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SUMMARY

1. WoRK — SOCIAL INTERVENTION — UNEMPLOYMENT
1. Work

Work denotes income, productiveness and social position. It is associated with
performance and responsibility. The nature of work involves (a minimum degree of)
freedom. When speaking of work for the purpose of earning a living, the income
aspect acquires special importance. Gainful work can be performed in a self-
employed capacity, within co-operative structures or in dependent employment.

2. SOCIAL INTERVENTION —— SOCIAL PROTECTION —— SOCIAL SECURITY AND SOCIAL
ASSISTANCE

a) Social inlervention

The social care provided by the state and society is based on a social norm,
according to which every adult possesses, and makes use of, the possibility of
earning a lving for himself and his family by working. Such a norm is embedded
in the activities and problem areas relating to work and income, the definition of
needs and of the unit of support. Social protection {e.g. provided under labour
Jaw) serves to counteract risks that may pose a threat to those living within the
framework of this norm. Benefit and service schemes providing social security,
social promotion and social assistance aim to reduce or compensate for any deficits
as may arise in the context of this norm. A number of different techniques are
employed to different ends, resulting in a comprehensive framework of social
benefits and service schemes, These complex structures reflect a high degree of
national variation.
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b) Implications for work

With the introduction of social benefit and social service schemes, the
“natural” meaning of this normative framework, i.e. that every aduit possesses, and
makes use of, the possibility of carning 2 livelihood for himself and his family by
working, has been subject to sweeping and multifarious changes. In particular,
these schemes have created new degrees of freedom in the ways in which
individuals organise thetr lives. Social security institutions have added a new
dimension to gainful work (notably dependent employment) in that they secure a
certain standard of living even in times in which no work can be performed.

3, UNEMPLOYMENT

a) The phenomenon of unemployment

Unemployment in the socio-political sense constitutes the opposite of gainful
work. Howevet, taking into account the responsibility particular to the welfare state
for the protection of workers in dependent employment, the term “unemployment”
focuses on lacking the possibility of earning an income through dependent work.

Unemployment is a general phenomenon which is inherent in the dispro-
pottion between the (larger) number of those who wish to and/or should
participate in working life, and the (smaller) number of those who actually perform
gainful work. Work is also an individual phenomenon which is reflected in the
discrepancy between individual interests and possibilities of taking up gainful work
and the opportunities available for them to do so.

b) Unemployment and social intervention

i} All regulative mechanisms relating to social protection and all schemes
providing social security, soctal promotion or social assistance bring about changes
in the conditions of unemployment — influencing both its causes and its effects.
The various schemes which are targeted at the individualis working capacity and at
his or her qualifications in particular (e.g. social security benefits in the events of
invalidity and old age) thus attain additional importance.

it) Other benefit and service schemes are geared specifically to unemployment.
Thus, for instance, those based on an active employment policy seek to avoid or
end unemployment, whilst those based upon a passive employment policy seck to
compensate for the loss of income due to unemployment.

11, THE FORMER ORDER OF INEQUALITY — FROM THE END OF THE
SEconn Wored War unTIL THE 19805

1. GENERAL ELEMENTS, COMMON TFEATURES AND DIFFERENCES

Since the Second World Wat, the international community has endorsed the
fundamental ideals of the right to work, full employment, social security (notably in
the event of unemployment) and social welfare provisions for those in need.
However, the realisation of these basic ideals differed significantly among the
“blocs” into which the world was divided: the industrialised market ecoromies of
the “western” type, the socialist countries and the developing countries.
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2. DEVELOPMENTS IN THE INDUSTRIALISED MARKET ECONOMIES OF THE “WESTERN" TYPE

The social orders in these countries focused more and more on dependent
work in the context of the normal employer-employee relationship, the protection
of which was enhanced. In addition, the overall structure of social benefit and
service schemes was extended to an ever increasing extent. Thus working life was,
to a large degree, “formalised” through the predominance of “normal” employ-
ment relationships.

This system led to full employment in the 1950s and 1960s. However,
following the 1973 oil crisis it was increasingly accompanied by the growing
phenomenon of unemployment, which only eased off again in the course of the
1980s. Employment policy measures were developed, and other social benefit and
service schemes were progressively adapted to the situation of the unemployed.
Nevertheless, national distinctions were great — in terms of the extent of social
protection (and the attendant service and benefit schemes) as well as in terms of
unemployment itself, notably with regard to the groups which wete especially
disadvantaged (young, old and disabled persons, etc.) and to the (active or passive)
employment policies adopted. In spite of the burdens imposed on it by persisting
unemployment, the system was, in principle, approved of on the grounds of its
advantages.

3. THE SOCIALIST COUNTRIES

In the socialist planned economy, the central plan defined the number of jobs
available. It was tailored to the size of the labour force, thus formally eliminating
the general phenomenon of unemployment. Occasional unemployment was a
marginal problem and was therefore covered for only a short petriod of time.

4, THE DEVELOPING COUNTRIES

The situation in developing countries was, and continues to be, of a
fundamentally different nature. A working world comparable to the one found in
the industrialised market economies of the “western” type exists only in the urban
formal sector. All other forms of work take place in the informal sectors — located
in both urban and rural areas as well as in the traditional village or the traditional
family. Between these sectors, there are many links and transitional stages.
Unemployment in the urban formal sector (in so far as it is not counterbalanced by
private networks, most notably the family) means incursions into the informal
sectors. In many countries both sectors of work entail conditions of poverty to
which the norm of work whose earnings are sufficient to cover a familyfs needs
does not apply.

I THE COMPLEXITY OF THE NEW INEQUALITY

1. (GENERAL REMARKS

In the 1990s, a host of new developments have increasingly come to the fore
which have significantly modified these three divisions, The collapse of com-
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munism brought down the last great basrier to the unity of the global economy.
Globalisation is connected with the increased migration of labour. Above all it
allows capital to seek the location yielding the most profitable investment on a
worldwide basis. Moreover, it allows world trade 1o profit from the most
favourable production conditions in global competition. Al these factors pose new
challenges to welfare states, their polidces and policies as well as to the social
consensus and conventions prevalent in welfare state societies.

2. THE DILEMMA OF THE FIRST WORLD

a) Mounting unemployment and changes in structures of work and unemployment

In “western” countries, changed circumstances have manifested themselves in
a rapid and persistent rise in unemployment. The latter is reflected not only in
explicit unemployment, but alse in its implicic forms {e.g. employment
relationships made possible through benefits and services provided under passive
employment policies; the absorption of unemployment through schemes such as
social protection provided in the case of invalidity or old age; “silent reserves”,
made up of people who have resorted to other forms of earning and/or work, etc.).
In parallel to this, the predominance of the “normal” employment relationship
has been displaced. It has been supplemented by various new forms of work
(e.g. temporary employment contracts, part-time employment relationships, loan
employment, homeworking and dependent self-employment).

) The situation of those concerned

These developments have led to the erosion or loss, in varying combinations,
of the features intrinsic to the “normal” employment relationship (genuine pro-
ductiveness, social position, protection in terms of labour law, social security, etc.).

Generally speaking, we are witnessing a tendency towards the reduction of
benefits and services in the fields of social security, social promotion and social
assistance. The associated possibility of social decline is thus accepted.

) Development perspectives

In the light of the employment deficit, there has been renewed discussion of
questions relating to work in the family, as well as work in the service of others or
of the public at large {i.e. the “third sector™).

National distinctions become very apparent in the highly divessified ap-
proaches taken towards solving these problems: in relation to a new overall societal
consensus; in a greater readiness to accept an unequal division of work — in
particular between full-time and part-time work; in seeking to maintain “normal”
employment relationships, even at the cost of higher unemployment rates; or in the
inereasing stratification of workers life through the payment of higher wages to the
more qualified and lower wages to the less qualified.

3, THE PARTICULAR BURDEN OF THE POST-SOCIALIST COUNTRIES

In the post-socialist countries, the factors of production, i.e. work, capital and
[and, have to be realigned with one another to meet entrepreneurial and market
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economy criteria. This process of realignment involves a relatively high degree of
unemployment. 1t goes hand in hand with the temptation to cling to the socialist
fllusion of full employment at the price of productivity. Where it is resisted, the
economy which is burdened by the cost of transformation finds it difficult to
procure the benefits and services needed to provide coverage in the event of
unemployment. Hence, special priority must be given to programmes which seek to
adjust labour to new possibilities of worl.

4. DISPARITIES AMONG DEVELOPING COUNTRIES

The economic strength of developing countries has meanwhile declined still
further, with the exception of the leading position of certain Southeast Asian coun-
tries. Yet their elementary social structures have changed much more in quantitative
than in qualitative terms. The urban formal sector, in most cases, continues to exist
alongside a number of informal sectors. The phenomenon of unemployment
continues to be regarded as a fundamental problem of the informal sectors, which
thus constitute a large resetvoir for employment in the urban formal sector,

IV. FINAL REMARKS

In spite of global economic interdependencies, the situation of the unem-
ployed is governed primarily by the pattern of the worldis division into three.
Nevertheless, these interdependencies have growing effects, not only in economic
terms, but also in relation to working life: national policy hence faces a further
challenge.

L
ARBEIT ~— SOZIALE INTERVENTION -~ ARBEITSLOSIGKEIT

1. ARBEIT

Arbeitslosighkeit bedeutet, dall jemand, der arbeiten will, keine Ge-
legenheit dazu findet. Er triigt nicht die Last der Arbeir. Aber er findet auch
keinen Zugang e den Werten, die mit der Arbeit verbunden sind.! Die
Bedeutung der Arbeitslosigkeit erschlieft sich deshalb von diesem Wert
her? Im Vordergrund steht die Dimension des Erwerbs: Der Wert, sich ein
Einkommen zu verdienen und damit seine Bedarfe — auch die Bedarfe

U Sinfield, A. {1981), What Unemploynient Means.

2 Miiller, S. ua., Art. “Arbeit”, Staavslexikon, 7. Aufl, 1. Bd. 1985, Sp. 198 ff; Schasching,
J. “Catholic social teaching on labour, work and employment”, Pontifical Academy of Social
Sciences, Plenary Meeting 1996, in print.
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derer, die vom Verdiener abhingen — decken zu kénnen. Arbeit bedeutet
auch Wirksambkert: die Moglichkeit, sich zu verwirklichen; aber auch die
Maglichkeit, etwas in der Welt zu verindern, sei es in der Welt der Dinge,
sei es in bezug auf die eigene Befindlichkeit oder auf die Befindlichkeit
anderer Menschen. Arbeit heifft in der Regel schliefilich, sozial einge-
bunden zu sein — in einem sozialen Zusammenhang zu stehen: in einem
Zusammenhang der Kommunikation, der Interaktion, der wechselseitigen
Einschitzung und der sozialen Geltung.? Unter diesen Dimensionen des
Sinnes der Arbeit erweist sich die Dimension des Erwerbs als dominant.
Losgelést von der Dimension des Erwerbs fihren die Dimensionen dexr
Wirksambkert und der sozialen Einbindung 2u je eigenen Mbglichkeiten
menschlicher Lebensweise, aber auch zu je eigenen Problemen. Die
wichtigsten Beispiele sind die Arbeit in der Familie und die unenitgeltliche
Arbeit im Dienst des Néchsten oder der Allgemeinheit.

Die andesre Seite der Arbeit ist die Ledstung, durch die Wirksamkeit
entfaltet wird, dusch die soziale Zusammenhange erschlossen werden und
durch die Einkommen verdient wird. Und schliefilich liegt in der Arbeit —
in der Chance der Arbeit ebenso wie im Vollzug und im Ertrag der Arbeit
— auch Verantwortung: Verantwortung fiir die Wirtksamkeit, die durch
Arbeit entfaltet werden kann und entfaltet wird; Verantwortung fiir das
soziale Miteinander, in dem die Arbeit geschieht; Verantwortung vor allem
dafiir, durch Arbeit den eigenen Unterhalt und den der Familie zu
verdienen.

Der Sinn der Arbeit setzt Freiheit voraus: freie Ubernahme der Arbeir,
auch eine gewisse Freiheit in der Arbeit. Die Verantwortung, die mit der
Arbeit verbunden ist, ist ohne Freiheit nicht denkbar. Aber diese Freiheit
steht in einem Spannungsverhiltnis zu den gesellschattlichen Bedingungen,
untet denen die Arbeit ermoglicht wird.

Erwerbsarbeit kann selbstindig geleistet werden: vom Klemselbstin-
digen, der im wesentlichen iiber nichts als iiber seine Arbeitskraft verfugt,
damit aber selbstindig Leistungen anbictet und erbringt, Uber den
freiberuflich Tétigen (den Arzt, den Anwalt usw.}), der seine besondere
Kompetenz in der Regel seinerseits wieder mit der Hilfe fremder Arbeits-
krifte einsetzt, und den Kleimunternehmer, der nicht ohne ein Mindestmal}
an Kapital auskommt, bis schlieflich hin zum #ypischen Unternebmer, der
die Arbeit anderer, Kapital und vielleicht auch Grund und Boden so
organisiert, dall Leistungen angeboten und mit Gewinn erbracht werden

» Vymetalik, B, “Employment and the Quality of Human Relationships at Work: The
working expression of Christian values”, Pontifical Academy of Social Sciences, Plenary Meeting
1996, in print.
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konnen. Arbeit kann sodann in Gerossenschaften erbracht werden: z.B. in
Zusammenschlissen von Bauern oder von Handwerkern {aber auch in
geistlichen Gemeinschaften: Orden, Kléstern usw.). Die Masse der Arbeit
aber wird abbdingiy geleistet. Der Arbeitgeber bestimmt den Inhalt und die
Bedingungen der Arbeit. Und der Lohn, den er zahlt, ist der Erwerb, den
die Arbeit einbringt. Diese “Beschiftigung” ist in den modernen, industria-
lisierten Gesellschaften die Regel aller Erwerbsarbeit.

2. SOZIALE INTERVENTION -— SOZIALER SCHUTZ — SOZIALE SICHERWEIT —
SO7ZIALE HILFE

a) Die Soziale Intervention

Als sich im Laufe der Neuzeit die moderne, arbeitsteilige industriclle
Gesellschaft herausbildete, zeigte sich zugleich, wie viele soziale Noéte
mit dieser Entwicklung einhergingen. Gleichwoh! erschien es — von
utopischen, radikalen und revolutioniren Forderungen abgeschen — nicht
sinnvoll, die zentrale Stellung der Arbeit fiir das Leben der modernen
Gesellschaft in Frage zu stellen. Nicht die Arbeit — auch nicht die
abhingige Arbeit — konnte in Frage gestellt werden. Die Probleme, die mit
ihr verbunden sind, mufiten angegangen werden. Die Normalitit, daf jeder
Erwachsene die Méglichkeit hat und wabinimmt, den Lebensunterbalt fiir
sich und seine Familie durch (abhingige oder selbstindige) Arbeit zu
verdienen, wurde zu einem Denkmuster, anhand dessen der sozialen Verant-
wortung des einzelnen die soziale Verantwortung des Staates gegeniiber-
gestellt wurde.” Immer deutlicher wurde gesehen, dafl die cinzelnen beim
Vollzug jener Regel Gefibrdungen ausgesetzt sind und dafl die Verwirk-
lichung der Regel an Grenzen stéBt, so dafl Defizite entstehen. Diese sozialen
Geféhrdungen und sozialen Defizite wurden als die Herausforderungen der
sozialen Intervention letztlich und vor allem des Staates begriffen.

Drei Wirkungs- und Problemfelder sind zentral® (1) Arbeit und
Einkommen: Die gesellschaftliche Organisation von Arbeit und die
Vermittlung von Einkommen durch Arbeit. (2) Bedarfsdeckung: Die
privatwirtschaftliche und administrative Bereitstellung von Giitern zur

4 Zacher, HLE {1993), “Das soziale Staatszicl”, in H.F Zacher {ed.), Abbandlungen zum
Sozialrecht, S. 3 f£. (21 f£).

¥ Zacher, HL.E {1984), “Verrechtlichung im Bereich des Sozialrechts”, in I Kitbler (Hrsg.),
Vervechtlichung von Wirischaft, Arbeit und soziale Solidaritir, S. 11 ff. (23 L) = (1987},
“Juridification of the Field of Social Law”, G. Teubner {ed.), Juridification of Social Spheres,
European University Institure Florence, Series A: Law Vol. 6, pp. 373 es. (379 ¢5.).
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Deckung der Bedarfe. (3} Der Unterhaltsverband: In thm wird nicht nur
Einkommen als Unterhalt weitergereicht; in thm werden auch emotionale,
geistige und praktische “Dienste” — der Verkostigung, der Bekleidung, der
Beherbergung, der Erziehung, der Pflege, der Zuwendung usw. — geleistet.
Im Laufe der Zeit wurde in diesen Wirkungs- und Problemfeldern und
zwischen ihnen eine immer dichtere Folge neuralgischer Punkte entdeckt,
an denen die soziale Verantwortung anderer Menschen, der Gesellschaft,
vor allem aber des Staates gebietet, zu intervenieren.

