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1 Einleitung

Der Vergleich zweier Léander bzw. ihrer politischen Systeme und sozialpolitischen
Ausrichtungen stellt in mehrfacher Hinsicht eine Herausforderung dar. Zunéchst muss darauf
Ricksicht genommen werden, dass unterschiedliche Staaten auch unterschiedliche
Voraussetzungen fir die Gestaltung von Politik aufweisen. So bestimmt etwa der
wirtschaftliche Spielraum der handelnden Akteure wesentlich ihre Mdoglichkeiten zur
Gestaltung. Aber auch die unterschiedliche Verfassung der politischen Systeme — im
vorliegenden Fall etwa das unterschiedliche Parteiensystem sowie der Kontrast Republik und
Monarchie — spielen eine wesentliche Rolle. Nicht zuletzt missen aber auch die historische
Ausgangslage und die unterschiedlichen Zugange zur Sozialpolitik in eine Arbeit wie die
vorliegende einflieBen. Alle diese Unterschiede sollen am Beginn dieser Diplomarbeit
zumindest in den grundlegenden Zligen dargestellt werden, um dem Leser anschlieBend einen
vertiefenden Einblick in die sozialpolitischen Entwicklungen der beiden Staaten auf einer
fundierten Basis zu ermdglichen.

Gemeinsam haben die beiden Lander in der Gegenwart jedenfalls, dass sie einen sehr hohen
Lebensstandard aufweisen: Norwegen wurde in den letzten Jahren von den Vereinten
Nationen regelmafiiig als Land mit dem hdchsten Human Development Index ausgewiesen,
und auch Wien wurde in einigen Studien als lebenswerteste Grof3stadt der Welt bezeichnet.
Osterreich insgesamt wird ebenfalls von den Vereinten Nationen als sehr hoch entwickelt
definiert. Die Sozialsysteme der beiden Staaten gelten allgemein als gut ausgebaut und
wurden wahrend und nach der Wirtschaftskrise 2008 wesentlich weniger angetastet als in
anderen européischen Léndern. Ob dieser hohe Grad an sozialer Absicherung und sozialem
Ausgleich auch in Zukunft aufrechterhalten werden kann, muss aus heutiger Sicht
unbeantwortet bleiben. Der Historiker analysiert aber ohnedies lieber die VVergangenheit, als
sich in Zukunftsprognosen zu iben. Deshalb soll sich die vorliegende Arbeit auch der
Entwicklung der Sozialgesetzgebung widmen, und zwar zu einer Zeit, als der
Handlungsspielraum des skandinavischen Landes wesentlich geringer war als heute; durch die
hohen Einnahmen aus der Olférderung erscheinen die Mdglichkeiten norwegischer Politiker
in sozialen Fragen oft ungleich groRer als andernorts. Eine Zeitspanne zu untersuchen, als

dieser Faktor keine Rolle spielte, erscheint daher besonders reizvoll.



2 Fragestellung

Von jenen drei Dimensionen, die jeder historischen Abhandlung zugrunde liegen — Raum,
Zeit und Thematik — ist in dieser Arbeit die Zeit die am leichtesten zu definierende Grolie;
untersucht werden soll die Zwischenkriegszeit, also die Periode zwischen erstem und zweitem
Weltkrieg. Obwohl Norwegen den Status der Neutralitit den ganzen ersten Weltkrieg
hindurch halten konnte, stellte der Krieg auch dort eine Zasur dar. Fiir Osterreich gilt dies
umso mehr: Der Zusammenbruch der 6sterreichisch-ungarischen Monarchie kann wohl ohne
Ubertreibung als einer der groBten Umbriiche in der Gsterreichischen Geschichte bezeichnet
werden. Die Geburtsstunde der Republik verlief nicht ohne schmerzhafte Nachwehen, und
von einer ,tabula rasa‘ zu sprechen ware mehr als verfehlt. Dennoch stellt das Jahr 1918 einen
politischen Aufbruch dar, und gerade deshalb eignet sich dieser Zeitpunkt relativ gut als
Ausgangspunkt der Uberlegungen in dieser Arbeit.

Noch konsistenter ist das Bild am Ende der untersuchten Epoche: Der zweite Weltkrieg und
die Entwicklungen kurz davor sind fir beide Lander ein deutlicher Einschnitt und mit dem
Verlust der staatlichen Eigenstandigkeit verbunden. Somit ergibt sich fur die zeitliche
Dimension dieser Arbeit eine deutliche Abgrenzung.

Auch in Bezug auf die rdumliche Einordnung dieser Arbeit scheint eine Definition zundchst
einfach: Wie der Titel schon andeutet, so soll die Sozialgesetzgebung auf nationalstaatlicher
Ebene in Osterreich und Norwegen untersucht werden. Weitgehend wird dieser intuitiven
Grenzziehung auch Folge geleistet werden, allerdings darf dabei nicht auler Acht gelassen
werden, dass auch lokale Aspekte berlicksichtigt werden mussen: Gerade das ,rote Wien® der
Zwischenkriegszeit setzt deutlich andere Akzente als die Politik auf gesamtstaatlicher Ebene
und erlangt damit internationale Rezeption. Dieser Sonderweg Wiens soll nattrlich Gberall
dort, wo er wirkungsméchtig wird, mitberucksichtigt werden.

Die dritte Dimension — die Thematik — stellt sich fur diese Arbeit am differenziertesten dar:
Sozialpolitik umfasst viele, wenn nicht alle Bereiche und Alterstufen des Lebens, wie es auch
im gefliigelten Wort ,von der Wiege bis zur Bahre‘ Ausdruck findet. Eine Eingrenzung muss
daher notgedrungen vorgenommen werden. Es sollen im Folgenden die Bereiche
Familienpolitik, Arbeitslosigkeit bzw. Arbeitslosenunterstiitzung, Offentlicher Wohnbau,
Gesundheitswesen und Altersversorgung behandelt werden. Diese Themen stellen natirlich
eine — wenn auch nicht willkirliche — Auswahl des Autors dar; auch das Schulwesen, die
Volksbildung oder die offentliche Alkohol- und Drogenpolitik kdnnen als Sozialpolitik
aufgefasst werden und wdéren einer genaueren Betrachtung wirdig. Allerdings steckt der
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Rahmen dieser Arbeit auch Grenzen und lasst befiirchten, dass eine zu oberflachliche
Behandlung zu vieler Themen einem qualitativ wertvollen Blick auf die Thematik eher
hinderlich ist. Wie bei jeder wissenschaftlichen Beschaftigung bleibt aber zu hoffen, dass
auch neue Fragen aufgeworfen und damit DenkanstoRe zu einer moglichen vertiefenden
Behandlung des Themas gegeben werden.

Als Ubergeordnete Frage kann also formuliert werden: Welche Parallelen bzw. Unterschiede
finden sich bei der Analyse des Aufbaus wohlfahrtsstaatlicher Systeme in der
Zwischenkriegszeit in Osterreich und Norwegen? Es ist dabei zu untersuchen, ob sich ein
,roter Faden® innerhalb der sozialpolitischen Expansion finden l&sst, und wenn ja, wie diese
Entwicklungslinie beschrieben werden kann. Weiters sind naturlich die Akteure des Handels
zu beachten: Welche Kréfte innerhalb des politischen Systems treiben die Entwicklung in
Richtung des Wohlfahrtsstaates voran, welche Kréfte wirken hemmend? Welche
Argumentationsmuster werden dabei verwendet?

Ein besonderes Augenmerk soll aber auch auf den Aspekt der Kontinuitat gelegt werden:
Kann in einem der beiden Lander — oder gar in beiden — von einer ,evolutiondren’,
geradlinigen Entwicklung hin zum Wohlfahrtsstaat gesprochen werden, im Sinne einer
JJongue durée‘? Grundsétzlich erscheint der Erlass von Gesetzen und die politische
Diskussion darlber stark tagesabh&ngig, nicht selten ist eine strategische Linie hinter
Gesetzesinitiativen kaum erkennbar. Umso mehr ist in dieser Untersuchung danach zu fragen,
ob die Politiker der beiden hier behandelten L&nder mit ihrer Sozialpolitik eine konsequente
Strategie verfolgen, oder im Sinne einer passiven Politik nur den Impulsen von aullen
Reaktionen entgegensetzen.

Alle diese Fragen missen nicht notwendigerweise in jedem einzelnen der oben genannten
Teilgebiete der Sozialpolitik zu einer gleichen Antwort fuhren. Deshalb werden die
Teilgebiete zunéchst einzeln fiir sich behandelt, um durch den Vergleich zwischen den beiden
Staaten und den einzelnen Teilbereichen ein in sich geschlossenes Bild fiir die ibergeordnete
Fragestellung zu erlangen.

Dieser Prozess soll es moglich machen, am Ende der Arbeit pointierte Aussagen Uber die
Charakteristik der beiden politischen Systeme und die Entwicklung der jeweiligen

Sozialgesetzgebungen machen zu kénnen.



3 Quellen, Methodik und Forschungsstand

Naturgemal stellen Gesetzestexte fur die hier behandelte Materie die primdre Quelle dar:
Sozialpolitik misst sich schlichtweg daran, welche Gesetze sie zu Wege bringt. Aus mehreren
Grunden wird in der Folge aber die Diskussion der gesetzgebenden Instanz zum
Gesetzesvorschlag mehr im Fokus stehen als der Gesetzestext selbst: Der simple Text kann
keinen Aufschluss daruber geben, unter welchen Umsténden er zu Stande kam und welche
oppositionellen Meinungen dabei unberiicksichtigt blieben. Die Einbeziehung aller
parlamentarischen Fraktionen ist aber unumgénglich, um ein ganzheitliches Bild der
politischen Entwicklungen zu zeichnen. Weiters wére es der Lesbarkeit dieser Abhandlung
wohl kaum zutraglich, langere Gesetzespassagen zu zitieren.

Die Primarquellen dieser Arbeit sind also die Protokolle des Osterreichischen Nationalrates
und des norwegischen Storting. Damit soll der Pluralitdt der politischen Diskussion ein
moglichst groBer Raum geboten werden. Protokolle als Quelle haben aber auch weitere
Vorteile. Sie sind fiir den untersuchten Zeitraum llickenlos erhalten und weisen eine gewisse
Objektivitat aus; Ublicherweise gibt es eine gewisse Frist, die zur Beanstandung der
gefertigten Protokolle Raum gibt. Verstreicht diese Frist ohne Einspruch durch einen der
Redner, so kann davon ausgegangen werden, dass es Uber den Wortlaut des Protokolls keinen
Dissens gibt.

Es muss aber auch darauf hingewiesen werden, dass Protokolle natirlich nicht die Gesamtheit
der politischen Diskussion darstellen: Die ,6ffentliche Meinung®, die sich fir den hier
bearbeiteten Zeitraum insbesondere in den Artikeln und Leserkolumnen der groRRen Zeitungen
darstellt, ware ebenfalls eine Komponente, die zur Beleuchtung der politischen Vorgange
wichtige Beitrage leisten konnte. Obwohl die Einarbeitung solcher Quellen sicherlich lohnend
waére, muss dies aber schlichtweg aufgrund der Machbarkeit unterbleiben: Eine systematische
Erfassung aller Veroffentlichungen der behandelten Periode wirde sowohl den Rahmen
dieser Arbeit sprengen, als auch die Ressourcen des Autors Ubersteigen.

Zum aktuellen Stand der Forschung kann angemerkt werden, dass es sowohl in Norwegen, als
auch in Osterreich Forscher gibt, die sich mit der Sozialpolitik in der Zwischenkriegszeit
intensiv beschaftigt haben,! dementsprechend kann diese Arbeit auf einer Reihe sehr
fundierter Forschungsergebnisse aufgebaut werden, die mit Fug und Recht als Standardwerke

bezeichnet werden kdnnen. Zweck dieser Arbeit kann es damit nicht sein, lediglich die

! von vielen méglichen Namen sollen hier genannt werden: Ernst Bruckmiiller, Emmerich Talos, Per Arnt
Pettersen, Anne-Lise Seip et. al.



Forschungsergebnisse verschiedener nationaler Historiographien nebeneinander zu stellen und
damit ein ,more of the same* zu bewirken. Vielmehr soll durch einen komparativen Blick ein
Erkenntnisgewinn ermdglicht werden: erst durch den Vergleich zwischen dem Handeln der
Akteure in den hier untersuchten Landern ergibt sich jener Kontrast (oder Gleichklang), der
die Herausarbeitung einer Charakteristik der beiden Systeme ermdglicht. Um dies in einer
qualitatvollen Form durchzufiihren, soll der Versuch unternommen werden, eine mdoglichst
reprasentative Auswahl an Publikationen in norwegischer Sprache zu bericksichtigen;
dadurch soll vermieden werden, dass ein zu einseitiger, vom deutschsprachigen Raum

ausgehender Blick auf die Geschichte Norwegens diese Arbeit dominiert.



4 Politische Entwicklungen

Die Rollen, welche die beiden hier behandelten Lander im ersten Weltkrieg spielen, sind
zunachst sehr unterschiedlich: Wahrend Osterreich-Ungarn als Teil der Pentarchie der fiinf
GroRBmaéchte des 19. Jahrhundert aktiv am ersten Weltkrieg teilnimmt kann Norwegen seinen
neutralen Status den ganzen Krieg hindurch wahren. Zu Beginn profitieren sogar sémtliche
skandinavische Lander vom Krieg: Ihre Exportwaren finden reiRenden Absatz.” In der
zweiten Hélfte des Krieges, speziell ab dem uneingeschrénkten U-Boot-Krieg Deutschlands,
ergeben sich aber besonders fur Norwegen immer h&ufiger Schwierigkeiten. Von den
Alliierten wurde immer deutlicher auf eine Einschrankung der Lieferungen an die
Mittelmachte gedrangt; zusatzlich verlor die damals drittgréRte Handelsflotte der Welt ca.
25% ihrer Tonnage und das Leben vieler Seeleute. Am Ende des ersten Weltkrieges stehen
Osterreich und Norwegen vor dhnlichen Herausforderungen: Die Lésung der schwierigen
Versorgungslage der Bevolkerung und die Umstellung einer auf den Krieg ausgerichteten
Wirtschaft. In Osterreich muss dies in einer Staatsform geschehen, die ein vélliges Novum
darstellt: der Republik.

4.1 Osterreichische Revolution und norwegische Kontinuitit:

1918 bis 1920

Die Dramatik, mit der sich die Ausrufung der Republik in Osterreich verbindet, kann wohl
kaum 0bertroffen werden: VVor dem Parlament rissen die Roten Garden den weil3en Streifen
aus der Fahne und hissten die roten Streifen als Zeichen der ,,sozialistischen Republik®, es
kam zu SchieBereien mit zwei Todesopfern.?

Unter dem Eindruck derartiger Vorkommnisse war das biirgerliche Lager Osterreichs zu einer
Zusammenarbeit mit den Sozialdemokraten bereit, auch aufgrund einer weit verbreiteten
Revolutionsangst; die Ré&terepubliken, die in Minchen und Budapest nach sowjetischem
Muster ausgerufen wurden, lieRen Ahnliches fir Wien befiirchten. Unter diesen Vorzeichen
war eine Konsensorientierung gegeniiber den Sozialdemokraten zweckdienlicher als ein
Konfrontationskurs. So konnte der ebenfalls als konsensorientiert geltende Karl Renner
zunéchst eine provisorische Regierung bilden, die seit der Wahl zur konstituierenden

2 Harm G. Schroter, Geschichte Skandinaviens (Beck’sche Reihe, Miinchen 2007). S. 66f.
® Karl Vocelka, Geschichte Osterreichs. Kultur — Gesellschaft — Politik (4. Aufl., Graz/Wien/KdIn 2002). S. 272.
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Nationalversammlung vom Februar 1919 (die ersten Wahlen in Osterreich mit
Frauenwahlrecht) auch demokratisch legitimiert war. Durch diese Wahl avancierten die
Sozialdemokraten zur grofiten Fraktion im Parlament (72 Mandate); die Christlichsozialen
konnten 69 Mandate erreichen.

Obwohl diese Koalitionsregierung der beiden groRen Blécke nur bis 1920 hielt, wird diese
Phase der ersten Republik als ,soziale Revolution** beschrieben: Eine Fiille an
sozialpolitischen MaRnahmen wurde beschlossen, die im Detail noch zu behandeln sein
werden. Interessant ist die Machtverschiebung innerhalb des biirgerlichen Lagers, die zum
Ende der Koalition und damit zu einem Erlahmen der sozialpolitisch schwungvollen

Nachkriegsphase fuhrte:

,,.Die Koalition der beiden groBen Parteien hielt bis Juni 1920. Dann kam der Bruch.
Vorangegangen war eine Machtverschiebung innerhalb der Christlichsozialen Partei.
Der konfliktbereite, birgerliche Fliigel um Seipel und Kunschak setzte sich gegen
den konsensbereiten, béauerlichen Fligel um den Vermittler Jodok Fink durch.
Bezeichnenderweise l16ste Leopold Kunschak den Koalitionsbruch in der Frage des

Wehrgesetzes aus, aber die Sozialdemokratie wollte den Bruch genauso.*’

Eine Zusammenarbeit zwischen Sozialdemokraten und agrarischen Interessensvertretern wird
uns auch in Norwegen begegnen, allerdings zu einem wesentlich spateren Zeitpunkt. Fir
Osterreich ist die hier behandelte Zeitspanne jedenfalls die einzige Regierungsbeteiligung der
Sozialdemokratischen Arbeiterpartei (SDAP) in der gesamten ersten Republik. Obwonhl diese
Beteiligung zeitlich nicht von langer Dauer war, setzte sie doch Akzente, welche die erste
Republik prégen sollten:

,Der Konflikt Kapital versus Arbeit hatte in der Revolutionsphase zu einer Starkung
der Arbeitermacht und zu einer Schwachung der Unternehmer und Mittelschichten
gefuhrt. Auf der Verliererseite belastete man Republik und Demokratie mit

dkonomischen und gesellschaftlichen Positionsverlusten.*®

Als Manifestation dieser ,,Stirkung der Arbeitermacht kann beispielsweise die
Verabschiedung des Betriebsrategesetzes am 15. Mai 1919 gelten. Allerdings wird auch

darauf verwiesen, dass die urspriinglichen Plane zur Umgestaltung der Wirtschaft in Richtung

* Ernst Hanisch, Der lange Schatten des Staates. Osterreichische Gesellschaftsgeschichte im 20. Jahrhundert
(Neuaufl., Wien 2005). S. 274.

*ibid., S. 269.

®ibid., S. 307.
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Sozialisation wesentlich weiter reichten und die Abwehr dieser Bestrebungen eher als
Enttauschung innerhalb der Arbeiterschaft aufgefasst wurde.’

Der Grund, warum das buirgerliche Lager den Sozialdemokraten in dieser ersten Phase der
Republik so weit entgegengekommen ist, muss sicherlich auch in den realen
Machtverhaltnissen innerhalb der Exekutive des jungen Staates gesucht werden: Zu Beginn
iibte die SDAP einen groRen Einfluss auf das Heer aus®, womit aus konservativer Sicht ein
Eingreifen bei Streiks oder &hnlichen Vorkommnissen nur eingeschrankt méglich gewesen
ware.

Génzlich anders stellt sich die Situation in Norwegen dar: Dort wurde im Falle von Streiks
oder Unterwanderung der staatlichen Hoheit sehr wohl Militar eingesetzt. Dies geschah im
April 1918 in Sulitjelma in der Nahe von Bodg gegen protestierende Arbeiter und im Mai
1918 nochmals in Kirkenes unmittelbar bei der russischen Grenze, wo ebenfalls 500
Unteroffiziersschiiler zum Einsatz kamen.® Obwohl es in beiden Fallen keine Verletzten gab,
zeigt dies deutlich die Entschlossenheit im Vorgehen der Regierung gegeniber jeglichem
Anflug an aufrihrerischer Tatigkeit. Verantwortlich flr diese Einsdtze war der
Regierungschef Gunnar Knudsen, der das Land bereits seit 1913 regierte.

Knudsen gehorte der Partei ,,Venstre® (wortl.: ,,Links) an, welche bereits seit der Einfiihrung
des Parlamentarismus in Norwegen (1884) bestand und eine liberal-progressive Linie vertrat.
Zu ihren Wahlergruppen gehorten traditionell neben Anwalten, Bauern und Vertretern der
Volkshochschulbewegung auch ,,die pietistischen Laienprediger, die radikalen Abstinenten,
die aufkommende Frauenbewegung, die ersten Arbeitervereine und die liberalen

Intellektuellen...°

— woran das breite Spektrum der Wahlerschaft erahnt werden kann. Ihr
gegeniiber stand traditionell die konservative Partei ,,Hoyre* (wortl.: ,,Rechts*), die Beamte
und Unternehmer zu ihrer Klientel zéhlen konnte. Dieses Parteienspektrum wurde bereits
1887 um die Partei ,,Det norske Arbeiderparti (,,dic norwegische Arbeiterpartei — kurz:
DNA oder Ap) erweitert, die als klassische sozialdemokratische Partei Norwegens nattrlich
die Industriearbeiter vertrat. Diese Parteienlandschaft blieb bis zur Griindung der Bauernpartei
1920 konstant; alle genannten Parteien sind auch in der Gegenwart noch im Storting — dem

norwegischen Parlament — vertreten (die Bauernpartei hat sich nach dem zweiten Weltkrieg

" Hellmut Andics, Der Staat, den keiner wollte. Osterreich von der Griindung der Republik bis zur Moskauer
Deklaration (3. Aufl., Wien/Munchen/Zirich 1984). S. 51.
8 Manfried Rauchensteiner, Landesverteidigung und Sicherheitspolitik 1918-1934. In: Herbert Dachs, Ernst
Hanisch, Anton Staudinger und Emmerich Talos (Hg.), Handbuch des politischen Systems Osterreichs. Erste
Republik 1918-1933 (Wien 1995). S. 608.
iOFritz Petrick, Norwegen. Von den Anfangen bis zur Gegenwart (Regensburg 2002). S. 185.

ibid., S. 145.
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aus wahltaktischen Griinden in ,,Zentrumspartei” umbenannt, vertritt aber nach wie vor die
Interessen der Fischer, Landwirte und des landlichen Raumes).
Die Regierung Knudsen war jedenfalls zu Beginn auch unter den politischen Mitbewerbern

durchaus respektiert:

,.Sein Fihrungsstil in der Regierung und der Partei Venstre war personlich, stark
und bestimmt. Die Kriegsjahre lielen in einer gewissen Weise die Parteipolitik in

den Hintergrund treten, zumindest in der ersten Zeit, und gaben dem Regierungschef

Autoritit iiber die Parteigrenzen hinweg.«™ *2

Dies é&nderte sich graduell mit der Stortingswahl 1918, als Venstre die absolute
Mandatsmehrheit verlor und forthin als Minderheitsregierung im Amt blieb. Diese Wahl
zeigte auch deutlich die Ungerechtigkeiten des Wahlsystems: Obwohl die groflen Parteien
(inkl. Wahlbtndnisse) jeweils in etwa 30% der Stimmen erhielten, verteilten sich die Mandate
auf die Parteien auRRerst ungleich: Hgyre 50, Venstre 54, Ap lediglich 18. Grund fur diese
etwas seltsame Wahlarithmetik ist die Bestimmung der Mandate durch Einerwahlkreise.
Diese Wahlordnung wurde ab der Wahl 1921 auch durch ein Verhaltniswahlrecht ersetzt und
ist ab diesem Zeitpunkt mit dem 6sterreichischen Wahlrecht vergleichbar.

Dennoch findet sich im parlamentarischen System der beiden Lander noch ein gravierender
Unterschied: Wahrend in Osterreich jederzeit die Méglichkeit einer Neuwahl besteht, sind die
Mandatare des norwegischen Storting immer auf die gesamte Gesetzgebungsperiode gewahlt
— das Storting kann sich nicht vorzeitig auflésen. Dies erklart auch die Haufung an
Minderheitsregierungen in Norwegen; denn wéhrend die Regierung oft nicht tiber die absolute
Mehrheit an Sitzen im Parlament verfiigt oder diese im Laufe der Legislaturperiode verliert,
ist haufig auch die Opposition nicht geeint genug, um eine Alternative zu etablieren. Damit
wird eine der Oppositionsparteien gezwungen, Verantwortung zu Ubernehmen und die
Regierung weiter zu stiitzen, um im Gegenzug einige Sachthemen in ihrem Sinne zu
beeinflussen.

In der Zwischenkriegszeit betrug die Dauer der Legislaturperiode drei Jahre, 1938 wurde sie
auf vier Jahre verlangert. Da die Wahl 1940 aber nicht mehr durchgefihrt wurde, treten die
Vierjahresintervalle erst nach dem zweiten Weltkrieg auf.

Jene Kontinuitat, die diesem Teilabschnitt den Namen gibt, bezieht sich freilich nur auf die

politischen Verhaltnisse innerhalb der norwegischen Regierung: Obwohl Knudsen 1918 die

! Berge Furre, Norsk historie 1914-2000. Industrisamfunnet — fra vokstervisse til framtidstvil (5. Aufl., Oslo
2010). S. 30. Ubersetzung RG.
12 Ubersetzungen des Verfassers werden im Folgenden mit ,,Ubersetzung RG.* gekennzeichnet.
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Mehrheit an Stortingsmandaten verloren hatte, konnte er weiter regieren und stellt somit ein
Element der Dauerhaftigkeit seit 1913 dar. Auch die Staatsform anderte sich in Norwegen
nicht.

Was die politische Offentlichkeit betrifft, so muss die Lage etwas anders dargestellt werden.
Die Gewerkschaftsbewegung erfreute sich regen Zulaufs und wies 1919 eine Mitgliederzahl
von 144.000 auf.*® Doch es stieg nicht nur die Mitgliederzahl, auch inhaltlich wurde die
Bewegung immer selbstbewusster — wenn nicht sogar von einer ,,Radikalisierungswelle***
gesprochen werden kann — und Ubte einen gewissen Druck auf die Regierung Knudsen aus.
So wurde 1919 eine langjahrige Forderung der Arbeiterbewegung, der Achtstundentag, von
der Regierung umgesetzt.

Die Reaktion der Regierung Knudsen auf den o&ffentlichen Druck der
Gewerkschaftsbewegung ist also zwiespaltig. Einerseits wurde nicht davor zuriickgeschreckt,
Waffengewalt einzusetzen, um Massenaktionen zu verhindern. Im Gegensatz zu Osterreich
hatte die norwegische Regierung dazu auch die uneingeschréankte Mdoglichkeit. Andererseits
versuchte man — und hier zeigt sich eindeutig eine Parallele zu Osterreich — der
Revolutionsgefahr zu begegnen, indem man jenen Forderungen, die vertretbar schienen,
teilweise nachgab und die Massen damit besénftigte. Aus Sicht der birgerlichen Krafte war
diese Strategie durchaus erfolgreich: Die Dynamik der Gewerkschaftsbewegung ebbte
eindeutig ab. Nach 1920 sank die Mitgliederzahl im Laufe von nur vier Jahren um 60.000,
zusétzlich wurde die Bewegung durch interne Spaltungen deutlich geschwécht.*

Dennoch blieben die Gewerkschaften ein bedeutender Faktor des politischen Lebens in der
gesamten Zwischenkriegszeit, auch weil es deutliche personelle Uberschneidungen zwischen
Arbeiterpartei, Gewerkschaft und deren Umfeld gab. Hervorzuheben ist hierbei Martin
Tranmel, der 1918 Parteisekretar der Arbeiterpartei war und ab 1923 in der Redaktion der
Zeitung ,,Social-Demokraten* arbeitete.

Der aus Melhus bei Trondheim stammende Gewerkschaftsfuhrer steht fur eine
Radikalisierung innerhalb der Gewerkschaft, die sich aber in den dreiliger Jahren deutlich
wandelt hin zu mehr Kompromissbereitschaft und einem reformorientierten Ansatz.

In der ersten Hélfte der Zwischenkriegszeit bediente er sich aber noch einer sehr deutlichen

Rhetorik, was in den birgerlichen Parteien kaum zu einer Beruhigung geflihrt haben drfte.

13 Rolf Danielsen, Krise og krig — splittelse og samling. In: Rolf Danielsen et al. (Hg.), Grunntrekk i norsk
historie. Fra vikingtid til vare dager (5. Aufl., Oslo 2007). S. 279.

™ Furre, Norsk historie 1914-2000, S. 37.

15 Danielsen, Krise og krig — splittelse og samling, S. 279.
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Zweifellos zahlte Tranmel in der Zwischenkriegszeit zu den Fuhrungspersonlichkeiten
innerhalb der norwegischen Arbeiterpartei, auch wenn er an der Parteifihrung offiziell nicht

beteiligt war.

Abbildung 1: Martin Tranmel. *¢

Vergleicht man Osterreich und Norwegen in dieser unmittelbaren Nachkriegszeit, so ergeben
sich daraus Unterschiede und Gemeinsamkeiten. Im Vergleich zu Osterreich zogerte die
norwegische Regierung deutlich weniger, durch Gewaltanwendung Unruhen zu unterdriicken.
Gemeinsam ist den birgerlichen Lagern beider L&nder eine gewisse Revolutionsfurcht, die in
eine deutlich gesteigerte Kompromissbereitschaft gegentiber den Sozialdemokraten miindet.

4.2 Die Phase der Instabilitiat: 1920 bis 1928

Es waére intuitiv zu denken, dass auf eine Phase, die von Revolutionsfurcht gepragt war, in
einer Periode, wo die burgerlichen Parteien und Strdmungen ihre Positionen festigen kénnen,
auch eine Phase der Stabilitat eingeleitet wiirde. Die historische Realitit sieht allerdings

¢ entnommen von https://no.wikipedia.org/wiki/Martin_Tranm%C3%A6l am 31.10.2017. Durch Ablauf der
Frist fur Bildrechte ist die Abbildung gemeinfrei.
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anders aus. Nach dem Zuriickdrdangen der ,,sozialistischen Gefahr* taten sich Gegensitze auf,
die bis dahin durch die Notwendigkeit der Geschlossenheit nach auRen Uberdeckt wurden. Fir
Osterreich spielen dabei neben den bereits erwéhnten Fligeln der Christlichsozialen
(agrarisch versus birgerlich) auch die Heimwehren eine besondere Rolle, die im Verlauf der
ersten Republik zunehmend ein politisches Eigenleben entwickeln. Am augenfalligsten wird

diese unstete Entwicklung durch die haufigen Regierungswechsel illustriert:

,Die Instabilitdt des politischen Systems 1dBt sich an einem einfachen Indikator
ablesen: Vom 30. Oktober 1918 bis zum 25. Juli 1934 verbrauchte die Republik 23
Regierungen mit zw6lf Regierungschefs. An der Spitze stand Ignaz Seipel mit finf
Regierungen (1922-1924, 1926-1929), gefolgt von Johannes Schober mit drei
Regierungen (1921-1922, 1929-1930), 1922 kurz unterbrochen durch das Kuriosum
der Ein-Tages-Regierung von Bundeskanzler Walther Breisky (26./27. Januar
1922).« %

Dabei ist anzumerken, dass die Gefahr eines gewaltsamen Umsturzes sich zwar nach 1920
verringerte, die politischen Machtverh&ltnisse aber ann&hernd stabil blieben — zumindest ab
der Konsolidierung der Christichsozialen im gleichen Jahr. Die haufigen Regierungswechsel
gehen also nicht auf ein veradndertes Kréfteverhdltnis zur Sozialdemokratie zurtick, sondern

auf interne Uneinigkeit im burgerlichen Lager.

1919 1920 1923 1927 1930

Christlichsoziale 69 85 82 85 66%°
Sozialdemokraten 72 69 68 71 72

Tabelle 1: Mandatszahlen der CSP und der SDAP zw. 1919 und 1930.

In Norwegen stellt sich die Situation anders dar; durch die einstweilige Bannung der ,,roten
Gefahr in der Nachkriegsepoche treten die alten Gegensitze zwischen Venstre und Hoyre
wieder in den Vordergrund. Zwischen 1920 und 1935 gibt es insgesamt 10 birgerliche
Regierungen, im Schnitt also eine Regierungsumbildung alle 18 Monate.? Alleine drei

Regierungswechsel hingen zusammen mit der Frage der Prohibition: Eine starke

" Hanisch, Der lange Schatten des Staates, S. 286.

18 1927 trat die Christlichsoziale Partei in einem Wahlbiindnis mit der GroRdeutschen Volkspartei und weiteren
Gruppierungen zur Nationalratswahl an.

19 'Es handelt sich um ein Wahlbiindnis aus Christlichsozialer Partei und Heimwehr.

2 Eigenerstellung.

2L Furre, Norsk historie 1914-2000, S. 59.
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Prohibitionsbewegung konnte durchsetzen, dass 1919 eine Volksabstimmung zu dieser
Thematik abgehalten wurde, die auch tatsdchlich zugunsten des Verbotes ausging. Damit
wurde der Verkauf von Alkohol tber 12% in Norwegen verboten, was dem Land allerdings
diplomatisch einige Schwierigkeiten bereitete: Frankreich, Spanien und Portugal waren als
traditionelle Lieferanten von Spirituosen Uber diese Einschrankung naturgemaR wenig erfreut.
Das Verbot wurde 1926 — wiederum mittels Volksabstimmung — aufgehoben. Der Streit Uber
diese Frage innerhalb der birgerlichen Parteien zeigt aber, dass die politischen
Konfrontationslinien keineswegs nur entlang der Links-Rechts-Achse verliefen.

Eine der bedeutendsten Persdnlichkeiten des birgerlichen Lagers zu dieser Zeit war Johan
Ludwig Mowinckel. Der aus Bergen stammende Reeder stand drei verschiedenen
Regierungen vor, in denen er jeweils auch gleichzeitig als AuBenminister fungierte. Diese
Doppelfunktion wurde seither von keinem norwegischen Ministerprasidenten mehr gewahlt.
Inhaltlich stand Mowinckel fir eine Politik des ausgeglichenen Budgets und der
Hartwéhrungspolitik — ein Kurs den nahezu alle Regierungen der Zwischenkriegszeit
konsequent verfolgten. Obwohl von Hgyre oft Angebote beziliglich der Formierung eines
birgerlichen Blocks als Gegengewicht zur politischen Linken kamen, lehnte Mowinckels
Partei Venstre diese Moglichkeit weitgehend ab: Die Partei versuchte moglichst ausgleichend
und tiber den Klasseninteressen stehend zu wirken.?

Auch eine charismatische Personlichkeit wie Johan Ludwig Mowinckel konnte aber den
langsamen Niedergang der Venstre in der Zwischenkriegszeit nicht stoppen: Mit Ausnahme
der Stortingswahl 1930 verlor sie bei jeder Wahl Mandate.

1921 1924 1927 1930 1933 1936
Hoyre®® 57 54 31 44 31 36
Venstre® 39 36 31 34 25 23
Bauernpartei 17 22 26 25 23 18
Arbeiterpartei 29 24 59 47 69 70
Sozialdemokraten 8 8 - - - -
NKP - 6 3 0 0 0
Sonstige® - - - - 2 3

Tabelle 2: Mandatsverteilung im Storting zw. 1921 und 1936.2

%2 Furre, Norsk historie 1914-2000, S. 61.

