Ferrera 2005: 37-44): Der Anspruch auf ein Mindestmal} an wirtschaft-
licher Wohlfahrt und Sicherheit, den eine staatliche Sozialpolitik verwirklichte,
wurde sowohl territorial als auch mitgliedschaftlich begrenzt. Programme und
Einrichtungen des Sozialstaats entfalteten ihre Wirkung in Bezug auf einen
von Grenzen umschlossenen Raum und eine tber diese Grenzen konstitu-
ierte Gruppe.

3.3.2  Raum und soziale Beziechungen im Wohlfahrtsstaat

Das Konzept territorialer und mitgliedschaftlicher Grenzen sozialer Rechte
leitet tiber zu den durch den Sozialstaat geschaffenen sozialen Beziehungen,
deren territorialer Rahmung und deren Verankerung im Raum. Soziale Rechte
sind mit materieller Umverteilung verbunden. Durch den Aufbau staatlicher
Sicherungssysteme wurde die Verantwortung fiir Risiken und Defizite, die
den Einzelnen bedrohen, auf ein Kollektiv tbertragen (vgl. z.B. de Swaan
1993). Bei der Herstellung von sogéaler Sicherheit geht es daher , letztlich um
den Erwerb von Anspriichen an andere (...), die fiir den Fall einlésbar sind,
dass man nicht (mehr) durch eigene Leistungen vorsorgen kann® (GanfBmann
2010: 331; Hervorhebung 1.0.). Aus diesem Grund gelten soziale Rechte als
besonders voraussetzungvoll: ,,Social rights are more demanding political
products than civil and political rights* (Ferrera 2005: 40).

Sozialpolitik strukturiert soziale Beziehungen, indem sie Prinzipien der
Umverteilung institutionalisiert. Dabei wird das Ausmal3 an Umverteilung
durch Strukturprinzipien der Systeme der sozialen Sicherung wie der Art der
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Finanzierung und der Beziehung zwischen Beitrdgen und Leistungen be-
stimmt. Ein hohes Mal3 an interpersoneller Umverteilung haben insbesondere
universalistische Systeme des Beveridge-Typs zur Folge, da sie Leistungen
nicht an vorherige Beitragszahlungen, sondern an den Biirger- oder Resi-
denzstatus binden und zudem oft Einheitsleistungen gewihren (vgl. Baldwin
1990a: 1-54). Beitragsfinanzierte Sozialversicherungen Bismarckscher Pri-
gung basieren hingegen zu einem groBen Teil auf intertemporaler Umvertei-
lung: Der einzelne Versicherte zahlt in Zeiten der Arbeitsfihigkeit Beitridge
ein und erhilt daftr zu spiteren Zeitpunkten der Arbeitsunfihigkeit Leistun-
gen (vgl. Vobruba 2001: 128). Markant ist dies vor allen Dingen bei der
Altersversicherung, da hier die Phase der Beitragszahlungen zeitlich von der
Phase des Leistungsbezugs getrennt ist (Schmahl 1985: 3£.).

In geringerem Umfang als in universalistischen Systemen findet jedoch
auch in Versicherungssystemen interpersonelle Umverteilung statt, da auch
ihnen die Ubertragung sozialer Risiken auf ein Kollektiv zugrunde liegt. Zwar
richtet sich die Hohe der Leistungen im Grundsatz meist nach der Hohe der
eingezahlten Beitrdge, doch fithren auch hier Unterschiede in der Dauer und
Hiufigkeit von Erkrankungen oder im erreichten Lebensalter sowie unter-
schiedlich lange Phasen der Arbeitslosigkeit zu individuell unterschiedlichen
Bilanzen zwischen Beitrdgen und Leistungen. Stets wird somit ein ,,versiche-
rungsimmanenter Risikoausgleich® (Schmihl 2012: 197) wirksam, da Varia-
tionen in der tatsdchlichen Betroffenheit der Risiken eine Umverteilung von
Nicht-Geschidigten zu Geschadigten zur Folge haben. Dariiber hinaus wei-
sen Sozialversicherungen in den meisten Fillen systematische interpersonelle
Umverteilungseffekte auf, da Beitrige in der Regel unabhingig von der indi-
viduellen Risikowahrscheinlichkeit bemessen werden, andererseits Leistungen
nicht konsequent an den eingezahlten Beitrigen ausgerichtet sind. Aus Prin-
zipien wie der beitragsfreien Mitversicherung von Angehérigen oder der
Anrechnung beitragsfreier Zeiten in der Rentenversicherung ergeben sich
daher zusitzliche Umverteilungseffekte (vgl. z.B. Lampert/Althammer 2007:
512-610).

Der Gewihrleistung sozialer Sicherung tiber den Erwerb von Anspriichen
an Andere liegt somit stets eine Vergemeinschaftung von Risiken zugrunde.
Das individuelle Risiko wird dabei durch die Zugehérigkeit zu einer Gruppe
abgesichert. Systeme der sozialen Sicherung beruhen folglich auf einer Ge-
meinschaftskonstruktion, die als Solidargemeinschaft angelegt ist, auch wenn
dies nicht immer wahrgenommen wird:
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Die Versicherung aktualisiert ein Modell der Solidaritit, auch wenn sich
die Teilhaber dessen gar nicht bewuf3t sind. Ein Arbeitnehmer geht keine
Versicherung ein, um mit den anderen Beitragszahlern solidarisch zu wet-
den, er ist es einfach. Sein Interesse hingt von dem der anderen Mitglieder
des von der Versicherung gebildeten Kollektivs ab und umgekehrt. Ein
individuelles Risiko ist durch den Umstand ,,abgedeckt*, da[% es im Rah-
men der Zugehérigkeit zur Gruppe versichert ist. (Castel 2000: 261)

Die Institutionalisierung sozialer Rechte tiber staatliche Sozialpolitik verin-
derte daher nicht nur die Beziehungen zwischen Staat und Birger, sondern
hatte ebenso Folgen fiir die sozialen Bezichungen zwischen den Mitgliedern
einer staatlichen Ordnung Dies wurde insbesondere mit Blick auf die
,Nation betont, die mit der Einfihrung staatlicher Sicherungssysteme von
einer politischen Ordnung zu einer ,,Verantwortungsgemeinschaft® wurde
(Wagner/Zimmermann 2003). Erst die Institutionen des Sozialstaats schufen
im Rahmen der nationalen Gemeinschaft einen Zusammenhang von Ver-
trauen, Demokratie und Solidaritit.

Eine raumbezogene Analyse der Entstehung des Sozialstaats muss diese
Verinderungen sozialer Beziehungen im Zusammenhang mit dem Territori-
albezug sozialer Rechte untersuchen. Sie muss die Prozesse nachvollziehen,
in denen die uber die Institutionen des Sozialstaats geschaffene Solidar-
gemeinschaft in territorialen Grenzen bestimmt wurde. Zu fragen ist dabei
nach den territorialen Grenzen sozialstaatlicher Umverteilung und nach der
Strukturierung sozialer Beziehungen im Raum durch die Einfiihrung von
Prinzipien der Risikenteilung. Zudem muss der Rolle des Raums als Ergebnis
und als Rahmen sozialer Beziehungen im Sozialstaat nachgegangen werden.

3.3.3  Raumbezogene Interessen und die Konstitution des Sozialstaats

Prozesse der rdumlichen SchlieBung, die Strukturierung sozialer Beziehungen
im Raum und die territoriale Bestimmung einer sozialpolitischen Solidat-
gemeinschaft sind wesentliche Elemente einer raumbezogenen Perspektive
auf den Sozialstaat. Um die Raumdimension der Entstehung des Wohlfahrts-
staats analytisch zu erfassen, muss die Rekonstruktion sozialstaatlicher Ent-
wicklung anhand der handlungsbestimmenden Interessen der relevanten Ak-
teursgruppen daher um diese Aspekte erginzt werden.
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Doch auch Prozesse des Auf- und Abbaus von Grenzen im Sozialstaat
und die damit einhergehende Strukturierung des Raums sind Ergebnis politi-
scher Entscheidungen und somit auf das Handeln von Akteuren zuriickzu-
fihren. Aus diesem Grund gilt es in einer Verknlipfung der konflikttheoreti-
schen und der raumbezogenen Forschungsperspektive nach raumbezogenen
Interessen der Aktenre am Sozialstaat zu fragen.

Dazu muss systematisiert werden, welche Forderungen hinsichtlich der
Bestimmung des territorialen Rahmens sozialer Rechte von den relevanten
Akteursgruppen in die Auseinandersetzungen um die Errichtung sozialpoliti-
scher MaB3nahmen eingebracht wurden und welche Interessen damit verbun-
den waren. Unter Berticksichtigung der Krifteverhiltnisse zwischen den
Akteursgruppen kann darauthin bestimmt werden, warum und unter welchen
Bedingungen sich ein bestimmter territorialer Rahmen der Gewihtleistung
sozialer Rechte durchsetzen konnte.

Analog dazu muss die politische Willens- und Entscheidungsbildung hin-
sichtlich der mitgliedschaftlichen Dimension sozialer Rechte nachvollzogen
werden. Gerade da die Mitgliedschaft in den Systemen der sozialen Sicherung
mit potenziell hohen Kosten und potenziell hohem Nutzen gleichermallen
verbunden war, ist davon auszugehen, dass Fragen der Mitgliedschaft kontro-
vers diskutiert wurden. Mogliche Konflikte um die Bestimmung der Mitglied-
schaft bilden Verteilungskonflikte im Wohlfahrtsstaat ab und deuten auf
unterschiedliche Vorstellungen von Solidargemeinschaften hin.

Schlieflich muss eine raumbezogene Analyse der Konstitution des Sozial-
staats die Interessen der Akteure in Bezug auf den Raum rekonstruieren. Es
gilt die Frage zu beantworten, welche Rolle zeitgendssische Akteure dem
Raum als Rahmen und Ergebnis sozialer Prozesse im Sozialstaat zuschrieben.

3.4 Methodische Voriiberlegungen und Auswahl der Quellen

Nach der Entwicklung eines analytischen Rahmens bleibt abschlieBend noch
die Frage einer geeigneten Fallauswahl fiir die empirische Analyse zu kliren.
Wie bereits dargestellt, haben Studien der Dynamiken von Nationalismus und
Sozialpolitik in multinationalen Staaten gezeigt, dass der Raumbezug wohl-
fahrtsstaatlicher Politik mit besonderer Deutlichkeit in Staaten mit territoria-
len Spaltungslinien zu Tage tritt (vgl. Kap. 2.3.3).
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Fir die folgende Analyse erscheint daher das Fallbeispiel der Habsburger-
monarchie besonders aufschlussreich. Auf dem Gebiet dieses GrofBteichs
lebten verschiedene ethnische Gruppen. Die nationalen Konflikte, die insbe-
sondere gegen Ende des 19. Jahrhunderts zu beobachten waren, deuten auf
konfligierende Raumbeziige hin.

Der Beginn einer staatlichen Sozialpolitik in der Habsburgermonarchie
fillt in die 1880er-Jahre. Unter der konservativen Regierung des Ministerpri-
sidenten Taaffe wurde zunichst eine Arbeiterschutzgesetzgebung verabschie-
det und anschlielend eine gesamtstaatliche Unfall- und Krankenversicherung
errichtet. Den weiteren Verlauf der sozialpolitischen Entwicklung bestimm-
ten zum einen die Debatten um die Reform dieser Versicherungen, zum
anderen Vorhaben einer Erweiterung der sozialen Sicherungssysteme um eine
Alterssicherung, die sich insbesondere nach der Jahrhundertwende konkreti-
sierten. Auf Ebene der Gesetzgebung folgte 1906 der Aufbau einer eigenen
Rentenversicherung fiir Angestellte. Das umfangreichere Projekt einer Alters-
sicherung der Arbeiter konnte hingegen nicht realisiert werden. Als die dies-
bezliglichen patlamentarischen Beratungen bereits weit fortgeschritten waren,
verhinderte der Ausbruch des Ersten Weltkriegs die weitere Bearbeitung des
Gesetzes.

Die sozialpolitische Entwicklung bestimmt den Untersuchungszeitraum
der Studie, der um das Jahr 1880 einsetzt und bis zum Auseinanderfallen des
Reichs 1918 reicht. Um dem Vielvolkerstaat in seiner Komplexitit gerecht zu
werden und dabet gleichzeitig den sozialpolitischen Diskurs und die Dynamik
der institutionellen Entwicklung tiber einen lingeren Zeitraum zu verfolgen,
konzentriert sich die Analyse auf das Fallbeispiel der Habsburgermonarchie.
Wiederholt werden jedoch Vergleiche zu Entwicklungen in anderen Staaten
gezogen, um die Ergebnisse in einen europiischen Kontext einzubetten. Dies
gibt bereits die Perspektive zeitgendssischer Akteure vor: Die Sozialgesetz-
gebung in den europiischen Staaten des ausgehenden 19. und beginnenden
20. Jahrhunderts war in einen Prozess des gegenseitigen Beobachtens und
internationalen Vergleichens eingebunden (vgl. z.B. Conrad 1996: 156f.).
Einen zentralen Referenzpunkt stellte dabei in allen Staaten die ,,bahn-
brechende Arbeiterversicherungsgesetzgebung des Deutschen Reiches®
(Hofmeister 1981: 528-532) dar, wie dies beispielsweise flr Frankreich
(Mitchell 1991) oder fiir England (Hennock 1987) gezeigt wurde.

Eine Untersuchung der Anfinge wohlfahrtsstaatlicher Politik in der Habs-
burgermonarchie kann auf Monographien zuriickgreifen, die sich entweder
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speziellen Aspekten von Sozialpolitik im genannten Zeitraum widmen (Ebert
1975; Kim 2010) oder die Konstitutionsphase des Sozialstaats im Rahmen
einer groBBeren Darstellung einbeziehen (Briigel 1919; Hofmeister 1981; Talos
1981). Diese Arbeiten setzen allerdings eigene Schwerpunkte; weder die
rdumliche Dimension des Sozialstaats noch die spezifischen Verhiltnisse des
Vielvolkerstaats finden darin Beachtung;

Die folgende Analyse beruht daher vorwiegend auf einer Auswertung
zeitgendssischer Dokumente, die politische Auseinandersetzungen um die
Errichtung der ersten kollektiven Systeme der sozialen Sicherung abbilden.
Die Auswahl der Quellen orientiert sich dabei am Gesetzgebungsprozess.
Gutachten und Stellungnahmen zu sozialpolitischen Themen sowie Petitio-
nen von Interessengruppen an die gesetzgebenden Korperschaften erlauben
ecine Systematisierung der sozialpolitischen Forderungen verschiedener Ak-
teursgruppen. Uber die sozialpolitischen Positionen der politischen Parteien
informieren deren Programme (vgl. die Zusammenstellung in Berchtold
1976) sowie eine Analyse von Protokollen der Parteikongresse. Zusitzlich
geben Veroffentlichungen in ausgewihlten Arbeiterzeitschriften Aufschluss
tber den Standpunkt der organisierten Arbeiterschaft, die in der Konstitu-
tionsphase staatlicher Sozialpolitik noch nicht im Parlament vertreten war.

Der Gesetzgebungsprozess selbst wird anhand einer inhaltlichen Aufbe-
reitung der Stenggraphischen Protokolle des Abgeordneten- und des Herrenbhauses sowie
der relevanten Beilagen rekonstruiert. Erginzend werden fiir zentrale Gesetze
die Vorberatungen in den zustindigen parlamentarischen Ausschiissen auf
der Grundlage der im Osterreichischen Parlamentsarchivin Wien einsehbaren Pro-
tokolle einbezogen. Die Ergebnisse des Gesetzgebungsprozesses geben
Gesetzestexte und Verordnungen wieder, die Implementierung wird anhand
der Amtlichen Nachrichten des k.. Ministeriums des Innern betreffend die Unfall-
versicherung und die Krankenversicherung der Arbeiter verfolgt. Eine Beobachtung
der gesetzgeberischen Titigkeiten des In- und Auslands enthilt die seit 1900
durch das k.k. Arbeitsstatistische Amt im Handelsministerium herausgege-
bene Zeitschrift Sogiale Rundschan. (Vgl. die vollstindige Auflistung der
Quellen auf S. 259)
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Die Habsburgermonarchie war neben dem Britischen Empire, dem Russi-
schen Zarenreich und dem Osmanischen Reich eines der GrofB3reiche, die
Europa auch im ,,Jahrhundert der Nationalstaaten® prigten (vgl. dazu Leon-
hard/v. Hirschhausen 2009; Osterhammel 2006). Zu Beginn des 20. Jaht-
hunderts umfasste das Habsburgerreich ein Gebiet, auf dem sich heute
Osterreich, Tschechien, die Slowakei, Ungarn, Kroatien, Slowenien und
Bosnien-Herzegowina befinden; dazu Teile der heutigen Staaten Ruminien,
Montenegro, Italien, Polen, Ukraine und Serbien. Die Gesamtbevélkerung
belief sich 1910 auf 51,4 Millionen Menschen. Damit war die Habsburger-
monarchie nach Russland (171 Millionen) und dem Deutschen Reich (65
Millionen) hinsichtlich der Bevolkerungszahl der drittgro3te Staat in Europa
(vgl. Fassmann 2010: 160¢£.).

Der 6sterreichisch-ungarische Ausgleich aus dem Jahr 1867 teilte das
GroBreich in zwei Reichshilften. Den stdostlichen Teil bildeten seither die
,Linder der ungarischen Krone®: das Konigreich Ungarn, das zu Ungarn
gehorende Konigreich Kroatien-Slawonien und die Freie Stadt Fiume (das
heutige kroatische Rijeka). Die westliche Reichshilfte umfasste die Kron-
linder Tirol, Vorarlberg, Osterreich unter der Enns, Osterreich ob der Enns,
Salzburg, Steiermark, B6hmen, Mihren, Schlesien, Kirnten, Krain, Triest,
Gorz und Gradisca, Istrien, Galizien, Bukowina und Dalmatien. Die Reichs-
haupt- und Residenzstadt Wien mit tiber 2 Millionen Einwohnern war das
Zentrum der westlichen Reichshilfte; Budapest mit circa 880.000 Einwoh-
nern war die Hauptstadt Ungarns. Das 1878 unter 6sterreichisch-ungarische
Verwaltung gestellte und 1908 annektierte Bosnien-Herzegowina wurde
durch das gemeinsame k.u.k.-Finanzministerium verwaltet.

Charakteristisch fiir die Habsburgermonarchie war die sprachliche Vielfalt
der Bevolkerung. Die bedeutendsten Sprachgruppen auf dem Gebiet der
Gesamtmonarchie waren Deutsche, Italiener, Kroaten, Magyaren, Polen,
Ruminen, Ruthenen, Serben, Slowaken und Slowenen (vgl. Kann 1964: 50).
In der cisleithanischen Reichshilfte, auf die sich die folgende Darstellung
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konzentriert, wurde die Bevolkerungsstruktur in den seit 1880 regelmif3ig
stattfindenden Volkszdhlungen anhand der Umgangssprache erfasst. Man
unterschied dabei insgesamt acht anerkannte Sprachen: Deutsch, Italienisch,
Kroatisch bzw. Serbokroatisch, Polnisch, Ruminisch, Ruthenisch, Slowenisch
und Tschechisch. Dies waren die Sprachen der ,,anerkannten Nationalititen
der westlichen Reichshilfte, das hei3t derjenigen Gruppen, deren Sprache von
cinem groferen Teil der Bevolkerung mindestens eines Kronlandes gespro-
chen wurden (Rumpler/Utrbanitsch 2010: 19). Im Verlauf des 19. Jahrhun-
derts bildeten sich zunehmend nationale Identititsbeziige entlang der Sprach-
grenzen aus. Die daraus resultierenden Konflikte zwischen den einzelnen
Nationen der Monarchie prigten insbesondere die letzten Jahrzehnte des
GroDBreichs.

Wie in anderen Staaten Europas setzte auch in der Habsburgermonarchie
mit der wirtschaftlichen Entwicklung eine Diskussion iiber soziale Probleme
ein. Im Vordergrund standen dabei zunichst die Folgen der Kinderarbeit und
die Wohnungsnot in den Stiddten, spiter auch die Arbeitsbedingungen in den
Fabriken. Auf der Ebene der Gesetzgebung hatte die 6tfentliche Thematisie-
rung von Problemlagen in der ersten Hilfte des 19. Jahrhunderts allerdings
kaum Konsequenzen. Mit Ausnahme punktueller Mainahmen wie den An-
sitzen einer Kinderschutzgesetzgebung oder den religiés motivierten Bestim-
mungen zur Sonn- und Feiertagsruhe griff der Staat kaum in das Wirt-
schaftsleben ein (vgl. Talos 1981: 16-40). Auch unter der politischen Fithrung
der Liberalen in den Jahren 1867-1879 blieben politische Interventionen auf
wenige Ausnahmen beschrinkt (vgl. Briigel 1919: 53-78). Erst nach einem
Regierungswechsel im Jahr 1879 erfolgte unter der Regierung des konservati-
ven Ministerprisidenten Graf Eduard von Taaffe der Aufbau einer staatlichen
Sozialpolitik. Die Sozialreformen der Regierung Taaffe umfassten unter
anderem die Einfithrung einer obligatorischen Unfall- (1887) und Kranken-
versicherung (1888).

Im Folgenden werden zunichst die wirtschaftlichen und politischen Rah-
menbedingungen des ausgehenden 19. und beginnenden 20. Jahrhunderts
skizziert, um anschlieend auf dieser Grundlage die politischen Auseinander-
setzungen um Auf-und Ausbau staatlicher Sicherungssysteme seit den
1880er-Jahren in den Blick zu nehmen.
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4.1  Der Kontext der sozialpolitischen Entwicklung

Der staatsrechtliche Charakter der Habsburgermonarchie erfuhr durch den
Osterreichisch-ungarischen Ausgleich des Jahres 1867, der Ungarn eine weit-
gehende Unabhingigkeit im Rahmen einer konstitutionellen Doppelmonar-
chie gewihrte, eine Zisur. Die beiden Reichshilften verfiigten seither in der
Person des 6sterreichischen Kaisers und ungarischen Kénigs tiber einen ge-
meinsamen Monarchen und waren iber ein gemeinsames Heer und eine
gemeinsame Handels- und Zollpolitik miteinander verbunden. Sie waren
jedoch innenpolitisch weitgehend selbststindig und besal3en je eigene Regie-
rungen und Parlamente.

Im Gegensatz zu den ,,Liindern der ungarischen Krone* war die westliche
Reichshilfte der Habsburgermonarchie foderal organisiert. Neben dem Zen-
tralparlament in Wien existierten in den 17 Kronlindern jeweils eigene
Landtage, die fir die Gesetzgebung in Landesangelegenheiten zustindig
waren. Die offizielle Bezeichnung der westlichen Reichshilfte lautete daher
»die im Reichsrate vertretenen Koénigreiche und Linder®. Zumeist sprach
man jedoch auch nach der Teilung des Reichs weiterhin von ,,Osterreich®,
verwies damit jedoch im Gegensatz zum fritheren Sprachgebrauch nur auf
die westliche Reichshilfte (vgl. Zollner 1980). Teilweise fand auch der heute
in der Literatur iibliche Ausdruck ,,Cisleithanien® Verwendung. Er nahm
Bezug auf das Land diesseits des Flusses Leitha, der einen Teil der Grenze
zwischen den beiden Reichshilften bildete.

Da sich die folgende Analyse lediglich den Entwicklungen in der cisleitha-
nischen Reichshilfte widmet, werden aus sprachlichen Griinden die Begriffe
,Habsburgermonarchie* und ,,Cisleithanien” synonym verwendet. In Ab-
grenzung dazu wird mit der Bezeichnung ,, Gesamtmonarchie” auf den beide
Reichshilften umfassenden Gesamtstaat der &sterreichisch-ungarischen
Doppelmonarchie verwiesen.

4.1.1 Die 6konomischen Rahmenbedingungen

Die ersten Ansitze der Industrialisierung auf dem Gebiet der Habsburger-
monarchie reichen ins 18. Jahrhundert zuriick, als in einigen Gebieten Béh-
mens sowie siidlich von Wien Grofibetriebe entstanden. Um die Jahrhun-
dertwende setzte die Mechanisierung der Baumwollindustrie und in der Folge
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die Ausbreitung von Fabrikarbeit auch in anderen Bereichen ein (vgl. Matis/
Bachinger 1973: 110-113). Allerdings schritt die Industrialisierung deutlich
langsamer als in einigen anderen europiischen Staaten voran. Ende des 19.
Jahrhunderts waren in Cisleithanien weiterhin ungefihr 60 Prozent der Er-
werbstitigen in der Landwirtschaft titig, wohingegen der Anteil im Deut-
schen Reich bereits auf unter 40 Prozent, in England auf unter 10 Prozent
gesunken war (vgl. Flora 1987: 449; 512; 524). Die Habsburgermonarchie
wird daher bisweilen als ,,industrieller Agrarstaat™ (Matis 1985: 493) charak-

terisiert.

Tabelle 2:  Berufstitige in Landwirtschaft, Gewerbe/Industrie und Han-
del/Dienstleistungen 1890 und 1910 (in % aller Berufstitigen)

1890 1910

Landwirt-  Gewerbe/ Handel/ Landwirt-  Gewerbe/ Handel/
schaft Industrie Dienst- schaft Industrie Dienst-
Niederdsterreich 304 40,5 29,2 224 40,9 36,7
Oberosterreich 64,1 24,0 11,9 59,2 22,8 18,0
Salzburg 61,8 20,8 174 50,9 224 26,7
Steiermark 724 171 10,5 64,2 19,7 16,2
Kamten 73,3 16,5 10,2 61,2 20,1 18,7
Krain 79,5 12,6 79 711 16,4 12,5
Kustenland 65,1 16,1 18,8 51,4 21,1 275
Tirol 732 148 119 606 178 216
Vorarlberg 48,2 40,3 15 359 459 18,2
Béhmen 493 36,6 14,0 40,0 40,1 19,8
Méhren 59,1 29,1 18 50,0 32,9 171
Schlesien 50,2 38,0 118 38,1 428 191
Galizien 83,0 6,2 10,8 80,9 7,0 12,2
Bukowina 82,1 73 10,6 793 77 13,0
Dalmatien 894 34 7,2 86,4 41 9,5
Cisleithanien 64,3 219 13,8 56,9 243 18,8
Quelle: Meif3l 2010: 349.
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Kennzeichnend fir die wirtschaftliche Entwicklung der westlichen Reichs-
hilfte waren grof3e regionale Unterschiede: Wihrend in den siidlichen und
Ostlichen Gebieten des Reiches die Landwirtschaft weiterhin prigend blieb,
entwickelten sich insbesondere B6hmen, Mihren, Schlesien und Voratlberg
sowie Teile Niederosterreichs und der Steiermark zu industriellen Zentren, in
denen die Bedeutung der Landwirtschaft stark abnahm (vgl. Tab. 2). Diese
Gebiete waren hinsichtlich ihrer wirtschaftlichen Entwicklung und der damit
einhergehenden gesellschaftlichen Verinderungen mit den westlichen Indus-
trienationen vergleichbar. In den stdlichen und 6stlichen Landern Cisleitha-
niens erhielten sich hingegen die traditionellen Produktions- und Gesell-
schaftsstrukturen.

4.1.2  Das politische System

Die staatsrechtliche Grundlage Cisleithaniens, die sogenannte ,,Dezember-
verfassung* aus dem Jahr 1867, stellte den Abschluss einer schrittweisen Kon-
stitutionalisierung des politischen Systems dar. Mit der Dezemberverfassung
wurden die beiden Kammern des cisleithanischen Reichsrats als gesetzgeben-
de Kérperschaften anerkannt.

In der Ersten Kammer, dem Herrenhaus, waren Adel und Klerus auf der
Grundlage einer erblichen Mitgliedschaft vertreten. Hinzu kamen Mitglieder,
die vom Kaiser aufgrund ihrer Verdienste um Staat, Kirche, Wissenschaft und
Kunst auf Lebenszeit in das Herrenhaus berufen wurden.

Die Mitglieder der Zweiten Kammer, des Abgeordnetenhauses, wurden
regulir alle sechs Jahre gewihlt. Aus dem Wahlrecht fir die Landtage tiber-
nahm man dabei die Einteilung der Wihler nach Stand und Vermdgen in vier
Wihlerklassen (Kurien). Die erste Kurie war dem herrschaftlichen und adeli-
gen Grofigrundbesitz vorbehalten. In der zweiten Kurie wihlten Wahlberech-
tigte aus Stidten, Mirkten und Industrialorten, in der vierten Kurie Wahl-
berechtigte der Landgemeinden. Uber die dritte Kurie entsandten die Han-
dels- und Gewerbekammern Vertreter in das Abgeordnetenhaus. Das Kuri-
enwahlsystem war mit einem Zensuswahlrecht verschrinkt, da das Wahlrecht
innerhalb der einzelnen Wihlerkurien an eine bestimmte Steuerleistung
gebunden war. Ausschlaggebend waren dabei die direkten Steuern, etwa die
Grund-, Hiuser-, Einkommens- oder Gewerbesteuern.
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Nach Ausweitungen des Wahlrechts in den Jahren 1882 und 1897 wurde
1906 das allgemeine, gleiche Mannerwahlrecht eingefithrt und so das Abge-
ordnetenhaus zu einer Volksvertretung umgestaltet. Im Zuge der Reformen
des Wahlrechts wurde die Zahl der Abgeordneten schrittweise von 353 auf
zuletzt 516 erhéht, wihrend die Mitgliederzahl des Herrenhauses auf eine
Héchstgrenze von 170 zuriickgesetzt wurde. (Zum cisleithanischen Parla-
ment vgl. Sutter/Bruckmiiller 2001: 72-78).

Auch wenn die Anerkennung des Patlaments durch die Dezember-
verfassung die Kompetenzen des Monarchen einschrinkte, blieb dieser doch
bis zuletzt die bestimmende Instanz im politischen System der Habsburger-
monarchie (vgl. Bruckmiller 2001: 328; Sutter/Bruckmuller 2001: 89-95).
Der Monarch besal3 die ungeteilte Exekutivgewalt, befehligte die Armee und
bestimmte die AuB3enpolitik. Er ernannte und entlie3 die Regierung, die daher
vor allen Dingen thm und weniger dem Parlament gegentiber verantwortlich
war. Zudem entschied er Giber die Einberufung, Vertagung und Auflésung des
Reichsrats. Auch im Gesetzgebungsprozess verfiigte der Kaiser tber ein
Letztentscheidungsrecht, da alle Gesetze nach ihrer Verabschiedung im Par-
lament der kaisetlichen ,,Sanktion® bedurften, um in Kraft zu treten. Zudem
bot die Dezemberverfassung dem Monarchen weiterhin eine Grundlage, um
Gesetze ohne eine Beteiligung des Parlaments zu erlassen. Der sogenannte
,Notverordnungsparagraph* sah die Moglichkeit der Gesetzgebung durch
,kaisetliche Verordnung® vor, sofern sich ,,die dringende Nothwendigkeit
solcher Anordnungen, zu welchen verfassungsmillig die Zustimmung des
Reichsrathes erforderlich ist* zu einer Zeit herausstellte, ,,wo dieser nicht ver-
sammelt ist™.” Gerade in den letzten beiden Jahrzehnten der Monarchie, als
die an Intensitit gewinnenden Nationalitdtenkonflikte zu hiufigen Auflésun-
gen des Reichsrats fithrten, gelangte diese Bestimmung hiufiger zur Anwen-
dung,

4.2 Die Konstitution eines gesamtstaatlichen Systems der sozialen
Sicherung in den 1880er-Jahren

Im Hinblick auf die sozialpolitische Entwicklung gehérte die Habsburger-
monarchie zu den europiischen Vorreitern. Nach Anderungsgesetzen zur

7§ 14 des Gesetzes vom 21. December 1867, wodurch das Grundgesetz iiber die Reichs-
vertretung vom 26. Februar 1861 abgeandert wird (RGBI 141/1867).
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Gewerbeordnung aus den Jahren 1883 und 1885 und der Einrichtung eines
Gewerbeinspektorats 1883 besal3 die cisleithanische Reichshilfte eine der
fortschrittlichsten Arbeiterschutzgesetzgebungen des ausgehenden 19. Jahr-
hunderts (Ebert 1975). Auch beim Aufbau staatlicher Sicherungssysteme war
die Habsburgermonarchie einer der fithrenden Staaten in Europa. 1890 ver-
figte sie mit einer Unfall- und Krankenversicherung als einziges Land neben
dem Deutschen Reich bereits iiber zwei staatliche Versicherungssysteme (vgl.
Tab. 1, S. 30).

4.2.1 Die Unfall- und Krankenversicherung

Mit den Gesetzen Uber die Einrichtung einer Unfall- und Krankenversiche-
rung aus den Jahren 1887 und 1888 begann in der Habsburgermonarchie der
Aufbau eines gesamtstaatlichen Systems der sozialen Sicherung. Die cisleitha-
nische Gesetzgebung folgte dabei einer auch in anderen europiischen Staaten
zu beobachtenden ,,normaltypischen Sequenz® (Alber 1982: 49; vgl. S. 30):
Zunichst wurden Arbeitsunfille, anschlieBend Krankheit abgesichert,
schlieBlich folgte der Aufbau einer Rentenversicherung, Diese Sequenz lie3
sich im Ubrigen auch im Deutschen Reich beobachten. Die Regierung legte
hier im Mirz 1881 einen ersten Entwurf fir ein Unfallversicherungsgesetz
vor und eréffnete damit die politischen Debatten um die Arbeiterversiche-
rungsgesetze. Da der Reichstag der Unfallversicherungsvorlage jedoch erst
nach mehrmaliger Umarbeitung seine Zustimmung erteilte, konnte das weni-
ger umstrittene Krankenversicherungsgesetz letzten Endes frither verabschie-
det werden (vgl. Reidegeld 2006: 193-235).

Das Unfallversicherungsgesetz ans dem Jahr 1887

Den Ausgangspunkt der Unfallversicherungsgesetzgebung bildete eine verin-
derte Wahrnehmung von Arbeitsunfillen. Mit der Maschinisierung und der
Erhéhung des Arbeitstempos riickten Massenunfille in Bergwerken, in Fabri-
ken und bei Bauten in den Blickpunkt der Offentlichkeit. Dies stief3 eine De-
batte tiber die technischen Gefahren des Industriebetriebs an (vgl. Tennstedt/
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Winter 1993: XX1). Aus diesem Grund bezog sich das cisleithanische Unfall-
versicherungsgesetz vom Dezember 18878 zundchst auf Betriebe, von denen
man annahm, dass sie mit einer hohen Unfallgefahr verbunden waren: Der
Versicherungspflicht unterlagen Fabriken und Huttenwerke, Werften, Stapel,
Briiche, Baubetriebe sowie diejenigen Bergwerke, die nicht bereits unter das
Berggesetz des Jahres 1854 fielen. Dariiber hinaus erfasste das Gesetz alle
gewerblichen Betriebe, in denen explodierende Stoffe erzeugt oder verwendet
wurden, sowie gewerbliche oder land- und forstwirtschaftliche Betriebe, ,,bei
denen Dampfkessel oder solche Triebwerke in Verwendung kommen, die
durch elementare Kraft (Wind, Wasser, Dampf, Leuchtgas, Heil3luft, Elek-
tricitit u.s.w.) oder durch Thiere bewegt werden® (§ 1 UVG).

Die Unfallversicherung funktionierte dabei nach dem Kollektivprinzip,
das heil3t sie umfasste alle Beschiftigten der versicherten Betriebe, ohne dass
eine namentliche Anmeldung der Versicherten erforderlich war. Lediglich in
land- und forstwirtschaftlichen Maschinenbetrieben wich man vom Prinzip
der Kollektivversicherung ab, da hier nur diejenigen Arbeiter versicherungs-
pflichtig waren, die tatsichlich mit den Maschinen arbeiteten.

Nach Inkrafttreten des Unfallversicherungsgesetzes wurde dessen Gel-
tungsbereich sukzessive erweitert. Ein Ausdehnungsgesetz aus dem Jahr 1894
bezog das wirtschaftlich bedeutende Transportgewerbe und einige weitere
Branchen wie Reinigungsbetriebe, Warenlager, Theater, die Berufsfeuerwehr
und Kaminkehrer in die Unfallversicherung ein.” In den spiteren Jahren
wurde die Versicherungspflicht auf Berufschauffeure (1908)1%, das gesamte
Baugewerbe (1912)!] die internationale Seeschifffahrt (1913)!2 sowie den
gesamten Bergbau (1914)!3 ausgedehnt.

8  Gesetz vom 28. December 1887, betreffend die Unfallversicherung der Arbeiter (RGBI
1/1888) (im Folgenden UVG).

9 Gesetz vom 20. Juli 1894, betreffend die Ausdehnung der Unfallversicherung (RGBI
168/1894).

10 Die Berufschauffeure wurden durch § 11 des Haftpflichtgesetzes fur Kraftfahrzeuge der
Unfallversicherung angegliedert (RGBI 162/1908).

11 Gesetz vom 29. April 1912, betreffend die Unfallversicherung bei baugewerblichen Betrie-
ben (RGBI 96/1912).

12 Gesetz vom 11. Februar 1913, betreffend die Ausdehnung der Unfallversicherung auf die
Betriebe der Seeschiffahrt und Seefischerei (RGBI 25/1913).

13 Kaiserliche Verordnung vom 7. April 1914, betreffend die Unfallversicherung der Berg-
arbeiter (RGBI 80/1914).
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Durch das Unfallversicherungsgesetz erhielten die Uber ihre Betriebszuge-
hérigkeit versicherten Arbeitnehmer einen Anspruch auf Entschidigungs-
zahlungen bei Erwerbsunfihigkeit infolge eines Betriebsunfalls. Dieser An-
spruch galt ab der funften Woche der Erwerbsunfihigkeit. In den ersten vier
Wochen sollte die Arbeitsunfihigkeit tiber die Krankenversicherung abgesi-
chert werden. Die Hohe der regelmifiigen Rentenzahlungen richtete sich
nach dem Jahresarbeitsverdienst des Leistungsberechtigten. Bei voller Er-
werbsunfihigkeit erhielten Versicherte 60 Prozent ihres durchschnittlichen
Jahresarbeitsverdienstes, bei einer teilweisen Erwerbsunfihigkeit wurde der
Anteil entsprechend herabgesetzt. Hinterbliebenen gewidhrte das Unfallversi-
cherungsgesetz bei einem todlich verlaufenden Arbeitsunfall monatliche Ren-
tenzahlungen in Hohe von maximal 50 Prozent des Jahresarbeitsverdienstes
des Versicherten. Zudem wurden die ortstblichen Beerdigungskosten er-
stattet.

Die Leistungen der Unfallversicherung wurden vollstindig aus Versiche-
rungsbeitrigen finanziert, die im Verhiltnis 90:10 zwischen Arbeitgebern und
Arbeitnehmern aufgeteilt wurden.

Nach der Sanktionierung am 28. Dezember 1887 trat das Unfallversiche-
rungsgesetz zum 1. April 1888 in Kraft. Die Versicherungstitigkeit wurde mit
Wirkung zum 1. November 1889 aufgenommen, nachdem die mit der Durch-
fihrung beauftragten Unfallversicherungsanstalten errichtet worden waren.

Das Krankenversicherungsgesetz ans dem Jabhr 1888

Rund sechs Monate nach dem Unfallversicherungsgesetz erhielt das Kran-
kenversicherungsgesetz am 30. Mdrz 1888 die kaiserliche Sanktion.'* Kurze
Zeit spiter wurden zwel kleinere Verinderungen vorgenommen'> (vgl. Kap.
4.2.6), so dass das Gesetz in leicht verinderter Form zum 1. August 1889 in
Kraft trat.

Im Gegensatz zur Unfallversicherung handelte es sich bei der Kranken-
versicherung um eine Individualversicherung, das heil3t nicht der Betrieb, son-
dern der einzelne Arbeitnehmer bildete die Versicherungseinheit. Der Kreis

14 Gesetz vom 30. Mirz 1888, betreffend die Krankenversicherung der Arbeiter (RGBI 33/
1888).

15 Gesetz vom 4. April 1889, womit einige Anderungen des Gesetzes vom 30. Mirz 1888,
betreffend die Krankenversicherung der Arbeiter getroffen werden (RGBI 39/1889).
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der Versicherungspflichtigen war weiter gefasst als in der Unfallversicherung,
da neben den Arbeitern der unfallversicherungspflichtigen Betriebe auch die
Beschiiftigten des Kleingewerbes der Versicherungspflicht unterlagen. Aller-
dings blieb die gesamte Land- und Forstwirtschaft von der Krankenversiche-
rung ausgeschlossen, einschlieSlich der land- und forstwirtschaftlichen Ma-
schinenbetriebe, die der Unfallversicherungspflicht unterlagen. Gemeinsam
mit der Unfallversicherung wurde die Krankenversicherung 1913 auf die
internationale Seeschifffahrt ausgedehnt.!¢

Wihrend die FEinfiihrung der Unfallversicherung den Umgang mit
Betriebsunfillen grundlegend verdnderte, hatten Zusammenschlisse zur fi-
nanziellen Absicherung bei Krankheit eine lingere Tradition. Bereits vor der
Einfihrung einer staatlichen Krankenversicherung war die Errichtung von
Krankenkassen in bestimmten Bereichen gesetzlich vorgeschrieben: Das
Berggesetz verpflichtete die Betreiber von Bergwerken zum Aufbau von Bru-
derladen, und die Gewerbeordnung sah Fabrikskassen fir industrielle Be-
triebe und Genossenschaftskassen fiir die Beschiftigten des Kleingewerbes
vor. Dartiber hinaus hatten Arbeiter in Eigenregie Unterstlitzungskassen auf-
gebaut, die auf freiwilliger Mitgliedschaft beruhten.

Das Krankenversicherungsgesetz integrierte diese bestehenden Kranken-
kassen in ein System der staatlichen Pflichtversicherung. Genossenschafts-
kassen, Betriebskrankenkassen, Bruderladen und freie Unterstiitzungskassen
wurden als Triger der Krankenversicherung zugelassen, sofern sie bestimmte
Mindestanforderungen erfiillten. Um eine flichendeckende Absicherung zu
gewihrleisten, fihrte das Krankenversicherungsgesetz zusitzlich sogenannte
Bezirkskassen ein, die durch staatliche Behorden errichtet wurden. 1907 wut-
den zudem Meister- und Lehrlingskassen in das System der staatlichen Kran-
kenversicherung aufgenommen, die eine Reform der Gewerbeordnung als
Form der Genossenschaftskassen anerkannt hatte.

Anders als bei der Absicherung von Arbeitsunfillen kamen bei der Kran-
kenversicherung mehrheitlich die Arbeitnehmer fiir die Beitrdge auf. Die Bei-
trige waren im Einzelnen von den Bestimmungen der jeweiligen Kassen
abhingig. Fiir Bezirkskassen sah das Gesetz eine Aufteilung im Verhiltnis von
2/3 (Arbeitnehmer) zu 1/3 (Arbeitgeber) vor.

16 Gesetz vom 11. Februar 1913, betreffend die Ausdehnung der Krankenversicherung auf
die Betriebe der Seeschiffahrt und Seefischerei und die Krankenfirsorge fiir die in diesen
Betricben erwerbstitigen Personen (RGBI 24/1913).
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Auch die Leistungen unterschieden sich von Kasse zu Kasse. Das Gesetz
gab jedoch Mindestanforderungen vor, die sowohl Sach- als auch Geld-
leistungen umfassten. Von Beginn der Krankheit an mussten Kassen ihren
Versicherten freie drztliche Behandlung und notwendige Heilmittel und sons-
tige therapeutische Behelfe wie Brillen oder Bruchbidnder gewihren. Bei einer
linger als drei Tage andauernden Krankheit hatten die Versicherten zudem
Anspruch auf ein wochentliches Krankengeld in Hohe von mindestens 60
Prozent des im jeweiligen Gerichtsbezirk tblichen Taglohns, und zwar tber
mindestens 20 Wochen hindurch riickwirkend vom ersten Tag der Krankheit
an. Gesetzlich vorgeschrieben waren weiterhin der Anspruch auf Geburts-
hilfe und eine vierwochige Krankenunterstiitzung fir Wochnerinnen. Im
Todesfall wurden den Angehorigen die Beerdigungskosten in einer Mindest-
héhe des zwanzigtachen Betrags des tiblichen Tageslohns erstattet. Schlie(3-
lich waren die Krankenkassen verpflichtet, bei einem Aufenthalt in einer
Offentlichen Krankenanstalt tiber vier Wochen hinweg die Kosten fiir die Ver-
pflegung zu tragen.

Anders als heute standen in der Anfangsphase der Krankenversicherung
Geldleistungen gegentiber Sachleistungen im Vordergrund. Einer Auflistung
der Ausgaben der Kassen aus den Jahren 1890 bis 1906 zufolge entfielen von
den Gesamtausgaben fiir Versicherungsleistungen 59 Prozent auf das Kran-
kengeld. Demgegeniiber wandten die Kassen 18 Prozent der Ausgaben fiir
drztliche Hilfe und gut 13 Prozent fir Medikamente auf. Die Verpflegungs-
kosten beim Aufenthalt in einer 6ffentlichen Krankenanstalt schlugen mit
ungefihr 7 Prozent, die Erstattung der Beerdigungskosten mit ca. 3 Prozent
des Gesamtbudgets zu Buche (vgl. Motivenbericht zum Gesetzentwurf
betreffend die Sozialversicherung, 1160 der Beilagen der Stenographischen
Protokolle des Abgeordnetenhauses [im Folgenden: StP AH], 18. Session,
S.172).

Unfall- und Krankenversichernng in der Praxis

Mit der Unfall- und Krankenversicherung der Arbeiter wurden in der Habs-
burgermonarchie erstmals gesamtstaatliche Gesetze verabschiedet, die tber
einzelne Berufsgruppen hinaus auf eine Absicherung lohnabhingig Beschif-
tigter in Zeiten der Erwerbsunfihigkeit abzielten. Die cisleithanische Gesetz-
gebung folgte dabei dem durch die Bismarckschen Sozialversicherungen
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geprigten Modell einer beitragsfinanzierten Versicherung. Dadurch wurden
in der Konstitutionsphase des Sozialstaats die Grundlagen einer ,,Johnarbeits-
zentrierten Sozialpolitik™ (Vobruba 1990; vgl. S. 31) gelegt: Soziale Sicherung
wurde an Lohnarbeit gebunden und auf Lohnarbeit hin ausgerichtet. Der
Zugang zu den Leistungen der Unfall- und Krankenversicherung setzte
voraus, dass man bereits am Arbeitsmarkt teilgenommen hatte. Beide Ver-
sicherungssysteme gewihrten Lohnersatzleistungen, und die Tendenz, diese
in der Hohe an das zuvor erzielte individuelle Arbeitseinkommen zu binden,
nahm im Verlauf der Entwicklung zu.

In der Praxis erfassten die Gesetze zunichst nur einen geringen Teil der
Bevolkerung. Ende 1890, nach Ablauf des ersten vollen Versicherungsjahres,
waren im gesamten Geltungsgebiet 1.231.818 Beschiiftigte in 53.193 gewerb-
lichen und 78.133 land- und forstwirtschaftlichen Betrieben bei den Unfall-
versicherungsanstalten gemeldet (AmtINachr, 8 (1896), S. 393).7 Zum glei-
chen Zeitpunkt waren durchschnittlich 1.548.852 Personen bei einer der
durch das Krankenversicherungsgesetz anerkannten Krankenkassen versi-
chert!® (vgl. Tab. 3).

Damit waren kurz nach Inkrafttreten der beiden Gesetze insgesamt 7 Pro-
zent der Gesamtbevolkerung kranken- und 5 Prozent der Gesamtbevolke-
rung unfallversichert. Dies entsprach einem Anteil von 11 Prozent (Kranken-
versicherung) bzw. 9 Prozent (Unfallversicherung) aller Berufstitigen (vgl.
Tab. 3). Die cisleithanische Entwicklung bestitigt damit den auch in anderen
Staaten Westeuropas zu beobachtenden ,,quasi-experimentellen Charakter®
(Alber 1982: 56) der frihen Sozialversicherungen. Eine Ausnahme stellte in
dieser Hinsicht die deutsche Sozialversicherungsgesetzgebung dar. Dort
unterlagen 1890 bereits 66 Prozent der Erwerbstitigen der Unfall- und 32
Prozent der Erwerbstitigen der Krankenversicherung (vgl. Tab. 1, S. 30).

17 Ein GroBteil der Angaben zu Mitgliedszahlen ist den vom Ministerium des Innern an den
Reichsrat erstatteten Berichten tber die ,,Gebarung und die Ergebnisse der Unfall- und
Krankenstatistik® enthnommen, die in den Amtlichen Nachrichten des k.k. Ministeriums des
Innern betreffend die Unfallversichernng und die Krankenversicherung der Arbeiter [im Folgenden
AmtINachr] abgedruckt sind.

18 Da die Mitgliederzahlen der Krankenkassen iiber das Jahr hinweg variierten und es zudem
im Lauf eines Jahres zu Auflésung und Neugriindungen von Kassen kam, wiesen die
offiziellen Statistiken der Krankenversicherung jeweils jahrliche Durchschnittswerte aus.
In der Regel stiegen die Mitgliederzahlen insbesondere bei den Bezirks- und den Genos-

senschaftskrankenkassen von Februar bis August an und nahmen danach wieder ab (vgl.
AmtINachr, 4 (1892), S. 361f.).
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Tabelle 3: Mitgliederzahlen der Unfall- und Krankenversicherung

1890 — 1910
1890 1900 1910

Anwesende 23.895.413 26.150.708 28.571.934
Bevélkerung
Berufstatige 13.569.287 14.108.596 16.020.405

Unfall Krankheit Unfall Krankheit Unfall Krankheit
\FferSiChe”e 1231818 1548852 | 2372213 2499930 | 3827526  3.467.329

ersonen

Deckungsgrad 5.2% 6,5% 9.1% 9.6 % 134 % 12,1%
(Bevolkerung)
Deckungsgrad 9.1% 14 % 16,8 % 177% 23.9% 216%
(Berufstatige)

Quellen: AmtlNachr 1892 — 1913; Bolognese-Leuchtenmiiller 1978. Unter ,,Berufstitige* sind
alle Selbststindigen, Angestellten, Arbeiter, Tagelohner und mithelfenden Familienangehori-
gen in den bei den Volkszihlungen unterschiedenen Kategorien LLand- und Forstwirtschaft
(A), Industrie und Gewerbe (B), Handel und Verkehr (C) sowie Offentlicher Dienst, freie Be-
rufe und Berufslose (D) zusammengefasst. Unberticksichtigt bleibt die Hausdienerschaft der
Kategorien A-D.

Entscheidender als die anfinglich geringe Reichweite der Sozialversicherun-
gen war jedoch ihre Entwicklungsdynamik. Nachdem die Anlaufschwierig-
keiten der Anfangsphase tiberwunden waren, fithrten héhere Anmeldequo-
ten, eine steigende Anzahl versicherungspflichtiger Betriebe und Beschiftig-
ter sowie die Erweiterungen des Versichertenkreises zu einem kontinuierli-
chen Anstieg der Mitgliederzahlen. Ende 1900 waren bereits 2,5 Millionen
Personen Mitglied einer der gesetzlich anerkannten Krankenkassen. Bis 1910
stieg die Zahl der Versicherten auf knapp 3,5 Millionen (vgl. Tab. 3). Hinzu
kamen noch gut 177.00 Mitglieder der Bruderladen des Bergbaus (vgl. Bei-
blatt zu den AmtINachr, 24 (1913), S. 5), die nach der Verabschiedung eines
eigenen Bruderladengesetzes in separaten Statistiken erfasst wurden. Obwohl
im gleichen Zeitraum auch die Bevélkerung deutlich wuchs, erhéhte sich da-
mit die soziale Reichweite der Krankenversicherung bis 1910 auf 12 Prozent
der Gesamtbevolkerung bzw. 22 Prozent der Erwerbsbevilkerung (vgl.
Tab. 3).
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Auch die Unfallversicherung gewann an Bedeutung. Der Deckungsgrad
lag 1910 bei 13 Prozent bezogen auf die Gesamtbevdlkerung und bei 24 Pro-
zent bezogen auf die Berufstitigen (vgl. Tab. 3). Allerdings waren die von den
Unfallversicherungsanstalten gemeldeten Mitgliederzahlen nur bedingt aussa-
gekriftig, da sie die oftmals bedeutenden Betriebsunterbrechungen nicht
berticksichtigten. Dies betrat insbesondere die Angaben der landwirtschaftli-
chen Maschinenbetriebe, deren Beschiftigte nur dann der Versicherungs-
pflicht unterlagen, wenn sie tatsichlich mit den Maschinen in Kontakt kamen.
Haufig wurden diese — wie beispielsweise Dresch- und Futterschneidema-
schinen — lediglich zu bestimmten Zeiten eingesetzt, so dass landwirtschaft-
liche Arbeiter nur wenige Tage im Jahr versichert waren. 1890 betrug etwa die
Versicherungsdauer eines landwirtschaftlichen Arbeiters im Durchschnitt
17,8 Tage (AmtlNachr, 4 (1892), S. 29).19 Doch auch mit diesen Einschrin-
kungen ldsst sich festhalten, dass die Unfallversicherung innerhalb der ersten
20 Jahre ihres Bestehens eine erhebliche Wachstumsdynamik aufwies. Der
Einfluss der Unfallversicherung reichte zudem tber die von den Unfallversi-
cherungsanstalten erfassten versicherten Beschiftigten hinaus, da zusitzlich
die Angehorigen der Versicherten Anspriiche auf Hinterbliebenenrente er-
warben.

Dass die Sozialversicherungen zunichst nur einen geringen Teil der
Bevolkerung erfassten, war zum Teil eine Folge ihrer lohnarbeitszentrierten
Struktur. Allerdings war die Sozialversicherung auch innerhalb der lohnab-
hingig Beschiftigten selektiv, da sie sich zunichst in erster Linie auf industri-
elle Arbeiter konzentrierte. Sowohl in der Unfall- als auch in der Kranken-
versicherung standen Industriearbeiter im Zentrum der Gesetzgebung. Die
Krankenversicherung bezog dartiber hinaus einen grof3en Teil der handwerk-
lichen Lohnarbeitsverhiltnisse, die Unfallversicherung Teile der landwirt-
schaftlichen Lohnarbeit ein. Mit der Ausdehnung der Unfallversicherung auf
die Transportbetriebe 1894 wurde zudem ein wirtschaftlich bedeutender Be-
reich nicht-industtieller Lohnarbeit erfasst. Dennoch blieb das industrielle
Lohnarbeitsverhiltnis der Fokus lohnarbeitszentrierter Sozialpolitik.

19 Nach einigen Jahren wurde daher die statistische KenngroBe der ,,Vollarbeiter eingefthrt.
Diese gab die Zahl der Arbeiter bezogen auf eine ganzjihrige (300-tdgige) Beobachtungs-
zeit wieder. Den von den landwirtschaftlichen Betrieben 1910 gemeldeten 1.488.456 ver-
sicherten Arbeiten standen 43.157 ,,Vollarbeiter” gegeniiber (AmtINachr, 25 (1913), 1.
Beiheft, S. 8).
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Aus diesem Grund wies die Bedeutung der gesamtstaatlichen Sozialversi-
cherungsgesetzgebung in der Praxis groBe regionale Unterschiede auf. In
ihren Auswirkungen blieb insbesondere die Unfallversicherung, die einen
GrofBteil der handwerklichen und landwirtschaftlichen Betriebe ausschloss,
auf die industrialisierten Landesteile beschrankt. Dort war ihre Reichweite im
Gegenzug deutlich héher als im Landesdurchschnitt. 1910 waren in Béhmen,
Mihren und Schlesien iiber 40 Prozent der Berufstitigen unfallversichert,
wihrend der entsprechende Wert im Landesdurchschnitt 24 Prozent betrug.
In Galizien und der Bukowina hingegen waren lediglich 4 Prozent und im
Kistenland, Dalmatien und Krain 8 Prozent der Berufstitigen unfallversi-
chert (vgl. Tab. 4).

Tabelle 4:  Mitgliederzahlen der Unfallversicherung nach Kronlindern

1910
Versicherungsanstalt Anwesende  Berufs- ganzahiRg eckiings i sexti e
(Kronlnder) Bevolkerung titige COALH olg o

sicherten  (Bevdlkerung) (Berufstatige)

Wien (Niederdsterreich) 3.531.814 1.956.175 525.802 14,9 % 26,9 %
Salzburg (Oberdsterreich, 2150764 1304064  162.508 75% 125%
Salzburg, Tirol, Vorarlberg)
Prag (Bohmen) 6.769.548 3.669.918 1.584.054 234 % 432 %
Briinn (Mahren, Schlesien) 3.379.220 1.832.394 781.331 23,1 % 42,6 %
Graz (Steiermark, Kamten) 1.840.357 1.165.718 149.840 8,1% 12,9 %
Triest (Kustenland, Krain, 2065458 1162682 95.060 46% 82%
Dalmatien)
Lemberg (Galizien, Bukowina) 8.825.773 4.929.454 198.897 2,3% 4,0%
Berufsgenossenschaftliche
Anstalt der sterr. Eisenbahnen 320.944
Cisleithanien gesamt 28.571.934  16.020.405 3.827.526 134 % 239 %

Quellen: AmtINachr, 25 (1913), 1. Beiheft, S. 11; Bolognese-Leuchtenmdller 1978.



94 4 Soziale Sicherung in Cisleithanien 1880 — 1914

Auch die Folgen der gesamtstaatlichen Krankenversicherungsgesetzgebung
waren regional sehr unterschiedlich. Auch hier wurden in den wirtschaftlich
entwickelten Territorien héhere Deckungsgrade als in den landwirtschaftlich
geprigten Gebieten erreicht. Die Unterschiede waren allerdings weniger stark
ausgeprigt, da auch das Kleingewerbe der Versicherungspflicht unterlag. In
der cisleithanischen Reichshilfte waren 1910 durchschnittlich 22 Prozent der
Erwerbsbevolkerung krankenversichert. Die h6chste Reichweite in Bezug auf
die Berufstitigen erlangte die Krankenversicherung in Niederdsterreich. Dort
waren 1910 43 Prozent der Berufstitigen krankenversichert. In Galizien, Dal-
matien, der Bukowina und Krain erfasste die Krankenversicherung hingegen
im selben Jahr unter 10 Prozent der Berufstitigen (vgl. Tab. 5).

Tabelle 5:  Mitgliederzahlen der Krankenversicherung nach Kronlindern

1910

Kronland Anv!esende Bfr.ufs- [] An_zahl der Deck_l_mgsgrad Deckung§gmd
Bevolkerung tatige Versicherten (Bevolkerung) (Berufstatige)

Niederdsterreich 3.531.814 1.956.175 847.686 240% 43,3 %
Oberosterreich 853.006 522.194 103.148 121% 19,8 %
Salzburg 214.737 131.841 28.021 13,0% 213%
Steiermark 1.444 157 919.112 169.754 11,8 % 18,5 %
Kémten 396.200 246.606 51.752 131 % 21,0%
Krain 525.995 314.093 30.303 58 % 9,6 %
Kistenland 893.797 473.949 98.198 11,0 % 20,7 %
Tirol und Vorarlberg 1.092.021 650.029 126.208 11,6 % 194 %
Béhmen 6.769.548 3.669.918 1.017.140 15,0 % 21,7 %
Mahren 2.622.271 1.447 435 353.269 13,5% 24,4 %
Schlesien 756.949 384.959 112.042 14,8 % 291 %
Galizien 8.025.675 4.503.901 205.926 2,6 % 4,6 %
Bukowina 800.098 425.553 33.094 41% 78%
Dalmatien 645.666 374.640 19.706 3,1% 53 %
Bgtriebskrankenkassen der (_staatl. u. priv.) 271,082
Eisenbahnen und Dampfschifffahrtsunternehmen
Cisleithanien gesamt | 28.571.934 16.020.405 3.467.329 121 % 216 %

Quellen: AmtlNachr, 25 (1913), 2. Beiheft, S. 10; Bolognese-Leuchtenmdiller 1978.
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4.2.2  Staatliche Eliten und das Interesse des Staates an sich selbst

Dass staatliche Sozialpolitik in der Habsburgermonarchie die Form einer
lohnarbeitszentrierten Sozialpolitik annahm, ist auf die Interessen der mal3-
geblichen Akteure der Sozialreformen der 1880et-Jahre zuriickzufithren. Die
Konstitution der ersten gesamtstaatlichen Systeme der sozialen Sicherung in
Cisleithanien bestitigt eine herrschaftstheoretische Lesart der Entstehung des
Wohlfahrtsstaats (vgl. Kap. 3.1.2). Die entscheidenden Akteure waren staatli-
che Eliten. Der Aufbau einer staatlichen Sozialpolitik in den 1880er-Jahren
wird daher als ,,Sozialpolitik von oben® charakterisiert (vgl. Talos 1981: 41-
93).

Die Initiative zu den Gesetzen tber die Unfall- und Krankenversicherung
der Arbeiter ging von der Regierung Taaffe und hohen Beamten in den betei-
ligten Ministerien aus. Das Justizministerium arbeitete zunichst einen Ent-
wurf fur eine Unfallversicherungsgesetzgebung aus, der anschlieend im
Ministerrat beraten wurde (Hofmeister 1981: 533-542). Darauf aufbauend
erarbeiteten Vertreter des Justiz-, Ackerbau-, Handels- und Finanzministe-
riums eine Gesetzesvorlage, die am 7. Dezember 1883 in das Abgeordneten-
haus eingebracht wurde (783 der Beilagen StP AH, 9. Session). Einige
Wochen spiter folgte am 10. Februar 1884 die Vorlage fiir ein Krankenversi-
cherungsgesetz (1052 der Beilagen StP AH, 9. Session). Die Unfallversiche-
rungsvorlage durchlief zwar in der 9. Reichsratssession die Vorberatungen im
Gewerbeausschuss, dessen Bericht vom Februar 1885 (1091 der Beilagen StP
AH, 9. Session) gelangte jedoch vor Sessionsschluss im April 1885 nicht mehr
in die Plenardebatte. Daher brachte die Regierung in der 10. Reichsratssession
am 28. Januar 1886 eine neue Unfallversicherungsvorlage in das Abgeordne-
tenhaus ein (75 der Beilagen StP AH, 10. Session), die viele der vom Gewer-
beausschuss in der vorherigen Session beantragten Anderungen enthielt.?0
Am 1. Februar 1886 folgte erneut die Gesetzesvorlage zur Krankenversiche-
rung aus der 9. Session (84 der Beilagen StP AH, 10. Session).

Die Gesetzesvorlagen zur Unfall- und Krankenversicherung waren Teil
des sozialen Reformprogramms der Regierung des konservativen Minister-
prisidenten Taaffe. Dieses Reformprogramm baute auf dem Gedankengut
christlich-konservativer Sozialreformer um Katl Freiherr von Vogelsang auf.
Christlich-konservative Sozialreformer hatten durch ihre Publikationen seit

20 Zu den Abweichungen gegeniiber dem ersten Entwurf vgl. den Motivenbericht (75 der
Beilagen StP AH, 10. Session, S. 25f.).
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den 1870er-Jahren auf die sozialen Probleme der wachsenden Gruppe der
Arbeiter aufmerksam gemacht. Ihre Studien Gber die ,,materielle Lage des
Arbeiterstandes in Osterreich®, in denen sie die durchschnittlichen Lohne in
verschiedenen Branchen und Gebieten sowie die Lebenshaltungskosten fiir
Nahrung und Kleidung erhoben, zeigten, dass die Einkommen der Arbeiter
bei stetigen Preissteigerungen oft nicht einmal das Existenzminimum erreich-
ten (,,Die materielle Lage des Arbeiterstandes in Oesterreich®, 1879).

Konservative Sozialreformer fiihrten diese Entwicklungen auf die vor-
herrschenden wirtschaftsliberalen Prinzipien der 1870er-Jahre zurtick. Vogel-
sang zufolge hatte ,,das grof3e und allgemeine soziale Leiden (...) seinen
Grund und seine Folge in der Anarchie der Produktion und der Konsump-
tion, in der Gewerbefreiheit und im Freihandel (1883: 339). Einen Gegen-
entwurf zu den individualistischen liberalen Prinzipien sahen die Sozialrefor-
mer im katholischen Mittelalter als jener Epoche, ,,welche dadurch ihren
typischen Charakter erhielt, daf3 in ihr das christliche Sittengesetz nicht nur
das Individuum an sich, sondern auch das Individuum in seiner sozialen
Eigenschatft, also Staat und Gesellschaft, mit seinem Geiste durchdrang und
gestaltete® (Vogelsang 1883: 337f.). Die mittelalterlichen Prinzipien des sozi-
alen Gesamteigentums und der korporativen Struktur der Gesellschaft waren
die Orientierungspunkte des christlich-konservativen Programms.

Auch wenn die konkreten Vorstellungen der Sozialreformer kaum in die
Praxis umgesetzt wurden, bildete das christlich-konservative Gedankengut
den ideellen Hintergrund der Sozialreformen der Regierung Taaffe. Diese tru-
gen in weiten Teilen Ziige einer ,,Mittelstandspolitik®, die Handwerks- und
Bauernstand stirken sollte. Die Thronrede zur Er6ffnung der 9. Reichsrats-
session im Oktober 1879 kindigte diesen neuen politischen Kurs an. Mit
Blick auf die Gewerbegesetzgebung formulierte sie das Ziel der ,,Férderung
der gewerblichen Interessen, insbesondere durch Kriftigung des Kleingewer-
bes und zeitgemille Regelung des Verhiltnisses zwischen Arbeitgebern und
Hilfsarbeitern® (1 der Beilagen StP AH, 9. Session, S. 2). Aus diesem Grund
enthielt die Arbeiterschutzgesetzgebung in vielen Fillen Ausnahmeregelun-
gen fiir das Kleingewerbe. So trafen die Gewerbeordnungsnovellen aus den
Jahren 18832 und 18852 zwar allgemein giltige Bestimmungen tber die

21 Gesetz vom 15. Mirz 1883, betreffend die Abdnderung und Erginzung der Gewerbe-
ordnung vom 20. Dezember 1859 (RGBI 39/1883).

22 Gesetz vom 8. Mirz 1885, betreffend die Abinderung und Erginzung der Gewerbe-
ordnung (RGBI 22/1885).
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Sonn- und Feiertagsruhe sowie die Verwendung jugendlicher Hilfsarbeiter
und Frauen, der Normalarbeitstag von elf Stunden galt jedoch ebenso wie
das Verbot der Kinderarbeit vor dem 14. Lebensjahr und das Nachtarbeits-
verbot fur Jugendliche und Frauen nur fiir die Arbeit in Fabriken (vgl. Talos
1981: 56-58).