Dabei zeigte sich eine grandlegende Alternatives Der Staat kann
intervenieren, indem er die Lebens- und Rechtsverbdltnisse, in denen sich
jene Normalitat von Arbeit, Einkommen, Bedarfsdeckuny und Unterbalt
vollzieht, im Sinne sozialen Schutzes verandert — anders ausgedriickt:
indem er die Ldsung des sozialen Problems in diese Lebens- und
Rechtsverhalinisse hinein siztermalisiert. Der Staat kann aber auch, indem er
soziale Leistungen und Dienste enrvichtet (sie selbst ibernimmit, sie anderen
Trigern offentlicher Verwaltung bertrdgt, besondere Triger dafiir schafft
usw.), die Losung sozialer Probleme aus den vorfindlichen Lebens- und
Rechtszusammenhingen, in denen die Probleme entstehen, herauslesen: sie
externalisieren. ITm Wirkungs- und Problemfeld (1) der Arbeir und des
Einkommens wird Gefahrdungen znternalisierend durch das Arbeitsrecht
begegnet, das der Gestaltung der Arbeitsbedingungen schitzende Grenzen
setzt (durch Mindestlohne, durch Vorschriften fiber die Arbeitszeit, durch
die Regulative und Institutionen des Gesundheitsschutzes und der
Unfallverhiitung, durch den Kundigungsschutz usw.). Dagegen greifen
grundsitzlich externalisierende Losungen, wenn der Arbeitgeber zahlung-
sunfahig wird (Konkursausfallgeld), wenn sich kein Arbeitgeber findet
(Arbeitslosigkeit) oder wenn die Arbeitskraft teilweise oder ganz, auf Zeit
oder auf Dauer mangelt oder nicht eingesetzt werden soll (Krankheit,
Invaliditiat, Alter usw.). Im Wirkungs- und Problemfeld (2) der Be-
darfsdeckung finden sich internalisierende Losungen vor allem in der
Gestalt von Preisbindungen und anderen Vorschriften zum Schutz der
Mieter, der Vetbraucher usw. (vor allem fir Wohnungen, Grundna-
hrungsmittel usw.), externalisierende Losungen dagegen dort, wo Leistungen
(etwa der Krankenbehandlung oder der Pflege) von spezifischen
offentlichen Systemen erbracht oder bezahlt werden. Im Wirkungs- und
Problemfeld (3) des Unterhaltsverbandes kontrollieren internalisierende
Lésungen vor allem, ob der Unterhaltspflichtige seinen materiellen und
immatetiellen Pflichten gegeniiber seinen Angehorigen gentigt. Externa-

¢ 8. Zacher, ebenda (Anm., 5), 8. 253 ff. = pp. 381 es.
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lisierend begegnen Familienleistungssysteme einem Miflverhiltnis zwischen
der matetiellen Leistungsfahigkeit des Verdieners und der Zahl und den
Bedarfen seiner Kinder, begegnen Dienste der Krziehungshilfe einem
Milverhiltnis zwischen der immateriellen Leistungsfahigkeit des Unter-
haltspflichtigen mit dem Recht seiner Kinder auf Erziehung oder begegnen
schlieflich Unterhaltsersatzleistungen (Renten) an die Hinterbliebenen dem
elementaren Defizit des Verlustes des Unterhalts, das durch den Tod eines
Verdieners tiber eine Familie hereinbricht.

Als man sich — vor allem im 19. Jahrhundert — dieser sozialen
Problematik bewult wurde, gab es vielfach schon Sozialleistungssysteme,
die den Armen cin Mindestmal an Hilfe geben sollten. Nicht selten waren
sie  diskriminierend, zuweilen waren sie mit Einschrinkungen der
personlichen Freiheit, mit Arbeitszwang usw. verbunden. Zum Besonderen
an der “Arbeitetfrage” gegeniiber der “Armenfrage” gehorte es dann, dafl
die Arbeiter, sofern sie einen gerechten Lohn erhielten, imstande schienen,
selbst zur Bekidmpfung der sozialen Defizite, die sie bedrohten, beizutragen.
Die harten Gesetze der Privatversicherung wurden jedoch den sozialen
Bedingungen und Bediirfnissen der Arbeiter nicht gerecht. Der reinen
Versicherung mullte die Sozialversicherung zur Seite gestellt werden,’” Sie
sollte gegen die typischen sozialen Risiken dessen schiitzen, der vom Ertrag
abhingiger Arbeit lebt: Krankheit, Arbeitsunfall, Invaliditdr, Alter, Tod
unter Zuriicklassung Abhidngiger, Spdter wurden die Elemente der
Versicherung als immer weniger wesentlich angesehen, wahrend der Schutz
gegen die typischen sozialen Risiken blieb. Der allgemeine Begriff der
“sozialen Sicherbeit” trug dem Rechnung.®

Die Wohlfahrtsstaaten des 20. Jahrhunderts konnten freilich bei diesem
Eintreten fiir den sozialen Schutz und die soziale Sicherheit der abhingig
Beschiftigten ebensowenig stehenbleiben wie bel dem Minimalismus der
klassischen Armenfiirsorge. Immer newe Ungleichbeiten forderten die
Politik heraus, durch Regulative des sozialen Schutzes sowie durch soziale
Leistungen und soziale Dienste zu intervenieren: Uwgleichheiten der
persénlichen Situation (Kinder, Jugendliche, Eltern, kinderreiche Familien,

7 Zacher, HE (Hrsg), (1979), “Bedingungen f{iir die Entstebung und Entwicklung von
Sozialversicherung”, Scheiftenrethe filr Internationales und Vergleichendes Sozialvecht, Bd. §;
Kohler, PA. & Zacher, HE (1981) (Hrsg.), “Ein Jahrhundert Sozialversicherung”, Sebriftenreibe
Jiir Internationales und Vergleichendes Sozialvecht, Bd. 6, = Kdbley, PA., Zacher, FF & Partington,
M. (eds.} (1982), The Evolution of Social Insurance, 1881-1981, = Kohler, PA., Zacher, H.E &
Hesse, -]. S. (eds.) {1982), Un Siccle de Séeurité Sociale, 1881-1981.

8 Schmid, E (1981), “Sozialrecht und Recht der sozialen Sicherheit”, Schrifienreibe féir
Internationales und Vergleichendes Sozialrecht, Bd. 5, insbes. S. 43 ff.
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Behinderte usw.), Ungleichbeiten in bezug auf besondere Bedarfe (Wohnung,
Bildung, Gesundheit usw.), Ungleichbeiten in bexug auf Gruppen (Klein-
bauern, Fischer usw.). Immer differenzierter und immer dichter wurde so
das Netz dieser Interventionen.’ Die Armenfiirsorge entwickelte sich
daneben weithin zu der Gewihileistung eines konventionellen Existenz-
minimums.®® Zusammen mit den (1) an die individuclle Erwerbsgeschichte
ankniipfenden Systemen der soxialen Sicherbert, mit den (2) an Vergnt
wortlichkeiten des Staates {2.B. fir Kriegsschiden) oder Privater (z.B. der
Arbeitgeber fiir Arbeitsunfille) fur Schiden ankniipfenden Entschidigungs-
systemen bildeten (3} die sitwationsbezogenen — an typische Bedarfe
(demogrants) oder an konkret ermittelte Bedarfe (means-tested) ankniip-
fenden — Systeme ein weit ausgreifendes, vielfiltiges Gefiige sozialer
Leistungen M

Im einzelnen wies und weist freilich diese Entwicklung der Gesamthert
internalisierenden sozialen Schutzes und extemalisicrender sozialer Si-
cherung, Forderung und Hilfe einen hohen Grad an nationaler Eigenart auf
in der Verteilung der Gewichte, in den Strukturen und Techniken, aber
auch im Niveau, Was der Wohlfahrtsstaat fiir einen einzelnen, eine Gruppe,
ein Problem usw. bedeutet, kann nur konkret festgestellt und bewertet
werden.

# 8. Zacher, “Das soziale Staatsziel” (Anm. 4), S. 24 [,

188, Eardley, T, Breadshaw, J., Ditch, ], Gough, 1. & Whiteford, P. (1996}, Social
Assistance in OECD Countries, Vol. 1, Synthesis Report, Department of Social Security Research
Report No. 46.

1 Zum Systemr s, Zacher, HLE (1993), “Grundiypen des Sozialrechts”, in Zacher, IHF,
Abbandlungen zum Sozialveche, S. 257 {1.; Zacher, FLE & Kessler, I (1990), “Réle respectif du
service public et de l'initiative privée dans la politique de séeurité sociale”, Revwe Internationale
de Drozt Comparé, pp. 203 ¢.s. = “Die Rolle der sifentlichen Verwaltung und der privaten Trager
in der sozialen Sicherheit”, Zeitschrift fiir auslindisches und internationales Arbeits- und
Sozialrecht, 4. Jg. (1950), S, 97 ff. Internationale Gesamivergleiche und Gesamtdarseellungen fiir
diesen von Land zu Land duflerst ungleich abgeprenzten Gesamtkomplex fehlen. Die meisten
Darstellungen der Leistungsysteme der sozialen Sicherbert (s. inshes. US-Department of Health and
Human Services, Social Security Programs throughout the World - 1993) kniipfen an den Begriff
der sozialen Sicherheit an, der durch das Obereinkommen 102 - Ubereinkommen iiberdie
Mindestmormen der sozialen Sicherheit - v. 28. Juni 1952 der Internationalen Arbeitsorganisation
gepragt wurde und die international wichtigsten Leistungszweige zusammenfaRe: #rztliche
Betreuung, Krankengeld, Leistungen bei Arbeitslosigleit, Leistungen bei Aler, Leistungen bei
Arbeitsunfillen und  Berufskrankheiten, Familienleistungen, Leistungen bei Mutterschaft,
Leistungen bei Invaliditit, Leistungen an Hinterblicbene.
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b) Die Bedetutung fiir die Arbedt

Allgemein aber kann gesagt werden, daf die Lage der Erwerbstitigen,
insbesondere der abhingig Erwerbstitigen, nicht nur durch die Systeme
der sozialen Sicherung und der sozialen Entschidigung, sondern auch
durch die situationsbezogenen Systeme der sozialen Férderung und der
sozialen Hilfe verindert — gemeinhin verbessert — wurde. Die “watirliche”
Bedeutung der Normalitit, dall jeder Erwachsene die Moglichkeit hat und
wahrnimmt, den Lebensunterhalt fiir sich und seine Familie durch Arbeit
zu verdienen, wurde dadurch umsfassend und vielfiltig verindert. Sie wurde
in politische Verantwortung genommen. Dabei wurden nicht nur Ziwang-
slaufigkeiten (2.B. dem Tod eines Familienvaters und der Kompensation
seines Unterhalts durch eine Rente) Rechnung getragen. Vielmehr entstan-
den auch newe Spielriume der Fretheit — Alternativen des Verhaltens in
allen drei Problemfeldern: der Arbeit und des Einkommens, der Be-
darfsdeckung und des Unterhaltsverbands, Vor allem auch die Freiheit,
eine gewisse Arbeit anzunehmen oder nicht, weitete sich.12

Am Anfang dieser Entwickiung stand die soziale Sorge fiir die Arbeiter.
Im Laufe der Zeit weitete sich der Kreis derer, die geschiitzt wurden, aus:
auf alle abbingig Beschiftigten, insbesondere also auch auf die Angestellten,
aber auch auf selbstindig Erwerbstitige, vor allem auf Kleinselbstindige,
Kleinunternehmer, Kleinbauern usw. Wihrend jedoch der Schutz der
selbstandig Erwerbstitigen von Land zu Land sehr unterschiedlich blieb,
wurde der Schutz der abbingig Beschéftigten ein allgemeines Prinzip.® Der
Staat — und mit ithm die ganze Gesellschaft — {ibernahm fiir sie eine
Verantwortung fiir die Entwicklung der Lebensverhiltnisse, wie sie anderen
Gruppen der Bevolkerung nicht mit der gleichen Allgemeinheit zuteil
wurde. Der Umstand wurde fir die Entwicklung der “Arbeitsgesellschaft”
von wesentlicher Bedeutung. Auf der cinen Seite schritt der Ausbau des
sozialen Schutzes vor allem durch das Arbeitsrecht voran, so dafl die Last,
die mit der abhingigen Arbeit verbunden war und ist, — wenn auch mit

12 Esping-Andersen, G. {1990), The Three Weorlds of Welfare Capitalisin, hat dafir den
Begriff der “De-kommodifizierung” geprigt, der — moglicherweise wegen seiner HaRlichkeir —
rasch aflgemein akzeptiert wurde, Gemeint ist, daf die zusitzliche Frejheir, die durch den
(internalisierenden) sozialen Schutz und die (externalisierenden) Sozialleistungssysteme  des
Wohlfahrtsstaates eingeriumt wird, der Forderung entspricht, dall die menschliche Arbeit keine
“Ware” (commodity) ist.

3 7u diesem Schwerpunkt des Wohlfahrtsstaates s. Ritter, GLA. (1991), “Der Sozialstaat”,
Eutstehung und Entwicklung ine internationalen Vergleich, 2. Aufl. Dazu als Schwerpunkt der
Sozialpolitik s. etwa Lampert, H. (1996), Lebrbuch der Sozialpolitik, 4. Aufl,

148 2.B. Zuleger, T. (1985), Hat dic Arbeitsgesellschaft nock eine Chance?, 8. 17 £,
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groflen Unterschieden -— mehr und mehr gemildert wurde; auf der anderen
Seite trat der Vorteil, daf mit der abhingigen Arbeit ein relativ hohes Maly
an sozialer Sicherung verbunden war und ist, immer deutlicher hervor.

Ganz besonders erhielt der Arbertsiohn eine ganz neue Bedeutung. Er
verschaffte — in der Regel Uiber die Beitragspflicht — Zugang zur sozialen
Sicherung. Und er bestimmte — in der Regel wiederum vermittels der
Proportionalitdat zwischen Arbeitslohn und Beitrag — die Hohe des
Einkommensersatzes durch Leistungen, etwa des Krankengeldes, der
Invaliditits- und Altersrente, des Arbeitslosengeldes. Aus einem anderen
(Gedanken, dem des Schadensersatzes, heraus reflektieren auch die Renten,
die infolge von Arbeitsunfillen und Berufskrankheiten gezahlt wurden, die
Hohe des entgangenen Arbeitslohnes. Die soziale Sicherheit schreibt so den
durch den Arbeitslohn gegebenen Lebensstandard — relativ - in die
Zeiten hinein fort, in denen, weil sich ein soziales Risiko verwirklicht hat,
kein Arbeitslohn verdient wird. Was Arbest bedeutesr, mufl also erginzt
werden: Arbeit bedeutet nicht nur Frwerb, Wirksamkeit und soziale
Einbindung; Arbeit erméglicht — je nach der Entwicklung der Systeme
sozialer Sicherheit — awch den Schutz des durch den Ervwerb vermittelten
Lebensstandards.

Die soziale Intervention hat schlieflich Bedeutung nicht nur fir die
Erwerbsarbeit. Gerade die (externalisierenden) Sozialleistungssysteme haben
grofite Bedeutung auch fiir die reale Gestalt und die Bedeutung, die der
Nichterwerbsarbeit (insbesondere der Familienarbert und der Arbeit firr
soziale Zwecke) in einer Gesellschaft zukommen kann.

3. ARBEITSLOSIGREIT

a) Das Phinomen der Arbetislosigkett

Arbeitslosigkert in allgemeinsten Sinne heilt: keine Arbeit zu haben,
weder eine Erwerbsarbeit noch eine Nichterwerbsarbeit, weder eine
selbstindige, noch eine abhingige Arbeit; Arbeitslosigkeit in diesem Sinne
ist jedoch ein zu allgemeines Phinomen.