%% inkl. Frisinnende Venstre

2% inkl. Det radikale Folkeparti (Arbeiderdemokratene)

% Christliche Volkspartei (Kristelig Fokeparti) und Gesellschaftspartei (Samfundspartiet)
%8 aus: Petrick, Norwegen, S. 203.
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Auch Hgyre verlor langfristig an Gewicht, zumal mit der Bauernpartei auch seit 1920 ein
neuer politischer Mitbewerber um die Stimmen der landlichen Bevolkerung kampfte.

Der Kurs den Hgyre zunéchst verfolgte, kann als sozialreformatorisch bezeichnet werden. So
wurde beispielsweise 1923 ein Entwurf zu einem Pensionsgesetz diskutiert, allerdings
konnten sich Hgyre und die Sozialisten nicht auf die Finanzierung des Gesetzes einigen.
Spéter schwenkte die Partei auf einen konservativeren Kurs um, in dem ebenfalls die
Hartwahrungspolitik sowie Sparsamkeit im Offentlichen Haushalt zentrale Punkte darstellten.
Geleitet wurde die Partei in diesen Jahren von Carl Joachim Hambro, der sich spéter auch um
die Formierung des norwegischen Widerstandes gegen die deutsche Besatzung verdient
gemacht hat.”’

Die neue politische Kraft der Bauernpartei konnte zunédchst bei Regierungsverhandlungen
noch keine Rolle spielen und verstand sich als reine Klientelpartei. Zu Beginn wéhlte sie
gegentber der politischen Linken eine Ausdrucksweise, die sich von Hgyre und Venstre noch
deutlich abhob.?® Die Kompromissbereitschaft besonders gegeniiber der Arbeiterpartei
steigerte sich in den dreiRiger Jahren aber deutlich. Grund dafiir kann auch sein, dass die
Regierung der Bauernpartei 1933 vom burgerlichen Konkurrenten Mowinckel zu Fall
gebracht wurde.

Am deutlichsten zeigt sich die politische Instabilitidt der zwanziger Jahre aber innerhalb der
norwegischen Arbeiterbewegung. Durch die bolschewistische Revolution in Russland
inspiriert, wurde auf einem Kongress der Arbeiterpartei 1918 beschlossen, dass man sich das
Recht vorbehalte, auch ohne eine Mehrheit im Storting eine revolutiondre Massenaktion zu
starten. Konsequenterweise folgte darauf 1921 auch der Eintritt in die dritte Internationale
(Komintern). Diese Linie, die innerhalb der sozialdemokratischen Parteien Westeuropas
eindeutig einen Sonderweg darstellt, traf nicht bei allen Parteimitgliedern auf Gegenliebe. Der
rechte Fligel der Arbeiterpartei spaltete sich dementsprechend auch ab und bildete ,,Det
norske sosialdemokratiske Arbeiderparti (Norwegische Sozialdemokratische Arbeiterpartei).
Das kommunistische Abenteuer der Arbeiterpartei war allerdings relativ kurzlebig: ,,Bereits
1923 war sie nicht mehr Mitglied der Komintern, nachdem klar geworden war, dass Moskau
eine strikte Ausrichtung des internationalen Kommunismus auf die Sowjetunion anstrebte.
Fur diese Distanzierung zur Komintern war der oben bereits erwdhnte Martin Tranmal ein

entscheidender Faktor. Dieses Verlassen des Moskau-treuen Weges erziirnte die

%" Danielsen, Krise og krig — splittelse og samling, S. 282.
%8 Furre, Norsk historie 1914-2000, S. 62.
% Ralph Tuchtenhagen, Kleine Geschichte Norwegens (Beck’sche Reihe, Miinchen 2009). S. 137.
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kommunistischen Hardliner innerhalb der Partei wiederum so sehr, dass sie ihrerseits sich
abspalteten und Norges Kommunistiske Parti (Norwegens Kommunistische Partei) griindeten.
Bei der Stortingswahl 1924 traten als Folge dieser Abspaltungen drei verschiedene Parteien
an, die um die Wéhlergunst der Industriearbeiterschaft buhlten. Wie in Tabelle zwei zu
erkennen ist, erreichte die Arbeiterpartei auch bei der Wahl 1924 ihr schlechtestes Ergebnis
der gesamten Zwischenkriegszeit. Der Zusammenhang zwischen Parteienkonkurrenz und
Aufsplitterung der politischen Vertretung der Arbeiter ist also eindeutig. Nach dieser
Wahlniederlage fusionierten die Arbeiterpartei und die Sozialdemokraten und bilden seit
damals unter dem Namen Arbeiterpartei eine einheitliche Sozialdemokratie. Die Friichte
dieser neuen Einheitlichkeit konnten schon 1927 geerntet werden; die Ap wurde zur grofiten
Fraktion im Storting und konnte diesen Status seither bei jeder Wahl verteidigen. Es schien
allerdings &ulerst fraglich, ob dieser Zugewinn an Wahlerstimmen auch in politisches
Gewicht verwandelt werden konnte, zumal die birgerlichen Parteien geschlossen gegen eine
Ap-Regierung auftraten und auch Koénig Haakon Zweifel an einer solchen Regierung
bekundete.

Nach einer Phase der Ungewissheit entschloss sich der Konig dennoch dazu, Christopher
Hornsrud von der Arbeiterpartei mit der Regierungsbildung zu beauftragen. Es entstand der
Mythos, dass Kénig Haakon seine Entscheidung, eine Ap-Regierung zu ermdéglichen, mit dem
Satz ,,Mine herrer, jeg er ogsa kongen til kommunistene.” (dt. ,,Meine Herren, ich bin auch
der Konig der Kommunisten.) gerechtfertigt haben soll. Ob diese Worte tatsachlich an
prominenter Stelle gesprochen wurden oder nicht, l&sst sich schwer eruieren. Das Zitat hat
jedenfalls seine Verankerung im historischen Bewusstsein der norwegischen Bevolkerung
gefunden. Und es verdeutlicht die Skepsis, die Konig Haakon der ersten Ap-gefihrten
Regierung entgegenbrachte, aber auch sein Bestreben, als monarchistisches Staatsoberhaupt
uber den Parteien zu stehen. Die Regierung Hornsrud war jedenfalls eine der kurzlebigsten in
der norwegischen Geschichte: erst am 27. Janner 1928 angelobt, musste sie am 8. Februar
bereits wieder demissionieren.*® Die biirgerlichen Parteien konnten sich zur Etablierung einer
Alternative — der zweiten Regierung Mowinckel — durchringen. Diese kurze Episode kann
aber als Sinnbild fur die politischen Entwicklungen im Norwegen der zwanziger Jahre gelten:
Die per se wenig konsensbereiten burgerlichen Parteien wurden vor allem durch die

Ablehnung einer erstarkenden Arbeiterbewegung zur Zusammenarbeit bewogen.

%0 Furre, Norsk historie 1914-2000, S. 69.
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4.3 Krise und Krisenbewaltigung: 1929 bis 1932

Die Weltwirtschaftskrise des Jahres 1929 stellte durch ihr Ubergreifen von den Vereinigten
Staaten nach Europa grof’e Herausforderungen fiur jede europdische Regierung dar. In
Norwegen und Osterreich ergeben sich in dieser Phase nahezu identische Problemstellungen:
Ein sprunghaftes Ansteigen der Arbeitslosigkeit (bte einen enormen Druck auf die
Sozialausgaben des Staates aus, gleichzeitig wurde die Notwendigkeit von offensiven
Malinahmen zur Belebung der Konjunktur diskutiert. Letztendlich reagierten die Politiker
beider Lander tendenziell defensiv auf diese Herausforderungen.

In Osterreich ist diese Periode der Wirtschaftskrise weiterhin von politischer Instabilitét
geprégt: In den Jahren 1929 bis 1932 wechselten sich die Regierungen von Ernst Streeruwitz,
Johann Schober, Carl Vaugoin, Otto Ender und Karl Buresch im Takt von wenigen Monaten
ab. Zumindest wirtschaftspolitisch wurde von diesen birgerlichen Regierungen eine ahnliche
Linie verfolgt. Im Hinblick auf ihre Konsensbereitschaft gegenuber den Sozialdemokraten
attestiert Hanisch dabei allen diesen Regierungen — mit der Ausnahme von der Regierung
Vaugoin — eine Orientierung zur Zusammenarbeit.®* Dabei darf aber nicht unerwahnt bleiben,
dass im gesamten politischen Diskurs sehr wohl ein Prozess der Radikalisierung festgestellt
werden kann. Bereits 1927 kam es nach den VVorkommnissen von Schattendorf und dem dazu
gehorigen Gerichtsprozess zu jener Demonstration, in deren Verlauf der Justizpalast in
Flammen stand und 89 Menschen ihr Leben verloren. Polizeichef (und damit verantwortlich
fur diesen Einsatz) war Johann Schober, der somit innerhalb der Arbeiterschaft zu einem
Feindbild erster Glte avancierte. Angesichts dessen muss stark bezweifelt werden, ob
wahrend der Regierungszeit Schobers tatsachlich ein guter Nahrboden fir die
Zusammenarbeit der beiden grof3en politischen Lager gegeben war.

Immerhin gelang 1929 noch der gemeinsame Beschluss einer Verfassungsanderung, die dem
Bundesprasidenten gegeniber der urspringlichen Kelsen-Verfassung von 1920 erweiterte
Rechte einrdumte. Damit wurde auch die VVolkswahl des Prasidenten verankert, dazu sollte es
aber in der ersten Republik nicht mehr kommen. Zu sehr schienen weite Kreise der
politischen Klasse bereits an autoritdren Modellen orientiert. Dies manifestiert sich auch am
Korneuburger Eid, der 1930 bereits die Absage der Heimwehren an die parlamentarische
Demokratie dokumentiert. Im folgenden Jahr kam es dann auch zum versuchten Putsch durch
den steirischen Heimwehrfuhrer Pfrimer, der letztendlich scheiterte. Er verdeutlicht aber, dass

die Gefahr einer Ausschaltung der Demokratie bereits vor 1933 in Osterreich gegeben war.

® Hanisch, Der lange Schatten des Staates, S. 302.
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Auch die Wahlen des Jahres 1930 bewirkten absolut keine Stabilisierung der politischen
Lage. Die Sozialdemokraten konnten ein Mandat dazu gewinnen, die Christlichsozialen — sie
traten diesmal in einem Wahlbundnis mit den Heimwehren an — verloren sieben Mandate. Die
birgerlichen Regierungen der friihen dreil3iger Jahre stltzten sich damit nur noch auf eine
knappe Mehrheit. Die Furcht davor, dass dieser knappe Uberhang bei der nachsten Wahl
verloren gehen konnte, dirfte bei samtlichen fiihrenden Kdpfen des burgerlichen Lagers
vorhanden gewesen sein. Eine Hilfe zur Aufrechterhaltung der Demokratie war dies sicher
nicht.

In Norwegen folgte auf das Experiment der Regierungsbildung der Arbeiterpartei 1928 eine
Phase der Stabilitat. Die zweite Regierung Mowinckel war eine der am langsten amtierenden
der gesamten Zwischenkriegszeit. Obwohl nach der Wirtschaftskrise des Jahres 1929 von der
Opposition eine aktivere staatliche Politik zur Konjunkturbelebung gefordert wurde, behielt
die Regierung ihren Kurs des ausgeglichenen Budgets und der Hartwahrungspolitik bei. Die
Wahlen 1930 schienen das birgerlich-liberale Lager zu starken: Die regierende Venstre Partei
konnte um drei Mandate zulegen, Hgyre gewann sogar zehn Mandate hinzu und war damit
eindeutiger Wahlsieger. Die Arbeiterpartei verlor trotz gleichbleibender Anzahl an Stimmen
dreizehn Mandate. Grund dafur war die gesteigerte Wahlbeteiligung; an der Stortingswahl
1930 nahmen 77,6 % der Wahlberechtigten teil, so viele wie bei keiner Wahl zuvor seit der
Einfuhrung des allgemeinen Wahlrechts. Der Prozentsatz der an der Wahl teilnehmenden
Frauen stieg um ganze zehn Prozent. Es wird angenommen, dass die Fokussierung von Hgyre
auf traditionelle Werte wie Familie und Christentum einen gewissen Mobilisierungseffekt
unter weiblichen Wahlern zur Folge hatte.

Regierungschef Mowinckel fihlte sich durch dieses Resultat in seiner Politik bestétigt und
setzte die Regierungsarbeit fort. Ihm wurde allerdings das Vertrauen entzogen, als es im
folgenden Jahr zu einer Abstimmung dariiber kam, ob man dem Unilever Konzern den
Zugang zum norwegischen Markt ermdglichen sollte. Mowinckel verknipfte diese Frage mit
einem Misstrauensvotum und verlor dabei, weil die Bauernpartei immer noch
protektionistisch eingestellt war und sich dazu durchrang, gemeinsam mit der Arbeiterpartei
die Regierung zu stiirzen. Es folgten zwei Regierungen unter Politikern der Bauernpartei,
Peder Kolstad und Jens Hundseid.

Besonders Peder Kolstad war tber die Parteigrenzen hinweg eine angesehene Personlichkeit,
er verstarb jedoch 1932, womit eine Regierungsneubildung nétig wurde. Beide Regierungen

der Bauernpartei sahen eine offentliche Reaktion auf die Wirtschaftskrise vor, allerdings mit

%2 Danielsen, Krise og krig — splittelse og samling, S. 282.
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nur wenig offensivem Charakter: ,,Ein Spar- und Effektivitatskomitee (,Wachstumskomitee®)
schlug Einsparungen vor, besonders im Schul-, Kultur- und Sozialbudget. Es sollte gespart
werden, um die Mittel fiir die KrisenmalB3nahmen zur lukrieren.«®

Es handelt sich also weniger um eine Politik im Sinne Keynes, sondern um eine
Umschichtung der Mittel. Besonders die Entschuldung der Bauern und leichtere
Kreditvergabe an Landwirte und Fischer war ein Anliegen der Bauernpartei, ein gewisser
Hang zur Klientelpolitik wird dabei wohl nicht abzuweisen sein.

Verteidigungsminister dieser Regierung war Vidkun Quisling, ein parteiunabhangiger
Fachman, der besonders durch seine scharfe Rhetorik gegen die Arbeiterbewegung auffiel. Er
sorgte durch seine teilweise Besetzung Gronlands nicht nur fiir aulenpolitische
Schwierigkeiten, sondern berwarf sich auch bald mit Hundseid, wodurch es zu einer Art
Machtkampf innerhalb der Regierung kam. Nach erneuten Sparvorschldgen fir das Schul-

und Sozialbudget verlor das Kabinett Hundseid die Mehrheit und musste abtreten.

4.4 Weichenstellungen: 1933 bis 1939

Im Vorfeld der Stortingswahl 1933 kam es zum Bruch zwischen Quisling und der
Bauernpartei. Der abtriinnige Politiker griindete mit ,,Nasjonal Samling® (dt. ,,Nationale
Vereinigung™) eine eigene Partei. Die hdufig verwendete Abkiirzung NS weckt dabei nicht
zuféllig Assoziationen zum gerade eben an die Macht gekommenen Regime in Deutschland:
Quisling war ein groRer Bewunderer Hitlers und einer der malRgeblichsten Kollaborateure
wéhrend der deutschen Besatzung im zweiten Weltkrieg. Bei der Wahl 1933 konnte er mit
seiner neuen Bewegung aber kaum relssieren: Die NS erhielt gerade einmal 2,2 % der
Stimmen und damit kein einziges Mandat. Dennoch ubte er mit seiner radikalen Haltung
einen gewissen Einfluss auf die anderen Parteien aus.>*

Ein Streit Uber die Listenerstellung innerhalb der Partei Venstre fiihrte zu einer weiteren
Parteineugriindung 1933: der Kristelig Folkeparti (dt. ,,Christliche Volkspartei®). Zwar spielte
diese Kleinpartei in der Zwischenkriegszeit noch keine wesentliche Rolle und konnte sich erst
nach dem zweiten Weltkrieg auf nationaler Ebene richtig entfalten. Dennoch zeigt sich auch

hier die Tendenz zu gréRerer Konkurrenz und weniger Einigkeit im birgerlichen Lager.

%% Furre, Norsk historie 1914-2000, S. 73.
% Silve-Linn Aase und Lars Aase, The History of Norway: A Long-Term Perspective. In: Eva Maagerg und
Birte Simonsen (Hg.), Norway: Society and Culture (2. Aufl., Kristiansand 2008). S. 48.
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Die Arbeiterpartei bestritt den Wahlkampf 1933 mit zwei zentralen Parolen: ,,Hele folket i
arbeide® (dt. ,,Das ganze Volk bei der Arbeit™) und ,,By og land, hand i hand* (dt. ,,Stadt und
Land, Hand in Hand*). Angesichts der Massenarbeitslosigkeit der frihen dreilRiger Jahre
Uberrascht der erste Slogan kaum: Die Sozialdemokraten setzten natirlich auf ihre
Kernkompetenz als Partei der Arbeit. Das zweite Schlagwort vermag aber doch einigermafen

zu Uberraschen.

BY oc LAND

DET NORSKE
ARBEIDERPARTI

Abbildung 2: Wahlplakat der norwegischen Arbeiterpartei 1933.%

Die Grunde dafir, dass die Arbeiterpartei offensichtlich auch die Landbevolkerung
anzusprechen versuchte, sind vielféaltig. Einerseits muss bedacht werden, dass die
Lokalisierung der Industriebetriebe von den Verhéltnissen in Osterreich abweicht; da fiir viele
der fihrenden norwegischen Unternehmen der Standort nahe einer natiirlichen Energiequelle
(vor allem Wasserkraft) bedeutsam war, ist die norwegische Industrie der Zwischenkriegszeit
wesentlich weniger auf Ballungszentren konzentriert als in Osterreich. Zwar ist auch Oslo als
Industriezentrum bedeutsam, kann aber mit Wien als deutlich grofitem Industriestandort der

jungen Republik kaum verglichen werden. Zudem ist die Zusammensetzung der Wahlerschaft

% entnommen von: http://www.nb.no/utstillinger/propaganda/plakat52.php am 31.10.2017. Dem Verfasser
wurde freundlicherweise die Erlaubnis zur Verwendung des Bildes durch den Rechteinhaber
Arbeiderbevegelsens Arkiv og Bibliotek in einer E-Mail vom 1.11.2017 eingerdumt. Quelle: Det norske
arbeiderparti. Kinstler: Erling Nielsen.
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der norwegischen Arbeiterpartei homogener als dies fur die osterreichische Schwesterpartei
der Fall ist: durch die Aufteilung sowohl konservativer, als auch religioser
Schwerpunktsetzungen auf verschiedene Parteien fiel es der Ap leichter, in weiten Teilen der
Landbevolkerung als wahlbar zu gelten.

Der Erfolg gab der Wahlkampagne der Arbeiterpartei jedenfalls recht: Mit einem Zugewinn
von 22 Mandaten gilt sie als der klare Wahlgewinner der Stortingswahl 1933. Alle anderen
etablierten Parteien mussten EinbuRen hinnehmen, Hgyre und Venstre waren in etwa gleich
stark betroffen. Mit dieser Wahl hatten die Bauernpartei und die Arbeiterpartei auch erstmals
gemeinsam eine absolute Mehrheit im Storting. Dennoch setzte vorerst die dritte Regierung
Mowinckel — die ihr Amt nach dem Rucktritt Hundseids angetreten hatte — ihre Arbeit fort
und versuchte erneut, die birgerlichen Kréfte (zu denen sie auch die Bauernpartei noch

zahlte) hinter sich zu sammeln.

Abbildung 3: Johan Ludwig Mowinckel.*®

Die Forderung der Arbeiterpartei nach einem aktiven staatlichen Eingreifen fand aber bei der

Bauernpartei bereits Gehor, was sich auch auf die Linie der birgerlichen Parteien auswirkte:

% entnommen von: https://no.wikipedia.org/wiki/Johan_Ludwig_Mowinckel am 31.10.2017. Das Bild steht
unter Creative Commons Lizenz und darf somit unter Share alike Bedingungen verwendet werden. Bereitgestellt
vom Oslo Museum via digitalmuseum.no, Photograph: Ernest Rude.
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,,Die meisten Venste und Hgyre Politiker duBerten sich mittlerweile so, dass die
bisher noch nicht Uberwundene staatsfinanzielle Krise Schranken setze fiir die
Madglichkeiten des Staates zu helfen, selbst wenn man einsah, dass staatliche

Forderungen und gesteigerter 6ffentlicher Verbrauch stimulierend firr die Wirtschaft

wirken wiirden. **’

Obwohl sie nicht in der Regierung vertreten waren, war das Bestreben zwischen den drei
birgerlichen Kraften zu vermitteln bei den Représentanten von Hgyre am hdochsten; sie
wollten einer mdoglichen Regierungsbeteiligung der Sozialdemokraten am deutlichsten
entgegenwirken. Dabei darf aber nicht Gbersehen werden, dass nicht nur die Arbeiterpartei
mit ihrem Ruf nach 6ffentlicher Regulierung die Bauernpartei und in etwas schwécherer Form
die restlichen Parteien beeinflusste, sondern dass auch umgekehrt die Ap durch ihre
Einbindung in das etablierte politische System an Radikalitdt wverloren und an
Kompromissbereitschaft gewonnen hat. Als Beispiel hierfiir kann der ,Arbeidernes
Idrettsforbund* (dt. ,,Arbeiter-Sport-Vereinigung®, abgeklrzt AIF) gelten. 1924 gegriindet,
sollte er ein Gegengewicht zum biirgerlichen Sportverstandnis, dem nach Ansicht fihrender
Sozialdemokraten Nationalismus und Konkurrenzdenken zu Grunde lag, bilden.

Dabei konnen durchaus Parallelen zu Osterreich gezogen werden: Auch hierzulande wurden
von der Sozialdemokratie zahlreiche Vereinigungen gegriindet, um nahezu jeden
Lebensbereich getrennt von der birgerlichen Gesellschaft verbringen zu kénnen. Als drei von
vielen moglichen Beispielen seien die Kinderfreunde, der ASKO und die Naturfreunde
genannt. Obwonhl auch in Osterreich eine Annidherung der groRen politischen Lager nach dem

zweiten Weltkrieg stattgefunden hat, bestehen die meisten dieser Vereine immer noch.

%" Danielsen, Krise og krig — splittelse og samling, S. 282. Ubersetzung RG.
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Abbildung 4: Choreographie des AIF zum zehnjahrigen Jubildum 1934.%

Anders verhélt es sich mit dem AIF; er wurde 1940 in den bereits bestehenden staatlichen
Sportverband eingegliedert. Der Mentalitatswandel innerhalb der Arbeiterpartei lasst sich
auch an einem anderen Phédnomen beobachten: Ab der Mitte der dreiRiger Jahre nahmen
fuhrende Mitglieder der Ap immer Ofter an den Feierlichkeiten zum norwegischen
Nationalfeiertag am 17. Mai teil und gebrauchten verstérkt nationale Symbole. Auch daran
kann eine veranderte Einstellung zum burgerlichen Staat abgelesen werden.

Das oben beschriebene Bestreben von Hgyre, zwischen Venstre und der Bauernpartei zu
vermitteln, war nur mittelfristig von Erfolg gekrdnt: Noch vor der Stortingswahl 1936 musste
die dritte Regierung Mowinckel demissionieren und den Weg fir die erste stabile Regierung
der Arbeiterpartei frei machen. Bereits vor diesem Abgang war es zu inoffiziellen Gespréchen
zwischen dem Fraktionsvorsitzenden der Ap, Johan Nygaardsvold, und Jens Hunseid
gekommen.® Basis dieser Zusammenarbeit war der ,Kriseforliket“ — der Krisenvergleich,
also die Bereitschaft der Arbeiterpartei, in vielen Sachfragen der Bauernpartei entgegen zu
kommen, um sich im Gegenzug die Unterstiitzung der Minderheitsregierung im Parlament zu

sichern.

% aus: Danielsen, Krise og krig — splittelse og samling, S. 283. Dem Verfasser wurde freundlicherweise die
Erlaubnis zur Verwendung des Bildes durch den Rechteinhaber Arbeiderbevegelsens Arkiv og Bibliotek in einer
E-Mail vom 1.11.2017 eingeraumt. Photograph unbekannt.

% petrick, Norwegen, S. 206.
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Abbildung 5: Johan Nygaardsvold.*

Die Stortingswahl des Jahres 1936 anderte an den Kréfteverhaltnissen im norwegischen
Parlament kaum etwas, und somit konnte der neue Regierungschef die Minderheitsregierung
nach der Wahl ungehindert fortsetzen. Ab 1937 l&sst sich auch eine verstérkte
Zusammenarbeit zwischen der Arbeiterpartei und Venstre feststellen. Da 1938 die
Legislaturperiode des Storting um ein Jahr verldngert wurde und es zur Wahl 1940
kriegsbedingt nicht mehr kam, war Nygaardsvold offiziell bis 1945 Ministerprasident
Norwegens. Er folgte wahrend des Krieges auch Konig Haakon ins Londoner Exil und leitete
dort die Exilregierung.

Obwohl die ersten Sozialgesetze Norwegens wesentlich friiher beschlossen wurden,
charakterisieren eine Reihe norwegischer Historiker die Ara Nygaardsvold ob ihrer Fiille an
sozialpolitischen MaBinahmen als ,,Systemwechsel bzw. ,,Ursprung des Wohlfahrtsstaates.*!

In jedem Fall hebt sich diese Periode von den vorangegangenen Jahren der

Zwischenkriegszeit deutlich ab:

*% entnommen von: https://no.wikipedia.org/wiki/Johan_Nygaardsvold am 31.10.2017. Das Bild steht unter
Creative Commons Lizenz und darf somit unter Share alike Bedingungen verwendet werden. Bereitgestellt vom
Oslo Museum via digitalmuseum.no, Photograph: Ernest Rude.

*: vgl. Furre, Norsk historie 1914-2000, S. 85.
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,,Die Finanznot der zwanziger Jahre fithrte zu einer sozialpolitischen Reformpause
sowohl im Staat, als auch in den Gemeinden. Nygaardsvolds Regierungsbildung
brachte neue Initiativen hervor. Die Krankenversicherung von 1909 wurde
ausgeweitet und umfasste neue Zielgruppen. Ein Gesetz zur Unterstiitzung von
Blinden und Kdrperbehinderten kam 1936. Im Jahre 1938 wurde eine verpflichtende
Arbeitslosenversicherung etabliert. [...] Die Frage der Pensionen stand seit den
1890er Jahren auf der politischen Tagesordnung. Man dachte sie wiirde nach dem
ersten Weltkrieg geldst, aber das Gesetz von 1923 wurde nicht in Kraft gesetzt. 1936
wurde diese wichtigste aller Sozialsicherungsfragen unter Dach und Fach gebracht.
Diese Serie von Reformen innerhalb einer kurzen Zeitspanne machte Norwegen zu
einem filhrenden Land auf dem sozialpolitischen Feld. Selbst wenn sich
interessensmaBige und ideologische Briiche an peripheren Bereichen des
Sozialsystems auftaten, wurden die Reformen Uberwiegend in einer Stimmung des

Konsens beschlossen, die zum Klima einer Entspannung zwischen den Parteien
«42

beitrug.
Die Reformen der Regierung Nygaardsvold wurden also keineswegs gegen den Widerstand
der restlichen Parteien im Parlament durchgepeitscht; sie hétte dazu auch gar nicht die
erforderliche absolute Mehrheit an Mandaten gehabt. Obwohl die Arbeiterpartei naturlich die
treibende Kraft hinter den in enormen Tempo durchgezogenen sozialpolitischen MaRnahmen
(die an die ,,0sterreichische Revolution® der Jahre 1918 bis 1920 erinnern) war, konnte ein
GrofRteil der Beschlisse auf der Grundlage eines Konsenses gefasst werden. Es kann also von
einer Weichenstellung hin zu einem wohlfahrtsstaatlichen Modell gesprochen werden, zumal
davon ausgegangen werden muss, dass Reformen, die auf einer politischen Einigung mit
breiter Basis entstehen, nachhaltiger sind als mit knapper Mehrheit beschlossene Gesetze.
Von einer ahnlichen Kompromissbereitschaft und Konsensorientierung kann im Osterreich
der dreiBiger Jahre keineswegs mehr gesprochen werden, obwohl sich einzelne Vertreter
innerhalb des bdrgerlichen Spektrums immer wieder fur eine Verstdndigung mit den
Sozialdemokraten aussprachen.* Nachdem die Minderheitsregierung Buresch im Mai 1932
zuriicktrat wurde der bisherige Landwirtschaftsminister mit der Regierungsbildung beauftragt:
Engelbert Dollful?. Sein Kabinett wurde von den Christlichsozialen, dem Heimatblock und

*2 Danielsen, Krise og krig — splittelse og samling, S. 285f. Ubersetzung RG.

3 Dabei muss besonders auf Ernst Karl Winter sowie den mehrmaligen Sozialminister Josef Resch verwiesen
werden. Vgl. Anton Staudinger, Austrofaschistische ,,Osterreich“-Ideologie. In: Emmerich Talos und Wolfgang
Neugebauer (Hg.), Austrofaschismus. Politik — Okonomie — Kultur 1933-1938 (7. Aufl., Wien 2014). S. 42.
sowie Dieter Stiefel, Arbeitslosigkeit. Soziale, politische und wirtschaftliche Auswirkungen — am Beispiel
Osterreichs 1918 — 1938 (Berlin 1979). S. 49.
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dem Landbund unterstutzt, hatte aber dennoch nur eine hauchdiunne Mehrheit von einer
einzigen Stimme.**

Interessant ist dabei die Rolle der Bauernschaft: Wéhrend die Bauernpartei Norwegens den
Sozialdemokraten zur ersten stabilen Regierung verhalfen, waren jene Landwirte in
Osterreich, die dem Landbund zuneigten — konservativ bzw. groRdeutsch eingestellt — nicht
zu einer Zusammenarbeit mit der SDAP bereit.

Die langwierigen Parlamentsdebatten des Jahres 1932 fuhrten den Regierungskréaften oftmals
vor Auge, wie fragil ihre Mehrheit war. Die Aussicht, diese knappe Mehrheit nach den
néchsten Wahlen womdglich nicht mehr halten zu kdnnen, mag mitgespielt haben, als man
sich dazu entschloss, zu einer autoritaren Regierungsform Uber zu gehen. Gelegenheit dazu
gab eine Geschaftsordnungskrise des Nationalrates am 4. Méarz 1933, die die Regierung
DollfuB3 veranlasste, die ,,Selbstausschaltung des Parlaments* zu verkiinden und von da an auf
Basis des kriegswirtschaftlichen Erméchtigungsgesetzes aus dem Jahr 1917 zu regieren. Der
erste Schritt in die Diktatur war damit getan, viele weitere, wie etwa die Verhinderung einer
erneuten Sitzung des Nationalrates mit Polizeigewalt oder die Verkindung einer
»standischen Verfassung am 1. Mai 1934, sollten folgen. Ob das Regime von Engelbert
DollfulR als autoritdr oder faschistisch eingestuft werden soll, ist Gegenstand lebhafter
historischer Diskussionen.*

Sicher ist aber, dass die neue autoritare Fihrung rigoros gegen die Sozialdemokraten und
ihren Wehrverband, den Republikanischen Schutzbund, vorging. Bei einer Hausdurchsuchung
im Hotel Schiff in Linz am 12. Februar 1934 wehrten sich die Schutzbiindler; es kam zum
dreitdgigen Burgerkrieg, der etwa 300 Todesopfer forderte. Obwohl es sich um ein
spannendes und vermutlich zu wenig beachtetes Kapitel der Osterreichischen Geschichte
handelt, muss eine detaillierte Darstellung des Burgerkrieges 1934 hier unterbleiben.
Festgehalten werden kann aber, dass im Jahr nach der ,,Ausschaltung des Parlaments* auch
die Ausschaltung der politischen Gegner erfolgte: Der GrofBteil der fiihrenden
Sozialdemokraten floh ins Ausland (insbesondere in die Tschechoslowakei), der verbliebene
Rest der Partei wurde gemeinsam mit den Kommunisten in den Untergrund gezwungen.
Wahrend es in Norwegen Mitte der dreilSiger Jahre zu einem Briickenschlag zwischen

konservativem und sozialdemokratischem Lager kam, passierte in Osterreich das genaue

* Erich Z6lIner, Geschichte Osterreichs. Von den Anfangen bis zur Gegenwart (8. Aufl., Wien 1990). S. 511.

*® vgl. Hanisch, Der lange Schatten des Staates, S. 310-315. Dem Autor ist die Brisanz der Begriffe
,2Austrofaschismus® und ,,Stdndestaat® bewusst. Ersterer wird vor allem dann verwendet werden, wenn der
totalitdre Charakter des Regimes im Vordergrund steht; zweiterer, wenn die Rechtsstruktur des Staates behandelt
wird.
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Gegenteil: beim (mittelfristig erfolgreichen) Versuch, den politischen Gegner zu vernichten,
wurde die Abschaffung der Demokratie als Kollateralschaden in Kauf genommen.

Die nachste Herausforderung fur das austrofaschistische Regime folgte bereits im Juli 1934;
der nationalsozialistische Juliputsch war zwar nicht erfolgreich, Bundeskanzler Engelbert
DollfulR wurde aber im Verlauf des versuchten Umsturzes von einem Putschisten erschossen.
Sein Nachfolger Kurt Schuschnigg war in den néchsten Jahren vor allem damit beschéftigt,
der aggressiven aufenpolitischen Linie des deutschen Reiches auf sinnvolle Weise zu
begegnen. Zun&chst konnte man dabei noch auf den italienischen Verblindeten Benito
Mussolini bauen, was sich nach dem Abessinienkrieg 1935 mit allen seinen Folgen aber
schlagartig anderte. Aufenpolitisch weitgehend isoliert, musste Schuschnigg zu einer
Verstandigung mit dem nationalsozialistischen Deutschland gelangen, was durch das
Juliabkommen von 1936 zumindest auf kurze Sicht gelang.”® Spatestens mit dem
Berchtesgadener Abkommen vom Februar 1938 zeigte sich, dass die Tage des
austrofaschistischen Regimes gezahlt waren; der Verlust der staatlichen Eigenstandigkeit
Osterreichs stand unmittelbar bevor und vollzog sich letztlich auch am 12. Mérz.

Im Ruckblick kann festgehalten werden, dass sich Mitte der dreiiger Jahre auch fr
Osterreich eine Weichenstellung vollzog, auch wenn dabei weder demokratischer Konsens,

noch wohlfahrtsstaatliche Reformen eine Rolle spielten.

%6 Vocelka, Geschichte Osterreichs, S. 296.
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5 Wirtschaftliche Entwicklungen

Sozialpolitik und Sozialgesetzgebung missen notwendigerweise in Zusammenhang mit ihrer
Finanzierbarkeit und somit mit dem makrodkonomischen Umfeld, in dem sie betrieben
werden, gesehen werden. Deshalb ist es unabdingbar, auch den Handlungsspielraum fur
sozialpolitische Eingriffe im Rahmen der ganzheitlichen volkswirtschaftlichen Situation zu
beleuchten.