Dieser konservative politische Kurs beeinflusste auch die Sozialversiche-
rungsgesetzgebung der Regierung Taaffe. Allerdings war der Gedanke einer
gegen die Industrie gerichteten Mittelstandspolitik hier weniger bestimmend
als bei der Arbeiterschutzgesetzgebung, Vielmehr reagierten staatliche Eliten
mit dem Aufbau eines auf Lohnarbeiter bezogenen Systems der sozialen
Sicherung in erster Linie auf den Problemdruck, der durch die Arbeiterschaft
erzeugt wurde. Wie in anderen Staaten auch dullerte sich die wachsende
Unzufriedenheit der Arbeiter in der Habsburgermonarchie in der Grindung
eigener Organisationen. Delegierte verschiedener Arbeitervereine verabschie-
deten 1874 in Neudorfl das erste Programm einer Ssterreichischen Arbeiter-
partei. Staat und Behorden verfolgten den Organisationen der Arbeiterschaft
gegentiber eine repressive Politik (vgl. z.B. Steiner 1964): Prozesse gegen Par-
teiftihrer, die Auflésung von Versammlungen und eine Zensur der Partei-
presse sollten die organisierte Arbeiterbewegung schwichen.

Die Sozialversicherungsgesetzgebung der 1880er-Jahre ldsst sich auf das
,lnteresse des Staates an sich selbst™ (Vobruba 1983) zurtickfihren. Das
Konzept verweist darauf, dass der ,,Mdglichkeitsraum* (Vobruba 2007: 100)
politischer Entscheidungen durch die Orientierung an Machterhalt und
Machtausbau und die Vermeidung von Machtverlust definiert wird, da diese
Dimensionen in Entscheidungen stets mitverfolgt werden. Beim Aufbau
sozialstaatlicher Institutionen in der Habsburgermonarchie stand die Dimen-
sion des Machterhalts eindeutig im Vordergrund. Staatliche Eliten verfolgten
mit ihrer Entscheidung fiir den Aufbau sozialer Sicherungssysteme das Ziel,
ihre eigene Machtposition zu sichern, die durch die wachsende Organisations-
und Handlungsbereitschaft der Arbeiterschaft in Frage gestellt wurde. Die
Sozialversicherungen erginzten dabei repressive Mafinahmen gegentiber den
Organisationen der Arbeiterschaft.

Die Planung dieser vor allen Dingen durch die deutsche Sozialversiche-
rungsgesetzgebung bekannt gewordenen ,, Doppelstrategie® reicht bis in die
frithen 1870er-Jahre zurlck, als auf deutsche Initiative hin nach der
Demonstration internationaler Solidaritiat der Arbeiterschaft in der , Pariser
Kommune® deutsch-6sterreichisch-ungarische Konsultationen tber die
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»soziale Frage® in die Wege geleitet wurden (vgl. Brigel 1919: 78-80;
Tennstedt 1993: 57-61). In diesem Rahmen trafen sich zunichst Reichs-
kanzler Bismarck und der sterreichische Ministerprasident von Beust im
August 1871 in Bad Gastein zu einer Aussprache, auf deren Grundlage spiter
cine Konferenz von Sachverstindigen tiber die ,soziale Frage® stattfand.
Bereits in Bad Gastein wurden die Grundziige der ,,Doppelstrategie” um-
rissen. In einem Memoire zu den Besprechungen heil3t es:

Die erschitternden Ereignisse, die den Sturz der Herrschaft der Pariser
Kommune bezeichneten, die wachsende Verbreitung der Internationale,
der gefihrliche Einflul3, den sie insbesondere auf die arbeitenden Klassen
und gegen die heutigen Grundlagen des Staates und die Gesellschaft aus-
zuliben beginnt, haben beiden Reichskanzlern den Wunsch nahegelegt,
sich iber gemeinsame MaBregeln zur Abwehr und zur Bekimpfung zu
verstindigen. Von beiden Seiten ist aber dabei der Gedanke in den Vorder-
grund gestellt worden, nicht allein in der einseitigen Hervorkehrung des
polizeilichen Standpunktes (...) die Mittel zur Beschworung der Gefahren
zu suchen, die allerdings ernster und drohender als je an die positive Ord-
nung der Staaten und an die heutigen Prinzipien ihrer Regierung heran-
getreten sind. First Bismarck vielmehr und Graf Beust begegneten sich
in dem Entschlusse, die Frage vom héheren Standpunkte der
staatlichen Firsorgezubeurteilen. (zitiert aus Briigel 1919: 80;
Hervorhebung 1.0.)

Aus dieser Zielrichtung resultierte in beiden Lindern ein dhnlicher Aufbau
der Versicherungen. Sowohl im Deutschen Reich als auch in der Habsburger-
monarchie erfassten diese nicht den drmsten Teil der Bevélkerung, sondern
denjenigen, der als politisch gefihrlich angesehen wurde. Dies waren die Ar-
beiter industrieller GroBbetriebe, die den Kern der organisierten Arbeiter-
schaft bildeten.

Um die Arbeiter tber die Sozialversicherungen an den Staat zu binden,
wurden diese zudem in die Verwaltung der Versicherungstriger eingebunden.
Den dieser Mafinahme zugrunde liegenden Gedanken driickte der liberale
Sozialpolitiker Josef Maria Baernreither einige Jahre nach Verabschiedung der
Gesetze folgendermalen aus: ,,Der Arbeiter, der im Ausschuss einer Kran-
kencasse sitzt oder im Schiedsgericht einer Unfallversicherungsanstalt, ist
nicht nur ein helfendes Glied in der Kette sondern steht selbst unter der
moralischen Einwirkung der neuen Institution® (Baernreither 1892: 39).
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423  Konflikte um die Mitgliedschaft im Parlament

Die von der Regierung vorgelegten Gesetzesentwiirfe bedurften der Zustim-
mung beider Kammern des cisleithanischen Reichsrats. Dieser war wihrend
der Verhandlungen tber das Unfall- und Krankenversicherungsgesetz in den
1880er-Jahren noch tiberwiegend von losen Zusammenschliissen der Mitglie-
der zu parlamentarischen Klubs geprigt. Moderne Parteien entstanden in der
Habsburgermonarchie erst mit der Ausweitung des Wahlrechts seit den
1890er-Jahren. Hinsichtlich ihrer politischen Orientierung lieBen sich die Mit-
glieder des Reichsrats den beiden gro3en, tiberwiegend deutschen Gruppie-
rungen der Konservativen und der Liberalen und den nationalen Klubs der
nichtdeutschen Sprachgruppen zuordnen, die ihrerseits wiederum konserva-
tiv oder liberal ausgerichtet sein konnten (vgl. Sutter/Bruckmiuller 2001: 78£.).
Das , linke* politische Lager der Liberalen war in der Regel zentralistisch ori-
entlert, wihrend das ,,rechte politische Lager konservative und féderalistisch
ausgerichtete Gruppierungen umfasste.

Nach den Wahlen des Jahres 1879 war das Stimmenverhdltnis zwischen
den ,,Linken® und den ,,Rechten® zunichst annihernd ausgeglichen. Die fol-
genden Wahlen im Jahr 1885, bei denen aufgrund der Herabsetzung des Steu-
erzensus erstmals auch stidtische und lindliche Mittelschichten wahlberech-
tigt waren, fuhrten zu Stimmengewinnen der Konservativen. Das rechte
Lager verfligte nun tber eine deutliche Mehrheit im Abgeordnetenhaus (vgl.
Tab. 6).

Die Regierung Taaffe wurde von der Koalition des ,,Eisernen Rings®
gestitzt, zu der sich die wesentlichen politischen Gruppierungen des rechten
Lagers nach den Wahlen 1879 zusammengeschlossen hatten. Mit den konser-
vativ-klerikalen Mitgliedern des Hohenwart-Klubs und den féderalistisch ori-
entierten Polen und Tschechen umfasste der ,,Eiserne Ring* ein heterogenes
Spektrum antiliberaler politischer Gruppierungen. 1885 schlossen sich der
Regierungsmehrheit zusitzlich die klerikalen Italiener an. Liberale und
deutschnationale politische Gruppierungen bildeten wihrend der Regierungs-
zeit Taaffes die Opposition, so dass die Spaltung zwischen ,,rechts® und
,links® gleichzeitig die Trennlinie zwischen Regierungsparteien und Opposi-
tion darstellte.
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Tabelle 6:  Fraktionen (Klubs) im Abgeordnetenhaus 1879 und 1888

1879 1888
»Linke*
(Vereinigte) Deutsche Linke 114
Wiener Demokraten 2 3
Fortschrittsklub 57
Liberale 93
Verfassungstreuer Grogrundbesitz 9
Liberales Zentrum (Coroni) 8 11
Alldeutsche (Schonerianer) 7
Christlichsoziale (Lueger) 2
Mittelpartei (médhrischer GroRgrundbesitz) 8 3
»Rechte”
Rechtspartei, (Rechtes) Zentrum 55 59
Liechtenstein-Club 19
Polenklub 58 61
Tschechen (Alt- und Jungtschechen) 55 67
Italiener (ab 1890: Trentino) 7
Italiener — klerikal 4
,Wilde“ und Splittergruppen, umstrittene Mandate usw. 4 1
Zahl der Abgeordneten 353 353

Eigene Datstellung nach Sutter/Bruckmiiller 2001: 80. Die Zahlenangaben bilden Moment-
aufnahmen ab; aufgrund von Abspaltungen, Austritten und Neukonstituierungen von Klubs
untetlagen sie stetigen Schwankungen (vgl. Sutter/Bruckmiiller Anmerkung 99, S. 106).Auch
im Original ergibt sich fiir das Jahr 1888 eine Summe von insgesamt 354 Abgeordneten, wih-
rend das Abgeordnetenhaus offiziell 353 Sitze umfasste.

Nachdem die Regierung zu Beginn der 10. Reichsratssession erneut Vorlagen
zur Unfall- und Krankenversicherung eingebracht hatte, wies das Abgeord-
netenhaus diese am 4. Februar 1886 dem Gewerbeausschuss zur Vorberatung
zu. Dieser begann seine Beratungen mit der Unfallversicherungsvorlage (20.
Februar — 13. Mirz 1886) und wandte sich anschlieBend der Krankenversi-
cherungsvorlage zu (18. Mirz — 25. Mai 1886). Auf der Grundlage des
Gewerbeausschuss-Berichts (148 der Beilagen StP AH, 10. Session) er6ffnete
das Abgeordnetenhaus am 20. Mai 1886 die Plenardebatte tiber die Unfallver-
sicherungsvorlage. Zum Berichterstatter hatte der Gewerbeausschuss den
christlich-konservativen Sozialpolitiker Prinz Alois von Liechtenstein be-
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stimmt.?3 Das Abgeordnetenhaus akzeptierte den Gesetzentwurf mit weni-
gen Verinderungen am 5. Juni 1886 und tiberwies ihn an das Herrenhaus, das
in der ersten Lesung am 21. Juni 1886 eine Spezialkommission mit den
Vorberatungen betraute.?* In der Plenardebatte, die am 28. Oktober 1886 be-
gann und vom 12. bis 17. Februar 1887 fortgesetzt wurde, stimmte auch das
Herrenhaus den Prinzipien des Gesetzes im Grundsatz zu, nahm jedoch
einige Korrekturen vor. Uber diese beriet das Abgeordnetenhaus erneut am
26. Oktober 1887. Um den Gesetzgebungsprozess nicht weiter zu verzogern,
trat das Herrenhaus am 31. Oktober 1887 den Beschliissen des Abgeordne-
tenhauses bei. Am 28. Dezember 1887 erhielt das Unfallversicherungsgesetz
die kaiserliche Sanktion.

Wihrend die Unfallversicherungsvorlage dem Herrenhaus zur Beratung
vorlag, begann am 8. Februar 1887 die Plenardebatte tiber das Krankenversi-
cherungsgesetz im Abgeordnetenhaus. Berichterstatter des Gewerbeaus-
schusses war Ritter Leon von Bilifski, ein polnischer Universititsprofessor
aus Lemberg, der spiter Finanzminister im Kabinett Badeni wurde. Das
Abgeordnetenhaus akzeptierte die meisten der vom Gewerbeausschuss bean-
tragten Verinderungen und Uberwies den Entwurf am 29. Mirz 1887 an das
Herrenhaus. Dieses wihlte am 4. April 1887 eine Kommission zur Vorbera-
tung. Deren Bericht vom 30. April 1887 (143 der Beilagen StP HH, 10.
Session) wurde am 5. Mai 1887 ohne Diskussion angenommen. Er sah unter
anderem die Mdglichkeit eines fakultativen Beitritts der land- und forstwirt-
schaftlichen Arbeiter vor. Das Abgeordnetenhaus lehnte allerdings am 28.
Oktober 1887 diese und weitere Anderungen des Herrenhauses ab. Daraufhin
befasste sich das Herrenhaus am 11. und 14. Februar 1888 erneut mit der
Vorlage und nahm diese schlieBlich in der Version des Abgeordnetenhauses
an.

Dass die Regierungsvorlagen den parlamentarischen Gesetzgebungspro-
zess ohne grofere Verzogerungen passierten, ist Ausdruck der Tatsache, dass
diese im Parlament keine grundsitzlichen Gegner hatten. Uber die politischen
Lager hinweg bildete die ,,s0ziale Frage* den gemeinsamen Ausgangspunkt

23 Die Angaben zu den Mitgliedern des Abgeordneten- und des Herrenhauses sind der
Online-Edition des ,,Osterreichischen Biographischen Lexikons 1815-1950 der Osterrei-
chischen Akademie der Wissenschaften (http://www.biographien.ac.at) sowiec dem Band
,,Das dsterreichische Parlament von 1848-1966° (Knauer 1969) entnommen.

24 Die Spezialkommission wurde in der Sitzung vom 02.10.1886 gewihlt; ihr Bericht lag am

23.10.1886 vor (107 der Beilagen der Stenographischen Protokolle des Herrenhauses [im
Folgenden: StP HH], 10. Session).
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der Verhandlungen. In den Verhandlungen brachten Abgeordnete verschie-
dener politischer Richtungen die gesellschaftlichen Umbriiche des 19. Jahr-
hunderts und deren soziale Folgen zur Sprache. So erbftnete der deutsch-
nationale Abgeordnete Heinrich Prade die Beratung der Unfallversicherungs-
vorlage durch einen Verweis auf die Herausbildung einer von sozialen
Gegensitzen geprigten Klassengesellschaft:

Hohes Haus! Durch die gewaltige Summe von geistiger Arbeit, welche die
Denkerfiirsten aller Culturnationen auf allen Gebieten des menschlichen
Wissens niedergelegt haben und die heute ausstrahlt in der hohen
Entwicklung von Handel, Industrie, Gewerbe und Landwirtschaft, ist eine
vollstindige Anderung unsrer Productionsweise, eine Anderung der Ge-
sellschaftsordnun un% auch eine Anderung der Organisation der mensch-
lichen Gesellschaft bedingt und durchgefuhrt worden. Es vollzieht sich
daher auf Grund der heutigen Gesetzgebung immer mehr und mehr die
Scheidung der menschlichen Gesellschaft in zwei Kategorien: Wir sehen
auf der einen Seite die Triger der groBen Handels- und Actiengesell-
schaften, die capitalskriftigen Kaufmannshiuser, die Besitzer grol3er in-
dustrieller Etablissements; auf der andern Seite die stetig wachsende
Masse der Proletarier, durch geistige und manuelle Arbeit kaum den noth-
wendigen Lebensunterhalt erwer%end und mit tiefer Besorgnis an die
Zukunft ihrer Familien denkend; mit einem Worte, es vollzieht sich die
Trennung der Gesellschaft in zwei Kategorien: Hier Reichthum, dort
Armuth, hier Arbeitgeber, dort Arbeitnehmer. Diese sich immer mehr
schirfenden Gegensatze nennt man gemeinhin die sociale Frage. (StP AH
20.05.18806, S. 2485f))

Ebenso wie im Deutschen Reich wurde die ,soziale Frage® primir als
»Arbeiterfrage* wahrgenommen. Die ,,Doppelstrategie® zur Bekimpfung der
sozialen Frage erfuhr auch im Parlament eine breite Zustimmung. Der tsche-
chische Abgeordnete Adamek argumentierte etwa:

Die gefahrdrohend gihrende Bewegung, welche sich der arbeitenden
Classen immer mehr bemichtigt, kann durch bloB3e Worte und Verspre-
chungen und auch durch die sc%éirfsten polizeilichen Repressivmaliregeln
weder gehemmt noch gedimpft werden. Diese Lawine wird in ihrem ver-
heerenden Sturze durch Bajonnette nicht aufgehalten werden, sie kann
und wird nur an der Sonne positiver socialpolitischer Reformen schmel-
zen. (StP AH 21.05.1880, S. 2524)

Trotz dieser gemeinsamen Ausgangsbasis prigten kontrire Vorstellungen
hinsichtlich der inhaltlichen Ausgestaltung der Gesetze die Beratungen im
Parlament. Die Konfliktlinie verlief dabei zwischen den Parteien des konser-
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vativen ,,rechten und des liberalen ,,linken* politischen Lagers, das heil3t zwi-
schen Regierungsparteien und Opposition. Obwohl die Opposition der Ein-
fithrung von Sozialversicherungen im Grundsatz zustimmte?, veréffentlichte
die Minoritit des Gewerbeausschusses jeweils separate Berichte, in denen sie
inhaltliche Verdnderungen forderte.26 Als Berichterstatter der Minoritit fun-
gierten der Vertreter der Brinner Handels- und Gewerbekammer, Josef Neu-
wirth (Unfallversicherung) und der liberale Abgeordnete Josef Maria Baern-
reither (Krankenversicherung).

Ein besonders umstrittener Punkt war die Frage der Mitgliedschaft in der
Sozialversicherung. Mit der Entscheidung fiir eine lohnarbeitszentrierte Sozi-
alpolitik, die tber politische Lager hinweg Zustimmung erfuhr, wurden sozi-
ale Rechte und soziale Pflichten an Lohnarbeit gebunden. Die Konzentration
auf ndustrielle Beschiftigungsverhiltnisse ging dabei jedoch in erster Linie auf
die Interessen der Regierung und der Regierungsparteien zuriick. Sie ent-
sprach dem konservativen politischen Kurs der Férderung von Handwerk
und Bauernstand. Dies brachte der Berichterstatter des Gewerbeausschusses,
der konservative Sozialreformer Liechtenstein, zum Ausdruck:

Unser Standpunkt, der Standpunkt der Socialreformer ist ungefihr
folgender: Wir wiinschen, dass in der Wirtschaft des Volkes Besitz und
Arbeit wieder vereinigt werden, dort wo sie durch die traurigen Zeitliufe
von einander getrennt worden sind. Dort aber, wo der Besitz und die
Atrbeit wirklich aus alter Zeit verbunden sind, wie bei einem Theil des
Handwerkers und des Bauernstandes, miissen Wir diesen noch verhiltnis-
milBig gliicklichen Zustand aufrecht zu erhalten suchen und ihn jedenfalls
nicht (%urch ungeschickte Anwendung allgemeiner Principien auflésen.
(StP AH, 29.05. 1886 S. 2704)

Als Begriindung fiir den Ausschluss von Landwirtschaft und Kleingewerbe
fihrten die Regierungsparteien die Gefahren an, denen Arbeiter bei der Ver-
wendung der Maschinentechnik ausgesetzt waren (vgl. z.B. Liechtenstein, StP
AH 27.05.1880, S. 2614). Die Regierung verwies zudem auf die Prinzipien
einer lohnarbeitszentrierten Sozialpolitik, die sich an den Kriterien der orga-

25 Nach dem Regierungswechsel hatte die ,,Vereinigte deutsche Linke unter der Fihrung
von Johann Chlumecky am 5. Dezember 1882 selbst einen Antrag auf Bildung eines
Ausschusses zur Beratung sozialpolitischer Fragen eingebracht (vgl. Hofmeister 1981:
523).

26 Unfallversicherung: 1091 der Beilagen StP AH, 9. Session; 148 der Beilagen StP AH, 10.
Session. Krankenversicherung: 185 der Beilagen StP AH, 10. Session.
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nisatorischen Durchfihrbarkeit und der 6konomischen Realisierbarkeit oti-
entieren musste. Das an ein Lohnarbeitsverhiltnis gebundene Versicherungs-
prinzip erforderte es, dass der einzelne Versicherte als Arbeitnehmer erfassbar
und gleichzeitig 6konomisch in der Lage war, aus seinem aktuellen Arbeits-
entgelt Riicklagen fiir spitere Notfille zu bilden (vgl. Vobruba 1990: 21f).
Den Ausschluss der Landwirtschaft rechtfertigte die Regierung dementspre-
chend dadurch, dass

einerseits das Bedlirfnis nach einer organisirten Krankenversicherung
rucksichtlich der in Rede stehenden Arbeiter im allgemeinen nicht so drin-
gend ist, wie riicksichtlich der industriellen Bevolkerung, da in landwirt-
schaftlichen Kreisen in dieser Beziehung noch vielfach durch Familien-
und sonstige Aushilfe, namentlich durch jene des Arbeitgebers vorgesorgt
wird, und weil anderseits die Voraussetzungen der Durchfiithrbarkeit des
Versicherungszwanges bei einer sehr groB3en, ja vielleicht der iberwiegen-
den Zahl der landwirtschaftlichen Arbeiter mit Rucksicht auf ihre ver-
schiedene Stellung und den vielfachen Mangel einer stindigen Beschifti-
gung nicht vorhanden sein durften, so dass in dieser Hinsicht regelmiQig
nur von Fall zu Fall nach genauer Erhebung der eintretenden besonderen
Verhiltnisse wird vorgegangen werden kénnen. (Motivenbericht, 84 der
Beilagen StP AH, 10. %ession, S. 25)

Auch in den Verhandlungen verwiesen die Regierungsparteien wiederholt auf
die unklaren Konturen der L.ohnarbeit in der LLandwirtschaft. So betonten sie
etwa, dass Besitzer kleinerer Grundstiicke hiufig zu bestimmten Zeiten gegen
Entlohnung in gréBeren Betrieben oder als Wanderarbeiter titig waren (Be-
richt des Gewerbeausschusses, 185 der Beilagen StP AH, 10. Session, S. 2f.).
Konservative Abgeordnete fithrten weiterhin an, dass viele landwirtschaft-
liche Betriebe keine Lohnlisten fithren konnten, da sie es mit ,,unstindigen,
fortwihrend wechselnden Arbeitern® (Biliniski, 27.05.1886, S. 2620) zu tun
hatten.

Die Opposition setzte sich demgegentiber fiir eine Ausweitung des Mit-
gliederkreises auf die Landwirtschaft und das Kleingewerbe ein. Die diesbe-
zuglichen Debatten kreisten um die Frage der aus der Mitgliedschaft in der
Sozialversicherung resultierenden Rechte und Pflichten. Liberale Abgeord-
nete vertraten die Auffassung, dass es ,,der Gerechtigkeit widerspreche, der
Industrie eine Last aufzuerlegen, von welcher die Landwirthschaft verschont
bleiben solle” (1091 der Beilagen StP AH, 9. Session, S. 39). Da sie das Argu-
ment der Unfallgefahr nicht anerkannten, vermuteten die Liberalen hinter der
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Konzentration auf Industriebetriebe eine ,,gewisse Aversion gegen die Grof3-
industrie® (Neuwirth, StP AH 27.05.1880, S. 2597). Im Ergebnis kritisierten
die Liberalen das Unfallversicherungsgesetz als ,,eine der Regierung ertheilte
Vollmacht, nach ihrem eigenen Ermessen auf Grund einiger weniger Maxi-
men, aber auf Kosten der Industriellen die Arbeiter gegen Unfall zu versi-
chern. (Sebr richtig! links.)* (Exner, StP AH 25.05.1886, S. 2559).

Fragen der Mitgliedschaft nahmen somit von Beginn an einen zentralen
Stellenwert in der sozialpolitischen Debatte ein. In der Anfangsphase wurden
die Konflikte um die Bestimmung des Mitgliederkreises von den Erforder-
nissen einer lohnarbeitszentrierten Sozialpolitik bestimmt. Da die Regie-
rungsparteien in den 1880er-Jahren tiber eine klare Mehrheit im Abgeordne-
tenhaus verfligten, konnte sich die Opposition mit ihren Forderungen nach
ciner Erweiterung des Mitgliederkreises nicht durchsetzen. Dennoch stimm-
ten letzten Endes auch Deutschnationale und Liberale fir die Gesetzesvorla-
gen der Regierung, um ,,fiir etwas, was in der Grundidee richtig und heilsam
ist, auch mit ihren Kriften einzustehen® (Baernreither, StP AH 08.02.1887,
S. 4089).

424  Kritik aus den Reithen der Arbeiterschaft

In der Konstitutionsphase staatlicher Sozialpolitik war die Arbeiterschaft auf-
grund des beschrinkten Wahlrechts nicht im Parlament vertreten. Thre Hal-
tung zur Sozialversicherungsgesetzgebung lisst sich jedoch Stellungnahmen
in Arbeiterzeitschriften entnehmen, die in der Zeit der Repression durch Staat
und Behoérden ein zentrales Organisations- und Artikulationsmedium der
organisierten Arbeiterschaft darstellten.

Ein Artikel iiber das geplante Krankenversicherungsgesetz in der Gleichheit
bildet die Skepsis der Arbeiterschaft gegentiber der Sozialversicherungsge-
setzgebung und gegeniiber dem Gesetzgebungsverfahren ab:

Ebenso wie das Unfallversicherungsgesetz ist auch der Krankenkassen-
Entwurf eine Kopie der gleichnamigen deutschen Gesetze, und sowie
diese den Bediirfnissen und Anforderungen der Arbeiter nicht entspre-
chen, ist dies noch im vermehrten Mal3stabe auch bei uns der Fall, und
wird immer der Fall sein, solange Gesetze fur die Arbeiter ohne entschei-
dende Mitwirkung derselben gemacht werden. (...) Die Zeit, wo sich die
Arbeiter mit resultatlosen Petitionen an die gesetzgebenden Faktoren
gewendet haben, ist gliicklicherweise voriiber, und so finden wir auch in
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Bezug auf die in parlamentarischer Berathung befindlichen Arbeiter-
versicherungs-Gesetze dulerst wenige Kundgebungen aus den Kreisen
der Arbeiter, weil durch solche, in der Praxis meistens nur zur einseitigen
Durchfithrung gelangende Palliativ-Mittel die trostlose Lage des Arbeiter-
standes auch nicht einmal theilweise verbessert wird. (,,Der Ostert.
Krankenversicherung-Gesetzentwurf*, Gleichheit, 12.02.1887, S. 3)

Diese ablehnende Grundhaltung zog sich durch die Stimmen von Sozial-
demokratie und Gewerkschaften. Zu einer einheitlichen Stellungnahme war
die Arbeiterbewegung aufgrund der Spaltung in ,,Radikale* und ,,GemalBigte*
in den 1880er-Jahren allerdings nicht in der Lage. Neben dem Wahlrecht
waren die Sozialreformen eines der zentralen Themen, bei denen sich die
Positionen der beiden Gruppen unterschieden (Grandner 1991: 30).

Auf der zahlenmiBig gréleren Seite der Radikalen, die einen sofortigen
Umsturz der Staats- und Gesellschaftsordnung durch die Abschaffung der
privatkapitalistischen Produktionsweise anstrebten?’, fand keine Auseinander-
setzung mit den Regierungsplinen zur Sozialreform statt. Vertreter der radi-
kalen Sozialdemokratie lehnten soziale Reformen im Grundsatz ab, da sie
ihrer Auffassung zufolge den Kapitalismus lediglich stabilisierten. Anlésslich
der Verhandlungen um die Arbeiterschutzgesetzgebung konnte man bei-
spielsweise in der Zukunfl, dem zentralen Publikationsorgan der Radikalen,
lesen:

Wir kimpfen also nicht gegen die schlechte Entlohnung der Arbeiter,
sondern gegen das, dal} gie Arbeiter iberhaupt fir Lohn bei Privaten
arbeiten. Uns liegt durchaus nicht im Sinne eine Verbesserung der heu-
tigen Arbeitsverhiltnisse anzustreben, wir wollen vielmehr dieselben

anzlich beseitigen und durch neue sozialistische ersetzen. (...) Die Fa-
%riksgesetzgebung ist also entschieden dem Sozialismus feindlich, weil sie
die Emanzipation der Arbeit vom Kapitale hinauszuschieben bestrebt ist

und wir als Sozialisten kénnen daher mit ihr nichts gemein haben.
(Zukunft, 08.03.1883, 0.S.)

Der gemiBigte Fliigel der Arbeiterbewegung hingegen folgte einem pragma-
tischen Zugang, Fiir Vertreter dieser Auffassung war die Verbesserung der
Lebensbedingungen der Arbeiterschaft in der kapitalistischen Gesellschaft

27 Charakteristisch fiir die Ansichten des radikalen Lagers sind die AuBerungen von Peukert
(8. 86-906), Nechvile (S. 106-111) und Pauler (S. 116-119) in der Enquete tiber die Arbeiter-
gesetzgebung (,,Stenographisches Protokoll iiber die vom 30. April bis inclusive 8. Mai
1883 im Gewerbeausschuss des Abgeordnetenhauses stattgehabte Enquete tiber die Arbei-
tergesetzgebung®, 1883).
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eine Vorbereitung auf die Verwirklichung der sozialistischen Gesellschaft.?®
Auch die gemilBigte Sozialdemokratie sah Sozialreformen lediglich als ein
,,Palliativmittel“ auf dem Weg zum eigentlichen Ziel, der Uberwindung des
Kapitalismus, an. Nichtsdestotrotz waren Reformen aus einer gemifSigten
Perspektive ein Mittel, um die Arbeiterschaft kampffihig zu machen. Diese
Position gibt etwa ein mit dem Verfasser-Kirzel H-R gekennzeichneter Arti-
kel in der von Viktor Adler herausgegeben Gleichheit aus dem Jahr 1887 wie-
der. Der Autor stellt die Sozialreformen als Initiative der herrschenden Eliten
dar, die gleichzeitig den Interessen der Arbeiter dienen konnte:

Korperlich entartet, aller Krifte beraubt, ohne Mul3e zu geistiger Arbeit,
ohne die wirtschaftliche Fihigkeit, sich zu organisiren, sind die Arbeiter
ebensowenig in der Lage, sich ihrer politischen Bedeutung und der dieser
entsprechenden Aufgaben bewult, als ihnen durch die That gerecht zu
werden. Die Bourgeoisie braucht Schutzmalregeln gegen die Vernichtung
der proletarischen Lebenskraft, um sich die Moglichkeit der Herrschaft zu
bewahren. Das Proletariat braucht diese selben Schutzmal3regeln, um sich
die Moéglichkeit der Befreiung zu erringen. (,Die soziale Reform®,
Gleichheit, 15.01.1887, S. 3)

Die Arbeiter dirften daher, so der Verfasser weiter, die Sozialreformen

niemals unterstiitzen unter Verzicht auf ihr eigentliches Programm und in
dem Glauben an die Ehtlichkeit der Sozialreform. Aber sie miissen die
Arbeiterschutzgesetzgebung immer unterstiitzten als eine Komddie der
Bourgeoisie von unendlichem Vortheil fiir das Proletariat. (...) Sie missen
zu den Hohen der Sozialreform emporklimmen, Arm in Arm mit der
Bourgeoisie, doch nicht, um daselbst in ldssiger Ruhe sich zu erholen,
sondern um dort das Schlachtfeld abzustecken fiir den groflen geistigen
Befreiungskrieg der Zukunft. (,Die soziale Reform®, Gleichheit,
15.01.1887, S. %)

Allerdings fiel auch unter Anhidngern gemifBigter Orientierungen das Urteil
tber die Gesetzesvorlagen im Einzelnen meist negativ aus. Im Gegensatz zu
den Radikalen iibte die gemiBigte Sozialdemokratie jedoch inhaltliche Kritik
an den Bestimmungen der Regierungsentwiirfe. Sie setzte sich dabei in erster
Linie fir die Wahrung der Interessen der selbstverwalteten Kassen der Arbei-
terschaft in der staatlichen Krankenversicherung ein (vgl. z.B. ,,Der Osterr.

28 In der Enquete tber die Arbeitergesetzgebung vertreten Héger (S. 47-63) und Bardorf
(S. 143-152) die Ansichten der gemaBigten Sozialdemokratie (,,Stenographisches Protokoll
tber die vom 30. April bis inclusive 8. Mai 1883 im Gewerbeausschuss des Abgeordneten-
hauses stattgehabte Enquete tiber die Arbeitergesetzgebung®, 1883).
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Krankenversicherungs-Gesetzentwurf™, Gleichheit, 12.02.1887, S. 3t.). Eine
Reprisentation der Arbeitgeber in den Leitungsgremien dieser Kassen, wie
sie das Gesetz fiir die Bezirkskassen vorsah, lehnte sie ab (,,Krankenversiche-
rung und freie Krankenkassen®, Gleichheit, 13.08.1887, S. 4). Weiterhin for-
derte die gemiBigte Sozialdemokratie die Abschaffung der als Weiterfithrung
der Fabrikskassen geplanten Betriebskassen, die sie als ,,Lieblinge der Herren
Fabrikanten® betitelte (S. 4; vgl. auch ,,Streiflichter Gber Fabriks-Kranken-
kassen®, Gleichheit, 23.07.1887, S. 3f.).

Auch nach der Verabschiedung der Sozialversicherungsgesetze hielt die
politisch organisierte Arbeiterschaft an dieser Kritik fest. Der Hainfelder Par-
teitag zum Jahreswechsel 1888/89, auf dem die von Viktor Adler vorbereitete
innere Einigung der gesamtosterreichischen Sozialdemokratie gelangt, verab-
schiedete eine Resolution iiber Arbeiterschutz-Gesetzgebung und ,,Sozialreform . Die-
se kritisierte die Zielrichtung der Arbeiterversicherungen gegen die Organisa-
tionen der Arbeiterschaft:

Was heute vorzugsweise ,,Sozialreform* genannt wird, die Einfiihrung der
vom Staat organisierten Arbeiter-Versicherung gegen Krankheit und
Unfall, entspringt vor allem der Furcht vor dem Anwachsen der proleta-
rischen Bewegung, der Hoffnung, die Arbeiter von dem Wohlwollen der
besitzenden Klassen zu Giberzeugen, und zuletzt aus der Einsicht, dal3 die
zunehmende Verelendung des Volkes endlich die Wehrfihigkeit beein-
trichtigen miusse. Mit der Ausfithrung der Arbeiter-Versicherung werden
zwel Nebenzwecke verkniipft: Die tellweise Uberwilzung der Kosten der
Armenpflege von den Gemeinden auf die Arbeiterklasse und die mog-
lichste Einengung, womdoglich Beseitigung der selbstindigen Hilfsorgani-
sationen der Arbeiter, welche als Vorschulen und Ubungsstitten der Orga-
nisation und Verwaltung den Herrschenden ein Dorn 1m Auge sind. gn:
Berchtold 1967: 140f.)

Wihrend die Resolution einen Forderungskatalog zur Arbeiterschutz-Gesetz-
gebung enthielt, der unter anderem den achtstiindigen Arbeitstag, das Verbot
der Nacht- und Kinderarbeit und die Sonntagsruhe beinhaltete, lehnte der
Hainfelder Parteitag die Sozialversicherungsgesetzgebung ab. Diesbeziiglich
heiB3t es in der Resolution: ,,Die Arbeiter-Versicherung beriihrt den Kern des
sozialen Problems tberhaupt nicht. Eine Einrichtung, welche im besten Falle
dem arbeitsunfihigen Proletarier ein kirgliches, von ihm selbst teuer be-
zahltes Almosen gewihrt, verdient nicht den Namen ,,Sozialreform* (in:
Berchtold 1967: 141).
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425  Okonomische Interessen im Gesetzgebungsprozess

Im Gegensatz zur Arbeiterschaft, die weitgehend auferhalb des Gesetz-
gebungsprozesses agierte, versuchten wirtschaftliche Interessenvertretungen
bereits in einer frithen Phase, Einfluss auf die staatliche Gesetzgebung zu
nehmen. Als die Pline fir die erste Unfallversicherungsvorlage der cisleitha-
nischen Regierung im Dezember 1883 bekannt wurden, gingen im Justiz-
ministerium diesbezligliche Stellungnahmen wirtschaftlicher Organisationen
ein (vgl. Hofmeister 1981: 3501.). Auch in den folgenden Jahren richteten Ver-
treter 6konomischer Interessen eine Reihe von Stellungnahmen an die beiden
Hiuser des Reichsrats. Neben branchenbezogenen Vereinigungen wie dem
Verband 6sterreichisch-ungarischer Papierfabrikanten traten dabei insbeson-
dere die Handels- und Gewerbekammern als gesetzliche Vertreter der Inte-
ressen von Handel und Gewerbe? mit Forderungen an die gesetzgebenden
Korperschaften heran (vgl. Tab. 7).

Wirtschaftliche Interessenorganisationen und insbesondere Handels- und
Gewerbekammern brachten sich auch in die Debatten um das Krankenversi-
cherungsgesetz ein (vgl. Anhang A). So legte etwa die Prager Handels- und
Gewerbekammer dem Abgeordnetenhaus wihrend der Beratung des Unfall-
versicherungsgesetzes eine Petition zum Krankenversicherungsgesetz vor,
um ,,vor der definitiven Beschlussfassung der legislativen Korperschaften
noch ihre Stimme zu erheben, als in diesem Entwurfe gleichfalls wesentliche
Interessen der von ihr vertretenen Kreise auf dem Spiele stehen® (StP AH
28.05.1886, S. 2670).

Aus den Stellungnahmen von Industrie und Gewerbe geht hervor, dass
diese die Einrichtung staatlicher Sozialversicherungen groftenteils unterstiitz-
ten (vgl. Hofmeister 1981: 550f.). Ebenso wie im Deutschen Reich, wo die
GroBindustrie eine treibende Kraft der Sozialversicherungsgesetzgebung und
speziell der Unfallversicherung war (vgl. Baron 1979: 15-27), versprachen sich
Unternehmer in der Habsburgermonarchie von der Einfithrung einer obliga-
torischen Unfallversicherung Vorteile. Sie befiirworteten die Ablosung der
gesetzlichen Bestimmungen zur Haftung durch eine staatlich regulierte Un-

29 Vgl. Gesetz vom 29. Juni 1868, betreffend die Organisirung der Handels- und Gewerbe-
kammern (RGBI185/1868). Auf dem Gebiet der cisleithanischen Reichshilfte wurden nach
der Verabschiedung des Gesetzes insgesamt 29 Handels- und Gewerbekammern errichtet.
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fallversicherung, da diese den Entschidigungsanspruch des verletzten Arbeit-
nehmers von der Verschuldensfrage 16ste. Unternehmer erhofften sich davon
eine héhere Rechtssicherheit und eine Verbesserung des Betriebsklimas.

Allerdings hatte die Industrie eigene Vorstellungen hinsichtlich der Aus-
gestaltung der Unfallversicherung, die zusammenfassend in einem fiir die Rei-
chenberger Handels- und Gewerbekammer erstellten Gutachten aus dem Jahr
1884 formuliert wurden.’® Es ging der Industrie einerseits darum, die finan-
zielle Belastung durch die Unfallversicherung gering zu halten, andererseits
um grofitmogliche Unabhingigkeit bei der Durchfithrung der Unfallversiche-
rung. Daher forderten wirtschaftliche Interessenorganisationen, die Versiche-
rungsbeitrige nicht nach dem von der Regierung vorgesehenen Kapital-
deckungsverfahren, sondern nach dem Umlageverfahren zu bestimmen.
Wihrend beim Kapitaldeckungsverfahren die Beitrdge aus den in einer Rech-
nungsperiode entstehenden 1eistungsanspriichen inklusive einer jahrlichen Verzin-
sung berechnet wurden, flossen beim Umlageverfahren lediglich die in einer
Rechnungsperiode zatsichlich geleisteten Zablungen in die Berechnung der Bei-
trige ein. Anfinglich konnten daher die Beitrige beim Umlageverfahren deut-
lich niedriger ausfallen.

Zweil weitere zentrale Forderungen, die Beitragsbefreiung der Arbeiter
und die Errichtung von Berufsgenossenschaften als Triger der Unfallversi-
cherung, waren mit dem Wunsch nach mdéglichst weitgehender Autonomie
verbunden. Ahnlich wie die deutsche Industrie, die den von Bismarck vorge-
sehenen Staatszuschuss zur Unfallversicherung bekimpfte, um den Einfluss
des Staates moglichst gering zu halten (Baron 1979: 25-27), waren Unterneh-
mer auch in Cisleithanien bereit, im Gegenzug fir die Wahrung von Autono-
mie die Kosten fiir die Unfallversicherung in voller Héhe zu Gibernehmen. Sie
forderten eine vollstindige Befreiung der Arbeiter von Beitragsleistungen, die
von der Regierung als Grundlage einer Vertretung der Arbeiter im Vorstand
der Unfallversicherungsanstalten angefiihrt wurden.

30 ,,Gutachten iiber die Regierungsvorlage des Gesetzes, betreffend die Unfallversicherung
der Arbeiter. Erstattet an die Handels- und Gewerbekammer in Reichenberg von Dr.
Gustav Schneider*, 1884.
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Tabelle 7:

Petitionen zum Unfallversicherungsgesetz (9. und 10. Session)

Abgeordnetenhaus

26.02.1884

04.04 1884

10.04.1884

20.04 1884

30.04.1884

28.08.1884

20.12.1884

21.01.1885

11.05.1886

13.05.1886

18.05.1886

21.05.1887

12.12.1890

Petition der Handels- und Gewerbekammer in Eger, betreffend die Abdnderung
mehrerer Bestimmungen des Gesetzentwurfes iiber die Unfallversicherung der
Arbeiter

Petition der Handels- und Gewerbekammer von Graz in Bezug auf das Unfall-
versicherungsgesetz

Petition der Handels- und Gewerbekammer von Troppau um Abidnderung des
Unfallversicherungsentwurfes und dessen Verbindung mit der Alters- und
Krankenversicherung

Petition der Handels- und Gewerbekammer von Leoben wegen Ablehnung
der Regierungsvorlage, betreffend die Unfallversicherung der Arbeiter

Petition der Handels- und Gewerbekammer in Budweis um Abinderung des
Unfallversicherungsgesetzes fiir Arbeiter

Petition des Gewerbevereins in Teschen um Erwirkung eines allgemeinen
Arbeiterversorgungsgesetzes und um Ablehnung des Unfallversicherungs-
Gesetzentwutfes

Petition der Osterreichisch-ungarischen Papierfabrikanten, betreffend den
Gesetzentwurf tiber die Unfallversicherung der Arbeiter, Wien

Janner 1885 Petition des Elbevereines in Aussig um Einbeziechung der Binnenschifffahrt,

FléBerei, Prahm, Fihr, Bagger und Schiffszugbetriebe in das
Unfallversicherungsgesetz

Petition der Handels- und Gewerbekammer in Prag um Abinderung des
Gesetzentwutfes, betreffend die Unfallversicherung der Arbeiter

Petition der ersten 6sterreichischen allgemeinen Unfallversicherungsgesellschaft
in Wien, um Abdnderung des §. 61 der Ausschussantrige zum Unfallversiche-
rungsgesetze (Mauthner)

Petition der Handels- und Gewerbekammer fiir das Erzherzogthum Osterreich
unter der Enns tiber den Entwurf eines Gesetzes, betreffend die Unfall-
versicherung der Arbeiter (Manthner)

Petition der Osterreichisch-pharmaceutischen Gesellschaft in Wien um
Anderung des Alinea 2 des §. 45 des Unfallsversicherungsgesetzes (1/7e/gnth)

Petition des Josef Karafiat, Ingenieur in Karlsberg (bei Freudental in Osterreich-
Schlesien) um Einfithrung eines Specialgesetzes zum Schutze der Arbeiter vor
Ungliicksfillen bei Verwendung derselben bei Motoren und Arbeitsmaschinen,
sowie Transmissionen (Swicgy)

Petition der Trebitscher Leder- und Schuhwarenfabrikanten um Abdnderung
des Gesetzes tber die Arbeiter-Unfallversicherung (Grofs)
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Herrenhaus

28.05.1886 Petition der niederdsterreichischen Handels- und Gewerbekammer, worin
gegeniiber der Regierungsvorlage, betreffend das Gesetz tiber die Unfall-
versicherung der Arbeiter, empfohlen wird:

1. Dass die Bedeckung des Erfordernisses der Versicherungsanstalten nicht im
Wege des Bedeckungsverfahrens, sondern im Wege des Umlageverfahrens
erfolge;

2. dass die in der Vorlage statuirten Beitrige der Arbeiter zu den Versicherungs-
primien in Wegfall kommen und diese Primien von den Industriellen allein
bestritten werden;

3. dal3 die Organisierung der Versicherungsanstalten nicht nach dem
territorialen, sondern dem genossenschaftlichen Systeme erfolge (Gdg/)

09.05.1890 Petition der simmtlichen territorialen Arbeiter-Unfallversicherungsanstalten
Osterreichs, um Gewihrung der Portofreiheit fiir diese Institute (Karl)

15.12.1890 Petition der Arbeiterunfallversicherungsanstalt in Salzburg um Abstellung
ciniger den Bestand der Bezirkskrankenkassen gefihrdenden Vorginge im
Betriebe der allgemeinen Arbeiterkranken- und Unterstiitzungskassen (Schenk)

Eigene Zusammenstellung. Grundlage: Bericht des Gewerbeausschusses (1091 der Beilagen
StP AH, 9. Session, S. 36); Index zu den stenographischen Protokollen des Abgeordneten-
hauses des 6sterreichischen Reichsrathes und zu den Beilagen derselben, 10. Session, Stichwort
,.Unfallversicherung der Arbeiter*; Index zu den stenographischen Protokollen des Herren-
hauses des Osterreichischen Reichsrathes flir die 10. Session 1885-1890, Stichwort ,,Petitionen®.
In Kursivschrift gesetzt ist, sofern in den Quellen angegeben, die Person, welche die Petition
uberreichte.

Mit besonderem Nachdruck setzten sich Unternehmer fiir die Durchfithrung
der Unfallversicherung durch Berufsgenossenschaften ein. Sie nahmen dabei
auf die Gesetzgebung des Deutschen Reichs Bezug.

Auch dort war der organisatorische Aufbau der Unfallversicherung
umstritten. Nachdem die von Bismarck zunichst vorgesehene Reichsversi-
cherungsanstalt keine Unterstiitzung im Reichstag gefunden hatte, kiindigte
die ,,Kaiserliche Botschaft® vom 17. November 1881 eine Organisationsform
auf der Grundlage ,korporativer Genossenschaften unter staatlichem Schutz
und staatlicher Férderung® (Abdruck der Kaiserlichen Botschaft 1981: 733)
an. Diese korporative Struktur setzte das deutsche Unfallversicherungsgesetz
aus dem Jahr 1884 um, indem die Durchfiihrung der Unfallversicherung
Berufsgenossenschaften als  wirtschaftlichen Interessengemeinschaften
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gleichartiger Industriezweige tbertragen wurde.3! Nach der Verabschiedung
des Gesetzes wurden ungefihr 60 gewerbliche, nach der Ausdehnung der
Unfallversicherung auf die Land- und Forstwirtschaft noch einmal an die 50
landwirtschaftliche Berufsgenossenschaften als Triger der Unfallversiche-
rung ins Leben gerufen (,,Handworterbuch der Staatswissenschaften®, Bd. 8
(1911), S. 78). Die Berufsgenossenschaften besallen weitgehende Entschei-
dungsfreiheit beziiglich der Bestimmung der Gefahrenklassen der Betriebe,
der Festlegung der Beitragstarife und der Entscheidung tiber Entschidigungs-
anspriiche. Das Reichsversicherungsamt wirkte als zentrale Aufsichtsinstanz.

Wihrend die deutsche Unfallversicherung somit im Wesentlichen durch
die Unternehmer selbst verwaltet wurde, tibertrug die cisleithanische Regie-
rungsvorlage die Durchfiihrung der Unfallversicherung territorialen Unfall-
versicherungsanstalten. Deren Vorstinde sollten sich drittelparititisch aus
Vertretern der Arbeitgeber, der Arbeitnehmer und der Regierung zusammen-
setzen. Unternehmer verfiigten nach diesen Plidnen iber einen wesentlich ge-
ringeren Handlungsspielraum in der Unfallversicherung, Zwar wurde der
Gegenentwurf der Berufsgenossenschaften, den die Industrie in die Debatte
eingebracht hatte, spiter von der Opposition im Parlament aufgegriffen. Auf-
grund der klaren Mehrheitsverhiltnisse setzte sich jedoch die von der Regie-
rung vorgesehene territoriale Organisation durch.

4.2.6  Die Versicherungstriger als Interessengruppe

Im Gegensatz zur Unfallversicherung, an deren Ausgestaltung in erster Linie
die Industrie ein Interesse hatte, sprach das Krankenversicherungsgesetz brei-
tere Interessengruppen an. Als die Regierung am 1. Februar 1886 dem Abge-
ordnetenhaus erneut die Gesetzesvorlage zur Krankenversicherung aus der 9.
Session vorlegte, richteten neben Handels- und Gewerbekammern auch
Arbeiter-Krankenkassen und sonstige Unterstiitzungsvereine sowie der Oster-
reichische Arzteverband Petitionen an das Abgeordnetenhaus.

Wie aus der Zusammenstellung der in den beiden Hiusern des cisleitha-
nischen Parlaments eingegangenen Petitionen hervorgeht (vgl. Anhang A),
hielten die Anderungsgesuche der Interessengruppen auch nach der Sanktion
des Gesetzes im Mirz 1888 an. Zwischen Ende Januar und Mitte Mirz 1889

31 § 9 des Unfallversicherungsgesetzes, Deutsches Reichsgesetzblatt Band 1884, Nr. 19.



114 4 Soziale Sicherung in Cisleithanien 1880 — 1914

wandten sich industrielle Branchenorganisationen, Handels- und Gewerbe-
kammern sowie Gewerbegenossenschaften mit zahlreichen Petitionen an das
cisleithanische Abgeordnetenhaus. In der Mehrzahl betrafen diese Petitionen
zwel spezifische Bestimmungen des Gesetzes (vgl. den Bericht des Gewerbe-
ausschusses iber Petitionen, betreffend die Abidnderung des Kranken-
versicherungsgesetzes, 753 der Beilagen StP AH, 10. Session):

Zum einen setzten sich einige Genossenschaften fiir eine Abdnderung von
§ 4 des Gesetzes ein.’? Dieser ermichtigte die Bezirkshauptmannschaften als
politische Behorden erster Instanz, Beschiftigte, die im Krankheitsfall tber
mindestens 20 Wochen hinweg Anspruch auf Verptlegung und drztliche
Behandlung im Haushalt des Arbeitgebers hatten, von der Versicherungs-
pflicht zu befreien. Da Dienstboten nicht der Krankenversicherungspflicht
unterlagen, bezog sich diese Regelung in erster Linie auf Lehrlinge, die im
Haushalt des Arbeitgebers wohnten.

In der Praxis wurde die Firsorge fiir erkrankte Lehrlinge jedoch hiufig
von den Genossenschaften statt von den Familien der Arbeitgeber tibernom-
men. Die Genossenschaften hatten zu diesem Zweck Pauschalsitze mit
offentlichen Krankenhiusern vereinbart. Da dieses Modell finanziell glinsti-
ger war als die Versicherung der Lehrlinge in den Bezirkskrankenkassen, for-
derten die Genossenschaften eine Abidnderung der gesetzlichen Bestimmun-
gen: Lehrlinge sollten auch dann von der Krankenversicherungspflicht befreit
werden kénnen, wenn nicht der Arbeitgeber, sondern die Genossenschaft die
Firsorge im Krankheitsfall ibernahm. Der Gewerbeausschuss, dem das Ab-
geordnetenhaus die entsprechenden Petitionen zugewiesen hatte, beftirwor-
tete das Anliegen der Genossenschaften und beantragte mit der Begriindung,
dies diene der ,,Erhaltung des Kleingewerbes in dessen genossenschaftlicher
Organisation® (753 der Beilagen StP AH, 10. Session, S. 2), eine entsprechen-
de Anderung,

In der Hauptsache betrafen die Petitionen, die zwischen Januar und Mirz
1889 im Abgeordnetenhaus eingingen, jedoch die Bestimmungen zum soge-
nannten Reserveanteil. Diese Regelung, die auf Anregung des Gewerbe-
ausschusses in das Krankenversicherungsgesetz aufgenommen worden war,
verpflichtete alle Kassen, am Ende eines Geschiftsjahres aus den allgemeinen

32 Vgl. die Petitionen der Gewerbegenossenschaft Wien vom 27. Februar 1889, der Genos-
senschaften der handwerksmiBigen Gewerbe in Briinn vom 28. Februar 1889 und der
Genossenschaften von Mihrisch-Neustadt vom 1. Mirz 1889 (Anhang A).
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Riicklagen der Kasse und der Anzahl der Mitglieder einen individuellen Reser-
veanteil zu berechnen (§ 28 KVG). Dieser individuelle Reserveanteil sollte es
erméglichen, die Versicherung bei Erwerbslosigkeit Gber einen gewissen
Zeitraum hinweg auch ohne Beitragsleistungen aufrechtzuerhalten. Bei einem
Kassenwechsel sollte der individuelle Reserveanteil von der alten an die neue
Kasse tberwiesen werden (§ 13 KVG) und auf diese Weise die Freiziigigkeit
der Versicherten etleichtern.

Nachdem eine Petition der Reichenberger Handels- und Gewerbekammer
im Dezember 1888 die Debatte angesto3en hatte?, setzten sich neben ver-
schiedenen Handels- und Gewerbekammern industrielle Branchenvereini-
gungen wie der Centralverein der schlesischen Wollindustriellen in Troppau
(Petition vom 14.02.1889) und der Verein der &sterreichischen Baumwoll-
spinner in Wien (Petition vom 22.02.1889) fur eine Authebung des Reser-
veanteils ein. Auch das Kleingewerbe forderte tiber die Genossenschaften
dessen Abschatfung (vgl. Anhang A).34

Auf diese Petitionen hin fiihrte der Gewerbeausschuss im Februar 1889
eine Enquete zur Frage des Reserveanteils durch.? In Anwesenheit von Ver-
tretern verschiedener Ministerien wurden Experten von Handels- und
Gewerbekammern, des niederdsterreichischen Gewerbevereins, der Wiener
Allgemeinen Arbeiter-Kranken- und Invalidenkasse sowie Vertreter des
Kleingewerbes und der Arbeiterschaft zur Durchfithrbarkeit des Reserve-
anteils angehort. Die Enquete bestitigte die breite Ablehnung des Reserve-
anteils. Neben Industrie und Kleingewerbe sprachen sich auch die Wiener

33 Neben der Petition vom 19.12.1888 reichte die Reichenberger Handels- und Gewerbe-
kammer am 30.01.1889 zwei weitere Petitionen ein (vgl. Anhang A). Zusitzlich brachte der
Vertreter der Kammer im Abgeordnetenhaus, Adolf Schwab, am 30.01.1889 gemeinsam
mit Kollegen einen Antrag auf Abschaffung des Reserveanteils ein (732 der Beilagen StP
AH, 10. Session).

34 Der Grofteil der in Anhang A aufgelisteten Petitionen, die zwischen dem 19.12.1888 und
dem 01.03.1889 im Abgeordnetenhaus eingingen, forderte die Abschaffung des Reserve-
anteils. Im genannten Zeitraum betrafen lediglich die Petition der Gewerbegenossenschaf-
ten Wien, Briinn und Mihrisch-Neustadt die Befreiung der Lehrlinge von der Kranken-
versicherung (vgl. FuBnote 32). Die Petitionen der Genossenschaftsvorstinde Troppaus
vom 14.02.1889, der Genossenschaften des Bezirks Wigstadtl in Schlesien vom 22.02.1889,
der Gewerbegenossenschaften in Bielitz vom 27.02.1889 und der Vorstinde der Genos-
senschaften von Jagerndorf vom 28.02.1889 forderten eine ginzliche Neuberatung des
Gesetzes (vgl. den Bericht des Gewerbeausschusses, 753 der Beilagen StP AH, 10. Session).

35 ,,Stenographisches Protokoll der im Gewerbeausschusse des Abgeordnetenhauses statt-
gehabten Expertise tiber die Frage der Berechnung und Uberweisung der Reserveantheile
bei den Krankenkassen der Arbeiter*, Beilage zum Protokoll der 70. Sitzung des Gewerbe-
Ausschusses vom 18. Februar 1889. Osterreichisches Parlamentsarchiv.
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Arbeiterkrankenkasse und die Arbeiterschaft gegen den Reserveanteil aus.
Lediglich die Prager Handels- und Gewerbekammer befrwortete die Bestim-
mung,

In ihrer Eigenschaft als Vertreter der Versicherungstriger iiberwanden die
beteiligten Akteure dabei herkémmliche Konfliktlinien und traten fur
gemeinsame Interessen ein. So glichen sich in der Enquete gerade die Argu-
mentationsmuster von Unternehmern und Arbeitern als Vertreter der
Betriebs- und Arbeiterkassen. Neben dem hohen administrativen Aufwand
fihrten die Reprisentanten dieser beiden Kassen, die hiufig bereits seit lin-
gerer Zeit bestanden und daher mit der Zeit Riicklagen aufgebaut hatten, die
Sorge um das bestehende Kassenvermdgen als Argument gegen den Reser-
veanteil an. Der Sekretir der Wiener Allgemeinen Arbeiter-Kranken- und
Unterstiitzungskasse, Johann Ruzicka, stellte dabei selbst fest: ,,Ich sage es
offen, die Gesellschaft, in der wir uns zufillig mit den Betriebskassen befin-
den, ist uns zwar sehr unangenehm, weil die Betriebskassen die bei den
Arbeitern bestgehassten sind. Aber es ist einmal so. (Sitzung des Gewerbe-
Ausschusses vom 18. Februar 1889, Protokoll der Enquete, S. 9).

Durch dieses geschlossene Auftreten erreichten die Versicherungstriger
als Interessengruppe schliefilich eine Modifikation des Gesetzes. Gegen seine
Uberzeugung sah sich der Gewerbeausschuss gezwungen, dem Willen der
,.beteiligten Kreise® zu entsprechen und den Reserveanteil, der auf die Initi-
ative des Ausschusses zurtlickging, aus der Gesetzgebung zu streichen:

Es ist sicherlich misslich genug, ein vor kurzem nach langen Verhand-
lungen und Berathungen 2%escélossenes Gesetz zu idndern; es ist noch
misslicher, dasjenige daran dndern zu miissen, was man als principiell rich-
tig erkannt hat und immer noch erkennt. Allein hoch oben tber diesen
Rucksichten steht jene auf rasche und erfolgreiche Durchfithrung des als
dringend erkannten Gesetzes. (...) Die Reservetiberweisung ist nun einmal
— mit Recht oder Unrecht — in den betheiligten Kreisen missliebig
geworden; es erlbrigt demnach wohl nichts anderes, als derzeit nachzu-
%eben. (Bericht des Gewerbeausschusses tiber Petitionen, betreffend die

binderung des Krankenversicherungsgesetzes, 753 der Beilagen StP
AH, 10. Session, S. 3)

Nachdem Abgeordneten- und Herrenhaus den vom Gewerbeausschuss bean-
tragten Anderungen zugestimmt hatten, wurde noch vor Inkrafttreten des
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Krankenversicherungsgesetzes ein entsprechendes Anderungsgesetz unter-
zeichnet.?* Es ermoglichte die Befreiung der Lehtlinge von der Krankenversi-
cherungspflicht und hob die Bestimmungen zum Reserveanteil auf.

Neben staatlichen Eliten und Wirtschaftsorganisationen waren somit die
Versicherungstriger eine weitere Akteursgruppe, deren Interessen Einfih-
rung und Ausgestaltung der Sozialversicherungen in der Habsburgermonar-
chie bestimmte. Durch ihr gemeinsames Auftreten gelang es den Versiche-
rungstrigern, ihre Interessen im Gesetzgebungsprozess durchzusetzen.

4.3 Reform und Ausbau der sozialen Sicherungssysteme

Nach der ,,Blitezeit der Sozialreform® (Briigel 1919: 141) unter der Regie-
rung Taaffe verlief die Gesetzgebung auf dem Gebiet der Sozialpolitik in den
folgenden Jahren deutlich langsamer. Aus sozialpolitischer Perspektive wurde
der Zeitraum zwischen 1890 und dem Ende des Ersten Weltkriegs daher mit
den Schlagworten ,,Stagnation — Reduktion — marginaler Ausbau der Sozial-
politik gekennzeichnet (vgl. Talos 1981: 94-142).

Diese Charakterisierung ist allerdings lediglich mit Blick auf die Gesetz-
gebung gerechtfertigt. In den politischen und Stfentlichen Debatten war das
Thema Sozialpolitik auch in diesem Zeitraum durchaus prisent. Bereits in den
1890et-Jahren setzte eine lebhafte Diskussion um die Reform und den Aus-
bau der Sozialversicherungen ein, die nach der Jahrhundertwende, als sich die
politischen Verhiltnisse nach den nationalen Konflikten infolge der Badeni-
Krise (vgl. dazu S. 218f.) wieder stabilisiert hatten, an Intensitit gewann.

Uber die Schwerpunkte der politischen Vorhaben auf dem Gebiet der
Sozialpolitik geben die Thronreden, die jeweils zu Beginn neuer Legislatur-
perioden die Sitzungen des Reichsrats eréffneten, Aufschluss. Nachdem die
beiden zentralen Versicherungsgesetze in der vorherigen Reichsratssession in
Kraft getreten waren, kiindigte die Thronrede zur Er6ffnung der 11. Reichs-
ratssession im April 1891 zunichst eine Ausdehnung der Unfallversicherung
wauf weitere Kreise* (1 der Beilagen StP AH, 11. Session, S. 1) an. Fine ent-

36 Gesetz vom 4. April 1889, womit einige Anderungen des Gesetzes vom 30. Mirz 1888,
betreffend die Krankenversicherung der Arbeiter, getroffen werden (RGBI 39/1889).
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sprechende Gesetzesinitiative wurde noch unter der Regierung Taaffe vorbe-
reitet und 1894 zum Abschluss gebracht.’” Das Gesetz bezog unter anderem
die Transportbetriebe — und damit eine zahlenmiBig bedeutsame Gruppe
nicht-industrieller Lohnarbeiter — in die Unfallversicherung ein. Von den gut
3,8 Millionen Beschiftigten, die 1910 bei den Unfallversicherungsanstalten
gemeldet waren, gehorten tber 406.000 Beschiftigte der Betriebsgruppe
,Eisenbahnen, Transportunternchmen berhaupt und Warenlagerbetriebe*
an, die damit nach dem Baugewerbe (knapp 450.000 Beschiftigte) und vor
der Textilindustrie (ca. 353.000 Beschiftigte) zu den drei mitgliederstirksten
Branchen zihlte (AmtlNachr, 25 (1913), 1. Beiheft, S. 7).

In der zweiten Hilfte der 1890er-Jahre bestimmten die Bemithungen um
eine Reform der Unfall- und Krankenversicherung die sozialpolitische Debat-
te. Allerdings blieben die in der Thronrede vom Mirz 1897 angekiindigten
Reformen (1 der Beilagen StP AH, 12. Session, S. 1) weitgehend aus. Nach
den erfolglosen Versuchen, die Reform der Unfall- und Krankenversicherung
in ein groBeres Projekt der Schaffung einer Sozialversicherung zu integrieren,
setzte man einige der nun seit lingerem diskutierten Verdnderungen schlie(3-
lich in den Kriegsjahren um. So schloss das Anderungsgesetz der Unfall-
versicherung aus dem Jahr 1917 unter anderem Wegeunfille in die Unfallver-
sicherung ein und erhdhte zugleich den Hochstbetrag der Renten von 60 auf
06 2/3 Prozent des jihrlichen Durchschnittsverdienstes.® Eine Novelle des
Krankenversicherungsgesetzes aus dem gleichen Jahr dehnte die Dauer des
Krankengeldbezugs und den Wéchnerinnenschutz aus und ermdoglichte den
vom Krieg finanziell geschwichten Kassen den Zusammenschluss in grofere
Verbinde.®

Neben der Reform der Arbeiterversicherung war die Absicherung des
Alters ein bestimmendes Thema. Die Thronrede vom Februar 1901 stellte
eine obligatorische Versicherung fiir Angestellte (1 der Beilagen StP AH, 17.

37 Gesetz vom 20. Juli 1894, betreffend die Ausdehnung der Unfallversicherung (RGBI
168/1894).

38 Gesetz vom 21. August 1917, betreffend die Abdnderung einiger Bestimmungen tiber die
Unfallversicherung der Arbeiter (RGBI 363/1917).

39 Kaiserliche Verordnung vom 4. Jinner 1917, betreffend Anderungen des Krankenversiche-
rungsgesetzes (RGBI 6/1917); Kaisetliche Verordnung vom 4. Janner 1917, betreffend die
Abinderung und Erginzung der §§ 94 und 121 der Gewerbeordnung (RGB17/1917). Die
Verordnungen wurden nach Wiederzusammentritt des Reichsrats durch die Gesetze vom
20. November 1917 (RGBI 457/1917) und vom 3. Dezember 1917 (RGBI 475/1917)
ersetzt.
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Session, S. 2) ebenso wie die ,,Vollendung der Arbeiterversicherung durch die
Einfiihrung der Alters- und Invalidititsversicherung® (S. 4) in Aussicht.

Diese beiden sozialpolitischen Vorhaben, von denen nur das erstgenannte
erfolgreich zum Abschluss gebracht wurde, prigten die sozialpolitische De-
batte nach der Jahrhundertwende bis zum Ausbruch des Ersten Weltkriegs.
Sie sollen daher im Folgenden genauer umrissen werden.

4.3.1 Die Pensionsversicherung fir Angestellte

Das Gesetz vom 16. Dezember 19006, betreffend die Pensionsversicherung
der in privaten Diensten und einiger in 6ffentlichen Diensten Angestellten
(RGBI 1/1907), ging auf einen Gesetzentwurf der Regierung Koerber vom
Mai 1901 zurtck. Die Einrichtung einer eigenen Altersversicherung fiir An-
gestellte stellte in Europa ein Novum dar. Ein vergleichbares Gesetz folgte
im Deutschen Reich erst 1911.

Das Pensionsversicherungsgesetz erfasste alle in privaten Unternehmen
Beschiiftigten, die tiberwiegend geistige Tatigkeiten verrichteten, das 18. Le-
bensjahr vollendet und das 55. Lebensjahr noch nicht tiberschritten hatten,
auf Grundlage einer Entlohnung im Monats- oder Jahresgehalt angestellt
waren und deren Beziige bei einem und demselben Dienstgeber mindestens
600 Kronen jahrlich betrugen. Auch in 6ffentlichen Diensten angestellte Per-
sonen, die keine Anspriiche auf Invaliditits-, Alters- und Hinterbliebenen-
renten hatten, fielen unter das Gesetz.

Ebenso wie die Unfall- und Krankenversicherung wurde auch die Ange-
stellten-Pensionsversicherung aus Beitrdgen von Arbeitnehmern und Arbeit-
gebern finanziert. Das Gesetz teilte die Versicherungspflichtigen nach ihrem
Jahresgehalt in sechs Gehaltsklassen ein und setzte feste Versicherungspri-
mien pro Gehaltsklasse fest. In den unteren vier Gehaltsklassen wurden diese
zu 2/3 vom Arbeitgeber und zu 1/3 von den Versicherten getragen, in der
finften und sechsten Klasse wurden sie parititisch aufgeteilt. Ab einem
Jahresverdienst in Héhe von 7.200 Kronen mussten die Angestellten die Pri-
mien in voller Héhe tibernehmen.