Die Strukturen des Wohlfahrtsstaates verweisen uns demgegeniiber auf
eine Einengung. Dabei ist einmal mehr an die elementare Normalitit
anzukniipfen, daf ein jeder die Moglichkeit hat und Verantwortung dafiir
tragt, durch Arbeit Einkommen zu verdienen und damit seine Bedarfe und
die seiner Familie zu decken. Arbeitslosigkeit ist die Ausnabme von jener
Normalitit, in der die Méglichkeit, zu arbeiten und dadurch Einkommen zu
verdienen, nicht besteht. Dieses Defizit ist das Problem, das mit dem Begriff
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der Arbeitslosigkeit im Wohlfahrtsstaat gemeint ist. Arbeitslosigkeit ist also
das Gegenstiick zur Erwerbsarbeir.”® Und der Zustand der Arbeitslosighkeit ist
dadusch definiert, dal er in den Zustand der Erwerbsarbeit tibergehen soll.
Dabei freilich ist das Ziel der selbstindigen Erwerbsarbeit dem Ziel der
abhingigen Erwerbsarbeit nicht gleichgestellt. Selbstandige Erwerbsarbeit
steht in der freien Wahl und auch in einem gesteigerten Risiko dessen, der
sie sucht und tbernimmt. Fir die abhingige Arbeit dagegen hat der
Wohlfahrisstaat eine gesteigerte Verantwortung ibernommen. Deshalb
steht auch der einzelne hinsichtlich der Verantwortung, auch abhingige
Ernwerbsarbeit anzunehmen in einer besonderen Pflicht. Auf diese Weise ist
der Begriff der Arbeitslosigkeit engefiigt in die Konzentration des Wohl-
fabrtsstaates auf die Problematilke der abbingigen Arbert, auf den sozialen
Schutz der abhingig Beschiftigten und auf die Vorsorge gegeniiber den
Risiken, die mit der abhangigen Atbeit verbunden sein konnen.
Arbeitslosigkeit in dem so eingeschrinkten Sinne ist ein allgemeines
Phinomen;, und sie ist ein individuelles Phinomen. Als allgemeines Phino-
men ist Arbeitslosigkeit das Miverbiltnis nwischen der — grofieren — Zahl
der Personen, die sich durch Arbeit am Erwerbsleben beteiligen wollen
und/oder sollen (Enwerbsbevollerung) und der —  kleineren — Zahl
derjenigen, die eine Evwerbstitigkeit ausiiben. Diese Differenz resultiert aus
einer Reihe makrokosmischer Bedingungen: der Zahl selbstindiger und
abhingiger Erwerbspositionen, die das politisch-administrative System, die
gesellschaftliche Struktur und vor allem die wirtschaftlichen Verhiltnisse
ergeben; die Arbeitsbedingungen und die Arbeitskosten, die durch die
Gestaltungsfaktoren des Arbeitslebens bestimmt werden; die Zahl der
Erwerbsfihigen und die Zahl derer, die cine Nichterwerbsarbeit {in der
Familie oder in anderen unbezahlten Tatigkeiten) ausiiben und somit nicht
zu den Erwerbsbeteiligten zahlen; der Entsprechung zwischen den
physischen, psychischen usw, Qualifikationen der Erwerbsbeteiligten, ihrer
beruflichen Flexibilitat und ihrer tdumlichen Mobilitit und dem gegebenen
Angebot an Erwerbstitigkeit. Als individuelles Phinomen resultiert Arbeits-
losigkeit aus dem Verhiltnis zwischen den individuellen Interessen und
Moglichkeiten, rwerbsarbeit anzunehmen, und den Gelegenheiten hierzu,
nicht zuletzt auch aus der Bereitschaft, die individuellen Interessen und
Méglichkeiten dem Angebot an Erwerbstitigkeit — im positiven Sinne —
anzupassen. Daf die beiden Phinomene sich — in einer nicht be-
rechenbaren Weise — wechselseitig beeinflussen, liegt auf der Hand.

3 5 Kiilp, B. & Peters, H. (1985), Art. “Arbeitslosigheit”, Staatslexikorn, 7. Aufl,, 1. Bd, Sp.
274 £,
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b) Arbeitslosighkeit und soziale Intervention

Welche Rolle spiclt in diesem Zusammenhang die soziale Intervention
des Staates? Eine grobe Unterscheidung vetlduft zwischen den (i) unspezi-
fischen und den (i) spezifischen Witkungen der sozialen Intervention.

1) Der allgemeinste Rabmen wunspezifischer Wirkungen der sozialen
Intervention ergibt sich daraus, dal alle Regulative sozialen Schutzes wund
alle Systeme der souialen Sicherung, Fovrderung oder Hilfe die Wirksamkeit
der Normalitét, daf§ jedermann die Méglichkeit hat und die Verantwortung
daftir tragt, durch Arbeit Einkommen zu verdienen und damit seine
Bedarfe und die Bedarfe seiner Familie zu decken, verindert. Die Effekte
konnen — je nach den Umstinden — dahin gehen, die Last der
Erwerbsarbert, die mit jener Grundregel von Arbeit, Einkommen,
Bedarfsdeckung und Unterhalt verbunden ist, zu reduzieren. Das kann
auch der Absicht entsprechen, Konflikte wic etwa den zwischen der
Erwesbsarbeit und der Familienarbeit zu entschirfen. Die Wirkung kann
— wiederum je nach den Umstinden — auch dahin gehen, dal {z.B. indem
Sozialleistungen das Arbeitseinkommen erginzen) Amreize geschaffen
werden, jener Grundregel der Normalitde durch die Ubernabme von Arbeit
zu entsprechen. Vor allem aber hiangt von der Gesamtheit der Interven-
tionen auch ab, welche Wirkungen mit der Arbeitslosigkeit und dem Verlust
des Erwerbseinkommens verbunden sind.

Gewisse Soztalleistungssysteme haben jedoch fiix die Realitit des
allgemeinen wie des individuellen Phinomens der Arbeitslosigkeit besondere
Bedeutung. Arbeitsrechiliche Vorkehrungen des (internalisierenden) sozialen
Schutzes etwa regeln die Umstinde des Eintritts in ein Arbeitsverhiltnis,
die Dauer cines Arbeitsverhiltnisses und die Beendigung eines Ar-
beitsverhilinisses. Aber auch (externalisierende) soziale Leistungen sind zu
nennen, So Systeme, welche die Erziehung und Awusbildung {6rdern und
damit dazu beitragen, die Qualifikation der individuellen Arbeitskraft
ebenso wie des gesellschaftlichen Arbeitsangebots zu definieren. Eine
dhnliche Wirkung haben Systeme, die der Erhaltung und Weederberstellung
der Gesundpeit und damit der Arbeitskraft dienen (insbesondere Systeme
der medizinischen Versorgung, Systeme der Wiederherstellung und
eventuellen Neuorientierung der Arbeitskraft nach Arbeitsunfallen und
Berufskrankheiten, Leistungen der Rehabilitation im Falle drohender
Invaliditdt). An anderer Stelle sctzen die Systeme an, die durch
Sozialleistungen Arbeitseinkommen ersetzen: Leistungen der Awusbildungs-
forderung, Leistungen des FEinkommensersatzes itm Falle der Krankbeit,
Rentenleistungen bei Invaliditit oder im Alter. Vor allem Renten fiir den Fall
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der Invaliditde '* oder des Alters'’ sind der gezielten Gestaltung oder einer
entsprechenden Praxis dahin zugénglich, dafl sic das allgemeine Phinomen
der Arbeitslosigkeit entlasten und individuell eine Alternative zu Arbeitslast
und/oder Arbeitslosigkeit darstellen (Riicksicht auf den Arbeitsmarkt bei
Feststellung der Invaliditit; flexible Altersgrenzen, insbesondere Riicksicht
auf die individuelle Arbeitslosigkeit bei Altersrenten).

ii) Gewisse externalisierende Soziallesstungssysteme stehen demge-
genitber in einem direkten Bezug zur Arbeitslosigkeit.

— Leistungen der aktiven Beschiftigungspolitil: ® Dienste der Arbeits-
beratung und der Arbeitsvermittlung, Mafnahmen zur Qualifikation und
zur Neuorientierung, Hilfen zur Eingliederung Arbeitsloser (Anreize an
Arbeitgeber oder an Arbeitnehmer). Diese Leistungen sind primir auf das
individuelle Phianomen der Arbeitslosigkeit hin orientiert. Sie stehen aber
in Komplementaritit zu Politiken, die sich auf das allgemeine Phinomen
der Arbeitslosigkeit tichten: strukturelle, regionale, konjunkturelle Wirts-
chaftspolitiken

— Leistungen der passiven Beschiftigungspolitik: Einkommensersatz-
leistungen im Falle der Arbeitslosigkeit; Einkommenserginzungsleistungen
bei Kurzarbeit usw.

Die Leistungen der passiven Beschiftigungspolitik®® — in der Regel der
Arbeitslosenversicherung — stehen vos spezifischen Problemen. Auf der
cinen Seite haben sie der Idee Rechnung zu tragen, dafl Arbeit auf Freiheit
beruht und daf es zum Auftrag des Wohlfahrtsstaates gehort, diese Freiheit
zu sichern, wenn nicht zu mehren; auf der anderen Seite aber auch der
Verantwortung eines jeden, fir sich und die Seinen durch seine Arbeit
aufzukommen. Darum bedarf es der besonderen Abgrenzung. Sie geschieht
etwa durch die Definition des Leistungszuganges: verschuldeter Verfust des

165, Pfliiger-Demann, A, (1991), “Souiale Sicherung bei Invaliditat in rechisvergleichender
und curopa-rechilicher Sicht”, Studien aws dewm Max-Planck-Institur fiir auslindisches and
internationales Sozialrecht, Bd. 13, S. 77, 176 i, 259.

17 Schimihl, W, (1988) (Hrsg.}, Verkdrzing oder Verlingerung der Erwerbsphase, §. 15 ff.

18 8. 2.B. OECD (1988), Employmernt Outlook, pp. 53 ¢.s.

198, 2B. Huckemann, 8. {1994), “Beschiftigungspolitik im internationalen Vergleich:
Lander ranking 1980-1993", Fine Studic der Bertelsmann Stiftung.

2 Ein weltweiter, jedoch auf die Leistungen der typischen sozialen Sicherheit beschrinkter
Uberblick finder sich in Social Security Progsams throughout the World - 1993 (Anm. 11}, insbes.
pp. XXV es. Ein in der Sache weiter ausgreifender, intensiverer, jedoch auf die Linder der
OECD beschriinkter Uberblick findet sich in: Lardley, T, wa., Social Assistance in QECD
Countries {Anm, 10), pp. 140 es, 165 Zu Furopa s. auch: Europiische Kommission,
Generaldirekiion Beschiftigung, Arbeitsbezichungen und soziale Angelegenheiten, Soziale
Sicherheit in der Mirgliedsstaaten der Iuropiischen Union: MISSOC 1995, 8. 345 ff, 383 {f
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Arbeitsplatzes steht in der Regel der Leistung entgegen; “unzumutbare”
Arbeit kann ohne Nachteil abgelehnt werden, “zumutbare” Arbeit dagegen
nicht. Eine andere Sicherung wird in der Dauer der Leistungen gesehen:
Ohne Uberpriifung der Bediirftigkeit (means-test) wird Atbeitslosengeld
nur auf kurze oder mittlere Dauer gezahlt. Jedenfalls lingere Leistungs-
gewihrung setzt eine Bedirftigkeitsprifung voraus. Im einzelnen ist der
Grad, in dem Arbeitslosenleistungen das Arbeitseinkommen ersetzen,
insbesondere auch die Fihigkeit zum Unterhalt der Familie, sehr
untesschiedlich.? In der Regel spielen die Beitrdge zur Arbeitslosenver-
sicherung und das in ihnen zum Ausdruck kommende Arbeitseinkommen
eine Rolle. Nur ausnahmsweise werden einheitliche Sitze (flat rates)
gezahlt. Besteht kein Anspruch auf Arbeitslosenversicherung (mehr), so
kénnen — je nach den natiomalen Verhiltnissen — steuerfinanzierte
Systeme der sozialen Hilfe eingreifen. Sie konnen Bestandteil des Systems
sozialer Sicherheit sein, das im allgemeinen als Sozialversicherung gestaltet
ist. Sie kénnen auch als Systeme der sozialen Hilfe gestaltet sein. Nicht
selten ergibt sich daher eine Abfolge von Sozialversicherung tiber ergin-
zende steuerfinanzierte soziale Sicherung zu sozialer Hilfe, wobei der
Ubergang zur Bedurftigkeitsprifung (means-test) im allgemeinen in der
mittleren Stufe liegt. Jedenfalls sinken die Leistungen von Stufe zu Stufe.
Und jedenfalls die Systeme der sozialen Hilfe sind grundsitzlich auf eine
blofle Existenzsicherung hin otientiert. Sie konnen ein gewisses Mindestmall
an Einkommensersatz und damit auch Familienunterhalt leisten.

Die Sorge, dafl der Wechsel von einem aktiven Arbeitsleben zu einer
Einkommensersatzleistung — sei es das Arbeitslosengeld, sei es eine
Leistung sozialer Hilfe — zu einer “Falle” werden konnte, in welcher der
Arbeitslose gefangen bleibt {oder sich selbst gefangenhilt), ist verbreitet
und berechtigt. Darum wird nach Verbindungen zwischen Techniken der
“passiven Beschaftigungspolitik” und der “aktiven Beschiftigungspolitik”
gesucht, sei es um Arbeitslosigkeit zu vermeiden, sei es, sic so bald als
méglich zu beenden? Auch die Leistungen der sozialen Hilfe werden
deshalb von Mafinahmen hergeleitet, die spezifisch der (Wieder-) Einglie-
derung in den Arbeitsmarkt dienen. Vielfach werden aber gerade die
Arbeitspflichten im Rahmen der sozialen Hilfe im Sinne einer blofen

2 Fine westeuropiische Studie hierzu s, bei Gillion, C. (1996}, “Labour market changes
and social security Western Europe, 1975 to 19957, Furopean Tnstitute of Social Secarity, Yearbook
1996 {in print).

22 Zum Verhiltnis von aktiver und passiver Beschiftigungspolitik 5. Schmid, G. n.a. (1992),
Unemployment Insurance and Active Labour Market Policy: An International Comparison of
Financing Systems.
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Kontrolle der Arbeitsbereitschaft und als Erfordernis der ausgleichenden
Gerechtigkeit gesehen, dall wer von der Allgemeinheit lebt, fiir sie auch
arbeiten, zumindest nicht das Argernis des Miifliggangs geben soll

1L
Dz aLtE OrpNUNG DER UNGLEICHHEIT ~— VOM ENDE DES ZWEITEN
WELTKRIEGES BIS IN DIE 80ER JAHRE

I. ALLGEMEINE GRUNDLAGEN: GEMEINSAMKEITEN UND UNTERSCHIEDE

Als sich der Zweite Weltkrieg seinem Ende zuneigte, begann die Welt,
sich neu zu ordnen. Dabei trat eine grofle Gemeinsamkeit hervor: die
soziale Dimension aller Politik. Die Staaten fingen an, sich als Wohlfahrts-
staaten zu legitimieren. Auch Arbeit, soziale Sicherheit und soziale Hilfe
wurden zu wesentlichen Themen der internationalen Politik, Flementare
Konsense wurden artikuliert: das Recht auf Arbeit (Art. 23 Ziff. 1 der
Allgemeinen Erklirung der Menschentechte der Vollversammlung der
Vereinten Nationen vom 10.12.1948);2 das politische Ziel der Vollbeschif-
tigung (so schon Abschnitt 1311 Buchst. a der Deklaration iiber die Ziele
und Aufgaben der Internationalen Arbeitsorganisation — LErklirung von
Philadelphia — vom 10. Mai 1944, Art. 55 Buchst. a der Charta der
Vereinten Nationen vom 26. Juni 1945),% das Recht auf soziale Sicherbeit,
tnsbesondere fir den Fall der Arbeitsiosighkeit, und auf soziale Fiirsorge (Art.
22,25 Zitf. 1 der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte der Vereinten

Nationen) 2
Zugleich aber begann damals auch die Spaltung der Welt: in die —

B 5. Bardly, T., wa., Social Assistance fn OECD Cousntries {Anm. 10), pp. 140 cs.

2 Zum Recht auf Arbeit s, zB. auch Art. 6 Abs. 1 des Internationalen Paktes iiber
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte 9.12.1966; Ast. 1 der Europiischen Soziaicharta v
18. Oktober 1961. Die Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer v 9.
Dezember 1989 spricht demgegentiber von einem Recht auf freie Wahl und Ausiibung cincs
Berufs {Art. 4).

@ Zum Zicl der Forderung der vollen, produktiver und frei gewshlten Beschifltigung s.
auch Art. 1 Abs. 1 des Ubercinkommens der Internationalen Arbeftsorganisation fiber die
Beschiftigungspolitik v 9. Juli 1964; zum Beschiftigungsaie! s. ferner Art. 1 des Ubeteinkommens
tiber die Organisation fir Wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung v. 14. Dezember
1960. Zu den Ziclen der Stabilitdt, des Wachstums und der Vollbeschifiipung s. die Richtlinie
74712 1/EWG des Rates iiber die Stabilitdr, das Wachstum und die Vollbeschiiftigung in der
Gemeinschaft v. 18. Februar 1974.