Da in der gesamten Zwischenkriegszeit nicht von einer homogenen wirtschaftlichen
Entwicklung, sondern von verschiedenen, durchaus turbulenten und miteinander in Kontrast
stehenden Phasen gesprochen werden muss, erscheint es zweckméafig, den Zeitabschnitt zu
unterteilen und in jeweiligen Subkapiteln die Tendenzen der &sterreichischen bzw.
norwegischen Wirtschaftspolitik darzustellen. Die Periodisierung stellt dabei insofern kein
Problem dar, als die grofien 6konomischen Aufgaben der Zeit — wie etwa die Umstellung von
Kriegs- auf Friedenswirtschaft sowie der grolRe Borsenkrach des Jahres 1929 — auf beide

Lander gleichermalien Auswirkungen hatten.

5.1 Die Nachkriegsphase

Die Monate unmittelbar nach dem ersten Weltkrieg waren in Norwegen gepragt von einer
Hochkonjunktur, die bis zum Herbst 1920 andauerte. Die Warenknappheit wahrend des
Krieges bewirkte einen Nachfrageriickstau, gleichzeitig war die im Umlauf befindliche
Geldmenge drastisch gestiegen. Trotz der Inflation, die als Reaktion darauf folgte, stieg die
Kaufkraft stetig an, weil diese Steigerung der Preise durch die Lohnerh6hungen sogar noch
iiberboten wurde.*” Die Folge war ein auRerst investitionsfreundliches Wirtschaftsklima mit
einer Steigerung des Bruttonationalproduktes von 16 bzw. 5,5 % in den Jahren 1919 und
1920. Die hohe Kaufkraft betraf dabei nicht nur die gesellschaftlichen Eliten. Auch
Mittelstandsbiirger hatten grofiere Geldmengen zur Verfugung und heizten so die Nachfrage
kraftig an.

Dem gegenuber stand aber auch eine Steigerung der Produktion um 25 % sowie eine
Erhéhung des Importvolumens um Uber 120 %, was die wéhrend des Krieges tendenziell

positive AuBenhandelsbilanz mit einem mal deutlich umkehrte. Als Resultat des groRen

*" Fritz Hodne und Ola Honningdal Grytten, Norsk gkonomi i det tyvende &rhundre (Bergen 2002). S. 95.
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Optimismus der Wirtschaftstreibenden — der die relativ hohe Kaufkraft sogar noch ubertraf —
lagen viele Waren auf Lager. Das im Krieg eingeflihrte Exportverbot, welches urspriinglich
Mangelerscheinungen in der Kriegswirtschaft vorbeugen sollte, wurde dennoch nicht
aufgehoben und verhinderte einen erneuten Export der Uberschussigen Waren. Diese
Uberhitzte 6konomische Situation — gemeinsam mit dem starken Bestreben der Nationalbank,
den Kurs der norwegischen Krone wieder auf die Goldparitat des Jahres 1914 zu bringen —
bildet den Ausgangspunkt fur die folgende Krise der zwanziger Jahre. Bis zum Herbst 1920
waren aber die volkswirtschaftlichen Faktoren, vom verloren gegangenen Vorkriegswert der
norwegischen Krone abgesehen, stabil und die Arbeitslosenquote &ul3erst niedrig.

In Osterreich kann von einer derartigen Erholung nach dem ersten Weltkrieg nicht einmal
ansatzweise gesprochen werden. Die Auflésung der Habsburgermonarchie und die Zerteilung
des ehemals homogenen Wirtschaftsraumes, der von einer Fokussierung auf den
Binnenhandel und einer weitgehenden Abschottung gegenuber dem AuRenhandel gepréagt
war, schufen Probleme der wirtschaftlichen Versorgung, die viele Zeitgenossen iberhaupt an
der Lebensfahigkeit der jungen Republik zweifeln liel3en.

Dabei war das Erbe in Bezug auf die industriellen Kapazitdten der alten Monarchie
uberdurchschnittlich ausgefallen, und auch die Ubrigen Wirtschaftsdaten — wie etwa das
Bruttoinlandsprodukt insgesamt — lagen oftmals tber jenen der restlichen Nachfolgestaaten.*®
Als problematisch erwies sich aber die Struktur der Nachkriegswirtschaft. Das Gebiet des
heutigen Osterreich wies deutliche Uberproportionalitaten beziiglich des Dienstleistungs- und
Finanzsektors auf, war aber umgekehrt von der Einfuhr von Lebensmitteln und Brennstoffen
abhangig. Die Abgrenzungstendenzen der Nachfolgestaaten sowie ungekléarte Fragen in
Bezug auf den Fuhrpark der ehemals gemeinsamen Staatsbahnen verhinderte Lieferungen im
groBeren AusmaR. Zusatzlich verschifte die spate Aufhebung der Blockade gegen Osterreich-
Ungarn im Mérz 1919 und die teilweise Verweigerung der Bundesléander, Lebensmittel in die
Hauptstadt Wien zu liefern, die Lage dramatisch.*

Somit war es eine der vordringlichsten Aufgaben der neuen 6sterreichischen Regierung, das
Existenzminimum sicherzustellen und fir den Import von Nahrungsmitteln und Brennmaterial
zu sorgen. Eine graduelle Besserung der Lage wurde im April 1920 durch die Vermittlung

internationaler Kredite und deren Verwendung fur Lebensmittelank&ufe erreicht.

*8 Karl Bachinger, Osterreich 1918-1945. In: Karl Bachinger, Hildegard Hemetsberger-Koller und Herbert
Matis, Grundriss der dsterreichischen Sozial- und Wirtschaftsgeschichte. Von 1848 bis zur Gegenwart (5. Aufl.,
Wien 1994). S. 55.

*° Felix Butschek, Osterreichische Wirtschaftsgeschichte. Von der Antike bis zur Gegenwart (Wien 2011). S.
188.
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Eine drangende Aufgabe war auch die Umstellung der Industrie von Kriegsproduktion auf
Konsumguter, auch diese 6konomischen Verwerfungen aufgrund von Fehlproduktion trugen
zur katastrophalen wirtschaftlichen Lage am Beginn der ersten Republik bei. Das Heer der
abgerlsteten Soldaten des Krieges sowie eine beachtliche Anzahl an deutschsprachigen
Remigranten aus den Nachfolgestaaten lieRen die Arbeitslosenzahlen in die Hohe schnellen.
Langfristig stellte sich auch die Frage der Neuausrichtung der Absatzmérkte. Da die
Nachfolgestaaten der Monarchie den Aufbau der eigenen Industrie durch Zollschranken
schiitzen wollten, war fiir Osterreich eine Umorientierung auf westliche Markte erforderlich.
Diese gelang nur schleppend und konnte die Verluste durch den Wegfall der alten Kronl&nder
kaum kompensieren.

Nicht zuletzt barg auch der deutlich Uberdimensionierte Bankensektor ein fur den
neugegrundeten Staat beachtliches Krisenpotential — allerdings trat dieses Problem erst gegen
Ende der zwanziger Jahre in den Vordergrund. Diese GroRbanken waren, ebenso wie Teile
der Industrie, die Wohnungswirtschaft und der GroRgrundbesitz, von Otto Bauer in einem
Konzept aus dem Januar 1919 langfristig zur Sozialisierung vorgesehen. Die
Koalitionsregierung beschloss auch drei Sozialisierungsgesetze, allerdings wurden derartige
Bestrebungen nach dem Ausscheiden der Sozialdemokraten aus der Regierung 1920 nicht
mehr weiter betrieben, wodurch es insgesamt bei einzelnen Episoden der Sozialisierung
blieb.* Auch zu einer Teilung der Einflussspharen der beiden GroRparteien auf einzelne
Industriebetriebe und GroRbanken wie in der zweiten Republik®* kam es in der

Zwischenkriegszeit nicht in vergleichbarer Form.

5.2 Stabilisierung und Paritit

Trotz des schwierigen Erbes, das die Republik Osterreich auf wirtschaftspolitischem Gebiet
antrat, waren die ersten Jahre nach der turbulenten Nachkriegsphase von einer scheinbaren
Hochkonjunktur gekennzeichnet. In den Jahren 1921 und 1922 lag das Wirtschaftswachstum
bei etwa zehn Prozent. Zwar war die Ausgangslage mit einem Bruttoinlandsprodukt von nur

zwei Dritteln des Wertes von 1913 relativ bescheiden®; aber zumindest die Richtung schien

%0 Bachinger, Osterreich 1918-1945, S. 68.

*Libid., S. 75.

%2 vgl. Anton Pelinka, Vom Glanz und Elend der Parteien. Struktur- und Funktionswandel des dsterreichischen
Parteiensystems (Innsbruck/Wien/Bozen 2005) (= Osterreich — Zweite Republik. Befund, Kritik, Perspektive,
Band 6, Hg. Hubert Christian Ehalt). S. 30.

%3 Butschek, Osterreichische Wirtschaftsgeschichte, S. 198.
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zu stimmen. Dabei war diese Erholung zu einem groRen Teil der bereits in bedeutendem
Male einsetzenden Inflation geschuldet; sie wirkte wie eine ,Exportpramie* fiir die Produkte
der Osterreichischen Industrie. Zudem bewirkte die Geldentwertung, dass die
Verbindlichkeiten des Staates aus Anleihen zur Kriegsfinanzierung, welche die junge
Republik ebenfalls aus der Monarchie geerbt hatte, nahezu gegenstandslos wurden. Allerdings
war die Gebarung der Staatsfinanzen trotzdem katastrophal; Grund dafir waren die
Lebensmittelsubventionen, welche im Budgetjahr 1920/21 schon 58 % der Staatsausgaben
beanspruchten. In der zweiten Jahreshalfte 1921 waren die Ausgaben des Bundes nur mehr zu
36 % durch Einnahmen gedeckt.54 Als diese Subventionen im Jahr darauf eingestellt wurden,
wandelte sich die ohnehin schon hohe Inflation zur Hyperinflation.

Der Staatsbankrott konnte nur durch die ,Genfer Sanierung® vermieden werden; einer vom
Volkerbund vermittelten internationalen Anleihe, die zwar den Zusammenbruch verhinderte,
aber auch beachtliche Souveranitatsbeschriankungen fiir Osterreich mit sich brachte. Der
Niederlander Alfred Zimmermann, der als Voélkerbundkommissar die Einhaltung der
Vereinbarungen in Wien kontrollierte, wurde zur Symbolfigur fir die innenpolitisch wenig
populdren Einschnitte, die mit dieser Anleihe verbunden waren: Neben Steuererhéhungen war
auch ein massiver Abbau von Offentlich Bediensteten vorgesehen, der naturgemé&l die
Staatsfinanzen entlastete, auf die ohnehin schon angespannte Lage der Arbeitslosigkeit aber
belastend wirkte. Schon die Ankundigung der Sanierung reichte aus, um die Hyperinflation
mit sofortiger Wirkung zu stoppen;>® die noch schwankenden Inflationsraten pendelten sich
bis zur Einfuhrung der neuen Schilling-Wahrung im Jahr 1925 auf normale Werte ein.

Der Etablierung solider Verhéltnisse folgte ein 6konomischer Aufschwung, der zwar von
einer moderaten Basis weg startete, aber in Bezug auf die Wachstumsraten den europaischen
Vergleich nicht zu scheuen brauchte: ,,In der Periode zwischen 1921 und 1929 wuchs das
Bruttoinlandsprodukt real um 43 %, stérker als etwa jenes in Belgien, Deutschland, Italien
oder GrofRbritannien, ebenso rasch wie das von Danemark, der Niederlande oder
Norwegen.“56 Diese Erholungsphase muss in der Retrospektive zwiespaltig betrachtet werden.
Einerseits blieben die Arbeitslosenzahlen trotz der Konjunkturbelebung relativ hoch; jene die
davon betroffen waren, konnten am Aufschwung nicht partizipieren. Andererseits bewirkte

die Wirtschaftslage fir jene, die einen Arbeitsplatz hatten, auch eine deutliche Verbesserung

> Roman Sandgruber, Okonomie und Politik. Osterreichische Wirtschaftsgeschichte vom Mittelalter bis zur
Gegenwart (Neuauflage als Studienausgabe, Wien 2005). S. 354.

> ibid., S. 361.

% Butschek, Osterreichische Wirtschaftsgeschichte, S. 205.
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der personlichen Verhéltnisse, denn die Léhne stiegen in diesen Jahren nicht nur nominal, sie

wuchsen auch kaufkraftbereinigt:

,»Nach dem hier présentierten Datenmaterial aus zeitgendssischen Quellen und aus
dem nach modernen Konzepten im Nachhinein erstellten Zahlenwerk der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung kann es keinem Zweifel unterliegen, dass in
der kurzen Zeitspanne zwischen monetérer Stabilisierung und Weltwirtschaftskrise

die Reallohne der Arbeitnehmer im Durchschnitt und fir die Mehrzahl der

verschiedenen Beschiftigtengruppen deutlich erhdht werden konnten.**’

Verglichen mit der turbulenten politischen Situation wirkt die Gsterreichische Okonomie in
der Mitte der zwanziger Jahre zumindest einigermafen stabil.

Die Entwicklung in Norwegen verlief in der ersten Hélfte des Jahrzehnts anders, als es die
scheinbare Hochkonjunktur der Jahre 1919 und 1920 vermuten hatte lassen. Am Jahresende
1920 begann die norwegische Zentralbank wieder ernsthaft mit der Aufgabe, den durch die
gesteigerte Geldumlaufmenge sowie durch die Inflation verlorengegangenen Goldwert der
Krone wieder auf das Vorkriegsniveau zu bringen. Ein zentraler Name in diesem
Zusammenhang ist der Nationalbankchef Nicolai Rygg, der sein Amt am 1. November 1920
antrat und symbolisch fiir den Kurswechsel in der norwegischen Wahrungspolitik steht. Flr
ihn als liberalen Okonomen war es auch eine moralische Frage, dass der Goldwert der Krone
wiederherzustellen war; ansonsten waren die Kreditoren seit 1914 um einen Teil des realen
Wertes des von ihnen verliehenen Kapitals verlustig gegangen. Diese Entwicklung war aus
Ryggs Sicht in jedem Fall zu vermeiden.®® Kurz vor Amtsantritt vollendete er sein
historisches Werk (ber die norwegische Nationalbank in den Jahren 1816 bis 1916 und zog,
wohl auch davon beeinflusst, die Parallele mit dem 19. Jahrhundert, dass eine
Wiedererlangung der Goldparitat zwar ein steiniger Weg, aber unumganglich war.

Als Konsequenz seiner Amtsfiihrung stiegen die Zinsen und die im Umlauf befindliche
Geldmenge wurde reduziert, wodurch es zu einer Deflation kam. Durch den hohen Zinssatz
waren aber Investitionen von nun an wenig attraktiv, was sich unmittelbar auf die
realwirtschaftliche Entwicklung durchschlug. Das Nachkriegshoch verebbte und wurde zu
einer Schuldenkrise, in der viele Debitoren ihre Verbindlichkeiten nicht mehr bedienen

konnten. Auch auf den Staatshaushalt hatte dies Auswirkungen: Im Budgetjahr 1925/26

%" Giinther Chaloupek und Michael Mesch, Lohnentwicklung und Lohnpolitik in Osterreich in der
Zwischenkriegszeit. In: Gunther Chaloupek, Ulrike Felber, Michael Mesch und Hansjorg Klausinger,
Lohnpolitik in der Strukturkrise (Graz 2009) (= Die Okonomik der Arbeiterbewegung zwischen den
Weltkriegen, Band 3). S. 61.

*8 Hodne und Honningdal Grytten, Norsk gkonomi, S. 103.

-34 -



mussten ein Drittel aller norwegischen Staatseinnahmen zur Bedienung des Schuldendienstes
verwendet werden.”® Dieses Jahr markiert auch den Hohepunkt der Bankenkrise. Viele
kleinere Institute, deren Griindung oft nur wenige Jahre zurticklag, mussten im Rahmen dieser
Krise ihre Geschaftstatigkeit einstellen. Ahnlich wie in Osterreich einige Jahre danach wurden
groRere Banken, die sich in Schwierigkeiten befanden, deren Einfluss auf die VVolkswirtschaft
aber als wesentlich bewertet wurde, auf politischen Druck hin mit vermeintlich gesunden
Instituten zwangsfusioniert. Der Erfolg dieser politischen ZwangsmaRnahmen war magig, die
politischen Implikationen dafiir umso groRer.®

Der von Rygg angekindigte steinige Weg traf auch die Realwirtschaft, der Preis flr die
Rickkehr zur Goldparitdt des Vorkriegsniveaus waren unter anderem verhaltnismaRig
niedrige Wachstumsquoten und hohe Arbeitslosigkeit. Das Ziel, den Eintausch der
norwegischen Krone in Gold zum gleichen Wert von 1914 zu ermdglichen, erreichte die
norwegische Nationalbank am 1. Mai 1928 — vier Jahre nach Schweden, wo dies schon 1924
gelang.®® Auch von der norwegischen Historiographie wird diese Phase vor allem mit der
Schuldenproblematik, der unverhaltnisméaRig hohen Arbeitslosigkeit und der hohen Anzahl an
Zwangsauktionen assoziiert.®?

Allerdings besserte sich die Lage bereits ab 1927 wesentlich. Diese Entwicklung ist weniger
an der Arbeitslosenquote, die immer noch relativ hoch blieb, als an den Wirtschaftsdaten
ablesbar. Zwischen 1926 und 1930 wuchs das norwegische Bruottonationalprodukt jahrlich
durchschnittlich um 5,8 %%. Umso harter musste der Riickschlag im Rahmen der

internationalen Wirtschaftskrise von 1929/30 empfunden werden.

5.3 Krise und Austeritit

Die internationale Wirtschaftskrise, die 1929 in den USA ihren Ausgang nahm, erreichte
Norwegen mit einer Verzégerung von rund einem Jahr. Insbesondere von Herbst 1930 bis
Herbst 1931 kam es zu krisenhaften 6konomischen Entwicklungen, die auch eine
wirtschaftspolitische Reaktion erforderten. Ahnlich wie in Osterreich zeigte sich die Krise
sowohl im Bankensektor, wo die beiden groRten norwegischen Banken um Moratorien und

offentliche Kredite baten, als auch in der Realwirtschaft, wo alleine im Jahr 1931 die

% Hodne und Honningdal Grytten, Norsk gkonomi, S. 105.

% Einar Lie, Norsk gkonomisk politikk etter 1905 (Oslo 2012). S. 51-53.
¢ Hodne und Honningdal Grytten, Norsk gkonomi, S. 106-108.
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Industrieproduktion um 22,5 % und das Exportvolumen um 12 % sanken. Im
Gesamtvergleich fiel aber die Krise insgesamt schwacher aus: Wihrend in Osterreich im
Laufe der gesamten Wirtschaftskrise das BNP um (ber 20 % zuriickging, betrug dieser
Ruckgang in Norwegen weniger als 10 %. Das Vorkriegsniveau der Industrieproduktion
konnte sogar schon 1934 wieder erreicht werden.®

Ein moglicher Beitrag zum verhéltnismaRig milden Verlauf der Wirtschaftskrise kann auch
sein, dass jenes Ziel, welches in den Zwanzigern mit so groRer Hartnackigkeit und
Opferbereitschaft verfolgt worden war, im Zuge der Krise schnell aufgegeben wurde: Die
Goldparitat — also die Eintauschmdglichkeit der norwegischen Krone in Gold zum Wert vor
dem ersten Weltkrieg — wurde schon am 27. September 1931 aufgegeben; sechs Tage nach
dem gleichen Schritt in GroRbritannien und drei Monate nach Osterreich. So wurden
norwegische Exporte billiger und die Wirtschaft insgesamt konkurrenzfahiger. Anders als in
Osterreich, wo auch die wichtigsten Partnerléander im Handel schwer von der Krise getroffen
wurden, trug auch die rasche Erholung in Schweden und im fir Norwegen wichtigen
Vereinigten Konigreich zur Stabilisierung der Lage bei. Insgesamt verlief die internationale
Krise der frihen dreiRiger Jahre in Norwegen sogar milder als die nationale Wirtschaftskrise
in der Mitte der zwanziger Jahre. ®

In der volkswirtschaftlichen Theorie entstand zu dieser Zeit eine neue Strémung, deren
Anliegen es war, die Vernetzung von Geldtheorie mit Produktions-, Nachfrage- und
Konsumzusammenhéngen sowie dem Handeln staatlicher Akteure zu forcieren. Wahrend
international in diesem Zusammenhang vor allem John Maynard Keynes Bekanntheit
erlangte, stehen in Skandinavien auch die weniger bekannten Okonomen Bertil Ohlin und
Gunnar Myrdal aus Schweden sowie Ragnar Frisch aus Norwegen flr diese Neuentwicklung.
Zwar hatten ihre Theorien in der Wirtschaftskrise der Zwischenkriegszeit noch keinen
unmittelbaren EinfluB, stellten sich aber als prdgend fir die Herausbildung des
,skandinavischen Modells‘ nach dem zweiten Weltkrieg heraus.®

Zum Lebensstandard der norwegischen Bevolkerung wéhrend der Wirtschaftskrise kann
gesagt werden, dass es zu keinen wesentlichen Einschnitten in den Krisenjahren kam. Zwar
sanken die Nominalléhne, allerdings bewirkte dies durch die Deflation keinen Reallohnverlust
in den fur Norwegen wichtigen Branchen Schifffahrt und Landwirtschaft. Fur die
Beschaftigten des Handwerks, der Industrie und des Anlagenbaus ergab sich durch das

langsamere Absinken der Loéhne, verglichen mit dem Preisniveau, sogar eine leichte

% Hodne und Honningdal Grytten, Norsk gkonomi, S. 118-120.
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% Lie, Norsk gkonomisk politikk, S. 65f.

-36 -



Steigerung des Reallohnes. Dies darf aber nicht tiber 6konomischen Probleme der gesamten
Zwischenkriegszeit hinwegtduschen; hinter der hohen Anzahl an arbeitslosen Personen
stecken eine Vielzahl an personlichen Harten und Entbehrungen, und auch die
Unterbeschéftigung sowie die Verdrangung verheirateter Frauen vom Arbeitsmarkt gehoren
zu den 6konomischen Verwerfungen der Zeit. ¢

Der Rickgang der Wirtschaftstatigkeit fiel in Osterreich wahrend der Weltwirtschaftskrise
ausgepragter aus als in Norwegen. Das gesamte Bruttoinlandsprodukt sank zwischen 1929
und dem Tiefpunkt der Krise 1939 um etwa 22 %, wobei manche Teilbereiche der Wirtschaft
noch wesentlich hérter getroffen wurden. Im Bereich Verkehr betrug der Rickgang 29 %, die
Industrieproduktion sank um 38 %, die Branche Bauwirtschaft erlitt in diesem Zeitraum sogar
EinbuBen von 53 %.% Bedenkt man die Bedeutung der Baubranche, die in der Folge weitere
Zuliefergewerbe mit Auftrdgen bedient, wird schnell ersichtlich, wie massiv die Krise die
oOsterreichische Volkswirtschaft traf. Auch in den Haushalten wurde die neue Situation rasch
merkbar: die Nachfrage an Konsumgitern brach teils drastisch ein.®

In der Anfangsphase der Krise zeichnete sich bereits ab, dass die blrgerlichen Regierungen
nicht antizyklisch auf den Konjukturriickgang reagieren wirden, sondern ihrerseits
MalRnahmen zum Ausgleich des Bundesbudgets vorwiegend durch Einschrankungen bei den

Ausgaben umzusetzen suchten:

- Tatsichlich war Sparen nicht nur ein Teil des Programms, sondern zur conditio sine
qua non aller dsterreichischen Regierungen in der Weltwirtschaftskrise geworden.
Fur alle osterreichischen Bundeskanzler in der Weltwirtschaftskrise war die
Senkung der Staatsausgaben eine politische Bedingung, von der sie den Fortbestand
ihrer Regierung abhangig machten. Bundeskanzler Ender hatte bereits bei seinem
Amtsantritt 1930 die Erklarung abgegeben, ,dall die Regierung ein aktives Budget
und eine aktive Gebarung unter allen Umstdnden als ihr unverriickbares Ziel
betrachtet®, und dies bei der Budget-Debatte 1931 mehrfach wiederholt.«"°

Damit war zwar eine gewisse wirtschaftspolitische Stabilitat garantiert, man verstellte sich
mit dieser Festsetzung gleichzeitig aber auch die Moglichkeit einer proaktiven Ankurbelung
der Wirtschaft durch o6ffentliche Investitionen bzw. eine Abfederung der Abwartsspirale durch

staatliche GegenmafRnahmen. Die wirtschaftlichen Verschlechterungen wirkten sich aber nicht

®" Hodne und Honningdal Grytten, Norsk gkonomi, S. 127f.
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nur unmittelbar aus, sondern bewirkten mittelbar auch, dass Probleme virulent wurden, die
man strukturell bereits aus den zwanziger Jahren mitzog. In besonderem MaRe trifft dies auf
die Credit-Anstalt zu, die bereits 1929 die Boden-Credit-Anstalt durch Eingliederung vor der
Insolvenz bewahrte, wobei die Boden-Credit-Anstalt ihrerseits bereits 1927 die Unionbank,
die Verkehrsbank und weitere Institute aufgefangen hatte.”” Durch diesen Dominoeffekt
sowie durch die Auflésung stiller Reserven und die Auszahlung nicht verdienter Dividenden
schleppte die Credit-Anstalt aus den zwanziger Jahren einen Rucksack mit, dessen Gewicht
durch das schlechte wirtschaftliche Umfeld 1931 zu schwer wurde. Im Mai benachrichtigte
die Leitung der Bank die Regierung, dass ein Zusammenbruch des Instituts unmittelbar bevor
stehe.”

Die Bundesregierung befiurchtete einen totalen Kollaps des Bankensystems und stellte 100
Millionen Schilling Eigenkapital zur Verfugung, weiters kamen je 40 Millionen von der
Notenbank und dem Haus Rothschild. Durch diese NotmaBnahmen konnte eine Insolvenz der
Credit-Anstalt abgewendet werden, allerdings veranderte sich durch diese Eingriffe der
Charakter des Geldinstituts wesentlich; es kam zu einer Verstaatlichung der Bank.”® Dieses
Vorgehen notigte aber ihrerseits die Regierung zur Aufnahme neuen Kapitals auf
internationalen Markten, um die Kontrolle Gber das Budget nicht vollig zu verlieren. Dies
sollte wie schon im Jahrzehnt zuvor durch eine Volkerbundanleihe geschehen, die den
Nebeneffekt hatte, dass politisch unpopulédre MaRnahmen und Einsparungen mit dem Druck

von Aufen gerechtfertigt werden konnten:

»In dieser Situation griff Bundeskanzler Buresch auf eine Vorgangsweise zuriick,
die schon einmal Osterreich aus einer scheinbar unlésbaren Wirtschaftssituation
herausgefiihrt  hatte: auf den  Volkerbund als  wirtschaftspolitischen
Koalitionspartner. Dabei kam ihm die bisher seit der Credit-Anstalt-Krise 1931
angestrebte neue Auslandsanleihe zugute, fiir deren Realisierung man der
Zustimmung des Voélkerbundes bedurfte. Denn die Kombination von Anleihe und
wirtschaftspolitischen Restriktionen war eine, die in Osterreich bereits seit 1922
vertraut war, von den Parteien wie von der Offentlichkeit akzeptiert wurde, also

politisch durchsetzbar war.*"

Dieses ,Lausanner Protokoll‘ bewirkte also abermals, dass die 0sterreichische

Finanzgebarung unter kommissarische Aufsicht des Volkerbundes gestellt wurde; diesmal

™ sandgruber, Okonomie und Politik, S. 388.
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-38-



hiel? der Kommissar Rost van Tonningen. Seine Aufgabe war es wiederum, den Ausgleich des
Budgets und der Zahlungsbilanz herzustellen bzw. zu iiberwachen.” Neben dieser strikten
Budgetdisziplin war fur den Bundeskanzler Seipel und den Préasidenten der Nationalbank

Viktor Kienbock auch die Hartwahrungspolitik eine tragende S&ule der Wirtschaftspolitik:

,und als wéhrend der Credit-Anstalt-Krise vom Ausland her der VVorschlag gemacht
wurde, die Situation durch ein gewisses MaR an Inflation zu entspannen, erklarte der
Vizeprésident der Nationalbank, er habe bei seiner Ernennung Seipel und Kienbéck
eine feierliche und strikte Zusage gegeben, keine wie immer geartete Inflation
zuzulassen. Man geht daher sicher nicht zu weit, wenn man feststellt, dal die
Geldwertstabilitit das oberste wirtschaftspolitische Ziel Osterreichs zwischen 1923
und 1937 darstellte. Alle anderen Ziele waren ihm entweder untergeordnet — wie die

Bekampfung der Arbeitslosigkeit — oder ein Mittel zum Zweck — wie etwa die

Ausgeglichenheit des Budgets.“76

Anders als in Norwegen, wo die Fokussierung auf den Erhalt des Wertes der Wéhrung in
dieser Phase bereits weniger ausgepragt war, stellte die Hartwéahrungslinie in Osterreich einen
politischen Konsens dar; auch die sozialdemokratische Opposition bekannte sich zundchst
grundsétzlich zu diesem Ziel sowie der Sanierung des Budgets. "’

Mit der Fixierung auf diese ©6konomische Handlungsweise war der Spielraum fir
Wirtschaftsstimulation durch o6ffentliche Auftrdge naturgemdaR eingeschrankt. Auch die
Mehrzahl der Okonomen hielt Austeritit fur den geeigneten Weg aus der Krise. Eine
Ausnahme bildet hier der sozialdemokratische Gewerkschafter Johann Schorsch, der sich
schon frih fir eine Starkung der Konjunktur durch Hebung der Kaufkraft aussprach; ebenso
publizierten Otto Deutsch und Alexander Vertes bereits 1932 eine Studie mit dem Namen
,Aufbau, nicht Abbau‘, deren Umsetzung eine vollstdndige Beseitigung der Arbeitslosigkeit
herbeifiihren sollte.”® Erst im Sommer 1933 schwenkten die SDAP sowie die freien
Gewerkschaften auf einen Kurs der aktiveren Wirtschaftsgestaltung durch den Staat ein und
gaben diesem Ansinnen mit dem Dokument , Arbeit fiir 200.000° Ausdruck.™

Da die Sozialdemokratie aber im gesamten Verlauf der Krise in Opposition blieb, hatten diese
Plane kaum praktische Auswirkungen; die Regierung blieb weiterhin der Wirtschaftspolitik

der gedampften o6ffentlichen Investitionen verpflichtet. Der Hohepunkt der Krise 1933 wurde

7> Butschek, Osterreichische Wirtschaftsgeschichte, S. 222.
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somit ohne wesentliche oOffentliche GegenmalRnahmen durchschritten, auch wenn die
Arbeitslosigkeit in dieser Phase neue Hochstwerte erreichte und sich offensichtlich zum
Massenphanomen ausweitete. Insbesondere fir junge Menschen war die Lage am

Arbeitsmarkt in diesen Jahren prekar.

5.4 Sanfte Erholung

Die Veranderungen, die sich im Wirtschaftsleben Osterreichs nach der Etablierung der
autoritdren Regierungsform durch Kanzler DollfuR ergaben, betrafen nicht nur arbeitslose
Personen; auch die erwerbstitige Bevolkerung musste sich auf wesentlich Anderungen im
Bereich des Arbeitsrechtes einstellen. So wurden mit einem Gesetz vom 12.7.1934 die in der
Nachkriegsphase 1919 eingefiihrten Betriebsrate wieder abgeschafft und durch sogenannte
,Werksgemeinschaften® ersetzt. Zwar wurden von den Beschéftigten eines Betriebes immer
noch ,Vertrauensménner: gewdhlt, diese bildeten aber erst gemeinsam mit dem
Betriebsinhaber bzw. der Unternehmensfiihrung die Werksgemeinschaft und waren somit in
ihrem Tatigkeitshereich auf die Zusammenarbeit mit der Betriebsleitung angewiesen.® Diese
ideologisch motivierte MaRnahme bewirkte als Folge die Abschaffung der Eigenstandigkeit
der Personalvertretung auf betrieblicher Ebene.

Neben diesen Einschrankungen arbeitsrechtlicher Natur wurden auch sozialrechtliche
Veranderungen bzw. Leistungskirzungen vorgenommen, die sowohl Werktétige wie auch
Arbeitslose betrafen.®’ Zumindest in Bezug auf die Quantitat der Arbeitslosigkeit konnten
aber kleine Erfolge in dieser Periode verzeichnet werden. Zwischen 1934 und 1938 nahm die
Gesamtzahl der Arbeitslosen — wenn auch auf hohem Niveau — ab und néherte sich prozentual
jenem Wert an, den Norwegen im Vergleichszeitraum aufwies.®

Dieser positive Trend war nur zu einem kleinen Grad durch Malinahmen der Regierungen
bedingt; insbesondere die Regierung Dollful behielt zunéchst den wirtschaftspolitischen
Sparkurs bei. Ideengeschichtlich basierte diese Handlungsweise auf der in Osterreich zu
diesem Zeitpunkt immer noch vorherrschenden ,0sterreichischen  Schule der
Nationalokonomie‘, deren Vertreter — anders als die oben beschriebenen skandinavischen

Okonomen, die bereits eine teilweise ,keynsianische Wende* einleiteten — fiir eine moglichst

8 Emmerich Télos, Sozialpolitik im Austrofaschismus. In: Emmerich Talos und Wolfgang Neugebauer (Hg.),
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geringe  Beeinflussung der Wirtschaft durch den Staat und damit gegen
Staatsinterventionismus pladierten. Als Représentant dieser Denkrichtung mit ihrem rigiden

Spardiktat kann etwa Ludwig Mises gelten:

,Mises betonte vor allem das nach seinem Dafiirhalten hohe Lohnniveau, das
entsprechende Anpassungsprozesse verhindere. Im gegebenen Zusammenhang
kritisierte Mises auch den Eingriff des Staates, der mit seiner Sozialpolitik und den
interventionistischen MaRnahmen zu einer schweren Beeintrachtigung der
Wirtschaft beigetragen habe. Nur mit der Wiederherstellung eines funktionierenden
Marktes in allen Bereichen konne fir ein neues wirtschaftliches Gleichgewicht
gesorgt werden. Zu den unverriickbaren Dogmen des liberalen Ansatzes gehorte
auch die Anschauung, daB eine Gesundung der Wirtschaft nur auf der Basis der
Wiéhrungsstabilitdt sowie einer entsprechenden Angleichung des Staatshaushaltes

zustandekommen konne.