Durch die Beitragszahlungen erwarben die Versicherten Anwartschaften
auf eine Rente im Fall der Erwerbsunfihigkeit (Invaliditdtsrente) sowie auf
cine Altersrente. Hinterbliebene hatten Anspruch auf eine Witwenrente und
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Erziehungsbeitrige fir Kinder. Die Durchfiihrung der Versicherung Gibertrug
das Gesetz der zentralen Pensionsanstalt in Wien und deren Landesstellen.

Die Pensionsversicherung fiir Angestellte trat zum 1. Januar 1909 in Kraft.
Ende des Jahres waren insgesamt 87.348 Angestellte bei der zentralen Pensi-
onsanstalt in Wien versichert. 1913 erreichte die Zahl der Versicherten mit
117.034 ihren Hohepunkt. In den Kriegsjahren sanken die Versichertenzah-
len. 1917 waren noch 100.391 Angestellte bei der Pensionsanstalt registriert
(,,Bericht der Allgemeinen Pensionsanstalt fur Angestellte ...*, 1918, S. 20).

Obwohl die Angestelltenversicherung beztiglich der Zahl der Versicherten
weit hinter den Versicherungsgesetzen der 1880er-Jahre zuriickblieb, stellte
das Gesetz einen wichtigen Schritt in der sozialpolitischen Entwicklung der
Habsburgermonarchie dar, denn erstmals wurde im Rahmen einer staatlichen
Pflichtversicherung das einkommenslose Alter lohnabhingig Beschiftigter
abgesichert. Dabei schrieb die Angestelltenversicherung die lohnarbeits-
zentrierte Struktur sozialer Sicherung fort. Die Einfithrung von Wartezeiten
verfestigte die ,,lohnarbeitszentrierten Vorbehalte* (vgl. Vobruba 1990: 28-
30) sozialer Sicherung: Lohnersatzleistungen erhielt nur, wer bereits Uber
einen gewissen Zeitraum am Arbeitsmarkt teilgenommen hatte. Konkret
mussten Versicherte fiir den Bezug der Invalidititsrente 120 Beitragsmonate,
fir den Bezug der Altersrente 480 Beitragsmonate — das heil3t Beitragszah-
lungen tiber 40 Jahre hinweg — nachweisen.

Bereits vor Inkrafttreten des Gesetzes setzte eine Debatte Uber dessen
Reform ein.® Die Kritik richtete sich in erster Linie gegen die unklare Ab-
grenzung der Versicherungspflichtigen, aber auch gegen die geringe Héhe der
Renten. Die niedrigste Rente, der Grundbetrag in der ersten Gehaltsklasse,
betrug lediglich 180 Kronen und damit nicht einmal die Hilfte der von den
territorialen  Unfallversicherungsanstalten bei Vollinvaliditit ~geleisteten
Durchschnittsrente (Hofmeister 1981: 619).

Nach lingeren Verhandlungen nahm das Abgeordnetenhaus schlief3lich
am 22. Januar 1914 einen Entwurf zur Reform des Gesetzes an. Da er im
Herrenhaus vor Sessionsschluss nicht zur Diskussion gelangte, wurde die

40 Am 22. Mai 1908 brachte der Abgeordnete Stefan Licht einen Antrag zur Abdnderung des
Gesetzes im Parlament ein. Daraufhin wurde ein Unterausschuss des sozialpolitischen

Ausschusses eingesetzt, der noch vor Inkrafttreten des Gesetzes seine Arbeit aufnahm
(Soziale Rundschau, 9 (1908) Bd. 2, S. 521-523).
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Reform durch eine kaiserliche Verordnung in Kraft gesetzt.*! Das Anderungs-
gesetz prazisierte die Gruppe der Angestellten durch eine beispielhafte Auf-
zihlung von Berufsbildern und vereinfachte den Rentenbezug, Die Wartefrist
tir die Invaliditdtsrente wurde von 10 auf 5 Jahre herabgesetzt und der Bezug
der Altersrente vereinfacht.

Die Bestimmungen sollten urspriinglich zum 1. Oktober 1914 in Kraft
treten. Aufgrund des Kriegsbeginns entschloss sich die Regierung jedoch, die
Neuregelung auch auf Versicherungsfille auszudehnen, die in den Monaten
August und September 1914 eintraten.*

4.3.2  Das Projekt einer Alters- und Invalidititsversicherung

Nach der ersten offiziellen Ankiindigung in der Thronrede des Jahres 1901
konkretisierte das von der Regierung Koerber im Dezember 1904 veroffent-
lichte ,,Programm fiir die Reform und den Ausbau der Arbeiterversiche-
rungen® das Projekt einer Alterssicherung der Arbeiter. Das Programm sah
eine Zusammenfassung von Unfall- und Krankenversicherung und eine Er-
ginzung um eine beitragsfinanzierte Alters- und Invaliditdtsversicherung vor.
Im Juni 1907, nach den ersten Wahlen auf der Grundlage des allgemeinen
und gleichen Minnerwahlrechts, verwies Kaiser Franz Joseph 1. erneut auf
das Ziel, die Sozialgesetzgebung zu vervollstindigen:

Gleichen Schrittes mit den politischen Umwandlungen sind die wirtschaft-
lichen und sozialen Grundlagen des Staates neu gestaltet worden. Wenn
Mir in Meiner frithen Jugenjj die Aufgabe watd, §ie endgiltige Befreiung
der Bauernschaft von den Grundlasten zu bewirken, wenn seither die
Freiheit des burgerlichen Erwerbes in vollem Umfange geschaffen wurde,
so hoffe Ich zuversichtlich, daf3 es nunmehr gelingen wird, das staatliche
Versicherungswesen durch die Schaffung der Alters- und Invalidititsversi-
cherung auszugestalten und so fiir einen grolen Kreis erwerbstitiger Mit-
glieder des Gemeinwesens ein Werk der Menschlichkeit und sozia%en Ge-

rechtigeit zu vollenden. (1 der Beilagen StP AH, 18. Session, S. 2)%

41 Kaiserliche Verordnung vom 25. Juni 1914, betreffend die Pensionsversicherung von An-
gestellten (RGBI 138/1914).

42 Kaiserliche Verordnung vom 28. August 1914, betreffend die Pensionsversicherung von
Angestellten (RGBI 225/1914).

43 Erneut wurde eine Gesetzesvorlage zur Sozialversicherung in der Thronrede vom 18. Juli
1911 angekiindigt (1 der Beilagen StP AH, 21. Session, S. 2).
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Aufbauend auf dem Koerberschen Programm legte die Regierung unter dem
Ministerprasidenten Beck 1908 eine Gesetzesvorlage zur Sozialversicherung
vor, die neben Reformen der Unfall- und Krankenversicherung die Einfth-
rung einer Alters- und Invaliditdtsversicherung beinhaltete (1160 der Beilagen
StP AH, 18. Session). Die Sozialversicherungsvorlage weitete den Mitglieder-
kreis der Altersversicherung gegentiber dem Koerberschen Programm deut-
lich aus. Neben unselbststindig Erwerbstitigen in Industrie und Landwirt-
schaft schloss diese Heimarbeiter sowie Inhaber land- und forstwirtschaftli-
cher Betriebe und Gewerbetreibende, deren steuerpflichtiges Hinkommen
2400 Kronen pro Jahr nicht tiberstieg und die nicht regelmiBig mehr als zwei
familienfremde Mitarbeiter beschiftigten, in die Altersversicherung ein.
Schitzungen zufolge wire die Zahl der Versicherten dadurch auf knapp 10
Millionen gestiegen (vgl. 1160 der Beilagen StP AH, 18. Session, S. 196-199).

Nach dem Rucktritt der Regierung Beck wurde die Sozialversicherungs-
vorlage in der 19.4 und 20.45 Session 1909 erneut eingebracht. Als die Bera-
tungen im zustindigen Ausschuss des Abgeordnetenhauses bereits weit fort-
geschritten waren, wurde im Mirz 1911 das Abgeordnetenhaus aufgeldst.
Eine neue Gesetzesvorlage der Regierung Gautsch aus der 21. Session (530
der Beilagen StP AH, 21. Session) griff einige der vom Ausschuss beantragten
Anderungen auf.# Auch diese Vorlage durchlief die Ausschussverhandlun-
gen, die im Juli 1914 weitgehend abgeschlossen waren. Da allerdings der seit
Mirz 1914 vertagte Reichsrat nach Kriegsbeginn zunichst nicht wieder ein-
berufen wurde, fand keine weitere parlamentarische Behandlung dieser Vor-
lage statt.

Wenngleich das Projekt der Alters- und Invaliditdtsversicherung bis zum
Zerfall des Habsburgerreichs nicht realisiert werden konnte, ist die Debatte
um die verschiedenen Gesetzentwiirfe aus sozialpolitischer Perspektive auf-
schlussreich. Unter anderem wurden hier bereits Anforderungen an staatliche
Politik formuliert und im Gesetzgebungsprozess bearbeitet, die die Entwick-
lungen in der Zwischen- und Nachkriegszeit vorbereiteten (vgl. Talos 1981:
124£).

44 7 der Beilagen StP AH, 19. Session.
45 7 der Beilagen StP AH, 20. Session.

46 Zu den Abweichungen gegeniiber der Sozialversicherungsvorlage von 1908 vgl. Schiff
1912: 33-39.
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43.3  Politische Eliten und eine zentralstaatliche Sozialpolitik

Im Gegensatz zur ,,Sozialpolitik von oben® der 1880er-Jahre, die in erster
Linie den Interessen staatlicher Eliten folgte, bildete sich in der Phase der
Reform und des Ausbaus staatlicher Sozialpolitik eine sozialpolitische ,,Inte-
ressensphire’ aus. Neben wirtschaftlichen Interessenorganisationen und Ver-
sicherungstrigern, die bereits in den Anfingen der Sozialversicherungsgesetz-
gebung den — in Teilen erfolgreichen — Versuch unternommen hatten, die
sozialpolitische Gesetzgebung zu beeinflussen, erhoben nun weitere Akteurs-
gruppen den Anspruch, in die politische Entscheidungsfindung einbezogen
zu werden.

Nichtsdestotrotz blieben politische Eliten in Regierung, Verwaltung und
Parlament weiterhin zentrale Akteure staatlicher Sozialpolitik. Indem sie Pro-
gramme und Gesetzentwiirfe veroffentlichten, legten sie die Leitlinien der
sozialpolitischen Entwicklung fest und strukturierten die sozialpolitische
Debatte. Mit der Entstehung eines sozialpolitischen Institutionsgefiiges auf
zentralstaatlicher Ebene, dessen Herausbildung mit der Festigung staatlicher
Sozialpolitik als einem eigenen staatlichen Tdtigkeitsbereich einherging, ver-
inderten sich allerdings schrittweise die Rahmenbedingungen politischen
Handelns im Bereich des Sozialen.

Den Sozialreformen der 1880er-Jahre folgte der Aufbau institutioneller
Strukturen auf zentralstaatlicher Ebene. Dies betraf zum einen die legislati-
ven Korperschaften. Die Einbringung sozialpolitischer Antrige gehdrte zu
Beginn des 20. Jahrhunderts bereits zum parlamentarischen Alltag. 47 Wihrend
die Unfall- und Krankenversicherungsvorlagen noch im Gewerbeausschuss
beraten worden waren, wihlte das Abgeordnetenhaus auf Antrag des libera-
len Abgeordneten Grof3 (StP AH 28.10.1899, S. 397) am 10. November 1899
einen eigenen sozialpolitischen Ausschuss, dem in der folgenden Session
unter anderem die Regierungsvorlage zur Pensionsversicherung der Ange-
stellten zugewiesen wurde. Als die erste Lesung des Gesetzesentwurfs zur
Sozialversicherung im Dezember 1908 auf der Tagesordnung stand, bean-
tragte der slowenisch-klerikale Abgeordnete Korosec die Einrichtung eines
speziellen Sozialversicherungsausschusses (StP AH 19.12.1908, S. 8327). Dies
wurde nach der Annahme des Antrags noch in derselben Sitzung umgesetzt.

47 Vgl. dazu die Uberblicke zu Gesetzesvorhaben aus dem Bereich der Sozialpolitik in der
Sozialen Rundschau: Jg. 1 (1900) Bd. 1, S. 97-100; Jg. 2 (1901) Bd. 1, S. 279f; Jg. 7 (1906)
Bd. 1, S. 238-244; Jg. 10 (1909) Bd. 1, S. 671-674.
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In den folgenden Jahren fanden im Sozialversicherungsausschuss die Vorbe-
ratungen der beiden Sozialversicherungsvorlagen statt. Durch Gbereinstim-
mende Beschlisse des Abgeordneten- und des Herrenhauses wurde der Aus-
schuss im Juni 1912 fiir permanent erkldrt (Schiff 1915: 57), so dass er seine
Arbeit unabhingig von Auflésungen des Abgeordnetenhauses fortsetzen
konnte.

Auch im Bereich der Verwaltung entstanden als Folge der administrativen
und Gberwachenden Aufgaben, die mit der Durchfiihrung der Sozialversiche-
rung verbunden waren, neue institutionelle Strukturen auf gesamtstaatlicher
Ebene. Im Ministerium des Innern, dem die Gesetze Uber die Unfall- und
Krankenversicherung die Verwaltung des Versicherungswesens und die Auf-
sicht iiber die Versicherungstriger tibertragen hatten, wurde ein versiche-
rungstechnisches Amt eingerichtet, dem als beratendes Organ ein Versiche-
rungsbeirat zur Seite gestellt wurde.

Im weiteren Verlauf wurden weitere koordinierende sozialpolitische Insti-
tutionen auf zentralstaatlicher Ebene geschaffen. Zwar bedurfte es einiger
Zeit, bis sich das 1898 gegriindete, dem Handelsministerium unterstellte
arbeitsstatistische Amt als ,, Koordinationsstelle fiir Sozialpolitik und soziale
Verwaltung* etablieren konnte (vgl. Pellar 1986: 165-169), doch begann damit
unter anderem der Aufbau einer zentralen Sozialstatistik. Das arbeitsstatisti-
sche Amt hatte den Auftrag, fir die wirtschaftliche und soziale Gesetzgebung
relevante Daten systematisch zu erheben, zu bearbeiten und zu veroffentli-
chen. Des Weiteren war es fiir die Erarbeitung von Vorschligen und Gutach-
ten im Bereich der Sozialpolitik verantwortlich (vgl. Mataja 1900). Es wurde
durch einen Arbeitsbeirat unterstitzt, der sich aus Vertretern von Arbeitneh-
mern, Arbeitgebern und der Regierung sowie unabhingigen Sachverstindi-
gen zusammensetzte.

Diese institutionellen Verinderungen deuten darauf hin, dass sozialpoliti-
sche Angelegenheiten zunehmend auf gesamtstaatlicher Ebene gesteuert und
koordiniert wurden. Das Ausmal} der Zentralisierung wurde dabei selbst zum
Gegenstand politischer Kontroversen. Zentralistisch ausgerichtete Krifte
setzten sich wiederholt dafiir ein, eine einheitliche Verwaltungsinstanz zu er-
richten. Mit Blick auf das Deutsche Reich, wo man mit dem Reichsversi-
cherungsamt eine zentrale, direkt dem Reichskanzler unterstellte Verwal-
tungsbehodrde geschaffen hatte, die als oberste Aufsichts- und Spruchinstanz
fungierte, sprach sich beispielsweise Josef Maria Baernreither in den 1890er-
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Jahren fir eine einheitliche Leitung aller sozialpolitischen Zustindigkeiten
aus:

Nach und nach, ohne dass wir uns dessen noch recht bewusst sind, ist das
Recht des Staates bei uns erweitert und sein Verwaltungsgebiet ausgedehnt
worden, aber das Gedeihen dieser staatlichen Expansion hingt davon ab,
dass die zugewachsenen Theile eine einheitliche oberste Leitung erhalten.
(Baernreither 1892: 18)

SchlieBlich wurde 1917 auf Veranlassung Kaiser Karls I. und nach Zustim-
mung der beiden Hiuser des am 31. Mai 1917 wieder einberufenen Reichsrats
ein eigenes Ministerium fir soziale Fiirsorge eingerichtet. Als dessen Aufgabe
legte das Gesetz die ,,verwaltungsmilBige Zusammenfassung der unter den
modernen Begriff der sozialen Fiirsorge fallenden Dienstzweige sowie der
hiemit nahe verwandten sozialpolitischen Angelegenheiten® (zitiert nach Bri-
gel 1919: 249) fest. Neben der Sozialversicherung umfassten die Zustindig-
keiten des Ministeriums die Jugendfiirsorge, die Fursorge fiir Kriegsbeschi-
digte und Hinterbliebene, das gewerbliche Arbeitsrecht, das Wohnungswesen
und das genossenschaftliche Kassenwesen. Vom 22. Dezember 1917 bis zum
27. Oktober 1918 war Viktor Mataja, der frihere Vorstand des arbeitssta-
tistischen Amts und Leiter des Handelsministeriums, k.k. Minister fiir soziale
Fursorge.

Mit dem Aufbau einer zentralen sozialpolitischen Verwaltung und Steue-
rung einerseits, einer wachsenden Zahl sozialpolitischer Anspruchsgruppen
andererseits, verdnderte sich die Art des Regierens im Bereich des Sozialen.
In die politische Debatte um Reform und Ausbau der Versicherungen wurden
Interessengruppen systematisch einbezogen. Staatlichen Eliten und Beamten
in den beteiligten Ministerien kam damit immer stirker die Aufgabe einer
Koordinierung sozialpolitischer Interessen auf gesamtstaatlicher Ebene zu.
Wie in anderen Politikbereichen auch holten die Ministerien dazu die Mei-
nung der ,,beteiligten Kreise im Rahmen von Enqueten ein.*

So forderte das Ministerium des Innern anlisslich der angestrebten
Reform des Krankenversicherungsgesetzes die Interessengruppen zunichst
im Rahmen einer schriftlichen Umfrage zur MeinungsduBBerung auf (Mayer

48 Fine Enquete hatte man in den 1880er-Jahren bereits zur Vorbereitung der Reform der
Gewerbegesetzgebung durchgefithrt. Neben Vertretern von Industrie und Gewerbe wurde
dabei auch die Arbeiterschaft zur MeinungsiuBierung aufgefordert (vgl. ,,Stenographisches
Protokoll iiber die vom 30. April bis inclusive 8. Mai 1883 im Gewerbeausschuss des
Abgeordnetenhauses stattgehabte Enquete iiber die Arbeitergesetzgebung®, 1883).
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1900: 59). AnschlieSend fanden zwei grof3 angelegte miindliche Enqueten zur
Reform der Unfall- (1895) und Krankenversicherung (1897) statt. In der
Unfallversicherungsenquete wurden neben Arbeitgebern aus den Bereichen
Industrie, Landwirtschaft und Kleingewerbe die Unfallversicherungsanstalten
und die Krankenkassen als Vertreter der Arbeiterschaft angeh6rt.* An der
Enquete zur Reform der Krankenversicherung nahmen Arbeitgeber aus
Industrie und Kleingewerbe, Vertreter verschiedener Kassen, Arzte und die
Unfall-Versicherungsanstalten als Leiterinnen der Bezirkskassen-Verbinde
teil.50

Enqueten dienten zudem der Vorbereitung neuer Gesetze. Anlisslich der
geplanten Sozialversicherung der Seeleute diskutierten etwa Vertreter ver-
schiedener Seeschifffahrts- und zugehoriger Betriebe, der Triester Handels-
und Gewerbekammer und der Versicherungstriger im Oktober 1909 die
besonderen Verhiltnisse der internationalen Seeschifffahrt.5!

4.3.4  Parteien als sozialpolitische Akteure

Ebenso wie in den 1880er-Jahren wurde die Ausgestaltung sozialer Sicherung
auch in den spiteren Jahren von den Krifteverhiltnissen zwischen unter-
schiedlichen politischen Richtungen bestimmt. Mit der Entstehung moderner
Parteien im Zuge der Ausweitung des Wahlrechts fand Sozialpolitik Eingang
in die politische Programmatik. Unterschiedliche Positionen im Bereich der
Sozialpolitik dienten dabei nicht zuletzt der Abgrenzung der Parteien unter-
einander. Indem die sich formierenden Parteien als sozialpolitische Akteure
auftraten, wurden politische Auseinandersetzungen um Sozialpolitik Bestand-
teil des oOffentlichen politischen Diskurses. Die politische Meinungsbildung
im Bereich der Sozialpolitik wurde damit differenzierter.

49 ,,Protokoll tber die in der Zeit vom 25. November bis 5. December 1895 abgefiihrten
Verhandlungen des durch Experte verstirkten Versicherungsbeirathes, betreffend ange-
regte Abdnderungen des Arbeiter-Unfallversicherungsgesetzes®, 1896.

50 ,,Stenographisches Protokoll der vom k.k. Ministerium des Innern veranstalteten, in der
Zeit vom 19. Mirz bis 21. Mai 1897 abgehaltenen Enquéte tiber die Reform des Kranken-
versicherungsgesetzes®, 1897.

51 ,,Protokoll iiber die Enquete, betreffend die Sozialversicherung der Seeleute, abgehalten in
Triest in der Zeit vom 11. bis 13. Oktober 1909, 1910.
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Sozialpolitik nahm einen wichtigen Stellenwert in den Programmen der
beiden stirksten politischen Krifte des frithen 20. Jahrhunderts, der christ-
lichsozialen und der sozialdemokratischen Partei ein. Der 1893 von Karl
Lueger gegriindeten christlichsozialen Partei gelang es, sich innerhalb kurzer
Zeit in der lindlichen Bevélkerung und im stidtischen Kleinbtrgertum zu
etablieren.

Tabelle 8:  Fraktionen im Abgeordnetenhaus nach der
Einfihrung des Allgemeinen Wahlrechts

1907 1911
Christlichsoziale (und Katholisch-Konservative) 96 73
Sozialdemokraten (Nationale Klubs) 87 83
Deutscher Nationalverband 51 100
Deutschfortschrittliche 15
Deutschradikale 13
Alldeutsche (Schonerianer) 3 4
Tschechische Agrarier 30 36
Boéhmischer Klub (Jungtschechen) 25 16
Tschechische Klerikale 17 7
Tschechische Nationalisten 1 16
Unabhangige Fortschrittliche Tschechen (Mahren) 7
Polenklub 55 70
Polnische Volkspartei 16
Ruthenenklub (1911: Ukrainischer Verband) 25 28
Siidslawen (Slowenen, Kroaten, Serben) 37 34
Italiener 14 16
Ruménen 5 5
Jidischer Klub 4
,Wilde* und Sonstige 12 21
Zahl der Abgeordneten 516 516

Quelle: Sutter/Bruckmiiller 2001: 82.

Die Sozialdemokratie wiederum etlebte nach dem Einigungsparteitag in
Hainfeld 1888/89 ecinen Aufschwung. Nach der Einfihrung einer fiinften,
allcemeinen Wihlerkurie 1897 war sie erstmals im Parlament vertreten, wenn



128 4 Soziale Sicherung in Cisleithanien 1880 — 1914

auch zunichst nur mit 15 der insgesamt 425 Abgeordneten (vgl. Sutter/
Bruckmdller 2001: 80). Bei den ersten Wahlen nach dem allgemeinen Manner-
wahlrecht 1907 erreichten die Sozialdemokraten mit 87 Mandaten die meisten
Sitze im Abgeordnetenhaus, das nun insgesamt 516 Abgeordnete umfasste.
Zweitstarkste Kraft wurden die Christlichsozialen mit 65 Mandaten, die sich
mit der katholisch-konservativen Volkspartei (31 Mandate) zu einem gemein-
samen Parlamentsklub zusammenschlossen und damit die gréBte Fraktion
bildeten (vgl. Tab. 8). Bei den folgenden Wahlen des Jahres 1911 etlitten
sowohl die Christlichsozialen als auch die Sozialdemokraten Verluste; beide
Parteien gehdrten jedoch weiterhin zu den bestimmenden politischen Grup-
pierungen (vgl. Tab. 8).

Sowohl die Christlichsozialen als auch die Sozialdemokraten traten fiir ein
stirkeres Engagement des Staates im Bereich der Sozialpolitik ein. Die Pat-
teien unterschieden sich allerdings deutlich in ihren inhaltlichen Schwerpunk-
ten.

Nachdem sich innerhalb der Sozialdemokratie eine positive Einschitzung
der Sozialversicherung durchgesetzt hatte (vgl. dazu Kap. 4.3.5), war deren
vorrangiges Ziel eine Absicherung weiterer Risiken lohnabhingig Beschiftig-
ter. Der gesamtOsterreichische Parteiverbund und die nationalen Organisa-
tionen rdumten dabei der Errichtung einer Alters- und Invaliditdtsversiche-
rung und der Versorgung von Witwen und Waisen Prioritit ein. Die tschechi-
sche Sozialdemokratie verabschiedete bereits auf ihrem dritten Parteitag 1898
in Briinn eine Resolution zum Thema Armut, die unter anderem die Einfth-
rung einer obligatorischen staatlichen Versicherung gegen Alter und Invalidi-
tit forderte (,,Protokol I11. fadného sjezdu ceskoslovanské socialné-demokra-
tické strany v Rakousku ...*, 1898, S. 33). Eine weitere Resolution zur Absi-
cherung von Alter und Invaliditit und zur Firsorge fiir Witwen und Waisen
wurde auf dem flinften Parteitag 1902 angenommen (,,Protokol V. fadného
sjezdu ceskoslovanské socialné-demokratické strany délnické ...« 1902,
S. 130f.). Einstimmig sprach sich auch der Gesamtparteitag der Sozialdemo-
kratischen Arbeiterpartei in Osterreich im November 1903 fiir eine Resolu-
tion zur Altersversicherung aus:

Gegen die von der Regierung Koerber systematisch betriebene Verzette-
lung des Zustandekommens einer zeitgemidBlen Reform der Arbeiter-
versicherung sowie deren Erginzung durch Einfithrung einerallge mei-
nen Invaliditdtss-undAltersversicherungeiner
Witwen-undWaisenversorgungder Arbeiter wird auf das
entschiedenste protestiert und erklirt, da} Regierung und Patlament von



4.3 Reform und Ausbau der sozialen Sicherungssysteme 129

der organisierten Arbeiterschaft fiir den Fortbestand des desolaten Zu-
standes der Arbeiterversicherung verantwortlich gemacht werden.
(;,Protokoll tber die Verhandlungen des Gesamtparteitages der Sozialde-
mokratischen Arbeiterpartei in Oesterreich ..., 1903, S. 1691., Hervorhe-
bung i. O. Annahme der Resolution auf S. 176)

Im Parlament trat die Sozialdemokratie offensiv fiir ihre sozialpolitischen Pri-
orititen ein. Gemeinsam mit der Gewerkschaftskommission und Delegierten
der Krankenkassen fiihrte sie eine reichsweite Kampagne fiir eine Alters- und
Invalidititsversicherung durch. Daraufhin legten sozialdemokratische Abge-
ordnete dem Abgeordnetenhaus iiber 5.000 entsprechende Petitionen von lo-
kalen Parteiorganisationen, Gemeindevertretungen, Gewerkschaften, Arbei-
tervereinen und Arbeiterkrankenkassen vor (,,Protokoll iiber die Verhandlun-
gen des Parteitages der deutschen sozialdemokratischen Arbeiterpartei in
Oesterreich ..., 1902, S. 11£)). Sie forderten das Parlament auf, selbst einen
Gesetzesentwurf fir eine Alters- und Invaliditdtsversicherung sowie eine
Witwen- und Waisenversorgung auszuarbeiten, ,,da die Regierung nicht ge-
willt scheint, in dieser Frage die Initiative zu ergreifen (...), den berechtigten
und dringenden Wiinschen der arbeitenden Bevolkerung Osterreichs zu ent-
sprechen® (Dringlichkeitsantrag der Abgeordneten Eldersch und Kollegen,
StP AH 17.10.1901, S. 5605£.).

Die Christlichsozialen auf der anderen Seite verstanden sich als Partei des
Mittelstands. Thr Ziel war es, soziale Sicherung nicht linger auf Arbeiter zu
beschrinken, sondern entlang der mitgliedschaftlichen Dimension auszuwei-
ten. Es gelang ihnen, gegen den Widerstand der Arzte den Einschluss der
Handwerksmeister in die Krankenversicherung zu erreichen (,,Die Sozial-
versicherung und die Christlichsoziale Partei®, 1910, S. 10).

In Bezug auf die Altersversicherung forderten sie eine Zusammenfassung
aller, ,,die auf ihre Arbeitskraft als Haupterwerbsquelle angewiesen sind, in
eine Altersversicherung ohne Unterschied zwischen Selbstindigen und
Unselbstindigen® (,,Die Sozialversicherung und die Christlichsoziale Partei®,
1910, S. 20). Das Wahlmanifest fir die Reichsratswahlen des Jahres 1907, das
als erstes Parteiprogramm der Christlichsozialen gilt, sah die Einbeziehung
der selbststindigen Landwirte und Gewerbetreibenden in das staatliche Sys-
tem der sozialen Sicherung vor:

Die christlich-soziale Partei verlangt ferner, um den einzelnen bei schwe-
ren Schicksalsschligen zu stiitzen, nicht nur den Ausbau der bereits beste-
henden Kranken- und Unfallsversicherung auf einheitlicher Grundlage,
sondern eine allgemeine obligatorische Volksversicherung fiir Alter und
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Erwerbsunfihigkeit sowie im Falle des Todes des Ernihrers fiir Witwen
und Waisen. Im Gegensatz zur Sozialdemokratie, welche nur fiir die
Klasse der Arbeiter die Altersversorgung anstrebt, anerkennt die christ-
lich-soziale Partei, daB3 jeder, der zeitlebens gearbeitet hat, daher auch der
Landwirt und der Gewerbetreibende, verdient, dal3 im Notfall fir sein
Alter und seine Hinterbliebenen gesorgt sei. (Wahlmanifest der christlich-
sozialen Reichspartei, 1907. In: Berchtold 1867: 177)

Wihrend die Sozialdemokratie fiir einen Ausbau der Arbeiterversicherungen
eintrat, forderten die Christlichsozialen also eine Ausweitung der Alterssiche-
rung Uber den Kreis der Lohnarbeiter hinaus. Damit setzte sich der bereits in
den 1880er-Jahren zu beobachtende Konflikt um die Frage der Mitgliedschaft
im System der sozialen Sicherung fort. Uber die unterschiedlichen Antworten
auf diese Frage positionierten sich die beiden bedeutendsten Parteien. Dabei
gelang es den Christlichsozialen in deutlich hoherem Mal3e, sozialpolitische
Richtungsentscheidungen zu beeinflussen. Die Gesetzesvorlage zur Sozial-
versicherung aus dem Jahr 1908, an deren Ausarbeitung unter anderem der
christlichsoziale Arbeitsminister GeBmann beteiligt war (,,Die Sozialversiche-
rung und die Christlichsoziale Partei, 1910, S. 13), setzte die zentrale Forde-
rung der Christlichsozialen um: Selbststindige Kleingewerbetreibende, Klein-
hindler und Kleinbauern wurden in die Altersversicherung einbezogen. Auch
die nachfolgende Vorlage der Regierung Gautsch aus dem Jahr 1911 hielt an
der Einbeziehung der Selbststindigen fest. Erst die kurz vor Kriegsende
bekannt gewordenen Pline des neu geschaffenen Ministeriums fiir soziale
Firsorge sahen wieder eine Beschrinkung auf unselbststindig Erwerbstitige
vor.

4.3.5  Die Interessen von Arbeit und Kapital

Die soeben skizzierte Position der Sozialdemokratie deutet bereits darauf hin,
dass sich die Einstellung der organisierten Arbeiterschaft gegentiber den
Sozialversicherungen mit der Zeit verinderte. Dies gilt auch fiir wirtschaftli-
che Interessenorganisationen. Die Analyse der Interessen von Arbeit und
Kapitel verdeutlicht noch einmal die Notwendigkeit, stets von neuem nach
den konkreten Interessen von Akteursgruppen in Bezug auf spezifische
sozialstaatliche Institutionen zu fragen. Nur auf diese Weise kénnen Verin-
derungen iiber die Zeit hinweg nachvollzogen werden.
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Die Nutzung sozialpolitischer Handlungsfelder durch die organisierte Arbeiterschaft

Nachdem die Sozialdemokratie auf dem Hainfelder Parteitag zum Jahres-
wechsel 1888/89 eine ablehnende Position gegentiber den Sozialversicherun-
gen bezogen hatte (vgl. Kap. 4.2.4), spielten sozialpolitische Fragen in den
folgenden Jahren auf Parteitagsebene eine untergeordnete Rolle. Ein fiir den
vierten Parteitag 1894 vorgeschener Austausch iiber die Ausdehnung der
Unfallversicherung wurde ebenso verschoben wie eine Debatte tber die
Reform der Gewerbeordnung (,,Verhandlungen des vierten Gsterreichischen
sozialdemokratischen Parteitages ..., 1894). Die Parteitage beschiftigten sich
vorrangig mit den Themen ,,Wahlrecht* und ,,Parteiorganisation®.

Erst auf dem fiinften Parteitag im April 1896 fand wieder eine Auseinan-
dersetzung mit sozialpolitischen Fragen statt. Anlidsslich des in parlamentari-
scher Behandlung stehenden Berginspektorengesetzes forderte die gesamt-
Osterreichische Sozialdemokratie die Einbeziehung der Bergarbeiter in die
Unfall- und Krankenversicherung und die Einfithrung einer Alterssicherung
fur Arbeiter:

In weiterer Erwidgung, dal} sich unsere gegenwirtigcen Bruderladen in
keiner Weise bewiahren und die Bergarbeiter in Bezug auf Kranken- und
Unfallversicherung in mancher Beziehung auf noch schlechterem Stand-
punkt als alle iibri%en gewerblichen Arbeiter stehen, verlangen wir die
Unterstellung der Bergarbeiter unter das Unfall- und Krankenversiche-
rungsgesetz und die Errichtung einer allgemeinen Altersversicherung fiir
alle Arbeiter. (,, Verhandlungen des fiinften Osterreichischen sozialdemo-
kratischen Parteitages ..., 1890, S. 173)

Hier deutete sich ein Wandel an, der sich mit dem Einzug der Sozialdemokra-
tie ins Parlament in den folgenden Jahren fortsetzte. Die Sozialdemokratie
begann, die sich durch die Sozialversicherung bietenden Handlungsfelder fiir
ihre eigenen Ziele zu nutzen. Sie wurde zu einer derjenigen politischen Krifte,
die sich am entschiedensten fiir einen Ausbau des Sozialstaats einsetzen (vgl.
Kap. 4.3.4). Als auf dem Parteitag des Jahres 1901 anldsslich einer Auseinan-
dersetzung mit den politischen Prinzipien der Partei erstmals seit Hainfeld
wieder eine grundsitzliche Debatte iiber staatliche Sozialpolitik gefiihrt
wurde, sprach sich Viktor Adler fiir eine realistische Einschitzung der Mog-
lichkeiten und Grenzen der Sozialversicherungen und eine Uberarbeitung der
von ithm selbst verfassten Resolution gur Sozialreform des Hainfelder Parteitags
aus:
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Es steht da nicht e in Wort, das ich nicht heute ebenfalls unterschreiben
wirde, aber ich wiirde diese Rede, die da im Programm gehalten wird,
heute nicht halten, weil sie iberfltissig ist. Sie diirfen nicht vergessen,
dal3 diese Rede im Jahre 1888 gehalten wurde, damals, wo man unter
Sozialreform — das Wort steht im Hainfelder Programm bezeichnender-
weise unter Ginsefiilichen — die spezifisch Bismarck'sche Sozial-
reform verstanden hat, und diese ganze Ueberschitzung der Arbeiter-
versicherung, der S ch windel, der damit getriecben wurde, ind em
man mit der Arbeiterversicherung die soziale
Fragel6sen wollte, hates veranlasst, dal das Hainfelder Programm
vor einer Ueberschitzung warnte. Heute hat sich gezeigt, dal} das
Minimum, das diese Arbeiterversicherung bietet, eine wirklich einschnei-
dende Aenderung in der Klassenlage des Proletariats nicht herbeiftihren
kann. Heute ist also jene Polemik tberfliissig. (,,Protokoll tiber die Ver-
handlungen des Gesammtparteitages er  Sozialdemokratischen
Arbeiterpartei in Oesterreich ...%, 1901, S. 99t.; Hervorhebung 1.0.)

Eine dhnliche Entwicklung von einer grundsitzlichen Ablehnung hin zu einer
Nutzung der sich durch staatliche Sozialpolitik bietenden Mdéglichkeiten war
innerhalb der Gewerkschaften zu beobachten. Diese gehérten in den 1880er-
Jahren mehrheitlich der radikalen Linie der Arbeiterbewegung an, die soziale
Reformen im Grundsatz ablehnte. Mit Inkrafttreten der Arbeiterversicherun-
gen standen die Gewerkschaften jedoch vor der Herausforderung, sich auf
der praktischen Ebene gegeniiber den neuen Institutionen zu positionieren.

Dabei entschieden sich die der geeinten Sozialdemokratie nahestehenden
Gewerkschaftsorganisationen bereits 1889 fiir eine Beteiligung an den ersten
Wahlen des Vorstands und der Schiedsgerichte der Unfallversicherungsanstal-
ten (Grandner 1991: 34). Auch die Anfang der 1890er-Jahre ins Leben gerufe-
ne reichsweite Gewerkschaftskommission nahm die Moglichkeiten der Fin-
flussnahme iber sozialpolitische Institutionen wahr. Die Gewerkschaften
entsandten hohe Funktionire in sozialpolitische Beirdte und Kommissionen
auf gesamtstaatlicher Ebene (vgl. Grandner 1991: 34-38). Zudem bot die Ver-
waltung der Krankenkassen ein Betitigungsfeld fiir Gewerkschaftsmitglieder
auf lokaler Ebene. Die Vereinskassen blieben auch nach der Integration in
das System der staatlichen Krankenversicherung in sozialdemokratischer
Hand. Mit der Zeit gelang es den Gewerkschaften, dartiber hinaus Einfluss
auf die Genossenschafts- und spiter auch auf die Bezirkskassen zu gewinnen
(Grandner 1991: 39).

Uber die Krankenkassen artikulierte die Arbeiterschaft bereits in den
1890er-Jahren ihre Interessen in Bezug auf die Sozialversicherungen. In die-
sem Zusammenhang entstand eine eigene, zentralisierte Organisation der
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Krankenkassen. Als das Ministerium des Innern die Durchfiihrung einer
Enquete zur Reform des Krankenversicherungsgesetzes angekiindigt hatte,
wurde vom 28. bis 30. Juni 1896 in Wien der erste ,,Osterreichische Kranken-
kassentag* einberufen. Auf Einladung der Bezirkskrankenkassen in Prag und
Graz, der Allgemeinen Arbeiterkranken- und Unterstiitzungskassen und des
Verbandes der Genossenschaftskrankenkassen in Wien fanden sich zahlreiche
Vertreter der Arbeiterschaft zusammen, um ihre Forderungen in Bezug auf
die Reform des Krankenversicherungsgesetzes zu formulieren (Mayer 1900:
59).°2 Den zweiten Krankenkassentag im Juni 1904 besuchten tiber 500
Delegierte von Bezirks-, Betriebs-, Genossenschafts- und Vereinskranken-
kassen und Bruderladen aus allen Kronlindern, dazu Regierungsvertreter,
Vertreter der sozialdemokratischen Partei sowie Delegierte deutscher Orts-
krankenkassen und ungarischen Krankenkassen (,,Protokoll tiber die Ver-
handlungen des Zweiten 6sterreichischen Krankenkassentages ... ©, 1904).
Weitere Krankenkassentage fanden in den Jahren 1905, 1909 und 1912 jeweils
in Wien statt.>3

Sozialpolitike als Kostenfaktor: Industrie und Gewerbe

Wurde die organisierte Arbeiterschaft so mit der Zeit zu einer zentralen sozi-
alpolitischen Interessengruppe, die sich fiir ein stirkeres staatliches Engage-
ment im Bereich der Sozialpolitik einsetze, so bewerteten wirtschaftliche
Interessenorganisationen den Ausbau der Sozialversicherungen deutlich
negativer als deren Aufbau in den 1880er-Jahren.

Ebenso wie in der Konstitutionsphase staatlicher Sozialpolitik waren
Handels- und Gewerbekammern bestrebt, wirtschaftliche Interessenpositio-
nen in die sozialpolitische Debatte einzubringen. Dabei war eine Tendenz zur

52 Zu den Forderungen vgl. ausfithrlich das in verschiedenen Ausgaben des 7. Jahrgangs des
,Atbeiterschutzes” (1896) wiedergegebene Protokoll (,,Osterreichischer Krankenkassen-
Tag*, 1890). Die Zeitschrift ,,Arbeiterschutz® wurde seit 1890 zweimal pro Monat vom
Verband der Arbeiter-Kranken- und Invaliden-Unterstltzungsvereine gemeinsam mit dem
Verband der Genossenschafts-Krankenkassen fiir Wien und Umgebung herausgegeben,
um Arbeiter iiber die aus der Kranken- und Unfallversicherung resultierenden Rechte und
Pflichten aufzuklaren.

53 Der fur August 1914 geplante Krankenkassentag wurde nach Kriegsbeginn auf unbe-
stimmte Zeit verschoben (Arbeiterschutz, 25 (1914), Nr. 15, S. 225).
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Zentralisierung der Interessenartikulation zu beobachten. Anlisslich der Ver-
Offentlichung des Koerberschen Programms zur Arbeiterversicherung ent-
schieden sich die Handels- und Gewerbekammern, erstmals seit 14 Jahren
wieder einen reichsweiten Handelskammertag einzuberufen (,,Stenographi-
sches Protokoll des VII. Delegiertentages der Osterreichischen Handels- und
Gewerbekammern ..., 1906, S. 12). Als 1908 die erste Regierungsvorlage
betreffend die Sozialversicherung erschien, ,,lag der Gedanke nahe, diese Vor-
lage ebenso wie das Reformprogramm Koerbers zum Gegenstand der Bera-
tung auf einem Kammertage zu machen®, so der Prisident der Wiener
Kammer im Oktober 1909 (,,Stenographisches Protokoll des VIIIL. Delegier-
tentages ..., 1909, S. 12).

Speziell industrielle Interessen vertraten zudem die in den 1890er-Jahren
entstehenden Branchen tbergreifenden industriellen Verbdnde, insbesondere
der 1892 ins Leben gerufene Zentralverband der Industriellen Osterreichs. Dele-
glerte des Zentralverbands der Industriellen nahmen an den beiden Handels-
kammertagen in den Jahren 1906 und 1909 teil. Im Vorfeld hatten Handels-
und Gewerbekammern und der Zentralverband der Industriellen jeweils
gemeinsame Gutachten tber die zur Beratung stehenden Gegenstinde ver-
offentlicht.>

In den Stellungnahmen der Industrie stand hinsichtlich der Reform der
Unfallversicherung erneut die Forderung nach einem gréBeren Handlungs-
spielraum im Vordergrund. Die Positionierungen lassen erkennen, dass das
Modell der territorialen Unfallversicherungsanstalten nun zwar Uberwiegend
akzeptiert wurde, die drittelparitdtische Besetzung der Verwaltungsgremien
jedoch abgelehnt wurde. Stattdessen sollte die Verwaltung vollstindig in die
Hinde der Unternehmer gelegt, im Mindesten jedoch der Regierung kein Mit-
spracherecht eingerdumt werden (vgl. ,,Gutachten iiber das Regierungspro-
gramm ...“, 1906, S. 55-58). Auf dem Handelskammertag wurde diese
Position durch den Prisidialausschuss bestitigt, der den Standpunkt formu-
lierte, dass ,,die Unternehmerschaft ein Recht auf die Leitung der Unfall-
versicherung hat, ein Recht, welches der deutsche Unternehmer lingst besitzt,

54 Vgl. ,Gutachten iber das Regierungsprogramm fiir die Reform und den Ausbau der
Arbeiterversicherung, Bericht des Prisidial-Ausschusses der vereinigten Handels- und
Gewerbekammern und des Zentralverbandes der Industriellen Osterreichs®, 1906; ,,Gut-
achten tiber die Regierungsvorlage betreffend die Sozialversicherung, Vorlage des Spezial-
Ausschusses der vereinigten Handels- und Gewerbekammern und des Zentralverbandes
der Industriellen Osterreichs®, 1909.
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das aber dem Osterreichischen Unternehmer bisher vorenthalten wurde®
(Stenographisches Protokoll des VII. Delegiertentages ..., 1900, S. 39).

Kritisch standen Industrie und Gewerbe den Plinen zum Ausbau der
Sozialversicherungen gegeniiber. Die Stellungnahmen enthielten zwar in der
Regel ein grundsitzliches Bekenntnis zu einer staatlich geregelten Alterssiche-
rung; dies war jedoch stets mit einem Hinweis auf die den Unternehmern
dadurch entstehenden Kosten verbunden. Hatten wirtschaftliche Interessen-
organisationen in den 1880er-Jahren noch die Vorteile von Sozialpolitik in
den Mittelpunkt gestellt, wurde die Altersversicherung nun vorrangig als 6ko-
nomischer Kostenfaktor bewertet. Der Zentralverband der Industriellen
stellte Berechnungen auf, denen zufolge die Belastung der Arbeitgeber durch
die Umsetzung des Koerberschen Programms um rund 46 Millionen Kronen,
die der Arbeitnehmer hingegen lediglich um rund 21 Millionen Kronen stei-
gen wiirde (,,Gutachten tber das Regierungsprogramm ...*, 1906, S. 7).
Nachdem die Sozialversicherungsvorlagen der Jahre 1908 und 1911 die
Altersversicherung auch auf Gewerbetreibende und Landwirte ausgeweitet
hatten, prognostizierten Vertreter von Industrie und Gewerbe einen weiteren
Anstieg der Kosten.”> Auch die Pensionsversicherung fiir Angestellte lehnte
die Industrie unter Bezugnahme auf die damit verbundenen Kosten ab (vgl.
Kim 2010: 51-65).

43.6  Die Entstehung einer sozialpolitischen Interessensphire

Die Entstehung des Sozialstaats resultierte aus spezifischen Interessen jeweils
zentraler Akteursgruppen hinsichtlich staatlicher Sozialpolitik. Andererseits
fihrte der Aufbau der ersten wohlfahrtsstaatlichen Institutionen wiederum
zur Ausbildung neuer, auf den Sozialstaat bezogener Interessen. Dies zeigt
sich daran, dass nach der Einfihrung der ersten Sozialversicherungen neben
staatlichen Eliten, Parteien und den Organisationen von Kapital und Arbeit
weitere Akteursgruppen sozialpolitische Interessen in den politischen
Willensbildungs- und Entscheidungsprozess einbrachten. Mit der Zeit ent-
stand auf diese Weise eine sozialpolitische Interessensphire (vgl. Kap. 3.1.3),
die von differenzierten Akteurs- und Interessenkonstellationen gepragt war.

55 Vgl. ,,Gutachten iiber die Regierungsvorlage betreffend die Sozialversicherung ..., 1909,
S. 8-16; ,,Handels- und Gewerbekammer in Reichenberg. Bericht des Gewerbeausschusses
betreffend die grundsitzlichen Fragen der Sozialversicherung®, 1912.
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Zwei Entwicklungen waren in diesem Zusammenhang von besonderer
Bedeutung: Zum cinen traten neue Anspruchsgruppen mit Sicherungsfordernngen
an politische Entscheidungstriger heran. Zum anderen versuchten zusitzli-
che Interessengruppen, die politische Gestaltung sozialer Sicherung zu beeinflussen.
Die Tendenz der Interessenorganisation auf gesamtstaatlicher Ebene setzte
sich dabei fort.

Die Sicherungsforderungen der Angestellten

Ein Beispiel einer neuen Anspruchsgruppe staatlicher Sozialpolitik waren
Angestellte, die zunehmend Sicherungsforderungen an den Staat richteten.
Die Gruppe der Angestellten, die sich selbst hiufig als ,,Privatbeamte® be-
zeichneten, gewann in der zweiten Hailfte des 19. Jahrhunderts infolge der
Zunahme koordinierend-verwaltender Titigkeiten in Groflunternehmen,
Banken, Versicherungen und auf landwirtschaftlichen Giitern zahlmif3ig an
Bedeutung. 1884 griindeten Angestellte auf lokaler Ebene eine eigene Privat-
beamten-Gruppe innerhalb des Ersten Allgeneinen Beamten-1 ereins der dsterreichisch-
ungarischen Monarchie, einer Standesinteressen-Vertretung der Beamtenschalft.

Bereits Ende der 1880er-Jahre forderten Angestellte die Errichtung einer
eigenen Altersversicherung, Uber den Ersten Allgemeinen Beamten-Verein
brachte die Privatbeamten-Gruppe im Dezember 1888 eine Petition zur ge-
setzlichen Regelung der Altersversorgung der Privatbeamten ins Abgeord-
netenhaus ein.®® Erneut wandte sich die Privatbeamten-Gruppe, dieses Mal
selbst als Antragstellerin, im Juli 1892 an das Abgeordnetenhaus. Eine ent-
sprechende Petition der Arbeitgeber unterstiitzte die Forderung der Ange-
stellten nach einer Altersversicherung.>’

Gemil ihrem Selbstverstindnis als ,,Privatbeamte®, die ,,in Privatdiensten
stehend, in derselben Weise wie die Staatsbeamten zu den Staatszwecken mit-
arbeiten® (StP AH 05.07.1892, S. 6823) leiteten Angestellte aus der staatlichen
Firsorge fiir Beamte einen Anspruch auf materielle Absicherung im Alter ab:

56 Petition des ersten allgemeinen Beamtenvereines der 6sterreichisch-ungarischen Monar-
chie in Wien um gesetzliche Regelungen der Altersversorgung der Privatbeamten (siberreicht
durch Abgeordneten Ritter v. Chlumecky) (StP AH 04.12.1888, S. 9966).

57 Petition der Privatbeamtenschaft in Wien um Errichtung eines allgemeinen Pensions-
institutes der Privatbeamten im Wege der Gesetzgebung; Petition der Chefs der Industri-
ellen und Kaufleute in Wien um Errichtung eines allgemeinen Pensionsinstituts der
Privatbeamten im Wege der Gesetzgebung (StP AH 05.07.1892, S. 6823-6825).
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Und wir? Die ungeheuer grole Anzahl der Privatbeamten, welche bei
Privaten, Industriellen undg Kaufleuten bedienstet ist (...), soll von der
Nothwendigkeit eines Pensionsrechtes ausgeschlossen sein? Fiir sie sollen
nicht jene ériinde Geltung haben, welche das Pensionsbezugsrecht der

Staatsbeamten und der beglnstigten Privatbeamten ins Leben gerufen
haben? (StP AH 05.07.1892, S. 6823)

Auch auf die staatlichen Interventionen zugunsten der Arbeiterschaft nah-
men Angestellte in ihrer Begriindung Bezug. Die Zeit dringe ,,zur gesetzli-
chen Regelung der Verhiltnisse aller durch Dienst oder Arbeit in ihren Exis-
tenzbedingungen von dem Willen Einzelner abhingigen Classen. Der Staat
sei ,,in dieser Frage mit Erfolg thitig, wie dies die Arbeiterschutzgesetze
beweisen* (StP AH 05.07.1892, S. 6823).

Nach erneuten Interpellationen der Angestellten-Vertretungen im Abge-
ordnetenhaus wurde 1896 zunichst eine Erhebung tiber die Beschiftigungs-
verhiltnisse von Privatbeamten durchgefithrt. 1901 legte die Regierung
Koerber einen Gesetzesentwurf zur Angestellten-Pensionsversicherung vor.
Sowohl der Motivenbericht der Regierung (vgl. 874 der Beilagen StP AH, 17.
Session, S. 29) als auch der Ausschussbericht erwihnten, dass die Initiative
der Angestellten die Gesetzgebung angestofien hatte. Im Ausschussbericht
hief3 es einleitend:

Bereits seit dem Jahr 1888 ergief3t sich aus allen Konigreichen und
Lindern der diesseitigen Reichshilfte ein Strom von Petitionen und
Memoranden, in denen seitens der in privaten Unternehmungen verschie-
denster Art, in industriellen, kaufmannischen, land- und forstwirtschaftli-
chen Betrieben, bei Advokaten, Notaren etc. angestellten Beamten die La-
bilitit ihrer Stellung eingehend geschildert und behufs Sicherung dersel-
ben die zwangsweise Einfihrung einer Alters-, Invaliditits-, Witwen- und
\SWaii)senversorgung gefordert wird. (2462 der Beilagen StP AH, 17. Session,

Das Beispiel der Angestelltenversicherung zeigt, dass auf der Grundlage der
ersten sozialpolitischen Mal3nahmen neue Interessen in Bezug auf staatliche
Sozialpolitik entstanden. Mit der Verabschiedung des Gesetzes wurden die
Angestellten als Anspruchsgruppe sozialer Sicherung anerkannt.

Wihrend die Konstitution staatlicher Sozialpolitik den Legitimations-
bedirfnissen staatlicher Eliten folgte, ging die Initiative fiir eine Ausweitung
sozialpolitischer Leistungen hierbei von den Abzusichernden selbst aus. Mit
der Zeit gewannen somit sozialpolitische Forderungen ,,von unten® als
Bestimmungsfaktor von Sozialpolitik an Gewicht. Auch die Ausarbeitung des
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Pensionsversicherungsgesetzes unterschied sich vom Modus der ,,Sozialpoli-
tik von oben®: Bei vertraulichen Besprechungen im Januar 1899 waren neben
Vertretern des Ministeriums des Innern und der Regierung drei Vertreter des
allgemeinen Beamtenvereins oder dessen Privatbeamtengruppe, je ein Dele-
glerter des galizischen und béhmischen Landes-Privatbeamtenvereins und
zwel Dienstgeber anwesend (vgl. Kim 2010: 35£.).

Die Angestellten als potenzielle Adressaten staatlicher Sozialpolitik waren
nicht nur die Initiatoren der Angestellten-Pensionsversicherung; sie brachten
auch wihrend des Gesetzgebungsprozesses ihre Interessen in die politische
Entscheidungstindung ein. Die Forderungen der Angestellten betrafen dabei
insbesondere Fragen der Mitgliedschaft.

Da zu Beginn des 20. Jahrhunderts die Trennlinien zwischen Arbeitern
und Angestellten unscharf waren und Berufsbezeichnungen regional variier-
ten, verzichtete die Regierungsvorlage auf einer Bestimmung des Angestell-
tenbegriffs anhand von Berufsgruppen. Stattdessen richtete sich das Gesetz
an alle in privaten Diensten gegen Monats- oder Jahresgehalt Angestellten,
deren Bezlige bei einem Dienstgeber jahrlich mindestens 600 Kronen betru-
gen (§ 1 der Regierungsvorlage, 874 der Beilagen StP AH, 17. Session). Dies
trug der Tatsache Rechnung, dass sich Angestellte Gber die Dauerhaftigkeit
ihres Arbeitsverhiltnisses und den Bezug eines regelmiBiigen Gehalts von
Arbeitern unterschieden (vgl. Kocka 1981: 51-63). Der Ausschuss veridnderte
diese Bestimmungen jedoch und grenzte Angestellten stattdessen anhand des
Kriteriums der ,,iberwiegend geistigen Dienstleistungen von Arbeitern ab.
Zudem bezog er das kaufminnische Hilfspersonal sowie Werkmeister explizit
in den Kreis der versicherten Angestellten ein.

Diese Regelung erweiterte den Kreis der Versicherten um zwei Kategorien
von Erwerbstitigen, deren Zuordnung zur Angestelltenschaft umstritten war.
Unter dem kaufminnischen Hilfspersonal wurden Berufsgruppen wie Ver-
kdufer, Lageristen und das Kanzleipersonal zusammengefasst, wihrend
Werkmeister Leitungs- und Aufsichtsfunktionen in Industriebetrieben tber-
nahmen. Nachdem das Abgeordnetenhaus die vom Ausschuss vorgelegte

58 Als Angestellte im Sinne des Gesetzes galten nach der Ausschussvorlage alle in Gehalt
stehenden Bediensteten mit Beamtencharakter, ferner — ohne Riicksicht auf einen solchen
— alle jene bediensteten Personen, die ausschlieSlich oder doch vorwiegend geistige oder
hohere Dienstleistungen zu verrichten haben, einschlieBllich des kaufmidnnischen Hilfs-
personals und der Werkmeister in fabriksmiigen Betriebsunternehmungen (§ 1 der Aus-
schussvorlage, 2462 der Beilagen StP AH, 17. Session).
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Fassung angenommen hatte (StP AH 07.02.19006), unternahm das Herren-
haus einen Versuch, das kaufminnische Hilfspersonal wieder auszuschlieflen,
indem es die jihrliche Mindestverdienstgrenze von 600 auf 900 Kronen
erhohte (StP HH 08.06.1906).

Wihrend der Verhandlungen um die Bestimmungen zur Mitgliedschaft
gingen in den beiden Hiusern des Reichsrats eine Vielzahl diesbeztglicher
Petitionen aus den Reihen von Handels-, Werkmeister- und Industrie-
angestelltenverbidnden ein (vgl. Kim 2010: 90-93; 102f). Der Bericht der vom
Herrenhaus zur Vorberatung eingerichteten Spezialkommission unter Vorsitz
des spiteren Ackerbauministers Albin Braf erwihnte eine ,,Petitionsbewe-
gung von seltenem Umfang, begleitet von hitzigen Zeitungskimpfen und auf-
regungsreichen Versammlungen® (359 der Beilagen StP HH, 17. Session, S. 1).
Wihrend sich burgerliche Angestelltenorganisationen und die christlich-
nationalen Verbinde dabei meist fir eine weite Auslegung des Angestellten-
begriffs einsetzten, sprachen sich die sozialdemokratischen Organisationen
fur eine Ausgliederung der kaufminnischen Handlungsgehilfen aus der
Angestellten- und eine Eingliederung in eine allgemeine Alters- und Invalidi-
tatsversicherung aus. Auch die Handelstreibenden als Arbeitgeber mobilisier-
ten gegen die weite Fassung des Angestelltenbegriffs. (Vgl. Hofmeister 1981:
619)

Da das Gesetz keine endgiltige Entscheidung iiber die Zuordnung des
kaufminnischen Hilfspersonals und der Werkmeister zur Gruppe der Ange-
stellten traf, setzten sich diese Konflikte auch nach dessen Verabschiedung
fort. Eine Kldrung erfolgte erst durch die Novelle des Pensionsversicherungs-
gesetzes aus dem Jahr 1914, die eine beispielhafte Aufzihlung von Berufs-
bildern vornahm. ,,Verkéufertitigkeit und Lagerdienst™ wurden dabei nur bei
Vorliegen zusitzlicher Qualifikationen (Absolvierung hoéherer Studien,
Leitungs- oder Aufsichtsfunktionen) als Angestelltentitigkeit anerkannt®,
wihrend auf der anderen Seite die ,,Werkmeister zu den Angestellten
gerechnet wurden.®

59 § 1 der Kaisetlichen Verordnung vom 25. Juni 1914, betreffend die Pensionsversicherung
von Angestellten (RGBI 138/1914).

60 Kocka (1990: 501) weist darauf hin, dass sich auch in Deutschland die Zurechnung der
»Meister zur Gruppe der Angestellten erst allmahlich durchsetzte.
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Die Arzteschaft als nene Interessengruppe

Interessen in Bezug auf Sozialpolitik formulierten nicht nur die unmittelbar
Begiinstigten, sondern auch Personengruppen, die mit der Durchfithrung der
Versicherung in Verbindung standen. Dabei setzte sich die Tendenz zur
gemeinsamen Interessenartikulation der Versicherungstriger, die sich Ende
der 1880et-Jahre bereits angedeutet hatte, fort. Territoriale Unfallversiche-
rungsanstalten und die zentrale Pensionsanstalt veroffentlichten eine Reihe
von Gutachten und Stellungnahmen und bezogen auf diese Weise eigene Po-
sitionen in der sozialpolitischen Debatte. Der auf Anregung des Ministeriums
des Innern ins Leben gerufene Verband der territorialen Unfallversicherungs-
anstalten verfasste etwa ein Gutachten iiber das Programm der Regierung
Koerber (,,Gutachten der territorialen Arbeiter-Unfallversicherungsanstalten
tber das Regierungsprogramm ..., 1907) und nahm zu den Gesetzesvorlagen
Uber die Sozialversicherung Stellung (,,Denkschrift der Arbeiter-Unfall-
versicherungsanstalt in Niederosterreich in Wien ...%, 1914, S. 47f). Die
Pensionsanstalt wiederum leitete eine schriftliche Enquete zur Reform des
Angestellten-Pensionsgesetzes ein und veroffentlichte deren Ergebnisse
gemeinsam mit einer Denkschrift iber die Novellierung des Gesetzes (vgl.
Kerber 1929: 7f)).

Mit der Zeit formierte sich auch die Arzteschaft als sozialpolitische Inte-
ressengruppe. Bereits wihrend der parlamentarischen Beratung des Kranken-
versicherungsgesetzes 1887 hatte der Geschiftsausschuss des Osterreichi-
schen Arzteverbandes iiber den Reichsratsabgeordneten und Arzt Franz
Moritz Roser eine Petition im Abgeordnetenhaus eingereicht.®! Nach Inkraft-
treten des Krankenversicherungsgesetzes formulierte die Arzteschaft immer
hiufiger gemeinsame Positionen beztiglich der Sozialversicherungen.

Die Einfiihrung einer obligatorischen Krankenversicherung brachte Ver-
inderungen fiir den Beruf des Arztes mit sich. Ahnlich wie in anderen Lin-
dern wurde die Krankenversicherung von Arzten als eine Beeintrichtigung
ihrer materiellen Interessen und als eine Gefahr fiir den Berufsstand des

61 Petition des Geschiftsausschusses des osterreichischen Arzteverbandes um Eliminirung
ciniger Stellen der §§. 56 und 21 des in Berathung kommenden Gesetzes, betreffend die
Krankenkassen der Arbeiter vom 10.02.1887 (vgl. Anhang A).
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Arztes wahrgenommen.®? Die als Interessenvertretungen des drztlichen Stan-
des 1891 ins Leben gerufenen Arztekammern% brachten in einer Petition an
das Abgeordnetenhaus aus dem Jahr 1901 die Auffassung zum Ausdruck, das
Krankenversicherungsgesetz habe ,,seit seinem nunmehr zwolfjihrigen Be-
stande sowohl in materieller als auch in sozialer Bezichung seine nachteiligen
Wirkungen auf den drztlichen Stand in der traurigsten Weise gedulert®
(;,Stellung und Aufgaben des Arztes auf dem Gebiete der Krankenversiche-
rung ..., 1903, S. 190). Die Politik miisse daher nach Ansicht der Arzteschaft
»endlich zur Einsicht kommen, daf3 Sozialpolitik auf die Dauer nicht ohne
Ricksichtnahme auf die berechtigten Interessen des Aerztestandes gemacht
werden kann® (,,Die Stellung der Aerzte zur Krankenversicherung der hoher
entlohnten Angestellten und Selbstindigen ...%, 1913, S. 12).

Gerade die Auseinandersetzung mit der staatlichen Krankenversicherung
und die Positionierung gegentiber sozialpolitischen Vorhaben boten dabei
innerhalb der Arzteschaft einen Bezugspunkt, um den herum sich eine
Interessenorganisation auf gesamtstaatlicher Ebene formierte. Dies belegt
ein Aufruf zur Organisation auf der Delegiertenversammlung des Reichsver-
bandes Osterreichischer Arzteorganisationen:

Stets mussen wir uns bewusst sein, dass es sich bei diesem Gesetze um die
wichtigste Frage des Arztestandes handelt, dass von der Fassung dieses
Gesetzes die kunftige Gestaltung der Arzteschaft wesentlich beeinflusst
wird. Wir missen daher alle Krifte aufwenden, um einen vollen Erfolg zu
erzielen. Je vollstindiger und je strammer wir organisiert sind, desto mehr
Aussicht haben wir, dass unsere Stimme gehort wird. Die Organisation ist die
wichtigste 1V orbedingung, dass fiir uns bessere Gesetze gemacht y/erjgn. Die Organi-
sation ist aber auch das beste Mittel, um Liicken des Gesetzes durch die Selbsthilfe
anszufiillen (,Die Stellung der Arzte zum Gesetzentwurf, betreffend die
Sozialversicherung ..., 1908, S. 16, Hervorhebung 1.0.)

Die konkreten Forderungen der Arzte resultierten zum einen aus finanziellen
Interessen. Uber ihre Organisationen setzte sich die Arzteschaft fiir die Fest-
setzung einer Einkommensgrenze flr Pflichtversicherte und freiwillig Versi-
cherte ein. Dies sollte gewihrleisten, dass besser verdienende Bevolkerungs-
schichten weiterhin selbst fiir die drztliche Behandlung aufkamen, was den

62 Fur dhnliche Entwicklungen in Ungarn vgl. Zimmermann 2010: 1512f; fir Deutschland
vgl. z.B. ,,Der idrztliche Stand und die deutsche Arbeiterversicherung ..., 1901 sowie ,,Die
Bedeutung der freien Arztwahl in der deutschen Krankenversicherung ..., 1927,

63 Gesetz vom 22. Dezember 1891, betreffend die Errichtung von Arztekammern (RGBI
6/1892).
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Arzten die Moglichkeit bot, deutlich hdhere Honorare zu verlangen. Die im
Zuge der Reformbemithungen zu Beginn des 20. Jahrhunderts vorgesehene
Ausweitung der Krankenversicherungspflicht begriiten Arzte daher zwar im
Grundsatz, schrinkten jedoch gleichzeitig ein, dass

die Sozialversicherung allen wirtschaftlich Schwachen zugute kommen
soll, welche nicht imstande sind, im Falle der Krankheit fir sich Vorsorge
zu treffen. Die Krankenversicherung soll aber auf diejenigen Personen
beschrankt bleiben, fir die sie gedacht ist und allein pallt, also fir die
Arbeiter und diejenigen Angestellten und Beamten, welche wirtschaftlich
und sozial auf derselben Stufe stehen. Sie soll daher bei letzteren bei Errei-
chung einer gewissen Gehaltsstufe authéren. (,,Gesetzentwurf betreffend
die Sozialversicherung, Referat fir den 17. Osterreichischen Aerzte-
kammertag in Baden am 27. und 28. November 1911%, 1911, S. 12f))

Eine zweite Gruppe von Forderungen betraf das Verhiltnis zwischen Arzten
und Krankenkassen. Das Krankenversicherungsgesetz aus dem Jahr 1888 ent-
hielt zunichst keine Bestimmungen tber die Organisation des drztlichen
Dienstes. In der Praxis bildete sich ein System heraus, bei dem Arzte von
Kassen zu festen Bedingungen angestellt wurden. Aus dieser Konstellation
entstand eine neue Konfliktlinie zwischen Kassen und Arzten.