26 7u dem Recht auf soziale Sicherheit und Sozialversicherung s, Art. 9 des Internationalen
Paleres Giber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte v. 19. Dezember 1966; zu den Rechten
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zameist schon seit langem — industrialisierten Lénder, welche die
wirtschaftliche Entwicklung weitgehend der Marktwirtschaft anvertrauten
und das politische System auf den Grundlagen des Rechisstaats und der
Demokratie gestalteten; in die sozialistischen Linder — weitgehend des
sowjetischen Machtbereichs; und in die Entwicklungsidnder, deren histo-
rische, dkonomische, soziokulturelle und politische Unterschiede zwar
extrem grofl waren, gleichwohl letztlich hinter die Gemeinsamkeit spezifi-
scher Schwierigkeiten zuriicktraten. Die Dreiteitung der Welt beherrschte
die politischen und die sozialen Verhiltnisse fiir Jahrzehnte. Was Arbeit,
soziale Sicherheit und Arbeitslosigkeit fiir die Menschen bedeuteten und
bedeuten konnten, folgte den der Ersten, Zweiten und Dritten Welt je
eigentiimlichen Bedingungen.?” Das minderte jedoch nicht die spezifische
Bedeutung der Nationalstaaten. Im Gegenteil: Trotz aller internationalen
Zusammenarbeit und Gruppenbildung, trotz aller Bemiithungen um die
Europiische Integration, trotz aller Dominanz der Sowjetunion iiber Ost-
und Mitteleuropa erlebten die Nationalstaaten eine Zeit grofter Bedeutung.
Sei es als freiheitliche Sozialstaaten “westlicher” Prigung, sei es als so-
zialistische Staaten osteuropiischen Typs, sei es sonstwie: die staatliche
Herrschalt bestimmte gerade mit den Mitteln der Sozialpolitik auf eine
vordem unbekannte Weise tiber die Lebensbedingungen der Menschen.

2. DiE ENTWICKLUNG IN DEN INDUSTRIALISIERIEN, MARKTWIRTSCHAFTLICHEN
LANDERN “WESTLICHER” PRAGUNG

Die Erste Welt dieser Lander ist der Raum, in dem sich das eingangs
gezeichnete Bild von Arbeit und sozialer Sicherheit in typischer Weise
verwirklichte. Die Linder strebten nach einem méglichst hohen materiellen
und immateriellen Lebensstandard fiir moglichst breite Bevolkerungs-
schichten. Und die Marktwirtschaft fiihrte, zusammen mit entsprechenden
politischen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen, aber auch wegen
betrichtlicher Vorteile der weltwirtschaftlichen Chancenverteilung, dieses
Streben zum Erfolg. Das wichtigste Mittel des einzelnen, an diesem Erfolg
zu partizipieren, war und ist die Erwerbsarbeit. In dem Mafe, in dem sie

auf soziale Sicherheit und soziale Fiirsorge s, Art. 12, 13 der Européischen Sozialcharta v, 18.
Olrober 1961; zum Recht auf sozialen Sehutz und soziale Sicherheirt s, Art. 10 der Gemeinschaft-
scharta der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer v. 9. Dezember 1989, Grundlegend fiir das
internatfonale Recht der sozialen Sicherheit ist das Ubercinkommen 102 der Internationalen
Arbeitsorganisation fiber dic Mindestnormen der sozialen Sicherheis v, 28, Juni 1952,

27 5. International Labour Office (1989), World Labour Report, No. 1, 1984, No, 4.
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neben Einkommen auch reale Wirksamkeit und soziale Einbindung
erméglicht, hat sie zudem den Vorteil komplexer Sinnhaftigkeit, Dabei
spiclte die abbdngige Arbeit eine immer gréfere Rolle. Auf der einen Seite
ergab sich das aus der Organisation der Arbeit in immer gréferen Unter-
nehmen, in der 6ffentlichen Verwaltung und in gesellschaftlichen Institutio-
nen. Auf der anderen Scite erméglichte die doppelte Gruppenmacht der
Arbeitnehmer —- die einerseits mit den Arbeitgebern und ihrer Gruppen-
macht regelbildend zusammenwirkte, andererseits als stets wachsendes
Wihlerpotential von grofem Emnfluf auf die demokratische Politik war —
eine als angemessen angesehene “Normalisierung” der Arbeitsbedingungen,
insbesondere der Arbeitszeit und der Stabilitit der Arbeitsverhiltnisse.
Zudem konzentrierte sich auf die abhingige Arbeit die (externalisierende)
soziale Sicherheit. Als ein relatives Optimum, das Vor- und Nachteile
abhingiger Arbeit in ein ausgeglichenes Verhiltnis brachte, entwickelte sich
das Normalarbertsverbiltnis.?® Kennzeichnend dafiir war, daf seine Tages-,
Wochen- und Jahresarbeitszeit so definiert wurde, dal das Arbeitszeitpo-
tential, das der Erwerbstitige fitr abhiingige Arbeit kraft gesellschaftlicher
Konvention einsetzen konnte und sollte, ausgeschdpft, im allgemeinen aber
nicht diberbeansprucht wurde, Kennzeichnend fiir das Normalarbeits-
verhiltnis war weiter, daf es auf Stabilitit angelegt war: auf unbestimmte
Zeit, meist mit dem Vorbehalt, dal der Arbeitgeber, um es auflésen zu
konnen, einer bestimmten Rechtfertigung bedarf, Das Normalarbeits-
vethilmis wurde auch zur Grundlage fiir die Techuniken der sozialen
Sicherung® So wie der Arbeitslohn des Normalarbeitsverhiltnisses die
Lebensgrundlage des Arbeitnehmers (und seiner Familie) sein sollte,
wurden die Lohnersatzleistungen der sozialen Sicherheit so bemessen, daf}
auch sie eine dem Normalarbeitsverhiltnis — in dessen Belastung und in
der Gewihrleistung des Lebensstandards - entsprechenden Lebens-
grundlage substituieren konnten.

Im Laufe der Zeit steigerten sich die Vorteile, die dieses System den
Arbeitnehmern bot.

Der verbesserte (internalisierende) soziale Schutz im Asbeitsverhilnis
und vor allem die Verkiitzung der Arbeitszeit 3¢ vermehrten die individuelle

# Zur Hertschaft des Normalarbeitsverhilinisses 5. Mickenberger, U. (1985), “Die Krise
des Normalarbeitsverhiltnisses — Hat das Arbeitstecht noch eine Zukunfr?”, Zedtschrift fiir
Sozialreform, 31. Jhg., S. 415 fi., 457 ff.

8. 2B. Bicker, G. (1988), “Normalarbeitsverhiltnis und soziale Sicherung: Sozial-
versicherung und/oder Grandsicherung?”, Zeitsehrift fir Sozialveform, 34. Jhg., . 495 {t.

3 3. International Labour Office, World Labour Report, No. 1, 1984, No. 2, 1985, No. 3,
1987, No. 4, 1989.
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Freiheit, wihrend der Anteil der — insbesondere der qualifizierteren —
Arbeitskrifte am wachsenden Wohlstand wuchs. Parallel dazu wurden die
(externalisicrenden) Sozialleistungssysteme weiterentwickelt> Immer mehr
Personengruppen (Landwirte, Schiiler, Studenten) wurden einbezogen.
Immer mehr Lebenssituationen (z.B. familidre Last des Unterhalts an
Kinder, aber auch Ausbleiben des Unterhalts eines Elternteiles an Kinder,
Konkursausfall) wurden als schutzbediirftig (an)erkanat. Die Regelung der
einsetzenden Sozialleistungen wurde immer weiter verbessert. Damit
mebrien sich auch die Freibeitsgrade, die dem einzelnen fiir die Entschei-
dung, cine gewisse Arbeit abzulehnen oder aufzugeben, offenstanden. Mehr
und mehr wurde die Freiheit in der Normalitdt zur Uberwindung der
Normalitat durch Individualisierung

Die 50er und 60er Jahre waren durch Vollbeschiftigung und geringe
Arbeitslosigkeit gekennzeichnet. Von der “Erdélkrise” des Jahres 1973 an
nabm die Arbeitslosighkedt in den Lindern der OECD freilich fast unabléssig
224, Von da an zumeist steil ansteigend etreichte sie in der ersten Hilfte der
80er Jahre einen ersten Hohepunkt. Das System erholte sich in den 80er
Tahren noch einmal. 1990 — gleichsam zum Abschied von der Ara — war
die Arbeitslosigkeit wieder auf die Durchschnittsrate etwa von 1981
gesunken.?

Die Grinde fiir die Schwankungen sind in den konjunkturellen Gezeit-
en des Wirtschaftswachstums zu sehen, ferner in strukturellen Entwick-
lungen (nicht zuletzt auch in Entwicklungen der Produktivitdt und in der
Zeit, der unterschiedlichen Art und Weise und vor allem auch dem
unterschiedlichen Ausmaf, in dem der damit frei werdende dkonomische
Spielraum fiir neue Angebote und somit auch Arbeitsnachfragen genutzt
wurde), in den Verinderungen der Arbeitsnachfragen des Staates (und
seiner Untereinheiten), in der demographischen Entwicklung der Erwerbs-
bevélkerung, im Anteil der — Arbeit nachfragenden — Erwerbsbeteiligten
an der erwerbsfahigen Bevolkerang. Alle diese Umstinde wirkten sich nicht
aur im Zeitverlauf aus, sondern auch in nationalen und regionalen
Unterschieden.® Diese finden weitere Erklirungen etwa in der Entwick-

318, Flora, P, {ed.) (1986/87), Growth to Limits, The Western European Welfare States since
World War II, 4 Vol. Zur quantitativen Dimension s. OECD, Social Expenditare 1960-1990.
Problems of growth and control, 1985,

32 8. Zapf, W. (1987), Individualisierung nad Sicherheit; Hoffmann-Nowotay, H-J. (1988),
“Gesamigesellschafliche Determinanten des Individualisierungsprozesses”, Zedischrift fiir So-
ziglreform, 34, The., 8. 639 f.

3% . International Labour Office, World Labour Report, No. 1, 1984, No. 4, 1989; World
Labour Report, No, 6, 1993; OECD, Employment Qutlook, 1984. e.s. (annual).

4 Tnrernational Unemployment Indicators, 1983-1993, Monthly Labor Review, 118. Voi.
(1995), pp. 31 es.
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lung des Ausbildungssystems, in der Flexibilitdt der Invaliditdtssicherungs-
systeme fur Grenzfille der Invaliditdt und ebenso in der Flexibilitit der
Alterssicherungssysteme flir Grenzfille des Alters, Ganz allgemein ist die
Arbeitslosigkeit aber auch eine Auswirkung der Spielrdume, welche die
Gesamtheit der Systeme der sozialen Sicherung, der sozialen Forderung und
der sozialen Hilfe fiir eine freie Wahl zwischen Arbeit und Nichtarbeit iRt

Die Entwicklung der Arbeitslosigkeit brachte neue Bewegung in die
Beschiftigungspolitik: in die aktive Beschiftigungspolitik* ebenso wie in
die passive der kompensatorischen Leistungen,? vor allem aber auch in die
Frage nach der zweckmifigen Verbindung zwischen beiden?” Die Probleme
der einzelnen Gruppen {(der Langzeitarbeitslosen,*® der Jugendlichen, der
Alten, der Behinderten, der Minderheiten wusw.) traten dabei spezifisch
heraus. Dabei zeigte sich eine sehr wichtige GesetzmaRigkeit: Dem Satz,
dall die soziale Sicherheit das Arbeitseinkommen in Zeiten der Nicht-
Arbeit hinein “verlingert”, entspricht, daf der Ausschluf von der Arbeit
nicht nur vom Arbeitseinkommen, sondern auch von der sosialen
Sicherheit ausschlieft, die an die Arbeit ankniipft — auch und gerade von
der sozialen Sicherheit fiir den Fall der Arbeitslosigkeit. Die soziale
Intervention mul deshalb gerade darauf dringen, daf potentiell Benach-
teiligte am Gut “Arbeit” teilhaben. In diesem Zusammenhang gewannen
die unterschiedlichen Konzepte des Wohlfahrtsstaats® gerade im Umgang
mit der Beschifrigung und der Arbeitslosigkeit Relevanz.

Eine wichtige Entwicklung betraf die Rolle der Frauen und die
Situation der Familien. Schlechthin kann gesagt werden, daB immer mehr
Fraven von der familidren Arbeit weg eine abhingige Erwerbsarbeit
aufnahmen® Die Griinde waren vielschichtig: Riickgang der Fhen,

¥ 8 Anm. 18, 19.

¥ S, Sinfield, A. {1983), “Unemployment”, in PA, Kébler & H.F Zacher Beitrige zur
Geschichte wnd aktucllen Situation der Sozialversicherung, Schriftenseihe fiir Internationales und
Vergleichendes Sozialrecht, Bd. 8, S. 415 {f.

8. Anm. 22,

% OHCD (1988), Measures to assist the long-tevin unemployed.

¥ OFECD {1980), Youih Unemployment? Causes and Consequences; OECD (1984), The
nature of youth unemployment; OECD (1983), New Policies for the Young.

108, insbes. die Typologic v. Esping-Andersen, Three Worlds of Welfare Capitalisa {Anm.
12): Die Finteflung in Wohlfahrtsstaaten sozialdemokratischen, konservativen/korporatistischen
und liberalen Stils.

5. Aust. A & DBieling, H-J. (1996), “Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik in
Westeuropa — Zwischen strategischer Konvergenz und institutionefler Vielfalt”, Zedtschrift fiir
Sozialreform, 42. Thg. S. 141 fF,

2 QBCD (1985), The Integration of Women into the Feonomy.
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Riickgang der Kinderzahlen, technische Erleichterungen der Hausarbeir,
die Erfordernisse angemessener Wohlstandsteithabe, neue Wertvorstel-
lungen der Gesellschaft und vor allem der Frauen selbst. Anders als die
Familienarbeit verschaffte ihnen die Erwerbsarbeit — insbesondere das
Normalarbeitsverhaltnis — eine komplexe Position eigenen Rechts:
Einkommen, Wirksamkeit und soziale Einbindung jenseits der Familie,
soziale Sicherheit. Zugleich entstand damit freilich die Frage: Wer sollte
nun die Familienarbeit, insbesondere die Sorge fiir die Kinder und fiir
Pflegebediirftige, iibernehmen? Uberhaupt fithrte die Konzentration des
Arbeitslebens auf die Erwerbsarbeit zu splrbaren Defiziten an Nichter-
werbsarbeit, insbesondere an nichterwerbswirtschaftlich geleisteten Diensten.
Gerade die Reaktionen hierauf weisen betrichtliche nationale Unterschiede
auf. Auf der einen Seite stehen die Versuche, entsprechende Dienste
marktwirtschaftlich oder administrativ neu zu organisieren.® Auf dex
anderen Seite stehen Konzepte, welche die Bedingungen der Nichter-
werbsarbeit vor allem mittels der Sozialleistungssysteme an die Bedin-
gungen der Erwerbsarbeit anzunihern suchen (so etwa durch Sozial-
leistungen an Elternteile, die in der Familie arbeiten, Anrechnung dieser
Arbeit bei der sozialen Sicherung usw.).*

Alles in allem wurde immer deutlicher: Das Phanomen der Arbeitslo-
sigkeit ist untrennbar mit dem Konzept von Arbeit verbunden, das die
Gemeinschaft hat und in ihrer Politik Ausdruck findet. Es geht darum, wie
die Gemeinschaft die Chancen und Vorteile, die mit dem Wert Arbeit
verbunden sind — Einkommen, Wirksamkeit, soziale Einbindung und
soziale Sicherheit — aber auch die Lasten der Arbeit auf ihre Mitglieder
verteilt schen méchte. Die Gestalt der Arbeit und die Gestalt der
Arbeitslosigkeit erweisen sich als komplementire Elemente dieses Gesamt-
gefiiges.

@ OECD, Employment Qutlook 1990, pp. 123 es.; Internaticnal Labour Office, Wosld
Labour Repert, No. 7, 1994, pp. 30 es; Esping-Andersen, G., “Welfare States and
Unemployment: Safety Net or Culture of Dependency?”, Pontifical Academy of Sacial Sciences,
Plenary Session 1996 {in print}.