Zwar konnten auf der Basis dieser Denkstromung tatsédchlich am Ende der dreiRiger Jahre
gewisse wirtschaftspolitische Erfolge verzeichnet werden. So war im Jahr 1937 zum ersten
Mal seit dem Bestehen der Republik die Leistungsbilanz positiv, wozu der Tourismus sehr
maRgeblich beitrug.?* Die sozialen und demokratiepolitischen Kollateralschaden, die dafiir in
Kauf genommen wurden, waren aber betrachtlich; letztlich zeichnete sich das Ende der
Demokratie auch fiir liberale Okonomen wie Fritz Machlup oder Oskar Morgenstern schon
vor 1933 ab:

,,Machlups einstiger liberaler Mitstreiter, Oskar Morgenstern, war realistisch genug,
zu erkennen, dafl Einschrankungen, die groBen Teilen der Bevolkerung unter
Beibehaltung dogmatischer Muster auferlegt wiirden, nur bei Vorhandensein eines

autoritiren Staates durchhaltbar sind.*%®

Diese Haltung der Vermeidung staatlicher Interventionen wurde allerdings von der Regierung
Kurt Schuschniggs bereits weniger konsequent verfolgt als von der VVorgangerregierung, im
Jahr 1935 wurde in militdrischer Manier sogar die ,Arbeitsschlacht® ausgerufen. Bekannte

GroRprojekte wie die GroRglockner-Hochalpenstralle oder die Wiener Hohenstralle wurden in

8 Gerhard Senft, Im Vorfeld der Katastrophe. Die Wirtschaftspolitik des Standestaates. Osterreich 1934-1938
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dieser Zeit vorangetrieben, allerdings ist der volkswirtschaftliche Nutzen solcher Bauten

umstritten:

,,Es waren weitgehend unproduktive Investitionen, mit denen keine produktivitits-
oder kapazitatserhbhenden Effekte verbunden waren. Insofern spielte es auch kaum
eine Rolle, ob die Projekte kostensparend durchgefiihrt wurden und ob der billigste
Anbieter zum Zug kam. Der Multiplikatoreffekt war wegen der niedrigen Lohne

gering. Nach der Beendigung der Bauarbeit war auch der Effekt verpufft.«®

Trotz des begrenzten Einflusses dieser Initiativen auf die gesamtwirtschaftliche Situation
kann fiir die zweite Halfte der dreiRiger Jahre eine leichte Entspannung der wirtschaftlichen
Lage konstatiert werden. Die Uberwindung der Krise zeigt sich an verschiedenen Indikatoren.
Neben der bereits beschriebenen steigenden Beschéftigungsrate wuchs auch die
Industrieproduktion und die Krise der Bauwirtschaft wurde Gberwunden. Auch wenn keine
konjunkturelle Hochphase unmittelbar auf die Krise folgte, so war der Tiefpunkt in der Mitte
der dreil3iger Jahre bereits Gberschritten und ein Erholungsprozess von den Erscheinungen der
Krise setzte in Osterreich ein.®’

In Norwegen konnte das Niveau vor der Krise im Vergleich dazu schneller erreicht werden;
sowohl Industrieproduktion als auch Exportvolumen erreichten bereits 1934 wieder die
Vorkrisenwerte; die Aktienkurse folgen 1935 und die Investitionstatigkeit 1936.%8 Wahrend
die zweite Halfte der dreiRiger Jahre in Osterreich immer noch von den Nachwirkungen der
Krise gepragt war, muss diese Periode in der norwegischen Wirtschaft bereits als Aufschwung
angesehen werden.

Am Ende der Krise publizierte der oben bereits genannte Ragnar Frisch in Zusammenarbeit
mit der Arbeiterpartei einen sogenannten ,Krisenplan‘, der massive 6ffentliche Ausgaben zur
Uberwindung der Krise vorsah und kontroversiell —diskutiert wurde.® Als
Oppositionsvorschlag hatte dieser volkswirtschaftliche Plan aber wenig Aussicht auf
Realisierung. Allerdings wurden derartige Plane auch nach dem Eintritt der Ap in die
Regierung 1935 nicht realisiert; Johann Nygaardsvold als Staatsminister sowie der
Sozialminister und Parteivorsitzende Oscar Torp vertraten in wirtschaftspolitischer Hinsicht
Haltungen, die mit der Osterreichischen Sozialdemokratie jener Epoche vergleichbar sind.
Dem Budgetausgleich bzw. der Ruckzahlung von Staatsschulden wurde héhere Prioritét

8 sandgruber, Okonomie und Politik, S. 400.

87 Butschek, Osterreichische Wirtschaftsgeschichte, S. 234.
® Hodne und Honningdal Grytten, Norsk gkonomi, S. 131.
8 Lie, Norsk gkonomisk politikk, S. 72.
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eingeraumt als einer Ankurbelung der Wirtschaft durch staatsinterventionistische
MalRnahmen. Somit blieb der offentliche Konsum auf einem relativ niedrigen Niveau von
etwa 7 %.%

Anders als in Osterreich wurde aber in Norwegen eine graduelle Entwertung der
norwegischen Krone sowie eine moderate Inflation in Kauf genommen, was auf gewisse
Wirtschaftssektoren  positive  Auswirkungen hatte:  Insbesondere exportorientierte
Insdustriebetriebe wurden dadurch konkurrenzféhiger, aber auch der sich in dieser Zeit
wesentlich vergrofiernde Konsumgutermarkt wurde damit von auslandischer Konkurrenz
teilweise abgeschirmt. Insgesamt wuchs das BNP zwischen den Jahren 1932 und 1939 um
etwa 4,1 % jahrlich, wobei die erfolgreichsten Branchen in dieser Zeit noch deutlich héhere
Wachstumsraten aufwiesen: Besonders der Bereich der Bauwirtschaft, wo die erhohte
Wohnbautatigkeit positiv zu Buche schlug, und das Transportgewerbe, in dem wiederum der
ausgepragte Schifffahrtssektor Erfolge erzielte, trugen zum gesteigerten Wirtschaftswachstum
bei. Wahrend die Multiplikatoreffekte in der international vernetzten Schifffahrt geringer
waren, bewirkten die Steigerungen in der Baubranche und der ab 1935 wieder in Schwung
kommenden Metallverarbeitungsindustrie auch Folgeeffekte, die sich volkswirtschaftlich
glinstig auswirkten.®*

Trotz dieser positiven Entwicklungen blieb die Arbeitslosenquote sehr hoch; der Grund daftr
ist in der Demographie zu suchen. Wahrend die Anzahl der Arbeitsplétze stieg, kamen auch
sehr geburtenstarke Jahrgénge ins erwerbsfahige Alter, wodurch eine Entspannung am
Arbeitsmarkt kaum méglich war.”

Unter diesem Aspekt erscheint es konsequent, dass der Arbeitsmarkt einer jener Bereiche war,
in denen die Regierung trotz der sonstigen Zurtickhaltung bei der proaktiven Ankurbelung der
Konjunktur  Eingriffe  vornahm; so wurde neben der 1938 eingefuhrten
Arbeitslosenunterstlitzung auch ein Budget fiir die sogenannte ,Notarbeit® vorgesehen. Dabei
handelte es sich um staatlich initiierte Projekte fir Arbeitslose. Eine zweite Sdule der
Wirtschaftslenkung war die Sicherung von Einkommen fir Bevolkerungsgruppen, deren
Einkommen als gefahrdet betrachtet wurden; zwischen 1932 und 1939 entfielen 60 % der
staatlichen Wirtschaftsforderung auf die Bereiche Landwirtschaft und Fischerei.”

In diesem Zusammenhang hat auch eine bedeutende Rolle gespielt, dass die Regierung

Nygaardsvold auf parlamentarischer Ebene auf die Zusammenarbeit mit der Bauernpartei

% Hodne und Honningdal Grytten, Norsk gkonomi, S. 132.
*Libid., S. 134-138.

% Lie, Norsk gkonomisk politikk, S. 75.

% Hodne und Honningdal Grytten, Norsk gkonomi, S. 143.
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angewiesen war. Um die burgerliche Vorgangerregierung abldsen zu konnen, musste die
sozialdemokratische  Arbeiterpartei mit der Bauernpartei 1935 den sogenannten
,Krisenvergleich eingehen, der neben den eben beschriebenen Subventionen fiir die Klientel
der Bauernpartei auch die weniger expansive Linie der Ap in wirtschaftspolitischer Hinsicht

zur Konsequenz hatte.

Vergleicht man die volkswirtschaftliche Entwicklung Osterreichs und Norwegens in der
Zwischenkriegszeit insgesamt, so ergibt sich ein Bild der gegenldufigen Tendenzen. Wahrend
Norwegen in den friihen zwanziger Jahren seine 6konomisch betrachtet schwierigste Phase
durchlief, waren diese Jahre in Osterreich durch eine relative Stabilisierung mit Hilfe der
Genfer Sanierung gekennzeichnet; auch wenn diese Sanierung durchaus schmerzhafte
Reformprozesse mit sich brachte. Umgekehrt traf die Weltwirtschaftskrise Osterreich
wesentlich harter als Norwegen, wo die Riickschlage durch den Einbruch bereits etwa ab den
Jahren 1934 bzw. 1935 wettgemacht wurden. Osterreich wurde nicht nur von der Krise
insgesamt stérker betroffen, sondern musste auch langer mit deren Folgen umgehen: Wéhrend
der gesamten dreiRiger Jahre konnte der Konjukturriickgang durch die Krise nicht mehr
aufgeholt werden.
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6 Familienpolitik

Die familienpolitischen MaRnahmen der Zwischenkriegszeit stehen in der retrospektiven
Betrachtung im Schatten der &duRerst expansiven Entwicklungen in der Zeit des
Nationalsozialismus und der Nachkriegszeit. Obwohl sich diese letztgenannten Phasen
deutlich voneinander unterscheiden ist ihnen gemeinsam, dass sie den Blick verstellen auf die
ersten gesetzlichen Verankerungen der Familienpolitik in den Gesetzgebungsperioden
zwischen den beiden Weltkriegen. Besonders fir Osterreich ist dabei die erste

Legislaturperiode bereits eine Zasur.

6.1 Familienpolitik in Osterreich

Angesichts der generellen politischen Entwicklungen in der Zwischenkriegszeit tiberrascht es
nur wenig, dass die einzige nennenswerte familienpolitische Malinahme auf gesamtstaatlicher
Ebene ein Sozialgesetz aus dem Jahr 1919 ist, ndmlich die Einfihrung der
Familienversicherung in der Krankenversicherung. Obwohl bereits in der Zwischenkriegszeit
die Bedeutung der Familienpolitik — nicht allein fur die Betroffenen selbst, sondern auch fir
die Finanzierbarkeit von staatlichen Umlagesystemen® — erkannt wurde, kam es zu keinem
weiteren Ausbau der Familienforderung lber die Sozialversicherung hinaus. Dieser Stillstand
beschrénkt sich aber auf die nationalstaatliche Ebene, regional ergeben sich erhebliche
Unterschiede.

Im Nationalrat war aber selbst diese MaRnahme umstritten, allerdings nur aufgrund der
Tatsache, dass sie gemeinsam mit der Zusammenfassung Kleinerer Kassen zu grof3eren
Krankenkassenverbanden diskutiert wurde. Der gesamte Antrag wurde von den
Sozialdemokraten eingebracht und im Plenum des Nationalrates heftig debattiert™, jener Teil
uber die Familienversicherung wurde bei dieser Debatte aber nur am Rande gestreift. Die
Einbindung der Familienangehérigen in die Sozialversicherung schien auf breite Zustimmung
im hohen Haus zu stoRen, lediglich einige kleinere Details wurden vor der Beschlussfassung
noch ausverhandelt. Nach einem Kompromissvorschlag in der Ausformulierung, auf den sich

die Abgeordneten Dr. Licht von den Deutschnationalen, Schoiswohl von den

% Petra Lottes, Osterreichische Sozialpolitik im Wandel. Politik fiir Familien: Motive — Akteure — Instrumente
(Diplomarbeit an der Universitat Wien, 2012). S. 45.

% Stenographisches Protokoll der 18. Sitzung der provisorischen Nationalversammlung fiir Deutschésterreich
am 6.2.1919, S. 645-649.
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Christlichsozialen und Widholz von den Sozialdemokraten geeinigt hatten wurde diese
Mitversicherung auf der Grundlage einer breiten Zustimmung beschlossen.”® Das Kapitel
familienpolitischer MalRnahmen auf Bundesebene wurde damit aber auch schon wieder
geschlossen, zu einer weiteren Expansion der Familienpolitik kam es in der
Zwischenkriegszeit auf nationaler Ebene nicht mehr.

Dabei darf aber nicht Ubersehen werden, dass auf der Ebene der L&nder sehr wohl
mafgebliche Fortschritte zur Férderung von Familien erzielt wurden, insbesondere in Wien.
In der Bundeshauptstadt konnten Personlichkeiten wie Julius Tandler und Otto Glockel ihre
Vorstellungen von einer Sozialpolitik neuen Stils im Rahmen des ,roten Wien‘ umsetzen. Der
Anatomieprofessor Tandler, der in Wien als amtsfiihrender Stadtrat flir Wohlfahrtspflege
wirkte, brachte dabei bahnbrechende Sozialreformen im Bereich der Kinder- und
Jugendfirsorge auf den Weg. So konnte beispielsweise die S&uglingssterblichkeit gegenuber
der Vorkriegszeit halbiert, die Anzahl der stadtischen Kindergérten mehr als verfiinffacht und
die Anzahl von sich in prophylaktischen medizinischen Untersuchungen befindlichen
Personen auf tiber 132.000 gesteigert werden.”” Als wegweisend kann auch das in dieser Zeit

aufgebaute System der Beratung und Betreuung von Miittern bezeichnet werden:

,»Ab 1922 wurde ein dichtes Netz fiirsorgerischer Institutionen und MaBnahmen
aufgebaut, wobei zunéchst auf die Errichtung von Eheberatungsstellen und der in
Bezirksjugenddmtern und Gemeindebauten situierten Mutterberatungsstellen sowie
eines zentralen Jugendamtes durch die Gemeinde hinzuweisen ist. Im Gegensatz zu
den Eheberatungsstellen, [...] erfassten die Mdutterberatungsstellen einen weitaus
grofReren Kreis. Mutter wurden dort in allen Fragen der Pflege und der Erndhrung
ihrer Kinder durch Fachdrzte beraten. Seit 1927 wurden uberdies an alle Mutter ohne
Rucksicht auf Vermdgensverhaltnisse S&uglingspakete mit Babywasche ausgegeben,
die zur besseren Pflege des Sauglings und zum Besuch der Mutterberatungsstellen

anregen sollten.“%

In &hnlicher Weise wie Tandler das Sozialsystem der Stadt Wien reformierte, konnte Otto
Glockel neue und moderne Ansétze im Schulwesen verwirklichen. Neben Malinahmen, die
auf die Aufhebung von Klassenunterschieden und der Herstellung gleicher Bedingungen fir

alle Kinder zielten — wie etwa die Bereitstellung unentgeltlicher Unterrichtsbehelfe, die

% stenographisches Protokoll der 18. Sitzung der provisorischen Nationalversammlung fiir Deutschdsterreich
am 6.2.1919, S. 669.

" Wolfgang Maderthaner, Von der Zeit um 1860 bis zum Jahr 1945. In: Peter Csendes und Ferdinand Opll,
Wien. Geschichte einer Stadt von 1790 bis zur Gegenwart. Band 3. (Wien 2006) S. 374.

% ibid., S. 375.

-46 -



Schaffung von Schulspeisungen, Kleideraktionen usw. — wurden auch Reformen angegangen,

welche die padagogischen Grundsétze an sich voéllig verédnderten:

,,Gegeniiber dem autoritdren Prinzip der alten Schule wurde nun von der Entfaltung
der Personlichkeit des Kindes als Mittelpunkt des Erziehungswesens ausgegangen.
Diese ,Pddagogik vom Kinde aus‘ war stark von den Erkenntnissen der
verschiedenen zeitgendssischen Wiener psychologischen Schulen (Alfred Adler,
Charlotte und Karl Bihler, Sigmund Freud) beeinflusst. Die Kinder sollten zu

Kritikfahigkeit und selbsttitigem Handlen erzogen werden, die ,Gegebenheiten der

kindlichen Seele‘ Richtschnur aller Pidagogik sein.“%®

Allerdings konnte auch Glockel nicht alle gewinschten und angedachten Reformen
durchfuhren. Die Einflihrung einer allgemeinen Mittelschule scheiterte im Bund generell am
Widerstand der Christlichsozialen; langfristig mussten aufgrund mangelnder Finanzierung
auch in Wien die Schulversuche dazu eingestellt werden. Eine Vereinheitlichung des
Schulsystems in ganz Osterreich musste also unterbleiben, ebenso wie die Reformen Tandlers
blieben die wesentlichen paddagogischen Erneuerungen ein Phdnomen, das sich auf die Stadt

Wien begrenzte.

6.2 Familienpolitik in Norwegen

Der Ausbau der Familienpolitik in Norwegen erfolgte in der Zwischenkriegszeit nur graduell
und in seiner Geschwindigkeit zundchst sehr trage; erst in der zweiten Halfte der dreil3iger
Jahre nahm die Debatte Fahrt auf. Da eine mit Osterreich vergleichbare
Sozialversicherungsordnung fehlte war die Frage der Gesundheitsfursorge fir S&uglinge,
Kleinkinder und Kinder im Schulbesuchsalter nur auf kommunaler Ebene geregelt und damit
auRerst untibersichtlich.'® Wahrend in einigen Landesteilen — besonders in abgeschiedenen
Gegenden — die Versorgung durch Kinderdrzte und Hebammen &uRerst sparlich (bzw.
statistisch gar nicht erfasst) war, konnten andere Gebiete und vor allem die groRen Stadte ein
zumindest anndhernd adaquates System an Geburtskliniken, Mutterberatungsstellen und
Kinderabteilungen in Krankenhausern aufbauen. Vergleichbar mit Osterreich gab es in
Norwegen ein bedeutendes Gefélle zwischen der Hauptstadt und dem Rest des Landes, denn
auch in Oslo war der Ausbau der medizinischen Abteilungen fir Kinder mit Abstand am

% Maderthaner, Von 1860 bis 1945, S. 370.
100 Anne-Lise Seip, Veiene til velferdsstaten. Norsk sosialpolitikk 1920-1975 (Oslo 1994) S. 107-114.
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weitesten vorangeschritten. Dabei konnte besonders der Kinderfursorgebeauftragte der Stadt
Oslo, Carl Schigtz, Akzente setzen. Dank ihm wurden in Schulen j&hrliche Untersuchungen
eingefuhrt, die fir untererndhrte Kinder auch Sofortmalinahmen wie Akutbehandlungen oder
Ferien-Erndhrungs-Verschickungen vorsahen. Bereits relativ friih wurde in diesen
medizinischen Uberpriifungen auch die Zahnpflege fir Kinder und Jugendliche
beriicksichtigt, allerdings verhdlt es sich hier wie mit der restlichen medizinischen
Versorgung auch; wahrend Oslo als Vorreiter gelten kann und die gréReren Stédte wie Bergen
ein an Oslo heranreichendes Niveau erreichen konnten, war die Situation in den
abgeschiedenen Landesteilen alles andere als zufriedenstellend. Bis 1935 fiihrten 80 % der
norwegischen Gemeinden die Schularztuntersuchungen ein, womit zumindest von einem
graduellen Ausbau in der Zwischenkriegszeit gesprochen werden kann.

Ebenfalls unbefriedigend — weil nur teilweise standardisiert — war die Situation in Bezug auf
Waisenkinder und die Jugendfiirsorge generell. Zwar konnte in diesem Bereich auf ein Gesetz
aus dem Jahr 1896 aufgebaut werden, allerdings zeigte sich in der Praxis, dass die
Anwendung des Gesetzes nur liickenhaft vollzogen wurde. Unter dem Druck der Sparpolitik
waélzte das Storting als Vertreter des nationalstaatlichen Niveaus die Kosten mitunter dadurch
auf die kommunale Ebene ab, indem Inflationsanpassungen nicht vorgenommen bzw.
Erhbhungen ausgesetzt wurden. Die Kommunen reagierten mit der verminderten
Inanspruchnahme der Fiirsorgeanstalten.'®* Das norwegische Parlament'® unternahm 1927
einen erneuten Anlauf zur Verbesserung der Situation durch ein neues Gesetz betreffend die
Einsetzung eines Vormundes fiir Minderjahrige. Die Initiative wurde einstimmig begriiRt'®®
und auch die vorhergehende Debatte dariiber verlief durchaus konsensual.*®* Allerdings trat
das Gesetz erst mit deutlicher Verzogerung 1934 in Kraft.'®

Aufgrund des Mangels an staatlicher Organisation in diesem Bereich mussten oft private
Initiativen die fehlende staatliche Struktur ersetzen. Die Qualitat der privaten Einrichtungen

war dullerst variierend. Das Spektrum reicht von vorbildlich organisierten Institutionen bis zu

101 5eip, Veiene til velferdsstaten, S. 66.

102 Bjs 2009 teilte sich das norwegische Parlament fiir manche Gesetzesanliegen in zwei Abteilungen, das
Odelsting und das Lagting. Das Odelsting bestand aus % der Abgeordneten des Stortings, hatte neben der
Regierung das Recht auf Gesetzesinitiative und behandelte Gesetzesvorschlédge auch zuerst. Bei erfolgreicher
Abstimmung wurde das Gesetz an das Lagting weitergeleitet, bestehend aus ¥4 der Stortingsabgeordneten. Mit
der Verabschiedung im Langting und der Gegenzeichnung des Konigs erhielt das Gesetz Rechtswirksamkeit.
Manche Materien wurden aber auch in einem gesammelten Plenum des Stortings behandelt, wodurch nicht von
einem zwei Kammern Parlament (wie in Osterreich mit Nationalrat und Bundesrat) gesprochen werden kann.
Seit 1. Oktober 2009 ist das Storting ein Parlament mit einer Kammer und ohne jegliche Abteilungen.

103 protokoll der Sitzung Nr. 7 im Odelsting vom 8. Februar 1927, S. 57.

"% ibid., S. 50-52.

105 geip, Veiene til velferdsstaten, S. 426.
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Anstalten mit erniedrigenden und menschenverachtenden Erziehungsmethoden.’® Zum
Synonym fir staatliche Heime mit aus heutiger Sicht zweifelhaften padagogischen Methoden
wurde die Anstalt fur schwer erziehbare Burschen auf der Insel Bastay, die auch aufgrund
eines Spielfilmes™® aus dem Jahr 2010, der dieses Thema aufgriff, traurige Beriihmtheit
erlangte. Es scheint bezeichnend, dass nach der Stilllegung der Burscheninternate die Insel zu
einer Gefangnisinsel umfunktioniert wurde. Insgesamt kann in Bezug auf die Kinder- und
Jugendwonhlfahrt von einem gesamtstaatlichen Ausbau auf ein standardisiertes, humanes
Niveau erst nach dem zweiten Weltkrieg gesprochen werden.

Allerdings wurde — im Gegensatz zu Osterreich — die Frage einer Familienbeihilfe bzw.
Kinderunterstiitzung fur Kinder, die in gewdhnlichen Familien aufwuchsen, schon in den
dreiBiger Jahren aufgegriffen. 1937 wurde im norwegischen Parlament ein Komitee zu diesem
Thema eingerichtet, in dem die von der Arbeiterpartei gefihrte Mehrheitsfraktion und die
birrgerliche Opposition verschiedene Positionen einnahmen.’®® In der Frage der mdglichen
Anspruchsberechtigten meinte etwa die Mehrheit die Beihilfe solle allen norwegischen
Staatsburgern offen stehen, wahrend die Opposition sich flir eine Begrenzung auf
Lohnempfanger aussprach. Die Finanzierung sollte laut den Sozialdemokraten aus dem
Staatsbudget erfolgen, wéhrend sich die Birgerlichen fir ein aus staatlicher Sicht
aufwandsneutrales Modell einer Umlagenfinanzierung innerhalb der Lohnempfénger
aussprachen. Mit der letztgenannten Variante wéren Arbeitgeber an den Kosten der Beihilfe
nicht beteiligt gewesen. Auch in Bezug auf die Hohe der Unterstiitzung konnte keine
Einigkeit erzielt werden: Wahrend die burgerliche Opposition fir eine nach
Einkommensstufen gestaffelte Beihilfe pladierte, bestand die Arbeiterpartei auf einer gleich
hohen Sozialleistung fiir alle betroffenen Kinder: schlie3lich sei jedes Kind gleich viel wert.
Nicht nur die Hohe, auch die Form der Unterstiitzung war umstritten. In der Frage, ob eine
derartige Beihilfe am besten als Geldbetrag oder in Form von Naturalleistungen zur
Verfligung gestellt werden sollte, verliefen die Teilungslinien nicht entlang der ansosten
ublichen politischen Weggabelungen. Wahrend die Mehrheitsfraktion des Komitees sich fiir
Geldleistungen aussprach, dullerten andere bedeutende Personlichkeiten und Institutionen der
norwegischen Sozialdemokratie die Meinung, man solle derartige Unterstiitzungen in Form

von Sachleistungen bereitstellen, wie dies in Danemark und Schweden geschah.'®

106 geip, Veiene til velferdsstaten, S. 67-77.

97 Originaltitel: ,,Kongen av Bastey* (dt. ,,Der Kénig von Bastey*; engl. ,,King of Devil’s Island*)

198 |nger Kristin Thorstad, Barnetrygdsparsmalet i Norge i mellomkrigstiden (Diplomarbeit an der Universitat
Oslo 1980), S. 162f.
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Auch in formalen Fragen, welche die zustandigen Behdrden auf nationaler und lokaler Ebene
definieren sollten, konnte innerhalb des Komitees keine Einigkeit hergestellt werden. Aus
heutiger Sicht aber noch tiberraschender ist die Frage der gesellschaftlichen Wirkung, die mit
der MalRnahme eines Kindergeldes erzielt werden sollte. Wéhrend die Mehrheitsfraktion im
Komitee damit den Muittern das zuvor birgerliche Privileg zukommen lassen wollte, es sich
leisten zu koénnen, bei den Kindern im Haushalt zu bleiben, wollte die Opposition den
betroffenen Frauen mehr Mdglichkeiten fur Berufstatigkeit eroffnen. Dies stellt eine mit der
heutigen Position der jeweiligen Parteien(-familien) vollig umgekehrte Argumentationslinie
dar.

Eine gewisse Parallelitdit zu heutigen Debatten zeigt sich aber in der Behandlung der
demographischen  Auswirkungen; bereits 1937 wurde die Notwendigkeit einer
Familienbeihilfe mit dem Argument der Bevolkerungsentwicklung unterstrichen. Dass die
offentliche Hand dem Geburtenriickgang durch staatliche Malinahmen entgegentreten musse
war eine der wenigen Ubereinstimmungen, welche die Reprasentanten der verschiedenen
Parteien im Storting im Rahmen des Komitees erzielen konnten.'® Die tatsachliche
Einfihrung der Kinderbeihilfe in Norwegen fand erst nach dem zweiten Weltkrieg statt; das
betreffende Gesetz dazu wurde 1946 verabschiedet. Es darf aber angenommen werden, dass
die ausfihrlichen Diskussionen und Beratungen darlber in der zweiten Halfte der dreiBiger

Jahre bereits die Grundlage fur die schnelle Einflihrung nach dem Krieg gelegt haben.

6.3 Bescheidene Fortschritte

Setzt man die familienpolitischen Entwicklungen in Norwegen und Osterreich in ein
Verhéltnis zueinander, so scheint es augenfallig, dass auf der Ebene der Gesetzgebung in der
Zeit zwischen den Weltkriegen in beiden L&ndern nur sehr bescheidene Fortschritte erzielt
wurden. Der Zeitpunkt der MalRnahmen fiigt sich dabei in die generellen politischen
Entwicklungen ein: Wihrend in Osterreich die Phase unmittelbar nach dem ersten Weltkrieg
— eben auch in Bezug auf Familienpolitik — die wesentlichen Erneuerungen hervorbrachte und
danach Stagnation bis Rickbau vorherrschte, ging Norwegen den Weg des graduellen
Ausbaus des Wohlfahrtsstaates auch im Hinblick auf die Familien. Einem Uberwiegenden
Stillstand der Familienpolitik in den zwanziger Jahren folgte die Einsetzung des Komitees zur

Einflhrung der Kinderunterstutzung 1937, womit der Grundstein fur die weitere Expansion

110 Thorstad, Barnetrygdsparsmélet i Norge i mellomkrigstiden, S. 189.
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gelegt war. Dass die legistische Einfihrung erst 1946 erfolgte, ist den aulen- und
weltpolitischen Ereignissen jener Jahre geschuldet, nicht der Reformunwilligkeit des
norwegischen Parlamentes. Im Gegenteil kann sogar davon ausgegangen werden, dass bei
einer stabilen politischen Lage die Einflhrung wesentlich friher erfolgt ware.

Was die tatsdchlichen Lebensumstande von Familien und insbesondere Kindern in der
Zwischenkriegszeit anbelangt, so kann fur beide Lander ein erhebliches Stadt-Land-Gefélle
konstatiert werden. Wahrend in den Hauptstadten beachtliche Erfolge beziglich der
medizinischen Betreuung und Beratung der Mditter erzielt wurden, ist die Lebensrealitat fur
Familien in landlichen Gebieten oft kaum dokumentiert oder statistisch erhoben. Es muss aber
davon ausgegangen werden, dass sowohl die Senkung der Sauglingssterblichkeit als auch die
medizinische Betreuung von (Klein-)kindern deutlich hinter den Stadten nachhinkten.
Besonders nachteilig stellte sich die Situation aber fur jene Kinder dar, denen ein Aufwachsen
in geordneten Familienverhéltnissen nicht gegeben war: Ein umfassendes und das ganze
Staatsgebiet inkludierendes System der Kinder- und Jugendflrsorge wurde in beiden L&ndern
erst nach dem zweiten Weltkrieg aufgebaut. In Norwegen beschrdnken sich die
Firsorgemanahmen im wesentlichen auf private Initiativen, in Osterreich schwankt die
Situation zwischen ersten offentlichen Ansétzen in Wien und den Formen der traditionellen

Sicherungssysteme in den brigen Bundeslandern.
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7 Arbeitslosigkeit

Die Bekampfung der Arbeitslosigkeit war eines der zentralen Aufgabenfelder fir die
politischen Entscheidungstrager der Zwischenkriegszeit — nicht nur in Osterreich und
Norwegen, sondern in der gesamten industrialisierten Welt. Besonders in Mitteleuropa
ergaben sich dabei durch die Verwerfungen des ersten Weltkrieges, der die bis dahin
etablierten Wirtschaftsstrukturen und Marktverhaltnisse deutlich transformierte, bereits in der
unmittelbaren Nachkriegszeit grofle Herausforderungen im Zusammenhang mit der
Arbeitslosigkeit. Wahrend sich die weltwirtschaftliche Lage in der Mitte der zwanziger Jahre
konsolidierte und das Problem der Massenarbeitslosigkeit damit weniger virulent erschien,
brachte die Weltwirtschaftskrise am Ende des Jahrzehnts das Thema mit erhohter Dramatik
erneut aufs Tapet. Dabei erschien die Linderung bzw. Uberwindung der Arbeitslosigkeit nicht
nur als fir die jeweils Betroffenen bedeutsam, sondern auch als Uberlebensfrage der
jeweiligen politischen Systeme. Im Konkurrenzkampf zwischen liberaler Demokratie,
Kommunismus und Faschismus musste jenes System (berlegen wirken, das die
Arbeitslosigkeit wirksam bekampfen und gleichzeitig den Lebensstandard der Bevdlkerung
effektiv heben konnte. Dieses Spannungsfeld der politischen ldeologien spiegelte sich im

Kleinen auch in den innenpolitischen Entwicklungen in Osterreich und Norwegen wider.

7.1 Arbeitslosigkeit in Osterreich

Bereits in den ersten Tagen nach der Ausrufung der Republik Osterreich wurde die Frage der
Arbeitslosigkeit als eines der aktuellen Themen des jungen Gemeinwesens wahrgenommen
und im Parlament diskutiert. Neben der Umstellung von Kriegs- auf Konsumgterproduktion
und der groRBen Anzahl heimkehrender Soldaten wurde vor allem in der Zerschlagung des bis
dahin einheitlichen Wirtschaftsraumes der Donaumonarchie ein Grund flr die grassierende
Arbeitslosigkeit gesehen.'** Fehlende Absatzmérkte und getrennte Wirtschaftsverbindungen
mussten aber nicht nur fur die wirtschaftlichen Schwierigkeiten als Begrindung herhalten,
sondern trugen die Zweifel an der Lebensfahigkeit der jungen Republik bis in die Reihen der
Abgeordneten zur provisorischen Nationalversammlung.**? In dieser Situation wurde die

Arbeitslosenfiirsorge als eine Art NotmaBnahme eingefiihrt, die bis zum Ubergang zu

111 stiefel, Arbeitslosigkeit, S. 19.
112 ygl. Andics, Der Staat, den keiner wollte, S. 41.

-52-



normalen Wirtschaftsverhaltnissen aufrecht erhalten werden und danach nicht mehr
notwendig sein sollte. Die oftmalige Verlangerung der Arbeitslosenfiirsorge bzw. deren
Umwandlung von einer Arbeitslosenunterstiitzung zu einer Arbeitslosenversicherung**® und
ihre Bedeutung fur grof3e Teile der Bevolkerung ohne Erwerbseinkommen zeigen, dass sich
diese Einschatzung als nicht zutreffend erwiesen hatte und das Problem der Arbeitslosigkeit

die Politik der gesamten Zwischenkriegszeit mitbestimmte.
7.1.1 Ausmals und Charakter der Arbeitslosigkeit

Eine quantitative Analyse der Arbeitslosigkeit zeigt deutlich das Bild einer dauerhaft hohen
Arbeitslosigkeit, die aber Schwankungen unterliegt und drei Spitzen aufweist. Zunachst ergab
sich aus dem Ende des ersten Weltkrieges eine Situation erhohter Arbeitslosigkeit, die als eine

Art Notreaktion die erste — zeitlich begrenzte — Arbeitslosenflirsorge evozierte.