Um ihre Position gegeniiber den Kassen zu verbessern, setzte sich die
Arzteschaft fiir eine Fixierung des Rechtsverhiltnisses zwischen Kassen und
Arzten und fiir eine vertragliche Regelung der Kiindigungsmodalititen ein
(,,Stellung und Aufgaben des Arztes auf dem Gebiete der Krankenversiche-
rung ..., 1903, S. 188f.). Zudem forderte sie die freie Arztwahl der Versicher-
ten, da dies eine stirkere Unabhingigkeit der Arzte von den Kassen und
weniger Kontrollméglichkeiten seitens der Kasse bedeutete. Eine Novelle des
Krankenversicherungsgesetzes aus dem Jahr 191764, die Bestimmungen tiber
die zuldssige Form des drztlichen Dienstes und des Vertragsabschlusses zwi-
schen Arzten und Krankenkassen enthielt, kam diesen Forderungen zumin-
dest teilweise entgegen, indem sie das System der Kassenirzte gesetzlich
tixierte. Den Kassen wurde das Recht eingerdumt, ihren Mitgliedern anzuord-
nen, sich hinsichtlich der irztlichen Behandlung an bestimmte Arzte zu
wenden. Dabei war die Moglichkeit der freien Arztwahl innerhalb eines

64 Am 4. Januar 1917 zunichst erlassen durch eine kaisetliche Verordnung (RGBI 6/1917),
nach Wiedereinberufung des Reichsrats fast unverindert von diesem bestitigt als Gesetz
vom 20. November 1917, betreffend Anderungen des Krankenversicherungsgesetzes
(RGBI 457/1917).
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Kassensprengels vorgesehen (§ 6¢).%5 In jedem Fall mussten Arzte und Kas-
sen bezichungsweise Kassenverbidnde einen schriftlichen Vertrag iber die
beiderseitigen Rechte und Pflichten abschlieBen (§ 6d).

4.4  Zusammenfassung

Mit der Einfithrung einer staatlichen Unfall- und Krankenversicherung in den
1880er-Jahren wurden in der westlichen Reichshilfte der Habsburgermonar-
chie die Grundlagen einer lohnarbeitszentrierten Sozialpolitik gelegt. Entste-
hung, Reform und Ausbau der Sozialversicherungen im Zeitraum 1880 bis
1918 lagen je spezifische Konfigurationen von Interessenlagen zugrunde, die
sich in die institutionelle Ausgestaltung dieser Systeme tbersetzten.

Die Konstitutionsphase staatlicher Sozialpolitik ldsst sich zutreffend als
»Sozialpolitik von oben® kennzeichnen. Die zentralen Akteure des Aufbaus
der ersten sozialen Sicherungssysteme waren staatliche Eliten in Regierung
und Verwaltung. Bestimmend war das ,,Interesse des Staates an sich selbst™:
Mit der Einfihrung der Sozialversicherungen reagierten staatliche Eliten auf
die Bedrohung ihrer Machtposition durch die Organisationen der Arbeiter-
schaft. Ebenso wie im Deutschen Reich sollte die materielle Absicherung
durch Sozialpolitik die Arbeiter an den Staat binden und damit der Sozial-
demokratie die Basis entziehen. Dieses Interesse teilte auch das Parlament, so
dass die Sozialversicherungsgesetzgebung der 1880er-Jahre unter den am
Gesetzgebungsprozess Beteiligten keine grundsitzlichen Gegner hatte. Im
Detail unterschieden sich die Vorstellungen der beiden grofien politischen
Lager der Liberalen und der Konservativen allerdings erheblich. Insbesondere
Interessenkonflikte um die Frage der Mitgliedschaft prigten die politischen
Debatten.

Die sozialpolitischen Interessen der zentralen Akteursgruppen Kapital
und Arbeit unterlagen im Verlauf der Entwicklung einem Wandel. Hatte die
organisierte Arbeiterbewegung die Sozialversicherungsgesetzgebung der

65 Anlisslich einer dhnlichen Formulierung im Gesetzentwurf zur Sozialversicherung von
1908 hatte die Arzteschaft allerdings gefordert, dass es sich dabei nicht um eine Eventual-
Bestimmung handeln diirfe, sondern dass jedes einzelne Kassenstatut die freie Arztwahl
festsetzen miisse (vgl. ,,Die Stellung der Arzte zum Gesetzentwurf, betreffend die Sozial-
versicherung ..., 1908, S. 11f.).
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1880er-Jahre abgelehnt, nutzte sie spiter die sich eréffnenden Handlungs-
felder einer staatlichen Sozialpolitik. Seit der Jahrhundertwende setzte sich die
Arbeiterschaft tiber ihre Vertretung im Reichsrat fiir einen Ausbau der Arbei-
terversicherungen ein. Wirtschaftliche Interessenorganisationen hingegen,
die sich von der Einfihrung einer staatlichen Unfall- und Krankenversiche-
rung in den 1880er-Jahren Vorteile versprochen hatten, stellten in der Folge-
zeit Sozialpolitik vorrangig als konomischen Kostenfaktor dar.

In den Jahren 1890 bis 1918 festigte der Autbau institutioneller Strukturen
auf gesamtstaatlicher Ebene Sozialpolitik als staatlichen Titigkeitsbereich.
Inhaltlich wurde die sozialpolitische Debatte vom Versuch der Reform und
des Ausbaus der Versicherungen bestimmt. Dabei gaben staatliche Eliten in
Regierung, Verwaltung und Gesetzgebung die Leitlinien staatlicher Sozial-
politik vor. Im Gegensatz zur ,,Sozialpolitik von oben® der 1880et-]Jahre gin-
gen nun jedoch sozialpolitische Forderungen ,,von unten® in den politischen
Willensbildungs- und Entscheidungsprozess ein. Die Beobachtung tiber die
Zeit lisst die Interessenkonstitution durch Sozialpolitik erkennen. Unter Be-
zugnahme auf die Intervention des Staates zugunsten von Arbeitern und
staatlichen Beamten richteten Angestellte eigene Sicherungsanspriiche an den
Staat und erreichten auf diese Weise die Einfithrung einer eigenen Alters-
versicherung, Dariiber hinaus formierten sich Organisationen und Personen-
gruppen, die mit der Durchfiihrung der Versicherungen in Verbindung stan-
den, als sozialpolitische Interessengruppen. Insbesondere die Arzteschaft
erhob den Anspruch, in die sozialpolitische Entscheidungen einbezogen zu
werden.

Mit der Ubertragung sozialpolitischer Kompetenzen auf die gesamtstaat-
liche Ebene wurde diese in zunehmendem MafBle zum relevanten Ort der
Konfliktaustragung. Interessen wurden auf gesamtstaatlicher Ebene organi-
siert. Staatlichen Akteuren kam im Rahmen einer Politik des Aushandelns die
Aufgabe zu, den Interessenausgleich auf gesamtstaatlicher Ebene zu koordi-
nieren.
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Die Rekonstruktion der sozialstaatlichen Entwicklung der westlichen Reichs-
hilfte der Habsburgermonarchie vermittelt einen Eindruck von der in allen
Industriestaaten seit dem ausgehenden 19. Jahrhundert zu beobachtenden
Entwicklung, der ,,sozialen Frage* durch den Aufbau staatlicher Systeme der
sozialen Sicherung zu begegnen. In Abhingigkeit von den jeweiligen Macht-
verhiltnissen gelang es dabei Akteursgruppen in unterschiedlichem Ausmaf,
ihre Interessen in die Ausgestaltung der Systeme der sozialen Sicherung zu
tbersetzen. Die cisleithanischen Sozialversicherungen trugen den Charakter
einer konservativen Sozialpolitik, die sich gegen die Arbeiterbewegung rich-
tete. Die lohnarbeitszentrierte Struktur zielte auf einen Personenkreis, der als
politisch gefahrlich angesehen wurde.

In der Analyse sozialpolitischer Interessenlagen wurde deutlich, dass Kon-
flikte um Sozialpolitik zunehmend auf gesamtstaatlicher Ebene ausgetragen
wurden. Diese Beobachtung verweist auf eine rdumliche Neuausrichtung im
Zusammenhang mit der Einfihrung sozialer Sicherungssysteme. Unabhingig
davon, ob sich Staaten flr eine beitragsfinanzierte Versicherung Bismarck-
scher Prigung oder fiir eine steuerfinanzierte Absicherung der gesamten Be-
volkerung entschieden, wurden die auf einer gesamtstaatlichen Gesetzgebung
beruhenden Institutionen innerhalb des staatlichen Territoriums implemen-
tiert. Auf diese Weise erschloss staatliche Sozialpolitik den von den Staats-
grenzen umschriebenen Raum als eine neue ,,Ressource des Handelns* (Zim-
mermann 2006: 11) im Bereich des Sozialen.

Dieser Prozess der Ubertragung sozialpolitischer Zustindigkeiten auf die
gesamtstaatliche Ebene soll im Folgenden anhand des eingangs entworfenen
Analyserahmens betrachtet werden. Dazu richtet sich die Aufmerksamkeit
auf die riumliche Dimension politischer und sozialer Phinomene und nimmt
Prozesse der Grenzbildung in den Blick. Konkret geht es darum, nach der
Bestimmung des territorialen Rahmens staatlicher Intervention zu fragen und
die ,,geographische Verschmelzung® in der Entwicklung sozialer Staats-
burgerschaft, den territorialen Bezug sozialer Rechte, abzubilden (vgl. Kap.
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3.3.1). Auf dieser Grundlage kann in einem zweiten Schritt die mit der Grenz-
bildung verbundene Strukturierung des Raums durch die Institutionen des
Sozialstaats dargestellt werden. Dazu gilt es, die Vergemeinschaftung von
Risiken im Raum, den Erwerb von Anspriichen an Andere und die damit ver-
bundenen Prinzipien interpersoneller Umverteilung zu erfassen (vgl. Kap.
3.3.2).

5.1 Das staatliche Territorium als Interventionsraum

Die Einrichtung sozialer Sicherungssysteme seit dem ausgehenden 19. Jahr-
hundert beruhte auf der Neubestimmung von Formen der Nicht-Arbeit als
politisch abzusichernden Risiken. Durch die Anerkennung eines staatlichen
Interventionsbedarfs wurden zum einen neue Kategorien 6ffentlichen Han-
delns hervorgebracht, zum anderen wurde ein zugehériger Interventions-
raum bestimmt (vgl. Zimmermann 2000).

Bénédicte Zimmermann hat darauf aufmerksam gemacht, dass diese Pro-
zesse der Konstitution einer neuen Kategorie 6ffentlichen Handelns und der
Bestimmung einer Interventionsraums nicht unabhingig voneinander verlie-
fen, sondern vielmehr miteinander verflochten waren. Die Benennung eines
sozialen Problems und die Ableitung eines 6ffentlichen Interventionsbedarfs
implizierten bereits mégliche Losungen (Zimmermann 2006: 19). Diese Dy-
namiken der Bestimmung von Handlungsbedarf und Lésungsraum bilden
den Ausgangspunkt einer raumbezogenen Perspektive auf den Sozialstaat.

5.1.1  Die Bestimmung eines Bedarfs an 6ffentlicher Intervention

Damit Unfall, Krankheit, Alter und Arbeitslosigkeit als soziale Risiken anet-
kannt werden konnten, mussten sie in einen gesellschaftlichen Zusammen-
hang gestellt werden. Ursachen und Folgen dieser Formen von Nicht-Arbeit
durften nicht linger als ausschlieBSlich individuelle Angelegenheit angesehen
werden. Da unterschiedliche soziale Risiken je eigene staatliche Reaktionen
hervorriefen (vgl. Kéhler/Zacher 1981: 27-41), witd die folgende Analyse an-
hand der sozialpolitischen Handlungsfelder Unfall, Krankheit und Alter ge-
gliedert, denen die gesetzgeberische Titigkeit im Untersuchungszeitraum galt.
Auf eine gesonderte Behandlung des sozialen Risikos der Arbeitslosigkeit
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wird verzichtet, da diese im Untersuchungszeitraum nur am Rande the-
matisiert wurde.%

Von der Haftpflicht zur Unfallversichernng

Dass die typischen Risiken des Erwerbslebens in je spezifischer Weise sozial-
politisch bearbeitet wurden, steht mit den jeweiligen Vorldufern einer staatli-
chen Absicherung in Zusammenhang, Die Unfallversicherung, die in vielen
Lindern am Beginn einer staatlichen Sozialversicherungsgesetzgebung stand,
nahm ihren Ausgangspunkt bei den gesetzlichen Bestimmungen zur Schaden-
ersatzhaftung. Diese ergaben sich entweder aus dem allgemeinen Privatrecht
oder aus speziellen Haftpflichtgesetzen. So schrieb beispielsweise das deut-
sche Reichshaftpflichtgesetz aus dem Jahr 1871 eine erweiterte Unternehmer-
haftung bei Arbeitsunfillen vor. Unternehmer hafteten demnach neben fiir
von ihnen selbst verschuldete Unfille auch fir Unfille, die durch Bevollmich-
tigte, Reprisentanten oder eine ,,zur Leitung oder Beaufsichtigung des Betrie-
bes oder der Arbeiter angenommene Person®“¢’ verursacht wurden.

Die Habsburgermonarchie verfiigte tiber ein spezielles Haftptlichtgesetz
fir das Eisenbahnwesen. Es war in erster Linie fiir Reisende geschaffen wur-
den, bot jedoch dariiber hinaus auch eine Grundlage fir Ersatzanspriiche von
Bahnbediensteten (Menzel 1893: 15). Unternehmer von Eisenbahnen, die mit
Dampfkraft betrieben wurden, hafteten gemil3 den Bestimmungen des Haft-
pflichtgesetzes fiir Folgen aller Unfille des Betriebspersonals und der Fahr-
giste. Ausnahmen waren lediglich Unfille, die auf hoéhere Gewalt (vis major)
oder das Handeln einer dritten Person, deren Verschulden der Unternehmer
nicht zu vertreten hatte, zurickzufithren waren, sowie Unfille, die durch den
Verletzten selbst verursacht wurden.o®

66 Die Regierungsvorlage fiir die Pensionsversicherung der Angestellten enthielt zunichst
cine ,,Stellenlosigkeitsversicherung®, doch diese wurde bereits in den Ausschussverhand-
lungen gestrichen.

67 Vgl. § 2 des Gesetzes, betreffend die Verbindlichkeit zum Schadenersatz fiir die beim
Betriebe von Eisenbahnen, Bergwerken etc. herbeigefiihrten Tédtungen und Kérperver-
letzungen (Deutsches Reichsgesetzblatt Nr. 25, 1871).

68 Gesetz vom 5. Mirz 1869, betreffend die Haftung der Eisenbahn-Unternehmungen fiir
die durch Ereignungen auf Eisenbahnen herbeigefuhrten kdrperlichen Verletzungen oder
Todtungen von Menschen (RGBI 27/1869).
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AuBerhalb des Eisenbahnwesens unterlag die Entscheidung tiber Entschi-
digungsanspriiche bei Unfillen den Bestimmungen des Allgemeinen Burger-
lichen Gesetzbuches zum Schadenersatz bei Kérperverletzungen und Totun-
gen. Diese banden den Anspruch auf Entschidigungszahlungen an ein direk-
tes oder indirektes Verschulden (Menzel 1893: 14). Bei Arbeitsunfillen waren
Unternehmer daher nur dann zur Zahlung von Schadenersatz verpflichtet,
wenn sie den Unfall selbst verschuldet hatten oder wenn ihnen ein Verschul-
den bei der Auswahl der Personen, die fiir den Unfall verantwortlich waren,
nachgewiesen werden konnte (culpa in eligendo).

Es war diese Bindung des Entschidigungsanspruchs an die Frage des Ver-
schuldens, die dazu fuhrte, dass von verschiedenen Seiten der Bedarf einer
Neuregelung des Umgangs mit Betriebsunfillen gedullert wurde. In ihrer
Begrundung der Vorlage zitierte die cisleithanische Regierung den Motiven-
bericht der deutschen Regierung zur ersten Unfallversicherungsvorlage, der
auf die Schwierigkeiten verwies, die Frage des Verschuldens im Fall eines
Arbeitsunfalls zu kliren:

Dieser schon an sich schwierige Beweis wird nicht selten und gerade bei
den durch elementare Krifte herbeigetithrten folgenschwersten Unfillen,
wie sie in Bergwerken, in Anlagen mit Dampfkesseln und in Fabriken zur
Herstellung von Explosivstotfen vorkommen, dadurch unmoéglich ge-
macht, dass der Zustand der Betriebsstitte und der Betriebseinrichtungen,
auf dessen Feststellung es fiir den Schuldbeweis meistens ankommt, durch
den Unfall selbst bis zur Unkenntlichkeit verindert ist, und dass diejenigen
Personen, durch deren Zeugnis hiufig allein ein Verschulden nachgewie-
sen werden kénnte, durch den Unfall selbst getddtet oder verletzt und im
letzteren Fall, auch wenn sie nicht, was die Regel ist, selbst Partei sind,
durch die Katastrophe in einen Zustand versetzt sind, der sie zur Ablegung
eines Zeugnisses unfihig macht. (75 der Beilagen StP AH, 10. Session,
S. 50)

Hinzu kam, dass sich an der Frage des Verschuldens hiufig Konflikte zwi-
schen Arbeitgebern und Arbeitnehmern entztiindeten. Es sei, so der cisleitha-
nische Motivenbericht mit Blick auf das deutsche Haftpflichtgesetz weiter,
,»die Lage des einzelnen Arbeiters, welcher einen Entschidigungsanspruch
gegen seinen Arbeitgeber im Wege des Processes verfolgen muss, angesichts
seines Vermdgens- und Bildungsstandes, sowie seiner socialen Stellung in der
Regel eine unglinstige” (75 der Beilagen StP AH, 10. Session, S. 50). Deut-
schen Statistiken zufolge wurden vor Gericht nur in etwa 12 Prozent der Fille
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die von Arbeitern eingeklagten Ersatzanspriiche anerkannt, wihrend in den
tbrigen Fillen der Kldger, also der Verletzte, leer ausging.

Aus diesen Erfahrungen mit dem deutschen Haftpflichtgesetz zog die cis-
leithanische Regierung die Schlussfolgerung, dass nur eine Entkoppelung von
Entschidigungsanspruch und Schuldfrage eine geeignete Losung darstellte,
um soziale Konflikte zu verringern. Der Unfall musste dabei selbst zum leis-
tungsauslosenden Tatbestand werden. Nach Ansicht der Regierung war ,,jede
Regelung, welche den Anspruch des Arbeiters von einem wirklichen oder
fingirten Verschulden des Unternehmers abhingig macht, (...) mit der Gefahr
verbunden, dass tber das Vorhandensein dieses Verschuldens in jedem einzel-
nen Falle der Anwendung Zweifel entstehen® (75 der Beilagen StP AH, 10.
Session, S. 52).

Resultierte die Unfallversicherung somit aus dem Bestreben, die Bestim-
mungen zur Haftpflicht zu ersetzen, so sollte die wirksame Durchsetzung von
Entschidigungsanspriichen bei Arbeitsunfillen zugleich eine Alternative zur
Armenfiirsorge der Gemeinden bereitstellen. Aufgrund der Tatsache, dass
Arbeiter bei Unfillen nur selten Ausgleichszahlen erhielten, waren sie bei Er-
werbsunfahigkeit infolge eines Arbeitsunfalls in vielen Fillen auf die Armen-
unterstitzung der Gemeinden angewiesen. Mit einer beitragsfinanzierten
Unfallversicherung verfolgten zeitgendssische Akteure das Ziel, die Gemein-
den finanziell zu entlasten. Der liberale Abgeordnete Menger formulierte dies
im Parlament folgendermalien:

Das Unfallversicherungsgesetz bedeutet eine grofle Anderung in Bezug
darauf, wer die Last der Versorgung gewisser verungliickter Arbeiter zu
tragen hat. Urspriinglich trug diese Last die Zunft, éi’ann in sehr weitem
anerkennenswerten Maf3e die von der Kirche geleitete Wohlthitigkeit, in
neuerer Zeit ist insbesondere die Armenpflicht der Gemeinden von prak-
tischer Wichtigkeit. Nun findet man es aber peinlich, den verungliickten
Invaliden der Industrie oder Landwirtschaft auf die Wohlthitigkeit und
Armenpflege bei den Gemeinden hinzuweisen, es entspricht auch dem
socialen Bewusstsein, wenn ich so sagen darf, des modernen Menschen,

dass in solchen Fillen in anderer Weise vorgesorgt werde. (Menger, StP
AH 28.05.1880, S. 2659)

Um zu verhindern, dass Empfinger von Leistungen der Unfallversicherung
weiterhin auf die Unterstiitzung der Gemeinden angewiesen waren, gewihrte
die Unfallversicherung nicht wie im privaten Versicherungswesen tiblich eine
einmalige Kapitalabfindung, sondern regelmiBige Rentenzahlungen. Die
Umwandlung in eine einmalige Abfindung war nur mit Zustimmung der fiir
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die Armenversorgung zustindigen Gemeinde méglich (§ 41 UVG). Ansons-
ten koénne, so die Begriundung der Regierung, ,,der Zweck des Unfallversiche-
rungsgesetzes nicht mit Sicherheit erreicht werden (...), da nicht die mindeste
Garantie dafiir geboten ist, dass nicht zahlreiche Versicherte nach Verlust oder
Aufzehrung des ihnen zugekommenen Capitalsbetrages spiter doch der
Armenpflege oder dem Elend anheimfallen® (75 der Beilagen StP AH, 10.
Session, S. 506).

Krankheit zpischen privater und staatlicher Zustindigkeit

Wihrend der Arbeitsunfall erst im Zuge der Verinderungen durch die indus-
trielle Revolution in den Begrifflichkeiten von Risiko und VVersicherung definiert
wurde, hatten private Zusammenschlisse zur gegenseitigen Absicherung im
Krankheitsfall eine lange Tradition. Bereits die Zunfte als ,,Selbsthilfeorgani-
sation des Handwerks* (Haupt 2002: 23) gewihrten ihren Mitgliedern in Not-
lagen wie Krankheit oder Arbeitslosigkeit Unterstitzung und sorgten im
Todesfall fiir Witwen und Waisen.

Die soziale Absicherung durch die Ziinfte ldsst sich in einigen Gebieten
der Habsburgermonarchie bis ins Mittelalter zuriickverfolgen. Die finanziel-
len Hilfen wurden in der Regel aus allgemeinen Zunftkassen, sogenannten
Biichsen oder Laden, getragen, die sich aus Eintrittsgeldern und Strafgebth-
ren, teilweise auch aus stindigen Beitrigen finanzierten. In einigen Fillen
unterhielten Zinfte spezielle Krankenladen (vgl. Durdik/Feldbauer 1978:
26f.). Auch wenn die Leistungen stets von den verfligharen Mitteln abhingig
und daher keineswegs verldsslich waren (vgl. Sandgruber 1978: 132f.), breitete
sich das Modell innerhalb des Handwerks aus: Als seit dem ausgehenden
Mittelalter die Meisterwiirde immer schwieriger zu erlangen und daher das
Gesellendasein oft nicht mehr nur eine Durchgangsphase war, lief3 sich eine
Tendenz zur Bildung eigener Gesellenbruderschaften innerhalb der Ziinfte
beobachten (vgl. Ehmer 2002: 108-112). Aus regelmiBligen Beitrigen errich-
teten Gesellen eigene Gesellenladen, die beispielsweise der Finanzierung der
Krankenfirsorge dienten. Auflerhalb des Handwerks entstanden vor allen
Dingen im Bergbau, wo bereits frith Formen der nichthduslichen Lohnarbeit
auftraten, Zusammenschlisse zur gegenseitigen Unterstlitzung in Notlagen.
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Die Griindung von Bruderschaften und die Einrichtung sogenannter ,,Bru-
derladen® zur Versorgung von Bergleuten und deren Angehérigen reicht
ebenfalls bis ins Mittelalter zurtick (vgl. Durdik/Feldbauer 1978: 27£.).

Im 19. Jahrhundert bildeten sich neue Formen dieser gemeinschaftlichen
Absicherung von Krankheit aulerhalb der ztinftigen Organisation heraus.
Zunichst grindeten lohnabhingig Beschiftigte der gleichen Berufsgruppe in
kleineren Betrieben eigene Unterstiitzungskassen. 1803 entstand in Linz die
erste Unterstitzungskasse fir Buchdrucker (Konrad 1983: 108). 1842 errich-
teten Buchdrucker- und Schriftsetzergehilfen in Wien einen Unterstiitzungs-
verein, der dber die einzelnen Arbeitsstitten hinweg die gesamte Wiener
Gehilfenschaft einer Branche zusammenfasste (Durdik/Feldbauer 1978: 29).

Auch die aullerhalb des Zunftverbandes stehenden Fabrikarbeiter tiber-
nahmen das Modell. Sie errichteten Unterstlitzungskassen innerhalb der
industriellen GroB3betriebe, aus denen sich nach der Liberalisierung des
Vereinsrechts 1867 die Fachvereine der Gewerkschaften und schlieBlich in
den 1890er-Jahren die reichsweite Gewerkschaftsorganisation entwickelte.
Neben den nach Berufsgruppen gegliederten gewerkschaftlichen Vereinen
entstanden berufsiibergreifende Unterstitzungskassen, die meist der sozial-
demokratischen Bewegung nahe standen. Federfithrend war dabei die vom
Wiener Arbeiterbildungsverein im Mai 1868 ins Leben gerufene Allgemeine
Kranken- und Invaliden-Unterstlitzungskasse.

Wihrend Regierung und Behdrden den Unterstlitzungskassen der Arbei-
ter skeptisch gegeniiberstanden, wurden die neuen Sicherungsformen in
Handwerk und Bergbau gesetzlich geférdert. Das Berggesetz aus dem Jahr
1854 stellte nicht nur die Bruderladen auf eine rechtliche Grundlage, sondern
verpflichtete Bergwerksbesitzer gleichzeitig, eigene Bruderladen zu errichten
oder bestehenden Bruderladen beizutreten. Weniger Jahre spiter traf die
Gewerbeordnung Bestimmungen iiber die Absicherung der Beschiftigten des
Handwerks (vgl. Menzel 1893: 18f). Den neu einzurichtenden Gewerbe-
genossenschaften, welche die genossenschaftliche Struktur des Kleingewer-
bes nach der Auflésung der Zinfte fortfithren sollten, wurde die Griindung
von Kranken- und Unterstiitzungskassen tibertragen. Des Weiteren verpflich-
tete die Gewerbeordnung alle gréfleren oder mit einer besonderen Gefahr
verbundenen Fabrikbetriebe zum Aufbau von Unterstiitzungskassen. Diese
auf die Gewerbeordnung des Jahres 1859 zurtickgehenden Vorschriften tiber
gewerbliche Unterstiitzungskassen wurden durch die Gewerbeordnungs-
novellen aus den Jahren 1883 und 1885 konkretisiert.
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Das Krankenversicherungsgesetz aus dem Jahr 1888 baute auf dieser Tra-
dition der gemeinschaftlichen Absicherung von Krankheit und den ersten
Versuchen, Institutionen der Krankenversicherung staatlich zu reglementie-
ren, auf. Mit Blick auf diese Vorldufer begriindeten Regierung und Gesetz-
geber einen weitergehenden staatlichen Interventionsbedarf. Der Gewerbe-
ausschuss zitierte in seinem Bericht Angaben des Handelsministeriums aus
dem Jahr 1879, denen zufolge auf dem Gebiet der Habsburgermonarchie ins-
gesamt lediglich 860 Unterstiitzungskassen existierten (185 der Beilagen StP
AH, 10. Session, S. 1). Dabei war insbesondere die Entwicklung der Ge-
nossenschaftskassen hinter den Erwartungen zurlickgeblieben. Obwohl
Genossenschaften nach der Gewerbeordnungsnovelle von 1883 zur Einrich-
tung von Kassen verpflichtet waren, waren dieser Pflicht zu Beginn des Jahres
1886 nur 188 von insgesamt 3810 Genossenschaften nachgekommen (S. 6).

Eine staatliche Forderung freier Hilfskassen, die in Lindern mit einer aus-
geprigten liberalen Tradition und einem entwickelten privaten Hilfskassen-
wesen hiufig als funktionales Aquivalent einer staatlichen Krankenversiche-
rung angesehen wurde (vgl. dazu die Tabelle in Alber 1982: 28), galt in der
Habsburgermonarchie ebenso wenig als tragfihige Alternative. Diese Ansicht
teilten selbst die Liberalen, die im Allgemeinen den Unterstiitzungskassen der
Arbeiterschaft wohlwollend gegentiberstanden. Als ihr Wortfiihrer sprach
sich der Abgeordnete Baernreither, der als Kenner der englischen friendly
societies galt, tir eine staatliche Pflichtversicherung aus:

Es ist zwar richtig, dass in allen Lindern — und Ihnen allen schwebt wohl
das Beispiel Eng%ands vor — die Arbeiterversicherung in einem grof3en
Umfange bloB3 auf Freiwilligkeit gegriindet ist. Aber in einem Staate, wo
eben die individuellen Impulse sc%wéicher sind, ist es nothwendig, dass in
solche Liicken der 6ffentlichen Verwaltung der Staat mit seiner Autoritit
und mit seiner Zwangsgewalt eintritt. (StP AH 20.05.1886, S. 2505)

Anders als die Unfallversicherung zielte die Krankenversicherung jedoch
nicht auf eine Substitution der bisherigen Sicherungsformen. Vielmehr folg-
ten Regierung und Parlament der Leitlinie, die bestehenden Kassen zu erhal-
ten und in einen gemeinsamen rechtlichen Rahmen zu tberfithren. Sofern sie
gewissen Anforderungen geniigten, erkannte das Krankenversicherungs-
gesetz Betriebs- und Genossenschaftskassen sowie die auf der Grundlage der
Vereinsgesetzgebung errichteten freien Unterstiitzungskassen der Arbeiter-
schaft ebenso wie die Bruderladen des Bergbaus als Triger der Kranken-
versicherung an. Im Gegenzug unterlagen diese Kassen staatlichen Aufsichts-
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und Kontrollbefugnissen. Mit den Bezirkskassen wurde zusitzlich ein neuer
Typ von Krankenkassen geschaffen, der als ,,Erginzungsmechanismus® fiir
alle Versicherungspflichtigen fungieren sollte, die nicht bei einer anderen
Kasse versichert waren. Es ging somit darum,

alle bestehenden Organismen, welche sich mit der Krankenversicherung
der Arbeiter beschaftigen, zusammenzufassen, ihnen an die Seite ein
Offentliches Institut, das heil3t ein Institut, welches unter besonderer Auf-
sicht steht, ich meine die Bezirkskassen, anzufiigen, und alle zusammen
nach gewissen gemeinsamen Grundsitzen in ein gro3es System obligato-
rischer Arbeiterkrankenversicherung zusammenzufassen. (Baernreither,
StP AH 08.02.1887, S. 4089)

Aus dieser Konstellation ergaben sich gegentiber der Unfallversicherung neue
Konfliktlinien und neue Interessengruppen. So traten bereits in der Konsti-
tutionsphase staatlicher Sozialpolitik die Versicherungstriger als eigene Inte-
ressengruppe auf (vgl. Kap. 4.2.6).

Invaliditit und Alter als sozgialpolitische Handlungsfelder

Auch wenn sich die staatliche Bearbeitung sozialer Probleme zunichst auf
Unfall und Krankheit beschrinkte, waren Alter und Invaliditit bereits in den
1880er-Jahren im Grundsatz als sozialpolitische Handlungsfelder anerkannt.
Nach Auffassung des Gewerbeausschusses bildeten Unfall- und Kranken-
versicherung lediglich den ,,Ausgangspunkt der kiinftichin anzustrebenden
Alters- und Invaliden-, dann der Witwen- und Waisenversicherung der Arbei-
ter” (185 der Beilagen StP AH, 10. Session, S. 1). In den folgenden Jahren
stellten Abgeordnete verschiedener politischer Richtungen im Parlament An-
trige auf die Einfithrung einer Altersversicherung (vgl. Brigel 1919: 172-
176). Nach der Jahrhundertwende wurde die Alterssicherung zum bestim-
menden sozialpolitischen Projekt.

Die Bemithungen um den Ausbau der Sozialversicherungen zielten dabei
vorrangig auf die Absicherung der Erwerbsunfihigkeit (vgl. Ehmer 1990:
78f.). Wihrend Unfall- und Krankenversicherung materielle Sicherung in
,»zufillig eintretenden Fillen der Erwerbsunfihigkeit™ boten, sollte nun fir
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die ,,infolge der schwindenden Krifte frither oder spiter allgemein eintre-
tende Erwerbsunfihigkeit® vorgesorgt werden.®” Diese Zielrichtung verfolgte
auch die deutsche Altersversicherung, die den zentralen Referenzpunkt des
cisleithanischen Alterssicherungsdiskurses bot. In Deutschland hatte man
wihrend der Beratung der Regierungsvorlage den Titel des zukiinftigen
Gesetzes gedndert. Seither wurde nicht mehr Giber eine ,,Alters- und Invalidi-
titsversicherung®, sondern iiber eine ,,Invaliditdts- und Altersversicherung®
verhandelt (Reidegeld 2006: 216). Nach einer Novellierung des Gesetzes hiel3
dieses schlieBlich seit 1899 offiziell nur noch ,,Invalidenversicherungsgesetz®.

Das Pensionsversicherungsgesetz fiir Angestellte aus dem Jahr 1906 sah
demgemil3 Altersbeziige als einen Spezialfall der Erwerbsunfahigkeitsrenten
an. Durch die Mitgliedschaft in der Pensionsversicherung erwarben Ange-
stellte, die infolge eines kdrperlichen oder geistigen Gebrechens ihren bishe-
rigen Berufspflichten nicht mehr nachkommen konnten, nach einer Wartezeit
von 120 Beitragsmonaten Anspruch auf eine Invalidititsrente (§§ 7tf. PVG-
A). Die Erwerbsunfihigkeit war dazu durch ein drztliches Attest nachzuwei-
sen (§ 74 PVG-A). Nach 480 Beitragsmonaten wurde ,,Invaliditdtsrente als
Ruhegenuf3 auch ohne Nachweis der eingetretenen Erwerbsunfihigkeit™ im
Form einer Altersrente gezahlt (§ 11 PVG-A).

Wihrend die in den Jahren 1908 und 1911 vorgelegten Entwiirfe zur
Sozialversicherung dieses Prinzip in Bezug auf die unselbststindig Erwerbs-
titigen fortschrieben, lag der Absicherung der Selbststindigen eine weiter-
gehende Definition eines arbeitsfreien Alters als sozialstaatlich abzusichern-
der Lebensphase zugrunde. Die Pline einer Alterssicherung fiir Selbst-
stindige deuten bereits auf das Bild des Ruhestands als einer ,,von Arbeit
entlasteten Lebensphase vor der Hochaltrigkeit™ (Ehmer 2009: 210) hin, das
sich im weiteren Verlauf des 20. Jahrhundert durchsetzte. Der Motivenbericht
der Regierung Beck verdeutlichte die Unterschiede zwischen den beiden
Kategorien von Erwerbstitigen:

Beider Arbeiterschaf t stehtdie Versicherung firden Invalidi-
tatsfall im Vordergrunde. Der Arbeiter, der auf das Lohneinkommen
allein angewiesen ist, niitzt seine Arbeitskraft allmihlich ab und sieht
infolgedessen auch schon in den meisten Fillen vorzeitig sein Einkommen
soweit schwinden, dal3 er eine Versorgung in Anspruch nehmen muf3. Die

69 Bericht des Gewerbeausschusses tiber den Antrag des Abgeordneten Prade und Genossen,
auf Erlassung eines Gesetzes, betreffend die Alters- und Invalidenversicherung der Arbei-
ter (563 der Beilagen StP AH, 11. Session, S. 1).
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Versicherung auf Altersrente ist fiir ihn zumeist illusorisch, da er das Alter,
in dem eine solche zugebilligt werden kann, in der Regel nicht als Aktiver
erreicht. (...) Anders steht iie Sache hinsichtlich der selbstdndi
erwerbenden Personen. Das Verlangen dieser Kreise ist, un
zwar anscheinend mit Recht, in erster Linie auf eine Versorgun
im Alter gerichtet. Der Gewerbsmann oder Landwirt, der die Vollkmf%7
seines Lebens dem Betriebe seines Geschiftes, der Bebauung seines
Grundstiickes widmet, will die Aussicht haben, sich bei Erreichung eines
bestimmten Lebensalters zur Ruhe setzen zu konnen, ohne auf die Untet-
stiitzung seiner Angehdrigen angewiesen zu sein oder der Armenfirsorge
zur Last zu fallen. (1160 der Beilagen StP AH, 18. Session, S. 192; Hervor-
hebung 1.0.)

Auch in der Debatte um die Alterssicherung stellten bestehende Institutionen
der Absicherungen einen zentralen Referenzpunkt dar. So verfiigte etwa ein
Teil der Angestellten tiber Anspriiche aus betrieblichen Pensionsfonds. Erhe-
bungen im Vorfeld der Angestellten-Pensionsversicherung ergaben, dass gut
30 Prozent der befragten Angestellten Mitglied einer betrieblichen Versor-
gungskasse war. Dennoch lie3, so die Begriindung der Regierung, die ,,Unzu-
linglichkeit der bisherigen Versorgung sowohl nach der quantitativen, wie
auch nach der qualitativen Seite (...) den Zwang zur Versicherung unabweis-
lich erscheinen® (874 der Beilagen StP AH, 17. Session, S. 30). Arbeiter hinge-
gen besallen kaum Moglichkeiten der privaten Alterssicherung. Da diese auf-
grund der langen Zeitrdume schwierig zu bearbeiten war, spielten private
Unterstiitzungskassen ebenso wie in anderen Lindern lediglich eine unter-
geordnete Rolle (vgl. Ehmer 1990: 62f.).

Da kaum Alternativen zur Verfiigung standen, waren Arbeiter bei alters-
bedingter Arbeitsunfihigkeit auf familidre Netzwerke oder die Armenunter-
stitzung der Gemeinden angewiesen. Diese ,,zum gréfiten Theile zu ersetzen,
beziehungsweise eine solche iiberhaupt erst zu schaffen® (Bericht des Gewer-
beausschusses iiber den Antrag des Abgeordneten Prade ..., 563 der Beilagen
StP AH, 11. Session, S. 2), war ein Anliegen politischer Eliten. Auch Stidte
und Gemeinden setzten sich aus diesem Grund fiir eine staatliche Renten-
versicherung ein. Nach einer Reform der Heimatgesetzgebung, welche die
Anspruchsgrundlage fiir den Bezug kommunaler Firsorgeleistungen verein-
fachte, forderten insbesondere gréBere Stidte den ziigigen Ausbau der Sozi-
alversicherungen. Der dritte Gsterreichische Stidtetag der Stidte mit eigenem
Statut richte im Februar 1901 die Aufforderung an die Regierung, ,,chestens
an die Einfuhrung einer staatlichen Alters-, Invaliditits-, Witwen- und
Waisenversicherung zu schreiten® (Soziale Rundschau, 2 (1901), Bd. 1, S. 572).
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5.1.2  Die raumliche Dimension sozialer Probleme

Die Argumentationsmuster politischer Akteure lassen erkennen, dass der
Bedarf an einer 6ffentlichen Intervention im Bereich des Sozialen in erster
Linie mit Bezug auf die Vorldufer staatlicher Sozialversicherungen — private
und gewerbliche Unterstiitzungskassen und die Armenunterstitzung der Ge-
meinden — begriindet wurde. Der Verweis auf die bisherigen Instanzen der
Gewihrleistung sozialer Sicherung zeichnete unter den verdnderten politi-
schen Rahmenbedingungen die Wahl des Losungsraums vor.

Armeniirsorge und Heimatrecht

Die Armenunterstiitzung der Gemeinden war die fritheste Form 6ffentlichen
Handelns im Bereich des Sozialen. Das Armenwesen war in der Habsburger-
monarchie iiberwiegend Sache der Gemeinden. Zwar gab die gesamtstaatliche
Gesetzgebung den Rahmen vor, den die Landesgesetzgebung konkretisierte,
doch oblag die Ausfithrung Stidten und Gemeinden (vgl. v. Call 1909: 46f.).
Sofern keine Angehdrigen, Armen- und Wohltitigkeitsanstalten oder Stiftun-
gen flir den Unterhalt autkommen konnten, waren Stidte und Gemeinden
dafiir verantwortlich, Bediirftigen Nahrung, Kleidung, Unterkunft und Erzie-
hung bereitzustellen und die Verpflegungskosten im Krankheitsfall zu tragen
(vgl. Mischler 1900). Lediglich spezielle Einrichtungen wie Waisen- oder
Krankenhduser wurden von den Lindern unterhalten.

Stidte und Gemeinden waren daher auch im 19. Jahrhundert der Ort, an
dem ein Grof3teil der sozialen Firsorge geleistet wurde. Das Armenwesen
folgte dabei dem Grundsatz, dass jede Gemeinde fiir die Versorgung ihrer
eigenen Armen zustindig war. Der Anspruch auf Armenfiirsorge war eine
rechtliche Folge des Heimatrechts (Menzel 1893: 13), das heilit der Zugang
zur Armenfiirsorge war an den Besitz des Heimatrechts als Ausdruck der Ge-
meindezugehorigkeit gebunden.

Aus diesem Grund kam der Ausgestaltung des Heimatrechts eine ent-
scheidende Bedeutung fiir Fragen der Armenfirsorge zu. Den Bestimmun-
gen des Reichsheimatgesetzes™ aus dem Jahr 1863 zufolge wurde das Heimat-

70 Gesetz vom 3. December 1863, betreffend die Regelung der Heimatverhiltnisse (RGBI
105/1863).
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recht durch Geburt und durch EheschlieBung begriindet. Jeder dsterreichi-
sche Staatsbiirger besaly zundchst das Heimatrecht in der Gemeinde, in der er
geboren war. Frauen erhielten bei der EheschlieBung das Heimatrecht in der
Gemeinde ihres Mannes anstelle ihres urspriinglichen Heimatrechts. Das
Gesetz aus dem Jahr 1863 sah lediglich beschrinkte Mdglichkeiten eines
selbststindigen Erwerbs des Heimatrechts vor. Dies war nur durch die Erlan-
gung eines Offentlichen Amtes oder durch die ausdriickliche Aufnahme in den
Heimatverband durch die Gemeinde selbst moglich.

Wie die Regierung im Motivenbericht zu einer Novelle des Heimatgeset-
zes anfithrte, machten die Gemeinden ,,wie die Erfahrung darthut, von
diesem ihnen tberlassenen wichtigen Rechte keinen den Bediirfnissen der
Bevolkerung entsprechenden Gebrauch® (Motivenbericht zur Novelle des
Heimatgesetzes, 969 der Beilagen StP AH, 11. Session, S. 5; vgl. auch S. 10£.).
In der Praxis blieb die Aufnahme in den Heimatverband hiufig vermégenden
Personen vorbehalten. Auf diese Weise sicherten sich Gemeinden gegen den
mit dem Heimatrecht verbundenen Zugang zu Unterstiitzungsleistungen ab
(v. Call 1909: 55). Erst eine Reform der Heimatgesetzgebung vom Dezember
1896, die zum 1. Januar 1901 in Kraft trat, erleichterte den selbststindigen
Erwerb des Heimatrechts. Die Novelle fihrte das frither Gbliche Prinzip der
,Ersitzung® wieder ein: Osterreichische Staatsbiirger, die nach Vollendung
ihres 24. Lebensjahrs Gber zehn Jahre hinweg ununterbrochen und ohne
Inanspruchnahme der Armenversorgung in einer Gemeinde gelebt hatten,
erhielten nun einen Anspruch auf Verleihung des Heimatrechts.”! Dieser
vereinfachte Zugang zum Heimatrecht und dartiber zu den Leistungen der
Armenfiirsorge veranlasste insbesondere groflere Stidte, sich fiir eine staatli-
che Alterssicherung einzusetzen (vgl. S. 155), da sie einen Anstieg der An-
spruchsberechtigten befiirchteten.

Arbeit und Migration waren bereits im vorindustriellen Europa eng mit-
einander verbunden. Schon mittelalterliche Stidte waren von Zuwanderun-
gen geprigt, und in lindlichen Regionen lieBen sich in der Frithen Neuzeit
bedeutende saisonale Wanderungsbewegungen beobachten (Hahn 2011). Im
deutschsprachigen Raum etablierte sich seit dem spiten Mittelalter die
Gesellenwanderung als eine ,,mehrjihrige Phase permanenter Mobilititsbe-
reitschaft und tatsdchlicher Mobilitit (Ehmer 2011: 100). In der zweiten

71 Vgl. § 2 des Gesetzes vom 5. December 1896, wodurch einige Bestimmungen des Gesetzes
vom 3. December 1863, betreffend die Regelung der Heimatverhiltnisse, abgedndert wer-
den (RGBI 222/1896).



158 5 Die Territorialisierung sozialer Sicherung

Hilfte des 19. Jahrhunderts fihrte die Zunahme industrieller GroB3betriebe
schliellich zu Binnenwanderungsprozessen in die entstchenden Industrie-
zentren.

Aufgrund des restriktiv ausgestalteten Heimatrechts fithrte der Zuzug in
Industriezentren dazu, dass immer weniger Menschen an ihrem aktuellen
Aufenthaltsort heimatberechtigt waren und damit Zugang zur Armenfir-
sorge hatten. Den amtlichen Volkszdhlungen zufolge, die der Bericht des
Verwaltungsausschusses tiber die Regierungsvorlage zur Reform der Heimat-
gesetzgebung zitierte, waren 1869 im gesamten cisleithanischen Staatsgebiet
79 Prozent der ortsanwesenden einheimischen Bevélkerung Gemeindeange-
hérige. 1880 war dieser Wert auf 70 Prozent, 1890 bereits auf 64 Prozent
gesunken. Dementsprechend stellte der Verwaltungsausschuss anldsslich der
Pline fiir eine Anderung der Heimatgesetzgebung fest, ,,dass die Anzahl der
Jfremden‘ oder nicht heimatberechtigten unter den ortsanwesenden Personen
immer mehr zunimmt. Mehr als ein Drittel der ortsanwesenden Bevélkerung
weilt nicht mehr in der Heimatgemeinde, ist also vom Standpunkte des
Heimatrechtes aus gemeindefremd geworden® (1300 der Beilagen StP AH,
11. Session, S. 3). In einigen Gebieten der Monarchie lag die Migrationsrate
noch deutlich hoher. In Niederdsterreich, Oberosterreich, der Steiermark
sowie in Triest und angrenzenden Regionen war 1890 weniger als die Hilfte
der ortsanwesenden Bevolkerung heimatberechtigt. Auch in Salzburg, Kirn-
ten, Bohmen und Schlesien besal3 nur wenig mehr als die Hilfte der anwesen-
den Bevolkerung das Heimatrecht (vgl. Tab. 9).

Noch deutlicher trat das Auseinanderfallen von Aufenthaltsort und Hei-
matrecht zutage, wenn man die kleinere geographische Einheit der politischen
Bezirke als Analyseeinheit heranzog (Rauchberg 1895: 158). In fast einem
Drittel der 359 autonomen Stidte und Bezirkshauptmannschaften der cis-
leithanischen Reichshilfte war weniger als die Hilfte der anwesenden Bevol-
kerung heimatberechtigt. Der Verwaltungsausschuss hob einige besonders
markante Beispiele hervor. Demzufolge gab es 1890 in Linz 15.000 Einhei-
mische und 33.000 Fremde, in Wien 476.418 Einheimische und 888.130
Fremde und in Prag 42.934 FEinheimische und 132.897 Fremde. Am h6chsten
war der Anteil der Ortsfremden in einigen Gebieten um Prag: In der Bezirks-
hauptmannschaft Konigliche Weinberge (Krdlovské 1 inohrady) gab es 583 Ein-
heimische und 33.948 Fremde und in Zizkov 387 Einheimische und 40.849
Fremde (1300 der Beilagen StP AH, 11. Session, S. 4).
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Tabelle 9:  Heimatberechtigte in Aufenthaltsgemeinden nach Kronlindern
1869, 1880 und 1890 (in % der ortsanwesenden Bevolkerung)

Land 1869 1880 1890
Niederdsterreich 54,7 421 415
Oberosterreich 66,4 56,5 491
Salzburg 67,7 56,5 50,3
Steiermark 70,7 56,4 46,7
Karnten 724 61,2 544
Krain 89,6 83,0 78,0
Triest und Gebiet 85,12 46,9 456
Gorz und Gradiska 84,6 80,0
Istrien 85,7 82,9
Tirol 82,62 759 711
Vorarlberg 76,0 67,2
Bohmen 724 59,6 51,8
Méahren 80,0 69,0 61,5
Schlesien 752 63,8 574
Galizien 92,7 89,5 83,8
Bukowina 894 89,0 83,7
Dalmatien 958 94,2 93,2
im Ganzen 78,7 69,7 63,9

a) Die Volkszihlung von 1869 erfasste Tirol und Vorarlberg ebenso wie das Kiistenland
gemeinsam.

Eigene Darstellung nach dem Bericht des Verwaltungsausschusses tber die Regierungsvorlage
zur Anderung der Heimatgesetzgebung (1300 der Beilagen StP AH, 11. Session, S. 3) sowie
nach Rauchberg 1895: 157.

Aufgrund dieser Diskrepanz zwischen Heimat- und Wohnort hatten immer
weniger Menschen an ihrem Wohnort Zugang zu Leistungen der sozialen
Firsorge. Damit war ein immer groB3erer Anteil der Bevolkerung im Fall von
Verarmung von Abschiebung bedroht (vgl. dazu Komlosy 2004: 110). In
regelmilig stattfindenden ,,Schitben® wurden Bedirftige in ihre meist lindli-
chen Heimatgemeinden zuriickgeschickt. Die Gemeinden waren hiufig von
der groB3en Zahl der Bedirftigen tiberfordert, so dass im 19. Jahrhundert in
den Landgemeinden teilweise der Bettel wieder auflebte (Bruckmiiller 1978:
39).
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Die Folgen der Schibe fiir die Betroffenen kamen auch in den parlamen-
tarischen Beratungen der Unfallversicherungsvorlage zur Sprache. Der vor
der Griundung der christlichsozialen Partei noch den Wiener Demokraten
angehorende Abgeordnete Karl Lueger zeichnete in den Verhandlungen des
Unfallversicherungsgesetzes ein Bild der Auswirkungen fiir die Betroffenen:

Nehmen Sie nun an, es komme jemand in friher Jugend aus irgend einem
Provinzdotfe nach Wien, er etlernt hier ein Handwerk, er wird ein tiich-
tiger, braver Arbeiter, griindet eine Familie und lebt gliicklich und zufrie-
den. (...) Dann tritt der Tod in die Familie und raftt den Erndhrer weg
Der hinterlassene Sparpfennig wird von der Witwe und den Kindern au%—
gezehrt, dann tritt die Noth heran und sie sind genéthigt an die Armen-
versorgung zu appeliren. Dieser Appell, meine Herren, hat zur Folge, dass
die Witwe mit thren Kindern mittels Schubes in die Heimatsgemeinde
ihres verstorbenen Mannes befordert wird. (Har#/ Hort! links.) Sie kommt
dort in eine fremde Gemeinde, zu fremden Leuten, die oft eine fremde
Sprache sprechen, sie kommt zu Leuten, die selber arm sind und kaum die
Nothdurft ihres Lebens fristen kénnen und die Folge ist, dass das Weib
verkommit, dass die Kinder Bettler, Vagabunden oder vielleicht Verbrecher
werden und dass das Gliick einer ganzen Familie vernichtet ist. (Bravo!
Bravo! auf der dufSersten Linken.) (StP AH 21.05.1880, S. 2533f.)

Unter den Bedingungen einer restriktiv ausgestalteten Heimatgesetzgebung
fuhrte raumliche Mobilitit — das heil3t die Tatsache, dass ,,die Menschen sich
von Ort zu Ort bewegen® (Simmel 1923: 487; Hervorhebung 1.0.) dazu, dass die
lokale Bindung der Armenfirsorge wahrnehmbar wurde. Die Bindung sozialer
Firsorge an den Besitz des Heimatrechts als Ausdruck der lokalen Zugeho-
rigkeit wurde als Problem erkannt. Die Diskrepanz zwischen den politischen
Verinderungen in der Ausgestaltung des Heimatrechts und der Mobilitdt
industrieller Arbeiter riickte die raumiliche Dimension sozialer Probleme in den Vor-
dergrund.

Dies hatte Einfluss auf die Bestimmung moglicher Lésungen: Diese
wurden jenseits der auf lokaler Zugehorigkeit beruhenden Armenfirsorge
gesucht. Ein Plidoyer des christlich-konservativen Abgeordneten Liechten-
stein fiir die Unfallversicherung brachte dies zum Ausdruck:

Dieses System der Gemeinde-Armenversorgung war nur insolange voll-
stindig berechtigt und logisch begriindet, als einerseits die industrielle und
die agricole Arbeit das gemeinsame Merkmal einer manuellen Verrichtung
hatten und als anderseits die Bevolkerung im groflen und ganzen dort
arbeitete, wo sie geboren worden war und dort starb, wo sie gearbeitet
hatte. (Sebrrichtig)) Sobald aber, meine Herren, die Sesshaftigkeit der Bevol-
kerung durch das Einstrémen der lindlichen Arbeiter in die Fabriken der
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Stidte den ersten Stol3 etlitten hatte und durch die Erfindungen der
Maschinentechnik die frihere Uniformitat der Arbeit einer bedeutenden
Differenzirung hatte platzmachen mussen, musste die Armengesetzge—
bung mit der Heimatsgemeinde als Grundlage allméhlich immer gréfere
Lucl%en und Schaden aufweisen und schlieB3lich zu einer unbewohnbaren
Ruine werden. (Liechtenstein, StP AH 27.05.1886, S. 2614)

Gewerbliche Unterstiitzungskassen und die Freiziigigkeit der Arbeiter

Auch die Bezugnahme auf gewerbliche Unterstltzungskassen als Vorldufer
einer staatlichen Krankenversicherung war von der Erfahrung rdumlicher
Mobilitit und der damit einhergehenden Uberschreitung der Grenzen des
Lokalen geprigt. Auch in diesem Zusammenhang ist der Wandel dieser Insti-
tutionen in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts entscheidend. Wihrend
sich die Unterstitzungskassen des Handwerks an den Erfordernissen wan-
dernder Gesellen orientiert hatten, waren die nach der Einfiihrung der Ge-
werbefreiheit 1859 geschaffenen gewerblichen Unterstlitzungskassen den
Anforderungen einer mobilen Arbeiterschaft weitaus weniger gewachsen. Die
Mitgliedschaft in gewerblichen Unterstitzungskassen beruhte auf der Zuge-
hérigkeit zu einem bestimmten Beruf oder Betrieb. Diese Kiriterien verloren
jedoch mit den gesellschaftlichen Verinderungen im Zuge der Industrialisie-
rung an Relevanz.

Trotz vielfiltiger Formen vorindustrieller Arbeitsmigration wurde Ar-
beitsmobilitit von zeitgendssischen Akteuren als ein entscheidendes Element
des gesellschaftlichen Wandels zur indstriellen Gesellschaft verstanden. So
kamen in der Vorbereitung des Krankenversicherungsgesetzes Binnenwande-
rungsprozesse von lindlichen Gebieten in die Industriezentren des Landes
zur Sprache. Gerade dadurch, so fiihrte der Abgeordnete Baernreither aus,
unterscheide sich der industrielle vom landwirtschaftlichen Arbeiter, dass er
die Bindung an seinen Geburtsort verloren habe, ,,das heil3t, er lebt nicht
mehr da, wo er aufgewachsen ist, sondern gewShnlich ist er schon in jungen
Jahren ausgewandert und hat wo anders Arbeit gefunden® (StP AH
15.02.1887, S. 4193). Eine staatliche Krankenversicherung musste nicht nur
auf die bereits stattgefundenen Wanderungsbewegungen reagieren, sie
musste dariber hinaus, so die Forderung zeitgendssischer Akteure, eine pet-
manente Mobilitit der Arbeiter ermdglichen. Dahinter stand die Auffassung,
dass nur eine stetige Mobilititsbereitschaft der Arbeiterschaft eine dauerhafte
Beschiftigung sichern kénne:
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Es hingt dies mit den heutigen Productionsverhiltnissen sehr enge zu-
sammen, denn einmal ist es die immer fortschreitende Arbeitstheilung,
welche den Arbeiter einseitig macht, und zweitens sind es die immer wie-
derkehrenden Productionsstockungen, welche diesen einseitig gebildeten
Atbeiter in vielen Fillen erwerbslos machen, wenn er nicht die Moglichkeit
hat, von der Stelle zu riicken. (Baernreither, StP AH 09.03.1887, § 43306)

Zeitgendssische Akteure argumentierten, dass die Bestimmungen gewerbli-
cher Unterstiitzungskassen die Wahrnehmung des Rechts auf Freiziigigkeit
behinderten. Das Recht auf Freiztigigkeit war in der Dezemberverfassung
verankert. Artikel 4 des Staatsgrundgesetzes vom 21. Dezember 1867 tiber
die allgemeinen Rechte der Staatsbiirger (RGBI 142/1867) schrieb die Freizii-
gigkeit der Person und des Vermdgens innerhalb der cisleithanischen Reichs-
hilfte als Grundrecht fest. Allerdings verloren lohnabhingig Beschiftigte, die
Mitglieder einer gewerblichen Unterstiitzungskasse waren, bei einem Orts-
wechsel in vielen Fillen ihre bislang erworbenen Anspriiche.

Bereits bei der deutsch-6sterreichisch-ungarischen Konferenz zur sozialen
Frage im November 1872 kam diese Problematik bei einem Austausch der
Delegierten Gber das Kassenwesen zur Sprache. In einer Denkschrift des Vor-
sitzenden Hermann Wagener findet sich dazu der Hinweis:

Nachdem sodann sowohl preullischerseits als auch von den 6sterrei-
chisch-ungarischen Delegierten eine vollstindige Ubersicht tiber die Sta-
tistik des Kranken- und Unterstiitzungswesens in den beiderseitigen Lin-
dern gegeben worden war, wurde die Organisationsfrage dieser Kassen
zur Erérterung gezogen, namentlich wie dem Ubelstande abzuhelfen, daf3
ein fortziehender Arbeiter seine schon gezahlten Beitrige wiederum
vetliere. (In: Tennstedt/Winter 1994: 399)

In den 1970er-Jahren wurde dieses Problem in erster Linie im Zusammen-
hang mit Bruderladen diskutiert, bei denen es sich in der Mehrzahl um Werks-
und nicht um Revierbruderladen handelte. Es setzte sich spiter in dhnlicher
Weise bei Betriebs- und Genossenschaftskassen fort. Diese waren ebenfalls
meist auf eine bestimmte, lokal gebundene Arbeitsstitte bezogen. Bei Orts-
und Berufswechsel verloren die Beschiftigten daher hidutig den Anspruch auf
Leistungen. Dies wiirde, so die Vermutung der Akteure, die Mobilititsbereit-
schaft der Arbeiterschaft negativ beeinflussen. Erneut war es der liberale
Abgeordnete Baernreither, der dies wihrend der Beratungen des Kranken-
versicherungsgesetzes zur Sprache brachte: ,,Ein Hauptgrund dieser Unbe-
weglichkeit des Arbeiters ist ein bereits angeftihrter Umstand, ndmlich, dass
er einer Kasse angehort, in die er bereits Einzahlungen gemacht hat, und dass
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er dieses Vortheiles verlustig geht, wenn er seinen Wohnort verldsst® (StP AH,
08.02.1887, S. 4093¢.).

Waren private und gewerbliche Unterstiitzungskassen somit ebenso wie
die Armenunterstiitzung der Gemeinden in je eigener Weise Ortlich fixiert, so
versuchten die Hilfskassen der Arbeiterschaft, die an die zinftischen Traditi-
onen der Unterstiitzung wandernder Gesellen ankntipften, die Bindung von
Unterstiitzungsanspriichen an die Zugehérigkeit zu einer lokalen Kasse zu
Uberwinden. Arbeiter-Hilfskassen ermdéglichten den Versicherten eine Mit-
nahme von Anspriichen. Bereits bei ihrem ersten im September 1873 in Wien
abgehaltenen Kongress hatten Vertreter der Arbeiter-Kranken- und Invali-
den-Unterstiitzungsvereine ein fiir simtliche Verbandsvereine Osterreich-
Ungarns bindendes Ubereinkommen unterzeichnet, ,,um die Freiztigigkeit
systematisch zu regeln und den Mitgliedern der Vereinskassen bei Domi-
cilwechseln den Genuss der bisher erworbenen Anspriiche zu sichern®
(Verband der Arbeiter-Kranken- und Unterstiitzungskassen Osterreichs
1898: 1f.). Dieses Abkommen wurde 1876 in den ,,Verband der Arbeiter-
Kranken- und Unterstiitzungskassen Osterreichs® umgewandelt, dem bei
seiner Grindung 16 Kassen mit insgesamt knapp 30.000 Mitgliedern
angehorten (Grandl 2004: 87-111). Ende 1884 umfasste der Verband bereits
34 Kassen mit 206 Filialen und Ortsgruppen und insgesamt knapp 90.000
Versicherten (Verband der Arbeiter-Kranken- und Unterstiitzungskassen
Osterreichs 1898: 4).

Auch in der Debatte tiber die gewerblichen Unterstiitzungskassen nahm
somit deren Bindung an einen bestimmten Betrieb bei der Bestimmung des
Handlungsbedarfs einen wichtigen Stellenwert ein. Erneut waren es der
Wandel der Institutionen sozialer Absicherung in Verbindung mit der Mobi-
litat der Arbeiter, die zeitgenossischen Akteuren die lokale Bindung sozialer
Sicherung bewusst machten und damit auf die riumliche Dimension sozialer
Probleme verwiesen.

5.1.3  Die Gewihrleistung sozialer Rechte im staatlichen Territorium

Die Tatsache, dass die lokale Bindung fritherer Sicherungsformen einen
wesentlichen Aspekt der Bestimmung des Handlungsbedatfs darstellte, hatte
Konsequenzen fur die Wahl des Losungsraums. Eine staatliche Sozialversi-
cherungsgesetzgebung, die eine materielle Sicherung der Arbeiter anstrebte,



164 5 Die Tetritorialisierung sozialer Sicherung

um den Organisationen der Arbeiterschaft die Basis zu entzichen, musste sich
den verdnderten Raumbeziigen der Arbeiter anpassen. Anspriiche auf Leis-
tungen der Existenzsicherung durften dazu weder an einen Betrieb noch an
die lokale Zugehorigkeit in Form des Heimatrechts gebunden sein.

Im Ergebnis verwies diese Problemstellung auf eine raumbezogene Inter-
ventionsstrategie im gesamtstaatlichen Rahmen. Aufbauend auf der Bestim-
mung der Raumdimension sozialer Probleme erschlossen die ersten Institu-
tionen des Wohlfahrtsstaats das staatliche Territorium als neuen Interven-
tionsraum im Bereich des Sozialen. Die Gesetze zur Unfall- und Kranken-
versicherung aus den Jahren 1887 und 1888 und zur Pensionsversicherung
der Angestellten aus dem Jahr 1906 waren die ersten gesamtstaatlichen
Rechtsnormen, die tiber einzelne Berufsgruppen hinaus eine kollektive Absi-
cherung sozialer Risiken festschrieben. Da alle Versicherungszweige auf Bei-
tragszahlungen von Arbeitnehmern und Arbeitgebern beruhten, tibernahm
der Staat dabei zunichst keine finanzielle Verantwortung, Er wurde jedoch
zum Garanten sozialer Rechte: Die Sozialversicherungsgesetze hatten indivi-
duelle Anspruchsrechte auf Leistungen der Existenzsicherung zur Folge, die
in letzter Instanz Uber den Staat gewihrleistet wurden.

Was die Durchsetzung sozialer Rechte fiir den Einzelnen bedeutete, kon-
kretisiert ein Vergleich der Sozialversicherungen mit der Armenfirsorge. Die
Armengesetzgebung kannte zwar eine Pflicht der Gemeinden zur Unter-
stiitzung Bedurftiger, dieser stand jedoch kein subjektives Rech? eines Bediirt-
tigen auf Unterstiitzung gegeniiber. Die Bestimmungen des Heimatgesetzes
gewihrten dem Triger des Heimatrechts ,,das Recht des ungestorten Aufent-
haltes in einer Gemeinde, aber lediglich einen ,,Anspruch auf Armenversor-
gung” (§ 1 des Heimatgesetzes vom 3. Dezember 1863, RGBI 105/1863).
Bediirftige Personen, die im Besitz des Heimatrechts waren, konnten sich
daher fiir eine Versorgung durch die Gemeinde ,,bewerben®; ein Recht auf
Versorgung stand ihnen jedoch nicht zu (Mischler 1905: 324). Die Sozial-
versicherungsgesetzgebung hingegen operierte mit den Begriffen ,,Versiche-
rungspflichtiger” und ,,Leistungsberechtigter”. Die Versicherten erwarben
subjektive Rechte auf Unterstiitzungsanspriiche.

Diese Verinderung ist nicht nur im Rickblick von Bedeutung, sondern
spielte auch in den zeitgendssischen Debatten eine wesentliche Rolle. Die
qualitativen Unterschiede zwischen Armenfiirsorge und Sozialversicherung
kamen etwa in den parlamentarischen Beratungen der Unfallversicherungs-



5.1 Das staatliche Territorium als Interventionsraum 165

vorlage zur Sprache. Hier merkte der Abgeordnete Pattai an: ,,Die Armen-
verpflegung erhilt der Betreffende als Wo hlthat auf allgemeine Kosten,
als Geschenk; dasjenige was die Unfallversicherung dem Arbeiter zuwendet,
soll nicht ein Geschenk sein, es soll ein R e ch t sein (StP AH 31.05.1886,
S. 2741, Hervorhebung 1.0.). Im Zusammenhang mit den Plinen fir den Auf-
bau einer umfassenden Sozialversicherung bekriftigte die Regierung, dass
Versicherte ,,in ihrem AusmaBle und in den Bezugsbedingungen klar um-
schriebene Rechtsanspriiche® erwerben sollten, die zudem ,,von den indi-
viduellen Vermogensverhiltnissen des einzelnen in keiner Weise abhidngen®
(1160 der Beilagen StP AH, 18. Session, S. 205).