44 S Halfar, B. uwa (1996), “Strukturelle Unterschiede in der Ausgestaltung sozialer
Sicherungssysteme in Industrielindern in Hinblick auf ihre Bedeuwtung fir die Familien”,
Materialien zur Bevolkerungsiwissenschaft, Heft 87. Bedauerlicherweise bebandelt dieser Bericht
nicht die Frage, inwieweit die Sicherungssysteme fiir den FFall der Invaliditit oder des Alters die
Familienarbeir berticksichtigen. Hohperlein, E-M., “Kompensatorische Regelungen dergesetz-
lichen Alrerssicherungssysteme bei  durchbrochenen Erwerbsbiographicn —  Ansiitze zur
Anerkennung unbezahiter Familienarbeit in den Linder: der Europiischen Gemeinschaft,
Hbenda, S. 589 ff.; Gesellschaft fiir Versicherungswissenschaft und- gestaltung, Die Stellung der
Frau in den Alterssicherungssystemen des Auslands, 1992.
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3. DIE SOZIALISTISCHEN LANDER

Grundlegend anders war die Situation wihrend der gleichen Zeit in
den sozialistischen Lindern vor allem Mittel- und Osteuropas. Die
Negation des Privateigentums an Produktionsmitteln und die Herrschaft
der Planwirtschaft hoben die Grenzen zwischen den partikularen Wirt-
schaftseinheiten (Unternchmen) und der Gesamtwirtschaft auf. Damit wurde
auch der Dialektik zwischen den internalisierenden Regeln des sozialen
Schutzes und den externalisierenden Institutionen der sozialen Sicherheit,
der sozialen Forderung und der sozialen Hilfe ihr wesentlicher Sinn
genommen: dal} internalisierender sozialer Schutz mit dem wirtschaftlichen
Eigenleben des Unternehmens, seiner Kosten-Nutzen-Rechnung, schliefilich
seiner Rentabilitit grundsitzlich vercinbar bleiben mul, wihrend exter-
nalisierende Sozialleistungssysteme das zu tun haben, was danach Sache der
Allgemeinheit (der Gesellschaft, des Staates) ist. Der Plan teilte den
Betrichen sowohl die Mittel zu, die sie fiir das Wirtschaften brauchten, als
auch die Mittel, die sie fiir die sozialen Leistungen brauchten.”® Dieses
System hatte keine Probleme, das allgemeine Phinomen der Arbeitslosigkert
tn der Plamwirtschaft aufgeben zu lassen®® Die Betriebe konnten und
muften so viele Arbeitskrifte beschaftigen, wie erwerbsbeteiligte Personen
vorhanden waren. Arbeitslosigkeit als allgemeines Phidnomen war nur als
Planungsfehler denkbar, Wieviel Atbeit notig war, um die Leistungen des
Gesamtsystems zwirtschaftlich zu erbringen, wurde nicht ausgerechnet.
Anders gewendet: wieviel Indoor-Arbeitsosigkeit im Plan steckte, wurde
nicht evident.*’

Um Nuancen andets lag es hiosichtlich des individueller Phanomens
der Arbeitslosigkeit. Der cinzelne konnte arbeitslos werden, indem er und
diejenigen, die den Plan zu vollziehen hatten, dann, wenn ein Arbeit-
sverhaltnis beendet worden war, nicht rechtzeitip herausfanden, welche
neue Stelle der Plan ermoglichte. Im duflersten Fall: Arbeitslosighkeit konnte
entstehen, wenn ein Planungsfehler nicht rechizeitig entdeckt und
korrigiert worden war. Alles in allem: Individuelle Arbeitslosigkeit war
denlbar, aber nur als ein voriibergehendes Phinomen, Das lohnte keinen
eigenen Zweig soziater Sicherung. Wenn es tiberhaupt eine Kompensation
gab, dann geringliigige, zeitlich eng begrenzte Leistungen, die vom Betrieb

4 International Labour Office, World Labozr Report, No. 1, 1984, pp. 75 es.

4% Ebenda {Anm. 45). pp. 79 es. )
47 Zu den Reformversuchen, aber auch zu den Schwierigkeiten gegen Ende der Ara s.

(1991), World Labour Report, {Anm. 30}, pp. 15 es.
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oder einer anderen Stelle gezahlt werden muflten.*® Dafl mit all dem nur ein
geringes Maf an freier Wahl des Berufs und des Arbeitsplatzes vereinbar
war, ist offensichtlich.

Zu den Figenarten jenes Systems zihlte, dafl es fitr den Konflikt
zwischen der Familienarbeit (vor allem der Kindererzichung) und der
Erwerbstatigkeit von Eltern (insbesondere der Frauen) eine einfache
Lésung anbot: die Kinderbetrenung in betrieblichen oder tiberbetrieb-
lichen Einrichtungen. Auch die Bereitstellung von Leistungen der
Kinderbetreuung war eine Sache des Plans. Das ging mit einer hohen Rate
der Frauenerwerbstitigkeit Hand in Hand.*

4, ENTWICKLUNGSLANDER

Unendlich komplizierter ist die Frage nach Beschiftigung und Arbeit-
slosigkeit fur die Entwicklungslinder.® Das Arbeitsleben ist dort eingespannt
zwischen der Modernitit des wurbanen formellenn Sekiors, in dem das
Arbeitsleben analog zu den entwickelten industrialisierten Lindern
organisiert ist (des 6ffentlichen Dienstes, grofer Unternehmen und ie nach
den Verhiltnissen auch mittlerer und kleiner Unternchmen), auf der einen
Seite und den archaischen Verhiltnissen der vormodernen Dorfgemein-
schaft, des vormodernen Familienverbandes, des vormodernen Haushalts,
wo jeder nach Maligabe seiner Rolle zum Unterhalt aller beitridgt und die
Bedarfe eines jeden nach Malgabe der gemeinsamen Normen, der
gemeinsamen Moglichkeiten und seiner Rolle gedeckt werden, auf der
anderen Seite. Die Wirkungs- und Problemfelder von Arbeit und Einkom-
men, Bedarfsdeckung und Untethalt sind nicht voneinander geschieden,
sondern fallen zusammen?! Zwischen diesen Extremen liegen der wrbane
informelle Sektor (Dienste aller Art gegen Entgelte aller Art, Kleinproduk-
tionen usw.}) und der lindiiche informelle Sektor {vor allem im Bereich der
Kleinbauern). Und zwischen diesen Typen, denen a priori jede Art von
Geschlossenheit fehlt, finden sich die vielfaltigsten Verbindungen und

4 Zacher, H.I (1982), “Sozialrecht in den sozialistischen Lindern Osteuropas”, Jabrbuch
Fir Ostrecht, Bd. XXII1, S. 331 ., {S. 336},

49 International Labour Office (1984), World Labour Report, No. 1, pp. 85 e.s.

30 International Labour Office (1984), World Labour Report, No. §, pp. 1 e.s., No. 4, 1989,
pp. 20 es.

51 von Benda-Beckmann, F wa. {ed) (1988), “Berween Kinship and the State”, Social
Security and Law in Developing Countries; Zacher, FLE, “Traditional solidarity and modern social
security. Harmony or conflict?”, ebenda, pp. 31 e.s.
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Uberginge. Und alle kénnen sie umgeben sein von Armut — einer Armut,
die mit allen diesen Kategorien nicht mehr zu fassen ist.%

“Arbeit” und “Arbeitslosigkeit” haben hier auf elementare Weise einen
anderen Sinn als in den entwickelten, industrialisierten Lindern.’

— Arbeit im wrbanen formellen Sektor kann zwar auch hier von den
Dimensionen des Finkommens, der Wirksamkeit und der sozialen
Finbindung her verstanden werden. Aber alles ist doch von anderer
Bedeutung. Vor allem aber: die Normalitit, daf mit Arbeit Finkommen
verdient wird, das dem Unterhalt nicht nur des Verdieners, sondern auch
seiner Familie dient, verlauft vielfach im Unendlichen einer potentiellen
Grofifamitie, deren Mitglieder im urbanen informellen Sektor, im landlichen
Sektor oder in der archaischen Befindlichkeit vormoderner Verhiltnisse
aullerstande sind, selbst eine analoge geschlossene und autonome Struktur
von Arbeit, Einkommen, Bedatfsdeckung und Unterhalt aufzubauen.
Entsprechend wird der Sinn der sozialen Sicherung relativiert, das
Arbeitseinkommen in den Zeiten zu ersetzen, in denen es nicht durch
Arbeit verdient werden kann,

— Dem wrbanen informellen Sektor fehlen dagegen a priori die
Elemente der Typisierung und der Stabilisierung, die das moderne Arbeit-
sleben auszeichnen,

~ Im lindlichen informellen Sektor finden wir ferner ein schwieriges
Verhaltnis zwischen der Arbeit, dem “Kapital” {von Tieren, von Geriten
usw.) und dem Grund und Boden.

— Im archaischen Bereich werden die Verhiltnisse vollends unverg-
leichbar.

In welchem MaRe aber sind die, die im urbanen informellen Sektor
arbeiten oder arbeiten mochten, die im lindlichen Sektor arbeiten oder
atbeiten méchten, die noch eingebunden sind in einen archaischen
Verband, “Arbeitslose” des urbanen formellen Sektors?™ Wie ist diese
“Reservearmee” des nationalen Arbeitsmarktes zu zihlen und zu bewerten?
Und umgekehst: Ist der ein “Arbeitsloser”, der dem urbanen formellen
Sektor (durch Ausbildung, Arbeit, frihere Arbeit) zugehort, ein Auskom-
men im urbanen informellen Sektor, im lindlichen Sektor oder in seinem
archaischen Untethaltsverband finden kann? So wundert es nicht, daf

32 World Bank, World Development Report 1990, “Poverty”, 1990.

3 Llach, J.}., “An overview on employment and unemployment on an inter-continental
basis {Statistical Summary)”, Pontifical Academy of Social Sciences, Plenary Mecting 1996 (in
print).

3 Turnham, D. & Edcal, D. (1990), Unemployment én Developing Countries. New Light on
arr old Problesm, OECD Development Center, Technical Papers no. 22.
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unter allen Entwicklungsldndern im weitesten Sinne nur einige wenige
Linder -~ meist Schwellenldnder — eine — wie auch immer begrenzte und
gestaltete — Version einer sozialen Sicherung fiir den Fall der
Arbeitslosigheit kennen.” Dafl die somit offengelassenen sozialen Probleme
der “Arbeitslosigkeit” auch nicht durch Systeme der sozialen Hilfe und nur
sehr begrenzt durch Mafnahmen einer aktven Beschaftigungspolitik
(Programme der Qualifikation usw.) aufgefangen werden kénnen, ist
oftensichtlich.’” Die Verhiltnisse fithren auch dazu, dall sowohl Regulative
(internalisierenden) sozialen Schutzes® im Arbeitsverhiltnis als auch
staatliche Systeme der sozialen Sicherheit nur sehr begrenzt geschaffen
werden, Der Ausnahmestellung des urbanen formellen Sektors entspricht
weitgehend eine besondere Bedeutung der autonomen Selbstregulierung
der — wvor allem der multinationalen — Unternchmen und der
betrieblichen Systeme der sozialen Sicherheit.” Insgesamt tragen alle diese
Umstinde dazu bei, dafl das Phinomen der Erwerbsarbeit in den Entwick-
lungslindern offen und facettenreich bleibt,

1L,
D1 UNUBERSICHTLICHKEIT DER NEUEN UNGLEICHHEIT

1. ALLGEMEINES

In den 90er Jahren dieses Jahrhunderts bricht diese Dreiteitung der
Welt weithin zusammen. Zwar sind viele der Entwicklungen, die dabet
wirksam werden, schon in den Jahrzehnten vorher spiirbar und sichtbar
geworden. Vieles hat sich seit langem angebahnt: die immer groferen
Schwierigkeiten der Ersten Welt, Vollbeschiftigung darzustellen, das immer
grofere Interesse an einer individualisierenden Auflosung des Monopols

35 8, dazu Maximilian Fuchs, Soziale Sicherheit in der Dritten Welt, Studien aus dem Max-
Planck-Institut fir auslindisches und internationales Sozialvecht, Bd. 2, 1985, S. 23 . Zur
aktuellen Ubersicht s. ctwa Social Security, Programs throughout the World — 1993 (Anm. 35),
pp. XXX es.

36 International Labour Office (1989), Urban Poverty and the Labour Market. Access to Jobs
and Incomes in Ancient and Latin Awnerican Cities, G. Rodgers (ed.).

57 Salome, B., (ed.) (1989), Fighting Urban Unermployment in Developing Conntries, ORCD
Development Center.

58 Sranding, G. & Tokman, V., (eds.) (1991}, Towards Social Adpustment. Labour Market
Issues in Structural Adjustment,

598, Tuchs, Soziale Sicherbett e der Dritien Welt, (Anm. 55), S. 80, Zacher, Traditional
Solidarity and modern social secarity, (Anm. 51), pp. 32 es.
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des Normalarbeitsverhiltnisses; in der Dritten Welt die immer intensivere
Industrialisierung einer Reihe von Entwicklungslindern und ihr — im
Verhiltnis zu den frithindustrialisierten Lindern — ebenbiirtiges Eintreten
in die Weltwirtschaft. Den letzten Ausschlag aber dafliy, dall die grund-
satzliche Bedeutung dieser Verinderungen ganz sichtbar wurde, war der
Zusammenbruch des Kommunismus. Die Zweite Welt hat ihre blockhafte
Abgeschlossenheit verloren. Sie fiigt sich — mehr oder minder entschlossen
und erfolgreich — in die allgemeine marktwirtschaftliche, rechtsstaatliche
und demokratische Entwicklung der Welt ein.

Getragen durch die postmodernen Moglichkeiten der Kommunikation
und des Verkehes {'ithrt diese prinzipielle Gleichheit, oder doch zumindest
Ahnlichkeit, jedenfalls aber Kompatibilitat der wirtschaftlichen Systeme,
eingerahmt durch eine — trotz aller Schwachen und Enttauschungen
bedeutsame — Weltrechtsordnung, zum Phinomen der Globalitit. Diese
Globalitit erlaubt es dem Kapital, auf der ganzen Welt den Ost seiner
rentabelsten Investition zu suchen. Und sie erlaubt dem Welthandel, die
giinstigsten Produktionsbedingungen vermittels der Qualitat und des
Preises der Produkte in einem weltweiten Wettbewerb zur Geltung zu
bringen. Sie etleichtert es vielfach auch den Menschen, zu wandern: den
Arbeitsuchenden zur Arbeit; denen, die Not leiden, zu einer Chance des
Uberlebens, Damit ist ein weltweiter Wettbewerb um die Chance der
Arbeit entstanden, der in geringerem Mafle durch die Wanderung des
Faktors Arbeit, in weitaus groflerem Malle aber dadurch gefithrt wird, daf
der Faktor Arbeit dort, wo er sich befindet, sich den Bedingungen des
Wettbewerbs anpassen muR.% Dabei entscheiden Qualitit und Preis der
Arbeit so gut wie nie fur sich allein tiber das Investitionsinteresse des
Kapitals und {iber die Wettbewerbsfahigkeit der Produkte. Vielmehr gehen
Qualitit und Kosten der Arbeit in cine komplexe Gesamtrechnung von
Investitions- und Produktionsbedingungen ein.®

Diese Globalitit ist fiir die Politik der Woblfahrtsstaatern und fir die
Weiterentwicklung der Konsense und Konventionen der wohlfabrtssiaat-
lichen Gesellschaften von der grofiten Bedeutung.®? Zwei wesentliche
Elemente der Situation sind hervorzuheben.

60 International Labour Office (1995), World Employmen:, 1995, International Labour
Office, World Labour Report, No. 5, 1992, No. 6, 1993, No. 7, 1994, No. &, 1995; OECD (1992},
Euzployment Qutlook, es. (annual).

61 S zB. Neyey, ]. & Seeleib-Kaiser, M. (1996), “Arbeitsmarkipolitik nach dem Woblfahits-
staat. Konsequenzen der dkonomischen Globalisierung”, Aus Politik und Zedigeschichte, Bd, 26/96.

62§, Schmzhl, W. & Rische, ., (Frsg.) (1995) Internationalisierung vor Wirtschaft und
Politik — Handlungssptelriume der nationalen Soxialpolitik, 1995; Aust/Bieling, Arbeitsmarké und
Beschiftigungspolitik in Westeuropa {Anm. 41).
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Erstens: Bisher waren die staatlichen Politiken ebenso wie die Politiken
der gesellschaftlichen Krifte von der Mafgeblichkeit der nationalen (in
Westeuropa: auch der europiisch-supranationalen) Rahmenbedingungen
gekennzeichnet. Durch die Globalisierung wurde die Herrschaft der
Nationalstaaten iber die wirtschaftlichen und sozialen Verhiltnisse in einer
Weise gemindert, die historisch ohne Vorbild ist. Zweitens: alle Anpas-
sungen, die Kosten des Faktors Arbeit sind unter der Last der Ungewifheit
zu treffen, ob sie im Vethiltnis zu den anderen im Wettbewerb zu
vergleichenden Investitions- und Produktionsbedingungen und im Ver-
hiltnis zwischen verschiedenen Gruppen von Arbeitnehmern (Qualifi-
ziertere versus weniger Qualifizierte, Jiingere versus Altere, Einheimische
versus Zugewanderte usw.) gerechtfertigt, notwendig und sinnvoll sind.
Und jede Interessengruppe steht vor der Frage, welche Verteilung der
Chancen und Opfer die je eigene Gruppenmacht durchsetzen kénnte. Die
alten nationalgesellschaftlichen Konventionen iiber das Normalarbeit-
sverhalinis, die damit verbundene Arbeitsleistung und- belastung, den
damit verbundenen (internalisierenden) sozialen Schutz, die damit
verbundene {externalisierende) soziale Sicherung und schliefllich Giber das
die Problemfelder von Arbeit und Finkommen, Bedarfsdeckung und
Unterhaltsverband umgebende und durchdringende Gesamtgefiige der
Sozialleistungssysteme aber sind elementar in Frage gestellt.® Und die
nationalen Gesellschaften ringen zusamnmen mit ihren Medien, Verbinden
und Parteien, Parlamenten und Regierungen um eine Neuorientierung.