Arbeitslosigkeit in Osterreich
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Abbildung 6: GesamtausmaR der Arbeitslosigkeit in Osterreich.***

Diese Nachkriegskrise wurde relativ rasch Uberwunden; die Arbeitslosenzahlen der Jahre
1920 und 1921 sind die niedrigsten wéhrend der gesamten ersten Republik. Allerdings wahrte
diese Entspannung am Arbeitsmarkt nur kurz, denn nach dem Ende der grof3en Inflation kam
es in den Jahren 1925 und 1926 zu einer ,Stabilisierungskrise‘, die wiederum hohe

Arbeitslosenzahlen hervorbrachte. Der leichte Rickgang der Arbeitslosigkeit in den Jahren

113 Emmerich T4los, Staatliche Sozialpolitik in Osterreich. Rekonstruktion und Analyse (Wien 1981). S. 208.
114 Datenquelle: Stiefel, Arbeitslosigkeit, S. 29.
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1927 und 1928 sollte die letzte kurze Erholung bleiben: Nach der grolRen Wirtschaftskrise
schnellte die Arbeitslosigkeit in den frihen dreif3iger Jahren in zuvor nicht gekannte Hohen
und erholte sich danach auch nicht mehr essentiell. Insbesondere die Jahre 1933 bis 1936 mit
Arbeitslosenzahlen von jeweils tber einer halben Million veranschaulichen, dass sich die
Arbeitslosigkeit in diesem Zeitraum auch in der allgemeinen Wahrnehmung vom
Einzelschicksal zum Massenphdanomen gewandelt hat. Damit ging auch eine Formalisierung
des Verhaltnisses zwischen Arbeitssuchenden und 6ffentlicher Arbeitsvermittlung einher.*®

Auf dem Hohepunkt der Krise 1933 waren statistisch 557.000 Menschen als arbeitslos erfasst,
was einem Anteil von 26 % der in der gesamten Volkswirtschaft verfiighbaren Arbeitskrafte

entspricht.*®

Wenn man auch jene potenziellen Arbeitnehmer, die den Arbeitsmarkt verlassen
haben bzw. aufgrund ihrer Jugend gar nie betreten haben, versucht zu beriicksichtigen, ergibt
sich laut Schatzungen eine um ca. 200.000 Personen erhdhte Zahl der Arbeitslosen, was einer
Arbeitslosenquote von 38 % entsprache!™’

Ein wesentliches Merkmal der Arbeitslosigkeit in der Zwischenkriegszeit ist auch der geringe
Prozentsatz an Unterstutzten, deren Notlage durch sozialpolitische MaRnahmen gelindert
wurde. Lediglich in den Jahren 1927 bis 1930 kann davon gesprochen werden, dass eine
uberwiegende Mehrheit der Beschaftigungslosen auch tatséchlich mit staatlicher
Unterstiitzung rechnen konnte.**® Davor und danach lag der Prozentsatz der Unterstiitzen um
die 50 % oder nur unwesentlich dariiber, was im Gegenzug auch bedeutet, dass rund die
Halfte der Arbeitslosen als sogenannte ,Ausgesteuerte‘ ohne 6ffentliche Unterstiitzung auf die
Hilfe durch Familie, Verwandte, Freunde etc. angewiesen waren. Diese sozialpolitischen
Harten waren fir die einzelnen Betroffenen — man denke nur an ,ausgesteuerte’
Familienerhalter etc. — schon &duRerst gravierend, dartiber hinaus gab es aber ganze
Bevolkerungsschichten, die mit der Beschéftigungssituation der Zwischenkriegszeit vor allem
die Massenarbeitslosigkeit assoziierten. Zundchst wéren hier landliche Gebiete mit
industriellen Monokulturen zu nennen, die enorm anfallig waren, da eine Stilllegung eines
Leitunternehmens in solchen Zonen bereits ein Absinken eines oder mehrerer Dorfer in die
Massenarbeitslosigkeit ohne Aussicht auf wirtschaftliche Besserung bedeuten konnte. Neben
dem gesamten niederdsterreichischen Industrieviertel**® und der Obersteiermark waren auch

einzelne Gebiete in Kdarnten und Salzburg von derartigen Ph&nomenen betroffen. Ein

115 ygl. Irina Simone Vana, Gebrauchsweisen der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung. Osterreich 1889-1938
(Dissertation an der Universitat Wien 2013). S. 437f.
118 Ernst Bruckmilller, Sozialgeschichte Osterreichs (2. Aufl., Wien 2001). S. 402.
117 spai
ibid., S. 403.
18 ygl. Stiefel, Arbeitslosigkeit, S. 24.
119 Bruckmiiller, Sozialgeschichte Osterreichs, S. 404.
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besonderes Problemfeld stellte aber auch die Jugendarbeitslosigkeit dar. Wéhrend schon in
den verhaltnisméaRig guten Jahren rund um 1927 nur etwa ein Drittel jener Schulabganger, die
eine Lehrstelle suchten, eine solche auch fanden, verschlechterte sich diese Relation bis zum
Jahr 1937 auf nur mehr etwas mehr als ein Viertel der Lehrstellensuchenden, die Erfolg mit
dieser Suche hatten.’”® Nahezu eine ganze Generation junger Menschen verpasste in diesen
Jahren unverschuldet den Einstieg in den Arbeitsmarkt und damit die Moglichkeit auf eine
geregelte Berufslaufbahn. Auch darin ist die Quelle jener Unzufriedenheit und
Hoffnungslosigkeit zu sehen, die gegen Ende der dreil3iger Jahre bei vielen Jugendlichen und
jungen Erwachsenen in den Wunsch nach einem Systemwechsel miindete, von dem sie sich

ein besseres wirtschaftliches Umfeld und gréRere Zukunftschancen erwarteten.'?
7.1.2 Arbeitslosigkeit und Armut

Die Art und Weise, wie Betroffene mit der Situation der Arbeitslosigkeit umgingen, variierte
je nach individueller Lebenslage betrachtlich; jedoch war aufgrund der kurzen
Anspruchsdauern der Arbeitslosenunterstiitzung und der fehlenden weiteren sozialen
Absicherungen das Problemfeld der mangelnden Berufstatigkeit immer auch mit der
Armutsgefahrdung verbunden. Dabei unterschieden sich die Ausgangslagen zwischen Stadt
und Land wesentlich.

Die Reaktionen auf lang anhaltende Arbeitslosigkeit im Rahmen einer ehemaligen
industriellen Monokultur in landlichem Gebiet wurden durch eine bahnbrechende Studie Gber
den Ort Marienthal (in der Nahe von Gramatneusiedl im niederdsterreichischen
Industrieviertel) bereits 1933 publiziert. Nachdem die Textilindustrie im Ort stillgelegt wurde,
war der Grofteil der ehemals dort Beschéftigten zunéchst zuversichtlich, Alternativen zur
Arbeit in der Weberei finden zu kdnnen. Mit zunehmender Dauer der Beschéaftigungslosigkeit
verfiel aber ein Uberwiegender Teil der Betroffenen in einen Zustand der Apathie bzw. der
Passivitdt, die sich anhand mehrerer Merkmale zeigte: Neben der Vernachlassigung
allgemeiner Einrichtungen des Ortes nahmen auch die kulturellen Aktivitaten der
Ortsansassigen massiv ab.*? Auch die Sphare des Politischen blieb von diesem Riickgang im
Aktivitatsniveau nicht verschont. Obwohl sich die Wahlbeteiligung nicht verschlechterte,

engagierten sich in den untersuchten Zeitrdumen immer weniger Einwohner Marienthals in

120 Bryckmiiller, Sozialgeschichte Osterreichs, S. 403.

121 ygl. Oliver Rathkolb, Erste Republik, Austrofaschismus, Nationalsozialismus (1918-1945) In: Thomas
Winkelbauer (Hg.), Geschichte Osterreichs (Stuttgart 2015). S. 507.

122 Marie Jahoda, Paul F. Lazarsfeld und Hans Zeisel, Die Arbeitslosen von Marienthal. Ein soziographischer
Versuch Uber die Wirkungen langandauernder Arbeitslosigkeit (Frankfurt am Main/Leipzig 1975). S. 55-58.
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den Parteien oder politischen Vereinen. Dieser Wandel vollzog sich zu Gunsten jener
Aktivitdten, die auf einen unmittelbaren materiellen Vorteil abzielten.’® Anhand
verschiedener Parameter wurden innerhalb der Studie auch unterschiedliche Haltungstypen in
der Reaktion auf die langanhaltende Arbeitslosigkeit charakterisiert, als nahezu allgemeiner
Trend konnte aber — besonders bei Mannern — ein verandertes Zeitbewusstsein, das zu einer
wesentlich trageren Einteilung der nunmehr ausgiebig vorhandenen Freizeit fihrte,
festgestellt werden.®® Insgesamt zieht sich die unter den Einwohnern Marienthals weit
verbreitete Resignation und Antriebslosigkeit wie ein roter Faden durch die gesamte
Untersuchung.

Auf Arbeitslose in urbanen R&umen bzw. der GroRstadt Wien konnen diese Erkenntnisse aber
nicht umgelegt werden. Die groere Varietat an Beschaftigungsmaoglichkeiten bewirkte hier
ein dauerhaft hoheres Aktivitatsniveau bei der Arbeitssuche, zumal auch eine Verbesserung
der Einkommenssituation durch den informellen Arbeitsmarkt in stadtischen Raumen leichter
maoglich war. Wer darin nicht erfolgreich war, versuchte oftmals seine Freizeit durch die in
groRerem Ausmal vorhandenen Kultur-, Sport- und Weiterbildungsangebote sinnstiftend zu
verbringen.'”® Zu Apathieerscheinungen wie in Marienthal kam es jedenfalls im stadtischen
Umfeld wesentlich weniger hdufig. Das sollte aber nicht uber die Armutsgefahrdung
hinwegtauschen, die auch hier der langanhaltenden Arbeitslosigkeit inh&rent war.

Wurde die maximale Bezugsdauer der Arbeitslosenunterstiitzung tberschritten, dann war fiir
die betroffene Person als ,Ausgesteuerter’ nur mehr die Armenfiirsorge als ,zweites soziales
Netz* die letzte Moglichkeit, den Lebensunterhalt zu bestreiten. Das Armenwesen war in der
ersten Republik im Zustdndigkeitsbereich der Gemeinden bzw. der fir sie die
Rahmenbedingungen vorgebenden Bundesldnder. Damit existierten eine Vielzahl
verschiedener Regeln und Ausformungen der Armenflrsorge parallel nebeneinander. Den
Budgetrahmen flr diesen Politikbereich gab mittels des Finanzausgleichs der Bund vor,
womit dieses letzte sozialstaatliche Netz wéhrend der gesamten Zwischenkriegszeit ein
Objekt der Verhandlung zwischen den drei 6ffentlichen Korperschaften Osterreichs war.
Insbesondere als Folge der Wirtschaftskrise spitzte sich die finanzpolitische Situation aber
derartig zu, dass zunehmend restriktivere Malinahmen im Vollzug der Armenfirsorge fur
notig gehalten wurden. Diese Entwicklung kulminiert im Beschluss der Heimatgesetznovelle

von 1935, welche durch Kundmachung am 1. Juni in Kraft trat. Darin wurde vorgesehen, dass

123 jahoda, Lazarsfeld und Zeisel, Die Arbeitslosen von Marienthal. S. 59f.

2% ibid., S. 83-92.

125 Elisabeth Kube, ,,Der schlechten Zeiten wegen arbeitslos* — Arbeitslose im Wien der Zwischenkriegszeit
(Diplomarbeit an der Universitat Wien 2000). S. 214.
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ein zu Unterstiitzender in einer Fremdgemeinde nur dann Sachleistungen erhielt, wenn er
einen ,Unterstiitzungsausweis‘ seiner Heimatgemeinde (also jener Gemeinde, in der er
,heimatberechtigt’ war) vorweisen konnte, wobei die betroffene fremde Gemeinde einen
Regress gegeniiber der Heimatgemeinde vornehmen konnte.'?®

Neben der Tendenz weg von Geld- und hin zu Naturalbezligen zeigt sich dabei auch der
Versuch, die Streitigkeiten zwischen den verschiedenen Gemeinden Uber die jeweiligen
Zusténdigkeiten einzuddmmen. Bedenkt man aber die groRe Zahl an wandernden Bedirftigen
— in St&dten oft die Halfte und in Landgemeinden hdufig bis zu einem Drittel der
Bezugsgemeinschaft'?’ — dann zeigt sich an dieser Regelung auch der einschrankende
Charakter der Verordnung.

In Wien reagierte man auf diese VVorgaben mit der Armengesetznovelle vom 28. Juni 1935.
Die Regelungen in der Novelle sahen fir fremde Flrsorgebezieher nur mehr Sachbeziige vor
und fuhrten fiir die ortsansédssigen Armen das ,Fiirsorgebuch® ein. Diese Wiener Version des
Unterstiitzungsausweises nahm eine viergliedrige Kategorisierung vor und bezweckte damit
nicht nur die im Bundesgesetz intendierte Kontrollfunktion, sondern versuchte auch die
Verantwortung fir die Armenfirsorge teilweise weg von 0Offentlichen Trégern und hin zu
privaten Akteuren bzw. karitativen Organisationen zu verschieben.'?®

Der politische Diskurs rund um die Armenfursorge war in den spaten Zwanzigern und im
Verlauf der dreiBiger Jahre von einer nahezu kategorischen Rickbesinnung auf

Zwangsmaflnahmen gepréagt:

,,Der Heimatgesetznovelle von 1935 folgten eine weiterfithrende Debatte {iber die
Bekdmpfung der ,Bettler- und Landstreicherplage’ und auch Uberlegungen
hinsichtlich ~ winschenswerter ~ Formen  flir  eine  Umgestaltung  des
Armenfiirsorgerechtes. Den Diskutanten und Gemeindeverantwortlichen schien
jedes Mittel zur Abschreckung der potentiellen Firsorgeklientel recht zu sein.
Strafrechtliche Repression im Stile des uUberwunden geglaubten 19. Jahrhunderts
wurde dabei bevorzugt. Derartige Debatten kniipften reibungslos an die traditionell
repressive Strafen- und Ordnungspolitik an. Bereits mit dem Verfassungs-
,Ubergangsgesetz‘ in der Fassung von 1929, das die ehemaligen zentralstaatlichen
Vorschriften wieder in Wirksamkeit setzte, waren das ,Schubgesetz von 1871
(RGBL 88/1871) sowie das ,Vagabundengesetz (RGBL Nr. 89/1885) neuerlich zu

relevanten gesetzlichen Bestimmungen geworden. Dies bedeutete eine

126 Gerhard Melinz, Fiirsorgepolitik(en). In: Emmerich Talos und Wolfgang Neugebauer (Hg.),
Austrofaschismus. Politik — Okonomie — Kultur 1933-1938 (7. Aufl., Wien 2014). S. 243.
“"ibid., S. 243.

128 \gl. dazu ibid., S. 243f. sowie S. 247f.
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Wiederbelebung der ,Armenpolizei‘ gegeniiber den durch die Wirtschaftskrise

zwangsmobilisierten Bevolkerungsgruppen. <%

Eine zweite 1936 im Raum stehende Heimatgesetznovelle kam letztendlich nicht zu Stande
und auch eine flachendeckende Anhaltung bzw. Einweisung von Armenfiirsorgebeziehern in
Arbeitshduser wurde nicht durchgefuhrt. Allerdings kam es in zwei Fallen zur Errichtung
vergleichbarer Anstalten: es handelt sich dabei um das Arbeits-(Haft)Lager in Schlogen in
Oberdsterreich sowie die ,Bettlerbeschiftigungsanstalt in Wien.*®

Betrachtet man die Thematik der Armenfirsorge Uber die gesamte Zwischenkriegszeit
hinweg, so zeigt sich, dass ein philanthropischer Blick auf das Problem der Armut immer
weniger Chance hatte: mit zunehmender Dauer und Intensitat der Wirtschaftskrise wurden die
MaRnahmen gegen Armutshetroffene konstant restriktiver; der sicherheitspolitische Charakter
der gesetzlichen Bestimmungen gewann gegeniiber den reintegrierenden Ansdtzen die

Oberhand.

7.1.3 Politische Reaktionen auf die Arbeitslosigkeit

Der Bereich der Arbeitslosenfursorge bzw. deren spatere Umwandlung zur
Arbeitslosenversicherung war neben einer Reihe von Umgestaltungen im Arbeitsrecht
eingebettet in die groRen Veranderungen, die durch die aulergewdhnlichen Verhéltnisse nach
dem ersten Weltkrieg eine Losung der Arbeitslosenproblematik unumganglich machten. Da
die Unfall- und Krankenversicherungsordnungen teils schon bestanden, war die
Arbeitslosenfirsorge die erste grole Reform im Sozialversicherungswesen der ersten
Republik.131 Die Unterstltzung fir Arbeitslose war in der zunédchst eingefiihrten Form
tatsachlich als Mallnahme der Firsorge in der Hohe des Krankengeldes gedacht: es musste
lediglich Arbeitsféahigkeit und Arbeitswilligkeit nachgewiesen werden, eine zeitliche

Begrenzung der Unterstiitzung war nicht vorgesehen.'*

Anders als in vielen anderen Staaten,
wo die Arbeitslosenunterstiitzung gewerkschaftlich organisiert war und lediglich Zuschiisse

seitens der Offentlichen Hand gewihrt wurden (sogenanntes ,Genter System®), trug in

129 Melinz, Fiirsorgepolitik(en), S. 244.

% ibid., S. 245.

31 Emmerich Télos, Sozialgesetzgebung im Zeichen politischer Umbriiche. Ein Vergleich der sozialpolitischen
Entwicklung 1918 — 1920 und 1933 — 1938 in Osterreich. In: Harald Steindl (Hg.), Wege zur
Arbeitsrechtsgeschichte (Frankfurt am Main 1984). S. 418f.

132 Herbert Hofmeister, Ein Jahrhundert Sozialversicherung in Osterreich (Berlin 1981). S. 190.
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Osterreich der Staat zur Ganze die Kosten der Arbeitslosenfiirsorge.’®® Diese Form der
Farsorgeleistung war aber lediglich als Provisorium gedacht, bis die kriegsbedingten
Verwerfungen tberwunden waren; allerdings nétigte die verworrene Situation im Jahr 1919
die politischen Akteure mehrmals zur Verlangerung dieser Malinahme, bis schlieBlich 1920
eine dauerhafte Arbeitslosenversicherung geschaffen wurde.

Um die vorhandene Arbeit auf mdglichst viele Arbeitnehmer aufzuteilen und so die
Arbeitslosenfrage auch in dieser Hinsicht etwas zu entschérfen wurde bereits davor, im
Dezember 1919, die 48 Stunden Woche eingefiihrt. Allerdings wurde Betrieben die
Mdglichkeit eingerdumt, um Ausnahmen von dieser Regelung anzusuchen, wovon auch
reichlich Gebrauch gemacht wurde'®; dennoch bedeutete auch dieser Schritt eine
sozialpolitische Weiterentwicklung. Die Arbeitszeitverkiirzung war aber nur ein Element in
einem Bundel von Malinahmen, die politisch opportun erschienen, um dem Problem der
Arbeitslosigkeit beizukommen. Neben den in der Folge noch im Detail beschriebenen
Regelungen waren auch das Inlandsarbeiterschutzgesetz sowie das Doppelverdienergesetz
wahrend der gesamten Zwischenkriegszeit von Bedeutung.’*® Die Diskussion um die
Doppelverdiener wurde oft mit besonderer Harte gefiihrt, die konkreten Umsetzungen
beschrénkten sich letztlich aber auf das Verbot des Doppelverdienstes weiblicher verheirateter
Angestellter im oOffentlichen Dienst, sofern diese einen Ehegatten ebenfalls im 6ffentlichen
Dienst Uber einer gewissen Einkommensgrenze hatten.

Eine der weitreichendsten MaRnahmen zur Bekampfung der Arbeitslosigkeit war die
zwangsweise Einstellung von Arbeitslosen im Verordnungswege. Die betreffende
Verordnung vom Mai 1919 sah vor, dass Gewerbeinhaber mit Gber 15 Arbeitnehmern die
Anzahl der Arbeiter bzw. Angestellten um 20 % zu erh6hen und diesen Beschaftigtenstand in
der Folge gleich hoch zu halten hatten.'*® Es ist offensichtlich, dass derartige Eingriffe enorm
die unternehmerische Freiheit im Rahmen der Marktwirtschaft beschneiden. Dennoch
erschien es den politisch Verantwortlichen in der gegebenen Notlage offenbar nicht nur
maoglich, sondern sogar angebracht, derartig weitreichende Vorschreibungen vorzunehmen,
um die 6ffentliche Ruhe und Ordnung zu gewaébhrleisten.

Im Herbst 1919 begann sich die Lage am Arbeitsmarkt zu bessern und Zahlen der arbeitslos

gemeldeten Beschéftigungssuchenden gingen stetig zurtick, um im Marz 1920 mit etwa

133 peter Wilding, ,.. fir Arbeit und Brot“ Arbeitslose in Bewegung. Arbeitslosenpolitik und
Arbeitslosenbewegung in der Zwischenkriegszeit in Osterreich (mit dem regionalgeschichtlichen Schwerpunkt
Steiermark) (Wien/Zirich 1990). S. 116.
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54.000 einen bisherigen Tiefstand in der jungen Republik zu erreichen. Die Jahre 1920 und
1921 wiesen die niedrigsten Arbeitslosenquoten in der gesamten ersten Republik auf, erst in
der Inflationsphase und der darauf folgenden Stabilisierungskrise stiegen die Anzahl der
Arbeitsuchenden ab 1922 wieder betrachtlich. Im Frihjahr 1920 schien der Zeitpunkt giinstig
zu sein, um das Provisorium der Arbeitslosenfirsorge in eine dauerhafte Gestalt mit
Versicherungscharakter tiberzufiihren.

Im Plenum der konstituierenden Nationalversammlung wurde die Einfuhrung der
Arbeitslosenversicherung keineswegs kontroversiell diskutiert. Die Regierungsvorlage wurde
zwar vom Ausschuss fir soziale Verwaltung in einigen Punkten abgeéndert, insgesamt
herrschte aber ein breiter Konsens zur Etablierung der Versicherung gegen Arbeitslosigkeit.
Der Berichterstatter Mihlberger bemerkte vor der Besprechung der Abanderungen dazu nur

kurz:

,Die Vorlage der Staatsregierung bezweckt, daBl den Arbeitslosen ohne grofle
wirtschaftliche Schaden eine Unterstiitzung durch das Gesetz gewahrt werden kann.

Ich kann mich in bezug auf die einzelnen Paragraphen des Entwurfes kurz fassen,

weil das Gesetz im Ausschufl unbestritten geblieben st 37

Nach der Lesung gab es keine weiteren Wortmeldungen. Wahrend spétere Novellierungen
durchaus Debatten im Parlament'*® dariiber auslosten, wie viel den Arbeitslosen zuzumuten
sei, féllt die Schaffung dieses Sozialversicherungszweiges noch in die Phase der konsensualen
parlamentarischen Zusammenarbeit von Christlichsozialen und Sozialdemokraten.

Das Gesetz zur Arbeitslosenversicherung wurde am 24. Mérz 1920 vom Nationalrat
beschlossen, wodurch Osterreich nach England und Italien zum europaweit dritten Staat mit

einer offentlichen Arbeitslosenversicherungsordnung wurde™*®

(wie oben erwéhnt verfugten
die meisten Ubrigen Staaten Uber Regulierungen unter Beteiligung der Gewerkschaften). Die
Details des Gesetzes sahen aber gegeniiber der Arbeitslosenfursorge eine Reihe von
Verscharfungen vor.'*® So wurde die Versicherungsleistung beschrankt auf Personen, die
zuvor in einem krankenversicherungspflichtigen Arbeits- bzw. Dienstverhéltnis standen, das
in den vorhergegangenen 12 Monaten mindestens 20 Wochen bestehen musste. Die
Anspruchsdauer wurde auf 12 Wochen innerhalb 12 aufeinanderfolgender Monate beschrénkt

und die Hohe auf 80 % des Krankengeldes fir Familienerhalter und 60 % des Krankengeldes

137 Stenographisches Protokoll der 70. Sitzung der konstituierenden Nationalversammlung der Republik
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flr die Ubrigen Arbeitnehmer gekirzt. Zwar wurden Maglichkeiten zu Ausnahmen wahrend
der kriegsbedingten Verwerfungen der Okonomie eingeraumt, insgesamt kam es aber zu
Einschnitten fur die meisten Arbeitslosen. Vorgesehen war auch, dass die
Arbeitslosenunterstiitzung bei Nichtannahme einer vermittelten Arbeitsstelle fir 8 Wochen
gestrichen werden sollte, sowie eine Bedurftigkeitsklausel: die Unterstlitzung sollte nur an
Arbeitslose gegeben werden, deren ,Lebensunterhalt gefdhrdet® war.

In der Praxis gab dies den ,industriellen Bezirkskommissionen‘, die mit dem Vollzug des
Gesetzes betraut wurden, relativ groRen Spielraum in der Gewéhrung oder Einschréankung des
Arbeitslosengeldes. Dabei war die Frage, inwiefern es sich bei der Arbeitslosenunterstiitzung
um eine staatliche Firsorgeleistung handeln sollte, und damit zusammenhangend, ob der Staat
als Trager des Wirtschaftslebens gegeniiber dem einzelnen Arbeitslosen eine Verantwortung
hatte, oder ob im Kontrast dazu die Betroffenen lediglich im Rahmen der Selbsthilfe eine
Versicherung aus eigenen Mitteln finanzieren sollten, mit dem Beschluss des
Arbeitslosenversicherungsgesetzes keineswegs abschlieRend geklért. Die Sozialdemokraten
tendierten in dieser Grundsatzfrage zu mehr Staatsinterventionismus und einer Ubernahme
der Verantwortung durch die O&ffentliche Hand, wéhrend Christlichsoziale und
Deutschnationale in einem liberaleren Weltbild mit der Grundlage der mdglichst geringen
Beeinflussung der Wirtschaft durch den Staat verharrten.**

Die letztlich realisierte Losung war ein Kompromiss aus beiden Varianten: Anders als in der
Arbeitslosenfursorge war der Staat nicht mehr fur die vollstdndige Finanzierung der
MaRnahme verantwortlich, die Beitrdge der Arbeitnehmer und Arbeitgeber wurden aber auf
jeweils ein Drittel der Beitragssumme begrenzt, womit die 6ffentliche Hand weiterhin ein
Drittel der Kosten trug.**

Die massiven staatlichen Eingriffe zur Abmilderung der Arbeitslosenproblematik waren damit
aber nicht beendet: 1920 wurde ein Invalidenbeschaftigungsgesetz beschlossen, das vorsah,
dass Betriebe mit tiber 20 Arbeitnehmern eine festgelegte Anzahl Kriegsinvalider einzustellen
hatten. Da ein breiter gesellschaftlicher Konsens zur Hilfeleistung fur Kriegsinvalide gegeben
war, behielt das Gesetz lange Zeit Wirkung und war durchaus erfolgreich: ,,1931 standen
18.000 und damit etwa ein Viertel der gesamten Kriegsbeschadigten auf Grund dieses
Gesetzes in Arbeit.«'*

Bereits im Oktober 1920 wurde das Arbeitslosenversicherungsgesetz zum ersten Mal

novelliert: Den industriellen Bezirkskommissionen wurde die Mdoglichkeit eingerdumt, die
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Anspruchsdauer auf bis zu 30 Wochen zu verldngern, allerdings bestand darauf kein

Rechtsanspruch.*** Auch damit sollte aber nur kurz das Auslangen gefunden werden:

»Nach den relativ giinstigen Jahren 1920 — Anfang 1922 setzte Ende 1922 infolge
des Wéhrungssanierungswerkes eine Deflationskrise ein; da sich die — ohnedies nur
bei Vorliegen einer Notlage - auf maximal 30 Wochen erstreckbare
Arbeitslosenunterstiitzung in dieser Situation als unzuldnglich erwies, wurde mit
Gesetz vom 15. Dezember 1922, BGBI. Nr. 924, ein sog. Notstandsaushilfe'*
eingefiihrt, die zunéchst aus den Mitteln der Arbeitslosenversicherung, spater durch

zusatzliche Beitrdge von Arbeitgebern, Arbeitnehmern und Staat finanziert

wurde «146

Mit der Einfuhrung der Notstandsaushilfe schien der Zenit der sozialpolitischen Entwicklung
erreicht. Von 1922 an stiegen die Arbeitslosenzahlen wieder kontinuierlich an und die
zahlreichen Novellierungen der Arbeitslosenversicherung sahen Verschéarfungen und
Einschrankungen vor. Auch die Notstandsaushilfe bot — obwohl bei der Einfuhrung keine
zeitliche Begrenzung vorgesehen war — kein wirklich sicheres Netz der sozialen Absicherung,
da es de facto zu haufigen ,Aussteuerungen‘ kam. Grund dafiir war, dass das Kriterium der
,besonderen Notlage‘ den industriellen Bezirkskommissionen groRen Spielraum bei der
Gewéhrung oder Verweigerung der Notstandsaushilfe gab und, analog zur auBerordentlichen
Verlangerung der Arbeitslosenunterstiitzung, kein Rechtsanspruch bestand. In der Regel
wurde der Bezug der Notstandsaushilfe nach einer Dauer von 22 Wochen bis einem Jahr
eingestellt.**” Danach war der bzw. die Ausgesteuerte auf das kommunale Armenwesen oder
die Unterstiitzung durch Familie, Freunde und Verwandtschaft angewiesen.

Noch vor der Einfihrung der Notstandsaushilfe wurde auf Antrag Hanuschs und anderer
sozialdemokratischer Abgeordneter am 19. Juli 1922 — auch unter Zustimmung der
blrgerlichen Mehrheit — ein Gesetz verabschiedet, das eine ,produktive Arbeitslosenfiirsorge*
(kurz oft ,die Produktive‘ genannt) vorsah und damit den Versuch unternahm, die an sich
unproduktiven Mittel der Arbeitslosensicherung fur Projekte mit volkswirtschaftlichem
Mehrwert zu nutzen. In diesem Gesetz war vorgesehen, dass Landern und Gemeinden jene
Summen, die ansonsten fir die Arbeitslosenfiirsorge aufgewendet werden wirden, erstattet
werden kdénnen, wenn diese flr offentlich nutzliche Aufgaben, die ansonsten unterbleiben

wirden (vor allem im Bereich Wasserbau und Erdarbeiten), Arbeitslose zur Durchfiihrung
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anstellen. Allerdings blieb bedingt durch die beengte finanzielle Lage der offentlichen
Korperschaften der Erfolg dieser MaRnahme gering.**

Die Zuriickhaltung bei der Bek&mpfung der Arbeitslosigkeit war aber nicht nur bei Landern
und Gemeinden gegeben, sie erstreckte sich im Laufe der zwanziger Jahre auch auf den Bund

selbst:

,HUrspriinglich  hatte der Bund ein Drittel der Gesamtkosten zur
Avrbeitslosenversicherung (bernommen. Der Rest war durch Arbeitgeber und
Arbeitnehmer aufzubringen. 1920 reduzierte der Staat seinen Anteil auf 20 %, 1923
auf 16 % und 12 % und mit der 18. Novelle 1926 wurde jede ZuschuBleistung des
Bundes zur Arbeitslosenversicherung gestrichen und nur der ,schdbige Rest von

einem Drittel der Verwaltungskosten‘ aus Bundesmitteln bestritten. Bei der

Notstandsunterstiitzung iibernahm der Bund die Hilfte.«'*®

Angesichts dieser Sparsamkeit der 6ffentlichen Hand waren es die Gewerkschaften, die ab der
Mitte der Zwanziger eine proaktivere Rolle des Staates forderten. Hier ist natirlich ein
Zusammenhang mit der gewerkschaftlichen Arbeit erkennbar: Mit der anhaltenden Krise und
der bestandigen Existenz einer groRen Anzahl potentieller Ersatzkréfte fir freigestellte
Arbeiter und Arbeiterinnen verschlechterte sich auch die Verhandlungsposition der
Gewerkschaft betréchtlich, also lag es im eigenen Interesse der Arbeitnehmervertretungen, die
Beschaftigungsquote durch staatliche Eingriffe zu steigern. Allerdings hatte man von
gewerkschaftlicher Seite dabei zundchst nur die Forderung der Industrie und nicht direkte
staatliche Investitionen im Auge. Diese Linie vertrat auch die sozialdemokratische Partei und
besonders auch Otto Bauer als ihr mai3geblicher Ideologe.

Erst mit den enorm gestiegenen Arbeitslosenzahlen am Hohepunkt der Krise dnderte sich der
Zugang der Gewerkschaft zur Arbeitslosenproblematik. Die Forderungen nach offensiveren
staatlichen MaRnahmen gegen die hohe Arbeitslosigkeit und fiir die Hebung der allgemeinen
Kaufkraft ist insbesondere mit dem Namen des SDAP Politikers und fiihrenden
Gewerkschaftsfunktiondrs Johann Schorsch verbunden. Er stellte in der betreffenden
Diskussion den Gegenpol zum ,passiven‘ Bauer dar und legte im Juni 1932 auch ein
Aktionsprogramm zur Arbeitsbeschaffung unter Inkaufnahme defizitarer o6ffentlicher

Finanzgebahrung vor, das letztlich aber keine Umsetzung fand.**
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Im selben Jahr begannen der Bund und die Gemeinde Wien aber mit der Férderung von
Stadtrandsiedlungen im Rahmen der ,Innenkolonisation‘. Der Grundgedanke dabei war, dass
Auswanderung oder Verelendung in stadtischen Arbeitervierteln begrenzt werden sollten
durch die Schaffung einer neuen Siedlungs- und Erwerbsform. Eine Mischung aus
industrieller Kurzarbeit und landwirtschaftlichem Nebenerwerb in den Randzonen der
Industriestédte sollte nicht nur Lebensmittelautarkie und Einkommensstabilitat herstellen,
sondern der arbeitenden Bevolkerung auch eine traditionellere und bodenstédndigere
Lebensweise ermoglichen. Eine ideologische Verbramung ist hier unverkennbar. Es ergibt
sich hier aber auch ein spannender Briickenschlag zu einem anderen sozialpolitischen Feld,
namlich der Wohnbaupolitik: Ob urbane Hochbauten zur Miete fur Industriearbeiter oder
Stadtrandsiedlungen mit Eigentum an Wohnraum und (kleinem) landwirtschaftlichem
Nutzgrund zur Eigenversorgung gefordert werden sollten war eine der hochpolitischen Fragen
der Zeit. Insgesamt war der Innenkolonisation aber kein grof3er Erfolg beschieden.

Waihrend der gesamten Zwischenkriegszeit wurden etwa 2.500 Siedlerstellen geschaffen™,
was im Verhéltnis zu den Arbeitslosenzahlen als vernachléssigbare GroRe bezeichnet werden
muss. Wesentlich mehr Bedeutung fur eine groRere Anzahl Betroffener hatten die
zunehmenden ,Aussteuerungen‘ in den Jahren ab 1931 und in noch verstarktem MaRe ab
1933: Durch eine immer restriktivere Handhabung des Vergabekriteriums ,besondere
Notlage® fiir die Notstandsaushilfe klaffte die Anzahl von unterstiitzten und ausgesteuerten
Arbeitslosen immer weiter auseinander.'>

Fir einen Teil der Ausgesteuerten, besonders unter den Jugendlichen, bestand ein Ausweg aus
der tristen Lage durch den von der Regierung Ende 1932 gegen den Willen der
Sozialdemokraten eingefiihrten ,Freiwilligen Arbeitsdienst‘. Anders als bei der ,Produktiven’
flossen die Mittel, die ansonsten flr die Unterstutzung des Arbeitslosen aufgebracht wiirden,
nicht einer Gebietskorperschaft zu, sondern wurden fir Unterkunft und Verpflegung
verwendet, woflr die zum Arbeitsdienst gemeldete Person im Gegenzug einen sechsstiindigen
Arbeitseinsatz pro Tag zu leisten hatte. VVorgesehen war der Freiwillige Arbeitsdienst vor
allem fiir Hochwasserschutzprojekte und den StralRenbau, aber auch andere Tétigkeiten waren
maoglich, so wurde zur Unterstltzung arbeitsloser Jungakademiker beispielsweise auch ein
wissenschaftlicher Hilfsdienst etabliert."® Da es abgesehen von einem Taschengeld keine

Entlohnung im klassischen Sinn gab, war der Arbeitsdienst fir Familienerhalter oder noch
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unterstlitzte Arbeitslose wenig attraktiv; dementsprechend rekrutierte sich der berwiegende

Teil der Arbeitsdienstleistenden aus von der Aussteuerung bedrohten Jugendlichen:

,Fur den Arbeitslosen unter 25 Jahren ergab sich daher nur in vielen Féllen die
Alternative, entweder géanzlich ohne Unterstiitzung zu bleiben, oder wenigstens
Unterkunft, Verpflegung und Beschéftigung beim Freiwilligen Arbeitsdienst zu
finden. Vier Finftel der Arbeitsdienstwilligen kamen daher aus dem Kreis der
Nicht-Unterstitzten. Ein Umstand, der zwar als ,zusétzliche FilirsorgemafBnahme‘
hervorgehoben wurde, aber durchaus den Intentionen der Regierung auf dem Gebiet

der Arbeitslosenunterstiitzung entsprach.«'>*

Mit einem Erlass vom 22. September 1932 versuchte das Ministerium die Richtlinien zur
Anspruchsdauer bzw. Verldngerung der Notstandsaushilfe zu prazisieren; darin wurde
festgelegt, dass eine Verlangerung fir Arbeitslose Uber 25 Jahren und Familienerhalter nach
kommissioneller Uberpriifung méglich war.* Auch daran ist erkennbar, dass die Zielgruppe
fiir den kurz danach eingefihrten freiwilligen Arbeitsdienst vor allem arbeitslose Jugendliche
unter 25 Jahre waren.