Die Habsburgermonarchie gehorte zur Gruppe jener Staaten, in denen die
Gewihrleistung sozialer Rechte tiber staatliche Sozialpolitik der Verwirkli-
chung politischer Rechte voranging (vgl. dazu Flora/Alber 1981: 70-73). Als
mit der Unfall- und Krankenversicherung der spiten 1880er-Jahre die ersten
staatlich abgesicherten Anspriiche auf materielle Leistungen eingefithrt
wurden, unterlag die Teilhabe an der politischen Machtausiibung noch weit-
gehenden Beschrinkungen. Gerade die Arbeiterschaft war durch das Kurien-
wahlrecht von der Teilnahme an Wahlen und von der Reprisentation in den
Gesetzgebungsorganen ausgeschlossen. Die Festschreibung gesetzlich garan-
tierter Lohnersatzleistungen im Fall von Unfall und Krankheit sollte die feh-
lenden politischen Rechte teilweise kompensieren. Diese Intention brachte
die cisleithanische Regierung bereits anldsslich der Beratungen zur sozialen
Frage zwischen Bismarck und von Beust in Bad Gastein zum Ausdruck. In
einer im Anschluss verfassten Denkschrift heil3t es:

Je schwieriger es erscheinen muf3, mit den politischen Forderungen dieser
Klassen, mit ihren Ansprichen auf Massenvertretung in den konsti-
tutionellen Reprisentationskérpern des Staates (...) Kompromisse zu
schliessen, bei denen die heutigen gesellschaftlichen und politischen Basen
des Staates intakt bleiben kénnten, destomehr wird das Augenmerk auf
die intellektuelle und materielle Hebung des Arbeiterstandes zu richten
sein. (Denkschrift der Osterreichisch-ungarischen Regierung fir den
Reichskanzler Otto First von Bismarck vom 6. September 1871. (In:
Tennstedt/Winter 1994: 210)

Mit der Gewihrleistung sozialer Rechte iiber den Staat verdnderten sich die
Grenzen dessen, was als ,,angemessene Sphire politischen Handelns* (Eisen-
stadt 2000: 19) angesehen wurde. Die Verantwortung fiir die Absicherung von
Risiken wurde von der privaten auf die 6ffentliche Sphire tibertragen. Diese
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Verschiebung von Zustindigkeiten ging mit einer zunechmenden Verrdumli-
chung sozialer Sicherung einher. Wie die einleitenden Uberlegungen verdeut-
licht haben, wiesen soziale Rechte stets einen territorialen Bezug auf. Es ging
um die Gewihrleistung sozialer Sicherheit innerhalb eines bestimmten Terri-
toriums. In der Regel wurde der Bezugsraum sozialer Rechte dabei von den
territorialen Grenzen des Staates markiert. Marshall zufolge war der Staats-
birgerstatus ,,definitionsgemil national® (1992 [1949]: 41) (vgl. Kap. 3.3.1).

Auch in der Habsburgermonarchie bot der von den Staatsgrenzen
umschriebene Raum den territorialen Rahmen der Gewihrleistung sozialer
Sicherheit. Die gesamtstaatlichen Gesetze tiber die Unfall-, Kranken- und
Pensionsversicherung wurden innerhalb des staatlichen Territoriums umge-
setzt. Ihr Geltungsbereich erstreckte sich auf das gesamte Staatsgebiet. Versi-
cherte erwarben innerhalb dieses Territoriums einen Anspruch auf Einkom-
mensersatzleistungen bei Unfall, Krankheit und altersbedingter Erwerbs-
unfihigkeit. Mit der Einfihrung einer staatlichen Sozialversicherung wurde
soziale Sicherung somit im iber die staatlichen Grenzen konstituierten Raum
verortet.

Aufgrund des spezifischen Charakters der Osterreichisch-ungarischen
Doppelmonarchie waren die Grenzen dieses Raums allerdings vergleichs-
weise unscharf. Die beiden Reichshilften waren zwar innenpolitisch weit-
gehend selbststindig, blieben jedoch auch nach dem Ausgleich wirtschaftlich
verflochten und iiber eine gemeinsame Handels-, Zoll- und Verteidigungs-
politik auch institutionell miteinander verbunden.

Zudem gab es eine bedeutende Mobilitit zwischen den beiden Reichs-
hilften. Schitzungen zufolge besal3en von den 420.000 auslindischen Staats-
angehorigen, die um 1890 in Cisleithanien lebten, 229.000 die ungarische
Staatsbiirgerschaft, die somit vor den Deutschen (gut 103.000 Personen) die
grofite auslindische Bevolkerungsgruppe bildeten (vgl. Rauchberg 1895: 475).
Zur gleichen Zeit wurde die Zahl der in Ungarn lebenden sterreichischen
Staatsangehorigen mit Ausnahme der Militirangehdrigen auf ungefihr
160.000 geschitzt. Ungarn war damit nach dem Deutschen Reich (194.000
Osterreichische Staatsangehorige) das bedeutendste Migrationsziel Gsterrei-
chischer Staatsangehoériger. Hs handelte sich dabei iberwiegend um 6ko-
nomisch motivierte Migration. Die Daten der zeitgendssischen ungarischen
Berufsstatistik zeigen, dass der grof3te Teil der in Ungarn lebenden 6sterrei-
chischen Staatsangehorigen (40 Prozent) in der Industrie titig war. Auch die
Beschiftigung in Handeln und Verkehr (20 Prozent) sowie im 6ffentlichen
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Dienst und in freien Berufen (14 Prozent) spielte eine Rolle. Der Anteil der
in der Landwirtschaft Tdtigen (18 Prozent) lag hingegen deutlich geringer als
in der ungarischen Bevolkerung (vgl. Rauchberg 1895: 500-505).72

Doch obwohl rdumliche Beziige in der Habsburgermonarchie hiufig iiber
die Grenzen der jeweiligen Reichshilfte hinausreichten, verliefen Entstehung
und Entwicklung staatlicher Sozialpolitik in den beiden Reichshilften in ge-
trennten Bahnen. Nach der Verabschiedung der ersten Sozialversicherungs-
gesetze setzte auch in Ungarn Ende der 1880er-Jahre eine Debatte tiber die
sozialstaatliche Absicherung von Krankheit und Unfall ein. 1891 wurde zu-
nichst eine Krankenversicherung eingefuhrt. 1907 verabschiedete das Parla-
ment gemeinsam mit einer Neufassung des Krankenversicherungsgesetzes
eine Unfallversicherung (vgl. Zimmermann 2011: 90-115).

Da die ungarische Sozialpolitik zeitlich auf die cisleithanische folgte, nah-
men zeitgendssische Akteure hinsichtlich der Gesetzgebung stirker auf ande-
re europidische Linder, allen voran Deutschland, Bezug. Doch untermauerten
beispielsweise wirtschaftliche Interessenorganisationen in der cisleithanischen
Reichshilfte ihr Argument der Skonomischen Kosten von Sozialpolitik (vgl.
Kap. 4.3.5) durch einen Vergleich mit Ungarn. Sie forderten eine stirkere
Koordinierung der Sozialpolitik in den beiden Reichshilften, um den durch
die Kosten fiir die Sozialversicherung verursachten Wettbewerbsnachteil der
cisleithanischen gegeniiber der ungarischen Industrie auszugleichen (,,Gut-
achten tber das Regierungsprogramm ....“ 1900, S. 9; ,,Gutachten tGber die
Regierungsvorlage ..., 1909, S. 15). Auch fiir die Arbeiterschaft war eine
Abstimmung zwischen den beiden Reichshilften von Bedeutung. Ungarische
Arbeiterkrankenkassen hatten den Versuch unternommen, dem Verband der
Arbeiter-Kranken- und Invaliden-Unterstiitzungsvereine beizutreten. Die un-
garische Regierung hatte dies jedoch untersagt, worauthin die ungarischen
Kassen mit dem cisleithanischen Verband in ein Gegenseitigkeitsverhiltnis
traten. Als dieses mit der Reform der ungarischen Krankenversicherung 1907
aufgelost werden musste, trafen der cisleithanische Verband und die Budapes-
ter Arbeiterkrankenkasse eine neue Vereinbarung. (Vgl. Grandl 2004: 99¢£)).

Die wirtschaftlichen und institutionellen Verflechtungen im Rahmen der
Gesamtmonarchie schlugen sich schliefilich in einer dhnlichen Struktur der
Sozialversicherungen in den beiden Reichshilften nieder. Die in Ungarn seit

72 Der ungarischen Berufsstatistik zufolge waren weitere 7 Prozent der &sterreichischen
Staatsangehérigen im aktiven Militdrdienst titig (vgl. Rauchberg 1895: 505).
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1891 aufgebaute Krankenversicherung orientierte sich hinsichtlich des orga-
nisatorischen Aufbaus an der cisleithanischen Gesetzgebung (vgl. Zacher
1899: 106-111). Auch die Einfihrung einer Krankenversicherung in Bosnien-
Herzegowina, das durch das gemeinsame k.u.k-Finanzministerium verwaltet
wurde, folgte dem cisleithanischen Modell. Nach Inkrafttreten des entspre-
chenden Gesetzes zum 1. Januar 1910 waren dort Ende 1911 in 6 Distrikt-
und 22 Betriebskassen sowie in der Krankenkasse der bosnisch-herzegowini-
schen Landesbahnen insgesamt gut 52.000 Personen versichert.”

Kann dies als Folge der erweiterten raumlichen Beziige interpretiert wer-
den, so war gleichzeitig innerhalb der cisleithanischen Reichshilfte im Laufe
der Zeit eine territoriale Einschrinkung des Geltungsrahmens der Sozialversi-
cherungen zu beobachten. In den Beratungen der Gesetzesvorlage zur Sozial-
versicherung aus dem Jahr 1911 forderten polnische Abgeordnete Ausnahme-
bestimmungen fir Galizien und die Bukowina (StP AH 23.11.1911, S. 1734-
1738). Sie argumentierten, die Versicherung der Selbststindigen sei in diesen
Gebieten nicht durchfithrbar, da die dortigen Kleingewerbetreibenden und
Kleinbauern die Primien nicht aufbringen kénnten. Darauthin beschloss der
Sozialversicherungsausschuss, Galizien und die Bukowina vorldufig von Tei-
len der Sozialversicherung auszunehmen.” Die Kranken-, Invaliditits- und
Altersversicherung  der unselbstindig Erwerbstitigen in land- und
forstwirtschaftlichen Betrieben mit einer GréBe von unter 50 Hektar, die
Invaliditits- und Altersversicherung fir hidusliche Dienstboten in Stidten mit
tber 10.000 Einwohnern sowie die gesamte Altersversicherung fur
selbstindig Erwerbstitige, sofern sie nicht Mitglied einer Gewerbegenos-
senschaft waren, sollten in diesen Gebieten zunichst ausgesetzt werden (vgl.
Schiff 1915: 57-63).

Entscheidender als die Bestimmung der externen Grenzen waren daher in
der Habsburgermonarchie die Verinderungen im Innern des Raums. Der
Aufbau staatlicher Sicherungssysteme schuf einen einheitlichen Rechtsraum
innerhalb der Staatsgrenzen. Der Anspruch auf materielle Leistungen war
damit nicht mehr an die Zugehdrigkeit zu einer Gemeinde oder zu einem
Betrieb gebunden, sondern konnte innerhalb des gesamten Staatsgebiets

73 Beilagen zu den ,,Amtliche Nachrichten der Landesregierung fir Bosnien und die Herce-
govina betreffend die Krankenversicherung der Arbeiter, 2 (1913), S. 2.

74 Vgl. die Sitzungen des Subkomitees vom 9. Juli 1913, Soziale Rundschau, 14 (1913), S. 221
und vom 11. Dezember 1913, Soziale Rundschau, 14 (1913), S. 382f. sowie die Sitzung des
Ausschusses vom 30. Januar 1914, Soziale Rundschau, 15 (1914), S. 87f.
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wahrgenommen werden. Interne Grenzen innerhalb des Raums wurden ab-
gebaut.

So erhielt das Krankenversicherungsgesetz zwar die bestehenden gewerb-
lichen und privaten Unterstiitzungskassen, traf jedoch im Gegenzug einheit-
liche Regelungen, denen die Versicherungstriger im gesamten Geltungsgebiet
entsprechen mussten. Nach Inkrafttreten des Gesetzes hatten Versicherte in-
nerhalb der gesamten cisleithanischen Reichshilfte Anspruch auf freie drztli-
che Behandlung inklusive Geburtshilfe, auf die Bereitstellung der notwendi-
gen Heilmittel und therapeutischen Hilfsmittel und auf die Zahlung eines
Krankengeldes. Kassenwechsel innerhalb des Geltungsgebiets wurden dabei
erheblich vereinfacht: Das Krankenversicherungsgesetz untersagte die Erhe-
bung von Eintrittsgeldern (§ 13 KVG) und die Festsetzung von Wartezeiten
(§ 13; § 22). Diese Regelungen galten fiir Bezirkskassen und Betriebskassen
(§ 47 KVG) und mussten von Genossenschafts- (§ 58c KVG) und Vereins-
kassen (§ 60b KVG) in ihre Kassenstatute Ubernommen werden.

5.2  Die Bindung sozialer Sicherung an das staatliche Territorium

In der bisherigen Analyse wurde deutlich, dass der Aufbau sozialer Siche-
rungssysteme auf einer raumbezogenen Interventionsstrategie beruhte, die
das gesamtstaatliche Territorium als sozialpolitischen Handlungsraum er-
schloss. Mit dieser raumbezogenen Interventionsstrategie ging eine riumliche
Organisation sozialer Sicherung einher. Die Sozialversicherungsgesetzgebung
beruhte auf dem Territorialititsprinzip: ein raumlich bestimmtes Gebiet diente
als Ankntpfungspunkt, aus dem sich Rechtsfolgen ergaben (Bokeloh 1990;
Wickenhagen 1964).

Die rdumliche Organisation sozialer Sicherung wurde durch die Tendenz,
auch den Bezug von Leistungen an einen Aufenthalt im Geltungsbereich der
Gesetze zu kniipfen, verstirkt. Soziale Sicherung wurde auf diese Weise an
einen Raum gebunden, dessen Grenzen die Staatsgrenzen bildeten.

52.1  Territorial bestimmte Mitgliedschaft

Wie im vorangehenden Kapitel gezeigt, hatten politische Akteure in der Aus-
einandersetzung mit den bestehenden Sicherungsformen die Notwendigkeit
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hervorgehoben, die an ,,Heimat™ und ,,Betrieb® gebundenen Kriterien der
Mitgliedschaft zu Uberwinden. Die Sozialversicherungen, die durch ihre
Lohnarbeitszentriertheit gekennzeichnet waren, kntipften den Zugang zu so-
zialer Sicherung an die Austibung einer lohnabhingigen Beschiftigung. Das
Unfallversicherungsgesetz definierte dementsprechend den Umfang der Ver-
sicherung anhand des Betriebs, in dem eine Beschiftigung ausgetibt wurde:

Alle in Fabriken und Hittenwerken, in Bergwerken auf nicht vorbehaltene
Mineralien, auf Werften, Stapeln und in Briichen, sowie in den zu diesen
Betrieben gehérigen Anlagen beschiftigten Arbeiter und Betriebsbeamten
sind gegen die Folgen der beim Betriebe sich ereignenden Unfille nach
Maf3gabe der Bestimmungen dieses Gesetzes versichert. (§ 1 UVG)

Das Gesetz enthielt keine Angaben tiber den rdumlichen Geltungsbereich die-
ser Bestimmung, das heil3t iber das Gebiet, innerhalb dessen diese Beschif-
tigungen eine Versicherungspflicht begriindeten. Der Bezugsraum wurde da-
her durch den Geltungsbereich des Gesetzes bestimmt, das heil3t der Zugang
zur Sozialversicherung erfolgte iiber ein entsprechendes Lohnarbeitsverhalt-
nis im Staatsgebiet.

Allerdings war diese Formulierung nur so lange eindeutig, wie sich der
,,Betrieb®, bei dem sich der Unfall ereignete, auf den rdumlichen Geltungs-
bereich, das heil3t das Staatsgebiet, beschrinkte. Die Regierungsvorlage zum
Unfallversicherungsgesetz gewihrleistete dies dadurch, dass sie Berufsgrup-
pen, deren Titigkeit mit grenziiberschreitender Mobilitit bei der Arbeit in
Verbindung stand, zunichst von der Versicherungspflicht ausnahm. Aus die-
sem Grund waren die internationale Seeschifffahrt, die Binnenschifffahrt und
der groBte Teil der Transportbetriebe nicht in die Unfallversicherung einbezo-
gen. Lediglich Fisenbahnbedienstete, auf die das Haftpflichtgesetz aus dem
Jahr 1869 keine Anwendung fand unterlagen der Versicherungspflicht. Dies
waren im Eisenbahnbau, in den Werkstitten und in sonstigen Nebenanlagen
Beschiftigte, nicht jedoch die zahlenmilBig gréBte Gruppe der Beschiftigten
im Fahrdienst.

In den parlamentarischen Beratungen setzten sich die Liberalen fir eine
Ausweitung der Versicherungspflicht auf die Transportbetriebe ein. Dabei
mussten sie allerdings eine Antwort auf die Frage geben, wie mit Unfillen
umgegangen werden sollte, die sich auBerhalb des cisleithanischen Staats-
gebiets ereigneten. Diesbeziliglich schlug der Abgeordnete Heinrich Jacques
vor, dass
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wenn es sich um Ssterreichische, respective um inlindische Eisenbahnun-
ternehmungen handelt, die Versicherungsgﬂicht in Bezug auf alle diejeni-
gen Unfille, welche sich innerhalb des Gebietes des cisleithanischen Terri-
toriums, respective in den im Reichsrathe vertretenen Konigreichen und
Lindern ereignen, zu gelten hat. (StP AH 29.05.1886, S. 2711)

Dieser Vorschlag enthielt zwei aus dem Territorialbezug des Gesetzes abge-
leitete Grundsitze. Zum cinen wurde die Versicherungspflicht der Betriebe Gber
das staatliche Territorium definiert. Nur ,,inlindische Eisenbahnunterneh-
mungen®, das hei3t Unternehmen, die ihren Firmensitz in der cisleithani-
schen Reichshilfte hatten, sollten der Versicherungspflicht unterliegen.
Gleichzeitig bestimmte sich bei diesem Vorgehen der /leistungsbegriindende Tat-
bestand der Versicherung Gber das Territorium. Alle Unfille, die sich innerhalb
des cisleithanischen Territoriums ereigneten, zogen nach dieser Denkweise
einen Entschidigungsanspruch nach sich. Der liberale Abgeordnete Max
Menger brachte den letztgenannten Aspekt noch einmal auf den Punkt,
indem er sich dafiir aussprach, ,,dass jene Unfille, welche auf Osterreichi-
schem Gebiete entstehen, unter das Osterreichische Unfallversicherungs-
gesetz, jene Unfille aber, welche auf nicht 6sterreichischem Gebiete entste-
hen, nicht unter das Osterreichische Unfallversicherungsgesetz fallen sollen®
(StP AH 28.05.1880, S. 2660).

Dass die Versicherungspflicht der Betriebe tiber das Territorium bestimmt
wurde, die Versicherung sich also auf Unternehmen beschrinkte, die tiber
ithren Firmensitz riumlich im Geltungsgebiet des Gesetzes fixiert waren,
wurde auch von anderen Beteiligten anerkannt. Der anwesende Regierungs-
vertreter Emil Steinbach aus dem Finanzministerium widersprach jedoch dem
letztgenannten Grundsatz, der territorialen Definition des leistungsauslsen-
den Tatbestands. Exr merkte an, dass

die Sache nicht so ganz einfach ist, wie sie von den beiden Vorrednern
hingestellt wird. Denn man kann nicht einfach sagen, entscheidend ist der
Ort, wo sich der Unfall ereignet hat, wenn ich meine eigenen Staats-
angehoérigen ins Ausland schicke. Es wire eine grofle Ungerechtigkeit,
wenn man Osterreichische Staatsbiirger, die in Ungarn auf gemeinsamen
Hisenbahnen fahren und dort verungliicken, nicht in die Versicherung ein-
beziehen wollte, und es muss auf der anderen Seite gefragt werden, inwie-
fern ungarische Staatsbiirger, beziehungsweise solche, die in Ungarn woh-

nen, wenn sie in Osterreich fahren, in die Versicherung einbezogen wer-
den. (StP AH 29.05.1886, S. 2714f.)
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Die Erwiderung Steinbachs belegt erneut die bereits erwihnten Verflechtun-
gen zwischen den beiden Reichshilften, in denen eine Reihe grenziiberschrei-
tender Fisenbahnstrecken von 6sterreichischen und ungarischen Hisenbahn-
unternehmen gemeinsam betrieben wurde. In der Argumentation Steinbachs
kam dem Territorium eine verinderte Funktion zu. Es gab nicht das Kirite-
rium fir die Bestimmung des Tatbestands vor, sondern es bestimmte ein
Kollektiv von Versicherten. Diese tiber das Territorium gebildete Gruppe poten-
zieller Leistungsempfinger — die Beschiftigten inldndischer Betriebe — war
die entscheidende GrofBe bei der Begrindung von Leistungsanspriichen.
Diese Personen hatten einen Anspruch auf Entschidigung bei Arbeits-
unfillen, unabhingig davon, ob sich diese bei Arbeiten im Inland oder bei
einer grenzitberschreitenden Tatigkeit im Ausland ereigneten.

Dieser heute im Sozialversicherungsrecht als Awusstrahlungsprinzip bekannte
Grundsatz der ,,Erstreckung des inlindischen Versicherungsschutzes tiber die
Inlandsgrenzen hinaus® (Wickenhagen 1964: 93) fand Eingang in die Novelle
des Unfallversicherungsgesetzes vom 20. Juli 1894 (RGBI 168/1894). Dieses
Gesetz bezog unter anderem Betriebe der Binnenschifffahrt und Eisenbahn-
betriebe in die Unfallversicherung ein. Dabei waren die bei inldndischen
Transportunternehmen beschiftigten Personen ,,auch gegen die Folgen aller
Betriebsunfille versichert, welche sich aus Anlass der Fahrten (...) auerhalb
des Geltungsgebietes dieses Gesetzes ereignen® (Art. IIb). Der beigefiigte
Motivenbericht erlauterte noch einmal den Grundsatz, auf dem diese Bestim-
mung aufbaute:

Als Princip wurde vor Augen gehalten, dass die Versicherung so einzu-
richten sein wird, dass alle Betriebsunfille, welche einen Arbeiter oder
Betriebsbeamten einer versicherten Unternehmung auf Gsterreichischem
Boden treffen (...) zu entschidigen sind, ferner aber auch alle jene
Betriebsunfille, von welchen Bedienstete solcher Fahrzeuge
einer versicherten Unternehmung, wenn auch nicht im Inlande betroffen
werden, welche zwischen dem Auslande, beziehungsweise den Lindern
der ungarischen Krone und dem Inlande regelmiBig verkehren. (286 der
Beilagen, StP AH, 11. Session, S. 9; Hervorhebung 1.0.)

Hatte die Mobulitit der Arbeiterschaft dazu beigetragen, das staatliche Territo-
rium als neuen Interventionsraum im Bereich des Sozialen zu erschlieB3en, so
fuhrte demnach die Mobilitat bei der Arbeit dazu, dass mit der Zeit der Grund-
satz der rdumlichen Bestimmung der Mitgliedschaft Fingang in die Sozial-
versicherungsgesetzgebung fand. Uber den Raum wurde die Versicherten-
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gemeinschaft konstituiert: Nur Beschiftigte inldndischer betriebe hatten Zu-
gang zur Sozialversicherung. Andererseits blieb die Mitgliedschaft im
Versicherungskollektiv auch bei einer Ausiibung der die Versicherung begriin-
denden Beschiftigung aullerhalb der Staatsgrenzen bestehen.

Diese Auslegung des Territorialitdtsprinzips lag im Ubrigen auch der
Krankenversicherung zugrunde. Hier begrindete sich die Versicherungs-
pflicht nicht Gber den Betrieb, sondern war an das Individuum gebunden.
Von Beginn an schloss die Krankenversicherung daher Beschiftigte der
Eisenbahn- und Schifffahrtsbetriebe ein; lediglich die internationale See-
schifffahrt blieb zunichst ausgeschlossen (§ 1 KVG). Entgegen der oben
angefiihrten Argumentation Steinbachs war die Mitgliedschaft in der Versi-
cherung dabei in beiden Fillen unabhingig von der Staatsangehorigkeit. Auch
auslindische Beschiftigte gehdrten der Versicherung an, sofern sie eine versi-
cherungspflichtige Beschiftigung ausiibten. Osterreichische Staatsburger, die
im Ausland arbeiteten, waren hingegen nicht in die Versicherung einbezogen
(vgl. dazu ,,Die Osterreichische Arbeiterversorgung und die Auslinder®,
1906).

Das Prinzip der raumlichen Bestimmung der Mitgliedschaft wurde in der
weiteren Gesetzgebung fortgeschrieben. Die 1906 verabschiedete Pensions-
versicherung fiir Angestellte erstreckte sich auf alle Angestellten in privaten
Unternehmen, sofern sie nicht dauerhaft aulerhalb des Geltungsgebietes des
Gesetzes beschiftigt waren (§ 2 PVG-A). Bei einer dauerhaften Beschiftigung
im Ausland erlosch die Versicherungspflicht. Lediglich Personen, die bei einer
auslindischen Geschiftsstelle eines inldndischen Betriebs beschiftigt waren,
konnten eine zuvor bereits bestehende Versicherung freiwillig fortsetzen (§ 28
PVG-A).

Auch die Integration der internationalen Seeschifffahrt in die Unfall- und
Krankenversicherung 1913 folgte dieser Auslegung des Territorialitits-
prinzips. Die Mitglieder der Besatzung eines unter cisleithanischer Flagge
fahrenden Schiffes waren auch in der Zeit, in der sie sich auBerhalb des
Geltungsbereichs des Gesetzes befanden, gegen Unfille versichert.”> Dabei
wich man allerdings geringfiigie vom Vorrang des Territoriums tber die
Staatsbiirgerschaft ab: Erstmals war die Moglichkeit einer Differenzierung
nach der Staatsangehorigkeit vorgesehen. Der Minister des Innern konnte auf
dem Verordnungsweg bestimmte Kategorien von Auslindern, die nur

75 Gesetz vom 11. Februar 1913 betreffend die Ausdehnung der Unfallversicherung auf die
Betriebe der Seeschiffahrt und Seefischerei (RGBI 25/1913).
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vorlibergehend auf inlindischen Seefahrzeugen Dienste leisteten, von der
Versicherungspflicht ausnehmen (Art. I1I). Diese Regelung war auf Dringen
der Betreiber von Schifffahrtsgesellschaften zustande gekommen.” Die Be-
stimmung zielte einerseits auf Personen, die fiir kurze Zeit in fremden Hifen
und Territorialgewdssern beschiftigt wurden, andererseits auf die wihrend
der Verhandlungen hiufiger erwihnten ,,farbigen Heizer in tropischen Ge-
wissern*”’, die ebenfalls nur vortibergehend beschiftigt waren und deren
Verhalten als ,,oft ganz unkontrolliert™ (Schiff 1915: 68) beschrieben wurde.

Die territoriale Mitgliedschaftskonstitution durch die Ausdifferenzierung
des Territorialititsprinzips war ein entscheidender Aspekt im Prozess der
Verrdumlichung sozialer Sicherung, Mit der Einfihrung von Sozialversiche-
rungen stellten nicht mehr Beruf, Betrieb oder Heimat die relevanten Krite-
rien fiir den Zugang zu Institutionen der sozialen Absicherung dar, sondern
die Teilnahme am Arbeitsmarkt innerhalb des staatlichen Territoriums.

Besonders prignant zeigte sich diese Verrdumlichung sozialer Sicherung
im Vergleich zur Armenunterstiitzung der Gemeinden: Diese war zwar /okal,
nicht jedoch zerritorial organisiert. Sie beruhte auf einer am Prinzip Heimat
ausgerichteten Zugehorigkeit. An diesem Grundsatz der Verkntpfung von
Armenfirsorge und Heimat hielt man auch bei der Reform der Heimat-
gesetzgebung durch die Novelle des Jahres 1896 fest.” Diese vereinfachte den
Erwerb des Heimatrechts nach Ablauf einer bestimmten Aufenthaltsdauer in
einer Gemeinde. Doch blieb das Heimatrecht, das in der zeitgendssischen
Wahrnehmung die Anerkennung als Einheimischer durch das Gesetz aus-
drickte, die Voraussetzung fir Leistungen der Armenunterstiitzung. Der
Zugang zur Armenfiirsorge blieb damit an die explizite Aufnahme in eine
bestehende Gemeinschaft gebunden. Der Zugang zur Sozialversicherung
hingegen erfolgte tiber den Raum.

76 Vgl. z.B. die Position des Sekretirs der Triester Handels- und Gewerbekammer in der die
Gesetzgebung vorbereitenden Enquete (Protokoll Giber die Enquete, betreffend die So-
zialversicherung der Seeleute, abgehalten in Triest in der Zeit vom 11. bis 13. Oktober
1909, S. 114£).

77 Erliuternde Bemerkungen zum Gesetzentwurfe, betreffend die Ausdehnung der Unfall-
versicherung auf die Betriebe der Seeschiffahrt (23 der Beilagen StP AH, 21. Session 1911,
S. 14).

78 Gesetz vom 5. December 1896, wodurch einige Bestimmungen des Gesetzes vom 3. De-

cember 1863, betreffend die Regelung der Heimatverhiltnisse, abgedndert werden (RGBI
222/1896).
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522 Territorial bestimmter Leistungsbezug

Mit der rdumlichen Bestimmung der Mitgliedschaft konnten die Beschrin-
kungen bestehender Sicherungsformen tberwunden und soziale Sicherung
verallgemeinert werden. Erst dadurch erdffnete sich die Méglichkeit einer
»Sozialpolitik fir die Vielen® (Schmidt 2005: 12), die ihren Anfang mit der
staatlichen Sozialgesetzgebung des ausgehenden 19. Jahrhunderts nahm.

Staatliche Sozialpolitik schuf jedoch zugleich neue Kriterien der In- und
Exklusion in Bezug auf soziale Rechte. Da soziale Rechte einen territorialen
Bezug autweisen, kann der Aufbau staatlicher Systeme der sozialen Sicherung
als Prozess der riumlichen SchlieBung dargestellt werden (vgl. Ferrera 2005:
37-44 sowie Kap. 3.3.1). Sozialstaatliche Institutionen konstituierten einen
territorial bestimmten In- und Exklusionsraum: Die Sozialversicherungsge-
setze beschrinkten den Zugang zu den durch sie geschaffenen Systemen auf
Beschiftigte innerhalb ihres Geltungsgebietes. Ein dauerhafter Umzug ins
Ausland beendete die Mitgliedschaft in der Versicherung,

Diese Tendenz der rdumlichen SchlieBung wurde im Lauf der Zeit da-
durch verstirkt, dass auch der Bezug von Leistungen an einen Aufenthalt im
Geltungsgebiet der Sozialversicherungsgesetzgebung gebunden wurde. Zwar
fand dieses Prinzip erst in Anfingen Eingang in die Gesetzgebung, doch die
Reform- und Erweiterungspline lassen erkennen, dass eine stirkere Verkntip-
fung zwischen Territorium und Leistungsbezug vorgesehen war.

Das Unfallversicherungsgesetz aus dem Jahr 1887 enthielt zunichst keine
territoriale Eingrenzung des Bezugs von Verletztenrenten. Eine Mitnahme ins
Ausland war grundsitzlich méglich. Sonderbestimmungen existierten ledig-
lich fiir auslindische Staatsangehorige, die sich als Bezugsberechtigte dauer-
haft im Ausland aufhielten. In diesen Fillen waren Unfallversicherungsanstal-
ten berechtigt, ohne vorherige Zustimmung des Versicherten eine einmalige
Abfindung statt regelmiBliger Rentenzahlungen zu leisten (§ 42 UVG). Die
Regierung begriindete dies mit dem territorialen Geltungsanspruch des
Gesetzes, demzufolge ,,es nicht die Aufgabe eines Osterreichischen Gesetzes
sein kann, Auslinder, welche im Auslande wohnen, unter seine besondere
Firsorge zu nehmen® (75 der Beilagen StP AH, 10. Session, S. 60).

Die Angestellten-Pensionsversicherung sah jedoch bereits restriktivere
Bestimmungen bezliglich der Mitnahme von Leistungen ins Ausland vor.
Zwar war der Bezug von Altersrenten im Ausland méglich, Invaliditits- und
Witwenrenten sollten jedoch nur im Inland gezahlt werden. Hielten sich
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Bezugsberechtigte dauerhaft im Ausland auf, blieb zwar der Anspruch auf
Invaliditits- und Witwenrenten erhalten, die Beztige ruhten jedoch fur die
Dauer des Aufenthalts (§ 21 PVG-A). Die Regierung begriindete diese Ein-
schrinkung damit, dass eine angemessene Kontrolle der Rentenemptinger
nur im Inland geleistet werden konnte:

Fir die Bestimmung, dass die Rentengeniisse fiir die Zeit des Aufenthaltes
eines Bezugsberechtigten im Auslande ruhen, waren allgemeine Erwi-
gungen maligebend, ((igann aber auch der Umstand, dass bei der Invaliden-
rente die Controle der Bezugsberechtigung eine wesentlich schwierigere
und kostspieligere sein muss, wenn der Rentenbezieher nicht im Sprengel
eines Localverbandes wohnhaft und daher der Beobachtung durch die
Vertrauensorgane der Anstalt (...) entriickt ist. (Motivenbericht, 874 der
Beilagen StP AH, 17. Session, S. 38)

Ausnahmen sah das Gesetz vor, wenn eine Versicherung bei einer Beschifti-
gung im Ausland freiwillig fortgesetzt worden war und wenn auslindische
Bezugsberechtigte dauerhaft im Ausland lebten. Letztere hatten Anspruch
auf die Auszahlung eines einmaligen Kapitalbetrags ,,um denselben nicht die
Rickkehr in die Heimat zu verschlieBen oder wenigstens zu erschweren®
(Motivenbericht, 874 der Beilagen StP AH, 17. Session, S. 38).

Die geplanten Reformen der Sozialversicherungen lassen den Willen er-
kennen, die territoriale Bindung des Leistungsbezugs weiter auszubauen.
Dem Programm der Regierung Koerber zufolge sollten im Allgemeinen alle
aus den Sozialversicherungen erwachsenden Anspriiche ruhen, solange der
Anspruchsberechtigte seinen gewohnlichen Aufenthalt nicht im Inland hatte
(§ 23). Erneut waren Ausnahmebestimmungen fiir auslindische Bezugsbe-
rechtigte vorgesehen, die bei einem dauerhaften Aufenthalt im Ausland mit
dem dreifachen Betrag der Jahresrente aus der Unfall- oder Invalidenversiche-
rung abgefunden werden konnten. Die Gesetzesvorlagen zur Sozialversiche-
rung aus den Jahren 1908 und 1911 schrieben dieses Prinzip fort, wenngleich
durch eine leicht verinderte Regelung. Hier wurde der Minister des Innern
ermichtigt, den Bezug von Leistungen im Ausland an bestimmte Vorschriften
zu knipfen.” Als Begrindung fithrte die Regierung wiederum die ungeni-
genden Kontrollmdglichkeiten im Ausland an. Uberdies verwies sie auf ana-
loge Regelungen im deutschen Sozialversicherungsrecht:

79 Vgl. § 36 der Regierungsvorlage aus dem Jahr 1908 (1160 der Beilagen StP AH, 18. Session)
sowie § 45 der Regierungsvorlage aus dem Jahr 1911 (530 der Beilagen StP AH, 21.
Session).
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Das in § 30, erster Absatz, zum Ausdrucke gebrachte Prinzip, daf3 bei dau-
erndem Aufenthalte im Auslande ein Versicherungsanspruch im allgemei-
nen ruht, ist auch der deutschen Arbeiterversicherungsgesetzgebung nicht
fremd. Es beruht auf der gewill berechtigten Voraussetzung, daf3 die zum
Nachweise der Anspruchsberechtigung notwendigen, selbstverstindlich
den inlindischen Verhiltnissen angepaliten KontrollmaBregeln im Aus-
lande nicht ohneweiters anwendbar sind, dort also gewShnlich versagen
wirden. (1160 der Beilagen StP AH, 18. Session, S. 159)

Mit dem Verweis auf eine wirksame Kontrolle wurde somit im Lauf der Zeit
der Raumbezug der Sozialpolitik verfestigt. Die Verrdumlichung sozialer Si-
cherung ermdglichte eine Ausweitung des Zugangs zu den Sicherungssyste-
men und konnte daher die Beschrinkungen der bisherigen Sicherungsformen
tberwinden. Sie stellte jedoch zugleich einen Prozess der rdumlichen Schlie-
Bung dar, in dem der Zugang zu sozialer Absicherung und zunehmend auch
der Bezug von Leistungen an das staatliche Territorium gebunden wurde. Die
Sozialversicherungen schufen auf diese Weise einen gleichermallen ein- und
ausschlieBenden Raum sozialer Sicherheit im staatlichen Territorium.

5.3 Die Vergemeinschaftung von Risiken im Raum

War das staatliche Territorium einerseits der Bezugsraum der sozialen Siche-
rungssysteme, so brachte deren Einfithrung andererseits bedeutende Verin-
derungen fiir die Qualitit des von den Staatsgrenzen umschriebenen Raums
mit sich. Da kollektive Sicherungssysteme auf dem Prinzip der Risikenteilung
beruhten, hatte die Durchsetzung sozialer Rechte Auswirkungen auf den
Charakter sozialer Beziechungen. Soziale Sicherungssysteme tbertrugen das
Risiko des Einzelnen, aufgrund von Unfall, Krankheit oder Alter (spiter auch
Arbeitslosigkeit) temporir oder dauerhaft einkommenslos zu sein, auf ein
Kollektiv. Auf diese Weise strukturierten die Institutionen des Sozialstaats
den Raum, auf den sie bezogen waren. Diese Strukturierung des Raums wird
im Folgenden anhand der drei fiir den Untersuchungszeitraum relevanten
Versicherungszweige Unfall, Krankheit und Alter dargestellt.
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53.1  Das Aquivalenzprinzip in der Unfallversicherung

Die Einfiihrung der Unfallversicherung 16ste den Arbeitsunfall von der Frage
des Verschuldens und erkannte ihn als ein der ,,Strukturverdnderung der
neuen Technologie innewohnendes® (Koéhler/Zacher 1981: 27) Risiko an.
Durch die Anwendung des Versicherungsprinzips wurden die Unternchmer
zu Gesamtschuldnern gegeniiber ihren Arbeitern (Ewald 1993: 429). Da die
Unfallversicherung eine Unternehmerhaftpflicht ersetzte, trugen Arbeitgeber
in der Habsburgermonarchie ebenso wie in anderen Staaten den gré3ten Teil
der Beitrdge selbst. Der Motivenbericht der Regierung verdeutlichte die die-
sem Vorgehen zugrunde liegende Uberlegung:

Bei der Schaffung einer obligatorischen Unfallversicherung, durch welche
eine Haftpflichtgesetzgebung ersetzt werden soll, ist es von vorneherein
klar, dass weitaus der groB3te Theil der aus der Unfallversicherung resul-
tirenden Lasten von den Betriebsunternehmern getragen werden muss.
Mit demselben Rechte, mit welchem dem Betriebsunternehmer die Ver-
pflichtung auferlegt werden kann, fiir die aus der seinem Betriebe eigen-
thiimlichen Gefahr entspringenden Unfille seinen Arbeitern gegenuber
die Haftpflicht zu iibernehmen, kann er auch dazu verhalten werden, die
Lasten einer Versicherungsorganisation zu tragen, welche ihn von dieser
Haftpflicht befreit und an deren Stelle tritt. (75 der Beilagen StP AH, 10.
Session, S. 64f.)

Da sich die Industrie vergeblich fiir eine vollstindige Ubernahme der Kosten
in Verbindung mit einem héheren Gestaltungsspielraum eingesetzt hatte (vgl.
Kap. 4.2.5), legte das Gesetz eine Aufteilung der Beitrige im Verhiltnis von
90:10 zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern fest. Arbeitgeber mussten
dabei die Beitrige zunichst in voller Héhe an die Unfallversicherungsanstal-
ten Uberweisen und machten in der Praxis kaum von ihrem Recht Gebrauch,
die zehnprozentige Beteiligung der Arbeitnehmer vom Arbeitsverdienst ein-
zubehalten (Kaan 1900: 12).

Nach der Sanktion des Gesetzes ordnete das Ministerium des Innern auf
der Grundlage der gesetzlichen Bestimmungen zur Errichtung von Unfall-
versicherungsanstalten im Rahmen von Kronlindern oder Kronlandgruppen
(§ 9 UVG) die Grindung von insgesamt sieben territorialen Unfallversiche-
rungsanstalten an (vgl. AmtIiNachr, 1 (1888/89), S. 267f.). Eigene Unfallversi-
cherungsanstalten erhielten die Kronlinder B6hmen (Sitz in Prag) und Nie-
derésterreich (Sitz in Wien). Das Einzugsgebiet der ibrigen Versicherungs-
triger umfasste jeweils mehrere Kronlinder. Fine Unfallversicherungsanstalt
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in Salzburg war fiir Oberdsterreich, Salzburg, Tirol und Vorarlberg zustindig,
eine weitere in Graz fir Steiermark und Kiérnten. Fiir Mdhren und Schlesien
errichtete man eine gemeinsame Unfallversicherungsanstalt in Briinn, fur
Galizien und die Bukowina in Lemberg. Das Kustenland, Krain und Dalma-
tien wurden in einer Unfallversicherungsanstalt in Triest zusammengefasst.
Der organisatorische Aufbau der Versicherung war bis zuletzt umstritten.
Gegen das von der Regierung vertretene System von Territorialverbinden
brachte die Industrie das Modell der Berufsgenossenschaften ins Spiel (vgl.
Kap. 4.2.5), das spiter von den Liberalen im Abgeordnetenhaus aufgegriffen
wurde. Diese konnten die Aufnahme einer zusitzlichen Bestimmung durch-
setzen, die Berufsgenossenschaften unter besonderen Bedingungen die
Durchfithrung der Unfallversicherung gestattete (§ 58 UVG). Trotz eines an-
finglich groBen Interesses seitens der Betriebe (vgl. AmtINachr, 1 (1888/89),
S. 34) erhielt letztlich lediglich eine berufsgenossenschaftliche Unfallversiche-
rungsanstalt fiir das Eisenbahnwesen die erforderliche Genehmigung der
Behorden. Erst mit Inkrafttreten des Gesetzes tUber die Unfallversicherung
der Bergarbeiter zum 1. Januar 1915 wurde eine weitere berufsgenossen-
schaftliche Unfallversicherungsanstalt fiir den Bergbau zugelassen.

Logiken der Risikenteilung und sozialstaatliche Umverteilung

Die beiden umkimpften Alternativen der Organisation der Unfallversiche-
rung standen fiir zwei unterschiedliche Logiken der Zusammenfassung von
Betrieben zu einem Kollektiv. Es ging darum, versicherungspflichtige Be-
triebe entlang eines territorialen oder entlang eines berufsbezogenen Prinzips
einer gréferen Einheit zuzuordnen, der die Gesamtschuldnerschaft fiir Ent-
schidigungsanspriiche der Arbeitnehmer tibertragen wurde.

Das Modell der Territorialverbinde ging auf die erste Regierungsvorlage
zur Unfallversicherung aus der 9. Session zurtick. Diese sah die Bildung von
Unfallversicherungsanstalten vor, ,,deren Wirkungskreis sich auf bestimmte
ortlich abgegrenzte Sprengel, in der Regel auf den Bezirk einer Handels- und
Gewerbekammer erstrecken, in diesem Bezirke jedoch sémmitliche versiche-
rungspflichtigen Betriebe umfassen soll* (75 der Beilagen StP AH, 10. Ses-
sion, S. 59). In den Beratungen der Regierungsvorlage ersetzte der Gewer-
beausschuss die Handelskammerbezirke durch die Kronlinder. Die Regie-
rung griff diese Anderung in der zweiten Unfallversicherungsvorlage auf. Der
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Einzugsbereich der Unfallversicherungsanstalten wurde damit in der Tendenz
vergroBert: Von den 29 Handels- und Gewerbekammern der cisleithanischen
Reichshilfte erstreckten 11 Kammern ihren Zustindigkeitsbereich tber ein
ganzes Kronland. Die Gibrigen Kronlinder waren in Abhingigkeit von ihrer
GroBe und ihrer wirtschaftlichen Situation in mehrere Handelskammer-
bezirke aufgeteilt. So gab es in BShmen fiinf Handelskammern (Prag, Rei-
chenberg, Eger, Pilsen, Budweis), wihrend im flichenmaBig gréBeren Galizi-
en drei Handelskammern bestanden (Krakau, Lemberg, Brody).

Bei der Zusammenfassung von Betrieben anhand geographischer Krite-
rien brachten die einzelnen Betriebe je eigene Unfallrisiken in die Versiche-
rungsgemeinschaft ein. Die territoriale Organisation lehnte sich damit, so der
Gewerbeausschuss, ,,an ein seit Decennien bewihrtes Muster, an die Privat-
versicherungsanstalten an®, die sich durch eine ,,Ausgleichung der Risiken
durch die grole Zahl und die Verschiedenartigkeit der einbezogenen Betrie-
be* auszeichneten (1091 der Beilagen StP AH, 9. Session, S. 2). Eine Hetero-
genitit des Risikos war dabei aus versicherungstechnischer Sicht gewollt, wie
der Abgeordnete Liechtenstein als Berichterstatter des Gewerbeausschusses
erklirte: ,,Im ganzen und grolen wire es winschenswert, wenn alle Gefah-
renclassen von der hochsten bis zur niedrigsten, ohne jede Liicke, in eine An-
stalt vereinigt wirden, weil dann die Schwankungen innerhalb der grofien
Masse sich verringern® (StP AH 31.05.1886, S. 2765).

Die Gegner des Territorialprinzips bezeichneten diese Zusammenfassung
verschiedenartiger Betriebe jedoch als ,,Anomalie” und forderten stattdessen
die Zusammenfihrung von ,,durch die Gemeinsamkeit des Berufes und der
Betriebsinteressen gruppenweise mit einander verbundenen, wirtschaftlich
gleichartigen oder doch wirtschaftlich verwandten Elementen® (148 der
Beilagen StP AH, 10. Session, S. 41). Ihr Bezugspunkt war die durch Gilden,
Innungen und Zunfte geprigte Tradition von Zusammenschliissen im Rah-
men von Berufsgruppen (vgl. z.B. Prade, StP AH 20.05.1886, S. 2491f.).
Ebenso wie die Entwicklung der Bruderladen werteten sie diese als Ausdruck
der Tatsache, dass ,,die Gemeinschaft der socialen Pflichten nirgends sicherer
Waurzel fasst, als in der Gemeinsamkeit des Berufes® (Bericht der Minoritit
des Gewerbeausschusses, 1091 der Beilagen StP AH, 9. Session, S. 43). Diese
Tradition suchten sie durch die Bildung von Berufsgenossenschaften im Sinne
von Zusammenschlissen gleicher Industriezweige fortzusetzen.
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Tabelle 10: Entwurf einer Finteilung der Gewerbebetriebe in Berufs-

genossenschaften
Gruppen Al;\)pro_ximative Genossen-
rbeiterzahl schaften
1 Bergbau, Hiittenwesen (Salinenwesen) 117.000 2a
2 Industrie der Steine, Erden, Thon und Glas 52.000 1
3 \(/)Vr;ir:sszr? Industrie, Erzeugung von Leder, Kautschuk, 22,000 1
4 Verarbeitung von Metallen, Erzeugung von Metallwaren 4.600 1
5  Maschinen, Instrumente, Apparate, Werkzeuge, Transportmittel 29.000
6  Textil-Industrie
A: Schafwoll-Industrie 62.000 1
B: Baumwoll-Industrie 65.000 1
C: Sgide, Flachs, Hanf, Jute, Néh-, Strick-, Stickwaren, 60.000 1
Vorhange, Posamentier-, Tapezier-, Bettwaren
7 Papier-Industrie 15.000 1
8 Polygraphische u. in anderen Gru‘ppen qicht enthaltene 12,000 1
Kunstgewerbe, Tapeten, Buntpapier, Spielkarten
9 Industrie der Holz- u. Schnitzstoffe 25.000 1
10  Confections-Industrie 23.000 1
11 Zucker-Industrie 65.000 1
12 Eir(;;k;rsgfzreien, Branntwein-Brennereien, Liqueure, Essig, 41,000 1
13 A:Andere Nahrungs- u. Genussmittel 17.000 1
13 B: Tabak-Fabrikation 23.000 1
14 Baugewerbe ? 1
Zahl der Genossenschaften 18

a) Aufgrund der hohen Anzahl von Beschiftigten in der Montanindustrie schlugen die Libera-
len die Bildung einer nérdlichen Gruppe fiir B6hmen und Mihren und einer stidlichen, alpinen
Gruppe vor (vgl. Neuwirth, StP AH 31.05.1886, S. 2760).

Eigene Zusammenstellung nach den im Protokoll der 125. Sitzung des Gewerbeausschusses

am 21. Jinner 1885 enthaltenen Aufzeichnungen, Osterreichisches Parlamentsarchiv.

Um den Gegenentwurf zur Regierungsvorlage zu konkretisieren, legte der
Vertreter der Brinner Handels- und Gewerbekammer, Josef Neuwirth, dem
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Gewerbeausschuss einen vorldufigen Entwurf fir eine Einteilung der Ge-
werbe in 18 Berufsgenossenschaften vor (vgl. Tab. 10).

Die Debatte um die Berufsgenossenschaften kreiste um die Frage, inwie-
fern das leitende Prinzip einer Zusammenfassung gleichartiger Betriebe um-
gesetzt wurde. So stimmten zwar viele Mitglieder des Herrenhauses im
Grundsatz dem Prinzip der berufsgenossenschaftlichen Organisation zu, da
,»was zusammenwirken soll, natiitlich Bertthrungspunkte haben muss® (Bel-
credi, StP HH 28.10.1886, S. 245), verbanden dies jedoch mit dem Einwand,
dass sich dies unter den gegebenen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen nur
unzureichend realisieren lieBe. Die Kommission, die das Herrenhaus zur
Vorberatung des Gesetzesentwurfs einsetzte, zog die Schlussfolgerung: ,,Die
Gleichartigkeit der Berufe, welche dem Genossenschaftsprinzip zugrunde
liegt, kénnte in Osterreich nur sehr unvollkommen zur Geltung kommen®,
da nach der Zusammenfassung gleichartiger Betriebe ,,eine grof3e Zahl von
den verschiedenartigsten Betrieben tibrig bleiben wiirde, welche trotz dieser
Verschiedenheit zusammengelegt werden mussten® (107 der Beilagen StP
HH, 10. Session, S. 4; Hervorhebung). Weniger sachlich argumentierend
versuchte der Berichterstatter des Gewerbeausschusses im Abgeordneten-
haus diese These zu belegen, indem er sich ironisch tiber die Zusammen-
setzung einzelner Berufsgenossenschaften in dem von der Opposition vorge-
legten Schema duf3erte:

Was hat zum Beispiel in der zweiten Gruppe der Ziegelschliger mit dem
Glasschleifer zu tun? Da ist gewiss keine (gemeinsamkeit des %erufes vor-
handen; was haben in der cigritten Gruppe die Ziindholzchen mit Leder,
das SchieBpulver mit Kautschuk und das Leuchtgas mit Seife gemeinsam?
Es ist das gewiss keine Gemeinsamkeit des Berufes; und in der finften
Gruppe, wie finde ich da eine Verwandtschaft zwischen den Uhren und
dem Schiffbaue oder in Gruppe 13 zwischen Gebick und Kaffeesurrogat?
Vielleicht nur die eine Verwandtschaft, dass das eine gut zum Essen, das
andere schlecht zum Trinken war. (Hedterkeit) (StP AH 31.05.1886,
S. 2765)

Im Gegenzug versuchten auch die Befiirworter der Territorialverbinde, die
zunichst die Vorteile einer heterogenen Risikenstruktur betont hatten, ihr
Modell durch den Verweis auf Gemeinsamkeiten zu rechtfertigen. Sie stellten
die Kronldnder als wirtschaftliche Interessengemeinschatten dar und riickten
die Unterschiede zwischen den Kronlindern ins Zentrum ihrer Argumenta-
tion. Stellvertretend fiir die Mitglieder des tschechischen Klubs betonte
beispielsweise der Abgeordnete Karel Adamek, die territoriale Organisation
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sei ,angesichts der Verschiedenheit der inneren und dulleren Productions-
verhiltnisse und der culturellen und volkswirtschaftlichen Verhiltnisse der
cinzelnen Konigreiche und Linder als die wichtigste Grundlage der gedeihli-
chen Entwicklung der Unfallversicherung® (StP AH 21.05.1886, S. 2523)
anzuerkennen.

Diese Argumentationsmuster verdeutlichen, dass die Frage des Aufbaus
der Unfallversicherung weit mehr als eine administrative Angelegenheit war.
Die Kontroverse um einen berufsbezogenen oder einen territorialen Zu-
sammenschluss von Betrieben zu einem Kollektiv verweist darauf, dass es
dabei auch um die Frage ging, auf welcher Grundlage eine Gemeinschaft
gebildet wurde. Gerade fiir die Organisation des Wirtschaftslebens spielten
berufsstindische Zusammenschliisse lange Zeit eine zentrale Rolle. Gegen
dieses etablierte Prinzip musste sich nun die Bildung von Versicherungs-
gemeinschaften entlang territorialer Kriterien durchsetzen.

Besondere Schwierigkeiten bereitete es dabei, das Verhiltnis der einzelnen
territorialen Unfallversicherungsanstalten zueinander zu kliren. Die Unfall-
versicherungsanstalten waren im Grundsatz finanziell selbststindige Einhei-
ten. Die Unfallversicherung schrieb zwar das Prinzip der Gesamtschuldner-
schaft der Unternehmer im gesamten Geltungsgebiet des Gesetzes fest, doch
in der Praxis bildeten die Einheiten der Territorialverbinde den Rahmen der
Vergemeinschaftung von Risiken. Allerdings sah das Gesetz die Bildung eines
gemeinsamen Reservefonds (§ 15 UVG) vor, tiber dessen Verwendung der
Minister des Innern entscheiden konnte. In Ausnahmefillen konnte es daher
zu einer gegenseitigen Haftung der Unfallversicherungsanstalten fiireinander
kommen.

Diese Moglichkeit eines territorialen Ausgleichs war einer der zentralen
Kritikpunkte am Territorialsystem. Die Opposition stellte den gemeinsamen
Reservefonds als eine ungerechtfertigte Belastung insbesondere der deut-
schen Industrie dar. So argumentierte etwa der liberale Abgeordnete Strache,
diese Regelung liefe ,,deutlich darauf hinaus, dass unsere deutsche Industrie,
der Sie eine so grof3e Last auferlegen, auch noch dazu bestimmt ist, auch die
passiven Versicherungsanstalten anderer Linder mit aufzigeln zu missen
(StP AH 21.05.1886, S. 2528).

Selbst die Befiirworter des Territorialsystems standen dem gemeinsamen
Reservefonds skeptisch gegentiber. Sie akzeptierten ihn jedoch als Folge der
territorialen Organisationsstruktur unter Ausschluss einer Ausfallhaftung des
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Staates. Zur Rechtfertigung verwiesen sie auf die Zusammenhinge im ge-
samtstaatlichen Rahmen und die damit in Verbindung stehenden Vorteile
einer reibungslosen Umsetzung der Unfallversicherung fir die wirtschaftlich
stirkeren Linder:

Es ist vielmehr unsere Aufgabe, in erster Linie dazu beizutragen, dass in
jenen Lindern, wo die socialen Gegensitze und Gefahren mit der Uber-
handnahme des Pauperismus wachsen, das sociale Elend gemildert werde.
An dieser Sanirung haben allerdings in erster Linie die betreffenden Lin-
der, aber auch das ganze Reich ein vitales, bedeutendes Interesse, und ich
glaube, dass auch die Opposition kaum wird bestreiten kénnen, dass
jedermann ein groBes Interesse daran habe, dass in dem Hause seines
Nachbars eine Feuersbrunst nicht ausbreche. (Sehr richtig! rechts.) (Adamek,
StP AH, 31.05.1880, S. 2749)

Die Debatten um den gemeinsamen Reservefonds lassen erkennen, dass das
Prinzip der Risikenteilung sozialstaatliche Umverteilung zur Folge hatte — hier
in Form eines territorialen Ausgleichs. Wie sich herausstellen sollte, standen
die Kontroversen um den Reservefonds in keinem Verhiltnis zur spiteren
Bedeutung dieses Instruments in der Praxis. Die meisten der Unfallversiche-
rungsanstalten wiesen bereits in den ersten Jahren derart ungiinstige finan-
zielle Ergebnisse auf, dass die Einzahlungen in den Fonds unbedeutend waren
(vgl. Bericht des Gewerbeausschusses zum Ausdehnungsgesetz, 649 der
Beilagen StP AH, 11. Session, S. 13f.). Wider Erwarten waren es dabei neben
der Unfallversicherungsanstalt in Lemberg gerade auch die beiden grofen
Unfallversicherungsanstalten in Niederosterreich und B6hmen, die aufgrund
finanzieller Probleme nicht zum Reservefonds beitragen konnten (vgl. die
Statistiken in Kaan 1900: 15f.).

Die Gefabrenklasseneinteilung und das Aquivalenzprinzip

Mit Inkrafttreten der Unfallversicherung wurden die Unfallversicherungsan-
stalten zu Adressaten von Entschidigungsanspriichen der Versicherten. War
diese Gesamtschuldnerschaft der Unternehmer im Grundsatz Ausdruck einer
»oolidaritit der Industriellen” (Ewald 1993: 429), so stand doch gleichzeitig
das Bemiithen im Vordergrund, die Umverteilung innerhalb der Versicherten-
gemeinschaft der Unternehmer zu begrenzen. Die Unfallversicherung orien-
tierte sich daher stark am Aquivalenzprinzip, das hei3t an einer Entsprechung
von Beitrigen und Leistungen.
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Umgesetzt wurde dies, indem man sich an dem aus der Privatversicherung
bekannten Instrument der Gliederung in Gefahrenklassen orientierte. Ein
vom Ministerium des Innern verdffentlichtes Schema teilte versicherungs-
pflichtige Betriebe ,,nach Gegenstand und Art™ in insgesamt 12 Gefahren-
klassen ein (§ 14 UVG). Die erste Gefahrenklassenklassifikation aus dem Jahr
1889 (RGB176/1889) wies beispielsweise Tabakfabriken, Betrieben der Gold-
und Silberwarenerzeugung oder Handschuh-, Mieder- und Wischefabriken
die niedrigste Gefahrenklasse zu. Die hdchste Gefahrenklasse war fiir Dyna-
mitfabriken und fiir Betriebe zur Erzeugung von Kunstfeuerwerkskoérpern,
SchieBpulver sowie Spreng- und Ziindmitteln vorgesehen. In land- und forst-
wirtschaftlichen Betrieben war die Art der Maschinen, die zum FEinsatz
kamen, entscheidend. So wurden Betriebe mit einer durch Tierkraft betriebe-
nen Dreschmaschine in die Gefahrenklasse 7 eingereiht. Wurde die Dresch-
maschine mit Dampf- oder Wasserkraft betrieben, befand sich der Betrieb in
der Gefahrenklasse 8.

Das Schema sah fiir jede der 12 Gefahrenklassen eine Spannbreite von
Gefahrenprozentsitzen vor. Anhand dieser Ubersicht wiesen die Unfallversi-
cherungsanstalten allen versicherungspflichtigen Betrieben ihres Einzugs-
gebiets einen Gefahrensatz zu. Aus diesem Satz errechnete sich schlief3lich
der Beitrag des Unternehmens in Prozent der Lohnsumme. Ein Betrieb mit
dem Gefahrensatz 5 in der Gefahrenklasse 1 musste beispielsweise 0,28 Pro-
zent der Lohnsumme entrichten, ein Betrieb mit dem Gefahrensatz 100 in
der Gefahrenklasse 12 hingegen 5,67 Prozent der Lohnsumme. Das Instru-
ment der Gefahrenklasseneinteilung richtete also die Prdmie, die Betriebe zu
zahlen hatten, am Risiko, das diese in die Versicherungsgemeinschaft
cinbrachten, und somit am Wert der zu erwartenden Versicherungsleistungen
aus.

Als zentrales umverteilungsregulierendes Instrument war die Gefahren-
klasseneinteilung Gegenstand von Konflikten. Bereits im ersten Jahr der An-
wendung des Gesetzes reichten Unternehmer eine Vielzahl von Einspriichen
bei den politischen Landesbehérden ein. In mehr als 700 Fillen kam es zum
Rekurs beim Ministerium des Innern (vgl. AmtlNachr, 4 (1892), S. 27). Die
Verhandlungen um die im Fiinfjahresrhythmus stattfindenden Uberarbei-
tungen des Schemas machten dabei die Grenzen des Aquivalenzprinzips in
der Sozialversicherung deutlich. Die Daten der ersten Jahre zeigten, dass in
vielen Betrieben, die ohnehin bereits einer hohen Gefahrenklasse zugewiesen
waren, das Unfallrisiko noch unterschitzt worden war. So verursachten
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insbesondere landwirtschaftliche Maschinenbetriebe den Unfallversiche-
rungsanstalten Kosten in mehr als der doppelten Hohe ihrer Beitrdge (vgl.
AmtlINachr, 7 (1895), S. 148-150). Nicht in allen Fillen wurden jedoch die
Gefahrenklassen entsprechend angepasst.

Hinter diesem Vorgehen stand die Uberlegung der zumutbaren Beitrags-
belastung in einer auf verpflichtender Mitgliedschaft beruhenden Versiche-
rung, wie die Erlduterungen in den Amtlichen Nachrichten des Ministeriums des
Innern belegen:

Leider muss von vielen solchen Betriebsgattungen gesagt werden, dass sie
auch dermalen noch nicht im vollen Mal3e ihrer Unfallsgefahr entspre-
chend tarifirt erscheinen. Es gilt dies insbesondere von Miihlen, Sigen,
Steinbriichen, einzelnen Baugewerben, dann von landwirtschaftlichen
Maschinenbetrieben etc., zumeist wirtschaftlich schwicheren Unter-
nehmungen, denen eine tber ein gewisses Mal3 hinausgehende Beitrags-
leistung nicht zugemuthet werden kann, ohne dass ihre wirtschaftliche
Lage noch mehr erschwert wiirde. Dieser Umstand wird bei der Reform
der Unfallversicherung insoferne nicht aus dem Auge gelassen werden
dirfen, als die Mittel zu suchen sein werden, hier eine Remedur zu
schaffen, ohne anderen Betrieben eine tiber das Mal3 ihrer Unfallsgefahr
hinausgehende Belastung aufzuerlegen. (AmtlNachr, 9 (1897), S. 217)

Diese Problematik setzte sich auch in den folgenden Jahren fort. Doch die
Behorden hielten weiterhin davon Abstand, das Risiko dieser Betriebe auf die
tbrigen Betriebe umzulegen. Vielmehr fand man eine politische Losung,
indem in einigen Landesteilen die Versicherungsbeitrige fiir bestimmte
Betriebsarten aus Landesmitteln getragen wurden. Dieser Zuschuss aus 6f-
fentlichen Mitteln sollte einen finanziellen Ausgleich zwischen Arbeitgebern
aus Industrie und Landwirtschaft verhindern. Auf Anregung der Versiche-
rungsanstalt in Wien fasste etwa der niederdsterreichische Landtag bereits am
19. November 1889 den Beschluss, die Beitrige fiir Besitzer von Dresch- und
Hickselschneidemaschinen durch Zahlung einer Pauschale aus dem Landes-
fonds zu bestreiten; die Unternehmer der betreffenden landwirtschaftlichen
Betriebe wurden dadurch von der Beitragszahlung befreit. Weitergehend be-
schloss der niederdsterreichische Landtag am 31. Oktober 1905, der Arbeiter-
Unfallversicherungsanstalt jahrlich einen Betrag zu tberweisen, der fur die
Beitrige versicherungspflichtiger kleingewerblicher Betriebe verwendet wur-
de, in denen zeitweise Maschinen zum Einsatz kamen. (Vgl. Denkschrift der
Arbeiter-Unfallversicherungsanstalt 1914, S. 8-10).
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5.3.2  Das Solidarprinzip in der Krankenversicherung

Wihrend die Unfallversicherung als Aquivalent einer Haftpflichtgesetzge-
bung tberwiegend aus Arbeitgeberbeitrigen finanziert wurde, diskutierte
man bei der Krankenversicherung von Beginn an eine finanzielle Beteiligung
beider Parteien des Arbeitsverhiltnisses. Zusammenschlisse lohnabhingig
Beschiftigter zum Zweck der gemeinschaftlichen Absicherung des Krank-
heitsrisikos bildeten hier ebenso Ankniipfungspunkte wie eine gesetzliche
Verpflichtung zur Beteiligung der Arbeitgeber an den Kosten fiir Krankheits-
phasen ihrer Beschiftigten.

Bereits das sogenannte Verpflegungskostennormale aus dem Jahr 1837,
das die in den verschiedenen Gesindeordnungen vorgesehene Verpflichtung
der Dienstgeber zur Firsorge fiir erkrankte Dienstboten auf Inhaber von
Fabriken, Gewerbe- und Handelsunternehmer ausdehnte, verpflichtete Ar-
beitgeber bei einem Aufenthalt ihrer Beschiftigten in einem 6ffentlichen
Krankenhaus zur Zahlung der Verpflegungskosten (vgl. Menzel 1893: 17).
Auch zur Finanzierung von Fabriks- und Genossenschaftskassen hatten Ar-
beitgeber gemil} der Bestimmungen der Gewerbeordnung einen Zuschuss zu
leisten, was beispielsweise die Prager Handels- und Gewerbekammer als
Grundlage fir eine Beteiligung der Arbeitgeber an den Kosten der Kranken-
versicherung anfiihrte:

Betreffend die Beitragspflicht der Arbeiter zur Krankenversiche-
rung, kann hiertiber (...) WOE] kaum ein Zweifel entstehen. Da die Gefahr
zu erkranken, eine weit allgemeinere ist (...) lieBe sich im Gegentheile eher
die Beitragspflicht der Arbeitgeber (...) bezweifeln. Indes waren da Abidn-
derungsvorschlige umsoweniger am Platze, als die Arbeitgeber des Klein-
und Grof3gewerbes heute schon nach §. 121 und 89 der Gewerbeordnung
beitragsptlichtig sind und vom Standpunkte der Humanitit eine Beitrags-
leistung  der %rbeitgeber zum mindesten wiinschenswert erscheint.
(Petition der Handels- und Gewerbekammer in Prag, betreffend Abidnde-
rungsantrige zu der Regierungsvorlage tiber die Krankenversicherung der
Arbeiter, StP AH 28.05.1886, S. 2682; Hervorhebung 1.0.)

Anders als in der Unfallversicherung tibernahmen jedoch die versicherten Be-
schiftigten den groBeren Teil der Beitrige selbst. Als Richtwert gab das Ge-
setz eine Aufteilung im Verhiltnis von 2/3 zu 1/3 zwischen Arbeitnehmern
und Arbeitgebern vor. Fragen der Risikengemeinschaften und der Umvertei-
lung innerhalb des staatlichen Territoriums betrafen daher vorwiegend die
Arbeitnehmer.
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Die Tréger der Krankenversicherung als Risikengemeinschaften

Auch die Krankenversicherung war innerhalb des staatlichen Territoriums im
Rahmen kleinerer Hinheiten organisiert. Eine finanzielle Beteiligung des Staa-
tes war nicht vorgeschen. Ebenso wie die territorialen Unfallversicherungs-
anstalten waren die Krankenkassen als Versicherungstriger unabhingige, auf
dem Prinzip der Gegenseitigkeit beruhende Institutionen. Teilweise wurden
die Krankenkassen daher als ,,Riskengemeinschaften bezeichnet (vgl. z.B.
AmtlNachr, 20 (1908), S. 7; Begriindung zur Gesetzesvorlage betreffend die
Sozialversicherung, 1160 der Beilagen StP AH, 18. Session, S. 138).