2. Dir IRRITATION DER ERSTEN WELT

a) Der Anstieg der Arbeitslosigkeit und die Verdnderungen der Erscheinung-
sformen der Arbeit und der Arbeitslosighkert

In den industrialisierten Matktwirtschaften des alten “Westens”
aulerte sich die Entwicklung in nichts so nachdriicklich wie darin, dafl die
Tendenz zur Arbeitsiosigkeit, die schon seit den 70er Jahren deutlich war, in
den 90er Jahren einen stirmischen Auftrieh bekam. Die durchschnittliche
Atrbeitslosenrate der OECD-Linder stieg bis zur Mitte des Jahrzehnts auf
mehr als 10 vH., was in einzelnen Lindern sogar Raten um 20 vH.
bedeutet.% In vielen Lindern gab diese Entwicklung Anlaf, die Leistungen

8 Dumeont, J-P, (1988), L'impact de la crise économigue sur les systémes de protection sociale,
Inernational Social Security Association, Responding to Changing Needs, 1990-1992, 1993,
& OLECD (1996), Ecomemic Outlook 60, December 1996, pp. A 24 es.
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an Arbeitslose (passive Beschiftigungspolitik) zu regeln — insbesondere sie
den Belastungen der 6ffentlichen Haushalte anzupassen und also meist zu
kiirzen.® Zugleich wurden auch die Maflnahmen der aktiven Beschiftigungs-
politik % und ihr Verhaltnis zur passiven Beschiftigungspolitik iiberprisft.s

Die statistischen Zahlen tiber die Arbeitslosigkeit geben jedoch — {iber
alle Problematik der Arbeitslosenstatistik hinaus — nur einen sehr
unvollstindigen Eindruck von der Gesamtheit der Verinderungen, die
eingetreten sind. Sie verbergen auf vielfiltige Weise das volle Mafl der
Unterbeschiftigung. Neben den “formell” Arbeitslosen, die — je nach den
nationalen Verhiltnissen — der Arbeitsvermittlung zur Verfiigung stehen
und/oder Leistungen wegen Arbeitslosigkeit beanspruchen, stehen die
Personen,®

— deven Arbeitsverhdltnis durch Leistungen der aktiven oder passiven
Beschiftigungspolitit ermdglicht werden: “Kurzarbeiter” (voriibergehend
teilzeitbeschiftigte Personen, deren Lohn im Rahmen einer spezifischen
Sozialleistung erginzt wird), Personen, deren Beschiftigung (insbesondere
deren Wiedercingliederung in die Erwerbsarbeit), aus 6ffentlichen Mitteln
unterstiitzt werden; Personen, deren Einkommen wihrend einer Mafnahme
der Aus- oder Weiterbildung oder einer sonstigen Qualifikation als Sozial-
leistung gewahrt wird.®

— Dazu kommen die Personen, die in “angrenzenden” Sozialleistungs-

55 5. Anm. 10 und Anm. 20, S. ergiinzend Seeleib-Kaiser, M. (1995), “The Development of
Social Assistance and Unemployment Insurance in Germany and Japan”, Social Policy and
Administration, Vol. 29, pp. 269 e.s.

6 S, Walwei, U. (1996), “Aktive Arbeitsmarktpolitik in den OECD-Landern — Entwick-
tungstendenzen und Effekie”, Mitteitungen aus der Avbeitsmarkt- und Berufsforschung, 29, Thg., S.
349,

67 Schmid, G. {ed.) (1994), Labour Market Institutions in Europe, A Socio-Feonomic
Evaluation of Performance; ders. (1995), “Institutional Incentives 1o Prevent Unemployment:
Unemployment Insurance and Active Labor Marker Policy in A Comparative Perspective”, The
Journal of Svcio-Beonomics, Vol. 24 pp. 51 es; ders. {1994}, “Reform der Arbeitsmarkepolitik.
Vom filirsorgenden Wohlfahrisstaat zum kooperativen Sozialstaar”, Discussion Paper FS T 96-204,
Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung,

8 Clement, W. & Badelr, C. (1985), “Die Fragmentierung des Arbeitsmarktes, Beispiele
neuerer Formen der Beschifiigung und der Arbeitsmarkepolitik in Frankreich und den USA”,
Beitrdge murArbeitsmarki- und Berufsforschung, Heft 91, S, dazu auch Mutz, G. (1995), “Struktur
und Bedeutung postindustriciler Arbeitslosigkeit”, Gegemoartskunde, S. 287 1f.; Muz, G. v.a.
(1995}, “Diskontinuicrliche Erwerbsverlivie”, Analysen zur postindustricllen Avbeitslosighkert.

8 Zum deutschen Beispiel s. Kommission fiir Zukunftsfragen der Freistaaten Bayern und
Sachsen, Erwerbstitigkeit und Arbeitslosigheit in Deutschland. Entwicklung, Ursachen und
Mafinahmer, Teil 1 Entwicklung von Erwerbstitighkeit und Arbeitslosigkeit in Deutschland und
anderen frihindustrialisierten Lindern, 1996, S. 64, 70.
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systemen “untergekommen” sind: insbesondere Invalide und Personen an
der Altersgrenze des Alterssicherungssystems.”® Dabei ist es besonders
schwierig, zu ermitteln, in welchem Male die Bewilligung ciner Invali-
ditatsrente auf die Flexibilitit des Systems und seiner Handhabung
gegeniiber dem Stand der Arbeitslosigkeit zuriickzufiihren ist.™ Entspre-
chend ist es schwietlg, die Ausnutzung flexibler Altersgrenzen dem Stand
der Arbeitslosigkeit zuzurechnen. Wo besondere Regulative bestehen, die
einen vorzeitigen Eintritt in die Alterssicherung fordern, ist eine genauere
Beobachtung denkbar.”

— Hinzu kommt die “Stille Reserve” von Personen, die Erwerbsarbeit
durchaus anstreben, jedoch nicht unter den gegebenen Arbeitsmarkt-
bedingungen,” und die,

* weil sie sich nicht fiir Sozialleistungen aus Anlall der Arbeitslosigkeit
(Arbeits-losengeld) gualifiziert haben, keinen Sinn darin sehen, ihre Arbeits-
losigkeit geltend zu machen oder/und

* wegen anderer Einkiinfie (2.B. aus Kapitalvermdgen) keinen AnlaR
haben, auf Sozialleistungen wegen der Arbeitslosigkeit zu bestehen oder

* unter den gebenenen Verhilinissen der Familienarbeit den Vorzug
geben. Das kann bei Bestehen der Ehe durch den Unterhalt des anderen
Ehepartners etleichtert werden, bei alleinstehenden Personen durch
Witwen-/Witwerrenten, durch Leistungen an alleinerzichende Miitter usw.
In jedem Falle kommen Sozialleistungen aus Griinden der Unterhaltslast
(Kindergeld) oder Sozialleistungen zur Deckung gewisser Bedarfe (z.B.
Wohngeld) als Rahmenbedingungen fiir dieses Verhalten in Betracht.

Aber auch dort, wo Erwerbsarbeit geleistet wird, ist die Dominanz des
Nowmalarbeitsverbiltnisses gebrochen™ Auch hier sind die Erscheinung-
sformen vielfaltig.

70 8. Burdillat, M. & Qutin, J-L. (1395), “Die Interaktion von Beschiftigung, Arbeit und
sozialer Sicherung”, Zeitschrift fiir Sazialreform, 41. Thy., S. 838 ff.

1 QECD, “Employment Outlook”, Juli 1992, pp. 222 es; zum deutschen Beispiel s,
Kommission fiir Zukunftsfragen der Freistaazen Bayern und Sachsen {Anm. 69).

2 QECD, loc. ¢it. (N 71), pp. 213 es.; s, auch Bicker, G. {1993}, “Im ﬂbcx‘gang vom
Erwerbsleben in den Ruhestand”, Aws Politik und Zeitgeschichte, B 44/9%, Naschold, ¥ & de
Froem, B. {eds.) (1994), Regwlating Employment and Welfure. Company and National Policies of
Labour Force Participation at the End of Workiife in Industrial Countries. Zu weiteren Formen der
“Altersarbeit” 5. Kohli, M, (1996}, “Erwerbsarbeit und ihre Alternativen”, in: Baltes, M. &
Montada, L. (Hrsg.), (1996), Produktives Leben im Alter, S. 154 1f.

7 Zum deutschen Befspiel s. Kommission fiir 7ukunftsfiagen der Freistaaten Bayern und
Sachsen (Anm. 69), 8. 29 ff,, 53 .

7 Walwei, U. {1993), At} pische Beschdftigungsformen in EG-Linders, WSI Mitteilungen, S.
584 ff.; Delsen, L. (1995), Asypical Employment. An International Perspective. Canses, Consegen-
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—- Neben die unbefristete Dauerbeschiftigung tritt vermehtt das be-
fristete Arbeitsverbiltnis.

— Neben das Vollzeitarbeitsverhiltnis tritt vermehst die Teilzeitarbeit.
Dabei ist wiederum zu unterscheiden zwischen

* Teilzeitarbeitsverhilinissen, die — in der Regel als Halbzeitarbeit
oder als mehs als Halbzeitarbeit — eine Lebensgrundlage erbringen sollen,
— vielleicht voriibergehend, vielleicht in Hinblick auf andere Priorititen
{(wiec Familienarbeit, altruistische oder gemeinniitzige Arbeit, Freizeit),
vielleicht in Hinblick auf Vermégen oder anderes Einkommen, vielleicht
(auch) aus sozialer Einsicht — in Kauf genommen werden, und

extrem reduzierter Teilzeitarbeit, deren Entgelt unter normalen

Verhiltnissen nicht als Lebensgrundlage betrachter werden kann —
gleichwohl eventuell aus Not angenommen wird, Diese “geringfiigige
Beschiftigung” wird in einzelnen Lindern (insbesondere Deutschland) von
der sozialen Sicherung, die normalerweise mit dem Arbeitsverhiliis
verbunden ist, ausgenommen.’

— Von den herkémmlichen Formen der tiglich und/oder wéchentlich
dimensionierten Teilzeitarbeit unterscheidet sich die Langfrist-Teilzeitarbeit,
wie sie in Mehr-Monats-Rhythmen, in Sabbatjahren oder ahnlichen Erschei-
nungsformen zum Ausdruck kommen kann.

~— lrreguldre Arbeitsverhiltnisse finden sich weiter in Gestalt der
Leiharbeit.

- Bine klassische Besonderheir ist die Heimarberz, fiir die sich vermehrt
neue Moglichkeiten ergeben.

— Von -besonderer Aktualitit ist die Zunabme der abhingigen
Selbstindigkeit (Scheinselbstindigkeit)® Dieses Phanomen scheint noch
keine typisierende Ordnung gefunden zu haben, Die Grenzen sowoh! zum
echten Arbeitsverhiltnis als auch zur echten Selbstindigkeit sind vage.
Auch die Frage, inwieweit soziale Sicherung der Arbeitnebmer sich auf
“abhingig Selbsténdige” erstreckt, ist deshalb noch weitgehend ungeklirt.

ces and Policy, S. ferner Hinrichs, K. (1996), “Das Normalarbeitsverhiltnis und der minnliche
Familienerndhrer als Leithilder der Sezialpolitik. Sicherungsprobleme im  sozialen Wandel,
Sozialer Fortschrin™ 43, Jhy., 8. 102 ff. — Zum Polgenden s. OECD {1989), Employment Outlock
July 1989, pp. 22 e.s.; Employment Outlook July 1990, pp. 18 es., 179 es.

3 Bieback, K-J. (1993), “Der Schutz der atypischen Arbeit in den australischen, britischen
und deutschen Systemen der sozialen Sicherheit”, Iutesnationale Revue fiir Soziale Sicherbeit, Bd.
46, S. 25 f1.

6 Steinmeyer, H-D. (1996), “Die Problematik der Scheinselbstindigkeit”, Zeitschrift fiir
Sozialreform, 42. Thg., S. 348 .
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In einer Rethe von Lindern hat die Entwicklung des Arbeitsmatktes aber
auch dazu beigetragen, dal auch der Weg in die echie Selbstindigheir
wieder 6fter gegangen wurde.”

— Und hinter allem steht schlieflich das Phanomen der Schiwarzarbeit.

Insgesamt hat diese neue Vielgestaltigkeit von Arbeit und Arbeir-
slosigkeit das Avrbeitsleben de-formalisiert. Mehr und mehr ist auch in
“westlichen” Lindern (wieder) ein informeller Sektor zu beobachten.

b} Zur Situation der Betroffenen

Was bedeuten diese Entiwicklungen fiir die Betroffenen? Auszugehen ist
davon, dall das Normalarbeitsverhiltnis ein konventionelles Maximum
dessen erschliefit, was individuell Erwerbsarbeit bedeutet: Finkommen,
Wirksamkeit, soziale Einbindung und soziale Sicherheit. Unterbeschaftigung
bedeutet, daf dieses konventionelle Maximum reduziert wird, wobei die
verschiedenen Elemente des Wertes Arbeit unterschiedlich bettoffen sein
konnen. Anders gewendet: Der herkommliche Begriff der Arbeitslosigkeit
ist das Gegenstiick zum Normalarbeitsverhiltnis. Mit der Entwicklung
einer Vielfalt von Formen der Arbeit nimmt auch die Arbeitslosigkeit
vielfiltige Gestalt an. Im ganzen hier skizzierten Zwischenraum zwischen
Notmalarbeitsverhilinis und totaler Arbeitslosigkeit finden wir die unzer-
schiedlichsten Mischungen von Implikationen der Arbeit und Implikationen
der Arbeitslosigkeit.’®

— Unter den irfegularen Arbeitsverhaltnissen bedeutet das Zeztar
beitsverhiltnis fir die Zeit, in der es besteht, die geringste Einschrinkung.
Freilich beeintrichtigt das Fehlen einer [Angerfristigen Verldflichkeit den
Wert des Arbeitsverhaltnisses.

—— Das Teilzeitarbeitsverbiltuis verschafft grundsitzlich Zugang zu
allen Elementen des Wertes Arbeit: Einkommen, Wirksamkeit, soziale
Einbindung und soziale Sicherheit. Aber es verschafft diesen Zugang doch

77 Dose, A, ua. (1994), “Neue Formen und Bedingungen der Erwerbsarbeit in Buropa”,
Schrifeenreibe des Zentrums fiv Europiische Rechispolitik, Bd. 19, 1994; Pleitfer, F (1994},
Selbstindige und abhingige Frwerbstitigheit. Avbeitsmarkt und industricikonomische Perspektiven.

7% 7u den Konsequenzen fiir die Systeme der sozialen Sicherheit s. etwa McLaughlin, E.
(1991), “Work and Welfare Benefits: Social Security, Employment and Unemployment in the
1990s”, Journal of Social Policy, Vol. 20, pp. 485 es,; 5. auch Hintichs, K. {1989}, “Iiregulire
Beschiftigungsverhilinisse und soziale Sicherheit. Facetten der Erosion’ des Normalarbeit-
sverhilinisses in der Bundessepublik”, in Prokla, Zeitschrift fiir kritische Soziahvissenschaft, Heft
77,8, 7 it
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nur mit den Einschrinkungen, die sich aus der geringen Arbeitszeit
ergeben. Was das real bedeutet, hingt von den konkreten Umstinden ab.
Besonders problematisch kann die Konsequenz fiir die soziale Sicherheit
sein. Sie kann proportional ausgestattet werden, wo es um Einkommen-
sersatzleistungen geht. Wo es — wie etwa bei der sozialen Gewihrleistung
der medizinischen Versorgung im Falle der Krankheit — um die Deckung
eines gewissen Bedarfes geht, kann diese Leistung nur entweder ganz oder
gar nicht gewdhrt werden. Aber auch dort, wo Leistungen proportional
angepalit werden kénnten, stellen sich soziale Probleme: Gibt es Griinde,
die soziale Sicherung - etwa um des Zweckes, Finkommen zu sichern,
willen — {iberproportional aufzubessern? Oder gibt es Griinde, eine zu
geringfiigige Teilzeitbeschiftigung aus der sozialen Sicherung auszuklam-
mern? Etwa weil weder der Lohn noch die soziale Sicherung als Existenz-
grundlage in Betracht kommen? Diese Fragen finden von Land zu Land
sehr unterschiedliche Antworten.