Die anhaltend hohe Arbeitslosigkeit fuhrte zu politischen Losungsvorschlagen, die in der
Retrospektive kreativ bis kurios anmuten. So fragte etwa die Osterreichische Regierung 1933
beim britischen Foreign Office an, ob nicht irgendwo die Grindung einer 6sterreichischen
Kolonie méglich ware.™®® Besonders Landwirtschaftsminister Thaler hegte hochtrabende
Plane fir ein geschlossenes oOsterreichisches Siedlungsgebiet in Siidamerika, die er auch
tatsdchlich umzusetzen versuchte.

Im Hinblick auf die Arbeitslosenfrage bedeutete die Ausschaltung des Parlaments insofern
eine Zasur, als die sozialdemokratische Partei ihre Moglichkeiten zur EinfluBnahme auf die
Arbeitslosenpolitik génzlich verlor und die weitere Vorgehensweise allein von den
birgerlichen Kraften diktiert wurde. Auf der Agenda standen Restriktionen in allen
Dimensionen: die Anspruchsdauer wurde auf hdochstens 20 Wochen reduziert, die Hohe der
Unterstutzung geklrzt und die Anspruchsberechtigung noch strikter ausgelegt; auch im
Bereich der Notstandsaushilfe sollten durch &hnliche MalRnahmen Einsparungen erzielt

werden. ™’
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Die bereits 1922 eingeflihrte produktive Arbeitslosenfiirsorge erreichte in der Mitte der
dreiBiger Jahre ihren quantitativen Hohepunkt, allerdings auf gleichbleibend niedrigem

Niveau:

,,Den absoluten Hohepunkt erreichte die Produktive im September 1935, als knapp
24.000 Beschéaftigte eine Unterstiitzung bezogen, der Durchschnitt fir dieses Jahr
betrug  aber  wiederum etwa  15.000. Am  Gesamtaufwand  der
Arbeitslosenversicherung war die produktive Arbeitslosenfirsorge in den

Zwanzigerjahren mit 1,5 % bis 4 % und in den DreiRigerjahren mit 2,5 % bis 5 %

beteiligt.“'*®

Bedenkt man die statistisch erfasste Zahl an Arbeitslosen von ber einer halben Million in der
Mitte der dreilRiger Jahre, so wird deutlich, dass die in der produktiven Arbeitslosenfiirsorge
untergebrachten Beschéftigten nur fir eine marginale Entspannung der Situation am
Arbeitsmarkt gesorgt haben kdnnen.

Rhetorisch versuchte das austrofaschistische Regime aber dennoch zu vermitteln, dass es an
einer Senkung der Arbeitslosenrate arbeitete. Im Jahr 1935 wurde sogar die ,Arbeitsschlacht’
ausgerufen. Ahnlich wie mit der ,Trefferanleihe’ aus dem Jahr 1933 sollten durch eine
staatlich aufgelegte Anleihe — die sogenannte ,0sterreichische Arbeitsanleihe — die Mittel
erzielt werden, um verstarkt beschaftigungspolitische Projekte in Angriff zu nehmen. Die
Trefferanleihe erhielt ihren Namen durch das Ausgabeverfahren, das nicht nur eine
Verzinsung des Kapitals, sondern auch die Moglichkeit eines , Treffers®, also eines Gewinns,
versprach, und damit lotteriedhnliche Ziige hatte. Finanziell war die Anleihe jedenfalls ein
Erfolg, allerdings wurden die so lukrierten Budgetmittel nur zu einem Drittel fur tatsachliche
Arbeitsmarktpolitik verwendet, der Rest diente der ,Festigung der Staatsfinanzen‘, also dem
Schuldendienst.™®

Ahnlich wurde auch 1935 vorgegangen, die Staatsausgaben fiir die Ankurbelung der
Beschaftigung hinkten deutlich hinter dem durch die Arbeitsanleihe mdoglich gemachten
Ausmal hinterher. In den Jahren bis 1938 wurden weitere Arbeitsanleihen aufgelegt, aber
auch in der Folge reichten die Quantitat der Anleihen und das Engagement der Regierung zur
Trendumkehr am Arbeitsmarkt nicht mehr aus, um eine splrbare Verbesserung der
6konomischen Lage der Bevolkerung zu bewirken. Die Regierung des austrofaschistischen

Regimes war wesentlich weniger an der Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit interessiert, als sie
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das verbal vermittelte, auch wenn durch die mehrmalige erfolgreiche Ausgabe von Anleihen
die Mittel dazu vorhanden gewesen waéren.

Die Zuriickhaltung der Regierungen Dollfuf? und Schuschnigg bei beschéaftigungspolitischen
Initiativen zeigt sich nicht nur durch den Umgang mit den Arbeitsanleihen, sondern auch

anhand des Investitionsanteils im Budget des Bundes.

Investitionsausgaben des Bundes
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Abbildung 7: Investitionsausgaben des Bundes in Prozent der Gesamtausgaben.*®°

Trotz der Krise und der damit verbundenen Massenarbeitslosigkeit gingen die Investitionen
des Gesamtstaates in den dreiBiger Jahren wesentlich zuriick und betrugen durchschnittlich
zwischen 1933 und 1938 nur 41 % dessen, was an Investitionsvolumen im Zeitraum von 1923
bis 1930 jahrlich im Durchschnitt erreicht wurde.'®*

Wie in Abbildung 7 ersichtlich ist, wurde dieser Riickgang der Investitionen innerhalb des
gewohnlichen Wirtschaftsrahmens in den Krisenjahren teilweise kompensiert durch
vermehrte Ristungs- und Landesverteidigungsausgaben. Derartige Ausgaben haben aber
geringere ,Multiplikatoreffekte® als beispielsweise Investitionen im Baugewerbe, das heifit, es
ist davon auszugehen, dass die positiven volkswirtschaftlichen Folgewirkungen durch diese
Art der Budgetausgaben deutlich geringer waren verglichen mit anderen Mdéglichkeiten der
staatlichen Investitionstatigkeit. Trotz der in grolem Stil inszenierten ,Arbeitsschlacht® fiel

die Bilanz der austrofaschistischen Arbeitsmarktpolitik ernlichternd aus:

190 patenquelle: Stiefel, Arbeitslosigkeit, S. 102.
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,Die Arbeitsbeschaffungsmainahmen waren in Osterreich nur eine Kopie dessen,
was man im Ausland beobachtet hatte, zumeist nur mit halber Kraft durchgefiihrt
und zum Teil geradezu mit dem Charakter von Scheintdtigkeiten. An der
Osterreichischen Wirtschaftspolitik war die Weltwirtschaftskrise scheinbar spurlos
verlber (sic!) gegangen. Die wirtschaftlichen und konjunkturellen Vorstellungen der
Zwanzigerjahre standen auch in den DreiBigerjahren im grofRen und ganzen noch in
Geltung. Ausgeglichenem Budget und Wahrung wurde auch in und nach der
Weltwirtschaftskrise absolute Prioritat zugesprochen, hier wurden die Erfolge der
osterreichischen Wirtschaftspolitik und die Pluspunkte der Osterreichischen
Wirtschaft gesehen. Die Bek&mpfung der Arbeitslosigkeit wurde hdchstens

propagandistisch an erste Stelle gereiht, doch selbst das schien nach 1935 immer

. - l62
weniger notwendig.* 6

Im Verbund mit den immer strenger ausgelegten sozialen Sicherungsmaflinahmen bewirkte
dieser Mangel an offentlicher Aktivitat am Arbeitsmarkt auf die Arbeitslosen einen Druck
von zwei Seiten: Einerseits war es durch die schlechte wirtschaftliche Situation schwierig,
Arbeit zu finden, andererseits drohte die Aussteuerung und damit der Verlust der sozialen
Absicherung.

: o ; 163
Insgesamt kann also von einer ,Individualisierung von Problemlosungen®

gesprochen
werden, innerhalb derer sich der Staat aus seiner sozialen Verantwortung zuriickzog und im
Sinne einer vermeintlichen Subsidiaritat die Aufgabe des sozialen Netzes an die Kommunen
bzw. die Familie, Angehdrige und Freunde als unmittelbares soziales Umfeld tbertrug. Dieser
weitgehende Riickzug des Staates aus der Sozialpolitik im Zeitraum des Austrofaschismus
korrespondiert nur wenig mit dem durch das Regime kommunizierten Wunsch, ein soziales
Gemeinwesen ohne Klassengegensatze schaffen und erhalten zu wollen.*®*

Dass es dennoch in der Zwischenkriegszeit nicht zum Aufbau einer Uberparteilichen
Arbeitslosenbewegung als Sprachrohr der Betroffenen kam, liegt am Charakter
langanhaltender Arbeitslosigkeit: sie wirkt ermattend und politisch lahmend.'®®

Ebenso verstellt eine unmittelbare materielle Not den Blick auf die Notwendigkeit
langfristiger politischer Arbeit: Die Probleme des Alltags gewinnen gegenlber dem
Engagement fir eine ferne politische Idee die Oberhand.

Unter diesen Voraussetzungen scheint es eine logische Konsequenz zu sein, dass die

Arbeitslosenproblematik innerhalb der Sphare der politischen Akteure blieb, wobei die
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Regierung nach der Ausschaltung der parlamentarischen Opposition immer restriktiver
gegeniiber den Arbeitslosen auftrat und dies durch den zunehmend autoritareren Kurs auch

durchzusetzen vermochte.

7.2 Arbeitslosigkeit in Norwegen

Aufgrund der guten wirtschaftlichen Gesamtlage war Arbeitslosigkeit unmittelbar nach dem
ersten Weltkrieg in Norwegen zunéchst kein Problem, das einer politischen Veranderung
bedurft hatte. Die geringen Arbeitslosenzahlen suggerierten eher, dass das etablierte System
beibehalten werden konnte. Dabei handelt es sich um eine Absicherung gegen
Arbeitslosigkeit auf der Basis von freiwilligen Arbeitslosenkassen, welche von den
Gewerkschaften fur die jeweilige Branche eingerichtet wurden.

Mit dem Eintreten der Paritatskrise und dem damit verbundenen Anstieg der
Arbeitslosenquote stellte sich erneut die Frage des sozialen und politischen Umgangs mit der
Arbeitslosigkeit. In den schnell aufeinander folgenden Regierungsphasen der
Zwischenkriegszeit setzten die unterschiedlichen politischen Strdmungen verschiedene
Prioritaten und gestalteten das etablierte System der Arbeitslosen- und Armenfiirsorge nach
ihren  Vorstellungen um. Grundsatzlich lassen sich dabei vier verschiedene
Bewaltigungsstrategien identifizieren.'®®

Die erste dieser Varianten waren die bereits beschriebenen freiwilligen Arbeitslosenkassen.
Sie entsprachen einem liberalen Verstdndnis von 6konomischer Organisation insofern, als
dass sie den Betroffenen eine freie Wahl lieRen, die Arbeitgeber nicht belasteten und damit
ein Selbsthilfeprinzip verwirklichten. In der Praxis wurde dies aber unter Subventionierung
der Auszahlungsbetrége durch den Staat umgesetzt. Zweitens gab es die Mdoglichkeit, mittels
staatlich organisierter ,Notarbeit (norw. ,nedsarbeid’) nicht die Symptome der
Arbeitslosigkeit — also die Armut der von ihr Betroffenen — sondern die Unterbeschéftigung
direkt zu bekampfen.

Die dritte Option zum Umgang mit der Arbeitslosigkeit stellte die liberalste denkbare Form
dar: Man konnte die hohe Arbeitslosenquote und die damit verbundenen sozialen Probleme
nicht als eigenstandige Problemlage auffassen, sondern die Beschaftigungslosen im Falle

einer materiellen Notlage einfach an das Armenfiirsorgewesen verweisen und damit die

166 ygl. Per Arnt Pettersen, Linjer i norsk sosialpolitikk. Konflikt og politisk strategi fra &rhundreskiftet og fram
til andre verdenskrig (Oslo/Bergen/Tromsg 1982). S. 160.
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Differenzierung zwischen Arbeitslosen und anderen Bedurftigen flr obsolet erklaren.
Viertens war es naturlich auch moglich, analog zur 6sterreichischen Ldsung eine staatliche
verpflichtende Arbeitslosenversicherung einzufiihren, die dadurch brancheniibergreifende und
regionale Unterschiede ausgleichen konnte.

In Norwegens Arbeitslosenpolitik der Zwischenkriegszeit sind alle diese Ldsungsvarianten
aufeinanderfolgend, teils parallel zueinander und in verschiedener Intensitat zu finden.

Zunéchst gilt es aber zu klaren, wie groR8 das quantitative Problem tatséchlich war.

7.2.1 Ausmaifs und Charakter der Arbeitslosigkeit

Eine genaue Bezifferung des AusmaRes der Arbeitslosigkeit im Norwegen der
Zwischenkriegszeit ist aufgrund des fehlenden statistischen Datenmaterials schwierig. Durch
die spate Einflhrung der allgemeinen Arbeitslosenversicherung 1938 liegen fur die Zeit davor
keine Datenreihen vor, die den Gesamtstaat abdecken. Die einzige durchgangige
Datensammlung, die alle Jahre zwischen 1921 und 1939 abdeckt, besteht aus jenen Zahlen,
welche die 10 Branchengewerkschaften, die die ganze Zwischenkriegszeit hindurch eine
Arbeitslosenkasse betrieben haben, sammelten.’®” Die Aussagekraft dieser Zahlen kann aus
mehreren Griinden nicht auf die gesamte Volkswirtschaft tibertragen werden.'®®

Als erste Schwéche dieser Zahlenreihe wurde angemerkt, dass die Sektoren, die in diesen
Statistiken abgedeckt sind, besonders konjunkturanfallig sind. Stabilere Wirtschaftszweige
wie etwa die Landwirtschaft oder der ¢ffentliche Dienst sind darin nicht abgebildet, bewirken
aber eine allféllige Veranderung des Bildes der Arbeitslosigkeit: sowohl die Hohe in Prozent
als auch die Schwankungshaufigkeit waren unter Berlcksichtigung dieser Daten niedriger.
Zweitens wurde als Argument gegen diese Statistik ins Feld gefuhrt, dass die Tendenz der
Wirtschaftsdaten ihr teilweise entgegen lauft, wobei im Hinblick auf diese Argumentation
auch bedacht werden muss, dass wachsende Wirtschaft und steigende Arbeitslosigkeit sich
nicht widersprechen, wenn das Ph&nomen der Rationalisierung bedacht wird. Als dritte
Schwéche wurde die GrolRe und Bedeutung des primaren Wirtschaftssektors ausgemacht, der
in der norwegischen Volkswirtschaft in der betreffenden Periode 40 % ausmachte, aber in der
Statistik Uber arbeitslose Gewerkschaftsmitglieder keinen Niederschlag findet. Der vierte

Kritikpunkt gegenuber dieser Datenreihe betrifft strukturelle Schwankungen innerhalb der

167 Meist wird der (gewichtete) Durchschnitt dieser Gewerkschaftszahlen als einzelner Index fiir die
Arbeitslosigkeit verwendet.

168 ygl. Ola Honningdal Grytten, Arbeidsledighetens omfang i mellomkrigstiden. In: Historisk tidsskrift 71
(1992) S. 256-258.
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Industriezweige: Im Verlauf der Zwischenkriegszeit dezentralisierte sich Norwegens Industrie
zunehmend, und die Beschéftigten in den neuen Industrien hatten niedrigere Léhne und waren
in geringerem Ausmal} in Gewerkschaften organisiert als die Arbeiterschaft Oslos und der
ubrigen groRen Stadte. Sowohl die Abwanderungseffekte, als auch die Arbeitslosigkeit der
unorganisierten Arbeiter kdnnen mittels der gegebenen Daten nicht dargestellt werden.

Trotz dieser Schwachen hat die Statistik der Arbeitslosenkassen breiten Eingang in die
norwegische Historiographie gefunden, was auch dem Mangel an Alternativen geschuldet
sein mag. Zumindest fur ein Jahr kann aber auf eine breitere Datengrundlage hingewiesen
werden: 1930 wurde in Norwegen eine Volkszahlung durchgefuihrt, in deren Rahmen auch
Daten zum Arbeitsmarkt erhoben wurden. Daraus geht hervor, dass im Dezember 1930 die
Anzahl der arbeitslosen Personen 111.000 betrug (davon 97.000 Manner), was einer

Arbeitslosenquote von 9,5 % aller Lohnabhéngigen entspricht.'®®

Manche Bevolkerungsteile
waren aber von der Arbeitslosigkeit mehr betroffen als andere, so war etwa die
Beschaftigungslosigkeit unter Mannern in Stadten in diesem Winter mit tiber 17 % wesentlich
hoher als der Durchschnitt.*

Um dem Mangel bezlglich einer aussagekraftigen Arbeitslosenstatistik fir die
Zwischenkriegszeit zu begegnen wurde von mehreren Forschern der Versuch unternommen,
zusatzliches Datenmaterial zu berlcksichtigen und so eine Statistik auf empirischer Basis
zumindest anndherungsweise zu etablieren. Zundchst ist hier Morten Tuveng zu nennen, der
das Jahr 1930 als Ausgangsbasis nahm, die Zahlen fur Land- und Forstarbeiter abzog und
aufbauend auf dieser (geschatzten) Datenbasis fur 1930 die restlichen Jahre anhand der Daten
der relativ wenigen Arbeitsvermittlungsstellen hochrechnete. Zu Anschauungszwecken
werden auch diese Daten in der folgenden Visualisierung dargestellt, es muss aber darauf
hingewiesen werden, dass die Nichteinbeziehung der arbeitslosen Land- und Forstarbeiter

1 und davon

eine Schwache innerhalb der von Tuveng ermittelten Daten darstellt
ausgegangen werden muss, dass die von ihm angesetzten Prozentsétze zu niedrig sind.

Auch Angus Maddison hat sich des Problems der Arbeitslosenquoten in Norwegen
angenommen und eine von Tuveng differenzierte Vorgehensweise gewéhlt: Er versuchte die
Arbeitslosigkeit zu ermitteln, indem er die publizierten Zahlenreihen von Bjerke und Aukrust
zur Anzahl der Beschaftigten und der Zahl der Arbeitsfahigen insgesamt verglich und durch

simple Subtraktion die Arbeitslosenzahl ermittelte. Der kritische Punkt bei dieser

169 Knut Kjeldstadli, Et splittet samfunn 1905 — 1935 (2. Aufl., Oslo 2007) (= Aschehougs Norges historie, Band
10, Hg. Knut Helle, Knut Kjeldstadli, Even Lange, Sglvi Sogner). S. 200.

% ibid., S. 201.

171 ygl. Honningdal Grytten, Arbeidsledighetens omfang, S. 254 und S. 256.
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Herangehensweise ist, dass die jeweiligen Datensatze auf verschiedenen Definitionen
beruhten und auch nur fur die dreiRiger Jahre eine akzeptable Genauigkeit aufweisen. Fir die
zwanziger Jahre musste auf eine Korrelation mit den Gewerkschaftszahlen auf anderer
Ausgangsbasis zurtickgegriffen werden, was einen deutlichen Schwachpunkt in Maddisons
Kalkulation aufdeckt. Dementsprechend sind seine Zahlen auch nur fiir den Zeitraum 1921 bis
1938 vorhanden; bei einer Prolongierung seines Berechnungsmodus ins Jahr 1920 wirde sich
ein negativer Arbeitslosigkeitswert ergeben.!”® Daran ist erkennbar, dass Maddisons Statistik
insbesondere fir die frihen Zwanziger als nicht aussagekraftig qualifiziert werden sollte.

Eine dritte Statistik prasentierte Ola Honningdal Grytten, der in seiner Herangehensweise eine
Kombination aus den bereits geschilderten Varianten wahlte: er ging wie Tuveng zunachst
vom Jahr 1930 aus und rechnete davon ausgehend die restlichen Werte hoch. Fiur diese auf
einer Indexierung basierenden Interpolation wéhlte er einen mit Maddison vergleichbaren
Ansatz (Beschaftigungsquote von den verflighbaren Arbeitskréaften abzuziehen), verwendete
dafiir aber Daten des norwegischen Statistikblros und verglich diese mit selbst errechneten
bzw. korrigierten Daten auf der Basis von Bjerkes Publikationen.”®

Es darf nicht unerwahnt bleiben, dass auch diese Vorgehensweise Kritik hervorrief. So wies
etwa Harald Espeli darauf hin, dass alleine bei geringfiigigen Modifikationen'™ der
Berechnungsmodalititen fir das Volkszahlungsjahr 1930 sich eine Arbeitslosenquote von
durchschnittlich 7,5 % anstatt der von Honningdal Grytten angegebenen 6,4 % ergeben
wiirde.'”® Er halt die von Honningdal Grytten angegebenen Prozentsétze fiir generell zu
niedrig und verweist auch auf die Schwierigkeit, das Arbeitskraftepotenzial im Hinblick auf
die Frauenerwerbstatigkeit zu beziffern'®: Vergleichbar mit Osterreich gab es auch in
Norwegen gesellschaftlichen Druck auf Frauen, keine Erwerbstatigkeit aufzunehmen oder ein
Beschaftigungsverhaltnis nach einer etwaigen Hochzeit aufzukindigen. Unter diesen
Umstdnden ist es schwierig zu quantifizieren, wie viele Frauen ins gesamte
Arbeitskréaftepotenzial zu inkludieren sind bzw. wie viele Frauen zwar den Wunsch hegten,
berufstatig zu sein, dies aber angesichts der schlechten Arbeitsmarktlage fur nicht umsetzbar

erachteten, sich nicht zur Arbeitsvermittlung meldeten und somit gar nicht statistisch fassbar

172 ygl. Honningdal Grytten, Arbeidsledighetens omfang, S. 255.

178 7u den Details siehe: Honningdal Grytten, Arbeidsledighetens omfang, S. 258-263.

1% \Jerwendung der November- anstatt der Dezemberzahlen der in beiden Monaten durchgefiihrten
Volkszdhlung sowie Berucksichtigung der verschiedenen Daten bzgl. der Anzahl des gesamten
Arbeitskréaftepotenzials, die auch den Unterschied von 9 % Arbeitslosenquote im Winter 1930 bei Honningdal
Grytten gegentber den 9,5 % bei Kjeldstadli und dem SSB erklaren.

178 Harald Espeli, Arbeidslgsheten i mellomkrigstiden. En kritisk kommentar. In: Historisk tidsskrift 73 (1994) S.
495,

% ibid., S. 502f.
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waren. Espeli geht in Bezug auf Ménner von einer Arbeitslosenquote von 10 — 20 % in den
meisten Jahren der Zwischenkriegszeit aus.'”’

In seiner Replik auf den kritischen Kommentar Espelis verwies Honningdal Grytten auf die
Genauigkeit seiner Schatzung bezlglich des von Tuveng nicht beachteten Primarsektors
sowie den in der Volkszahlung genannten Prozentsatz von 11,4 % Arbeitslosigkeit bei
Maénnern im Durchschnitt des Jahres 1930, der wesentlich néher an seinen Berechnungen als
an den von Espeli favorisierten Gewerkschaftsstatistiken lage.*”® Die von Honningdal Grytten
angegebene Arbeitslosenquote fiir 1930 (Jahresdurchschnitt) liegt bei 6,4 %, was freilich nahe
legt, dass die von ihm berechneten Werte tatsachlich eine Art Untergrenze darstellen und die
Thematik der potentiellen Frauenerwerbstétigkeit in seinen Kalkulationen wenig quantitativen
Niederschlag findet. Er rdumt auch selbst ein, dass aufgrund der ungentigenden Quellenlage
eine wirklich prazise Berechnung der Arbeitslosenquote fiir die Zwischenkriegszeit nicht
maoglich ist und damit jede wissenschaftliche Abhandlung dazu Raum fir Diskussionen
179

lasst.

Eine graphische Darstellung der hier beschriebenen Berechnungsansétze ergibt folgendes
Bild:

Arbeitslosenquote in Norwegen
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Abbildung 8: Arbeitslosenquote in Norwegen.*®

77 Espeli, Arbeidslgsheten, S. 505.

178 Ola Honningdal Grytten, Arbeidsledigheten i mellomkrigstiden. Svar til Harald Espeli. In: Historisk tidsskrift
73 (1994) S. 522.

% ibid., S. 523.

180 Datenquelle: Honningdal Grytten, Arbeitsledighetens omfang, S. 264.
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Es scheint plausibel zu sein, dass die reale Arbeitslosenquote zwischen den gesicherten
Werten der Branchengewerkschaften — deren Fokussierung auf den sekundaren
Wirtschaftssektor mit hoher Konjunktursensibilitdt wohl tatsachlich eine Art Obergrenze
darstellt — und den von Honningdal Grytten kalkulierten Prozentsatzen liegt, wobei davon
auszugehen ist, dass die tatséchliche Beschéaftigungslosigkeit knapp Uber letzteren Werten
anzusetzen ist und damit in etwa in der von Espeli genannten Bandbreite bleibt. Anhand der
Abbildung 8 ist auch gut abzulesen, dass die Hochstwerte der Arbeitslosenquote in der
gesamtnorwegischen Perspektive in den Jahren 1931 bis 1933 erreicht wurden und sich die
Situation nachher, wenn auch auf hohem Niveau, leicht entspannte. In einzelnen Regionen
oder Stadten konnte die Chronologie der Arbeitslosigkeit von diesem Entwicklungsverlauf
abweichen. Fir ganz Norwegen l&sst sich jedenfalls festhalten, dass im Jahr 1933 ein Drittel
aller Facharbeiter arbeitslos war.'®!

Trotz dieser Unmittelbarkeit des Problems dauerte es funf weitere Jahre, bis die allgemeine
verpflichtende Arbeitslosenversicherung tatsachlich eingefiihrt wurde. Dabei war es Mitte der
dreiBiger Jahre augenscheinlich, dass das Problem der Arbeitslosigkeit virulent war und einer
systematischen Losung bedurfte. Alleine zwischen 1930 und 1933 verdoppelte sich die Zahl
der arbeitslosen Gewerkschaftsmitglieder auf 33 %.'® Bis zur angesprochenen Etablierung
einer Abhilfe auf legistischer Basis blieb das Armenfiursorgewesen das letzte soziale Netz fur

die Betroffenen der Arbeitslosigkeit.
7.2.2 Arbeitslosigkeit und Armut

Das Armenfiursorgewesen Norwegens basierte zu Beginn der Zwischenkriegszeit auf jenem
System, das 1863 etabliert worden war'® und im Jahr 1900 einer grundlegenden Neuordnung
unterzogen wurde. Zu den Grundprinzipien’® der Armenfiirsorge zihlte eine
Rickzahlungspflicht des Flirsorgenehmers, sobald dieser tber die Mittel dazu verfugte, sowie
die Mdglichkeit fur Gemeinden, jene ortsansassigen Armen zurlickzuschicken, die in anderen
Gemeinden ein Heimatrecht hatten bzw. aus anderen Gemeinden zuvor zugezogen waren.
Weiters waren jene Personen, die Armenfirsorge erhielten, auch grundsétzlich
arbeitspflichtig: Wer eine angebotene Arbeit ablehnte verlor damit die Berechtigung zum

Bezug der Armenfursorgeleistungen.

181 geip, Veiene til velferdsstaten, S. 26.

182 Kjeldstadli, Et splittet samfunn, S. 202.

183 Anne-Lise Seip, Fattiglov og fattigvesen i mellomkrigstiden — et forsgrgelsessystem under krise. In: Historisk
tidsskrift 66 (1987) S. 281.

18% vgl. Seip, Veiene til velferdsstaten, S. 32.
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Der gravierendste Einschnitt aus rechtlicher Sicht war aber vermutlich jene Bestimmung, die
vorsah, dass ein Bezieher oder eine Bezieherin der Armenfiirsoge dadurch auch automatisch
das Stimmrecht verlor und somit bei Wahlen nicht mehr teilnehmen durfte. Die Armen
wurden im tatsachlichen Wortsinn zu Birgern zweiter Klasse degradiert.

Die erste Anderung des Armenfiirsorgegesetzes nach dem ersten Weltkrieg betraf auch genau
diese Regelung, sie wurde im Jahr 1919 aufgehoben.'® Dies entsprach durchaus dem
Zeitgeist: zu Beginn der zwanziger Jahre wurden weitere Vorschlage zur Humanisierung des
Armenwesens politisch diskutiert. Ein mdglicher Grund dafur kann auch sein, dass der
wirtschaftliche Druck auf das Armenfursogewesen in diesen Jahren nicht besonders groR war:
1920 waren 56.000 Personen auf Armenfirsorgeleistungen angewiesen, davon waren mehr
als 50 % Frauen.'® Dabei ist anzumerken, dass zu dieser Zeit ein groRer Teil der Arbeitslosen
durch die Arbeitslosenkassen gegen dieses Risiko abgesichert war, was den niedrigen Anteil
an Mannern an der Armenfiirsorge in dieser Periode teilweise erklaren mag. Allerdings
gerieten diese Kassen mit der drastisch steigenden Arbeitslosigkeit ab dem Jahr 1921 unter
starken 6konomischen Druck. Viele Arbeitslosenkassen mussten ihre Téatigkeit einstellen, und
jene, die diese Krise Uberwinden konnten, waren mit deutlich gesunkenen Mitgliederzahlen
konfrontiert.® Durch den Vertrauensverlust in die Institution der von den
Branchengewerkschaften organisierten Arbeitslosenkasse fiel Mitte der zwanziger Jahre ein
wesentliches  sozialpolitisches Instrument weg. Dieses Vakuum musste durch das
Armenwesen aufgefangen werden, wodurch ab der zweiten Halfte der Zwanziger eine
deutlich harschere Vorgehensweise seitens der Politik gegeniiber den Firsorgebeziehern
festgestellt werden kann.

Wenige Jahre zuvor war noch ber mégliche Erleichterungen in der Armenfursorge debattiert
worden: ein Revisionskomitee zur Uberarbeitung der gesetzlichen Grundlagen des
Armenwesens schlug 1925 eine Unterscheidung in ,wiirdige‘ und ,nicht wiirdige<'®®
Armenflrsorgebezieher vor. Fir die erste Kategorie an Beziehern sollten laut Komitee die
Rickzahlungsbestimmungen gelockert sowie der Zwang zum Rickzug in die
Heimatgemeinde aufgehoben werden. Umgekehrt schlug das Revisionskomitee fur die zweite
Kategorie von Armenfiirsorgeempfangern eine Verscharfung des Arbeitszwanges vor.'®
Allerdings musste das Komitee auch selbst einrdumen, dass es schwierig war, die

vorgesehene Unterscheidung zu treffen und plante dies auch in der Praxis der ausfiihrenden

185 geip, Fattiglov, S. 277.

186 Kjeldstadli, Et splittet samfunn, S. 202.

187 vgl. dazu Pettersen, Linjer i norsk sosialpolitikk, S. 167f.
188 horw. ,verdige* und ,uverdige®.

189 geip, Veiene til velferdsstaten, S. 32.
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Administration zu Uberlassen. Aufgrund der gestiegenen Arbeitslosenzahlen bei einer
geringeren Quote von durch die Arbeitslosenkassen abgesicherten Personen wuchsen die
Belastungen des Armenwesens ab der Mitte der zwanziger Jahre aber so stark, dass
Erleichterungen des Regulatives anhand der wirtschaftlichen Situation als nicht mehr
durchflhrbar betrachtet wurden. Damit fanden die VVorschldge des Revisionskomitees bei der
parlamentarischen Behandlung 1927 keine Umsetzung.'*°

Die vermehrte Inanspruchnahme der Armenfirsorge ab 1925 hangt auch mit dem Versagen
anderer MalRnahmen der Arbeitsmarktpolitik zusammen: die Mittel fir die staatlich
organisierte Notarbeit (norw. ,nedsarbeid‘) betrugen ab diesem Zeitpunkt nur noch einen
Bruchteil des zu Beginn der Zwanziger eingesetzten Budgets, somit ergab sich auch von
dieser Seite ein vermehrter Druck auf das Armenwesen.***

Um den wachsenden Ausgaben etwas entgegen zu setzen reagierte die Gemeinde Oslo in den
Jahren 1929 und 1930 und setzte genau das Gegenteil dessen um, was das Revisionskomitee
noch funf Jahre zuvor fiir ,wiirdige® Fiirsorgebezicher vorgeschlagen hatte: die
Riickzahlungsbestimmungen fur die Armenfirsorge wurden sogar noch verscharft.'?
Vergleicht man die Situation in den Stadten mit kleineren Gemeinden, so zeigt sich, dass die
Lage am Land keineswegs besser war: wahrend Stadtgemeinden durchschnittlich 16 % ihrer
Ausgaben dem Armenwesen widmen mussten, betrug dieser Prozentsatz fur Landgemeinden
durchschnittlich 21%.'

. . 194
In dieser ,letzten Eiszeit des Armenwesens

schien es auch den politischen Akteuren auf
nationalstaatlichem Niveau unumgéanglich zu sein, weitere Restriktionen des Armenwesens
ins Auge zu fassen. Im Juni 1932 wurde im norwegischen Parlament ein Gesetz diskutiert, das
vorschlug, den im Armenfirsorgegesetz verankerten Arbeitszwang zu verscharfen und die
Definitionen zur Auslegung des Gesetzes enger zu fassen.’® Der umstrittenste Punkt der
Gesetzesvorlage war aber ein Passus, der vorsah, dass Bezieher der Armenfiirsorge zukiinftig
nicht mehr das Recht haben sollten, in den kommunalen Entscheidungsgremien mit dem
Zustandigkeitsbereich Armenfirsorgebudget tatig zu sein. Damit wurde der an sich 1919
aufgegebene Weg der Beschneidung der Birgerrechte fur Armutsbetroffene erneut angedacht

— und letztlich auch umgesetzt.