Die Entscheidung der Regierung, die bestehenden Institutionen der Kran-
kenversicherung zu erhalten, hatte eine fragmentierte Struktur der Kranken-
versicherung zur Folge. 1890, nach dem ersten vollstindigen Jahr der Anwen-
dung des Gesetzes, war gut ein Drittel der Versicherten (ca. 36 Prozent) in
den neu errichteten Bezirkskassen versichert. Ein weiteres Drittel (ca. 33 Pro-
zent) war Mitglied einer Betriebskasse. Das restliche Drittel der Versicherten
teilte sich auf handwerkliche Genossenschaftskassen (ca. 15 Prozent) und
freie Hilfskassen (ca. 17 Prozent) auf (vgl. Tab. 11). Baukassen waren eine
Sonderform von Betriebskassen. Sie tibernahmen die Versicherung von Ar-
beitern, die bei 6ffentlichen Bauprojekten beschiftigt waren. Da sie lediglich
fur die Dauer der Bauarbeiten errichtet wurden, unterlag ihre Mitgliederzahl
groflen Schwankungen. Im Gesamtgefiige der Krankenkassen spielten sie
eine untergeordnete Rolle.

Diese Vielfalt an Kassen blieb auch in den folgenden Jahren bestehen.
Allerdings ergaben sich im Lauf der Zeit Verschiebungen in der Kassenstruk-
tur (vgl. Tab. 11). Bezirkskassen entwickelten sich zum vorherrschenden Kas-
sentyp. 1910 waren bereits 43 Prozent der Versicherten Mitglied der insge-
samt gut 570 Bezirkskassen auf dem Gebiet der cisleithanischen Reichshilfte.
Genossenschafts- und Vereinskassen behaupteten ihre Position; ihr prozen-
tualer Anteil an der Gesamtzahl der Versicherten stieg bis 1910 auf 17 Pro-
zent (Genossenschaftskassen) bzw. 18 Prozent (Vereinskassen). Die Bedeu-
tung von Betriebskassen nahm hingegen trotz eines Mitgliederzuwachses ab.
1910 waren nur noch ungefihr 22 Prozent der Versicherten bei Betriebskas-
sen versichert. Dieser Riickgang war vermutlich in Teilen auf die Tatsache
zuriickzufthren, dass die durchschnittliche Zahl der Mitglieder in den ande-
ren Kassentypen sich stark erhéhte, wihrend die Mitgliedszahl der Betriebs-
kassen durch die GréBe des Unternehmens beschrankt war.
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Tabelle 11: Mitgliederzahlen der Krankenkassen 1890 bis 1910

Bezirks-  Betriebs- Bau- EAs L Vereins-
schafts- Gesamt
kassen kassen kassen K kassen
assen
Kassen 545 1427 3 632 53 2.660
Mitglieder 550.606 505.642 663 230.578 261.336  1.548.825
1890 | @ Mitglieder 1010 354 221 365 4.931 582
pro Kasse
Anteil an Gesamt- o o _ o o
versicherten 355 % 32,6 % 14,9 % 16,9 %
Kassen 568 1.336 2 866 141 2913
Mitglieder 1.038.785 664.677 339 367.427 428702  2.499.930
1900 | @ Mitglieder 1829 498 170 424 3.040 858
pro Kasse
Anteil an Gesamt- ® ® ® 0
versicherten 41,6 % 26,6 % - 14,7 % 171 %
Kassen 576 1.205 45 1.270 227 3.323
Mitglieder 1.491.743 775.214 11.294 570.937 618.141  3.467.329
1910 | @ Mitglieder 25500 643 251 450 2723 1,043
pro Kasse
Anteil an Gesamt- 9 9 0 0 0
versicherten 43,0 % 224 % 0,3% 16,5 % 17,8 %

Quelle: AmtINachr, 6 (1894) — AmtINachr, 25 (1913). Die angegebenen Zahlen der Kassen
und Mitglieder sind Durchschnittswerte; Kassen mit unterjihriger Funktionsdauer wurden in
den Statistiken anteilig auf eine ganzjihrige Funktionsdauer umgerechnet.

Unerwartet verlief dabei insbesondere die Entwicklung von Genossen-
schaftskassen. Da vor der Verabschiedung des Krankenversicherungsgesetzes
nur ein kleiner Teil der Genossenschaften den Bestimmungen der Gewerbe-
ordnung nachgekommen und Kassen errichtet hatte, gingen politische Ent-
scheidungstriger davon aus, ,,dass die Genossenschaften auf diesem Wege es
zu einem ausgebildeten Kassenwesen nicht bringen werden® (Baernreither,
StP AH 08.02.1887, S. 4090). Doch es zeigte sich, dass die Genossenschaften
die Griindung von Kassen bewusst bis zur Verabschiedung des Gesetzes zu-
riickgestellt hatten. 1890 waren bereits tiber 600 Genossenschaftskassen als
Triger der Krankenversicherung registriert. Die Zahl stieg bis 1910 auf
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1270.80 Anders als fur andere Kassenarten gab das Gesetz fiir Genossen-
schaftskassen keine Mindestzahl an Mitgliedern vor. Die Behérden versuch-
ten zwar, kleinere Genossenschaftskassen zur Integration in Bezirkskassen zu
bewegen (vgl. AmtINachr, 3 (1891), S. 259), hatten jedoch offenbar mit dieser
Strategie wenig Erfolg.

Aufgrund der Vielfalt an Krankenkassen waren auf dem Gebiet der cis-
leithanischen Reichshilfte verschiedene Prinzipien der Zuordnung von Mit-
gliedern zu einer Versichertengemeinschaft wirksam. Bezirkskassen waren die
einzigen Kassen, deren Mitgliedschaft sich ausschlieBlich nach territorialen
Kriterien richtete. Auf3erhalb von Bezirkskassen fand zunichst eine Trennung
zwischen handwerklichen Genossenschaftskassen und Betriebs- und Vereins-
kassen der industriellen Arbeiter statt. Hinsichtlich der Vereinskassen waren
im Zusammenhang mit dem Krankenversicherungsgesetz in erster Linie Be-
rufsgruppen ibergreifende Allgemeine Arbeiter-Krankenkassen von Bedeu-
tung, wihrend sich nach Berufen strukturierte gewerkschaftliche Unterstiit-
zungskassen teilweise anderen Bereichen wie der Arbeitslosenunterstiitzung
zuwandten (vgl. Grandl 2004: 79-83). Genossenschaftskassen waren grund-
sitzlich nach Berufsgruppen gegliedert, wenngleich dieses Prinzip in der Pra-
xis an Bedeutung verlor und sich daher Genossenschaftskassen hinsichtlich
der Zusammensetzung der Mitglieder hdutig nicht wesentlich von Bezirkskas-
sen unterschieden (Mayer 1900: 42). Setzte sich somit sowohl innerhalb der
Industrie als auch innerhalb des Handwerks zunehmend eine territoriale Zu-
ordnung durch, hielten Betriebskassen an der Zuordnung zu einer Risikenge-
meinschaft Uber das soziale Gebilde des Betriebs fest.

Welches Organisationsprinzip jeweils vorherrschend war, wurde wesent-
lich von den jeweiligen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen beeinflusst.
Eine nach Kronlindern gegliederte Ubersicht der prozentualen Verteilung
der Versicherten auf die Kassenarten lisst bedeutende regionale Unterschiede
in der Organisationsstruktur der Krankenversicherung zu Tage treten (vgl.
Tab. 12).

80 Ein Teil dieser Zunahme ist darauf zurtckzufithren, dass seit 1907 die Lehrlingskranken-
kassen in den offiziellen Statistiken mit den Genossenschaftskrankenkassen ausgewiesen
wurden. Die Zahl der Lehrlingskrankenkassen belief sich Ende 1907 auf 434; die Zahl der
Versicherten auf 75.869 (AmtlNachr, 21 (1909), S. 168£.).
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Tabelle 12: Prozentuale Verteilung der Mitglieder auf die Kassenarten
1893 und 1910 (in % der gesamten Versicherten)

Bezirks- Betriebs- und Genossen- Vereins-

Verwaltungsgebiet kassen Baukassen schaftskassen kassen

1893 1910 1893 1910 1893 1910 1893 1910
Wien 22,1 21,7 44 1,9 47,7 419 258 285
Nieder- exkl. Wien 40,1 48,1 29,3 21,1 9,9 11,9 20,7 18,9
osterreich ik, Wien | 26,8 108 379 245
Oberbsterreich 23,3 33,0 13,7 10,4 244 15,8 38,6 40,8
Salzburg 34,1 404 1,5 9,7 216 18,3 328 316
Steiermark 333 47,0 129 11,0 8,1 6,3 457 357
Kémten 53,5 47,6 12,1 48 1,3 14 33,1 46,2
Krain 63,5 723 30,9 19,1 0,9 47 47 39
Kistenland 69,2 708 16,9 12,6 32 29 10,7 13,7
Tirol und Vorarlberg 46,8 496 274 145 12,3 16,7 135 19,2
Bohmen 48,2 49,5 348 234 8,5 133 8,5 138
Méhren 324 444 371 29,1 12,7 12,6 178 139
Schlesien 279 42,1 40,3 253 11,0 10,9 20,8 21,7
Galizien 773 77,0 14,5 1,5 8,2 8,8 - 2,7
Bukowina 64,5 93,0 20,9 29 14,6 35 - 0,6
Dalmatien 100 98,2 - 1,8 - -
Cisleithanien 373 43,0 29,6 22,7 16,4 16,5 16,7 178

Higene Darstellung nach: AmtINachr, 8 (1896), S. 730f.; AmtINachr, 25 (1913), 2. Beiheft,
S. 10.

In den wirtschaftlich weniger entwickelten Gebieten der cisleithanischen
Reichshilfte, in Dalmatien, dem Kiistenland und Krain ebenso wie in Galizien
und der Bukowina, waren territoriale Bezirkskassen die bestimmenden Risi-
kengemeinschaften. In den industrialisierten Gebieten hingegen, in Schlesien,
Mihren, Bobhmen sowie Niederosterreich, spielten Betriebskassen eine gro-
Bere Rolle. Hier schien sich das territoriale Prinzip langsamer durchzusetzen,
da bereits zuvor stirker ausgebildete alternative Strukturen bestanden hatten.
Nach der Berufszugehorigkeit gegliederte Genossenschaftskassen wiederum
waren in Wien vorherrschend. Auerhalb Wiens erlangten sie lediglich in Salz-
burg und anfinglich auch in Oberdsterreich gréf3ere Bedeutung,
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Unmwerteilung in der Krankenversichernng

Mit der Einfihrung der staatlichen Krankenversicherung ging eine Verallge-
meinerung des Versicherungsprinzips einher. Gerade Beschiftigte fortge-
schrittenen Alters oder Personen mit einem schlechten Gesundheitszustand
hatten zuvor hiufig keine Moglichkeit der Krankenversicherung, da selbstver-
waltete Hilfskassen sie nicht aufnahmen (fiir Deutschland vgl. Tennstedt
2009: 86t.). Mit Inkrafttreten der staatlichen Krankenversicherung wurde
nicht nur eine Versicherungspflich?, sondern auch ein Rech? auf eine Versiche-
rung fur Arbeitnehmer umgesetzt. Die staatlich errichteten Bezirkskassen
mussten Pflichtversicherte jeden Alters und freiwillig Versicherte bis zu einer
Altersgrenze von 35 Jahren aufnehmen. Im Geltungsgebiet des Gesetzes war
der Zugang zur Krankenversicherung nicht mehr von individuellen Risiko-
merkmalen abhingig.

Die Risikengemeinschaft einer Krankenkasse fasste Versicherte unabhin-
gig von Geschlecht, Alter und Gesundheitszustand und somit ohne Riicksicht
auf eventuell vorhandene unterschiedliche Risikostrukturen zusammen. Ein
Musterstatut fiir Bezirkskassen, das vom Ministerium des Innern herausgege-
ben und zu Beginn von den meisten Bezirkskassen tibernommen wurde®!,
rdumte den Kassen die Méglichkeit einer Abstufung der Beitrige nach dem
Eintrittsalter ein (AmtlNachr, 1 (1888/89) S. 113). Mit dem Aufbau einer Sta-
tistik verdichteten sich die Hinweise auf systematische Unterschiede zwischen
verschiedenen sozialen Gruppen in Bezug auf das Krankheitsrisiko (vgl.
,,JJKrankheits- und Sterblichkeitsverhaltnisse bei den ... Krankenkassen®,
1913). Im Zuge der Reformbemtihungen diskutierte man daher eine Abstu-
fung der Beitrige ,,nach Mitgliederkategorien, zwischen denen erfahrungsge-
mil} wesentliche Unterschiede in der Krankheitsgefahr bestehen® (§ 67 der
Sozialversicherungsvorlage, 1160 der Beilagen StP AH, 18. Session). Die
Uberlegungen umfassten Kategorien wie Geschlecht, Alter, Beschiftigungs-
art oder Betriebsgattung.®? Doch erst die Novelle des Krankenversicherungs-
gesetzes aus dem Jahr 1917 ermdglichte es den Kassen, in ihren Statuten eine
Differenzierung von Beitragssitzen vorzunehmen (§ 26 des Gesetzes vom 20.
November 1917, RGBI 457/1917).

81 Vgl. die tabellarische Ubersicht der wichtigsten Statutenbestimmungen von Bezirkskassen,
AmtINachr, 1 (1888/89), S. 626f.

82 Vgl. dazu den Bericht tiber die Sitzungen des Sozialversicherungsausschusses in Soziale
Rundschau, 11 (1910), Bd. 2, S. 38.
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Bestimmend blieb daher in der Krankenversicherung der Gedanke einer
solidarischen Risikengemeinschaft. Uber den Ausgleich zwischen Gesunden
und Kranken hinaus enthielt die cisleithanische Krankenversicherung des aus-
gehenden 19. Jahrhunderts bereits Elemente einer systematischen Umvertei-
lung zwischen verschiedenen sozialen Gruppen, etwa durch die Festschrei-
bung eines vierwochigen Krankengeldanspruchs fir Wochnerinnen (§ 6
KVG). Zeitgenossische Akteure nahmen dies als eine Umverteilung zwischen
den Geschlechtern wahr, wie eine kritische Nachfrage des deutschklerikalen
Abgeordneten Rogl wihrend der Beratung des Gesetzes im Abgeordneten-
haus vermuten lasst:

Mit welchem Rechte kann ein ordentlicher, braver Bursche, der in zehn
und noch mehr Jahren nicht ein einzigesmal eine Krankenunterstiitzung
bendthigt, gezwungen werden, einen Beitrag zur Unterstiitzung einer
Wochnerin zu leisten, welcher er ganz ferne steht, und wie kann ein
solcher Bursche fiir eine Krankheit verantwortlich gemacht werden, die,
wenn man sie schon eine Krankheit nennen will, jedenfalls eine selbst.
verschuldete ist? (StP AH 24.02.1887, S. 42706f.)

Des Weiteren setzten einige Kassen bereits eine beitragstreie Mitversicherung
von Familienangehérigen um, die als freiwillige Mehrleistung der Kassen
prinzipiell méglich war. Anlisslich einer Nachfrage stellten die Behdrden klar,
dass es sich dabei um eine Erweiterung der Kassenleistungen handelte, die
aus den Beitrdgen a/ler Mitglieder zu leisten war (vgl. AmtINachr, 20 (1908),
S. 94-95). In Ansitzen setzte die cisleithanische Krankenversicherung auf
diese Weise bereits das heute fiir diesen Versicherungszweig charakteristische
Solidarprinzip um, das tber den versicherungsimmanenten Risikenausgleich
zwischen Gesunden und Kranken hinaus eine systematische interpersonelle
Umverteilung zur Folge hat. Dies geschieht in erster Linie durch die ein-
kommensproportionale Beitragsbemessung, der eine an Bedarfskriterien ori-
entierte Gewihrleistung von Sachmitteln gegeniibersteht, sowie tber die
beitragsfreie Mitversicherung nicht versicherungspflichtiger Familienangeho-
riger (vgl. Ullrich 2000: 40-51).

Der Anwendung des Solidarprinzips stand das Bemtihen gegentiber, einen
als ungerechtfertigt angesehenen Leistungsbezug zu verhindern. Die Gene-
ralversammlung einer Krankenkasse war befugt, ,,Mitgliedern, welche sich die
Krankheit vorsitzlich oder durch schuldhafte Betheiligung bei Schlidgereien
oder Raufhindeln oder durch Trunksucht zugezogen haben, das statutenge-
mifle Krankengeld gar nicht oder nur theilweise zu gewihren® (§ 24 KVG).
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Da man befiirchtete, dass mit der Verallgemeinerung des Versicherungsprin-
zips das Vortiuschen von Krankheiten erleichtert wiirde, versuchte man, die-
ser Gefahr durch entsprechende Kontrollméglichkeiten entgegenzuwirken.
Der Aufbau der Krankenversicherung folgte dem Bemiihen, den Grad der
Entpersoénlichung gering zu halten, um so die ,,Simulation®, die in zeitgends-
sischen Darstellungen als ,,gefihrlichster Feind einer geregelten Krankenftr-
sorge® (Mayer 1900: 37) bezeichnet wurde, zu verhindern. Aus diesem Grund
wurden etwa die Bezirkskrankenkassen, die sich an den knapp 1000 Gerichts-
bezirken®? der cisleithanischen Reichshilfte orientierten, in ihrer territorialen
Ausdehnung wesentlich kleiner gefasst als die Unfallversicherungsanstalten.
Die Regierung begriindete dies folgendermalien:

Es muss in dieser Hinsicht vor allem das grofite Gewicht darauf gelegt
werden, dass es bei der Krankenversicherung nicht angeht wie bei der
Unfallsversicherung, groQ3e territorial oder berufsgenossenschaftlich orga-
nisirte Verbidnde zu schaffen, da nach der Natur der Sache die Thitigkeit
einer Krankenkasse sich nur auf einen verhiltnismalBig geringen Bezirk
beschrinken kann, weil im anderen Falle die Verwaltung nicht zum gro63-
ten Theile den Mitgliedern tiberlassen werden kénnte und auf diese Weise
die Verwaltungskosten in unverhiltnismalBiger Weise sich steigern miiss-
ten, und weil es sonst nicht moglich ist, die Kassenmitglieder der zur Ver-
hiitung von Simulationen dringend nothwendigen wirksamen Controle zu
unterwerfen. (84 der Beilagen StP AH, 10. Session, S. 20)

Diese Kontrollstrategien spiegeln die Beftirchtung wider, dass ,,rechtsférmige
Regelungen die Moglichkeiten der Verwendung der Mittel fiir unbeabsichtigte
Zwecke mit sich bringen® (Vobruba 1989: 136). Sie verweisen jedoch gleich-
zeitig auf den Charakter der Krankenversicherung als einer solidarischen Ri-
sikengemeinschaft, die bereits einige zentrale Prinzipien interpersoneller Um-
verteilung umsetzte und dadurch soziale Bezichungen auf dem Gebiet der
cisleithanischen Reichshilfte neu gestaltete.

83 1890 gab es in der cisleithanischen Reichshilfte 932 Gerichtsbezirke, die meisten davon in
Béhmen (222), die wenigsten in Voratlberg (6). Triest war ein eigener Gerichtssprengel
(vgl. Gesetzentwurf betreffend die Sozialversicherung, 1160 der Beilagen StP AH, 18.
Session, S. 164).
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5.3.3  Der gesellschaftliche Risikenausgleich in der Altersversicherung

Ebenso wie die Krankenversicherung wurde auch die Alterssicherung in der
Habsburgermonarchie durch Beitrige seitens der Arbeitgeber und der Arbeit-
nehmer finanziert. Dies galt sowohl fiir die Pensionsversicherung der Ange-
stellten als auch fir die vorgesehene allgemeine Altersversicherung. Die Um-
verteilungsmuster der Absicherung von Alter und Invaliditit weisen jedoch
zwel Besonderheiten auf. Zum einen verhandelte man die Frage einer finan-
ziellen Beteiligung des Staates deutlich differenzierter als zuvor. Zum anderen
wurde im Zusammenhang mit der Absicherung des erwerbslosen Alters zum
ersten Mal die Zusammenfassung aller Versicherten in eine einzige Risiken-
gemeinschaft innerhalb der staatlichen Grenzen diskutiert, wodurch Fragen
der Umverteilung im Raum an Bedeutung gewannen.

Der Staatszuschuss als Ausdruck einer gesellschaftlichen Sichernngsverantwortung

Aufgrund des langen Zeithorizonts erforderte die Altersversicherung lang-
fristige Planungen und hohe finanzielle Reserven. Zudem musste das Pro-
blem gel6st werden, wie mit Personen, die aufgrund ihres Alters die gesetzlich
vorgesehenen Wartezeiten nicht erfiillen konnten, umgegangen werden sollte.
Die Altersversicherung wurde daher von zeitgendssischen Beobachtern als
,technisch und volkswirtschaftlich® schwierige Frage (Brigel 1919: 149) be-
zeichnet. Aus diesen Griinden wurde eine finanzielle Beteiligung des Staates,
die Regierung und Gesetzgeber bei der Einfiihrung der Unfall- und Kranken-
versicherung abgelehnt hatten, nun nicht mehr vollstindig ausgeschlossen.
Bereits in den 1880er-Jahren, als in den Verhandlungen der ersten Sozialver-
sicherungsgesetze die kiinftige Erweiterung um eine Alterssicherung zur
Sprache kam, wurde angemerkt, dies werde ,,nur méoglich sein, wenn von allen
Seiten grofie Opfer gebracht werden® (Dumba, StP HH 12.02.1887, S. 291).

Wihrend das Gesetz zur Pensionsversicherung fir Angestellte im Parla-
ment beraten wurde, setzten sich unter anderem verschiedene Handels- und
Gewerbekammern (vgl. Kim 2010: 58-65), Verbinde der Werkmeister (vgl.
Kim 2010: 140f)) und die Sozialdemokratie (vgl. z.B. die Argumentation des
Abgeordneten Eldersch, StP AH 05.02.19006, S. 33777f) fir staatliche Zu-
schiisse zu den Rentenzahlungen ein. Die Regierung kntipfte allerdings die
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Durchfithrung der Angestelltenversicherung an den Ausschluss einer finanzi-
cllen Beteiligung des Staates. Der Minister des Innern, Graf Bylandt, vertrat
die Auffassung, diese Forderung sei ,,unter allen Umstinden verfritht (StP
AH 01.02.1900, S. 33691). Auch eine vom Herrenhaus vorgeschlagene Aus-
fallhaftung des Staates scheiterte am Widerstand der Regierung, so dass sich
die finanziellen Leistungen des Staates auf einen jihrlichen Beitrag zu den
Verwaltungskosten in Hohe von 100.000 Kronen beschrinkten (vgl. § 37
PVG-A).

Das Programm der Regierung Koerber enthielt schlieBlich erstmals Pline
fir eine finanzielle Beteiligung des Staates an einer auf Beitragszahlungen be-
ruhenden Altersversicherung der Arbeiter. Die Rentenzahlungen sollten da-
bei um einen festen Betrag aus staatlichen Mitteln erginzt werden. Die spite-
ren Gesetzentwlrfe hielten an diesem Modell fest, das auch in der deutschen
Invaliditits- und Altersversicherung zur Anwendung gelangte. Die Vorlage
der Regierung Beck iibernahm aus dem Koerberschen Programm den staat-
lichen Zuschuss in Héhe von jihrlich 90 Kronen, den sowohl unselbststindig
Erwerbstitige als auch Selbststindige erhalten sollten. Dieser Betrag war ver-
gleichsweise grof3ziigig bemessen; der deutsche Staat beteiligte sich mit einem
jahtlichen Zuschuss von 50 Mark an den Rentenzahlungen, was einem Betrag
von 60 Kronen entsprach (vgl. 1160 der Beilagen StP AH, 18. Session, S. 135).

Die Regierung rechtfertigte die finanzielle Beteiligung des Staates durch
das Unvermdgen des Arbeiters, ausreichende Riicklagen zu bilden einerseits,
das staatliche Eigeninteresse an einer materiellen Absicherung der Arbeiter-
schaft andererseits:

Die Rente, welche einen Ersatz des verlorenen Arbeitseinkommens bilden
soll, wird zum Theile wenigstens, durch R i cklagen aus diesem
Arbeitseinkommen erworben werden mussen, wenn ihr der Charakter
eines gesicherten Rechtsanspruchs gewahrt werden soll und es kann sich
nur darum handeln, andere Faktoren zur Mithilf e soweit
heranzuziehen, als die Krifte des Versicherten selbst nicht als ausreichend
angeschen werden kénnen. (...) In dieser Form, nimlich sozusagen als
Subvention fir eine Institution, an deren Einrichtung der Staat ein
wesentliches Interesse hat und deren gesicherte Fundirung die Krifte der
unmittelbar Beteiligten allein tibersteigen wiirde, ist eine materielle
Beteiligung des Staates ander Aufbringung der Mittel wohl
zu rechtfertigen. (1160 der Beilagen StP AH, 18. Session, S. 205; Hervor-
hebung 1.0.)
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Der aus Steuermitteln finanzierte Beitrag des Staates verlangte jedoch Recht-
fertigungsmuster, die Gber das staatliche Interesse hinausgingen. Zum ersten
Mal stand nun eine gese/lschaftliche Unerteilung zur Debatte. Die entsprechen-
den Begriindungsmuster verwiesen auf eine Verpflichtung der Gesellschaft
zur Unterstiitzung sozial Schwacher. So duBlerte etwa der Regierungsvertreter
Ritter von Wolf in den Verhandlungen des Sozialversicherungsausschusses
die Auffassung, dass ,,es sich um eine Schuld der Gesellschaft an die wirt-
schaftlich Schwachen handle, zu deren Abtragung auch der Staatsschatz
herangezogen werden miisse” (Soziale Rundschau, 12 (1911), Bd. 1, S. 34).
Zudem diente die gesellschaftliche Umverteilung tiber den Staatszuschuss den
Christlichsozialen, die sich fur einen Einschluss der Selbststindigen einsetz-
ten, als Rechtfertigung ihrer Forderungen. Threr Auffassung zufolge war der
Staatszuschuss

cine Leistung des Staates, der keinetlei wie immer geartete Gegenleistung
§egeniibersteht. Geht es nun an, dal3 wir eine einzige Klasse mit dem

taatszuschuf} Erivilegieren? (...) Wir miissen die Zuschiisse, die wir zur
sozialen Versicherung aus 6ffentlichen Mitteln gewahren, allen geben,
die nicht schon eine Rente genieflen und erwerbstitig sind und mit threm
Einkommen eine bestimmte Hohe nicht tberschreiten. (,,Die Sozial-
versicherung und die Christlichsoziale Partei®, 1910, S. 17f; Hervor-
hebung 1.0.)

Die Risikengemeinschaft im staatlichen Territorium

Ein weiteres bestimmendes Thema in den Verhandlungen um eine allgemeine
Altersversicherung waren Aspekte der Umverteilung in der durch die Versi-
cherung gebildeten Risikengemeinschaft. Heute setzt die Altersversicherung
unter den verschiedenen Versicherungszweigen am deutlichsten das Prinzip
einer intertemporalen Umverteilung um (vgl. Schmihl 1985: 3f.): Versicherte
zahlen in Zeiten der Erwerbstihigkeit Beitrdge, um dafiir in spiteren Zeiten
der Erwerbslosigkeit Leistungen zu erhalten (vgl. auch Vobruba 1990: 21£)).
Diesem Grundsatz folgten auch die Angestellten-Pensionsversicherung und
die Vorhaben hinsichtlich einer allgemeinen Altersversicherung. Erst nach Er-
fillung der gesetzlich vorgeschriebenen Wartezeiten, das hei3t nachdem sie
tber einen bestimmten Zeitraum hinweg Beitrige gezahlt hatten, erwarben
Versicherte Anspriiche auf Invaliditits- und Altersrenten. Da zudem die Ren-
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tenhohe von der Hohe der gezahlten Beitrdge abhing, schrinkte die Anwen-
dung des Aquivalenzprinzips die Verteilungswirkungen der Rentenversiche-
rung ein.

Dennoch wurden die Verhandlungen um die Altersversicherung in héhe-
rem Maf3e von Fragen der Umverteilung bestimmt als dies im Gesetzgebungs-
prozess der 1880et-Jahre der Fall gewesen war. Dies lag unter anderem daran,
dass erstmals eine Zusammenfassung aller Versicherten innerhalb der staatli-
chen Grenzen ohne eine Gliederung nach berufsbezogenen oder territorialen
Kriterien vorgesehen war. Die Regierung Koerber begriindete die Bildung ei-
ner einheitlichen finanziellen Risikengemeinschaft in der Pensionsversiche-
rung der Angestellten einerseits damit, dass ,,die thunlichste Einfachheit im
Betriebe eine erhebliche Verbilligung der Versicherung in sich schlieBt“, an-
dererseits durch die ,,nach den gepflogenen statistischen Erhebungen muth-
malfilich zu gewirtigende Zahl von Versicherungspflichtigen, welche in die
Pensionsanstalt einzureihen sein werden® (874 der Beilagen StP AH, 17. Ses-
sion, S. 40). Der sozialpolitische Ausschuss des Abgeordnetenhauses tibertrug
zwar in den anschlieBenden Vorberatungen den Landesstellen deutlich mehr
administrative Kompetenzen als von der Regierung urspriinglich vorgesehen,
doch verblieb die Verrechnung und Verwaltung des Gesamtvermogens trotz
kontroverser Debatten (vgl. dazu Kap. 6.2.3) bei der zentralen Pensionsanstalt
in Wien. Die etwa 100.000 der Versicherungspflicht unterliegenden Angestell-
ten bildeten daher tGiber die Grenzen der Kronlinder hinweg eine Versicher-
tengemeinschaft, deren Beitrige und Leistungsanspriiche im gesamtstaatli-
chen Rahmen gebtindelt wurden.

Deutlich umstrittener war die Bildung einer einheitlichen Risikengemein-
schaft im gesamtstaatlichen Rahmen im Zusammenhang mit der allgemeinen
Alters- und Invaliditdtsversicherung, Fragen des Risikenausgleichs nahmen
einen zentralen Stellenwert in den Verhandlungen um die verschiedenen Ge-
setzesvorlagen zur Alterssicherung ein. Ausgangspunkt dieser Debatten war
die Annahme, dass sich soziale Gruppen in ihrer Risikostruktur in Bezug auf
das Alter unterscheiden. Die Motivenberichte der Regierungen Beck (1908)
und Gautsch (1911) stellten dabei vor allen Dingen die Unterschiede zwi-
schen den beiden Wirtschaftssektoren Industrie und Landwirtschaft heraus.
Sie begriindeten dies mit der unterschiedlichen Altersstruktur der Beschiftig-
ten in Industrie und Landwirtschaft, die sie wiederum darauf zurtckfiihrten,
dass vornehmlich jingere Arbeitskrifte aus lindlichen Gebieten abwanderten
und eine Tdtigkeit in den industriellen Zentren autnahmen.
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Als Beleg dieser These verwies die Regierung Beck auf Erfahrungswerte
der deutschen Invaliditits- und Altersversicherung, die durch 31 territorial
abgegrenzte Versicherungsanstalten durchgefiihrt wurde. Die Unterschiede in
der finanziellen Lage dieser Versicherungsanstalten fiihrte die Regierung
darauf zuriick, dass jene in Landesteilen mit cher lindlichem Charakter wie
Ostpreufien aufgrund des héheren Anteils dlterer Beschiftigter wesentlich
mehr Renten auszubezahlen hatten als Versicherungstriger in Gebieten mit
stidtischem Charakter wie Berlin (vgl. 1160 der Beilagen StP AH, 18. Session,
S. 206-210). Daraus leitete sie die Annahme ab, dass ,,in der Land- und Forst-
wirtschaft alljihrlich eine viel gro3ere Zahl von Rentenfillen zu erwarten ist
als in der Industrie und daf3 die Ursache dieser Erscheinung ausschlieBlich in
der ungtnstigen Altersverteilung der landwirtschaftlichen berufstitigen Be-
volkerung gelegen ist™ (S. 207).

Trotz dieser je spezifisch gearteten Risikostruktur sah die Regierungsvor-
lage weder eine organisatorische Trennung der Versicherten noch eine Abstu-
fung der Beitrige nach dem Wirtschaftszweig vor. Der Motivenbericht be-
grindete dies mit den Verflechtungen zwischen den beiden Wirtschaftssek-
toren. Man kénne die Landwirtschaft, die ihre jungen Arbeitskrifte der In-
dustrie zur Verfligung stelle und die dlteren wieder Gibernehme, nicht zu
héheren Beitrigen heranziehen, so die Argumentation. Auf dieser Grundlage
wurde eine berufsgenossenschaftliche Gliederung der Versichertengemein-
schaft ebenso wie eine Aufteilung in territoriale Einheiten — die aufgrund der
unterschiedlichen Entwicklung von Industrie und Landwirtschaft in den ein-
zelnen Landesteilen ebenfalls zu einer Differenzierung zwischen den Wirt-
schaftssektoren gefithrt hitte — abgelehnt.34

Stattdessen verwies die Regierung auf die Notwendigkeit, diesen Verflech-
tungen innerhalb des Staatsgebiets durch eine gemeinsame Risikengemein-
schaft im staatlichen Rahmen zu entsprechen. Fur eine gerechte Verteilung
der Beitragslasten, so die Argumentation, sei ,,die Zusammenfassung eines
solchen Korpers von Versicherten in eine Riskengemeinschaft unbedingt er-
forderlich, die einen nach aufien hin moglichst geschlossenen, durch Wander-

84 Der Motivenbericht stellte dar, dass von je 1000 Berufstitigen — das heif3t Selbststindigen,
unselbststindig Erwerbstitigen und mithelfenden Familienangehérigen — in Niederdster-
reich lediglich 191 der Land- und Forstwirtschaft angehérten, in Bohmen hingegen 364, in
der Steiermark 605 und in Galizien 714 (1160 der Beilagen StP AH, 18 Session, S. 208).
Auch bei einer Beschrinkung auf die unselbststindig Erwerbstitigen zeigten sich bedeu-
tende territoriale Unterschiede.
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bewegungen nicht wesentlich berithrten Kreis bildet™ (S. 207). Neben Indus-
trie und Landwirtschaft sollten daher auch selbststindig und unselbststindig
erwerbstitige Personen in die Versichertengemeinschaft integriert werden.
Der Regierung zufolge bedeutete dies die ,,Schaffung eines Riskenausgleiches
auf breitester Basis“ (S. 208).

Durch die Zusammentfassung von Versicherten innerhalb des gesamtstaat-
lichen Rahmens trat der Risikenausgleich, das heiit die Umverteilung zwi-
schen Gruppen mit unterschiedlicher Risikostruktur in Bezug auf das Alter,
deutlich zu Tage. Den Plinen widersprachen aus diesem Grund sowohl die
Interessenvertretungen der Industrie als auch die Organisationen der Arbei-
terschaft (vgl. Kap. 6.3.3).

5.4 Zusammenfassung

Ankniipfend an die Beobachtung einer rdumlichen Verschiebung auf die
zentralstaatliche Ebene im Zusammenhang mit der Finfiihrung staatlicher
Sicherungssysteme verfolgte das vorliegende Kapitel das Ziel, die Raumdi-
mension der Errichtung sozialstaatlicher Institutionen zu erfassen. Dazu wur-
den Prozesse der Grenzbildung und der damit verbundenen Strukturierung
des Raums durch die Institutionen des Sozialstaats nachgezeichnet. Die Ana-
lyse zeigte, dass sich der Aufbau des Sozialstaats als Territorialisierung sozialer
Sichernng darstellen ldsst. Dieser Prozess einer rdumlichen Verortung der
Wohlfahrtsproduktion war durch drei miteinander verkniipfte Entwicklungs-
linien gekennzeichnet.

Zum einen beruhte staatliche Sozialpolitik auf einer raumbezogenen In-
terventionsstrategie, die den von den Staatsgrenzen markierten Raum als eine
neue ,,Ressource des Handeln™ (Zimmermann 2006: 11) im Bereich des So-
zialen erschloss. Bei der Ubersetzung gesellschaftlicher Phinomene in staat-
lich zu bearbeitende Problemlagen kam deren rdumlicher Dimension eine
entscheidende Bedeutung zu. Durch eine Bezugnahme auf die rdumlichen
Eigenschaften der bestehenden Sicherungsformen begriindeten zeitgendssi-
sche Akteure die Notwendigkeit, den Interventionsraum den territorialen
Handlungsriumen industrieller Arbeiter anzupassen. Fin erhebliches Ge-
wicht kam daher in den Debatten der Mobilitit der Arbeitskrifte zu. Gewerb-
liche Unterstutzungskassen, deren Leistungen an die Zugehérigkeit zu einem
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bestimmten Betrieb gebunden waren, entsprachen ebenso wenig den Erfor-
dernissen einer mobilen Atbeiterschaft wie eine an den Besitz des Heimat-
rechts gekniipfte kommunale Armenfiirsorge. Diese rdumliche Dimension
sozialer Probleme stellte den Ausgangspunkt fiir eine Durchsetzung sozialer
Rechte innerhalb des staatlichen Territotiums dar.

Zweitens wurde die Gewihrleistung sozialer Sicherheit in diesem Prozess
der Territorialisierung an das politische Territorium des Staates gebunden.
Die Sozialversicherungsgesetze der Habsburgermonarchie orientierten sich
am Territorialititsprinzip, das heilt aus der Teilnahme am Arbeitsmarkt
innerhalb der Staatsgrenzen ergaben sich Anspriiche auf Leistungen der
Sozialversicherung. In der Anfangsphase bedeutete dies vor allen Dingen,
dass der Zugang zu sozialer Sicherheit nicht mehr iiber Heimat, Betrieb oder
Beruf, sondern tuber das Territorium bestimmt wurde. Wihrend die territori-
ale Mitgliedschaftskonstitution die Mdoglichkeit einer ,,Sozialpolitik fiir die
Vielen® (Schmidt 2005: 12) bot, war im Gegenzug ein Prozess der riumlichen
SchlieBung zu beobachten, der dadurch verstirkt wurde, dass zunehmend
auch der Bezug von Leistungen an das staatliche Territorium gebunden
wurde. Sozialstaatliche Institutionen schufen einen territorial bestimmten In-
und Exklusionsraum.

Drittens schlieBlich strukturierten die Institutionen des Sozialstaats in die-
sem Prozess der Territorialisierung sozialer Sicherung den Raum, auf den sie
bezogen waren. Mit der Einfihrung der Sozialversicherungen wurden Prin-
zipien der Risikenteilung und der damit verbundenen sozialstaatlichen Um-
verteilung im Geltungsgebiet der Gesetze festgeschrieben. Zunichst wurde
dabei der Raum tber finanziell selbststindige Versicherungstriger in einzelne
Risikengemeinschaften gegliedert. Die Absicherung von Invaliditdt und Alter
beruhte schlieBlich auf der Bildung einer einheitlichen Risikengemeinschaft
innerhalb des staatlichen Territoriums. Fragen des Risikoausgleichs und der
Umverteilung gewannen dadurch an Relevanz.
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Die bisherige Analyse hat gezeigt, dass mit der Verschiebung der Verantwor-
tung fiir die Wohlfahrtsproduktion von der privaten in die 6ffentliche Sphire
eine Verrdumlichung sozialer Sicherung einherging, Staatlich regulierte Siche-
rungssysteme bezogen sich auf ein von Grenzen eingefasstes Territorium. Sie
festigten damit die Auflengrenzen des Staates und implementierten Prinzipien
der Risikenteilung im staatlichen Territorium. Uber den Sozialstaat wurden
daher auch soziale Beziechungen auf den Raum bezogen. Die territorial
gerahmte Mitgliedschaftskonstitution der Sozialversicherungen hatte zur Fol-
ge, dass der Raum als soziales Organisationsprinzip an Bedeutung gewann.
Uber den Raum wurde eine sozialpolitische Solidargemeinschaft konstituiert.
Im Folgenden geht es zum einen darum, diesen Prozess der Verrdumli-
chung sozialer Bezichungen nachzuzeichnen. Zum anderen ist damit die Fra-
ge verbunden, welche Bedeutung dem Raum in der Beziehung zwischen
Sozialpolitik und kollektiven Identitidten zukam. Dazu ist es notwendig, nach
der Funktion des Raums als Rahmen sozialer Beziehungen im Sozialstaat zu
fragen (vgl. Kap. 3.3.2). Des Weiteren richtet sich die Aufmerksamkeit auf
raumbezogene Interessen der Akteure im sozialpolitischen Willensbildungs-
und Entscheidungsprozess. Dem eingangs entworfenen Analyseschema fol-
gend ¢ilt es, die Interessen sozialpolitischer Akteure im Hinblick auf den
territorialen Rahmen der sozialpolitischen Risikengemeinschaft und die Ent-
scheidungen tber In- und Exklusion sozialer Gruppen im Raum zu rekon-
struieren (vgl. Kap. 3.3.3). Auf diese Weise kénnen Aussagen tber die Bedeu-
tung des Raums als Kategorie der Gemeinschaftsbildung getroffen werden.

6.1  Sozialpolitik als Instrument der Identititsbildung
Sozialpolitik als Intervention in die ,,sozialen Verhiltnisse®, die auf die Teil-

habe sozialer Gruppen ,,an den unter bestimmten historischen Bedingungen
gegebenen gesellschaftlichen Moglichkeiten (Kaufmann 2009: 78) zielt, gilt

M. Senghaas, Die Territorialisierung sozialer Sicherung, DOI 10.1007/978-3-658-08413-4_6,
© Springer Fachmedien Wiesbaden 2015
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als gesellschaftliches Bindemittel. Mit der Begriindung, sie trage dazu bei, die
Loyalitdt der Bezicher sozialstaatlicher Leistungen gegentber dem Staat zu
sichern und gesellschaftliche Konflikte ,,einzuhegen®, wird Sozialpolitik eine
Integrations- und Stabilisierungsfunktion zugeschrieben. Riickblickend wird
in diesem Zusammenhang hiufig auf die Integration der Arbeiterschaft in
politische und gesellschaftliche Zusammenhinge durch die Anfinge staatli-
cher Sozialpolitik verwiesen (vgl. Kap. 2.3.1).

Im Folgenden soll die Perspektive zeitgendssischer Akteure auf die politi-
schen und gesellschaftlichen Wirkungen von Sozialpolitik skizziert werden.
Es wird gefragt, wie politische Eliten die Strukturierung gesellschaftlicher Be-
ziehungen durch Sozialpolitik wahrnahmen und welche Bedeutung dabei dem
Raum zukam.

6.1.1  Identititsstiftung und Gemeinschaftsbildung tber die Institutionen
des Sozialstaats

Dass bereits zeitgendssische Akteure Sozialpolitik als Instrument gesellschaft-
licher Integration nutzten, wird gerade in Zusammenhang mit der Sozialver-
sicherungsgesetzgebung des Deutschen Reichs immer wieder betont. Die
deutschen Arbeiterversicherungen der 1880er-Jahre standen im Kontext der
sich verschirfenden Klassenkonflikte und der politischen Mobilisierung der
Arbeiterschaft. Staatliche Eliten strebten mit der Einfiihrung der Arbeiterver-
sicherungen eine Eindimmung sozialer Konflikte an. Dies belegt eine hiufig
zitierte Passage der ,,Kaiserlichen Botschaft” vom 17. November 1881, die
nach dem Scheitern der ersten Unfallversicherungsvorlage eine Fortsetzung
der Bemithungen um den Aufbau sozialer Sicherungssysteme folgenderma-
Ben ankiindigte:

Schon im Februar dieses Jahres haben Wir Unsere Uberzeugung ausspre-
chen lassen, dass die Heilung der sozialen Schiden nicht ausschlieBlich im
Wege der Repression sozialdemokratischer Ausschreitungen, sondern
gleichmiBig auf dem der positiven Férderung des Wohles der Arbeiter zu
suchen sein werde. Wir halten es fur Unsere Kaiserliche Pflicht, dem
Reichstage diese Aufgabe von neuem ans Herz zu legen, und wiirden Wir
mit um so groerer Befriedigung auf alle Erfolge, mit denen Gott Unsere
Regierung sichtlich gesegnet hat, zurlickblicken, wenn es Uns gelinge,
dereinst gas Bewultsein mitzunehmen, dem Vaterlande neue und dau-
ernde Birgschaften des inneren Friedens und den Hilfsbedurftigen gré-
Bere Sicherheit und Ergiebigkeit des Beistandes, auf den sie Anspruch
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haben, zu hinterlassen. (Abdruck der Kaiserlichen Botschaft 1981, S. 732)

Die unter Mitwirkung Bismarcks als Thronrede verfasste und aufgrund einer
Erkrankung Wilhelms I. als ,,Kaiserliche Botschaft” von Bismarck verlesene
Ansprache zur Eréffnung des Reichstags (vgl. Tennstedt 1981: 692-699) ist
ein Beleg wohlfahrtsstaatlicher Integrationspolitik aus den Anfingen des So-
zialstaats. Die Triger politischer Herrschaft formulierten hier das Ziel, durch
MalBnahmen staatlicher Sozialpolitik ,,neue und dauernde Birgschaften des
inneren Friedens® zu schaffen, das heil3t den sozialen Zusammenhalt im jun-
gen deutschen Nationalstaat zu stirken.

Entscheidend fiir die angestrebte gesellschaftliche Integration war die
materielle Absicherung lohnabhingig Beschiftigter durch die Sozialversiche-
rungen, die den Versicherten Anspriiche auf Lohnersatzleistungen gewihr-
ten. Da diese aus der Sozialversicherung entstehenden subjektiven Rechte in
letzter Instanz durch staatliche Institutionen gewihrleistet wurden, schuf
Sozialpolitik neue Bindungen zwischen den Versicherten und dem Staat.
Lohnabhingig Beschiftigte wurden zu Beziehern staatlich vermittelter und
staatlich gesicherter materieller Leistungen.

Politische Eliten verbanden dies mit dem Ziel, die Ausbildung eines auf
den Staat bezogenen Zugehérigkeitsgefiihls zur nationalen Gemeinschaft zu
térdern. Durch die sozialpolitische Absicherung lohnabhingig Beschiftigter
wollten politische Eliten im Deutschen Reich die Ausbildung eines staats-
zentrierten nationalen Bewusstseins unter der Arbeiterschaft férdern. Diese
Absicht brachte die Regierung in der Begriindung der ersten deutschen Un-
fallversicherungsvorlage vom Mirz 1881 zum Ausdruck, die folgenden An-
spruch an die Sozialversicherungsgesetzgebung formulierte:

Dal3 der Staat sich in héherem Mal3e als bisher seiner hilfsbedurftigsten
Mitglieder annehme, ist nicht blo#} eine Pflicht der Humanitit und des
Christentums, von welchem die staatlichen Einrichtungen durchdrungen
sein sollen, sondern auch eine Aufgabe staatserhaltender Politik, welche
das Ziel zu verfolgen hat, auch in den besitzlosen Klassen der Bevol-
kerung, welche zugleich die zahlreichsten und am wenigsten unterrichte-
ten sind, die Anschauung zu pflegen, dal3 der Staat nicht blof3 eine notwen-
dige, sondern auch eine wohltitige Einrichtung sei. (zitiert aus Tennstedt
1981: 672)

Die Argumentation der Regierung lisst die zentrale Bedeutung der Instituti-
onen des Sozialstaats fiir die Identititsstiftung erkennen. Es waren die Insti-



206 6 Sozialpolitik, Raum und Identititen

tutionen des Sozialstaats, die dem Staat den Charakter einer ,,wohltitigen Ein-
richtung* verlichen und daher in der Wahrnehmung zeitgendssischer Akteure
zur Entstehung eines Nationalbewusstseins beitragen konnten. Die durch so-
zialstaatliche Institutionen hervorgerufene emotionale Bindung der Arbeiter
an den Staat sollte dabei den Ankniipfungspunkt eines auf den Staat bezoge-
nen Gefithls der Zugehorigkeit und der Zusammengehorigkeit im Rahmen
der Nation darstellen.

Der Einftihrung von Sozialversicherungen im Deutschen Reich lag dem-
nach die Annahme zugrunde, dass die Institutionen des Sozialstaats ein ,,Be-
zugsobjekt einer normativen und verhaltensstrukturierenden Ordnungsvor-
stellung® (Lepsius 1999: 202) boten und auf diese Weise bewusstseinsbildend
wirkten. Auf die Institutionenbildung sollte die Bewusstseinsbildung folgen
(vgl. dazu Lepsius 20006).

Aufgrund der Funktion der Institutionen des Wohlfahrtsstaats als Bezugs-
objekt der Identitdtsstiftung kam deren Ausgestaltung eine zentrale Bedeu-
tung zu. Entscheidend war, dass die Bezieher von Leistungen der Sozialversi-
cherungen die durch sozialstaatliche Institutionen gewihrten Vorteile dem
Staat zuschrieben. In der Folge sollten sie

durch erkennbare direkte Vorteile, welche ihnen durch gesetzgeberische
MaBregeln zu Teil werden, dahin gefithrt werden, den Staat nicht als eine
lediglich zum Schutz der besser situierten Klassen der Gesellschaft erfun-
dene, sondern als eine auch ihren Bedurfnissen und Interessen dienende
Institution aufzufassen. (zitiert aus Tennstedt 1981: 672)

Um den Anteil des Staates an der Gewihtleistung sozialer Sicherheit heraus-
zustellen, versuchte Bismarck in den Verhandlungen um das deutsche Unfall-
versicherungsgesetz zu Beginn, gegen den Widerstand des Parlaments und
der Industrie einen staatlichen Zuschuss zu den Versicherungsleistungen
durchzusetzen (vgl. Reidegeld 2006: 194-201). Im Juni 1881 lieB3 er die erste
Unfallversicherungsvorlage im Bundesrat scheitern, nachdem der Reichstag
den Staatszuschuss und die zentralisierte Reichsversicherungsanstalt, der die
Durchfithrung iibertragen werden sollte, aus dem Entwurf entfernt hatte (vgl.
Tennstedt 1981: 682f.).

Ebenso wie die deutsche diente auch die cisleithanische Sozialgesetzge-
bung der Legitimation eines politischen Regimes in einer von Klassenkonflik-
ten geprigten Gesellschaft. Als lohnarbeitszentrierte Sozialpolitik war sie vor-
wiegend auf industrielle Arbeiter ausgerichtet, die den Kern der organisierten
Arbeiterbewegung bildeten (vgl. Kap. 4.2.1). Die Gewihtleistung sozialer
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Rechte sollte die Arbeiterschaft in die bestehende politische und gesellschaft-
liche Ordnung integrieren. Im Parlament brachte der polnische Abgeordnete
und spitere Finanzminister Leon von Bilinski dieses Ziel folgendermalien
zum Ausdruck:

Schreiten wir auf diesem Wege fort, so ist es undenkbar, dass der Arbeiter
nicht anfingt, diejenige Gesellschaft, welche ihn ebenso mit ihrer Liebe
umfingt, wie andere threr Mitglieder, selbst zu lieben. Wenn er fiihlt, dass
er gleichberechtigt wird anderen Leuten, welche auch oft in Noth sind,
aber wenigstens nicht absolut von vornherein jeder Fiirsorge bar sind,
muss er diese Gesellschaft, die fiir ihn sorgt, anfangen zu lieben und auf
diese Weise wird er mit der Zeit der Socialdemokratie selbst das Grab
graben. (Bravo! Bravo! rechts.). (StP AH 25.05.1886, S. 2582)

Der Integrationsfunktion von Sozialpolitik kam auch in der Habsburgermo-
narchie ein hoher Stellenwert im Kalkil politischer Eliten zu. Zeitgendssische
Akteure nahmen auf die Minderung sozialer Konflikte durch die materielle
Absicherung lohnabhingig Beschiftigter Bezug. Dieses Ziel kdénne, so bei-
spielsweise die Regierung im Motivenbericht zur Unfallversicherungsvorlage,
nicht durch eine ,,Entgegenstellung und Verschirfung der betheiligten Inte-
ressen, sondern nur durch das — wenn auch erzwungene — Zusammenwirken
derselben zu dem gemeinsamen Zwecke® (Motivenbericht, 75 der Beilagen
StP AH, 10. Session, S. 53) erreicht werden. Dies macht ersichtlich, dass die
gemeinsame Finanzierung und Verwaltung der Versicherungstriger durch Ar-
beitgeber und Arbeitnehmer dazu beitragen sollte, Klassenkonflikte zu tiber-
winden und den gesellschaftlichen Zusammenhalt zu stirken.

Auch in Cisleithanien waren die Triger politischer Herrschaft darum be-
mitht, den Anteil des Staates an der materiellen Absicherung der Arbeiter
durch die Sozialversicherungen herauszustellen. Allerdings schlossen in den
1880et-Jahren alle in den Gesetzgebungsorganen vertretenen politischen La-
ger einen staatlichen Zuschuss zur Unfall- und Krankenversicherung aus.
Umso deutlicher spiegelt die politische Rhetorik den Versuch wider, die Sozi-
algesetzgebung als eine ,,Wohltat“ seitens des Staates zu prisentieren. So be-
grindete der Gewerbeausschuss seine Zustimmung zu einer staatlichen
Pflichtversicherung damit, auf diese Weise kbnnten auch denjenigen, die bis-
lang keiner Krankenkasse angehérten, die ,, Wohlthaten des Gesetzes® vermit-
telt werden (84 der Beilagen StP AH, 10. Session, S. 26). Die liberale Opposi-
tion kritisierte im Gegenzug, die Regierung habe ,,die landwirtschaftlichen
Arbeiter fast vollstindig von der Versicherungspflicht und der Wohlthat der
Unfallversicherung ausgeschlossen® (Strache, StP AH 21.05.1886, S. 2525).
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SchlieBlich begriiiten die Mitglieder des Herrenhauses in der Debatte um die
Erweiterung der Unfallversicherung einige Jahre spiter, ,,dass die so wohltha-
tig wirkende Finrichtung der Unfallversicherung nun neuerdings eine Aus-
dehnung erfahren soll* (Gomperz, StP HH 04.05.1894, S. 530).

6.1.2  Die Konstruktion eines ,,Reichsbewusstseins® als Ziel
cisleithanischer Sozialpolitik

Ebenso wie im Deutschen Reich sollten auch im Vielvélkerstaat der Habs-
burgermonarchie die Institutionen des Sozialstaats als Bezugspunkt der Iden-
titdtsstiftung und Gemeinschaftsbildung dienen. Bei der Beratung des Unfall-
versicherungsgesetzes im Abgeordnetenhaus zog Karl Lueger einen Vergleich
zur deutschen Sozialgesetzgebung und brachte in diesem Zusammenhang die
,,Kaiserliche Botschaft“ zur Sprache. Er dullerte die Auffassung, es wire ,,viel-
leicht nicht ohne Interesse, wenn wenigstens in den stenographischen Proto-
kollen dieses Hauses der Wortlaut dieser denkwiirdigen Botschaft, insoweit
sie den vorliegenden Gesetzentwurf, beziehungsweise die gleiche Frage be-
trifft, verewigt wird* (StP AH 21.05.1886, S. 2532). Nachdem er die entspre-
chende Passage zitiert hatte, die mit der Sozialgesetzgebung ,,dauernde
Biirgschaften des inneren Friedens® verband, formulierte er einen dhnlichen
Anspruch an die cisleithanische Gesetzgebung:

Wenn diese Institutionen ins Leben gerufen werden, dann wird in jedem
Staatsbiirger, welcher Provinz auch immer er entstammt und welche Spra-
che immer er spricht, das Bewusstsein wachgerufen werden, dass er einem
iroﬁen und machtigen Staatswesen angehort, einem Staatswesen, welches
1

n und seine Familie schiitzt, wo immer im Reiche er sich auch aufhalt
und wo immer er eine Familie gegriindet hat. (StP AH 21.05.1886, S. 2534)

Ebenso wie die Argumentationen im Zusammenhang mit der deutschen
Sozialversicherungsgesetzgebung lisst diese AuBerung Luegers das Ziel er-
kennen, die Bezicher sozialstaatlicher Leistungen emotional an den Staat zu
binden und so ein Gefiihl der Zugehorigkeit zur staatlich verfassten Gemein-
schaft hervorzurufen. Sozialpolitik sollte lohnabhingig Beschiftigten nicht
nur staatlich verbirgte soziale Rechte gewihren, sondern ihnen dadurch
gleichzeitig das Bewusstsein vermitteln, einem Staat anzugehéren, der ,,grol3
und machtig® war, der diese Gréfie und Macht jedoch zum Schutz seiner Be-
volkerung einsetzte.
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Fir dieses auf den Staat bezogene Zugehorigkeits- und Gemeinschaftsge-
fihl konnte im Vielvblkerreich der Habsburgermonarchie der Begriff
»Nation® keine Verwendung finden. Wie in anderen GroBreichen auch voll-
zogen sich hier die ,,Prozesse der Natiogenese unterhalb der Ebene staatlicher
Regulierung und Herrschaft (Minkler 1998: 14). Seit der Mitte des 18. Jahr-
hunderts begannen die verschiedenen Sprachgruppen auf dem Gebiet der
Monarchie, sich im Sinne einer ,kulturellen Renaissance® (Hobsbawm 2005:
124) mit ihrer Sprache und Literatur auseinanderzusetzen und auf diese Weise
ein nationales Bewusstsein auszubilden (vgl. Kann 1977: 332-3606). Aus die-
sem wissenschaftlichen und kunstlerischen Interesse entwickelten sich im
Verlauf des 19. Jahrhunderts nationale Bewegungen, die zunehmend auch po-
litische Forderungen vertraten. Uber die Ausbreitung des Nationalbewusst-
seins geben daher zunichst literarische Zeugnisse, dann die Ausbreitung spe-
zifischer Organisationen und schlief3lich die politische Organisation und das
Wahlverhalten Auskunft (vgl. Bruckmiller 2001: 347). So entstand etwa in
den tschechischsprachigen Gebieten der Monarchie bis in die zweite Hilfte
des 19. Jahrhunderts hinein ein dichtes Netz von Laientheater-, Gesangs- und
Geselligkeitsvereinen (vgl. Kofalka 1991), bevor in den 1890er-Jahren der po-
litische Aufschwung der national ausgerichteten Jungtschechen im Reichsrat
einsetzte.

Unter den Bedingungen des habsburgischen Vielvilkerstaats zielte der
Aufbau einer gesamtstaatlichen Sozialpolitik auf die Verfestigung einer auf
tbernationaler Ebene auf das Reich bezogenen Identitit. Dieses ,,Reichsbe-
wusstsein kntipfte an einen dlteren Reichspatriotismus an, der auf Dynastie
und Kaiser als Integrationsfiguren gerichtet war und auf der Vorstellung einer
in dynastischer Treue vereinten Vélkervielfalt aufbaute (vgl. Hanisch 2005:
154-156). Im 19. Jahrhundert wurde dieses Gefiihl der Loyalitidt und der Iden-
tifikation mit der Monarchie vor allen Dingen vom Kaiserhaus und der Hofi-
schen Gesellschaft, vom diplomatischen Korps, von Adel, Militir, Kirche und
den Angehorigen der staatlichen Birokratie aufrecht erhalten (vgl. Bruckmiil-
ler 2000). Dieser den Zusammenhalt des Reichs sichernde Patriotismus diente
den Trigern politischer Herrschaft auf zentralstaatlicher Ebene als Orientie-
rungspunkt. RegelmiBig nahmen etwa die Thronreden daraut Bezug. So er-
wihnte Franz Joseph I. anlisslich der Er6ffnung der 9. Reichsratssession im
Oktober 1879 die ,,vielen Beweise treuer Liebe und Anhinglichkeit Meiner
Vélker fir Mich und Mein Haus, sowie die aus der Mitte der Bevolkerung
immer lauter ténenden Rufe nach Erhaltung der Eintracht, in welcher Meine
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Volker seit Jahrhunderten friedlich neben einander lebten® (1 der Beilagen
StP AH, 9. Session, S. 2).

Der Charakter dieses Reichsbewusstseins war geprigt durch die spezifi-
sche Art und Weise, wie die Politik der cisleithanischen Reichshilfte nach
1867 mit der ethnischen Vielfalt des Vielvlkerreichs umging. Grundlage der
Identifikation und der Loyalitit mit der Monarchie und dem Reich war ein
Selbstverstindnis als tbernationale Gemeinschaft. Die Dezemberverfassung
verlieh diesem Grundsatz durch die Festschreibung des Rechts auf sprachli-
che Gleichberechtigung in Artikel 19 des Staatsgrundgesetzes tiber die allge-
meinen Rechte der Staatsbiirger Ausdruck:

Alle Volksstimme des Staates sind gleichberechti%t, und jeder Volksstamm
hat ein unverletzliches Recht auf Wahrung und Pflege seiner Nationalitit
und Sprache. Die Gleichberechtigung aller landestiblichen Sprachen in
Schule, Amt und 6ffentlichem Le%en wird vom Staate anerkannt. In den
Lindern, in welchen mehrere Volksstimme wohnen, sollen die 6ffent-
lichen Unterrichtsanstalten derart eingerichtet sein, da3 ohne Anwendung
eines Zwanges zur Erlernung einer zweiten Landessprache jeder dieser
Volksstimme die erforderlichen Mittel zur Ausbildung in seiner Sprache
erhalt. (RGBI 142/1867)%

Wenngleich das Deutsche in Cisleithanien stets die Sprache des Reichsrats,
der Gesetzestexte und der obersten Behorden blieb, erwies sich dieses in der
Dezemberverfassung festgeschriebene Recht auf sprachliche Gleichberechti-
gung in anderen Bereichen, etwa im Schulwesen, durchaus als einklagbar
(Haslinger 2010: 48).

Der Ansatz der sprachlichen Gleichberechtigung stand in deutlichem
Kontrast zur Politik der ungarischen Reichshilfte. Dort begann mit dem
Schulgesetz aus dem Jahr 1879, das obligatorischen Ungarischunterricht an
allen Volksschulen einfiihrte, der Versuch, die nicht-ungarischen Sprachgrup-
pen in die ungarische Nation zu integrieren oder zu marginalisieren (vgl.
Gammerl 2010: 47-62). Ebenso wie die Einfithrung des Russischen als Un-
terrichtssprache in den baltischen Provinzen war dies Ausdruck einer ,,Nati-
onalisierung des Reichs* (Leonhard/v. Hirschhausen 2009), die sich im 19.
Jahrhundert in den europidischen GroBreichen beobachten lieB3. Benedict
Anderson beschreibt diesen ,,offiziellen Nationalismus* (Anderson 2005: 88-

85 Der Wortlaut verweist auf den noch unbestimmten Charakter des Begriffs der ,,Nationa-
litdt“, der einerseits fiir ein Volk im sprachlich-kulturellen Sinn, also synonym fiir ,,Volks-
stamm** gebraucht wurde, andererseits — wie hier — zur Bezeichnung der Eigenschaften
cines Volksstamms (vgl. Stourzh 1980: 981).
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114) als Versuch der Machthaber, ,,die schmale und enge Haut der Nation
tber den riesigen Korper eines Imperiums zu spannen® (S. 91).

In der cisleithanischen Reichshilfte der Habsburgermonarchie waren der-
artige Bemiihungen nur in Ansitzen zu beobachten. Auch hier entstanden im
19. Jahrhundert neue Formen der imperialen Reprisentation, die Identifikati-
onsangebote auf Reichsebene bereitstellen sollten. Im Unterschied zu ande-
ren GroBreichen zielten diese jedoch nicht auf eine Vereinheitlichung. Viel-
mehr standen bei den imperialen Inszenierungen die kulturelle und ethnische
Vielfalt auf dem Gebiet der Monarchie im Vordergrund (vgl. Leonhard/
v. Hirschhausen 2009: 32-306). Diesem Leitbild eines friedlichen Nebeneinan-
derlebens der Nationen entsprach auch der vergleichsweise offene und inklu-
sive Charakter der Staatsbiirgerschaft, die sich weitestgehend unabhingig von
Kategorien wie Ethnizitit, Konfession, Klasse oder Geschlecht gestaltete
(vgl. v. Hirschhausen 2007). Leitend war vielmehr das ethnisch neutrale Prin-
zip der Kongruenz von Wohnbevélkerung und Staatsvolk (vgl. Gammerl
2010: 78).

Gerade da der Wertbegriff der Nation im Zusammenhang mit einer auf
das Reich bezogenen Identitit keine Verwendung finden konnte, trat in den
Debatten der Raumbezug dieser Form der kollektiven Identitit deutlich zu
Tage. Dies zeigt die bereits angefiihrte AuBerung Karl Luegers, der zufolge
das Reichsbewusstsein jeden einzelnen Staatsbiirger erfassen sollte, ,,wo
immer im Reiche er sich auch authilt und wo immer er eine Familie gegriindet
hat. Die Bezugsgruppe des Reichsbewusstseins war die im staatlichen Terri-
torium verfasste Bevolkerung.

Hier werden die Zusammenhinge zwischen der Verrdumlichung sozialer
Sicherung und der politischen Instrumentalisierung von Sozialpolitik als Maf3-
nahme staatlicher Identititspolitik deutlich. Indem soziale Sicherheit auf das
politische Territorium des Staates bezogen wurde, sollten die Institutionen
des Sozialstaats zur Stabilisierung einer auf diesen Raum bezogenen Form
der kollektiven Identitit beitragen. Der Aufbau staatlicher Sicherungssysteme
war mit dem Ziel verbunden, ein raumbezogenes, Uibernationales Reichsbe-
wusstsein zu férdern, das auf den Staat als Orientierungspunkt gerichtet war.
Die Empfinger sozialstaatlicher Leistungen sollten so in eine reichsweite Ge-
meinschaft integriert werden.

Im Vielvolkerstaat der Habsburgermonarchie sollte Sozialpolitik dabei
nicht nur tber Klassenkonflikte hinweg integrieren, sondern auch den Zu-
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sammenhalt innerhalb der staatlichen Grenzen sichern. Das Reichsbewusst-
sein sollte die gesamte Bevolkerung umfassen, jeden Staatsbiirger, ,,welcher
Provinz auch immer er entstammt und welche Sprache immer er spricht®.
Indem soziale Sicherung auf das gesamtstaatliche Territorium bezogen und
an dieses gebunden wurde, sollten die Institutionen der Sozialversicherung
Gber sprachliche und regionale Grenzen hinweg im Sinne einer auf den Zen-
tralstaat gerichteten Kraft wirken.

6.2 Der Raumrahmen der Institutionen des Sozialstaats

In den cisleithanischen Debatten um Sozialpolitik als Instrument der Natio-
nenbildung tritt die territoriale Dimension wohlfahrtsstaatlicher Politik deut-
lich zu Tage. Aufgrund der ethnischen Vielfalt auf dem Gebiet der Habsbur-
germonarchie nehmen zeitgendssische Akteure auf die Raumdimension der
Identititsstiftung tiber Sozialpolitik Bezug, In den sozialpolitischen Debatten
der 1880et-Jahre brachten politische Eliten der zentralstaatlichen Ebene die
Absicht zum Ausdruck, durch die Sozialversicherungen einen Referenzpunkt
der Zugehorigkeit und Gemeinschaft im reichsweiten Rahmen bereitzustel-
len.