— Der abbingig Selbstindige (Scheinselbstindige) kann in seiner
Erwerbsarbeit Einkommen, Wirksamkeit und soziale Einbindung finden.
Doch fehlt ihm der (internalisierende) soziale Schutz und zumeist auch die
(exterpalisierende) soziale Sicherung, Die Frage ist, ob das in einem
angemessenen Verhiltnis zu seiner Abhingigkeit von einem Unternehmer
steht. Auch die Zunahme echrer Selbstindigkeit mag eine Vielfalt von
Einzelfallen hervorbringen, die der sozialen Intervention bediirfen.

— Wird ein Sozdaleinkommen — spezifisch wegen Arbeitslosigkeit,
unspezifisch wegen Invaliditit, Alter usw,, letztlich als Mindestleistung der
sozialen Hilfe - gewihrt, so tritt das Element des Einkommens in den

Vordergrund. Weitgehend wird — den sozialen Einkommensersatz
erginzend — auch soziale Sichetheit gewihrleister. Die Elemente der

Wirksamkeit und der sozialen Einbindung aber hingen dann von den
privaten Verhdltnissen und dem gesellschaftlichen Umfeld ab, In der
Verbindung aktiver Beschiftigungspolitik mit Leistungen der Arbeit-
slosenversicherung findet dieses Problem ebenso Ausdruck wie darin, daf
Leistungen der Sozialhilfe, die wegen Arbeitslosigkeit gegeben werden, in
viclen: Landern an die Bereitschaft gekniipft werden, Arbeit fiir das
Gemeinwesen zu {ibernehmen. Das Vereinigte Kénigreich hat neuerdings
auch die Leistungen der sozialen Sicherheit fiir den Fall der Arbeitslosigkeit
durch ein entsprechendes “workfare system” abgeldst. Dies mag, um den
mit der Arbeitslosigkeit verbundenen Gefahren der Entfremdung zwischen
Individuum und Arbeitswelt vorzubeugen, sinnvoll sein, Dall Wirksamleit
und soziale Ficbindung im Rahmen frei gewshlter Arbeit anders
empfunden werden und anders wirken als im Rahmen einer Arbeitspflicht,
ist jedoch nicht zu verkennen.
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— Wer von Schivaryarbeit lebt, erfihrt zwar mit Ausnahme der sozialen
Sichetheit alle Elemente des Wertes Arbeit — aber doch unter dem
Vorbehalt und der Belastung, die mit der Illegalitdt einhergeht. An die
Stelle der sozialen Sicherheit (so diese nicht durch Umgehungen ersch-
fichen wird} tritt im Notfall meist die soziale Hilfe.

— In allen anderen Fillen entfallt mit der Arbeit jedenfalls das
Einkommen., Dall die privaten Verhiltnisse oder das gesellschafdiche
Umfeld reale Wirksamkeit und soziale Einbindung auch auflerhalb eines
Arbeitsverhaltnisses ermoglichen, kann sein. Es ist mit Wahrscheinlichkeit
dort anzunehmen, wo entsprechende Aktivitdten das Motiv des Verzichts
auf ein Arbeitsverhaltnis sind.

Der Dominanz des Normalarbeitsverhiltnisses und der Primisse der
Vollbeschaftigung entsprach die Tendenz, Arbeitslose vor dem “sozialen
Abstieg” zu bewahren, Struktur und Niveau der sozialen Leistungen waren
weitgehend darauf eingerichtet. Der Aufldsung jener Normalitit folgt
nunmehr auch die Frage, ob, wenn sich die Erscheinungsformen des
Arbeitsiebems “nach unten” offnen,” nicht auch die sozialen Leistungen fiiv
den Fall der Arbeitslosigkert "nach wunten” gedffnet werden sollen® Dem
entspricht ganz allgemein die Minderung der Leistungen der sozialen
Sicherheit, der sozialen Forderung und der sozialen Hilfe® und die
Redulktion der Freiheitsgrade, die mit diesen Leistungen etéffnet wurden.®
Diese Minderung ergibt sich nicht nur aus den Konsequenzen, welche die
Gesetzgeber explizit aus der wirtschaftlichen Entwicklung ziehen, Sie ist
dem voraus schon eine Folge der Korrespondenz zwischen den Systemen
der sozialen Sicherheit und dem Normalarbeitsverhiltnis: in dem Male, in
dem das Normalarbeitsverhaltnis zerfillt oder sonstwie an Witkung verliert,
verlieren auch die Institutionen der sozialen Sicherheit, die daran ankntip-
fen, an Kraft und Bedeutung. Dieser “Offnung nach uaten” entsprechen
ganz spezifisch aber Einschrinkungen der sozialen Sicherung fiir den Fall
der Arbeitslosigkeit. Schlieflich und vor allem entspricht ihr auch, wenn

72 S, Neyer & Sceleib-Kaiser, Arbcitsmarkipolitit nach dewm Woblfabrtssiaat (Anm. 61).

80 S die Hinweise in Anm. 20 und Anm. 65,

81§, Hohnetlein, E-M. & Koérer, U, {1996), “Ausbau und Umbau des Sozialstaates —
Bericht {iber die Korrespondententagung des Max-Planck-Instituts {iir auslindisches und
internationales Soztalvecht”, Zeitschrift fir auslindisches wnd internationales Asbeits- und
Sozialreche, 10. Jhg., S. 372 ff; von Maydell, B. wa. (1997), “Die ‘Krise des Sozialstaats’ in
internationaler Perspeksive — Denkanstéfie fiir die Bundesrepublik Deutschland”, Sozialer
Fortschriit, 46, Jha,, S. 1 {L.

8 i Sinpe Esping-Andersens (Anm. 12) ist demnach von einer Rekommodifizierung zu
sprechen. S. dazu auch Neyer & Seeleib-Kaiser (Anm. 61}, S. 40.
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Leistungen der sozialen Sicherheit oder der sozialen Hilfe, die wegen
Arbeitslosigkeit gewidhrt werden, nur unter der Bedingung erbracht
werden, daf dafiir - sci es im Rahmen aktiver Beschiftigungspolitik, sei es
als Gegenleistung fiir die soziale Hilfe - Arbeit geleistet wird.® Regelungen
dieser Art kénnen fiir sich in Anspruch nehmen, soziale Leistungen mit
aller Entschlossenheit mit MaBnahmen zu verbinden, die den Betroffenen
im Arbeitsleben halten oder dorthin zuriickfithren.® Sie geben aber auch
der Bereitschaft Ausdruck, denjenigen, der die Hilfe zur Arbeit verweigert,
auch hinsichtlich seiner wirtschaftlichen Lebensgrundlagen ins Nichts fallen
zu lassen.

c) Perspektiven der Entwicklung

Die Entfernung von der Vollbeschiftigung, die Tendenzen zur
Auflosung des Normalarbeitsverhilinisses und die Ausdifferenzierung
unterschiedlicher Formen der offenen und der verdeckten Arbeitslosigkeit
stellen erneut das Problem der Familienarbeit zur Diskussion. Was kann
und was soll getan werden, um die Unterschiede zwischen Erwerbsarbeit
und Familienarbeit — etwa durch Regelungen des Arbeitsrechts und durch
das Recht der sozialen Leistungen — zu mindern, so dafl die Freiheit der
Fitern, auf Erwerbsarbeit zugunsten der Familienarbeit zu verzichten,
erhalten oder ausgeweitet wird? ® Oder ist die Alternative entsprechender —
marktwirtschaftlicher oder administrativer -— Dienste die bessere Losung? %
Gibt es eine Maglichkeit, beide Freiheiten, die Freiheit zur Familienarbeit
und die Freiheit, allgemeine Dienste in Anspruch zu nehmen, nebe-
neinander herzustellen? Oder bleibt nur die Entprivatisierung des Privaten
durch — marktwirtschaftliche oder administrative — Dienste? 8

Noch nachdriicklicher wird die Frage gestellt, wie altruistische und

8 Zur Vielfalt der Ausgestaltungen s. noch emmal Bardly wa., Soctal Assisiance in OECD-
Countries (Anm. 10), pp. 149 es., 169 e.s., 171 c.s., insbes. 174 e.s. Zur Technik der Anreize s.
etwa Gilbert, N. (1992), “Von Anspriichen zu Anceizen: Wandel in der Auffassung des Sozial-
schutzes”, Internationale Revue fir soxiale Sicherbeit, Bd. 46, 1992, 8.5 .

8 Flir die Konzentration der Hilfen auf den Aspekt der Arbeit wurde der Ausdruck
“workfare” geprigr. S. Jessop, B. (1992), “Thatcherismus und die Neustrukturierung der
Sozialpolitik — Neoliberalismus und die Zukunft des Wohlfaliisstaates”, Zeszschrift fiir Sozialre-
Jorm, 38, Thg., 5. 709 f£,

8 S. OECD (1988), Employsment Outlook September 1988, pp. 129 e.s.; (1995), Employment
Qutlook Seprember 1995, pp. 171 es.

8 5. QOECD (1990), Employument Outlook July 1990, pp. 123 es.; International Labour
Office {1994), World Labour Report, No. 7, 1994, pp. 27 e.s.

8 8. noch cinmal Esping-Andersen, Welfare State and Unemployment {Anm. 43),
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gemeinniitzige Dienste organisiert werden konnten, in denen Menschen
ohne Entgelt oder gegen geringere Entgelte, als sie im Arbeitsleben tiblich
sind, titig werden.®® Das Stichwort ist der “Dritte Sektor”.#

Doch konnen Familienarbeit und sonstige Nichtvollerwerbsarbeit die
Problematik des Arbeitsmarktes fiir sich allein auf keinen Fall 1osen. Aber
welcher Weg liegt im tibrigen vor dem Arbeitsmarkt der industrialisierten
marktwirtschaftlichen Linder?

Ist ¢s denkbar, dall eine neue gesamigesellschaftliche Konvention ein
neues Normalarbeitsverhiltnis hervorbringt, das Arbeitszeit? und Arbeitsein-
kommen so verteilt, dal somit alle Erwerbsfahigen an der Erwerbsarbeit
angemessen teilhaben konnen - dall also cine newe Vollbeschiftigung
entsteht?

_ Kann es ¢ine allgemeine Hoffnung sein, daf§ die Gesellschaft in freier
Ubereinkunft die Arbeit ungleich auftedt, so dal eine entsprechende
Bereitschaft zur Teilzeitarbeit das Problem lost? Welche Rahmenbedin-
gungen wiren dafiir zu schaffen? %

Ist es richtig, die Wettbewerbsfahigkeit durch eine weite Spreczung des
Arbeitsmarktes zu sichern, der die Leistungsfahigsten, deren Produktion die
Ubetlegenheit im Wettbewerb sichert, maximal bezahlt, wahrend die Lohne
der Leistungsschwicheren dem Wettbewetb nach unten mit den Kosten
des Faktors Arbeit in leistungsschwicheren Lindern ausgesetzt werden?

Ist es moglich und sinnvoll, am herkdmmlichen Normalarbeitsverhiltnis
festzuhalten, damit den produktivsten Beschiftigungsbereichen eine maxi-
male Leistungsfahigkeit zu erhalten, im Ubrigen aber auf Sozialleistungen
und/oder auf irregulire Beschiftigungsverhilinisse — vielleicht auf einen
informellen Sektor auch in den entwickelten Landern — zu verweisen? Im

88 Riedel, B, & Striimpel, C. (1996}, “Nevere Formen chrenamtlicher Titgkeit: interna-
tionale Entwicklungen”, Exrosozial, Heft 59, $. 11 f.

8 Anheier, ILK. & Seibel, W. (1990), The Third Secior: Comparative Studies of Nou-FProfit
Organisations, Rifkin, J. (1995}, The End of Work, pp. 249 es.

90 Roche, WK. et af, “Working Time and Employment: A Review of International
Evidence”, International Labour Review, Vol. 135, pp. 129 e.s.

%1 S, die Vision von Giinther Schmid in seiner - soweit zu sehen — unverdffentlichren
Rudolf-Meidner-Lecture (1994}, “A New Approach to Labour Market Policy: A Contribution to
the Current Debate on Efficient Employment Policies. Is Full Employment Still Possible?
Transitional Labour Markets as a New Strategy of Labour Market Policy”.

92 Das Muster daflir scheinen die Niederfande zu sein. §. dazu Schmidt, G. & Helmer, M.
(1996), “Beschaftigungswunder Niededande? Ein Vergleich der Beschiftigungssysteme in den
Niederlanden und in Deutschland”, Discussion Paper FS 1, 1996-206, Wissenschaltszentrum
Berlin filr Sozialforschung.

93 S, dazu Avst & Bieling, Arbeitsizarkt- und Beschiftigungspolitsk in Westeuropa (Anm. 41),
inshes. S. 147 ff.
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wesentlichen wire das der Versuch, an dem “Normalzustand” der letzten
Jahrzehnte bis zu einer wirtschaftlichen “Heilung” festzuhalten. Wird der
Versuch gescllschaftlich und politisch machbar, wird er wirtschaftlich
sinnvoll sein?

Warum diese Fragen hier aufgeworfen werden? Weil der Umgang mit
der Arbeitslosigkeit davon abhingt, welche Vision Gesellschaft und Politik
von der gesellschaftlichen Verteilung der Arbeit haben und haben wollen.*

3. DIE BESONDERE LAST DER POSTSOZIALISTISCHEN LANDER

Die Dominanz der wirtschaftlichen Strukturen wird auf das Drama-
tischste an der Situation der fritheren sozialistischen Linder deutlich, Ist
die Wirkung der Globalisierung aus den neuen Aktionsrdumen und
Aktionsweisen der klassischen Produktionsfaktoren Arbeit, Kapital und
Boden und aus der weltweiten Vergleichbarkeit der Qualitit und der Preise
der Produkte zu erkliren, so wird die elementare Schwierigkeit der
Transformationslinder®” deutlich. Arbeit, Kapital und Boden waren im
Sozialismus einander nicht in der Weise zugeordnet, daR sie im Rahmen
einzelner Unternehmen Gewinn zu erwirtschaften hatten. Und die Produkee
waren allenfalls selektiv auf einen weltweiten Wettbewerb cingerichtet.
Arbeit, Kapital und Boden miissen erst neu zu wirtschaftlich rentablen
Einheiten zusammenfinden. Das setzt ein entsprechend kompetentes
Management voraus. Das setzt Arbeitskrifte voraus, die einer auf weltweiten
Wettbewerb eingerichteten Produktion gerecht werden. Und es setzt
voraus, dall das nétige Kapital investiert wird.? Gerade im Wettbewerb um
das Kapital aber sind die Wirtschaftseinheiten einer Reihe von Lindem
durch Probleme der Infrastruktur, der Rechtsordnung und — praxis? und
des politischen Systems behindert,%

Diese Schwierigkeiten stellen die Transformationslinder vor dic
Versuchung, von einer unternehmerisch-marktwirtschaftlichen Reorgani-
sation der Produktion abzusehen und damit das Unmaf§ der Friktionen, die

% §. noch einmal Aust & Bieling, cbd.

” World Bank (1996), “From Plan to Market”, World Development Report 1996,
Wollmann, H. v.a, (Fisg), (1995), “Transformation sozialistischer Gesellschaften: Am Ende des
Anfangs Leviathan”, Sonderbefs, 15.

9% Pankov, V. (1994), Okonowic der Reformlinder. Der gegemwdrtige Wandel wnd die
Prognosen fir die Transformation.

77 Frankowski, S. & Stephan, PB. (eds.) (1995), Legal reform in posicommaniste Europe.
The view from within,

% Brunner, G. (Hrsg.) (1996), Politische und dkonomische Transformation i Osteuropa.
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mit der Neuorganisation der Wirtschaft verbunden sind, zu vermeiden.” Das
bedeutet weitgehend jedoch ein Defizit an Produktivitdt.!'®® Der Ledstungs-
schwiéiche der Wirtschaft entspricht die Leistungsschwéche des Staates. Und
beide zusammen fithren zu einer Zersetzung des Arbeitslebens und zu einer
verbreiteten Asmut aller, die auf staatliche Leistungen angewiesen sind. !
Was die Politik damit erkauft, ist eine niedrige Arbeitslosigkeit. Reorga-
nisation der Wirtschaft dagegen fithrt in der Regel zu einer hohen Arbeits-
losigkeir ) die mit der Umstellung der Arbeitskrifte anf die neuen unter-
nehmerischen Konstellationen und das neue Produktionsgeschehen einher-
geht. Freilich geht auch sie mit Armut einher.!®

Entsprechenden Herausforderungen ist die Politik der sozialen Leisiun-
gen, insbesondere der sozialen Sicherheit, ausgesetzt.'” Sie mufl der
Notwendigkeit Rechnung tragen, zwischen dem intetnalisicrenden Schutz,
der dem Arbeitgeber zuzumuten ist, ohne die unternchmerische Ren-
tabilitdt grundsirzlich in Frage zu stellen, und den externalisierenden
Systemen der sozialen Sicherheit, der sozialen Forderung und der sozialen
Hilfe zu unterscheiden, Das heillt: Sie mull der Wirtschaft, obwohl diese
ihre Produktivitit erst entwickeln kann, die Finanzierung der Sozial-
leistungssysteme durch Beitrage und Steuern abvetlangen. Von der anderen
Seite gesehen: Sie mufl den Sozialleistungsempfingern zumuten, sich mit
den Leistungen zu begniigen, die von einer Wirtschaft, die erst reorganisiert
wird, durch Beitrige und Steuern aufgebracht werden kénnen.