190 geip, Fattiglov, S. 281.

191 | ars H. Johannessen, Mellom fattigforsorg og sosialpolitikk. Forsorgsvesenet i Bergen 1920 — 1940
(Diplomarbeit an der Universitat Bergen 1985). S. 173.

192 geip, Veiene til velferdsstaten, S. 40.

198 geip, Fattiglov, S. 278.

" ibid., S. 281.

195 ygl. Seip, Veiene til velferdsstaten, S. 33 und S. 36.

-76 -



In der Parlamentsdebatte zum betreffenden Gesetz duflerte sich zundchst Regierungschef
Hundseid von der Bauernpartei mit drastischen Worten dazu, dass ein finanzieller Untergang
des Staates mit allen Mitteln zu verhindern sei. Daflr bemihte er auch den Vergleich mit

Ragnarok, dem Untergang der Welt in der nordischen Mythologie:

,Es wird oft behauptet, in erster Linie von der Arbeiterpartei, aber aulerdem auch
von Venstre, dass es unter den jetzigen Bedingungen mit der groflen und oft
unverschuldeten Avrbeitslosigkeit héchst ungerecht wirkt, die
Armenfirsorgebezieher des Rechtes der Wahlbarkeit in den Armenrat bzw. in die
anderen kommunalen Gremien mit Finanzbefugnissen zu berauben. Ich muss
eingestehen, dass diese Betrachtungsweise etwas fiir sich hat. Aber auf der anderen
Seite muss man auch Rucksicht nehmen auf die Verhéltnisse wie wir sie heute in
unseren Gemeinden vorfinden. Und fir mich stellen sich diese Verhaltnisse als so
ernst dar, dass ich sie als eine Lawine betrachte, die drohend Uber unseren Kopfen
schwebt. Es ist der Ansicht der Regierung nach notwendig, alles in unserer Macht

- . . 196
stehende zu tun, um ein 6konomisches Ragnarok zu verhindern.*

Der natiirliche Gegenpart der Bauernpartei in dieser Frage war — wie auch von Hundseid als
erstes angesprochen — die Arbeiterpartei. Aber auch die liberale Partei Venstre nahm in der
Frage der Beschneidung der Birgerrechte eine zurtickhaltende Position ein, wie dies anhand

der Aussage des Abgeordneten Peersen von der Venstre sichtbar wird:

,Ich will da gegeniiber den Bemerkungen des Herrn Staatsministers, wonach es in
unseren Gemeinden so weit gekommen sei, dass wir am Abgrund stiinden, darauf
aufmerksam machen, dass dies nicht unserem Gesetz zugeschrieben werden kann,
wonach Unterstiitzungsbezieher das Wahlrecht in die Gremien hatten. (...) Ich denke

diese kraftig abgefeuerte Salve hat wenig Grundlage in den realen Verhaltnissen.

Auf mich wirkt das, wie als Lowe abzuheben und als Pelz zu landen.«*®’

Die Vertreter der konservativen Hgyre wiederum unterstitzten die Haltung des
Premierministers und verwiesen darauf, dass es eine widernaturliche Situation sei, wenn die
Betroffenen selbst iber ihr Schicksal und die Hohe ihrer Unterstltzung entscheiden kénnten.
Politisch war die Partei nach dem Zuriickdringen des sozialreformistischen ,Klingenberg
Fligels® wieder néher an die Bauernpartei und ihr konservatives Profil gertickt. Beispielhaft

dafiir scheint die Aussage des Abgeordneten Norem zu sein:

19 protokoll der Sitzung Nr. 104 im Odelsting vom 2. Juni 1932, S. 822. Ubersetzung RG.
97 ibid., S. 823. Ubersetzung RG.
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,lch glaube es ist ein natirliches Gefiihl welches in unserem Volk liegt, wenn gesagt
wird, dass Leute, die Armenunterstiizung bekommen, nicht im Armenrat sitzen
sollten, und eine konsequente Ausformung dieses Gedankens, auf den sich auch die
Mehrheit hier stltzt, gebietet dann auch, dass jemand, der Armenfiirsorge bekommt,
auch nicht in den Armenrat wahlbar sein sollte. (...) Im GroRen und Ganzen schlieRe

ich mich jener Auffassung an, zu deren Sprecher sich hier der Staatsminister

[Hundseid] gemacht hat

Ganz ahnlich argumentierte auch Jakob Vik von der Bauernpartei, der zu dieser Zeit

Sozialminister in der Regierung Hundseid war:

,»ES gibt nicht so wenige Armenréte, die Mitglieder haben, welche Armenfiirsorge
beziehen; aber es ist eine alte und gute Regel, dass niemand in einem Gremium
sitzen und Geld fiir die eigene Tasche bewilligen sollte. Das wurde friher schon als

anstandig und rechtmalig erachtet, und das ist auch weiterhin als anstandig und

0 1
rechtméfig anzusehen. %

In seiner Replik darauf verwies der spatere Premierminister Johan Nygaardsvold von der
Arbeiterpartei auf die Mdglichkeit, dass nicht nur eine nicht vorhandene Wahlbarkeit in ein
Gremium bei Bezug der Armenfiirsorge ein Problem darstelle, sondern auch das (damit
legistisch verbundene) verpflichtende Austreten aus dem Armenrat beim Entstehen einer
unverschuldeten Arbeitslosigkeit als problematisch anzusehen war:

,»Wenn ein Mann ginzlich unverschuldet in Arbeitslosigkeit und Schwierigkeiten geraten ist,
kann es dann anstdndig und gute Volkssitte sein, dass man ihn sofort offentlich
brandmarkt?**%

Auch der Abgeordnete Vraa — so wie Nygaardsvold ebenfalls von der Arbeiterpartei — schlug
in eine dahnliche Kerbe, verwies dabei aber nicht ohne ironischen Unterton auf die
Unzuldnglichkeiten innerhalb der Argumentation der Bauernpartei. Er sei einer Meinung mit
der Bauernpartei dahingehend, dass zu ,,stimmen zum Vorteil fiir sich selbst ein Unding“201
sei. ,,Aber wie steht es dann um die Représentanten der Bauernpartei, die doch fir die
Kornsubventionen und die Milchsteuer gestimmt hatten? ,Wir sollten zuerst hier im Saal

aufraumen*<?®2, kommentierte er dazu lapidar.

1% protokoll der Sitzung Nr. 104 im Odelsting vom 2. Juni 1932, S. 826. Ubersetzung RG.
199 ibid., S. 830. Ubersetzung RG.

200 7it nach Seip, Fattiglov, S. 283. Ubersetzung RG.

201 7it. nach Seip, Fattiglov, S. 284. Ubersetzung RG.

202 7it nach Seip, Fattiglov, S. 284. Ubersetzung RG.
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Das Gesetz betreffend die Anderungen in der Armenfiirsoge wurde letztlich angenommen und
die Bedingungen fiir die Armenflrsorgebezieher verscharft. In der Realitdt wirkten sich aber
nicht nur diese Beschlussfassung, sondern auch die Handhabung des Gesetzes durch die
Gemeinden auf die Betroffenen deutlich aus. So ging ein GrofRteil der norwegischen
Kommunalverwaltungen dazu Uber, Geldleistungen ganz oder teilweise durch
Naturalleistungen®® zu ersetzen.?®*

Bei all diesen restriktiven Entwicklungen darf nicht Ubersehen werden, dass es auch
progressive Innovationen im Armenwesen Norwegens in der Zwischenkriegszeit gab. So fand
etwa — mdoglicherweise auch bedingt durch den quantitativ gestiegenen Aufwand flr die
Bearbeitung aller Falle — in den frihen dreiRiger Jahren eine Professionalisierung des
Armenwesens statt: An die Stelle der zuvor oft ehrenamtlich tatigen freiwilligen Helfer traten
bezahlte Funktiondre, die im Umgang mit den Betroffenen besser geschult waren und die
Antrage oft insgesamt professioneller abarbeiteten.?*

Ob diese Entwicklung gekonnte Reaktion oder vorausschauende Vorbereitung war, ist eine
Frage nach Henne oder Ei; mit Sicherheit festgehalten werden kann aber, dass die Zahlen der
Farsorgeempfanger in der Mitte der Dreilliger gegentiber dem Beginn der Zwischenkriegszeit
massiv angestiegen waren. Alleine in Bergen z&hlte man im Jahr 1934 die Summe der auf
Armenfiirsorge Angewiesenen auf 4.800, gegeniiber 1.200 Armen im Jahr 1920.2%

Auch auf gesamtstaatlichem Niveau wird dieser Trend deutlich. 1935 war die Zahl jener, die
von ,fattigkassa‘ (dt. ,Armenkasse‘) abhdngig waren, auf 158.000 gestiegen. Im Gegensatz zu
1920, wo ein Grofteil der Sozialhilfeempfanger Frauen waren, waren nun zwei Drittel der
Armenflrsorgebezieher Manner; jeder flinfte norwegische Haushalt war in diesem Jahr mit
dem Armenfiirsorgewesen in Verbindung.?®” Hier muss mitbedacht werden, dass diese letzte
Hochkonjunktur des norwegischen Armenwesens eine Liicke abdeckt, die durch die fehlenden
MaRnahmen zur Bekdmpfung bzw. Linderung der Arbeitslosigkeit entstanden war: die
allgemeine Arbeitslosenversicherung wurde erst 1938 eingefiihrt, das Vertrauen in die
grofteils in den Zwanzigern in Probleme geratenen Arbeitslosenkassen der Gewerkschaften
war aber dennoch zerrittet.

Rechnet man die Familien zur Zahl der direkt auf Armenunterstiitzung angewiesenen

Personen hinzu, so ergibt sich ein Wert von 300.000 oder 11 % der gesamten Bevolkerung,

23 Diese von vielen Betroffenen als krankend und ehrverletzend empfundene MaBnahme rief heftige Reaktionen
hervor, siehe dazu Kapitel 7.2.3.

20% geip, Fattiglov, S. 286.

205 gein, Veiene til velferdsstaten, S. 43.

206 johannessen, Mellom fattigforsorg og sosialpolitikk, S. 172.

207 Kjeldstadli, Et splittet samfunn, S. 202.
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die Mitte der dreiRiger Jahre in dieses Versorgungssystem integriert waren.’® Es ist
offensichtlich, dass sich die Armut damit vom Einzelschicksal zum Massenphédnomen
gewandelt hatte. Gleichzeitig stellt die Mitte der DreiRiger aber auch einen Wendepunkt im
Umgang mit der Armut dar.

Vergleichbar mit der ersten Halfte der zwanziger Jahre kam es ab diesem Zeitpunkt zu
Bestrebungen, die Armengesetzgebung zu humanisieren. Ab 1938 setzte Dr. Karl Evang als
frisch  ernannter  Medizinaldirektor neue  Akzente im Umgang mit den
Armenflrsorgebeziehern. Bereits Jahre zuvor hatte er sich fur einen anderen Zugang zu den
Themen Armut, Volksgesundheit und Sexualitat ausgesprochen.?®® Nun riickte er besonders
die Erndahrungsfrage und das Anliegen einer gesunden und ausgewogenen Ernahrung auf fiir
armutsbetroffene Familien ins Zentrum der politischen Anstrengungen.”’® Diese neue
sozialpolitische Linie stellte, trotz der Unterbrechung durch den zweiten Weltkrieg, auch eine
Konstante im Norwegen der Nachkriegszeit dar.

7.2.3 Politische Reaktionen auf die Arbeitslosigkeit

Das historisch gewachsene System der Absicherung gegen Arbeitslosigkeit beruhte in
Norwegen zunéchst auf den Arbeitslosenkassen, die von den Gewerkschaften der jeweiligen
Branche organisiert wurden, und entsprach damit dem liberalen Selbsthilfeprinzip. Am
Beginn des 20. Jahrhunderts begann man aber auch in Norwegen — analog zu anderen
Landern mit vergleichbaren Gewerkschaftskassen — damit, offentliche Zuschisse zu diesen
Kassen zu gewahren. Ab 1915 bekamen die Arbeitslosenkassen die Halfte der ausbezahlten
Betrage vom Staat refundiert.?*

Nach dem ersten Weltkrieg erlebten die Arbeitslosenkassen trotz der guten konjunkturellen
Lage einen regelrechten Boom, zwischen 1918 und 1920 verdoppelte sich die Zahl der
Mitglieder in diesen Kassen auf Gber 100.000. Damit war der Zenit dieser
Gewerkschaftsinstitutionen aber erreicht. Mit dem Ansteigen der Arbeitslosigkeit 1921
stiegen auch die Belastungen fir die Kassen, die ausbezahlten Betrége erhdhten sich innerhalb
nur eines Jahres von 1,7 Millionen Kronen auf iiber 13 Millionen Kronen.?*? Fiir viele dieser
Kassen waren diese Belastungen nicht mehr tragbar; sie mussten ihre Tétigkeit einstellen.

Jene, die diese Krise Uberstanden, waren mit einem Mitgliederschwund konfrontiert: 1928

208 geip, Veiene til velferdsstaten, S. 30.

209 siehe dazu auch Kapitel 9.2.

210 geip, Fattiglov, S. 299.

21 pettersen, Linjer i norsk sosialpolitikk, S. 165f.
212 pid., S. 166.
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betrug die Summe der Mitglieder in diesen Arbeitslosenkassen nur mehr ein Drittel des
Wertes von 1920. Das Vertrauen in die Institution Gewerkschaftskassen war dauerhaft
zerrittet, die Mitgliederzahl erreichte — obwohl ab 1928 wieder leicht ansteigend — nie mehr
den Stand von 1920. %%

Unter diesen Bedingungen war es unabdingbar fur die politisch Verantwortlichen, ein
alternatives System im Umgang mit der Arbeitslosigkeit zu etablieren. Die Antwort war aber
nicht eine staatliche Arbeitslosenversicherung, sondern der Versuch, durch offentlich
vermittelte Arbeitsbeschaffung (so genannte ,Notarbeit*, norw. ,ngdsarbeid‘) das Problem der
Arbeitslosigkeit an sich nicht entstehen zu lassen oder zumindest maoglichst klein zu halten.
Organisiert wurde diese Notarbeit durch die Gemeinden, die fiir jeden in Arbeit gebrachten
Arbeitslosen einen (nur einen Teil der Kosten abdeckenden) Tagsatz vom Staat erhielten;
durchgefuhrt wurden vor allem Weg- und Waldarbeiten sowie Steinverarbeitung. Als
Zielgruppe fir diese Art der Arbeitsbeschaffung waren in erster Linie nichtunterstiitzte
langzeitarbeitslose Familienerhalter vorgesehen, dennoch lag die Entlohnung unter den
niedrigsten kollektivvertraglichen Mindestlshnen innerhalb regularer Arbeitsverhaltnisse.?™
Dies war politisch gewollt, da ein Verharren der Arbeitslosen in dieser Arbeitsform als
unerwinscht und moglichst zu vermeiden galt. Gleichzeitig kritisierte die Arbeiterpartei in
ihrer Oppositionsrolle diese Bezahlung unter den Kollektivvertragen und forderte die
Abschaffung der Notarbeit. Ahnlich wie in Osterreich bei der ,produktiven
Arbeitslosenfiirsorge® war auch fiir die Notarbeit in Norwegen die Finanzierung durch die
lokale Ebene die Achillesferse der MalRnahme. Oft konnte aufgrund der Finanzknappheit in
den Gemeinden trotz der Hilfestellung durch den Staat selbst der kommunale Anteil am
Aufwand der Projekte nicht aufgebracht werden, wodurch ansonsten mdgliche
Arbeitseinsatze vereitelt wurden.?*

Auf nationalstaatlicher Ebene wurden dennoch grof3e Hoffnungen in die Institution Notarbeit
gelegt, die Bewilligungen dafiir in den Jahren 1921 bis 1923 waren besonders hoch, um dann
bis 1930 kontinuierlich zuriick zu gehen.?® Zumindest in den Anfangsjahren, in denen die
staatlichen Budgetmittel fir die Notarbeit ihren ersten Hohepunkt erreichten, war der
MalRnahme ein gewisser Erfolg beschieden: zwischen 1921 und 1925 waren 20 bis 40 % der
Arbeitslosen in Notarbeit.”*” Mit der Fortdauer der schlechten Wirtschaftslage in den

zwanziger Jahren war aber absehbar, dass die Mallinahmen der Notarbeit alleine nicht

213 pettersen, Linjer i norsk sosialpolitikk, S. 166.
2% Seip, Veiene til velferdsstaten, S.27.

215 ibid., S. 28.

218 pettersen, Linjer i norsk sosialpolitikk, S. 172.
217 seip, Veiene til velferdsstaten, S. 27.
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ausreichen wirden, um den Kampf gegen die Arbeitslosigkeit zu gewinnen. Der Druck auf
das Armenfursorgewesen als letztes soziales Netz fiir jene, die in keiner Arbeitslosenkasse
organisiert waren oder fur Notarbeit herangezogen wurden, stieg erneut an, denn die
bereitgestellten Mittel flr die Arbeitsbeschaffungsmalinahmen erreichten in den Jahren 1924
bis 1933 nur unbedeutende Hohen.?®

Bedingt durch das absehbare Scheitern der Notarbeit im Hinblick auf die vollstdndige
Beseitigung der Arbeitslosigkeit wurde schon frih in der Zwischenkriegszeit dariber
nachgedacht, ob nicht das System der gewerkschaftlichen Arbeitslosenkassen durch eine
staatliche Arbeitslosenversicherung abzuldsen sei. Ein parlamentarisches Komitee, das Ideen
dazu ausarbeiten sollte, préasentierte seine Vorschlage dazu 1923. Pragend fiur die
Ausgestaltung dieses ersten Entwurfs war auch der Sozialminister der zu dieser Zeit
regierenden liberalen Venstre, Lars Oftedal. VVorgesehen war ein Versicherungsmodell, das
durch Arbeitnehmer- und Arbeitgeberbeitrage einen staatlichen Fonds speisen sollte, der in
der Folge den Arbeitsmarkt auf der Basis eines Drei-S&ulen-Modells bearbeiten wirde. Diese
drei Saulen bestanden aus einer offentlichen Arbeitsvermittlung, einer verpflichtenden
staatlichen Arbeitslosenversicherung sowie o6ffentlichen Arbeitsbeschaffungsmalinahmen.
Dem Fonds sollte zugestanden werden, je nach Wirtschafts- und Arbeitsmarktlage die
vorhandenen Mittel zwischen diesen S&ulen aufzuteilen. Allerdings blieb die Venstre mit
diesem Vorschlag in der Minderheit, denn der Widerstand gegen dieses Modell kam aus
beiden politischen Lagern. Die birgerlichen Parteien wehrten sich gegen den
Arbeitgeberbeitrag und argumentierten mit einer Verminderung der Wirtschaftlichkeit fur die
norwegische Industrie. Die parlamentarische Linke wiederum versuchte, die
Arbeitnehmerbeitrdge zu verhindern und befurchtete aulRerdem bei der Umsetzung dieses
Vorschlages eine Schwachung der gewerkschaftlichen Arbeitslosenkassen, deren Funktion
auf eine Zusatzversicherung zur Verlangerung der Dauer des Bezugs des Arbeitslosengeldes
eingeschrankt worden wére. Insgesamt blieb damit das Arbeitslosenversicherungsmodell der
Venstre in der Minderheit; eine Umsetzung erfolgte nicht.**

Dies hinderte Lars Oftendal nicht daran, die Thematik der Arbeitslosenversicherung weiter zu
verfolgen. 1927 brachte er — mittlerweile in die Rolle eines oppositionellen Abgeordneten
gewechselt — einen weiteren Gesetzesantrag zur Schaffung einer Versicherung gegen
Arbeitslosigkeit mit nur marginalen Verdnderungen ein; 1929 unterstiitzte er als
Handelsminister den erneuten VorstoR der wieder zur Regierungspartei gewordenen Venstre

zur Etablierung einer solchen Versicherung. Auch ein weiterer Versuch der Venstre in der

218 pettersen, Linjer i norsk sosialpolitikk, S. 177.
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zweiten Regierungszeit Mowinckels scheiterte 1931.2° Damit war absehbar, dass das
sozialliberal gepragte Modell der Arbeitslosenversicherung, wie es Venstre vorschlug, keine
Aussicht auf Umsetzung haben wiirde. Anhand dieser Chronologie ist aber auch abzulesen,
dass der Umgang mit Arbeitslosigkeit ein standiges Thema im norwegischen Parlament war,
auch wenn bis 1938 Kkeine staatliche Versicherung zustande kam und damit das
Armenfirsorgewesen fir viele Betroffene die einzige Abhilfe beim Eintreten einer
Arbeitslosigkeit blieb.

Auch aulRerparlamentarisch war die Frage der Beschaftigungssituation ein politisches Thema.
So forderte etwa Fedrelandslaget”’ ab 1928 gesteigerte Anstrengungen zur
Beschaftigungsforderung sowie einen  Umbau des Armenfirsorgewesens: Alle
Fursorgeempfanger sollten als Gegenleistung volkswirtschaftlich nitzliche Arbeiten
verrichten.??? In der Praxis hatte dies wohl eine vollstandige Auflésung des Fiirsorgewesens
zu Gunsten der Notarbeit bedeutet.

In der realen Entwicklung Norwegens ab der Wirtschaftskrise 1929 war aber das genaue
Gegenteil der Fall. Durch das massive Anwachsen der Arbeitslosigkeit war das
Flrsorgewesen so wichtig wie nie zuvor, wéhrend die Notarbeit bedingt durch die
Austeritatsbestrebungen der burgerlichen Regierungen ein Schattendasein fristete. Fir die
Armutsbetroffenen bedeutete das massive Auswirkungen auf ihr Alltagsleben, insbesondere
der haufige Ubergang von Geld- zu Naturalleistungen in den friinen dreiBiger Jahren loste

oftmals Frustration aus:

,In Snertingdal in Oppland wurde ,Viehhering®, der ansonsten als Futtermittel
verwendet wurde, fur die Armen vor einem Geschéft abgestellt. In Verbitterung tiber
den Viehhering stirmte eine Gruppe arbeitsloser Jugendlicher einen Transport mit
Heringstonnen und warfen die Ladung in einen Bach, so dass dieser eine Weile mit

Salzhering aufgestaut wurde.*?%*

Auch aus anderen Teilen Norwegens wurde tiber hnliche Vorkommnisse berichtet.?* Hering
scheint im norwegischen Arbeitslosenprotest Uberhaupt einen prominenten Platz

einzunehmen, denn auch in einer anderen Episode spielten diese Fische die Hauptrolle. Als

220 pettersen, Linjer i norsk sosialpolitikk, S. 178f.

221 Bej Fedrelandslaget (dt. in etwa , Vaterlandsliga®) handelt es sich nicht um eine klassische Partei, sondern um
eine 1925 gegriindete politische Bewegung, die sich zum Ziel nahm, ein birgerliches Gegengewicht zum
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Beginn der deutschen Okkupation Norwegens aufgeldst. Ideologisch ist sie als nationalkonservativ einzustufen.
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1991). S. 59.
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Premierminister Hundseid 1933 nach Drangedal in der Telemark reiste, um dort eine Rede zu
halten, schlichen sich einige Arbeitslose in den Dachboden Uber der Rednerbiihne und lielRen
als Protest gegen die Politik Hundseids einige groRe Heringe an Schniiren vom Biihnendach
herunter, worauf diese iiber dem Redner baumelten.??

Anhand derartiger Aktionen kann ermessen werden, wie gro3 das Protestpotential in diesen
Jahren war. Einen Teil dieses Protests wollte auch Vidkun Quisling fur sich nutzen. Der
vorherige Verteidigungsminister im Kabinett Hundseid, der schon bisher dem &uferst rechten
Fliigel der Bauernpartei zuzurechnen war, trat zur Wahl 1933 mit einer von ihm gegriindeten
neuen Partei an, der ,Nasjonal Samling® (dt. ,Nationale Vereinigung‘). Die Abkirzung NS
weckte nicht zuféllig Assoziationen zu den Nationalsozialisten in Deutschland: Quisling
verstand seine Neugrindung als norwegische Antwort auf die NSDAP. Dementsprechend
entwickelte sich die Partei auch zur fuhrenden politischen Kraft wahrend der Okkupation
Norwegens im zweiten Weltkrieg. In den Anfangsjahren der Partei war aber deren

ideologische Ausrichtung etwas indifferent.’*

Quisling versuchte durch die Forderung nach
einer Losung des Problems der (berbordenden  Arbeitslosigkeit  Teile der
Industriearbeiterschaft fiir sich zu gewinnen®’ und damit der Arbeiterpartei Konkurrenz zu
machen. Im Gleichklang mit Fedrelandslaget forderte er, dass fir alle Arbeitsfahigen auch
Arbeit seitens des Staates zu schaffen sei, Arbeit sei nach Ansicht der NS ,,Recht und Pflicht*
zugleich.?®

Das Griindungsjahr der Nasjonal Samling war (gemeinsam mit den beiden Jahren davor)
eines der Jahre mit der hdchsten Arbeitslosenquote der gesamten Zwischenkriegszeit. In
Stavanger wurde fiir 1933 der statistische Hochststand an Arbeitslosen erfasst, 25 % der zuvor
Beschaftigten waren in diesem Jahr ohne Arbeitsplatz, in den fur die Stadt wichtigen
Konservenfabriken waren sogar 44 % der Arbeiter ohne Beschaftigung.??® In Oslo hingegen
wurde der Hochstand an Arbeitslosen bereits 1926 erreicht, in der Hauptstadt entspannte sich

die Lage also friiher als andernorts.

225 Kjeldstadli, Et splittet samfunn, S. 203.

226 50 gab es etwa 1935 auch Uberlegungen Quislings, als tibergeordnete Bezeichnung fiir die Ideologie der NS
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von einer Mischung aus Nationalismus und stdndischem Konservatismus sprechen. Siehe dazu auch Sgrensen,
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Als Reaktion auf die drastischen Zahlen vom Arbeitsmarkt erhdhte die dritte Regierung von
Johan Ludwig Mowinckel ab 1933 die Bewilligungen fiir die Notarbeit nochmals merkbar.?*°
Diese Einrichtung erlebte damit nach den Blitejahren 1921 bis 1923 und dem Schattendasein
in den darauffolgenden Jahren eine Renaissance in der Periode 1934/35. Gewiss wurde
dadurch die Not Einzelner gelindert, von einer Entscharfung der Lage in grofiem Stil konnte
dennoch keine Rede sein. Die Arbeiterpartei kritisierte weiterhin die niedrige Entlohnung der
Notarbeiter, aber auch Joakim Lehmkuhl, der Vorsitzende der Fedrelandslaget, erklarte die
Beseitigung der Arbeitslosigkeit Anfang 1935 zum ,,Kern der sozialen Frage«.?*!

Neben der Notarbeit gab es auch noch ein weiteres Instrument, mit dem die birgerlichen
Regierungen der Arbeitslosigkeit begegneten: Durch MaRnahmen, die sehr direkt mit der

%32 in Osterreich vergleichbar sind, wurde versucht, Arbeitslosen bzw:.

,Innenkolonisation
durch Arbeitslosigkeit gefédhrdeten Personen einen landwirtschaftlichen Grunderwerb zu
ermoglichen, und somit die Bevolkerung insgesamt besser gegen 6Okonomische Krisen
abzusichern. Anders als die Notarbeit war diese Form der Bek&mpfung der Arbeitslosigkeit
politisch unumstritten, die Arbeiterpartei erhdhte nach ihrer Regierungsiibernahme 1935 die
Mittel dafur sogar noch. Zwischen 1921 und 1939 wurden mit staatlicher Unterstiitzung
15.485 Siedlerstellen errichtet.”*® Das entspricht etwa dem sechsfachen Wert der im gleichen
Zeitraum in Osterreich geschaffenen Siedlungsstellen.

Obwohl die Ap als Oppositionspartei die Institution Notarbeit stets kritisiert hatte, fuhrte sie
auch diese von den birgerlichen Parteien begonnene MaRnahme zundchst mit &hnlich hohen

Budgets weiter fort.?**

Zwar wurden die Lohne der Notarbeiter angehoben, sie erreichten aber
dennoch nicht das zuvor geforderte Niveau der Kollektivvertrage.”

Bei all den Kontinuitaten, die sich beim Ubergang der Regierungsgeschafte von Venstre zur
Arbeiterpartei ergaben, stellte dieser Machtwechsel dennoch eine sozialpolitische Zasur dar.
Vor allem die Einfuhrung einer allgemeinen Arbeitslosenversicherung stand weit oben auf der
Agenda der neu angetretenen Regierung Nygaardsvold. Die Ausgestaltung der Versicherung
sollte sich aber von den durch Oftedal und seinen Nachfolgern préasentierten Modellen
unterscheiden. Es war der politische Wille der Regierung, dass die neue
Arbeitslosenversicherung — anders als dies von der Venstre im Drei-Saulen-Modell zuvor

angedacht war — unabhdngig von den ubrigen MaRnahmen zur Bearbeitung des

2%0 pettersen, Linjer i norsk sosialpolitikk, S. 172.
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Arbeitsmarktes, also der Arbeitsvermittlung und Arbeitsbeschaffung, behandelt werden sollte.
Damit hoffte man seitens der Arbeiterpartei zu erreichen, dass einerseits die Versicherung
auller Streit gestellt werden konnte, dass aber andererseits auch eine noch aktivere
Arbeitsmarktpolitik, abgetrennt von den Versicherungsfragen, dadurch erméglicht wurde.?*®
Um die legistischen Details des Vorschlages zur Arbeitslosenversicherung auszuarbeiten
wurde auf Initiative Nygaardsvolds ein Sozialrechtskomitee®’ eingerichtet. Als Kriterium fiir
den Bezug der Arbeitslosenunterstiitzung wurde definiert, dass 45 Wochen Arbeit innerhalb
der letzten vier Jahre nachzuweisen waren, wobei die maximale Bezugsdauer 15 Wochen
betragen sollte. Die Kriterien Arbeitsfahigkeit und Arbeitswilligkeit, die schon fiir die
Arbeitslosenkassen gegolten hatten, wurden ebenso tbernommen. Die Versicherung war fiir
alle Arbeiter und Arbeiterinnen innerhalb der Industrie vorgesehen; Land- und Forstarbeiter,
die fir Norwegen zum damaligen Zeitpunkt nicht unbedeutenden Berufsgruppen der Fl6Rer
und Fischer sowie die Hausangestellten waren zunéchst nicht im Kreis der Versicherten.
Finanziert werden sollte die neue Versicherung durch  Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerbeitrage. Da sich fir die Gemeinden durch die Etablierung der
Arbeitslosenversicherung eine absehbare Entlastung der Armenfirsorge ergab, sollten diese
sich mit 25 % an der Finanzierung der Versicherung beteiligen, was in etwa der berechneten
Ersparnis entsprach. Vorgesehen war auch eine Bedarfsprifung: wer ein Einkommen von
Uber 6.000 Kronen im Jahr bezog, war nicht mehr zum Bezug der Arbeitslosenunterstiitzung
berechtigt. Uberraschend mutet es an, dass auch eine Einkommensuntergrenze intendiert
wurde: wer nicht mehr als 300 Kronen Jahreseinkommen nachweisen konnte, war ebenfalls
nicht mehr bezugsberechtigt.?*®

Die Ausarbeitung des Gesetzesentwurfes nahm einige Zeit in Anspruch, ein gradueller
Wandel im sozialpolitischen System des Landes zeichnete sich aber schon vor den
Verhandlungen zur Arbeitslosenversicherung ab: die Bewilligungen fur die Notarbeit sanken
ab 1937 deutlich.”®® Offenbar betrachtete die regierende Arbeiterpartei die von den
Biirgerlichen 1935 Gbernommene MaRnahme der Notarbeit nun doch als Auslaufmodell, das
man langsam, aber sicher zuriickfahren konnte.

Als die Regierung den Entwurf zum Arbeitslosenversicherungsgesetz 1937 im norwegischen
Parlament vorlegte, wurde sie dafir von ABC — einer der Fedrelandslaget nahe stehenden

Wochenzeitschrift — scharf kritisiert: Den national gesinnten Kraften war besonders die

2% geip, Veiene til velferdsstaten, S. 211.

237 74 den weiteren Tatigkeitsbereichen des Sozialrechtskomitees siehe auch Kapitel 10.2.
238 \gl. Pettersen, Linjer i norsk sosialpolitikk, S. 181-186.

239 Johansson, Fra sosialpolitikk til krisepolitikk?, S. 80.
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Exklusion der Land- und Forstarbeiter ein Dorn im Auge. Diese auBBerparlamentarische Kritik
durfte Nygaardsvold aber nicht mehr sonderlich beeindruckt haben: Ende der dreilRiger Jahre
war der Einfluss der Fedrelandslaget schon deutlich zuriickgegangen.?*

Innerhalb  des Stortinget zeichnete sich ab, dass eine Mehrheit fir die
Arbeitslosenversicherung méglich war. In den Vorverhandlungen betonte die Arbeiterpartei
besonders die Notwendigkeit der Versicherung primér in der Industrie mit dem Argument,
dass diese am empfindlichsten fur Konjunkturschwankungen und die damit verbundene
Massenarbeitslosigkeit sei. AuBerdem bewirke eine Absicherung der Arbeitnehmer in den
industriellen Monokulturen im landlichen Raum auch eine gesteigerte Sicherheit fur den
Absatz der landwirtschaftlichen Produkte in diesen Wirtschaftsraumen.?*

Die liberale Partei Venste, deren Sozialminister schon in den Jahren zuvor Antrage fir eine
Arbeitslosenversicherung in anderer Form eingebracht hatten, signalisierte Zustimmung, auch
wenn kleine Abanderungsvorschlédge beziiglich der Finanzierung und der Verteilung der
Lasten zwischen Staat und Gemeinden in den Raum gestellt wurden.?*?

Eine schwankende Positionierung wurde von der konservativen Hgyre eingenommen:
einerseits deutete man prinzipielle Zustimmung zur Versicherung an, andererseits sprach man
sich fiir ein vorlaufiges Aussetzen der MaRnahme aus.**

Am deutlichsten gegen die Arbeitslosenversicherung positionierte sich die Bauernpartei. Aus
ihrer Sicht war es problematisch, dass Bauern und Landarbeiter zwar (ber den Steuertopf die
Versicherung mitzufinanzieren hatten, aber dennoch als auflerhalb des Versichertenkreises
Stehende nicht davon profitieren konnten. AuBerdem fiihre die Versicherung zu weiterer
Landflucht und erschwere somit die Innenkolonisation.?* Vertreter der Bauernpartei
beflrchteten auch, dass sich die Arbeitslosenversicherung zu einer sozialen H&ngematte
(norw. ,sovepute‘) entwickeln kénnte.**

In der Parlamentsdebatte rund um die Beschlussfassung zum Gesetz 1938 &duRerte sich der

Abgeordnete Julius Grasasen von der Bauernpartei auch explizit in dieser Richtung:

,,Aber es ist gleichsam unverantwortlich zur Einfiihrung einer so grof3en und teuren
sozialen Reform zu schreiten, ohne diese in Zusammenhang mit allen
Wirtschaftssektoren im Land zu sehen. — Und ich mochte fragen wie es wirkt, rein

moralisch, wenn wir dazu Ubergehen, eine Arbeitslosenversicherung einzufiihren,

20 sgrensen, Solkors og solidaritet, S. 48.