Allerdings deuteten sich in diesem Zusammenhang bereits Konflikte um
den territorialen Rahmen sozialpolitischer Institutionen an. In den folgenden
Jahren gewannen diese an Intensitit. Die unterschiedlichen Interessenlagen
hinsichtlich des territorialen Rahmens sozialstaatlicher Institutionen waren
dabei eine Folge der jeweiligen ,,Raumrahmen®, in denen sich die Akteure
verorteten (vgl. dazu allgemein Vobruba 2008).

Diese Auseinandersetzungen um die territoriale Ebene von Sozialpolitik
lassen sich als Konflikte um den zustitutionellen Raumrabmen von Sozialpolitik be-
schreiben. Sie hingen mit der Vielfalt von Identititsbezligen im Habsburger-
reich zusammen. Bevor niher auf diese Auseinandersetzungen eingegangen
werden kann, ist es daher erforderlich, die ethnische Struktur und die natio-
nalen Gegensitze des Vielvolkerstaats in Grundziigen darzustellen.
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6.2.1  Die Habsburgermonarchie als Vielvilkerstaat

Uber die ethnische Struktur der Wohnbevolkerung der cisleithanischen
Reichshilfte der Habsburgermonarchie geben die seit 1880 alle zehn Jahre
durchgefiihrten Volkszihlungen Auskunft. In den Volkszihlungen wurde die
Zugehorigkeit zu einer der anerkannten Nationalititen tber die Frage erfasst,
welcher Sprache sich die Angehérigen der im Reichsrat vertretenen Kénigrei-
che und Linder ,,im gewthnlichen Umgang® bedienten. Die Belehrung zum
Ausfillen der Zihlpapiere nannte die zur Wahl stehenden Sprachen (vgl.
Rauchberg 1895: 200): Deutsch, B6hmisch-Mihrisch-Slowakisch, Polnisch,
Ruthenisch, Slowenisch, Serbisch-Kroatisch, Italienisch-Ladinisch und Ruma-
nisch. In der Bukowina konnte zusitzlich das Magyarische angegeben werden.
Mehrfachnennungen waren nicht méglich.

Indem sie die Zugehorigkeit zu einer Sprachgruppe anhand der Umgangs-
sprache definierten, versuchten die Verantwortlichen im Ministerium des
Innern und in der Statistischen Kommission, sich an einem als ,,objektiv*
empfundenen Kriterium zu orientieren. Zeitgentssische Akteure argumen-
tierten: ,,In der That ist die Umgangssprache keine subjective Eigenschaft der
einzelnen Individuen. Sie hingt eben nicht nur von dem Willen, sondern auch
von der Umgebung derselben ab; sie ist die Form, in welcher der Verkehr mit
dieser Umgebung sich vollzieht™ (Rauchberg 1895: 202). Hingegen befiirch-
tete man, die Frage nach der Nationalitit wiirde diejenigen Staatsbirger zu
einem nationalen Bekenntnis zwingen, die keine ,,nationale Gesinnung® hit-
ten, was im Interesse des Staates vermieden werden miusse (Leonhard/
v. Hirschhausen 2009: 59).

Nach den Daten der Volkszihlungen stellten die Deutschen bzw. Deutsch-
Osterreicher sowohl in der Gesamtmonarchie als auch in der cisleithanischen
Reichshilfte die grof3te Sprachgruppe dar. Bei der Volkszihlung im Jahr 1890
gaben Uber ein Drittel (36 Prozent) der Bevilkerung Cisleithaniens Deutsch
als ihre Umgangssprache an. Im Gegensatz zu den iibrigen Sprachgruppen
lebten Deutsche in fast allen Gebieten der Monarchie (vgl. Tab. 13). Lediglich
in Dalmatien blieb ihr Anteil stets unter einem Prozent (Urbanitsch 1980: 37).

Die Deutschen unterschieden sich von den tibrigen Sprachgruppen durch
ihren héheren sozio-6konomischen Status. Dies belegten die Volkszihlungen
der Jahre 1900 und 1910, bei denen neben der Umgangssprache auch der Be-
ruf erhoben wurde. Obwohl Deutsche 1910 weiterhin ungefihr ein Drittel
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der Gesamtbevélkerung Cisleithaniens bildeten, lag ihr Anteil an den nicht-
agrarischen Berufsgruppen deutlich hoher:

Tabelle 13: Bevélkerung der Kronlinder nach der Umgangssprache 1890
(in % der Gesamtbevolkerung)

Deutsch Tsche- Pol- Ruthe- Slowe-  Serbisch- Italie- Ruma-
chisch nisch nisch nisch  kroatisch  nisch nisch

Nieder- 9601 380 009 001 003 001 005 0,00
oOsterreich
Ober- 99,45 0,48 0,03 0,02 0,01 0,00 0,01 0,00
Osterreich
Salzburg 99,74 0,21 0,00 - 0,01 0,00 0,04 -
Steiermark 67,83 0,05 0,01 0,03 32,04 0,01 0,03 0,00
Karnten 71,54 0,04 0,01 - 28,38 0,00 0,03 -
Krain 5,66 0,07 0,01 0,00 94,07 0,13 0,06 -

Kistenland 2,31 0,09 0,02 0,00 31,42 21,41 44,68 0,07

Tirol u. 5985 015 001 000 002 000 3997 000
Vorarlberg

Bshmen 3720 6279 001 000 000 000 000 -
Mahren 2037 7034 02 001 001 006 000 000
Schlesien 4776 2202 3021 000 000 000 001 -
Galizien 346 009 5334 4310 000 000 000 001
Bukowinas 2018 008 367 4177 001 000 000 3242

Dalmatien 0,39 0,27 0,00 0,00 0,07 96,20 3,07 0,00

Cislei-

. 36,05 23,31 15,84 13,22 5,01 2,76 2,88 0,89
thanien

a) Zusitzlich gaben 1,27 Prozent der Befragten in der Bukowina Magyarisch
als Umgangssprache an.

Quelle: Bolognese-Leuchtenmiiller 1978: 28-32.

Jeweils knapp die Hilfte aller in Industrie und Gewerbe, Handel und Verkehr
sowie im Offentlichen Dienst und in den freien Berufen Beschiftigten und
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ihrer Angehdrigen waren Deutsche. Besonders hoch war der Anteil der Deut-
schen am aktiven Militdr, im Hof-, Staats- und 6ffentlichen Dienst und in den
Ubrigen freien Berufen (vgl. Urbanitsch 1980: 108-111). So waren um 1900
zwei Drittel der Offiziere und 1914 ungefihr drei Viertel der Ministerialbe-
amten Deutsche (Bruckmdller 2001: 350).

Die zweitgroB3te Sprachgruppe in der cisleithanischen Reichshilfte bilde-
ten Tschechen. Bei der Volkszihlung des Jahres 1890 bekannte sich knapp ein
Viertel (23 Prozent) der Bevolkerung zur tschechischen Umgangssprache.
Weitere groB3ere Sprachgruppen waren Polen (16 Prozent) und Ruthenen (13
Prozent), wie Ukrainer bis 1918 offiziell genannt wurden. Kleinere Teile der
Bevolkerung gaben slowenisch (ca. 5 Prozent), serbisch-kroatisch, italienisch-
ladinisch (jeweils 3 Prozent) und rumanisch (unter 1 Prozent) als Umgangs-
sprache an (vgl. Tab. 13).

Aus der Verteilung der Sprachgruppen auf die einzelnen Kronlinder (vgl.
Tab. 13) werden die territorialen Spaltungslinien in der cisleithanischen
Reichshilfte ersichtlich. Die einzelnen Sprachgruppen verfigten in den meis-
ten Fillen tber geschlossene Siedlungsgebiete. Teilweise waren die Sprach-
grenzen dabei mit den Grenzen der Kronlinder identisch. In der zeitgendssi-
schen Terminologie unterschied man zwischen ,einsprachigen und
»gemischtsprachigen® Kronlindern. Als einsprachig deutsch galten Nieder-
Osterreich, Ober6sterreich, Salzburg und Vorarlberg, als einsprachig kroatisch
Dalmatien und als einsprachig slowenisch Krain. Die Mehrzahl der Kronlidn-
der war gemischtsprachig. Innerhalb der gemischtsprachigen Kronlinder
existierten haufig interne territoriale Sprachgrenzen, so dass auch die kleine-
ren Sprachgruppen in einigen Gebieten die Mehrheit bildeten. So war der
Stiden der Steiermark und Kirntens iberwiegend slowenischsprachig, das
stdliche Tirol italienischsprachig und die 6stliche und siidliche Bukowina ru-
minischsprachig.

Mit der Ausbreitung des Nationalbewusstseins entlang von Sprachgrenzen
fielen im Vielvolkerreich die Grenzen von ,,Staat® als dem institutionellen,
politisch-administrativen Rahmen und ,,Nation® als der imaginierten Ge-
meinschaft immer deutlicher auseinander. Nationale Identititen wiesen einen
ausgeprigten Raumbezug auf. Die zwagined community der Nation war auf einen
konkreten Raumausschnitt, ein zzagined territory, als gemeinsamen Wir-Raum
bezogen (vgl. Haslinger 2010). Im Nationalisierungsprozess wurde dieser
Raum erschlossen, indem lokale Beztige und Lebenswelten aufgebrochen und
neue Raumkonzepte, Hierarchien und Grenzen nach innen vermittelt und



216 6 Sozialpolitik, Raum und Identititen

nach auflen stabilisiert wurden (vgl. Haslinger 2005). Héufig reichten die
rdaumlichen Bezugseinheiten der Nationalbewegungen in der cisleithanischen
Reichshilfte dabei tiber die Grenzen der Monarchie hinaus. So schloss das
imagined territory von Polen und Ruthenen Gebiete ein, die aul3erhalb des Habs-
burgerreichs lagen. In der westlichen Reichshilfte befand sich lediglich der
Bezugsraum der tschechischen Nationalbewegung — die historischen Linder
der béhmischen Krone Béhmen, Mihren und Osterreich-Schlesien — voll-
stindig innerhalb der cisleithanischen Grenzen (Kann 1964: 148).

Mit der Entstehung und Verfestigung nationaler Identititen kam es im
Vielvolkerstaat der Habsburgermonarchie zu Konflikten zwischen den Ord-
nungsmustern ,,Reich* und ,,Nation®, da die Nationen unterschiedliche An-
sichten tiber die Struktur des Staates vertraten. Den Interessen der Deutschen
entsprach ein starker Zentralstaat, da sie im Gegensatz zu den tibrigen Sprach-
gruppen in fast allen Lindern der Monarchie lebten, jedoch jenseits der
Gebiete des heutigen Osterreichs hiufig zahlenmiBig eine Minderheit bilde-
ten (vgl. Tab. 13, S. 214). Insbesondere die slawischen, aber auch die tibrigen
nicht-deutschen Sprachgruppen setzten sich hingegen flr eine foderale
Staatsstruktur ein. Dies duf3erte sich etwa in der Forderung der tschechischen
Nationalbewegung nach einer Wiedereinfithrung historischer Rechte und
Privilegien, die unter dem Begriff des ,,Bohmischen Staatsrechts® zusammen-
gefasst wurden (vgl. Kann 1964: 168-213). Es ging den Akteuren der tsche-
chischen Nationalbewegung dabei meist weniger um eine kurzfristig zu errei-
chende Eigenstaatlichkeit als vielmehr um Autonomie der historischen Lin-
der der béhmischen Krone im Rahmen der Monarchie, etwa vergleichbar mit
dem ungarischen Ausgleich (vgl. z.B. Kofalka/Crampton 1980: 502f.; 517-
520). Unter Bezugnahme auf das Bohmische Staatsrecht blieben die tschechi-
schen Abgeordneten aus Bohmen wihrend der Regierung der zentralistisch
ausgerichteten Deutschliberalen (1863-1879) dem Wiener Reichsrat fern (vgl.
Urban 1994: 249; 430-475).

Auch die Forderungen anderer nationaler Gruppen stellten in der Regel
nicht die habsburgische Herrschaft an sich in Frage, sondern vertraten viel-
mehr bestimmte Positionen in Bezug auf die Staatsstruktur. So verlangten die
Slowenen ein eigenes Kronland, das neben dem bestechenden Kronland Krain
die Gberwiegend slowenisch bewohnten Gebiete der Steiermark, Kirntens
und des Kiistenlandes einschloss. Auch die Italiener wiinschten ein eigenes
Kronland, wihrend die Kroaten einen Zusammenschluss Dalmatiens und der
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kroatischsprachigen Gebiete Istriens mit dem zu Ungarn gehérenden Koénig-
reich Kroatien anstrebten. Die Polen wiederum setzten sich erfolgreich fir
cine weitgehende innere Autonomie Galiziens ein. (Vgl. Sutter/Bruckmiiller
2001: 96t.).

Angesichts der Dominanz der deutschen Sprache im Gesamtreich, die
zwar nie zur offiziellen Amtssprache erklirt wurde, jedoch bis zuletzt die
Sprache des Reichsrats, der Gesetzestexte und der obersten Behérden blieb,
fungierte die Sprache in der Habsburgermonarchie in besonderem Maf3 als
,.1dentifikationscode (Hroch 2005: 178) der Nationsbildung. Jeder 6ffentli-
che Gebrauch von Sprache war stark symbolisch besetzt. Als beispielsweise
die Osterreichisch-ungarische Zentralbank Anfang der 1880er-Jahre eine neue
Zehnguldennote herausgab, deren Wert auf deutsch und ungarisch aufge-
druckt war, befanden sich in den tschechischsprachigen Gebieten nach kurzer
Zeit ungefihr 100.000 Banknoten in Umlauf, die eigenhidndig mit einer tsche-
chischen Aufschrift versehen worden waren (vgl. Urban 1994: 519¢)).

Hiufig betrafen national gerahmte Konflikte den Sprachgebrauch in ge-
mischtsprachigen Gebieten, insbesondere in Schulen, im Verkehr der Biirger
mit der Regierung und den Gerichten sowie in der ,,inneren Verwaltung®, das
heilit dem Austausch zwischen den einzelnen Regierungsstellen (vgl. Kann
1977: 395-399). Artikel 19 der Dezemberverfassung, der die Gleichberechti-
gung der Sprachen garantierte, wurde aus diesem Grund zum ,,meistgenann-
ten Artikel der Osterreichischen Verfassung bis zum Zusammenbruch des
Vielvolkerreiches* (Stourzh 1980: 1013).

Im Vielv6lkerstaat der Habsburgermonarchie resultierten nicht nur aus
dem Spannungsverhiltnis zwischen imperialem und nationalem Rahmen
Konflikte, sondern zunehmend auch aus den konkurrierenden politischen
Forderungen der verschiedenen nationalen Gruppen (vgl. Kann 1977: 395-
406). Die Ausbreitung des Nationalbewusstseins und die Entstehung von
Nationalbewegungen gingen zunichst von den nicht-deutschen Bevolke-
rungsgruppen der Monarchie aus. Deutsche als ,,herrschende Nation® kniipf-
ten hingegen die stirkste Bindung an den Gesamtstaat (Hanisch 2005: 154).
In der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts entstand jedoch auch eine deutsch-
nationale Bewegung, Fir einen Grofteil der Deutschnationalen stand der Er-
halt der Vormachtstellung der deutschen Sprache auf zentralstaatlicher Ebene
im Vordergrund. Sie lehnten daher die Autonomieforderungen der nicht-
deutschen Sprachgruppen ab und setzten sich fiir ein Fortbestehen der Ge-
samtmonarchie ein. Eine radikale Gruppe, deren Bild in der Offentlichkeit
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insbesondere durch Georg von Schonerer geprigt wurde, forderte hingegen
cine Zerschlagung der Monarchie und eine Eingliederung der deutschsprachi-
gen Gebiete in das Deutsche Reich (vgl. Bruckmiller 2001: 350). Diese Pline
betrafen auch die deutschsprachigen Gebiete der Kronlinder B6hmen und
Mihren. Aus diesem Grund bestand ein besonders hohes Konfliktpotenzial
zwischen der deutschen und der tschechischen Nationalbewegung,

Ende der 1890er-Jahre fithrte ein Versuch des Ministerprisidenten Badeni,
die Sprachenfrage in Bohmen und Mihren zu regeln, zu einer Eskalation des
Konflikts zwischen Deutschen und Tschechen (vgl. dazu Haslinger 2010:
161-179). Die Badeni-Verordnungen aus dem Jahr 1897 sahen fiir den Bereich
der inneren Verwaltung in Béhmen und Mihren die prinzipielle Gleichstel-
lung der tschechischen mit der deutschen Sprache vor. Amtliche Dokumente
konnten damit in ganz Bohmen und Mihren sowohl auf Deutsch als auch
auf Tschechisch verfasst werden. Mit Wirkung ab dem 1. Juli 1901 sollten
zudem Richter und Beamte bei ihrer Einstellung die Kenntnis beider Landes-
sprachen in Wort und Schrift nachweisen. Diese Bestimmungen fiihrten zu-
nichst zu Protesten von Deutschen, die eine Benachteiligung gegeniiber den
hiufig zweisprachigen Tschechen fiirchteten. AnschlieBend setzten sich
Tschechen gegen die 1899 beschlossene Authebung der Bestimmungen zur
Wehr. Im Parlament griffen Abgeordnete beider Seiten wihrend der Beratun-
gen zum Mittel der ,,Obstruktion®. Sie hinderten damit nicht nur die jeweils
andere Seite am Reden, sondern legten die gesamte parlamentarische Arbeit
durch die Ausniitzung der durch die Geschiftsordnung vorgesehenen Mittel
lahm. So hielt der Abgeordnete Otto Lecher von der Briinner Handelskam-
mer in der Nacht vom 28. auf den 29. Oktober 1897 eine 14-stiindige Rede
(Haslinger 2010: 175), und am 7. Juli 1898 wurden 2.183 gleichlautende Peti-
tionen mit 51.674 Unterschriften verlesen (Sutter/Bruckmuller 2001: 88). In
den Sitzungen zwischen dem 23. und dem 26. November 1897 kam es zu
Liarmattacken durch ,,Pultdeckelkonzerte®, verbale Angriffe und Handgreif-
lichkeiten. Daraufhin wurde Ende November 1897 das Parlament aufgelést
und Graf Badeni als Ministerprisident entlassen. Die neu berufene Regierung
unter dem Ministerprisidenten Gautsch hob die Sprachenverordnungen auf.

Die Badeni-Krise hatte eine Zuspitzung der nationalen Gegensitze, eine
Radikalisierung des politischen Klimas und eine nachhaltige Verschlechterung
der Diskussionskultur im Parlament zur Folge. Immer deutlicher bestimmten
nun Konflikte zwischen den Nationen des Vielvolkerstaats das politische Le-
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ben, und das Parlament wurde zur Arena nationaler Kdmpfe. Hiufige Regie-
rungswechsel sowie Auflésungen und Vertagungen des Reichsrats®¢ erschwer-
ten die parlamentarische Arbeit. Immer wieder griffen Regierungen auf den
»Notverordnungsparagraphen® zuriick, um ohne Beteiligung des Parlaments
zu agieren.

6.2.2  Nation und Sozialpolitik im Vielvolkerstaat

Die Debatten um die Sozialversicherungsgesetzgebung der 1880er-Jahre spie-
geln diese spezifischen Rahmenbedingungen des cisleithanischen Vielvolker-
staats insofern wider, als die politische Rhetorik stellenweise deutlich national
gefirbt war. So erdffnete der Abgeordnete Heinrich Prade aus Bohmen die
Generaldebatte des Abgeordnetenhauses tiber die Unfallversicherungsvor-
lage am 20. Mai 1886 mit einem Bekenntnis zur politischen Position der
Deutschnationalen. Das Habsburgerreich sei, so Prade, als ,,deutsche Ost-
mark gegen die von Osten her anstirmenden avarischen Volkerschaften®
gegriindet worden und musse auch in Zukunft eine ,,feste deutsche Burg sein
gegenliber den andringenden slavischen Wogen®. Daher mussten ,,alle nicht-
deutschen Vélker die berechtigte Fithrung des deutschen Volkes in Osterreich
neidlos annehmen® (StP AH 20.05.1880, S. 2490).

Diese Bekriftigung des deutschen Fuhrungsanspruchs, die sich auch an
anderen Stellen der Verhandlungen wiederfindet, macht ersichtlich, dass po-
litische Akteure des deutschnationalen Lagers die Debatten um die Sozialver-
sicherungsgesetze der 1880er-Jahre nutzten, um ihre nationale Position zu fes-
tigen. Die nationale Rhetorik betraf dabei weniger spezifisch sozialpolitische
Themen; vielmehr ging es in der Regel um national-politische Grundsitze.
Einer gesamtstaatlichen Sozialpolitik stand diese nationale Positionierung
nicht entgegen. Im politischen Programm der Deutschnationalen kam staat-
lichen Interventionen im Bereich des Sozialen ein zentraler Stellenwert zu.
Bereits das Linzer Programm aus dem Jahr 1882, an dem unter anderem auch
der spitere Sozialdemokrat Viktor Adler und der den Sozialdemokraten na-
hestehende Abgeordnete Pernerstorfer mitgewirkt hatten, sah eine Fabrikge-
setzgebung und die Verstaatlichung des Versicherungswesens in Verbindung

86 Die 1897 und 1907 gewihlten Parlamente arbeiteten jeweils nur vier statt sechs Jahre. Das
1911 gewihlte Parlament blieb zwar bis 1918 bestehen, war jedoch meist vertagt (vgl.
Stutter/Bruckmiiller 2001: 87).
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mit der Einfithrung einer Unfall- und Krankenversicherung vor (vgl. Punkt 8
und 9 des Linzer Programms in: Berchtold 1967: 202). Wiederholt sprachen
deutschnationale Abgeordnete in den Beratungen der Unfall- und Kranken-
versicherungsvorlagen zudem die Notwendigkeit an, in Zukunft auch weitere
Risiken des Erwerbslebens sozialpolitisch abzusichern .87

Im Gesetzgebungsprozess der 1880er-Jahre blieben stark national aufge-
ladene AuBerungen auf die kleine, wenngleich aktive Gruppe der deutschna-
tionalen Abgeordneten begrenzt. Staatliche Eliten in Regierung und Patla-
ment einte tiber nationale Trennlinien hinweg das gemeinsame Interesse, dem
durch die organisierte Arbeiterbewegung erzeugten Problemdruck zu begeg-
nen. Die ,,staatserhaltende Politik® der Sozialversicherungen hatte daher un-
ter den am Gesetzgebungsprozess Beteiligten keine prinzipiellen Gegner.
Rickblickend dul3erte sich der Gsterreichische Historiker und Sozialdemokrat
Ludwig Briigel anerkennend tber die weitgehend jenseits nationaler Kon-
tlikte verlaufenden Verhandlungen der 1880er-Jahre:

Diese Debatte, die in den Maitagen des Jahres 1886 das Haus der
Abgeordneten Uber die soziale Frage fihrte, gehort zu den denkwiirdj%—
sten Momenten unseres gesetzgebenden Korpers, sowohl ihrer Form als
auch dem Inhalte nach. Es hatte den Anschein, als ob dem Patlamenta-
rismus in Osterreich, an dem wohl damals schon die deutlichen Anzeichen
des Verfalles sichtbar wurden, bei der Diskussion tber die gro3e Mensch-
heitsfrage ein neues Blihen beschieden gewesen wire! Es war wie das
strahlende Wetterleuchten einer neuen Zeit, das den von Verfassungs- und
Nationalititenkimpfen durchtobten herrlichen Marmorsaal auf dem
Franzensring iberglinzte. (Briigel 1919: 143f.)

Wenngleich nationale Gegensitze im Zusammenhang mit der Sozialversiche-
rungsgesetzgebung in den Hintergrund traten, stellten nationale Zugehorig-
keiten dennoch eine strukturierende Kategorie des sozialpolitischen Diskur-
ses dar. So wurde etwa die kontrovers gefithrte Debatte um die Kompetenz-
verteilung zwischen verschiedenen Ebenen bei der Umsetzung der Sozialver-
sicherungen von gegensitzlichen Positionen der Sprachgruppen in Bezug auf
die Struktur des Staates bestimmt. Mit unterschiedlichen Akzentuierungen
setzten sich Deutschliberale und Deutschnationale fir eine zentralistische Or-

87 Vgl. auch den Antrag des Abgeordneten Prade zur Einfithrung einer Alters- und Invalidi-
titsversicherung aus der 11. Reichsratssession, 32 der Beilagen StP AH, 11. Session.
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ganisation der Sozialversicherungen ein. Polen und Tschechen hingegen be-
firworteten eine dezentrale Organisationsstruktur, die der Landesebene sozi-
alpolitische Zustindigkeiten einrdumte.

Aufgrund dieses Interessenkonflikts entziindete sich im Abgeordneten-
haus eine lingere Debatte an der Frage, welcher Instanz die Entscheidungs-
befugnis iiber die Einbeziehung der land- und forstwirtschaftlichen Arbeiter
in die Krankenversicherung tibertragen werden sollte. Die Ausschussvorlage
sah vor, die Krankenversicherung der Land- und Forstwirtschaft im Verord-
nungsweg durch den Minister des Innern zu regeln. Im Abgeordnetenhaus
stellte der tschechische Abgeordnete Josef Kaizl jedoch den Antrag, die Ent-
scheidung stattdessen der Landesgesetzgebung zu tberlassen (StP AH
21.02.1887, S. 42306). Die Opposition setzte sich demgegentiber dafiir ein, die
Krankenversicherung der land- und forstwirtschaftlichen Arbeiter durch ein
eigenes Gesetz auf gesamtstaatlicher Ebene zu regeln.

Die Argumentation des deutschliberalen Abgeordneten Josef Maria
Baernreither fiir diese zentralisierte Losung offenbart den dieser Kompetenz-
frage zugrunde liegenden Grundsatzkonflikt um die Struktur des Staates.
Baernreither stellte zunichst die Bedeutung des Aufbaus staatlicher Sozial-
politik heraus, indem er auf die Verinderungen der politischen und gesell-
schaftlichen Ordnung durch Sozialpolitik verwies: ,,Die ganze socialpolitische
Gesetzgebung unserer Zeit ist doch entschieden bestimmt, die Staatsverwal-
tung in gewisser Weise umzubilden. Sie weist der Gesellschaft neue Aufgaben
zu, sie wird auch neue Organe zu schaffen haben und sie begriindet einen
neuen Kreis von Rechten und Pflichten (StP AH 21.02.1887, S. 4249). Da-
rauthin fragte er kritisch:

Und glauben Sie wirklich, dass Sie diese Frage in irgend einem Theile die-
ser ganzen social-politischen Gesetzgebung den Landtagen tberlassen
kénnen? Die social-politische Gesetzgebung ist eine Culturaufgabe und
von der Erfiillung derselben wird die zukinftige Gestalt, vielleicht das
Glick und die Ruhe der Staaten abhidngen. Und diese welthistorische

Frage wollen Sie wirklich der Entscheidung der einzelnen Linder tiber-
lassen? (Ruf rechts: Ja!) (StP AH 21.02.1887, S. 4249)

Gemil} den Mehrheitsverhiltnissen im Abgeordnetenhaus (vgl. Tab. 6, S. 100)
wurde der Antrag Baernreithers abgelehnt; stattdessen erhielt der Antrag des
Abgeordneten Kaizl die Mehrheit. Das Krankenversicherungsgesetz tiberlie3
daher nihere Bestimmungen tiber die Krankenversicherung der land- und
forstwirtschaftlichen Arbeiter der Landesgesetzgebung (§ 3 KVG). Auch in
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allen anderen zentralen Streitfragen konnten sich die Interessen gemiligt-
foderalistischer Krifte durchsetzen, da diese in der zweiten Halfte der 1880et-
Jahre Gber eine deutliche Mehrheit im Abgeordnetenhaus verfiigten. Nach
den Wahlen des Jahres 1879 hatten sich die Gruppierungen des konservativen
und foderalistischen Lagers zur Koalition des ,,Eisernen Rings® zusammen-
geschlossen. Den Kern des ,,Hisernen Rings* bildete der konservativ-klerikale
Hohenwart-Klub, dem neben katholisch-konservativen Deutschésterreichern
(Tirolern, Oberdsterreichern, Steirern) unter anderem Slowenen sowie mih-
rische Tschechen angehorten (vgl. Sutter/Bruckmiller 2001: 79). Der Koali-
tion schlossen sich zudem die Abgeordneten des polnischen und des tsche-
chischen Klubs an; sie umfasste somit die beiden gréBten nicht-deutschen
Gruppierungen.

Tabelle 14: Struktur und Mitgliederzahlen der Unfallversicherungsanstalten

1897
. . Landwirtschaftliche
Gewerbliche Betriebe Maschinenbetriebe
Versi- Lebu Versi- el
Unfallversiche- | Territorium | Zahl der summe in | Zahl der summe in
. . cherte < . cherte .
rungsanstalt in km? Betriebe Arbeiter Mio Betriebe Arbeiter Mio
Kronen Kronen
Wien 19.833 15509  302.624 2511 19.754 58.920 1,3
Salzburg 45851 9.694 99.589 56,3 8.963 37.655 0,6
Prag 51.942 31385  473.137 2655 63.560 203.611 2,6
Briinn 27.371 10.750 234514 121,2 48.131 182.611 29
Graz 32.544 9.774 82.383 470 2.373 6.974 0,2
Triest 30.763 3.271 53.675 31,1 69 279 0,008
Lemberg 88.901 8.798 87.523 26,6 4.343 33.464 0,8
Eisenbahnen - 39 220514 199,2 - - -
Gesamt 297.205 89.220 1.553.959 998,0 147193  523.514 8,4

Eigene Darstellung nach Kaan 1900: 8.

Auf den Einfluss foderalistischer Interessen ldsst auch die Organisation der
Versicherung schlieBen. Nach kontroversen Auseinandersetzungen (vgl. Kap.
5.3.1) musste die Opposition das von der Regierung vorgesehene und von
den Parteien der Regierungsmehrheit unterstiitzte System der territorialen



6.2 Der Raumrahmen der Institutionen des Sozialstaats 223

Unfallversicherungsanstalten akzeptieren. Auch wenn bei der Bildung der
Territorialverbidnde meist Kronlinder zusammengefasst wurden, um ausrei-
chend hohe Versichertenzahlen zu erreichen, und daher im Einzelnen nicht
immer die Linderebene von Bedeutung war, ging mit dieser Entscheidung
cine territoriale Fragmentierung des Raums einher. Wie die folgende Auflis-
tung deutlich macht, unterschieden sich die einzelnen Unfallversicherungsan-
stalten sowohl hinsichtlich ihrer rdumlichen Ausdehnung als auch hinsichtlich
der Zusammensetzung der Versicherten deutlich voneinander (vgl. Tab. 14).

Diese im institutionellen Aufbau angelegte Tendenz wurde durch die Ent-
wicklung der Unfallversicherung in der Praxis verstirkt. Bereits in den ersten
Jahren nach der Aufnahme ihrer Tétigkeit wiesen die sieben territorialen Un-
fallversicherungsanstalten sehr unterschiedliche finanzielle Ergebnisse auf.
Im Ministerium des Innern machte man zunichst die Unterschiede in der
Mitgliederstruktur fir diese Entwicklungen verantwortlich. Als diese Unter-
schiede jedoch weiter zunahmen, vermuteten die Verantwortlichen zusitzli-
che Effekte durch eine unterschiedliche Praxis des Rentenzuspruchs:

Eine Erscheinung, die schon in fritheren Jahren zu bemerken war, tritt seit
dem Jahre 1896 ganz besonders stark hervor, nimlich die ungleichmifige
Entwicklung der einzelnen Unfallversicherungsanstalten. Wenn auch an-
zunehmen ist, dass die Verschiedenheit der concreten Verhiltnisse in den
cinzelnen Theilen des Geltungsgebietes des Gesetzes, der verschiedene
Grad der Entwicklung und die verschiedene Zusammensetzung der In-
dustrie, dann auch die Verschiedenheiten im Charakter und im Bildungs-
grade der Bevolkerung und die damit zusammenhingende verschiedene
Intensitdt der Verfolgung von Rechtsanspriichen seitens der Vetletzten
auf die Verschiedenheit der Entwicklung der einzelnen Anstalten einen
%roﬁen Einfluss nimmt, so ist gegenwirtig doch nicht mehr daran zu zwei-
eln, dass auch die eigene Gebarung der einzelnen Anstalten, die verschie-
dene Stellungnahme derselben zu gewissen principiellen Fragen, endlich
die groflere oder geringere Liberalitit im Rentenzuspruche auf die Ver-
schiedenartigkeit der Entwicklung derselben und somit auch auf ihre
finanzielle Situation bedeutenden Einfluss tibt. (AmtINachr, 10 (1898),
S. 3906)

Die Behérden reagierten auf diese Entwicklungen, indem sie eine allgemeine
Erhohung des Beitragstarifs fiir diejenigen Unfallversicherungsanstalten an-
ordneten, die besonders ungtinstige Ergebnisse aufwiesen: Mit Wirksamkeit
zum 1. Januar 1898 mussten die Unfallversicherungsanstalten in Prag und
Lemberg ihre Beitragstarife um 10 Prozent erth6hen (AmtINachr, 10 (1898),
S. 6). Zuvor hatte sich die Unfallversicherungsanstalt fiir Niederosterreich in
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Wien bereits freiwillig zu einer Beitragserh6hung entschlossen (AmtlNachr,
10 (1898), S. 406). Die zweite Revision der Gefahrenklasseneinteilung, die
zum 1. Januar 1900 in Kraft trat (RGBI 163/1899), enthielt daher separate
Beitragstarife fiir die einzelnen Unfallversicherungsanstalten (vgl. AmtlNachr,
12 (1900), S. 17-23). Wenngleich der rechtliche Rahmen weiterhin im gesam-
ten Geltungsgebiet einheitlich war, mussten Inhaber dhnlicher Betriebe somit
nicht mehr in allen Landesteilen den gleichen Beitragstarif entrichten.

Auch fiir die Versicherten war weniger die zentralstaatliche als vielmehr
die Ebene der Unfallversicherungsanstalten relevant, da fir die bei den Un-
fallversicherungsanstalten errichteten Schiedsgerichte keine einheitliche Be-
rufsinstanz existierte. Mit der Zunahme der Klagen bei Schiedsgerichten®®
gingen Unterschiede in der Rechtsprechung der einzelnen Schiedsgerichte
cinher (Hofmeister 1981: 605), so dass auch aus der Perspektive der Versi-
cherten territoriale Unterschiede den Charakter der Unfallversicherung prag-
ten.

Die cisleithanische Sozialversicherungsgesetzgebung der 1880er-Jahre
trug somit nicht nur die Ziige einer konservativen Sozialpolitik, sondern ent-
sprach dariiber hinaus in ihrem Aufbau den Vorstellungen der gemilBigt-
toderalistischen Krifte der Regierungsmehrheit.

6.2.3  Konflikte um den institutionellen Raumrahmen von Sozialpolitik

Nationale Zugehérigkeiten der politischen Akteure hatten nicht nur gegen-
sitzliche Interessen hinsichtlich der Aufteilung sozialpolitischer Entschei-
dungskompetenzen zwischen der zentralstaatlichen und der Linderebene zur
Folge. Auch die Organisationsstruktur der Versicherungen war heftig um-
kimpft. Die Auseinandersetzungen, die erneut mit den Raumrahmen der
Akteure, das heil3t mit den jeweils dominanten Interpretationsrahmen sozialer
Sachverhalte (Vobruba 2012: 13) in Verbindung standen, lassen sich als Kon-
flikte um den sustitutionellen Raumrabmen von Sozialpolitik beschreiben.

So ging es bei den gegensitzlichen Positionen im Hinblick auf den Orga-
nisationsmodus der Unfallversicherung nicht nur um die Frage nach dem der

88 Wihrend 1890 noch insgesamt 33 Klagen bei den Schiedsgerichten eingingen, belief sich
deren Zahl 1895 bereits auf 1704. Bis 1900 stieg sie auf 5108 an. Damit entfiel statistisch
gesechen bereits eine Klage auf rund vier Unfille (vgl. AmtlNachr, 7 (1895), S. 324; 10
(1898), S. 403; 14 (1902), 1. Beiheft, S. 8).
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Risikengemeinschaft zugrunde liegenden Ordnungsprinzip (vgl. Kap. 5.3.1).
Im Vielvolkerstaat mallen zeitgendssische Akteure den unterschiedlichen
Konzepten zur Gliederung des gesamtstaatlichen Raums in kleinere Einhei-
ten zugleich eine ,,eminente staatspolitische Seite* (Pattai, StP AH 31.05.1886,
S. 2744) bei, da die Wahl der Organisationsstruktur mit der Entscheidung
Uber eine zentralstaatliche oder eine linderbezogene Rahmung der Versiche-
rungstriger zusammenhing,

Das System der Territorialverbidnde wies einen offensichtlichen Bezug zur
Linderebene auf. Bereits in den Beratungen des Gewerbeausschusses tiber
die erste Regierungsvorlage hatte sich der Antrag des polnischen Abgeordne-
ten Bilinski durchgesetzt, statt der urspriinglich vorgesehenen Handelskam-
merbezirke die Kronlinder als ReferenzgroBe der territorialen Unfallversiche-
rungsanstalten einzusetzen.®® Die Regierung griff diesen Vorschlag in ihrer
zweiten Vorlage auf. Die Opposition kritisierte im Gegenzug nicht nur das
der Regierungsvorlage zugrunde liegende Prinzip der Zusammenfassung un-
terschiedlicher Betriebe anhand geographischer Kriterien, sondern ebenso
den Bezugsrahmen der vorgesehenen Territorialverbdnde.

Gerade aufgrund der territorialen Untergliederung entlang der Kronland-
grenzen sahen wiederum die Liberalen ,,das Gespenst des Foderalismus (...)
durch diese Vorlage hindurchschleichen® (Strache, StP AH 21.05.18806,
S. 2527). Ihr Gegenentwurf, das System der Berufsgenossenschaften, vermied
diese Konzentration auf die Linderebene durch die Ausrichtung am Berufs-
prinzip. War damit im Grundsatz ein nicht-territoriales Ordnungsprinzip vor-
herrschend, so sollte dies zugleich den zentralstaatlichen Organisationsrah-
men stirken: Nach dem Vorbild der deutschen Unfallversicherung plante die
Opposition eine Zusammenfihrung der Berufsgenossenschaften ,,in eine ge-
meinschaftliche Centrale, in ein zu schaffendes Reichsversicherungsamt®
(Prade, StP AH 20.05.1886, S. 2492).

Insbesondere die Abgeordneten des deutschnationalen Lagers setzten sich
energisch fiir diese Standespolitik im staatlichen Rahmen ein. Der Deutsch-
nationale Robert Pattai, der sich spiter der christlichsozialen Partei anschloss,
sah in der ,Verlinderung des Unfallversicherungswesens® (StP AH
31.05.1886, S. 2744) cinen Angriff der foderalistisch ausgerichteten nicht-
deutschen Sprachgruppen auf die deutsche Bevolkerungsgruppe:

89 127. Sitzung des Gewerbeausschusses am 22. Januar 1885; Annahme des Antrags in der
128. Sitzung am 23. Januar 1885, Osterreichisches Parlamentsarchiv.
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Thatsdchlich, meine Herren, ist es aber den Herren der nichtdeutschen
Nationalititen nicht blol darum zu thun, auf den von ihnen ungemischt
bewohnten Gebieten sich national selbstindig zu entwickeln, sondern da-
rum, durch die Erhéhung der Landesautonomie und des Féderalismus die
eingesprengten Theile des deutschen Volksstammes zu beherrschen. (So
ist es! und Beifall links.) (StP AH 31.05.1880, S. 2745)

Da Deutsche im Gegensatz zu den tbrigen Sprachgruppen in fast allen Ge-
bieten der Monarchie lebten, jedoch in einigen Kronlindern auflerhalb des
heutigen Osterreichs zahlenmiBig eine Minderheit darstellten (vgl. Tab. 13,
S. 214), entsprach ein starker Zentralstaat den deutschen Interessen. Von ei-
nem Kompetenzzuwachs der Linderebene befiirchteten Deutsche hingegen
eine ,,Majorisierung*, insbesondere in den bevélkerungsreichen Kronlindern
Bohmen und Mihren:

Es handelt sich thatsichlich bei diesem Bestreben um eine Trennung und
Zersprengung des deutschen Volksstammes in Osterreich; denn es lehrt ja
einfach ein Blick auf die Landkarte, dass die Slaven bei einer solchen
Féderalisirung hochstens 300.000 Slovenen in Untersteiermark, 100.000
Slovenen in Kirnten und vielleicht noch die eingesprengten Slaven im
kleinen Schlesien vetlieren, wihrend wir eine Anzahl von zwei Millionen
Deutschen in Béhmen und einer halben Million Deutschen in Mihren
preisgeben miissten, welche dann, wenn die Landesgrenzen festgeschlos-
sen sind, innerhalb dieser Landesgrenzen frank und frei majorisirt werden
konnen. (So st es! links). (Pattai, StP AH 31.05.1880, S. 2745)

Aus der jeweiligen nationalen Selbstzuordnung der sozialpolitischen Akteure
im Vielvolkerstaat ergaben sich somit Konflikte, die auf den ,,Raumrahmen®
der Institutionen des Sozialstaats als einen entscheidenden Aspekt staatlicher
Sozialpolitik verweisen. Die diesbezlglichen Kontroversen um die zentral-
staatliche oder die linderbezogene Rahmung der Versicherungstriger nah-
men im Entwicklungsverlauf an Intensitit zu. In den Beratungen des sozial-
politischen Ausschusses tber die Regierungsvorlage fir die Angestellten-
Pensionsversicherung waren Fragen der Organisation so umstritten, dass die-
ser die Verhandlungen tiber die im Mai 1901 von der Regierung Koerber ein-
gebrachte Vorlage erst Ende 1905 beenden konnte.

In der anschlieBenden Plenardebatte merkte der christlichsoziale Abge-
ordnete Axmann riickblickend an, dass die Verzégerungen in erster Linie auf
Auseinandersetzungen um die Organisationsstruktur zuriickzufiihren waren:
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Aber was die Organisation anbelangt, so war das das punctum saliens, der
»springende Punkt®. Bis dahin sind wir gekommen, das ist ganz gut
Eegangen, aber als wir dort angelangt sind, haben sich grof3e Schwieri%—

eiten gezeigt und zwar aus dem einfachen Grunde, weil das nationale
Moment in Frage gekommen ist. Ich als Deutscher vertrete meinen Stand-
punkt, der Tscheche seinen Standpunkt, der Galizianer seinen Standpunkt,
der Italiener seinen Standpunkt. (StP AH 05.02.1900, S. 33772f.; Hervor-
hebung 1.0.)

Wihrend die Kontroverse um die Organisation der Unfallversicherung noch
tiberwiegend von den gegensitzlichen Positionen einer zentralistischen oder
einer foderalen Staatsordnung bestimmt worden war, deutet diese AuBerung
darauf hin, dass nun eine nationale Logik im parlamentarischen Diskurs vor-
herrschte. Mit der sukzessiven Ausweitung des Wahlrechts und der Ausdiffe-
renzierung des Parteienspektrums seit den 1890er-Jahren (vgl. Kap. 4.3.4)
hatte sich in der Habsburgermonarchie eine national strukturierte Parteien-
landschaft etabliert (vgl. Sutter/Bruckmiiller 2001: 79-83). Nachdem sich die
tbernationale Fraktion des Hohenwart-Klubs nach dem Riicktritt der Regie-
rung Taaffe aufliste, fiel das konservative Lager in nationale Gruppierungen
auseinander. Die christlichsoziale Partei als stirkste konservative Kraft der
Folgezeit war eine deutsche Partei. Im liberalen Lager wiederum gewannen
die stirker national ausgerichteten ,,Jungen® — die Jungtschechen oder Jungs-
lowenen — die Oberhand. Die zunichst einheitlichen nationalen Klubs der
nicht-deutschen Sprachgruppen teilten sich nach weltanschaulichen Kriterien
in stirker national ausgerichtete und eher gemiBigte Gruppierungen. Neben
Deutschen und Tschechen grindeten nun auch Polen, Italiener, Slowenen,
Kroaten, Ruthenen, Ruminen und Serben eigene Parteien, die teils deutlich
nationale Orientierungen aufwiesen (vgl. die Ubersicht in Rumpler/
Urbanitsch 2000: 1253-1255). Am lingsten bekannte sich das sozialistische
Lager zum Ideal einer tbernationalen Partei. Seit dem Wahlkampf von 1900/
1901 hatte jedoch auch die Sozialdemokratie mit nationalen Konflikten zu
kimpfen (vgl. Mommsen 1963: 341-422), bis sie 1910/11 ebenfalls in nationa-
le Organisationen zerfiel.

In der Plenardebatte iiber die Pensionsversicherung der Angestellten dien-
ten die nationale Gemeinschaft und das nationale Territorium als Referenz-
punkte der Bestimmung politischer Positionen. So kiindigte der Abgeordnete
Juraj Biankini aus Dalmatien eine Unterstiitzung der Gesetzgebung durch die
kroatischen Abgeordneten an, ,,obwohl in unseren von den Gsterreichischen
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Regierungen so arg vernachlidssigten kroatischen stidlichen Gebieten das mo-
derne Verkehrswesen, der Handel und die Industrie noch in den Windeln lie-
gen und daher diese Regierungsvorlage (...) verhiltnismiBig sehr wenig An-
wendung finden wird® (StP AH 06.02.1900, S. 33825). Der italienische Abge-
ordnete Giorgio Pitacco aus Triest wiederum lobte die Angestellten-
Pensionsversicherung als Fortschritt auf dem eingeschlagenen Weg der Sozi-
alreform, der — ,,ich will es mit nationalem Stolzgefiihle hervorheben, schon
vor 1200 Jahren in Italien von den Magistri Comacini, den berithmten Bau-
kiinstlern, bei welchen schon im Jahre 643 ein Unfallversicherungsgesetz
bestand, vorgezeigt wurde® (StP AH 01.02.1906, S. 33707).

Diesem Bedeutungsgewinn substaatlicher nationaler Identititsbeziige der
Akteure stand eine gegenliufige Entwicklung in der Sozialversicherungs-
gesetzgebung gegentiber: Wihrend in der Unfall- und Krankenversicherung
die jeweils selbststindigen Versicherungstriger die primiren Finheiten der
Risikenteilung darstellten, war im Zusammenhang mit der Alterssicherung
erstmals die Bildung einer einheitlichen Risikengemeinschaft innerhalb der
Staatsgrenzen, das heillt im Ubernationalen Rahmen, vorgesehen (vgl.
Kap. 5.3.3). Unter diesen Bedingungen nahm die Intensitit der Konflikte um
den institutionellen Raumrahmen von Sozialpolitik zu.

Erneut betrafen die diesbeziiglichen Auseinandersetzungen die Entschei-
dung tiber die Organisationsstruktur. Das Pensionsversicherungsgesetz vom
16. Dezember 1906 iibertrug die Durchfiihrung der Versicherung einer Pen-
sionsanstalt in Wien und deren Landesstellen (§ 36 PVG-A). Dieses Modell
ging auf den Vorschlag des sozialpolitischen Ausschusses zuriick, dessen Be-
richt beziiglich der territorialen Abgrenzung der Landesstellen folgendes fest-
hielt:

Den territorialen Bedurfnissen entsprechend, soll in der Regel in jedem
Lande eine Landesstelle der Pensionsanstalt mit dem Sitze in der betref-
fenden Landeshauptstadt errichtet werden. Nach Maf3gabe des Erforder-
nisses kénnen mit Zustimmung des Ministers des Innern in einem Lande
auch zwei oder mehrere Landesstellen oder eine Landesstelle fiir zwei oder
mehrere Linder errichtet werden. (2462 der Beilagen StP AH, 17. Session,
S.9)

In der Praxis folgte der Aufbau der Landesstellen in weiten Teilen der durch
die Unfallversicherung vorgezeichneten Struktur. Erneut erhielt Niederdster-
reich eine eigene Landesstelle mit Sitz in Wien. Die niederdsterreichische Lan-
desstelle war 1913 fiir mehr als 35 Prozent, in den Kriegsjahren sogar fiir
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mehr als 40 Prozent der Versicherten zustindig (vgl. Tab. 15). Ebenso wurden
Oberdésterreich, Salzburg, Tirol und Voratlberg abermals in einer gemeinsa-
men Landesstelle mit Sitz in Salzburg zusammengefasst. Fiir Steiermark und
Kirnten war erneut eine gemeinsame Landesstelle mit Sitz in Graz und fir
Galizien und die Bukowina eine Landesstelle in Lemberg zustindig. Das Kiis-
tenland, Krain und Dalmatien erhielten wiederum eine gemeinsame Landes-
stelle in Triest.

Tabelle 15: Mitgliederzahlen der Landesstellen der Pensionsversicherung

1909 — 1917
Landesstelle 1909 1913 1917
Wien 33.667 42.051 42.351
Briinn | 5.021 5.673 4.902
Briinn Il 3.439 4.533 3.960
Graz 6.555 6.305 6.212
Lemberg 6.303 6.977 4.063
Prag | 15.090 20.439 16.653
Prag Il 11.960 12.512 9.648
Salzburg 5.909 7.274 5.367
Triest 6.192 7.590 4135
Troppau 2.274 3.680 3.100
Gesamt 96.4102) 117.034 100.391

a) Die Zahlen beruhen auf den bei den Landesstellen eingelaufenen Anmeldungen. Die Sum-
me ist hoher als die von der Pensionsanstalt angegebene Mitgliederzahl (vgl. S. 120), da auch
Anmeldungen berticksichtigt sind, die Ende des Jahres den Landesstellen vorlagen, jedoch
noch nicht an die Zentrale gelangt waren (vgl. Bericht der Allgemeinen Pensionsanstalt fiir
Angestellte ..., 1910, S. 21).

Quelle: Bericht der Allgemeinen Pensionsanstalt fiir Angestellte ..., 1910, S. 21; 1918, S. 10.

Anders als in der Unfallversicherung errichtete man nun jedoch in Béhmen
und Mihren jeweils zwei Landesstellen: Prag I fiir die Reichsratswahlbezirke
1-75, Prag 11 fiir die Reichsratswahlbezirke 76-130, Briinn I fiir die Versicher-
ten deutscher Nationalitdt und deren Dienstgeber in Mihren, Briinn 11 fiir die
Versicherten tschechischer Nationalitit und deren Dienstgeber in Mihren.
Auf Schlesien entfiel somit eine eigene Landesstelle mit Sitz in Troppau. (Vgl.
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Kundmachung des Ministeriums des Innern vom 5. November 1908, RGBI
227/1908)

Der angedeutete Konflikt in den Ausschussberatungen betraf die Ent-
scheidung tber die Kompetenzverteilung zwischen der Pensionsanstalt in
Wien und den einzelnen Landesstellen. Unter der Fithrung des Jungtschechen
Josef Foft hatte die Majoritit des Ausschusses zunichst einen Entwurf verab-
schiedet, der die Durchfiihrung selbststindigen Landesversicherungsanstal-
ten dhnlich den Unfallversicherungsanstalten tibertrug und damit die Kompe-
tenzen der Landesebene gegeniiber der Regierungsvorlage erheblich auswei-
tete. Diesem Modell widersetzen sich die deutschen Abgeordneten, da ihren
nationalen Interessen eine Zentralisierung auf gesamtstaatlicher Ebene ent-
sprach.90

Wie aus der anschlieBenden Plenardebatte iber den Gesetzentwurf her-
vorgeht, hitte dieser Interessenkonflikt fast zum Scheitern der Verhandlun-
gen gefthrt. Tschechische Abgeordnete wiesen darauf hin, dass die deutschen
Mitglieder des sozialpolitischen Ausschusses mit einem Boykott der Aus-
schussverhandlungen drohten, da sie sich aufgrund der Mehrheitsverhiltnisse
in einer Abstimmung dem Modell der selbststindigen Landesstellen hitten
beugen miissen:

Alle deutschen Abgeordneten haben sich gegen die autonomistische Or-

anisation vereinigt und die friher beantragte linderweise Organisation
Egier Versicherungsanstalten abgelehnt. Sie ha%en sogar damit gegroht, dal3
sie sich absentieren, den Ausschuf3 beschluf3unfihig machen und das Ge-
setz Uiberhaupt nicht zulassen werden, wenn die Slawen bei der Organisa-
tion mehrerer selbstindiger Versicherungsanstalten, verteilt nach homo-
genen Lindergruppen, verharren werden. (Choc, StP AH 01.02.1900,
S. 33714)

Um eine Einigung in dem dargestellten Konflikt zu erzielen, setzte der sozi-
alpolitische Ausschuss ein Subkomitee ein, das sich mit der Kompetenzauf-
teilung zwischen der Zentrale und den Landesstellen befasste.”! Thm gehdrten
neben dem jungtschechischen Berichterstatter Foit die Abgeordneten
Albrecht (deutschnational), Eldersch (sozialdemokratisch), Marchet (liberal),
Ryba (jungtschechisch), Szeptycki (polnisch) und Zedwitz (tschechischfeudal)

90 Vgl. die Sitzungen des sozialpolitischen Ausschusses vom 02.03., 10.03. und 05.05.1905,
Osterreichisches Parlamentsarchiv.

91 Vgl. die Sitzungen des Subkomitees am 10.05., 12.05. und 20.06.1905, Osterreichisches Parla-
mentsarchiv.
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an. Dariiber hinaus nahm Sektionschef Wolf aus dem Ministerium des
Innern als Regierungsvertreter teil.

Den Verhandlungen des Subkomitees lag ein Schema tber die jeweiligen
Zustindigkeiten der Landesstellen und der Zentrale zugrunde. Es tbertrug
den Landesstellen den gesamten Verkehr mit den Versicherten, sah jedoch
vor, dass die Verrechnung und Verwaltung des Gesamtvermdgens in den Wit-
kungsbereich der Zentrale fallen sollte. Der letztgenannte Punkt rief im Aus-
schuss lebhafte Diskussionen hervor, und das Protokoll hilt hierzu fest: ,,Die
Divergenz der Meinungen in diesem Punkte wurde durch die Diskussion
nicht beseitigt™“.”2 Nichtsdestotrotz konnte sich dieser Vorschlag letztlich
durchsetzen und fand nach Zustimmung der beiden Hauser des Reichsrats
Eingang in die Gesetzgebung. Erstmals schrieb die Pensionsversicherung fiir
Angestellte damit eine finanzielle Risikengemeinschaft im gesamtstaatlichen
Rahmen fest.

Diese Auseinandersetzungen lassen erkennen, dass im Spannungsfeld na-
tionaler Konflikte der Raumrahmen der Institutionen des Sozialstaats zuneh-
mend relevant wurde. Aus der Verortung der Akteure im nationalen Rahmen
ergaben sich kontrire Interessen in Bezug auf den institutionellen Raumrah-
men von Sozialpolitik. Immer hiufiger fand in diesem Zusammenhang nun
auch eine nationale Abgrenzung im sozialpolitischen Diskurs statt. So stellten
tschechische Abgeordnete bei Riickblicken auf die kontroversen Ausschuss-
verhandlungen in der Plenardebatte den Beitrag der eigenen Nation zur Hr-
zielung eines Kompromisses heraus:

Politische Interessen und Zentralisationsgeliiste hatten fir die deutschen
Mitglieder des Ausschusses einen gréfleren Wert als das Interesse tausen-
der Privatbeamter und ihrer Familien. Als Beweis hieftir erwihne ich eines
Vorfalles im sozialpolitischen Ausschusse. Als die autonome Organisation
der Versicherung durch die Majoritit des Ausschusses angenommen wur-
de, drohten die deutschen Abgeordneten durch den Abgeordneten Stein
mit der Sprengung des Ausschusses. (Hdr#/) Fiir die slawischen und speziell
fir die 6hmisclgqen Abgeordneten war dies ein peinlicher Moment,
schlieBlich aber siegte bei ihnen die Menschlichkeit. (Karbus, StP AH
01.02.1906, S. 33693)

Auf diese Anschuldigungen hin fiihlte sich wiederum der Abgeordnete Josef
Pommer von der deutschen Volkspartei verpflichtet zu betonen, dass ,,die

92 Sitzung des Subkomitees des sozialpolitischen Ausschusses am 12.05.1905, Osterreichi-
sches Parlamentsarchiv.
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wirklich national empfindenden deutschen Abgeordneten, zu denen ich mich
zahle, stets fur das Zustandekommen dieses Gesetzes mit aller Ehtlichkeit,
Offenheit und Auftichtigkeit gewirkt haben® (StP AH 01.02.19006, S. 33700).
Von verschiedenen Seiten wurde auf diese Weise der sozialpolitische Diskurs
zur Festigung nationaler Identititen auf substaatlicher Ebene genutzt.

6.3 Raum und Identititen im Sozialstaat

Bei den dargestellten Konflikten um den Raumrahmen der Institutionen des
Sozialstaats ging es nicht nur um die Frage der bevorzugten Ebene des Regie-
rens im Bereich des Sozialen. Vielmehr versuchten verschiedene Akteurs-
gruppen, Sozialpolitik auf unterschiedlichen Ebenen als Instrument politi-
scher und gesellschaftlicher Stabilisierung zu nutzen. Die aus den jeweiligen
nationalen Bezligen resultierenden Konflikte um die zentralstaatliche oder die
linderbezogene Rahmung sozialpolitischer Institutionen deutet auf die Rele-
vanz des territorialen Rahmens dieser Institutionen hin.

Im Folgenden wird zunichst niher auf diesen Versuch eines competitive state
building (Banting 1995: 284) tber Sozialpolitik eingegangen. Auf dieser
Grundlage kann abschlieBend nach der Funktion des Raums im Hinblick auf
die Zusammenhinge zwischen Sozialpolitik und Identititen gefragt werden.

6.3.1  Raumbezogene Identititen im Sozialstaat

Die bisherige Analyse zeigte, dass Sozialpolitik im Vielvilkerstaat der Habs-
burgermonarchie ebenso wie in den westeuropiischen Nationalstaaten eine
Form der Identitits- und Integrationspolitik darstellte. In der Konstitutions-
phase staatlicher Sozialpolitik nahmen zentralstaatliche Eliten im Gesetzge-
bungsprozess auf das Ziel Bezug, lohnabhingig Beschiftigte durch ein Be-
wusstsein der Zugehorigkeit zum Habsburgerreich an den Staat zu binden.
Die Bezugsgruppe dieses ,,Reichsbewusstseins® war die Wohnbevolke-
rung innerhalb der Staatsgrenzen. Im Grundsatz integrierte das Reichsbe-
wusstsein die verschiedenen Sprachgruppen der Monarchie. Allerdings be-
deutete die Bezugnahme auf den gesamtstaatlichen Rahmen zugleich auch
immer eine Akzeptanz der deutschen Vormachtstellung im Zentralstaat.
Wihrend daher Akteure aus dem deutschliberalen und insbesondere dem
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deutschnationalen Lager versuchten, den Aufbau gesamtstaatlicher Sozialver-
sicherungen auf die Férderung des Reichsbewusstseins auszurichten, waren
politische Vertreter der nicht-deutschen Bevolkerungsgruppen darum be-
miiht, sozialpolitische Institutionen als Instrument sozialer Integration auf
substaatlicher Ebene zu nutzen.

Da sie ein Bezugsobjekt der Identititsstiftung bieten sollten, war die Be-
schaffenheit sozialpolitischer Institutionen bedeutsam. Durch die Einbin-
dung der Versicherten in die Verwaltung der Versicherungstriger und die
Sichtbarmachung des staatlichen Beitrags an der materiellen Absicherung der
Arbeiter strebten die Triger politischer Herrschaft eine Verankerung des Staa-
tes im Alltag der Versicherten an. Die Kontroversen um den organisatori-
schen Aufbau der Versicherungen machen deutlich, dass dabei zugleich der
territoriale Rabmen der Institutionen des Sozialstaats maf3geblich war.

Die Gemengelage von Identititsbezligen im Vielvolkerstaat war daher ei-
nerseits die Ursache der Konflikte um den institutionellen Raumrahmen von
Sozialpolitik. Die Argumentationsmuster der Akteure verweisen jedoch ande-
rerseits darauf, dass es bei den kontriren Positionen zugleich um die Folgen
der Wahl eines Raumrahmens fiir die Identititsbildung ging. So untermauer-
ten die Beflirworter einer zentralistischen Organisation der Unfallversiche-
rung ihre Position, indem sie die Konsequenzen der Wahl des einen oder
anderen Bezugsrahmens auf die Festigung von Identititsbeziigen vor Augen
fuhrten:

Es ist schon an und fiir sich von ungemeiner Bedeutung, ob der Arbeiter
im Falle des Ungliickes — und daran wird sich der Fall der Alters- und
Invalidititsversorgung reihen — die Zahlung aus den Kassen seines im
ganzen Reiche wurzelnden Berufes, oder ob er diese Zahlung von den
Landeskassen bekommt. Wenn man auch einzelne Lander zusammenlegt
und einzelne theilt, so ist doch sicher, dass diese Institute in erster Linie
den Charakter von Landesinstituten etlangen und dass dadurch das Ge-
fithl der Zusammengehdrigkeit der zahlreichen Arbeiterclassen mit dem
Reiche gelockert wird, das Reichsbewusstsein gerade jener Classe von
Staatsbiirgern, die nun in ein neues Verhiltnis zum Staate gebracht werden
sollen, verloren geht. (Besfall links.) (Pattai, StP AH 31.05.1886, S. 2744)

In der hier wiedergegebenen Auflerung des deutschnationalen Abgeordneten
Robert Pattai stellt die territoriale Rahmung der Versicherungstriger ein mal3-
gebliches Kriterium der Identititsbildung dar. Damit die Institutionen des So-
zialstaats zum Bezugspunkt eines Reichsbewusstseins werden konnten, war
es Pattai zufolge notwendig, dass die Versicherten die Leistungszahlungen auf
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eine zentralstaatlich gerahmte Institution zurtickfithrten. Territorialverbinde
auf Linderebene hingegen wirkten in dieser Sichtweise dem Aufbau von Bin-
dungen an das Reich und im Rahmen des Reichs entgegen, da sie territoriale
Beziige auf substaatlicher Ebene verfestigten. Dies laufe auf eine Férderung
nationaler Identititen hinaus, wie Pattai am Beispiel von Béhmen ausfiihrte.
Er gab zu bedenken-

dass in dem Momente, wo man dem Institute den Charakter der berufs-
mifligen Vertretung wegnimmt, man Zabula rasa schafft und den politi-
schen Bestrebungen Thur und Thor 6ffnet. (Sebr gut! links.) Es wird sich
bei den heutigen Verhiltnissen die Sache in Béhmen ganz gewiss so
gestalten, dass es sich nicht darum handeln wird, wer der geschicktere oder
ungeschicktere Arbeiter, der vertrauenswiirdigere oder weniger vertrau-
enswiirdige Fabrikant, sondern wer Deutscher oder Ceche ist. (Sehr richtig!
links.) (StP AH 31.05.1886, S. 2744; Hervorhebung 1.0.)

Der Diskurs um die Konstitution staatlicher Sozialversicherungen unter den
Bedingungen des Vielvilkerstaates ldsst erkennen, dass zeitgendssische Ak-
teure im Hinblick auf die identititsstiftende Wirkung von Sozialpolitik den
Raumrahmen der Institutionen des Sozialstaats als mal3gebliches Kriterium
ansahen. Bei der Entscheidung tiber die raumliche Ausdehnung und Struktur
der Versicherungstriger ging es um die Frage, in welchem Rahmen Risiken
zusammengefasst und Anspriiche an andere erworben, das heil3t gesellschaft-
liche Beziehungen reguliert wurden.

Diese Auseinandersetzungen deuten somit auf eine Verrdumlichung sozi-
aler Bezichungen im Zusammenhang mit der Entstehung staatlicher Sozial-
politik hin. Mit der territorialen Organisation sozialer Sicherung wurden auch
soziale Beziehungen im Sozialstaat territorial gerahmt. Uber diese territoriale
Vermittlung sozialer Bezichungen sollten die Institutionen des Sozialstaats
zur Entstehung und Verbreitung sozial-rdumlicher Identititen beitragen.

6.3.2  Soziale Differenzierung im Raum: Die Pensionsversicherung fiir
Angestellte

In der Habsburgermonarchie ebenso wie in anderen Staaten, die sich fiir eine
lohnarbeitszentrierte Sozialpolitik entschieden, war diese Verriumlichung so-
zialer Beziehungen Uber staatliche Sozialpolitik mit einer sozialen Differen-
zierung im Raum verbunden. In ihren Anfingen konzentrierte sich lohnar-
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beitszentrierte Sozialpolitik auf die Kerngruppe der industriellen Arbeiter-
schaft. Sie erfasste damit denjenigen Personenkreis, der einerseits erfassbar
war, andererseits als politisch handlungstihig und daher als gefihrlich wahrt-
genommen wurde (vgl. Vobruba 1990: 18-20).

Die sozialstaatliche Absicherung der Risiken des Erwerbslebens wurde
anschliefend auf weitere Personengruppen ausgeweitet, so dass sich die so-
ziale Reichweite der sozialen Sicherungssysteme allmihlich erhéhte (vgl.
Tab. 1, S. 30). Dabei war gerade fur Linder, die sozialpolitische Programme
als Maf3nahme der Loyalititsbildung einsetzten, eine Fragmentierung des Sys-
tems nach sozialen Gruppen typisch (vgl. Rieger/Obinger 2009: 13). Bis
heute ist diese soziale Fragmentierung ein Kennzeichen der kontinentaleuro-
péischen Wohlfahrtsstaaten Bismarckscher Pragung®, das sie von Staaten mit
einem hoheren Anteil universalistischer Systeme der sozialen Sicherheit un-
terscheidet.

Das Phidnomen fragmentierter Solidarrdume im System der sozialen
Sicherheit lisst sich auch in der Habsburgermonarchie beobachten: Hier
wurde mit der Einrichtung einer eigenen Rentenversicherung fiir Angestellte
eine Differenzierung nach dem Erwerbsstatus festgeschrieben. Diese Diffe-
renzierung entsprach den Interessen der Angestellten, auf deren Forderun-
gen die Verabschiedung des Gesetzes tiber die Angestellten-Pensionsversiche-
rung zurlickzufihren war (vgl. Kap. 4.3.06).