Alle Linder haben jedenfalls Systeme des Schutzes gegen Arbeitslosig-
keit geschaffen.'® Und einige von ihnen haben — teils!® noch in der

9 In diesem Sinme Jackman, R. (3994), “Beonomic Policy and Employment in the
Transition Economics of Central and Eastern Europe: What have we learnt?”, ed. by International
Labour Revier, Vol. 133, pp. 327 es.

100 Tnternational Labour Office (1993), World Employment, pp. 108 cs.

10 Tschernina, NV, (1994), “Unemployment and the Emerge of Poverty During Econonic
Reform in Russia”, International Labounr Review, Vol. 133, pp. 597 es.

w2 Zur Arbeitslosigkeit s. allgemein World Employment 1995, pp. 105 es. 8. femner OECD
(1994}, Unemployment in Transition Countries: Transtant or Persistent; OQBRCE (1995), The regional
dimension of unemployment in transition countries.

183 World Fmploymeent 1993, pp. 111 ¢.s.

104 International Social Security Association (1994), Restructaring Socml Security in Cenltral
and Eastern Europe. A Guide to Receni Developments, Policy Issues and Objects, von Maydell, B.
& Hohnerlein, E-M. (1993), “Die Umgestaltung der Systeme sozialer Sicherheir in den Staaren
Mittel und Osteuropas. Fragen und Losungsansitze”, Schriftenseibe fiir Internationales wnd
Vergleichendes Sozéalrecht, Bd. 13, Heinrich, RP & Koop, MJ. uva. {1996), Sozialpolitit 1m
Transformationsprozefl Mittel- und Ostenropas.

W05 QECD, Employment Qutlook 1992, pp. 258 e.s.

106 So jedenfalls Polen und die Tschechoslowaleei.
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sozialistischen Zeit - Basissysteme der sozidlen Hilfe eingerichtet,!??
Welchen realen Schutz dies alles bietet, ist zumindest sehr unterschiedlich.
Empirie ist nicht greifbar. Sichtbar ist freilich, daf der aktiver Beschifti-
gungspolitik besondere Bedeutung zukommt,® ie mul helfen, den Faktor
Arbeit fiir seine neue Rolle in einer neuen Wirtschaft zu qualifizieren. Doch
konnten alle diese Mafnahmen noch nicht den Warnderungsdruck mindern,
der auf den Menschen in diesen Lindern zu liegen scheint.??

4. DIE DISPARITATEN DER ENTWICKLUNGSLANDER

Die Wege der Entwicklungslinder®? trennten sich in den 80er und
90er Jahren mehe als je vorher! Genauer: Die Linder Ost- und
Stidostasiens traten in einer Reihe von Leistungskriterien an die Spitze der
Weltwirtschaft und gaben so deren Globalisierung einen machtigen Schub.
Die anderen Regionen blieben weit dahinter zuriick, Doch sind die
Unterschiede auch zwischen ihnen - Siidasien, Lateinamerika und
Karibik, schlieflich Afrika siidlich der Sahara — betrichtlich.

Stidostasien'? erlebte nicht nur eine eindrucksvolle Wachstumsdy-
namik, sondern auch einen einzigartigen Beschiftigungsanstieg — insbe-
sondete auch eine nachhaltige Verlagerung der Beschiftigung vom
informellen Bereich in den formellen industrialisierten Bereich, in dem es
zuweilen (in Malaysia, Singapur, Taiwan und China) zu Arbeitskriftemangel
kam. Der Ausbau der Systeme sozialer Sicherheit!® ging mit dieser
Entwicklung erst allmdhlich einher und blieb auf einfache Techniken
begrenzt. Auch hier stellen betriebliche Systeme eine wesentliche
Ergédnzung — und ebensc eine besondere Verbindung zwischen dem
Unternehmen und seinen Arbeitnehmern — dar. Ein spezifisches System

17 Fine verldfiliche und umfassende Studie zu Mindestsicherungssystemen {Sozialhilfe-
systemen) in Transformationslindern fehlt.

108 5. OECD (1995), Social and Labour Market Policies in Hungary, Godfrey, M. (1995),
“The struggle against unemployment: Medium-term policy options for transitional economies”,
International Labour Review, Vol. 134, pp. 3 e.s; World Employment 1995, pp. 114 cs.

102 International Labour Office (1992), World Labour Report, No. 5, pp. 45 e.s.

110 Weltbank, Weltentwicklungsbericht 1995: “Arbeitnehmer im weltweiten Integration-
sprozely”, 1995.

HE International Labour Office, World Employment 1985, pp. 61 c.s.

12 Ebenda, pp. 62 es.

13 Zum Aspekt der sozialen Sicherheit s. auch zum folgenden: International Labour Office,
World Labour Report, No. 6, 1993, pp. 57 es; Klemp, L. (1992}, “Sozale Sicherheit in
Entwicklungslindern”, Aus Politik und Zeitgeschichee, B 50/92, S, B 50 ff.
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der Sicherung fiir den Fall der Arbeitslosigkeit besteht nur — und extrem
selektiv — in der Volksrepublik China. !

Siidasien'’ machte vergleichsweise moderate Fortschritte, Dabei lag
das Gewicht der Entwicklung mehr auf dem urbanen informellen Sektor als
auf dem urbanen formellen Sektor. Auch hier ist der Ausbau sowoh! des
(internalisierenden) sozialen Schutzes als auch der {externalisierenden)
Sozialleistungssysteme ein sehr allmihlicher und zuriickhaltender, Systeme
zam Schutz fur den Fall der Arbeitslosigkeit fehlen 16

Lateinamerika '™ bictet ein sehr vielfiltiges Bild. Die Beschiftigung im
urbanen formellen Sektor ging, nachdem sie in den 50er, 60er und 70er
Jahren betrichtlich gewachsen war, in den 80er und 90cr Jahren wieder
leicht zuriick. Auch hier wuchs der urbane informelle Sektor Die
Arbeitslosigkeit, deren Zahlung in Hinblick auf die verschiedenen Sektoren
der Beschiftigung ein hohes MaR an Unsicherheit aufweist, war sehr
unterschiedlich. Kennzeichnend fiir Lateinamerika ist eine intensive
arbeitsrechtliche Regulierung des formellen Sektors. Auch im Bereich der
sozialen Sicherheit gehdrt es zu den Eigentiimlichkeiten dieses Erdteils, dafd
sie eher die Mittelschichten betrifft als die bediirftigeren Bevélkerungsteile. 118
Besondere Systeme der sozialen Sicherheit fiir den Fall der Arbeitslosigkeit
gibt es nur sehr ausnahmsweise.’?

Die meistbenachteiligte Region ist Afrika sidlich der Sabara?® Die
Beschifrigang im urbanen formellen Sektor ging in den 80er Jahren
nachhaltig zuriick. Nur in einigen Lindern (Botswana und Mauritius) kam
es zu einer Zunahme. Der Riickgang des urbanen formellen Sektors im
Verein mit massiven Tendenzen der “Landflucht” fithrten dazu, daf vor
allem der urbane informelle Sektor wuchs. Es wird geschitzt, daf in thm 60
v.H. der in den Stidten arbeitenden Bevélkerung titig sind. Arbeitslosigkeit
ist in dieser Situation schwerlich zu definieren und zu errechnen. Systeme
der sozialen Sicherheit und andere Sozialleistungssysteme sind ungleich, im
allgemeinen jedoch schwach ausgebaut. Systeme der sozialen Sicherheit fiir
den Fall der Arbeitslosigkeit fehlen.

W& Social Security Programs throughout the World - 1993 (Anm. 20), pp. xxxut e.s., 72 es.

W5 World Employment 1995, pp. 63 es.

W6 Social Security Programs throughoui the World - 1993 (Anm, 20), pp. XXX e,

N7 World Famployment 1955, p. 66.

18 Grundiegend Mesa-Lago, C. (1978), Social security in Latin America: Pressure Groups,
Stratification and Incquality. Zur aktuellen Situation s. ders. (1994), Changing social security in
Latin America. Toward alleviating the social costs of econonic reform.

W9 Mesa-Lago, Changing social security in Latin America {Anm. 118), pp. 29 e, 183 e

120 International Labour Office {1992), World Labour Report, No. 5, pp. 37 es; World
Esmployment 1995, pp. 65 e.s.
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Die Frage, wie Arbeit'? und Arbeitslosigkeit ausschen, was sie ge-
sellschaftlich und individuell bedeuten und in welcher Lage sich der
Arbeitslose befindet, hat also auch, ja ganz besonders, tiber die Dritte Welt
hin ein sehr vielfiltiges Gesicht. Gemeinsam aber ist ihr, daf der
Arbeitslose grundsitzlich nicht aufgefangen wird in einem System der
sozialen Sicherheit. Seine Zuflucht und Chance sind die “subformellen”
Sektoren. Dort mag er auf eigenen Beinen stehen, Dort mag ihm geholfen
werden. Dort mag er auch untergehen. Oder er mag schlieflich in den
sozialen Raum der Armut fallen. Die Sorge fitr den Arbeitslosen ist
grundsitzlich keine unmittelbare und explizite Last fiir das wirtschaftliche
System. Umgekehrt aber sind die formellen Sektoren ein weites Reservoir
fiir die Erganzung des Faktors Arbeit auch im urbanen formellen Sektor.

Das kann nicht bedeuten, dafl die Situation der Menschen in “sub-
formellen” Bereichen nicht doch sozialpolitische Verantwortung abver-
fangt.’?? Nur: Sie kann nicht mit den herkémmlichen Methoden sozialer
Sicherheit, sozialer Forderung und sozialer Hilfe geleistet werden, die in
der “formellen” Arbeitswelt der altindustrialisierten Linder entstanden
sind. Die Methode der Wahl sind nicht Einkommensleistungen, sondern
konkrete Hilfen und Dienste. Und unter diesen Diensten kommt denen, die
fir das Arbeitsleben qualifizieren, eine besondere Bedeutung zu,!2

IV.
SCHLURBEMERKUNGEN

Der fretheitliche Wohlfahrtsstaat hat nicht ein festes, klares Programm.
Er hat eine Rahmenverantwortung, um die Widerspriiche, die sich mit der
Vorstellung sozialer Gerechtigkeit verbinden,'* zu einem angemessenen
Austrag zu bringen. Fs sind die Widerspriiche zwischen Leistungsge-
rechtigkeit, Besitzstandsgerechtigkeit und Bedarfsgerechtigkeit, die nur
zusammen eine soziale Gerechtigkeit ergeben.'” Es sind die Widerspriiche

12t S, Horton, S. w.a. {(eds.}, (1994), Labour Markets in an Era of Adiustinent.

122 Jenkins, M. (1993), “Erstreckung des Schutzes der sozialen Sicherheit auf die gesamte
Bevotkerung: Probleme und Fragen”, lnternationale Revue fiir Soziale Sicherbeit, Bd. 46, S. 3 ff.

123 International Labour Office (1989), Training for Work in the informal sector, ed, by Fred
Fluitman.

124§, Zacherx, Das soziale Staatsziel (Anm. 4),

125§, Kerber, W., Westermann, K. & Spéhrlein, B. (1981}, “Gerechtigkeit” in: Chrselicher
Glaube in moderner Gesellschaft, Teilbd. 17, 2. Aufl., S. 44 {I.; Zacher, H.E {1993}, “Sozialrecht
und Gerechtigheit”, in: Abbandiungen zum Sozialrecht, 1993, S, 308 ff,
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zwischen den praktischen Erwartungen, die sich an ihn richten: dal} er ein
Existenzminimum fiir jeden gewihrleistet, dafl er sich um mehr — nicht
aber um absolute — Gleichheit unter seinen Biirgern bemtiht, daf} er sie
gegen die Wechselfille des Lebens sichert (auch wenn er damit
Ungleichheiten perpetuiert) und dafl er fiir eine Entwicklung der Wirtschaft
sorgt, die dafiir die Voraussetzungen schafft.!? Und es ist der Widerspruch,
der darin liegt, dall im freiheitlichen Wohlfahrtsstaat es primir die Sache
der einzelnen, ihrer Gruppen und der gesellschaftlichen Krifte ist, seine
Ziele zu erreichen, dafl er gleichwohl — der Idee der Subsidiaritat folgend
— die Verantwortung nicht nur dafiir trigt, dafl cinzelne Gruppen und
gesellschaftliche Krafte auch untereinander die Ziele des Wohlfahstsstaates
achten, sondern unmittelbar auch fiir die richtige Politik dort, wo a priori
der Staat zustindig ist.”?” Diese Struktur seiner Aufgaben bewirkt, dafl der
Wohlfahrtsstaat ein weites Ermessen darin hat, seinen Auftrag zu
konkretisieren. Nur so kann er mit der Fiille der Widerspriiche zurecht-
kommen, die sein Wesen ausmachen. In der Tat hat der Wohlfahrtsstaat
viele Ausformungen gefunden.!?

Dieses spezifische weite Ermessen hat der Wohlfahrtsstaat auch in
bezug auf die Probleme der Arbeit und der Arbeitslosigkeit. Daf die
“Arbeiterfrage” seiner Geschichte, die mit der “Armenfrage” begonnen
hatte, erst die grofle politische Kraft gab, und dal das “goldene Zeitalter”
der Wohlfahstsstaaten, das hinter uns zu liegen scheint, vor allem die
Stellung der abhingig Beschiftigten, nicht zuletzt auch der Arbeitslosen,
die ja abhangig Beschiftigte sein wollten, verbesserte, kann den Eindruck
vermitteln, als stehe der Wohlfahrtsstaat insofern unter festen Normen. Die
umwilzenden Entwicklungen, vor denen die Gestalt der Arbeit ebenso wie
die Politik der Wohlfahrtsstaaten in dieser Zeit jedoch stehen, beweisen das
Gegenteil. Dirfte der Wohlfahrtsstaat nur die bisherigen Lésungen
fortschreiben, so wiirde er sich selbst gefihrden. Im Gegenteil: Dem
Wohlfahrtsstaat ist situationsgerechte Innovation abverlangt. Freilich bleibt
er seinem Wesen und seinen Prinzipien verpflichtet. Freilich auch hat er zu
beachten, daf die Arbeit zu den héchsten menschlichen Giitern zihlt, die
ithm anvertraut sind, und dall er auf den Grundsatz der Solidaritat
verpflichtet ist — dafl er also nicht das Risiko des Ausschlusses eingehen
darf, wo immer er es vermeiden kann.

Zu den grofiten Schwierigkeiten, die Pfade einer richtigen Politik zu

126§, Zacher, Das soziale Staatszeel {Anm. 4}, S. 20 ff.
127 Yhenda, S. 18 {f.
128 S, noch einmal die in Anm. 12 v. 13 Zitierten.



THE RIGHT TO WORK: TOWARDS FULL EMPLOYMENT 165

finden, zahlt das Spannungsverhiltnis zwischen der nationalen Natur der
Wohlfahrtsstaaten und den weltweiten Zusammenhingen, in denen sie
stehen: zwischen den weltweiten Entwicklungen, denen sie ausgesetzt sind,
aber auch der weltweiten Verantwortung, die ihnen auferlegt ist.#?

129 S. World Ewmployment 1995, pp. 193 es., s. auch noch einmal die Hinw. oben Anm.
24-27. Zu den sozialen Verpflichtungen der Weltgemeinschaft s. umfassend Kshler, PA. (1987),
“Sozialpolitische und sozialrechtliche Aktivititen in den Vereinten Nationen”, Studien aws dewn
Max-Planck-Institut fiir anslindisches und internationales Sozialrecht, Bd. 4, Schuler, R. {1988),
“Das internationale Sozialrecht der Bundesrepublik Deutschland”, Studien aws dewme Max-Planck-
Institut fiir auslindisches und internationates Sozialrecht, Bd. 7, 1988,