Angestellte nahmen sich als eine eigene Anspruchsgruppe sozialer Siche-
rung wahr und standen daher einer gemeinsamen Sozialversicherung mit
Arbeitern kritisch gegentiber. Bereits im Vorfeld der Krankenversicherungs-
gesetzgebung hatte die Privatbeamtengruppe des Ersten Allgemeinen Beam-
tenvereins als Interessenvertretung der Angestellten eine Trennung von Ar-
beitern und Angestellten in der Krankenversicherung gefordert (vgl. Baryli
1977: 371f). Allerdings konnten die Angestellten dieses Anliegen in den
1880et-Jahren nicht durchsetzen; Unfall- und Krankenversicherung umfass-
ten sowohl Arbeiter als auch , Betriebsbeamte®. Dennoch war in der Praxis
hiufig eine organisatorische Trennung zwischen Arbeitern und Angestellten
verwirklicht. So verfiigten Angestellte in Handelsbetrieben iiber eigene Han-
delsangestellten-Genossenschaftskrankenkassen und spiter tber eigene

93 In der Entwicklung seiner Wohlfahrtsstaatstypologie operationalisiert Esping-Andersen
die fir den konservativen Wohlfahrtsstaatstyp typische Form der Stratifizierung daher
unter anderem durch den Indikator ,, Korporatismus®, den er anhand der Anzahl unter-
schiedlicher 6ffentlicher Rentensysteme fiir einzelne Berufsgruppen bildet (1990: 69-78).
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Angestellten-Vereins-Krankenkassen, die oftmals héhere Leistungen als die
Krankenkassen fiir Arbeiter vorsahen. Angestellte in grolen Unternehmen
wiederum wurden oft von der Versicherungspflicht befreit, da sie Anspruch
auf Gehaltsfortzahlung oder Verpflegung und édrztliche Behandlung tiber 20
Wochen hinweg hatten. Da die Landwirtschaft nicht unter den Geltungsbe-
reich der Krankenversicherung fiel, betraf die gemeinsame Versicherung von
Angestellten und Arbeitern somit vorwiegend das Bau- und Eisenbahnwesen
sowie den Bergbau. (Vgl. dazu Baryli 1977: 371-384)

Diese bereits in den Anfingen der Sozialgesetzgebung angelegte Differen-
zierung zwischen Arbeitern und Angestellten verstirkte sich mit der Einrich-
tung einer eigenen Rentenversicherung fiir Angestellte durch das Gesetz tiber
die Angestellten-Pensionsversicherung aus dem Jahr 1906. Im Gesetzge-
bungsprozess wurde dabei von verschiedenen Seiten die Frage nach der Be-
rechtigung eines separaten Versicherungssystems aufgeworfen. Die Mehrzahl
der Redner stimmte allerdings der von den Angestellten geforderten Diffe-
renzierung zwischen Arbeitern und Angestellten zu. Angestellte wurden zwar
als Arbeitnehmer, jedoch im Gegensatz zu Arbeitern als Teil eines neuen Mit-
telstandes bestimmt, wie der Berichterstatter des Herrenhauses, der spitere
Ackerbauminister Albin Braf, ausfiihrte:

Durch die vertragsmiBige Verwertung seiner Arbeitskraft im Dienste
Dritter geh6rt der Privatbeamte dem Arbeiterstande an. Durch die Art
seiner Leistung, durch die hiezu in der Regel notwendige Vorbildung,
durch seine Sitten und Lebensgewohnheiten gehért er den sogenannten
Mittelstinden an. Und innerhalb dieser bildet er mit den 6ttentlichen
Beamten und mit denjenigen, welche ihre in sogenannten gelehrten Beru-
fen geschépften Kenntnisse selbstindig quasi als Unternehmer verwerten:
Arzten, Adyx)fokaten, Ingenieuren, eine besondere Gruppe, die an Zahl und
an Bedeutung in neuerer Zeit ungemein gewachsen ist. (StP HH
08.06.1906, S. 1277f.)

Wenngleich mit dem Aufbau einer separaten Altersversicherung fiir Ange-
stellte eine Fragmentierung des sozialpolitischen Solidarraums nach sozialen
Gruppen angelegt wurde, war auch die Einrichtung der Angestellten-Pen-
sionsversicherung Teil des Prozesses der Verrdumlichung gesellschaftlicher
Beziehungen, der die Entstehung und Entwicklung des Sozialstaats kenn-
zeichnete. Bei der Angestellten-Pensionsversicherung handelte es sich ebenso
wie bei den Versicherungsgesetzen der 1880er-Jahre um eine gesamtstaatliche
Gesetzgebung, die soziale Rechte innerhalb der Staatsgrenzen durchsetzte.
Dass nun auch erstmals der Leistungsbezug an einen Aufenthalt innerhalb des
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Geltungsgebietes gekniipft wurde, verstirkte die Bindung sozialer Sicherheit
an den von den Staatsgrenzen umschriebenen Raum (vgl. Kap. 5.2.2).

Innerhalb der Angestelltenschaft wurden dabei die Versicherungspflichti-
gen ebenso wie in der Unfall- und Krankenversicherung territorial bestimmt.
Ahnlich wie die Arbeiterversicherungen frithere, auf Berufsgruppen und Be-
triebe bezogene Systeme in ein riumlich angelegtes und damit allgemeineres
System fiir lohnabhingig Beschiftigte Giberfithrten, wurden Angestellte iber
Branchen und Berufsgruppen hinweg innerhalb des gesamten Geltungsgebie-
tes der Versicherung zusammengefasst. Mit der Verabschiedung der Pensi-
onsversicherung fir Angestellte ging somit zwar eine soziale Differenzierung
nach Kategorien von Erwerbstitigen einher, doch fand diese Differenzierung
innerhalb der Staatsgrenzen statt. Die Pensionsversicherung fiir Angestellte
schuf Trennlinien zwischen verschiedenen Kategorien von Erwerbstitigen
im System der sozialen Sicherheit, fithrte dabei jedoch das Territorialprinzip
fort.

6.3.3  Der Raum als Kategorie der Gemeinschaftsbildung

Diese Betrachtung ldsst erkennen, dass der Raum im Zusammenhang mit
dem Aufbau staatlicher Sozialpolitik zu einem mal3geblichen Organisations-
prinzip sozialer Bezichungen wurde. Im System der sozialen Sicherheit, das
auf der Ubertragung individueller Risiken des Erwerbslebens auf ein territo-
rial bestimmtes Kollektiv beruhte, wurden soziale Bezichungen tber ein Ter-
ritorium vermittelt.

Zeitgen6ssische Akteure nahmen den Raum als Ordnungsprinzip dabei
zunichst als eine neutrale Form der Strukturierung von Arbeitsbeziehungen
wahr. Die Begriindungsmuster der Akteure im Hinblick auf territorial bezo-
gene sozialstaatliche Institutionen verweisen darauf, dass eine riumliche Or-
ganisation in erster Linie eine Alternative zur klassenbezogenen Struktur bot.
So betonten die Befirworter der territorialen Organisation der Unfallversi-
cherung, diese kénne Klassenkonflikte wirksamer eindimmen als berufsbe-
zogene Versicherungstriger. Nach Auffassung der Regierung vermochten
territoriale Unfallversicherungsanstalten ,,eben wegen ihrer Entfernung vom
Entstehungsorte socialer Streitigkeiten und infolge der Verschmelzung der
verschiedensten Betriebsarten weit eher unparteiisch und friedlich zu fungie-
ren, als Berufsgenossenschaften, innerhalb welcher ein ausbrechender Zwist



238 6 Sozialpolitik, Raum und Identititen

unmittelbar Geschiftsconcurrenten, Dienstgeber und Bedienstete einander
gegeniiberstellt™ (75 der Beilagen StP AH, 10. Session, S. 69).

Eine dhnliche Vorstellung des Raums als einer abstrakten, neutralen Kate-
gorie der Strukturierung sozialer Beziehungen bestimmte auch die Debatte
um die Bezirkskassen. Als einzige Kassenart definierten die Bezirkskassen
Mitgliedschaft ausschlieBlich nach geographischen Kriterien (vgl. Kap. 5.3.2).
Bei den Bezirkskassen waren alle versicherungspflichtigen Beschiftigten ver-
sichert, die nicht bereits einer anderen Kasse angehdrten. Dieser durch das
Krankenversicherungsgesetz neu eingefiithrte Kassentyp sollte die bestehen-
den Kassenstrukturen ergidnzen und so die Durchsetzung der Versicherungs-
pflicht und eine flichendeckende Absicherung der Bevolkerung gewihrleis-
ten.

Wenngleich alle politischen Lager die Notwendigkeit der Einfithrung eines
erginzenden Kassentyps anerkannten, so unterschieden sich die Auffassun-
gen der Parteien im Parlament hinsichtlich der Frage, welche Position die
durch die Behorden errichteten Bezirkskassen im Gesamtgefiige der Kran-
kenversicherung einnehmen sollten. Mit der Begriindung, dass die Bezirks-
kassen fiir alle Versicherten zur Verfiigung stehen mussten, setzte die konser-
vative Mehrheit im Abgeordnetenhaus gegen den Widerstand der Liberalen®
und des Herrenhauses®> die Bestimmung durch, dass Neugriindungen von
Betriebskassen durch die politischen Landesbehérden untersagt werden
konnten, wenn dadurch die Leistungsfihigkeit der Bezirkskassen beeintrich-
tigt wurde (§ 42 KVG). In diesem Zusammenhang zeichnete Josef Kaizl, ein
Abgeordneter des tschechischen Klubs, ein Idealbild der sozialpolitischen
Interessengemeinschaft in den Bezirkskassen. Diese seien dazu geeignet, den
klassenbezogenen Rahmen von Betriebs- und freien Kassen zu tiberwinden:

Die Betriebskassen unddie freien Kassen sind, wie ich
schon hervorgehoben habe, C1la s s e n institutionen, und wenn sie es
nicht durchwegs sind, so werden sie wenigstens dafiir gehalten, und social-
Eolitische Reformatoren mussen im Auge behalten, dass ein allgemein ver-

reiteter und allgemein fir richtig erkannter Irrthum auf die Gemiither
dieselbe Kraft ausiibt, als ob es pure Wahrheit wire (Richzg! rechss.) (...).
Die Betriebskassen bedeuten das Gebiet der Fabrik, auf welchem der
Unternehmer vollstindig Herr ist. Die freien Kassen bedeuten wieder das

94 Vgl. dazu z.B. den Antrag von Baernreither, StP AH 18.03.1887, S. 4555-4559.

95 Vgl. den Bericht der Kommission des Herrenhauses, 143 der Beilagen StP HH, 10. Session,
S. 7f. und die Beratungen tber § 42 vom 5. Mai 1887 (Herrenhaus), vom 28. Oktober 1887
(Abgeordnetenhaus) sowie vom 11. und 14. Februar 1888 (Herrenhaus).
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Dominium der Arbeiter. (StP AH 11.02.1887, S. 4138; Hervorhebungi.0O.)

Demgegeniiber waren die territorial angelegten Bezirkskassen nach Auffas-
sung des Abgeordneten Kaizl ,,der neutrale Boden, auf welchem Arbeitgeber
und Arbeitnehmer sich activ und passiv als Mitverwalter und Mitzahler zu
friedlichem Zusammenwirken begegnen kénnen® (StP AH 11.02.1887). Ahn-
lich wie in der Begriindung der territorialen Unfallversicherungsanstalten kam
auch hier dem Raum die Funktion einer neuartigen und daher ,,neutralen®
Kategorie der Gruppenbildung zu, die eine Alternative zu bisherigen, auf die
Kategorie der Klasse bezogenen Gemeinschaften bot.

Mit den Plinen fir eine allgemeine Alterssicherung, die seit Beginn des
20. Jahrhunderts diskutiert wurden, weitete sich der personelle Bezugskreis
der sozialpolitischen Institutionen aus. In diesem Zusammenhang kam auch
dem Raum als Kriterium der Gemeinschaftsbildung eine erweiterte Bedeu-
tung zu. Sowohl die Vorlage der Regierung Beck aus dem Jahr 1908 als auch
der Gesetzentwurf der Regierung Gautsch aus dem Jahr 1911 beruhten auf
der Bildung einer einheitlichen Risikengemeinschaft innerhalb der Staatsgren-
zen. Sie sahen vor, verschiedene Kategorien von Erwerbstitigen — die
Beschiftigten von Industrie und Landwirtschaft, die Heimarbeiter und die
selbststindigen Kleingewerbetreibenden, Kleinhidndler und Kleinbauern —
trotz ihrer unterschiedlichen Risikostruktur in Bezug auf das Alter ohne eine
entsprechende Abstufung der Beitrdge in eine Versichertengemeinschaft
zusammenzufassen (vgl. Kap. 5.3.3).

Diese Pline riefen heftigen Protest insbesondere aus den Reihen wirt-
schaftlicher Interessenorganisationen sowie seitens der Sozialdemokratie her-
vor. Waren die Anfinge der Sozialversicherungsgesetzgebung in den 1880et-
Jahren noch von Klassenkonflikten geprigt, so traten die Interessenvertre-
tungen von Kapital und Arbeit nun als gemeinsame sozialpolitische Interes-
sengruppe auf. Der Grund lag darin, dass sich sowohl Arbeitgeber als auch
Arbeitnehmer industrieller Betriebe in finanzieller Hinsicht als Verlierer einer
Zusammenfassung mit den Selbststindigen ansahen. Die Industrie bildete
somit eine klasseniibergreifende ,,Risikogruppe” (Baldwin 1990; vgl. Kap.
3.1.3), in der Arbeitgeber und Arbeitnehmer gemeinsame Interessen in Bezug
auf die sozialpolitische Absicherung des Alters vertraten.

So schloss sich im Sozialversicherungsausschuss der Vertreter der Brinner
Handels- und Gewerbekammer, Stephan Licht, zwar der Auffassung an, dass
,,die selbstindigen Berufskreise der Wohltat der sozialen Firsorge teilhaftig
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werden® sollten, doch durfe dies ,,nicht auf Kosten der unselbstindigen Be-
rufsklassen geschehen®. Ebenso wenig sollten ,,Industrie, Gewerbe und Han-
del eine Mehrbelastung durch die Versicherung der landwirtschaftlichen Be-
rufskreise erfahren® (Soziale Rundschau, 12 (1911), Bd. 1, S. 36). Auch ein
Beschluss des Industrierats vom Juni 1911 betonte die Bereitschaft der In-
dustrie, die Kosten fiir die ezgenen Arbeiter zu tragen, schloss jedoch die Zu-
sammenfassung von Industrie, Landwirtschaft und Selbststindigen aufgrund
der damit verbundenen finanziellen Belastung aus:

Die Industrie ist bereit, die Kosten fiir den Ausbau der Sozialversicherung,
soweit es sich um ihre eigenen Arbeiter handelt, auf sich zu nehmen, wenn
sich die Auslagen hiefiir im Rahmen der Leistungsfihigkeit der Industrie
bewegen. Sie vermag aber die Art und Weise, wie die Regierung diese
Frage in dem Gesetzentwurfe zu 16sen versucht hat, namentlich die Verei-
ni%ung der Selbstindigen mit den Unselbstindigen in eine Riskengemein-
schaft sowie die Einbezichung der land- und forstwirtschaftlichen Arbei-
ter in die Versicherung der Industriearbeiter, nicht zu billigen. (Soziale
Rundschau, 12 (1911), Bd. 1, S. 1107)

In Zhnlicher Weise argumentierte der sozialdemokratische Abgeordnete
Eldersch gegen eine Zusammenfassung Selbststindiger und abhingig Be-
schiftigter. Er dullerte die Beftirchtung, dass lohnabhingig Beschiftigte durch
die Selbstindigenversicherung finanziell belastet wirden und flgte hinzu,
,von der drmsten, besitzlosen Volksklasse, den Arbeitern, Opfer fiir andere
weniger bedtrftige Volksklassen zu verlangen, sei ein soziales Unrecht®
(Soziale Rundschau, 12 (1911), Bd. 1, S. 35). Sein Parteikollege Widholz for-
derte anldsslich der ersten Lesung der Vorlage im Abgeordnetenhaus, ,,eigene
Wirtschaften zu machen, eine Wirtschaft fiir die Selbstdndigen und eine fiir
die Unselbstindigen und diese Vorlage in zwei Teile zu trennen, einen fir die
Selbstindigen und einen anderen fiir die Unselbstindigen (StP AH
23.11.1911, S. 1739). SchlieBlich stellten im Sozialversicherungsausschuss
Liberale und Sozialdemokratie iber die Abgeordneten Licht und Eldersch
einen gemeinsamen Antrag auf organisatorische Trennung von Selbststindi-
gen und Unselbststindigen in der Altersversicherung (Soziale Rundschau, 12
(1911), Bd. 1, S. 37).

Um ihren finanziell motivierten Forderungen Gewicht zu verleihen, fiithr-
ten die Akteure alternative Solidargemeinschaften als Referenzeinheit sozial-
politischer Umverteilung an. So stimmte ein Gutachten der Reichenberger
Handels- und Gewerbekammer dem der Regierungsvorlage zugrunde liegen-
den Solidarititsgedanken zu, merkte jedoch an, es sei ,,doch vielfach die
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Anschauung vertreten worden, dal3 diese Solidaritit nicht einheitlich fiir die
Gesamtheit aller Versicherten sondern nur innerhalb gewisser, nach territori-
alen, beruflichen oder sozialen Gesichtspunkten zu scheidender Gruppen
berechtigt und zweckmiBig erscheine® (Handels- und Gewerbekammern in
Reichenberg 1912: 18). Die Einrichtung der Angestelltenversicherung belegte
nach Auffassung der Kammer die Tatsache, dass eine Differenzierung nach
,,sozialen Klassen® im System der sozialen Sicherheit erforderlich sei:

Vor allem ist hervorzuheben, daf} die frither besprochenen, gegen eine
Riskentrennung nach territorialen oder beruflichen Gesichtspunkten
angefiihrten Griinde durchaus nicht zutreffen, wenn es sich um eine
Scheidung nach sozialen Klassen handelt. Auch die Regierung
und das I%arlament gingen ja bei der Einfihrungder Privatange -
stelltenversicherung offenbar von der Uberzeugung aus, dafl
soziale Verschiedenheiten eine getrennte Behandlung rechtfertigen lassen.
(Handels- und Gewerbekammer in Reichenberg 1912: 25; Hervorhebung
1.0O.)

Der Interessenkonflikt um die Zusammenfassung verschiedener Kategorien
von Erwerbstitigen in eine einheitliche Versichertengemeinschaft innerhalb
der Staatsgrenzen veranschaulicht die Eigenschaften des Raums als sozialem
Ordnungsprinzip. Die Argumentationen spiegeln die Tatsache wider, dass
sich der Raum gegeniiber anderen Kategorien der Gemeinschaftsbildung
durch seinen hohen Grad an Abstraktheit auszeichnet (vgl. dazu Bach 2010:
160). Eine ausschlieBlich rdumlich bestimmte Bildung der Versichertenge-
meinschaft vermochte daher Personengruppen tiber ,,soziale Verschiedenhei-
ten®, das heif3t iber sozialstrukturelle Merkmale hinweg, zusammenzufassen.

Aus diesem Grund forderten die Interessenvertretungen von Kapital und
Arbeit, die sich als finanzielle Verlierer einer Zusammenfassung mit den
Selbststindigen verstanden, eine Berticksichtigung zusitzlicher sozialer Kri-
terien zur Untergliederung der Risikengemeinschaft innerhalb der Staatsgren-
zen. Die Befiirworter der Regierungspline stellten hingegen die Vorteile der
Eigenschaften des Raums heraus. Dem Raum als ordnungsbildendem Prinzip
kam in ihrer Argumentation die Funktion zu, Trennlinien zwischen sozialen
Gruppen zu iiberwinden und auf diese Weise integrierend zu wirken. So
bezeichneten die Christlichsozialen die Gesetzesvorlage fiir eine umfassende
Alterssicherung als einen grofen Fortschritt, da sie

zum erstenmal allen arbeitenden Sténden,Selbsténdiﬁen
und Unselbstindigen, ihre Firsorge in gleicher Weise angedeihen
1aBt und dadurch anerkennt, dal3 unter den arbeitenden Stinden ein
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wirklicher Unterschied nichtbesteht. (,,Die Sozialversicherung
und die Christlichsoziale Partei®, 1910, S. 26; Hervorhebung 1.0.)

Bot somit der Raum die Méglichkeit, Gruppen tber bisherige soziale Trenn-
linien hinweg zusammenzufassen, so sollte dieser abstrakte Charakter des
Raums zugleich dazu fithren, den gesellschaftlichen Zusammenhalt zu stirken
und cine Solidargemeinschaft innerhalb der Staatsgrenzen auszubilden. Nach
Auffassung des christlichsozialen Abgeordneten Drexel sprach das ,,ethische
Moment der Solidaritit des Volkes™ (Soziale Rundschau, 12 (1911), Bd. 1,
S. 32) fir die einheitliche Risikengemeinschaft im Raum. Diese sei ,,wenigs-
tens ebenso hoch einzuschitzen als finanzielle Vorteile, die sich durch eine
Trennung allenfalls ergeben® (S. 32f.)). Auch der an den Beratungen des Sozi-
alversicherungsausschusses teilnechmende Vertreter des Innenministeriums,
Sektionschef Ritter von Wolf, wies darauf hin, dass ,,die Regierungsvorlage
den Gedanken der Solidaritit aller Berufskreise in den Vordergrund riicke
und Demarkationslinien zwischen den einzelnen Stinden perhorresziere®
(Soziale Rundschau, 12 (1911), Bd. 1, S. 34).

Dieser durch den Ausbruch des Ersten Weltkriegs beendete Versuch, den
Mitgliederkreis einer kollektiven Absicherung mit dem Erwerbsleben verbun-
dener Risiken zu erweitern, verweist auf die Bedeutung einer auf den Raum
bezogenen Gemeinschaftsbildung, Ein raumliches Ordnungsprinzip konnte
soziale Gruppen tber bislang ausschlaggebende sozialstrukturelle Kriterien
hinweg integrieren. Der Raum bot dabei einen Ankniipfungspunkt fiir die
Ausbildung eines Gemeinschaftsgefiihls innerhalb der Staatsgrenzen; er war
eine , Kollektiv begriindende und objektivierte Herkunfts- und Zugehorig-
keitskategorie, die die bestehenden gesellschaftlichen Differenzierungen nach
Ethnien, Klassenzugehérigkeit, Konfession, Region und Lokalitit zu tber-
wolben® (Bach 2010: 160) und auf einer abstrakteren Ebene zusammenzu-
fithren vermochte.

6.4 Zusammenfassung

Ebenso wie in den westeuropdischen Nationalstaaten war der Aufbau sozialer
Sicherungssysteme in der Habsburgermonarchie Bestandteil einer staatlichen
Integrations- und Identititspolitik. Politische Eliten zielten mit der Errich-
tung eines staatlichen Systems der sozialen Sicherung auf eine Eindimmung
von Klassenkonflikten und auf die Bindung der Arbeiterschaft an das Reich.
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Die Institutionen des Sozialstaats sollten dabei den Bezugspunkt der Zuge-
hérigkeit zum Reich, eines ,,Reichsbewusstseins®, darstellen. Die Referenz-
grofe dieses Reichsbewusstseins war die gesamte Wohnbevélkerung inner-
halb der cisleithanischen Staatsgrenzen.

Im cisleithanischen Vielvolkerstaat waren jedoch bereits die Anfinge staat-
licher Sozialpolitik von Konflikten um die Ebene sozialpolitischer Regulie-
rung geprigt, die im Verlauf der Entwicklung an Intensitit zunahmen. Diese
Kontroversen um den institutionellen ,,Raumrahmen® von Sozialpolitik
waren eine Folge der unterschiedlichen Identitits- und Raumbeziige der Ak-
teure und der daraus resultierenden Interessenlagen in Bezug auf die Sozial-
versicherungen. Zeitgendssische Akteure versuchten, Sozialpolitik sowohl
auf gesamtstaatlicher als auch auf nationaler, substaatlicher Ebene als Instru-
ment der Identititsstiftung und Gemeinschaftsbildung zu nutzen. Gerade die-
ser Konflikt zwischen verschiedenen Ebenen sozial-raumlicher Identititen im
Zusammenhang mit Sozialpolitik verweist auf die Bedeutung des Raums im
Aufbau des Sozialstaats. Das Beispiel des Vielvolkerstaats zeigt, dass die
rdumliche Ausdehnung und Struktur sozialstaatlicher Institutionen als
bedeutsam fiir die Entstehung und Festigung kollektiver Identititen wahrge-
nommen wurde.

Dies leitet Giber zu der Beobachtung, dass mit der Territorialisierung sozi-
aler Sicherung im Zuge der Sozialstaatsentstehung der Raum zu einem
zentralen Ordnungsprinzip gesellschaftlicher Beziehungen wurde. In den
zeitgenossischen Debatten wurde der Raum dabet als neutrales soziales Or-
ganisationsprinzip wahrgenommen, das eine Alternative zu bisher vorhert-
schenden Formen der Gemeinschaftsbildung iber die Kategorien Klasse
oder Beruf darstellte. Insbesondere die Diskussion um eine umfassende
Alterssicherung zu Beginn des 20. Jahrhunderts ldsst erkennen, dass der Raum
als abstrakte Kategorie der Gemeinschaftsbildung die Méglichkeit bot, soziale
Gruppen tber bislang ausschlaggebende sozialstrukturelle Kriterien hinweg
zusammenzufassen. Zudem deutet sich der Versuch an, die Integrationskraft
des Raums als einer gruppeniibergreifenden Kategorie zur Festigung von So-
lidarbeziehungen in der im politischen Territorium verfassten Gemeinschaft
zu nutzen.



7 Zusammenfassung und Fazit

Im Zentrum dieser Untersuchung stand die Frage nach den Wechselwirkun-
gen zwischen dem Aufbau staatlicher Sozialpolitik und den Prozessen der
Staats- und Nationenbildung. Ausgehend von der These, dass diese Entwick-
lungen tiber ihre Raumbezogenheit miteinander verbunden sind, wurde der
Versuch unternommen, die bislang in der Wohlfahrtsstaatsforschung kaum
thematisierte raiumliche Dimension der Entstehung des Sozialstaats zu erfas-
sen. Dies geschah anhand einer Rekonstruktion der Konstitution sozialer
Sicherungssysteme in der Habsburgermonarchie im Zeitraum 1880 bis 1918.
Die Wahl des Fallbeispiels folgte der [“Jberlegung, dass die Rdumlichkeit poli-
tischer und gesellschaftlicher Prozesse besonders prignant in politischen Sys-
temen in Erscheinung tritt, die von territorialen Spaltungslinien oder bedeu-
tenden regionalen Unterschieden geprigt sind. Im Folgenden werden
zunidchst die zentralen Ergebnisse der Analyse zusammengefasst, bevor
anschliefend deren Bedeutung fir das Verstindnis der Zusammenhinge zwi-
schen Sozialpolitik, Staat und Nation dargestellt wird.

Den Ausgangspunkt der Untersuchung bildete eine konflikttheoretische
Perspektive der Entstehung des Sozialstaats, die den Blick auf politische Aus-
einandersetzungen um die Errichtung sozialpolitischer Programme und Mal3-
nahmen (social politics) lenkt. Im Zentrum der Analyse standen die Interessen-
lagen relevanter Akteursgruppen im Kontext der jeweiligen politischen und
gesellschaftlichen Krifteverhiltnisse. Des Weiteren wurden aus raumbezoge-
nen sozialwissenschaftlichen Ansitzen der Erklirung politischer und gesell-
schaftlicher Prozesse Ansatzpunkte fiir eine Erfassung der Raumdimension
des Wohlfahrtsstaats abgeleitet. In der Analyse richtete sich die Aufmerksam-
keit auf territoriale Interessen der Akteure, auf Prozesse der Grenzbildung
im Zusammenhang mit der Institutionalisierung sozialer Rechte und auf die
Bedeutung des Raums fir die Organisation sozialer Beziehungen im Sozial-
staat.

M. Senghaas, Die Territorialisierung sozialer Sicherung, DOI 10.1007/978-3-658-08413-4_7,
© Springer Fachmedien Wiesbaden 2015



246 7 Zusammenfassung und Fazit

Die Rekonstruktion der sozialstaatlichen Entwicklung der cisleithanischen
Reichshilfte der Habsburgermonarchie zeigte, dass die Anfinge der Sozialge-
setzgebung in den 1880er-Jahren in erster Linie durch die Interessen staatli-
cher Eliten bestimmt wurden, die dem durch die Organisationen der Arbei-
terschaft erzeugten Problemdruck begegnen wollten. Die Folge war cine
lohnarbeitszentrierte Sozialpolitik, die sich auf den als politisch gefihrlich
wahrgenommenen Personenkreis der industriellen Arbeiter richtete. Wihrend
die Anfinge staatlicher Sozialpolitik somit vorwiegend auf politische Gestal-
tung ,,von oben‘ zuriickzuftihren sind, lasst sich in der anschlieBenden Phase
der Reform und des Ausbaus der Sozialversicherungen seit den 1890er-Jahren
die Entstehung einer sozialpolitischen Interessensphire verfolgen. Mit der
Festigung institutioneller sozialpolitischer Strukturen auf gesamtstaatlicher
Ebene bildeten weitere Akteursgruppen sozialpolitische Interessen aus.
Zunehmend bauten Interessengruppen dabei eine Organisation auf gesamt-
staatlicher Ebene auf, um FEinfluss auf die politische Gestaltung sozialer Si-
cherung zu nehmen.

Diese Beobachtung deutet bereits auf eine rdiumliche Neuausrichtung im
Zusammenhang mit der Konstitution einer gesamtstaatlichen Sozialpolitik
hin. Ein genauerer Blick auf Raumphinomene in der Konstitution des Sozi-
alstaats lisst erkennen, dass mit der Ubertragung der Verantwortung fiir sozi-
ale Sicherheit von der privaten in die 6ffentliche Sphire eine Verrdumlichung
der Wohlfahrtsproduktion verbunden war. Die Einfiihrung staatlicher Sozial-
politik ldsst sich daher zusammenfassend als Territorialisierung sozialer Sichernng
beschreiben.

Der Begriff verweist zunichst auf den Ubergang zu einer raumbezogenen
Interventionsstrategie. Soziale Sicherungssysteme erschlossen das von den
Staatsgrenzen eingefasste Territorium als einen neuen Interventionsraum im
Bereich des Sozialen. Vorausgegangen war dieser auf das politische Territo-
rium des Staates bezogenen Interventionsstrategie eine Bestimmung der
raumlichen Eigenschaften sozialer Probleme. In den zeitgendssischen Debat-
ten um den Aufbau der ersten Sozialversicherungen nahm die geographische
Mobilitit industrieller Arbeiter einen wichtigen Stellenwert ein. Mit der terri-
torialen Erweiterung von Lebens- und Arbeitswelten wurde die lokale
Bindung fritherer Sicherungsformen als Problem erkannt. Die einem
bestimmten Betrieb zugeordneten gewerblichen Unterstiitzungskassen
wurden ebenso wie die Armenunterstiitzung der Gemeinden, die an den
Besitz des Heimatrechts als Ausdruck der lokalen Zugehérigkeit gekniipft
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war, gerade aufgrund ihrer lokalen Bindung als unzureichend waht-
genommen.

Die offentlich-rechtlichen Institutionen der sozialen Sicherung sollten
diese Beschrinkungen bestehender Sicherungsformen tiberwinden, indem sie
Mitgliedschaft rdumlich organisierten. Die lohnarbeitszentrierte Sozialpolitik
der Habsburgermonarchie erfasste unabhingig von der Staatsbiirgerschaft
alle Beschiftigten bestimmter Branchen innerhalb des Geltungsgebietes der
Sozialversicherungsgesetze. Hrlaubte dies zum einen eine Verallgemeinerung
des Versicherungsprinzips, so ging damit zum anderen eine raumliche Schlie-
Bung einher. Da soziale Rechte innerhalb des politischen Territoriums des
Staates gewihrleistet wurden, schufen die Sozialversicherungen einen neuen,
auf die Staatsgrenzen bezogenen In- und Exklusionsraum. SchlieBlich struk-
turierten die Institutionen des Sozialstaats in diesem Prozess der raumlichen
Verortung sozialer Sicherung zugleich den Raum, auf den sie bezogen waren.
Soziale Sicherungssysteme Ubertrugen die Folgen individueller, mit dem Er-
werbsleben verbundener Risiken auf ein Kollektiv. Staatliche Sozialpolitik
schrieb somit Prinzipien der Risikenteilung und der sozialstaatlichen Umver-
teilung im Geltungsgebiet der Gesetze fest.

Ebenso wie in den westeuropiischen Sozialstaaten verfolgten politische
Eliten in der Habsburgermonarchie mit dem Aufbau staatlicher Sozialversi-
cherungen das Ziel, die Arbeiterschaft an den Staat zu binden und in die staat-
lich verfasste Gemeinschaft zu integrieren. Die Institutionen des Sozialstaats
sollten dabei einen Bezugspunkt der Identititsstiftung und Gemeinschaftsbil-
dung darstellen. Im Vielvolkerstaat der Habsburgermonarchie ist deutlich zu
erkennen, dass in diesem Zusammenhang nicht nur die Einbindung der
Arbeiter in die Selbstverwaltung der Versicherungstriger, sondern auch die
riaumliche Ausdehnung und Struktur sozialpolitischer Institutionen bedeut-
sam war. Auf- und Ausbau der Sozialversicherungen wurden hier von politi-
schen Akteuren auf unterschiedlichen Ebenen als Instrument der Identitits-
stiftung genutzt. Wihrend den nationalen Interessen der deutschen Bevélke-
rungsgruppe eine Stirkung der zentralstaatlichen Ebene entsprach und sie
daher auf die Férderung eines ,,Reichsbewusstseins® Bezug nahmen, setzten
sich die nicht-deutschen Sprachgruppen fiir eine linderbezogene Rahmung
sozialpolitischer Institutionen ein, von der sie sich Integrationseffekte auf
nationaler Ebene erwarteten.

Gerade diese Konkurrenz verschiedener Ebenen sozial-riumlicher Iden-
tititen lasst darauf schlieen, dass im Zuge des Aufbaus des Wohlfahrtsstaats
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der Raum als organisierendes Prinzip gesellschaftlicher Beziehungen an
Bedeutung gewann. Zeitgendssische Akteure nahmen den Raum als soziale
Ordnungskategorie zunichst als eine neutrale Alternative zur klassenbezoge-
nen Gruppenbildung wahr. Im Zusammenhang mit den Plinen fiir die Schaf-
fung einer allgemeinen Alterssicherung bot der Raum als abstrakte Kategorie
der Organisation gesellschaftlicher Beziehungen schlieBlich die Moglichkeit,
bislang bestechende soziale Trennlinien zwischen Berufsstinden und Wirt-
schaftssektoren zu iberwinden. Dartiber hinaus deutet sich hier der Versuch
an, die Integrationskraft des Raums als einer gruppentiibergreifenden Katego-
rie zur Festigung von Solidarbeziechungen innerhalb der im politischen Terri-
torium verfassten Gemeinschaft zu nutzen.

Die Ergebnisse dieser Rekonstruktion der sozialstaatlichen Entwicklung
der Habsburgermonarchie lassen Riickschliisse auf die Zusammenhinge zwi-
schen Sozialpolitik, Staats- und Nationenbildung zu. Zunichst belegt die vor-
liegende Studie die Notwendigkeit, Prozesse der Verrdumlichung als einen
malfgeblichen Aspekt der Konstitution staatlicher Sozialpolitik zu begreifen.
Unabhingig davon, ob sich die europiischen Industriestaaten im ausgehen-
den 19. und beginnenden 20. Jahrhundert fiir lohnarbeitszentrierte Sozialver-
sicherungen oder fiir universalistische Systeme der sozialen Sicherung ent-
schieden, lag der Ubertragung der Wohlfahrtsproduktion von der privaten in
die 6ffentliche Sphire eine raumbezogene Interventionsstrategie zugrunde.
Sicherungsleistungen, die zuvor von familidren und nachbarschaftlichen
Netzwerken, kirchlichen Fursorgeinstitutionen, privaten und gewerblichen
Hilfskassen oder den Gemeinden wahrgenommen worden waren, wurden
nun in Teilen auf gesamtstaatlicher Ebene erbracht. Dabei erwarben die
Adressaten staatlicher Sozialpolitik Rechtsanspriiche auf sozialstaatliche Leis-
tungen. Ebenso wie politische und biirgerliche Rechte waren diese sozialen
Rechte an das von den Staatsgrenzen umschlossene Territorium gebunden.

Die Implementierung sozialpolitischer Institutionen verliech daher den
Aullengrenzen des Staates als Differenzierung gegentiber anderen territoria-
len Systemen eine neue Dimension (vgl. Ferrera 2004: 97f; 2005: 54-59).
Gesamtstaatliche Systeme der sozialen Sicherung beruhten auf einer Verein-
heitlichung innerhalb der Staatsgrenzen und schufen zugleich eine Unter-
scheidung zwischen dem von den Grenzen umschlossenen Binnenraum und
den angrenzenden Staaten. Die Konstitution staatlicher Sozialpolitik trug so-
mit dazu bei, dass innerhalb der Staatsgrenzen ,,raumhaft strukturierte und
unterscheidbare gesellschaftliche Ordnungen® (Bach 2010: 153) entstanden.
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Dabei waren die Staatsgrenzen zugleich die Grenzen eines sozialpolitischen
In- und Exklusionsraums. Die Mitglieder einer politischen Ordnung wurden
Uber wohlfahrtsstaatliche Politik und die Gewihrleistung sozialer Rechte an
das Territorium gebunden und durch dieses territoriale Kriterium in das
politische System integriert (vgl. Halfmann 2000: 41£.). Die Territorialisierung
sozialer Sicherung im Zuge der Errichtung einer gesamtstaatlichen Sozialpo-
litik wirkte auf diese Weise an der Stabilisierung eines territorialen Herr-
schaftsverbands mit.

Soziologische Perspektiven auf Prozesse der Grenzbildung haben wieder-
holt betont, dass Abgrenzungen nach auflen mit einer gesellschaftlichen
Strukturierung des von den Grenzen umschlossenen Binnenraums einherge-
hen (vgl. Bach 2008: 129-141; Eigmiiller 2010; Flora 2000a). Dabei sind es im
Besonderen die auf die Grenzen bezogenen politischen Institutionen und
deren Strukturprinzipien, die eine ordnungsbildende Funktion ausiiben (vgl.
Bach 2010). Diese Wechselwirkungen zwischen Prozessen der Grenzbildung
und der Strukturierung sozialer Beziehungen innerhalb dieser Grenzen waren
auch im Zusammenhang mit der Errichtung des Wohlfahrtsstaats entschei-
dend. Die Institutionen des Sozialstaats waren ein zentrales Element der
internen Strukturierung in der Aufbauphase der europiischen Nationalstaa-
ten (vgl. Ferrera 2004: 98-101). Durch sozialpolitische MaBlnahmen und Pro-
gramme wurde der Staat im Alltag der Versicherten sichtbar. Mal3geblich
waren dafiir nicht nur die materiellen Leistungen der Systeme der sozialen
Sicherheit, sondern gleichfalls die mit dem Aufbau der Sicherungssysteme
verbundenen administrativen Prozesse. So stellten beispielsweise die Quit-
tungsmarken der deutschen Alters- und Invalidititsversicherung (vgl. Kott
2009) ebenso wie die Klebemarken der franzdsischen Rentenversicherung
(vgl. Noiriel 1989) erste nationale Dokumente dar, die staatliche Sozialpolitik
in den alltiglichen Erfahrungen der Menschen prisent werden lieSen.

Wie die vorliegende Studie am Beispiel der Habsburgermonarchie zeigte,
nutzten die Triger politischer Herrschaft diese Strukturierung des staatlichen
Raums tiber die Institutionen des Sozialstaats, um die Loyalitit der Bezicher
sozialstaatlicher Leistungen gegeniiber dem Staat zu sichern und diese emoti-
onal an den Staat zu binden. Wohlfahrtsstaatliche Institutionen sollten ein Be-
zugsobjekt der Identititsstiftung und Gemeinschaftsbildung darstellen. Wih-
rend es dabei in den europdischen Industriestaaten in der Regel um die Ver-
knipfung von Staat, Nation und Arbeit ging (vgl. dazu Wagner/
Didry/Zimmermann 2000), versuchten die verschiedenen Akteursgruppen
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im Vielvolkerstaat der Habsburgermonarchie, Sozialpolitik sowohl auf einer
tbernationalen, gesamtstaatlichen als auch auf einer nationalen, substaatli-
chen Ebene als Instrument der Gemeinschaftsbildung zu nutzen. Gerade
diese Konkurrenz unterschiedlicher Ebenen verweist darauf, dass im Zusam-
menhang mit der Konstitution staatlicher Sozialpolitik sozial-raumliche Iden-
tititen bedeutsam waren. In der Analyse wurde deutlich, dass der Raum als
soziales Ordnungsprinzip mit der Entstehung des Sozialstaats an Bedeutung
gewann. Sozialpolitische Institutionen regulierten soziale Zusammenhinge
innerhalb eines bestimmten Territoriums, indem sie Mitgliedschaft raumlich
organisierten und Prinzipien der Risikenteilung und der damit verbundenen
sozialstaatlichen Umverteilung im Raum implementierten.

Uber die Raumdimension lassen sich die wechselseitigen Zusammenhinge
zwischen der Entstehung des Sozialstaats und den Prozessen der Staats- und
Nationenbildung verstehen. Die riumliche Organisation des Sozialen, die mit
dem Autbau staatlicher Systeme der sozialen Sicherung einherging, entsprach
dem territorialen Organisationsprinzip des Staates, dessen Grundlage eine
,»wirksam in Anspruch genommene Herrschaft Gber die Bevolkerung eines
abgegrenzten Territoriums* (Lepsius 1990b: 234) ist. Die Grenzbildung im
Zusammenhang mit der auf das staatliche Territorium bezogenen Interven-
tionsstrategie trug zur Stabilisierung des territorialen Herrschaftsverbands
bei. Zugleich wurde der Raum damit zur Referenzeinheit fir ,,Beschreibun-
gen und Regulierungen gesellschaftlich relevanter Sachverhalte® (Vobruba
2008: 36). Der riumlichen Bestimmung der Mitgliedschaft in der Sozialversi-
cherung entsprach eine Vorstellung von Gemeinschaft, die sich innerhalb
territorialer Grenzen konstituierte. Staatliche Sozialpolitik unterstiitzte damit
die Entwicklung territorial gebundener kollektiver Identititen als einem
wesentlichen Merkmal der Entstehung moderner Staaten (vgl. dazu Eisen-
stadt 2000: 42f.).

Die in der institutionellen Struktur der ersten sozialstaatlichen Experi-
mente angelegte Bindung sozialer Sicherung an das politische Territorium des
Staates setzte sich mit der ,Nationalisierung sozialer Sicherung® (Ash-
ford/Kelley 1986) in der Zwischen- und Nachkriegszeit fort, als die beste-
henden Systeme entlang der mitgliedschaftlichen Dimension ausgeweitet und
weitere Problemlagen sozialpolitisch bearbeitet wurden. Die territoriale Or-
ganisation des Sozialen war dabei in universalistischen Systemen des
Beveridge-Typs, die sich in der Nachkriegszeit in Grof3britannien und in Skan-
dinavien durchsetzten (vgl. Baldwin 1990a: 107-157), besonders ausgeprigt.
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Diese integrierten die gesamte Bevolkerung innerhalb der Staatsgrenzen in
cinheitliche, nationale Sicherungssysteme. Dementsprechend sollten univer-
salistische Systeme in besonderem Mafle den Gedanken einer klasseniiber-
greifenden Solidaritit der Nation transportieren (Esping-Andersen 1990: 25).

Begreift man Territorialitit als ein Strukturprinzip des Wohlfahrtsstaats,
so Offnet dies den Blick flir den Stellenwert, der Grenzen und Grenzverschie-
bungen im Zusammenhang mit Sozialpolitik bis in die Gegenwart hinein
zukommt. So werden dadurch beispielsweise die Herausforderungen ver-
stindlich, die internationale Migration fiir den Sozialstaat darstellt (vgl. dazu
Bommes/Geddes 2000a; Bommes/Halfmann 1998). Mit internationalen
Migrationsbewegungen werden Grenzen zwischen Wohlfahrtsstaaten tber-
schritten, so dass die gesellschaftlichen Vorstellungen einer Gemeinschaft
legitimer Bezicher der Leistungen des Sozialstaats einem Prozess der perma-
nenten Aushandlung und Neubestimmung unterliegen (vgl. Bom-
mes/Geddes 2000: 251f.). Stirker noch als bislang geschehen gilt es dabei, die
Bedeutung von Grenziiberschreitungen im Zusammenhang mit unterschied-
lichen wohlfahrtsstaatlichen Arrangements zu untersuchen. Gerade im Hin-
blick auf die Beobachtung, dass die Beziehungen zwischen Migration und
Wohlfahrtsstaat von den jeweiligen Strukturmerkmalen des Sozialstaats ab-
hingen (vgl. Banting 2000), verspricht dies aufschlussreiche Erkenntnisse.

Ausgehend von den Prozessen der Verrdumlichung im Zuge der Sozial-
staatsentstehung erschliel3t sich zudem die Bedeutung der gegenwirtig zu
beobachtenden Pluralisierung sozialpolitischer Riume. Wenngleich die Euro-
péische Union bislang kaum vertraglich gesicherte Kompetenzen auf dem
Gebiet der sozialen Sicherung besitzt, sind auch in diesem Kernbereich nati-
onaler Sozialstaatlichkeit im Zuge der transnationalen Integration Verinde-
rungen zu beobachten. Jenseits aktiver sozialpolitischer Gestaltung auf euro-
péischer Ebene hat die Durchsetzung der vier Grundfreiheiten des Binnen-
markts und des EU-Wettbewerbsrechts durch die Rechtsprechung des Euro-
piischen Gerichtshofs in mancher Hinsicht zu einem Souverinititsverlust der
Nationalstaaten auch auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit gefithrt (vgl.
dazu insbesondere Leibfried 2010). Nationalstaaten diirfen heute den Zugang
zu Leistungen des Sozialstaats nicht linger auf die eigene Bevolkerung
beschrinken und iiben aufgrund der Portabilitit von Leistungsanspriichen
innerhalb der EU nicht mehr die volle rdumliche Kontrolle tber die Inan-
spruchnahme der Leistungen aus.
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Die Folge ist eine Verinderung der Grenzen sozialer Staatsbiirgerschaft
(vgl. Ferrera 2005). Die an den Staatsburgerstatus gekoppelten sozialen
Rechte sind nun nicht mehr ausschlief3lich auf das nationalstaatliche Territo-
rium bezogen, sondern kénnen zunehmend im EU-weiten Raum wahrge-
nommen werden. Auch wenn dabei bislang gréBere regionale Transfers aus-
bleiben, vermindert dies die seit dem ausgehenden 19. Jahrhundert aufge-
baute Bindung zwischen Sozialpolitik und nationalstaatlichem Territorium.
Im Hinblick auf die Bedeutung des Territorialbezugs von Sozialpolitik fiir die
Prozesse der Staats- und Nationenbildung erscheint es durchaus berechtigt,
dies als Ansatz einer gesellschaftlichen Strukturierung in Richtung eines EU-
weiten Solidarraums zu deuten (vgl. Ferrera 2005: 249-253).

SchlieBlich wirft eine raumbezogene Perspektive auf Sozialpolitik auch ein
neues Licht auf die gegenwirtige Transformation des Sozialstaats. Seit dem
Ende des Golden Age des Wohlfahrtsstaats in der zweiten Hilfte der 1970er-
Jahre haben sich die Rahmenbedingungen von Sozialstaatlichkeit verindert.
Dies hat zwar die Rolle des Staates im System der Wohlfahrtsproduktion bis-
lang nicht ernsthaft in Frage gestellt, doch hatten institutionelle Verinderun-
gen vielfach eine Verschirfung von Berechtigungskriterien und eine Ein-
schrinkung von Leistungen zur Folge (vgl. z.B. Seeleib-Kaiser 2009). Vormals
staatlich erbrachte Sicherungsleistungen fallen daher heute wieder stirker in
private Zustindigkeit (vgl. z.B. Bonoli/George/Taylor-Gooby 2000: 29-49).
Mit dieser ,,Privatisierung® sozialer Risiken kommt jedoch nicht nur privaten
Akteuren und marktférmigen Elementen im Bereich des Sozialen ein stirke-
res Gewicht zu (vgl. Bode 2008; Nullmeier 2004); vielmehr geht damit zu-
gleich eine Schwichung des Territorialprinzips der sozialen Sicherung einher.
Die Zunahme privater Formen der Absicherung fiihrt innerhalb des staatli-
chen Territoriums zu einer Fragmentierung des nationalen sozialpolitischen
Solidarraums.

Die Bindung von Sozialpolitik an das nationale Territorium wird daher
gegenwirtig nicht nur durch alternative territoriale Ebenen sozialpolitischer
Regulierung und Leistungserbringung, sondern auch durch nicht-territoriale
Organisationsprinzipien sozialer Sicherung innerhalb des nationalen Raums
in Frage gestellt. Auf der Grundlage der vorliegenden Untersuchung kénnen
zukiinftige Studien Aussagen iiber die sozialen Folgen dieser Verinderungen
treffen.
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Anhang A: Petitionen zum Krankenversicherungsgesetz (10. Session)

Abgeordnetenhaus

23.02.1886

02.03.1886

05.03.1885

12.03.1886

07.04.1886

11.05.1886

11.05.1886

Petition des kaufmiénnischen Vereines ,Mercur® gemeinschaftlich mit dem ,,Club
Samostatnych Obchodnikt a Prumslnika“ in Prag, betreffend die Ausdehnung
des Kranken- und Unfallversicherungsgesetzes auf Beamte mit einem Gehalte
bis 1500 fl. (Tonner)

Petition des Landesausschusses des Erzherzogthums Osterreich ob der Enns
um BeschlieBung von Gesetzen iiber die Kranken- und Unfallversicherung der
Arbeiter auf Grund der diesbeztglichen Regierungsvorlagen, und um Abinde-
rung des § 121 des Gesetzes vom 15. Mirz 1883, R.G.BL Nr. 39, tiber die Kran-
kenkassen der Genossenschaften in dem Sinne, dass es Genossenschaften, wel-
che keine eigenen Genossenschaftskrankenkassen errichten wollen, freistehe,
mit ihren versicherungspflichtigen Gebhilfen einer bestehenden Arbeiterkranken-
und Invalidenkassa, mit Zustimmung derselben, beizutreten (Fischer)

Petition des Genossenschaftsverbandes Linz und der Genossenschaften in den
Gerichtsbezitken Grein a.d. Donau, Gmunden, Waitzenkirchen, Neuhofen,
Wels und Mondsee, sowie der Genossenschaften zu Garsten, Lohenstein-
Reichraming und Lauha um Abinderung des §. 121 des Gesetzes vom 15. Mirz
1883 (Hochhauser)

Petition des Vereines der Montan-, Eisen- und Maschinen-Industriellen in
Osterreich in Angelegenheit der Krankenversicherung der Arbeiter (Ferbs?)

Petition der Handels- und Gewerbekammer Leoben um eingehende
Abinderung in der Regierungsvorlage iiber die Krankenversicherung der
Arbeiter (Zschock)

Petition der allgemeinen Arbeiterkrankenkasse fiir Kirnten um Ablehnung des
§. 58, respective §. 60.,betreffend den Gesetzentwurf tGber die Arbeiterkranken-
versicherung (Moro)

Petition der Section des Klagenfurter berg- und hiittenminnischen Vereines fiir
Steiermark und Kiérnten beziiglich des Gesetzentwurfs iiber die Krankenversi-
cherung der Arbeiter (Moro)

M. Senghaas, Die Territorialisierung sozialer Sicherung, DOI 10.1007/978-3-658-08413-4,
© Springer Fachmedien Wiesbaden 2015
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28.05.1886

10.02.1887

25.01.1888

19.12.1888

30.01.1889

30.01.1889

30.01.1889

30.01.1889

07.02.1889

07.02.1889

Petition der Handels- und Gewerbekammer in Prag, betreffend die Abinde-
rungsantrige zur Regierungsvorlage tiber die Krankenversicherung der Arbeiter
(Skokdnek)

(Wortlaut der Petition: StP AH 28.05.1880, S. 2676-2691)

Petition des Geschiftsausschusses des dsterreichischen Arzteverbandes um Eli-
minirung einiger Stellen der §§. 56 und 21 des in Berathung kommenden Geset-
zes, betreffend die Krankenkassen der Arbeiter (Roser)

Petition des Fortbildungs-, Kranken- und Unterstiitzungsvereins simmtlicher
Musikinstrumentenmacher und deren Hilfsarbeiter in Wien um Aufhebung des
Erlasses der k.k. niederosterreichischen Statthalterei vom 18. Februar 1887,

7. 64911, wodurch der Bitte um Gleichstellung der nach Wien nicht zustin-
digen, riicksichtlich der Verpflegsgebiir in den Wiener Krankenhausern nicht
stattgegeben wurde (Kronawetter)

Petition der Handels- und Gewerbekammer in Reichenberg um Abdnderung der
§§. 13 und 28, dann der §§. 27, Alinea 1 und 40, Punkt 2 des Gesetzes vom 30.
Mirz 1888, betreffend die Krankenversicherung der Arbeiter (Bobaty)

Petition der Handels- und Gewerbekammer fiir Vorarlberg in Feldkirch um
Abinderung der §§. 13 und 28, dann der §§. 27, Alinea 1 und 40, Punkt 2 des
Gesetzes vom 30. Mirz 1888, R.G.BI. Nr. 33, betreffend die Krankenversiche-
rung der Arbeiter (Waibel)

Petition der Reichenberger Handels- und Gewerbekammer um Abinderung der
§§. 13 und 28, dann der §§. 27, Alinea 1 und 40, Punkt 2 des Gesetzes vom 30.
Mirz 1888, betreffend die Krankenversicherung der Arbeiter (Hallwich)

Petition der Handels- und Gewerbekammer in Reichenberg, enthaltend das
Verzeichnis von 547 Industriefirmen des Kammerbezirkes, welche mittels
schriftlicher Erklirung der in der 283. Sitzung durch den Abgeordneten Bohaty
tberreichten Petition um Abdnderung der §§. 13 und 28, dann der §§. 27, Alinea
aund 40, Punkt 2 des Gesetzes vom 30. Mirz 1888, betreffend die Kranken-
versicherung der Arbeiter, beigetreten sind (Bobaty)

Petition des niederdsterreichischen Gewerbevereines in Wien um Abdnderung
des Gesetzes vom 30. Mirz 1888, betreffend die Krankenversicherung der
Arbeiter (Matscheko)

Petition der Handels- und Gewerbekammer in Innsbruck um Abidnderung der
§§. 13 und 27 des Arbeiterkrankenversicherungsgesetzes vom 30. Mirz 1888
(Wildaner)

Petition des Verbandes der 6sterreichisch-schlesischen gewerblichen Genossen-
schaften in Troppau um Ausscheidung des §. 13, Absatz 6, und des §. 28 des
Krankenkassengesetzes vom 30. Mirz 1888 und um Verlingerung der
Durchfihrungsfrist (Fuf)
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08.02.1889

12.02.1889

14.02.1889

14.02.1889

18.02.1889

19.02.1889

22.02.1889

22.02.1889

25.02.1889

27.02.1889

27.02.1889

27.02.1889

27.02.1889

Petition der Handels- und Gewerbekammer in Olmiitz um Abidnderung der
§§. 13 und 28 nebst einigen zusammenhingenden Bestimmungen des Gesetzes
vom 30. Mirz 1888, betreffend die Krankenversicherung der Arbeiter
(Proskowets)

Petition der Genossenschaft der Kleidermacher in Graz und des Kleidermacher-
Kranken- und Unterstiitzungsvereins in Graz um Abinderung des §. 28 und der
folgenden des Gesetzes vom 30. Mirz 1888 (Derschatta)

Petition des Centralvereines der schlesischen Wollindustriellen in Troppau um
Eliminierung, bezichungsweise Abinderung einiger Bestimmungen des
Gesetzes vom 30. Mirz 1888, R.G.BL Nr. 33, betreffend die
Krankenversicherung der Arbeiter (Menger)

Petition mehrere Genossenschaftsvorstinde und Gewerbebetriebsinhaber
Troppaus und des Troppauer Gerichtsbezirkes um Abdnderung einzelner
Bestimmungen des Krankenversicherungsgesetzes vom 30. Marz 1888 (Fuf)

Petition der Handels- und Gewerbekammer fir Schlesien in Troppau um Elimi-
nirung, bezichungsweise Abinderung einzelner Bestimmungen des Gesetzes
vom 30. Mirz 1888, R.G.Bl. Nr. 33, betreffend die Krankenversicherung der
Arbeiter (Fuff)

Petition der Grazer Handels- und Gewerbekammer um Abdnderung der §§. 13
und 28, dann der §§. 27, Absatz 1, und 40, Punkt 2 des Gesetzes vom 30. Mirz
1888, betreffend die Krankenversicherung der Arbeiter (Waurmbrand)

Petition des Vereines der 6sterreichischen Baumwollspinner in Wien um Ab-
anderung einiger Bestimmungen des Gesetzes vom 30. Mdrz 1888 tiber die
Krankenversicherung der Arbeiter (Schwab)

Petition simmtlicher Genossenschaften des Bezirkes Wigstadtl in Schlesien
gegen das Arbeiterkrankenversicherungsgesetz vom 30. Mirz 1888, R.G.BL
Nr. 33 (Denzel)

Petition des Gewerbevereines in Olmiitz um Abdnderung einiger Bestimmungen
des Gesetzes tber die Krankenversicherung der Arbeiter (Scbier)

Petition der Gewerbegenossenschaften in Bielitz um Abdnderung des Gesetzes
tber die Krankenversicherung der Arbeiter vom 30. Mirz 1888 (Haase)

Petition der kirntnerischen Handels- und Gewerbekammer in Klagenfurt um
Abinderung des Gesetzes iiber die Krankenversicherung der Arbeiter vom 30.
Miirz 1888 (Moro)

Petition des Osterreichischen Ingenieur- und Architektenvereines in Wien um
Abinderung des Gesetzes iber die Krankenversicherung der Arbeiter vom 30.
Miirz 1888 (Szegmund)

Petition der Gewerbegenossenschaften in Wien um Abidnderung des Gesetzes
tber die Krankenversicherung der Arbeiter vom 30. Mdrz 1888 (Beleredr)
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28.02.1889

28.02.1889

28.02.1889

28.02.1889

01.03.1889

01.03.1889

07.03.1889

07.03.1889

08.03.1889

08.03.1889

13.03.1889

15.03.1889

15.03.1889

15.03.1889

15.03.1889

Petition der Genossenschaften der handwerksmiBigen Gewerbe in Briinn um
die Abdnderung des §. 4 des Krankenversicherungsgesetzes vom 30. Mdrz 1888,
beziechungsweise um die Befreiung der Lehrlinge vom Beitritte zur Bezirks-
krankenkasse (W interholler)

Petition des Gremiums der handelsgerichtlich protokollierten Kaufleute in
Troppau um Ausscheidung, bezichungsweise Abinderung einzelner Bestimmun-
gen des Gesetzes vom 30. Mirz 1888, betreffend die Krankenversicherung der
Arbeiter (Menger)

Petition der Vorstinde der Genossenschaften von Jagerndorf um Abinderung
des Krankenversicherungsgesetzes (Menger)

Petition der Laibacher Industriellen wegen Abinderung des Krankenkassen-
gesetzes vom 30. Marz 1888 (Schwegel)

Petition der Genossenschaften in Mihrisch-Neustadt um Abdnderung des §. 4
des Krankenversicherungsgesetzes vom 30. April [sic| 1888 (Pernerstorfer)

Petition der Handels- und Gewerbekammer fiir Krain in Laibach um Abinde-
rung des §§. 13 und 28, dann der §§. 27, Alinea 1 und 40, Punkt 2 des Gesetzes
vom 30. Mirz 1888, betreffend die Krankenversicherung der Arbeiter, und um
Verlingerung des Termines zur Umbildung der Statuten der Betriebskranken-
kassen (Poklukar)

Petition der Genossenschaft der Metallarbeiter in Troppau um Abinderung des
Gesetzes vom 30. Mirz 1888, betreffend die Arbeiterversicherung (Fuf)

Petition des Wiener Gewerbegenossenschaftstages um Erginzung des §. 58 des
Gesetzes vom 30. Mirz 1888, R.G.Bl. Nr. 39 (Beleredi)

Petition der Bezirksgenossenschaften in Mahrisch-Schonberg um Abinderung,
bezichungsweise Erweiterung des §. 4 des Krankenversicherungsgesetzes vom
30. Mirz 1888 (Wenzlitzke)

Petition der Genossenschaft der handwerksmiBigen Gewerbe in Miglitz,
betreffend das Krankenversicherungsgesetz und dessen Abdnderung
(Wenzlitze)

Petition der Wiener Schlossergenossenschaft um Abdnderung des Gesetzes vom
30. Mirz 1888, betreffend die Arbeiterversicherung (Pernerstorfer)

Petition der Gewerbegenossenschaft in Bergstadt um Abdnderung des §. 4 des
Krankenversicherungsgesetzes (Pernerstorfer)

Petition der Reihengenossenschaft in Deutsch-Liebau wegen Abdnderung des
§. 4 des Krankenversicherungsgesetzes (Wenzlitzke)

Petition der 6sterreichischen Eisenbahnverwaltungen, betreffend die Durch-
fithrung des Krankenversicherungsgesetzes vom 30. Mirz 1888 (Sochor)

Petition der Genossenschaft der handwerksmiBigen Gewerbe in Rémerstadt um
Abinderung des §. 4 des Krankenversicherungsgesetzes (Pernerstorfer)
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16.03.1889

18.03.1889

21.03.1889

06.12.1889

Petition der Genossenschaft der Steinmetzer im politischen Bezirke Freiwaldau
(Sitz Saubsdorf) um Abinderung einiger Bestimmungen des Gesetzes vom 30.
Mai 1888, betreffend die Krankenversicherung der Arbeiter, und zwar um
Anderung der §§. 25 und 34 (Feststellung des Minimums der Beitrige der
Mitglieder und Gewerbeinhaber) und des §. 14, Absatz 6 (Verfiigung tiber die
Reservefondsantheile (Kazser)

Petition des Centralvereines fiir Ribenzuckerindustrie in der sterrreichisch-
ungarischen Monarchie und des Vereines der Zuckerindustrie in B6hmen um
Schaffung einer Novelle zum Gesetze, betreffend die Krankenversicherung der
Arbeiter (Auspirg)

Petition der Fabriksarbeiter der Firma Regenhart & Raymann in Freiwaldau um
Abinderung des Gesetzes vom 30. Mirz 1888, R.G.Bl. Nr. 33, betreffend die
Krankenversicherung der Arbeiter (Menger)

Petition des Wiener medicinischen Doctorencollegiums um Abédnderung einiger
Paragraphe [sic] des Krankenversicherungsgesetzes (Szeidl)
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Herrenhaus

16.03.1886 Petition des Landesausschusses des Erzherzogthumes Osterreich ob der Enns,
worin derselbe auf Grund eines ihm vom oberdsterreichischen Landtage zu
theil gewordenen Auftrages bittet:

a) die BeschlieBung der von der k.k. Regierung eingebrachten Gesetzesvorlagen
tber die Kranken- und Unfallversicherung zu beschleunigen, beziechungsweise
die obligatorische Krankenversicherung fir alle noch nicht in einem genossen-
schaftlichen Verbande stehenden Reichsangehérigen der arbeitenden Classe,
also auch fiir Tagl6hner, lindliche Arbeiter und Dienstboten, sowie die
obligatorische Arbeiterunfallversicherung gesetzlich zu statuieren

b) den §. 21 der Gewerbegesetznovelle vom 15. Mdrz 1883, R.G.Bl. Nr. 39, tber
die Krankenkassen der Genossenschaften in dem Sinne abzuindern, dass es
Genossenschaften, welche keine eigene Genossenschaftskrankenkasse errichten
wollen, freistehe, mit ihren versicherungspflichtigen Gehilfen einer bestehenden
Kranken- und Invalidenkasse mit Zustimmung derselben beizutreten
(Ganglbaner)

01.03.1889 Petition des Gewerbevereines Olmiitz, um Elminierung, beziechungsweise Abin-
derung der Bestimmungen der §§. 13 und 28 des Gesetzes vom 30. Midrz 1888,
R.G.BL Nr. 33, betreffend die Krankenversicherung der Arbeiter (Gég)

28.04.1889 Petition der vereinigten Genossenschaften in Linz um Einreihung der Lehrlinge
in die genossenschaftlichen, statt in die Bezirkskrankencassen (Schmerling)

Eigene Zusammenstellung. Grundlage: Index zu den stenographischen Protokollen des Abge-
ordnetenhauses des 6sterreichischen Reichsrathes und zu den Beilagen derselben, 10. Session,
Stichwort ,,Krankenversicherung der Arbeiter®; Index zu den stenographischen Protokollen
des Herrenhauses des osterreichischen Reichsrathes fur die X. Session 1885-1890, Stichwort
,Petitionen®. In Kursivschrift gesetzt ist die Person, die die Petition tiberreichte.



Verzeichnis der Quellen

Osterreichisches Patrlamentsarchiv
- Protokolle des Gewerbeausschusses (9. und 10. Session)
- Protokolle des sozialpolitischen Ausschusses (17. Session)

Parlamentaria

Stenographische Protokolle Giber die Sitzungen des Hauses der Abgeordneten des dsterreichi-
schen Reichsrates. Wien: k.k. Hof- und Staatsdruckerei, 9.-21. Session
[Verfugbar unter: http://alex.onb.ac.at; letzter Zugriff: Oktober 2014]

Stenographische Protokolle iiber die Sitzungen des Hauses des Herrenhauses des Reichsrates.
Wien: k.k. Hof- und Staatsdruckerei, 10.-17. Session
[Verfigbar unter: http://alex.onb.ac.at; letzter Zugriff: Oktober 2014]

Sonstige gedruckte Quellen

Protokol fadného sjezdu ceskoslovanské socialné-demokratické strany v Rakousku, 1898 —
1907

Protokoll iiber die Verhandlungen der deutschen sozialdemokratischen Arbeiterpartei in
Osterreich, 1902 — 1911

Protokoll tiber die Verhandlungen des Gesamtparteitages der Sozialdemokratischen Arbeiter-
partei in Osterreich, 1901 — 1905

Verhandlungen des 6sterreichischen socialdemokratischen Parteitages, 1891 — 1897

Zeitschriften

Amtliche Nachrichten des k.k. Ministeriums des Innern betreffend die Unfall- und die
Krankenversicherung der Arbeiter, 1 (1888/89) — 30 (1918)

Amtliche Nachrichten der Landesregierung fiir Bosnien und die Hercegovina betreffend die
Krankenversicherung der Arbeiter, 1 (1912) — 6 (1917)

Arbeiterschutz. Organ des Verbandes der Arbeiter-Kranken- und Unterstiitzungs-Vereine
Oesterreichs und des Verbandes der Genossenschafts-Krankenkassen Wiens,
1 (1890) — 25 (1914)

Bericht der Allgemeinen Pensionsanstalt fiir Angestellte iiber die .. Gebarungsperiode, das ist
die Zeit vom ..., erstattet der ordentlichen Generalversammlung, 1 (1910) und 9 (1918)

Gleichheit. Sozial-demokratisches Wochenblatt, 1 (1886) — 2 (1888)

Soziale Rundschau. Herausgegeben vom k.k. Arbeitsstatistischen Amt im Handelsministerium,
1 (1900) — 15 (1914)

Zukunft. Sozial-demokratisches Organ, 1882 — 1883

M. Senghaas, Die Territorialisierung sozialer Sicherung, DOI 10.1007/978-3-658-08413-4,
© Springer Fachmedien Wiesbaden 2015
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