241 pettersen, Linjer i norsk sosialpolitikk, S. 203.
**2 pid., S. 187.

243 geip, Veiene til veldferdsstaten, S. 212.

244 pettersen, Linjer i norsk sosialpolitikk, S. 202.
245 geip, Veiene til veldferdsstaten, S. 212.
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welche den Arbeitern, die so gliicklich sind eine méglichst bestdndige Arbeit zu
haben, und die sozusagen unabhéngig von Wind und Wetter sind, wiederum eine
Chance und ein Vorrecht zu geben gegeniiber jenen, die bei Sonnenschein und
Unwetter sich das Brot fur sich und die ihrigen verdienen missen, teils mit
Fischerbooten entlang unserer Strdnde, oder mit der Axt im Wald? — Aber ich
mochte auch fragen, wie es wirkt, wenn wir andererseits dazu Ubergingen die
Arbeitslosenversicherung auch fiir diese Arbeiter einzuflhren, in jener Form, wie sie
nun vorliegt? Man sollte glauben, ob es nicht dazu dient just jenen Wagemut, jene
Initiative, den zédhen Willen sich durchzuschlagen, welcher eine Eigenschaft dieses
Volkes war und ist, und welchen es so dringend braucht in einem Land wie dem
unseren mit seiner oft strengen und unwirtlichen Natur und den harten
Lebensbedingungen, zu mindern. Ich erwahne das nur, weil ich meine, dass es sich
auch zeigen konnte, dass eine Reform wie diese fiir viele wie eine Héngematte

wirken konnte. 24

Auch die konservative Partei Hgyre sprach sich, trotz grundsétzlicher Zustimmung zum
Konzept einer staatlichen Arbeitslosenversicherung, fiir eine Aussetzung des Gesetzes aus.
Stellvertretend fiir die gesamte Partei meinte der Abgeordnete Carl August Petersen Wright:

,»Wenn ich mich dennoch dafiir ausgesprochen habe, dass die Behandlung des
Gesetzes nicht dieses Jahr stattfinden sollte, so ist dies nicht aufgrund von
prinzipiellen Einwanden gegeniiber dem Gedanken, der dieser SicherungsmalRnahme
zugrunde liegt, sondern weil ich meine, es ware viel gewonnen dadurch, die
Behandlung bis ndchstes Jahr auszusetzen. Es gibt mehrere Fragen von denen ich

. . . ) 247
meine man sollte sie genaueren Abwégungen zufiihren.*

Darauf replizierte Eugen Pettersen von der Arbeiterpartei sehr direkt, indem er zundchst
klarstellte, dass auch er sich eine zukulnftige Ausweitung der Arbeitslosenversicherung auf
andere Berufsgruppen winsche, dann aber auch seine Vorredner heftig fir deren

Argumentationslinien kritisierte:

»,Die  Mehrheit im Sozialkomitee stimmt darin {berein, dass die
Arbeitslosenversicherung alle Arbeitnehmer umfassen sollte unabhéngig davon, wo
sie beschéftigt sind. Es ware wiinschenswert gewesen, dass sie auch jene umfasst,
welche am Tag der Inkraftsetzung arbeitslos sind, aber bei einem Gesetz wie
diesem, welches den Berechnungen nach 23,7 Millionen Kronen kosten wird, kann

man nicht verlangen, dass es der Staat auf Anhieb zur Génze finanzieren kann. (...)

248 protokoll der Sitzung Nr. 94 im Odelsting vom 14. Juni 1938, S. 739. Ubersetzung RG.
T ibid., S. 743. Ubersetzung RG.
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Es ist ein anderes Argument, das Herr Grasasen verwendet als eines der wichtigsten,
um sich gegen dieses Gesetz auszusprechen. Diese Sicherung, sagt er, kann leicht zu
einer Hangematte firr die Arbeitslosen werden, so dass sie keine Arbeit suchen, und
das obwohl er weil3, dass § 5 des Gesetzes deutliche Anweisungen gibt dariiber, wie
ein Arbeitsloser Unterstitzung bekommen kann. Ich mdchte sagen, dass dieses
Argument ein Hohn ist gegeniiber den Arbeitslosen und jenen, denen es gilt, und
dass es absolut keinen Grund gibt, dieses Argument hier vorzubringen. Eine andere
Minderheit — Herr Mustad und Herr Wright von der Hayre — wollen auch das Gesetz
aussetzen, aber es ist schwierig ihre Motivation daflir zu verstehen. Zuerst wollen sie
das Gesetz aussetzen, weil nicht alle Wirtschaftszweige inkludiert sind, und dann

schrecken sie davor zuriick weitere Birden auf die Wirtschaftstreibenden zu legen.

Wir kennen ja diese Ausfliichte von fiiiher schon.* 248

Letztendlich wurde das Gesetz zur Einfiihrung einer staatlichen Arbeitslosenversicherung fur
Industriearbeiter 1938 vom norwegischen Parlament trotz der kontroversiellen Debatte in der
betreffenden Sitzung beschlossen. Im européischen Malistab gehdrt Norwegen damit zu jenen
Landern, die relativ lange am System der von den Gewerkschaften organisierten
Arbeitslosenkassen festhielten und erst spat zu gesamtstaatlichen Losungen Ubergingen.
Verglichen mit den tbrigen skandinavischen Landern war Norwegen aber der erste Staat, der

eine solche staatliche Versicherungsordnung einfiihrte.?*

7.3 Pionierrolle und Politik der kleinen Schritte

Vergleicht man die Arbeitslosenzahlen Norwegens und Osterreichs (iber die gesamte
Zwischenkriegszeit hinweg, so zeigt sich, dass das Problem der Massenarbeitslosigkeit in
Osterreich schwerwiegendere GréRenordnungen erreichte als in Norwegen. Obwohl auch in
Norwegen die am hartesten betroffenen Berufsgruppen Arbeitslosenquoten von tber 30 % in
den Krisenjahren aufwiesen, muss davon ausgegangen werden, dass die Quote an
Beschaftigungslosen fir die gesamte Erwerbsbevolkerung berechnet im Verlauf der
betreffenden zwei Jahrzehnte zwischen 10 und 20 % lag. In Osterreich lag dieser Wert ab dem
Jahr 1932 konstant tiber 20 %°*°, teilweise sogar wesentlich héher.

In beiden Landern wurde versucht, die Arbeitslosigkeit mittels

ArbeitsbeschaffungsmaRnahmen zu bekampfen. Sowohl die produktive Arbeitslosenfiirsorge,

248 protokoll der Sitzung Nr. 94 im Odelsting vom 14. Juni 1938, S. 746. Ubersetzung RG.
29 geip, Veiene til velferdsstaten, S. 212.
20 ygl. Stiefel, Arbeitslosigkeit, S. 29.
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als auch der freiwillige Arbeitsdienst, konnten in Osterreich in quantitativer Hinsicht nicht fir
wesentliche Entlastung am Arbeitsmarkt sorgen; auch die ,Arbeitsschlacht® in der Mitte der
dreiliger Jahre konnte keine deutliche Verbesserung bewirken, obwohl die in diesem
Zusammenhang betriebenen Projekte ausgiebig als Sinnbild fur den Kampf gegen die
Arbeitslosigkeit propagandistisch ausgeschlachtet wurden. In Norwegen konnte die 6ffentlich
organisierte ,Notarbeit® zumindest in der ersten Hélfte der zwanziger Jahre bis zu 40 % der
Arbeitslosen eine Alternative zur Beschéftigungslosigkeit bieten, allerdings im Umfeld einer
insgesamt verhaltnismalig moderaten Arbeitslosigkeit. In den Krisenjahren der Dreil3iger
erlebte die Notarbeit nochmals eine kurze Renaissance, konnte aber bedingt durch den
grolReren Malistab des Problems nicht mehr gleich wirkungsméchtig eingesetzt werden wie
noch im Jahrzehnt zuvor. Insgesamt fallt die Bilanz der staatlich organisierten Arbeit in
beiden hier untersuchten Landern erntichternd aus. Weder die norwegische Notarbeit, noch
die in Osterreich eingesetzten Instrumente vermochten eine Trendumkehr am Arbeitsmarkt zu
bewirken, was auch an den Konstruktionsfehlern der jeweiligen Ausgestaltung lag: In beiden
Staaten waren die Gemeinden unter so starkem 6konomischen Druck, dass die kommunalen
Anteile an den Arbeitsbeschaffungsprojekten als nicht bewaltigbar betrachtet wurden und
somit viele grundséatzlich mogliche Initiativen unterblieben.

Auch die Innenkolonisation wurde von den jeweiligen Regierungen der Zwischenkriegszeit
als mogliche Linderung der Arbeitslosenproblematik betrachtet. Das Ausmal} der Umsetzung
unterscheidet sich aber deutlich: wahrend in Osterreich nur etwa 2.500 Siedlerstellen
geschaffen wurden, kam Norwegen im selben Zeitraum auf den etwa sechsfachen Wert. Mit
Blick auf die GroRenordnungen der Arbeitslosenstatistik zeigt sich aber anhand dieser Zahlen,
dass auch damit kein Rezept gegen die Massenarbeitslosigkeit gefunden wurde.

Was die direkte Unterstlitzung der Arbeitslosen betrifft, so unterscheiden sich die beiden hier
verglichenen Staaten in diesem Punkt am deutlichsten. Osterreich nahm durch die sehr friih in
der Zwischenkriegszeit eingefuhrte staatliche Arbeitslosenversicherung in Europa,
gemeinsam mit Italien und England, eine Pionierrolle ein. Obwohl an der staatlichen
Versicherungsordnung im Laufe der zwanziger und dreiRiger Jahre zahlreiche Modifikationen
vorgenommen wurden und der hohe Anteil an ,Ausgesteuerten® einen Schwachpunkt des
Systems darstellte, z&hlte die Etablierung dieses sich letztlich in ganz Europa durchsetzenden
Systems zu einem so friihen Zeitpunkt zu den sozialpolitischen Musterleistungen in der ersten
Republik. Diese Leistung war freilich nicht nur einem sozialen Pioniergeist, sondern auch der
puren Notwendigkeit und dem Mangel eines bereits vorhandenen Systems zur Abmilderung

der Arbeitslosigkeit geschuldet. Demgegeniiber war in Norwegen zunéchst noch das Prinzip
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der gewerkschaftlich organisierten Arbeitslosenkassen vorherrschend, das aber zu Beginn der
Zwanziger in eine Krise geriet, von der es sich nicht mehr nachhaltig erholen konnte. Ansatze
zu einer staatlich organisierten Arbeitslosenversicherung wurden schon friih von der Venstre
ausgearbeitet, konnten sich parlamentarisch aber trotz mehrerer Anléufe in den zwanziger und
dreildiger Jahren zundchst noch nicht durchsetzen. Erst mit den veranderten
Rahmenbedingungen nach der Regierungsiibernahme der Arbeiterpartei wurde es mdglich,
eine staatliche Arbeitslosenversicherung gesetzlich zu verankern. Hierbei darf aber die
Vorarbeit, die von der birgerlich-liberalen Venstre geleistet wurde, nicht unterbewertet
werden. Damit kann der sozialpolitische Entwicklungsprozess in diesem Bereich als eine
Politik der Kkleinen Schritte interpretiert werden, die letztlich dennoch dazu fuhrte, dass
Norwegen als erstes Land Skandinaviens eine offentliche Arbeitslosenunterstiitzung

etablieren konnte.
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8 Offentlicher Wohnbau

Die Frage, ob der Wohnbau in die Sphare der 6ffentlichen Firsorge und damit der Politik
gehore oder dem freien Spiel der Kréafte im Rahmen der Marktwirtschaft tiberlassen werden
solle, wurde in der Zwischenkriegszeit weder in Osterreich noch in Norwegen einheitlich
beantwortet. Tatsache ist aber, dass in beiden Staaten Eingriffe nicht nur auf der rechtlichen
Ebene im Mietrecht, sondern auch durch konkrete Steuerung der Bautatigkeit unternommen
wurden. Das AusmaR dieser Mallnahmen variiert aber sowohl raumlich als auch

chronologisch erheblich.

8.1 Offentlicher Wohnbau in Osterreich

Die Verfasstheit des Wohnungsmarktes in Osterreich nach dem ersten Weltkrieg war gepragt
durch einschneidende Verdnderungen, sowohl auf der Angebots-, als auch auf der
Nachfrageseite des Marktes. Wéhrend des ersten Weltkrieges ist die Bautatigkeit auf Grund
der gestiegenen Materialpreise und des Arbeitskraftemangels deutlich zuriick gegangen und
gegen Ende des Krieges fast zur Géanze eingebrochen, wodurch der Neuzuwachs an
Wohnungen gegeniiber dem Vorkriegsniveau deutlich abnahm. Durch den vermehrten Zuzug
von deutschsprachigen Beamten und Offizieren aus den nunmehr selbststdndigen Staaten der
ehemaligen Monarchie sowie durch die heimkehrenden Soldaten wurde die Krise am
Wohnungsmarkt auf der Nachfrageseite weiter verstérkt.

Bereits wahrend des Krieges war es zu enormen Preissteigerungen bei Mieten gekommen.
Dieser Entwicklung wollte der erste sozialdemokratische Staatssekretér im neu geschaffenen
Ministerium fir soziale Flrsorge Ferdinand Hanusch entgegenwirken, indem am 26. Janner
1917 die erste Mieterschutzverordnung erlassen wurde, deren Bestimmungen durch eine
zweite Verordnung 1918 noch ausgedehnt wurden. Durch diese Verordnungen sollten die
Mieter vor ,willkiirlichen Kiindigungen und iibermédBigen Mieterh6hungen® geschiitzt
werden.?* Freilich sahen die biirgerlichen Krafte genau darin den Grund, warum die private
Bautatigkeit nach dem Krieg auf einem niedrigen Niveau blieb; durch die Begrenzung der

Mieten sei ein rentabler Wohnungsbau auf privatwirtschaftlicher Basis nicht maéglich, so die

1 Hermann Kepplinger, Zur Finanzierungsgeschichte des Arbeiterwohnbaus in Osterreich bis 1945 unter
besonderer Berlcksichtigung des Wohnbaus in Linz. In: Brigitte Kepplinger (Hg.), Wohnen in Linz. Zur
Geschichte des Linzer Arbeiterwohnbaues von den Anfangen bis 1945 (Wien/KdIn/Graz 1989). S. 115.
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Argumentation. Diese Auseinandersetzung um den Mieterschutz sollte wahrend der gesamten
ersten Republik hindurch ein Zankapfel zwischen den beiden grof3en politischen Bldcken
bleiben.

Zunéchst musste aber auf die unmittelbare Wohnungsnot reagiert werden. Dazu wurden 1922
verschiedene bereits bestehende Verordnungen zu einem Wohnungsanforderungsgesetz
zusammengefasst, das es Gemeinden, in denen erhohter Wohnungsbedarf herrschte,
ermoglichte, nicht unmittelbar benétigte Wohnungskapazitdten auch zwangsweise
Bedurftigen zuzuweisen. Angesichts der Tatsache, dass auch ehemalige Kasernen und
Kriegsgefangenenlager  sowie  weitere  Barackenlager als  Notunterkiinfte  fir
Wohnungssuchende herhalten mussten, erscheint dieser Eingriff als SofortmaBnahme
gerechtfertigt. Dennoch blieb er ob des starken Eingriffes ins Eigentumsrecht nicht
unumestritten, das Auslaufen des Gesetzes 1925 ohne eine weitere — bereits von Seiten der
Sozialdemokratie beantragten — Verlangerung des Gesetzes kann als erster Erfolg der
Biirgerlichen in diesem Disput gesehen werden. 2*?

Die Frage der Errichtung neuer Wohnbauten wurde in Osterreich in erster Linie als Aufgabe
der Gemeinden wahrgenommen. Die Aktivitdten der Regierung auf nationaler Ebene
beschrankten sich im Wesentlichen auf den Bundes-Wohn- und Siedlungsfonds, der am 15.
April 1921 als Nachfolger des noch in der Monarchie 1910 gestifteten staatlichen
Wohnungsfiirsorgefonds gegrindet wurde. Zweck dieses Fonds waren insbesondere die
Forderung von Neubauten, dennoch wurde auch ausdriicklich festgehalten: ,,Wéahrend der
Dauer der infolge des Krieges hervorgerufenen aulRerordentlichen Verhéltnisse kann der
Fonds zur Schaffung und Erhaltung von Notwohnungen finanzielle Hilfe leisten, ...« 2*®

Die Form der Finanzierung war aber dabei stets indirekt, der Bundes-Wohn- und

Siedlungsfonds trat nie selbst als Bautrager in Erscheinung:

,Hauptaufgabe des Fonds war es, ,zur Verbesserung der Wohnverhaltnisse der
minderbemittelten Bevolkerung® Fondshilfe zu gewéhren [...]. Die tiberwiegende
und wirksamste Forderungstéatigkeit des Fonds bestand in der Gewdahrung von
Darlehen. Ferner wurden Zinszuschiisse [...] zu Darlehen des Privatkreditmarktes
bewilligt sowie auch die Burgschaft fur nachrangige Darlehen ibernommen. [...] Die

wichtigsten Fondsmittelnehmer waren die schon erwdhnten gemeinnitzigen

2 Brigitte Kepplinger, Arbeiterwohnbau in Linz 1850 — 1945. Ein historischer Uberblick. In: Brigitte
Kepplinger (Hg.), Wohnen in Linz. Zur Geschichte des Linzer Arbeiterwohnbaues von den Anfangen bis 1945
(Wien/KoéIn/Graz 1989). S. 37.

233 7it. nach BGBI. 252 vom 15. April 1921, § 1 Abs. 2.
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Bauvereinigungen und die Gemeinden. Gelegentlich trat auch ein Land als

Bautriger auf.* *

Die Quantitdt der Forderungen erstreckte sich zwischen 1921 und 1945 auf 17.541
Wohnungen, wobei aber nicht die gesamten Baukosten ibernommen, sondern eben nur

Fondshilfe geleistet wurde.*®

Gemessen an der Zahl von 157.386 Wohnungen zwischen 1945
und 1967 oder auch nur verglichen mit der Bautatigkeit der Gemeinde Wien in der
Zwischenkriegszeit muss diese Aktivitét als relativ bescheiden beurteilt werden.

Der offentliche Wohnbau in Wien kann demgegeniiber im Zeitraum 1924 bis 1933 auf die
Zahl von 61.617 errichteten Wohnungen verweisen.?® Diese Wohnbautatigkeit in dffentlicher
Regie ist auch eine Reaktion auf die nach dem ersten Weltkrieg deutlich gesunkene, nahezu
eingebrochene private Bautétigkeit. Durch die Begrenzung der Mieten und den deutlich
erhOhten Mieterschutz war die Rentabilitat durch Vermietung erheblich gefallen, worunter
auch die notwendigen InstandhaltungsmaRnahmen litten. Im Gegenzug erlaubte dieses
niedrige Niveau der Mieten aber auch einen Aufschlag zur Miete in Form der Wohnbausteuer,
die als zweckgewidmete Abgabe den kommunalen Bauprojekten der Zwischenkriegszeit
zugefuhrt wurde. Die Ausgestaltung dieser Steuer war aber durch einen sehr progressiven
Charakter geprégt, denn groRere Wohnungen sollten nicht nur in absoluten Zahlen, sondern
auch in Bezug auf den faktischen Steuersatz einer hoheren Besteuerung unterliegen.?>’

Die Ausgestaltung der Wiener Gemeindebauten unterschied sich schon rein duRerlich deutlich
vom profitorientierten Wohnbau der Vorkriegszeit. Durch eine lockere Verbauung der
Grundsticke und genligend Griinflachen sollte eine gesunde Wohnumgebung geschaffen
werden; die Entscheidung, diese Erholungszonen im Inneren der Flachen anzulegen und die
Bauten selbst an den Grundstiicksgrenzen zu errichten, brachte freilich der Sozialdemokratie
auch den Vorwurf ein, sich mit Festungsbauten auf einen Biirgerkrieg vorzubereiten.?®
Architektonisch waren die einzelnen Bauprojekte nicht konsistent, sondern wurden von einer
Reihe verschiedener Architekten gestaltet, was das Erscheinungsbild der Gemeindebauten
nicht einer normierten Einheitlichkeit unterzog. Diese Unterschiedlichkeit ermdglichte eine

Identifikation mit der eigenen Wohnanlage:

2> Rudolf Brauner, 50 Jahre Bundes- Wohn- und Siedlungsfonds (Eisenstadt 1972), S. 10.
255 o+
ibid., S. 15.
26 Maderthaner, Von 1860 bis 1945, S. 381. )
7 John A. Duggan, Ein Vergleich der sozialen Wohnpolitik in England, Deutschland und Osterreich von 1918
bis 1934 (Diplomarbeit an der Universitat Wien, 1985), S. 66.
258 peter Csendes, Geschichte Wiens (2. Aufl., Wien 1990), S. 146.
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,,Die Architektur war, wenn auch unterschiedlich in der Qualitét, signifikant genug,
um den Bewohnern die Identifikation mit ihrem Wohnort zu ermdglichen. Mehr

noch, sie mit Stolz zu erfiillen, daB sie, ihre Bewegung, ihre Stadt, diesen riesigen

Schritt in eine bessere, menschenwiirdige Zukunft getan hatten.*?*°

Die WohnungsgroRen der neu errichteten Wohneinheiten war bescheiden: 75 % der bis 1927
errichteten Wohnungen waren 38 m? groR?®’; andere Wohnungstypen hatten eine GréRe von
40, 48 oder 55 m?. Dennoch war der Standard der Wohnungen — verglichen wiederum mit den
Mietzinshausern der Vorkriegszeit — relativ hoch: Die Wohnungen wurden durchgéngig mit
flieBendem Wasser und eigenem WC ausgestattet, was allgemein als fortschrittlich galt. Auch
die unbedingte Einplanung eines VVorzimmers hob sich vom geltenden Standard ab.

Der kommunale Wohnbau in Wien zwischen 1924 und 1933 war zwar auch international viel
beachtet, allerdings kann er nicht als Regelfall fiir ganz Osterreich gelten: ,In den
Bundeslandern hatte die kommunale Wohnbautétigkeit in der Zwischenkriegszeit nur ein
geringes AusmaB.“*® So war etwa in Linz die Situation gegeben, dass die
sozialdemokratische Stadtverwaltung zwar eine erhdhte kommunale Bautatigkeit anstrebte,
von der konservativen Landesregierung aber wenige Impulse dahingehend ausgingen.
Insbesondere in der Frage der Finanzierung des Wohnbaus der Gemeinden — also der Frage
der kommunalen Steuern, deren Aufteilung und Verwendung — konnte zwischen Land und
Stadt in den meisten Fallen kein Konsens gefunden werden.?®?

Dabei war die Mangelsituation in Linz nach dem ersten Weltkrieg ebenfalls dazu angetan,
schnell und  unbirokratisch  neuen  Wohnraum zu  schaffen:  Mittels  des
Wohnungsanforderungsgesetzes und der Adaptierung ehemaliger Kasernen zu Wohnzwecken
versuchte man, die allergrofite Not zu lindern. Allerdings war abzusehen, dass damit nicht das
Auslangen gefunden werden konnte und ein Neubauprogramm fur den kommunalen
Wohnbau unumgénglich war. Auch wenn diese Initiativen vor allem von den
sozialdemokratischen Abgeordneten vorangetrieben wurden, bestand auch bei den
Mandataren der deutschfreiheitlichen Partei die grundsatzliche Auffassung, dass eine aktive
Wohnbaupolitik der Gemeinde notwendig war.?®®

Die sehr weitreichenden Planungen konnten aber aufgrund der angespannten Finanzlage oft

nicht umgesetzt werden; so wurden beispielsweise im ersten groRen Projekt nach dem Krieg

29 Harry Gliick, Die Entstehung des Sozialen Wohnbaus (1918 — 1939). In: Kurt Freisitzer und Harry Gliick,
Sozialer Wohnbau. Entstehung, Zustand, Alternativen (Wien/Miinchen/Ziirich 1979), S. 34.

260 Maderthaner, Von 1860 bis 1945, S. 382.

261 sandgruber, Okonomie und Politik, S. 387.

262 g1, Kepplinger, Finanzierungsgeschichte des Arbeiterwohnbaus, S. 120.

263 Kepplinger, Arbeiterwohnbau in Linz, S. 39.
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von den geplanten 1000 Wohnungen der GroRwohnanlage an der Wimhdlzelstralle lediglich
160 Wohneinheiten fertiggestellt. Auch weitere Projekte mussten aufgrund der Finanzlage
immer wieder adaptiert, verkleinert oder an Baugenossenschaften abgegeben werden.?*
Dennoch konnten bis 1929 in Linz 1200 direkt von der Stadt gebaute Wohnungen fertig
gestellt werden; weitere Neubauten wurden durch Unterstlitzung von Baugenossenschaften
und in Zusammenarbeit mit den Bundesbahnen realisiert.

Der Standard dieser Wohnungen war an modernen Verhéltnissen gemessen relativ
bescheiden; der Grof3teil dieser Gemeindebauten wurde als Kichenzimmer oder Zimmer
Kiiche Wohnungen gebaut, nur in wenigen Wohnungen waren zwei Zimmer zusétzlich zur
Kiche vorgesehen. Obwohl die Planungen dies zunédchst vorsahen, musste als Reaktion auf
die Sparzwénge oft auch auf die Installation eines WCs und laufenden Wassers innerhalb der
Wohnung verzichtet werden.”® Dies unterscheidet den Linzer kommunalen Wohnbau
wesentlich von jenem in Wien, wo die genannte Ausstattung konsequent in quasi allen
Wohneinheiten umgesetzt wurde. Diese Einsparungen mussten in Kauf genommen werden,
um dem Ziel, eine moglichst grofle Anzahl Wohnungen bauen zu kénnen, ndher zu kommen,
allerdings verbesserte sich wéhrend der zwanziger Jahre die Lage nur maRig; kaum waren
neue Wohnungen fertig gestellt und bezugsbereit, stromten in die als provisorische
Unterkinfte gedachten Barackenlager neue Bewohner aus den Obdachlosenunterkinften und
notdlrftigen ~ Wohnwagensiedlungen  nach.  Auch durch die Aufhebung des
Wohnungsanforderungsgesetzes 1925 verscharfte sich diese Situation nochmals. Insgesamt
war die Wohnungssituation in Linz wahrend des gesamten Jahrzehnts prekar.

Ab 1931 wurde der Wohnbau aus 6ffentlichen Mitteln in Linz nahezu eingestellt, nach der
Machtibernahme des DollfuB-Regimes und der damit einhergehenden Verdnderung der
politischen Verhaltnisse auch auf der Ebene der Gemeinden und Stadte &nderte sich die
Prioritatensetzung des kommunalen Wohnbaus grundlegend. Die bisher angestrebte dichte
Verbauung in Wohnblocken sollte in der Ara der Vaterldndischen Front abgelost werden
durch Einfamilienhduser in so genannten Randsiedlungen, die den Bewohnern durch die
wirtschaftliche Nutzung des Gartens (beispielsweise Gemiseanbau und Kleintierzucht) einen
Nebenerwerb sichern sollten. Durch diese (halb-)landwirtschaftliche Tatigkeit war aber auch
beabsichtigt, eine ,,Entproletarisierung des Proletariats zu erreichen. Insgesamt fiel die

Bautatigkeit bei diesen Projekten aber durchaus Uberschaubar aus; die groRte dieser

264 Kepplinger, Arbeiterwohnbau in Linz, S. 44.
2% ibid., S. 47.
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Siedlungen wurde in verschiedenen Bauetappen bis 1937 errichtet und umfasste 180
Einfamilienhauser.?®

Kommunaler Wohnbau in der Zwischenkriegszeit erstreckte sich aber nicht nur auf
sozialdemokratisch geflihrte Stadte und Gemeinden; so wurden etwa auch in der von der
christlichsozialen Partei dominierten Stadtverwaltung in Salzburg Neubauten in 6ffentlicher
Regie vorangetrieben. Zwischen 1921 und 1930 wurden 698 Wohnungen errichtet, welche
auch Zwei- und Dreizimmerwohnungen umfassten. In den sozialdemokratisch dominierten
Vororten, die 1935 bzw. 1939 eingemeindet wurden, herrschte ebenfalls 6ffentlich
vorangetriebene Wohnbautatigkeit, wodurch im GroRraum Salzburg insgesamt ein nicht
unbetrachtlicher Zuwachs an 6ffentlichen Wohnungen gegeben war. Demgegenuber war die
Randsiedlungsaktion der Vaterldndischen Front — welche auch im Bundesland Salzburg
gegeniiber der kompakten Bauweise von stadtischen Gemeindebauten favorisiert wurde — vor
allem auf die Jahre 1934 und 1935 beschrankt, um danach nur noch marginale Ausmalie zu

erreichen.?®’

8.2 Offentlicher Wohnbau in Norwegen

Der Zustand des Wohnbaus in Norwegen nach dem ersten Weltkrieg war in weiten Teilen
noch geprégt von Spuren, die das beginnende zwanzigste Jahrhundert und der erste Weltkrieg
am Wohnungsmarkt hinterlassen hatten. Zunédchst ware hier die Wellenkonjunktur Oslos zu
nennen: Wéhrend es um die Jahrhundertwende in der Hauptstadt einen regelrechten Bauboom
gab, brach die Bautéatigkeit in den Jahren 1906 bis 1912 ein und erholte sich bis zum Ende des
ersten Weltkrieges nicht mehr bedeutend. Grund daftir waren auch die wahrend des Krieges
enorm gestiegenen Preise fir Baumaterialien, die den privaten Wohnungsbau wenig
befeuerten. Auch in Bergen herrschte eine spezielle Situation vor: Nach dem grofRen
Stadtbrand von 1916 gab es groRen Bedarf an Wohnraum, dem auch mittels temporarer
Wohnbaracken begegnet wurde. Trotz der groRen Nachfrage schlugen sich aber auch hier die
hohen Materialpreise auf die Baut&tigkeit durch.

Das Resultat der Mischung aus hohem Bedarf an Wohnungen und sehr geringem Umfang des
Wohnbaus waren hohe Mieten, die durch ein Gesetz zur Mietpreisbegrenzung 1916 einer

staatlichen Regulierung unterworfen wurden. Im gleichen Jahr wurde ein Wohnkomitee

266 K epplinger, Arbeiterwohnbau in Linz, S. 68-72.
287 Robert Hoffmann, Stadtentwicklung und Wohnbau (1918 bis 1938). In: Heinz Dopsch und Robert Hoffmann,
Salzburg. Die Geschichte einer Stadt (2. Aufl., Salzburg/Wien/Miinchen 2008). S. 548.
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eingesetzt, welches weitere Vorschlage zur staatlichen Wohnbauférderung erarbeiten sollte.
Als Reaktion auf die Empfehlungen dieses Wohnkomitees wurden in den Jahren 1918 bis
1921 auch tatsachlich 17 Millionen Kronen an Wohnbauforderung vergeben mit denen 6.249
Wohnungen (teil-) finanziert wurden. Dennoch markiert dies nur den bescheidenen Beginn
der staatlichen Forderungen — verglichen mit den 166 Millionen Kronen fir 19.371
Wohnungen, welche die norwegischen Stadtgemeinden in den Jahren 1914 bis 1928
aufwendeten.?®

Auf nationalstaatlicher Ebene wurden 1919 zwei weitere Komitees zur Behandlung von
Wohnraumfragen eingerichtet: das Produktionskomitee fur Ratschldage in Bezug auf
Neubauten und das Mietpreiskomitee fur Fragen der Mietenregulierung. Das
Produktionskomitee setzte sich aus drei Mitgliedern zusammen (einem Représentanten der
konservativen Hgyre Partei, einem Mitglied der Arbeiterpartei und einem Vertreter der
Bauwirtschaft) und konnte sich trotz &ulRerst verschiedener Standpunkte der Einzelmitglieder
darauf  verstandigen, dass der genossenschaftliche = Wohnbau  sowie  neue
Konstruktionsmethoden zu fordern seien. Das Mietpreiskomitee konnte sich auf keinen
Konsens einigen. Wahrend finf der sieben Mitglieder fur eine Form der
Wertsteigerungsabgabe auf Wohnungen pladierten, forderten die beiden der Arbeiterpartei
nahe stehenden Représentanten sogar die zwangsweise Sozialisierung der Mieth&user (gegen
Kompensation, also in der Form eines Zwangsverkaufes), um die zu erwartende
Wertsteigerung der offentlichen Hand zuzufiihren. Trotz dieser Unterschiedlichkeiten kann
festgehalten werden, dass alle Experten auf nationalstaatlicher Ebene fur die eine oder andere
Form der offentlichen Regulierung des Wohnungsmarktes eintraten.?*

Auch auf politischer Ebene schien sich in den friihen zwanziger Jahren ein Konsens in
Richtung 6ffentlicher Verantwortlichkeit fir die Wohnungsfrage abzuzeichnen: Alle sieben
im Storting vertretenen Parteien hatten 1921 Punkte zum Wohnungsbau in ihr Wahlprogramm
eingearbeitet. Die Liberalen der Venstre rund um den Regierungschef Gunnar Knudsen hatten
ohnehin eine einheitliche Linie in Richtung des o6ffentlichen Wohnbaus, konnten aber auch
den ,sozialreformatorischen* Teil der konservativen Heyre Partei in dieser Hinsicht
gewinnen. Neben Knudsens Nachfolger als Staatsminister Otto B. Halvorsen war dabei auch
der Sozialminister Odd S. Klingenberg (beide Hayre) eine treibende Kraft. Mit Halvorsens

Tod 1923 und dem Abgang Klingenbergs dnderte sich diese konsensuale Stimmung.*"

%88 jon Chr. Skeie, Statlig boligpolitikk fra 1. verdenskrig til 1940. Intensjoner, mélsetninger og virkemidler
(Diplomarbeit an der Universitat Oslo 1992). S. 14-18.

*9ibid., S. 24-32.

% ibid., S. 33.
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Obwohl das Wohnkomitee Vorschlége ausgearbeitet hatte, die nahezu alle politischen Kréfte
mittragen konnten, anderte sich durch die schlechte wirtschaftliche Lage der Jahre 1923 bis
1926 die Positionierung der — ebenso wie in Osterreich haufig wechselnden — Regierungen in
Richtung einer Sparpolitik, welche die 6ffentlichen Ausgaben auf ein absolut notwendiges
Minimum zu reduzieren suchte und damit dem Wohnbau nicht jene Prioritat gab, die noch in
den Jahren davor konsenstauglich zu sein schien. Als auf der Basis der Empfehlungen des
Wohnkomitees die Gesetzesvorschldge ins Parlament eingebracht wurden, waren es die
Bauernpartei und Hgyre, welche 1926 unter gednderten personellen Konstellationen der
Errichtung eines staatlichen Wohnbaufonds nicht mehr zustimmen wollten.?™

Nach Ansicht dieser Parteien war grundsatzlich eine Forderung des Wohnbaus der
Gemeinden durch einen staatlichen Fonds zwar erstrebenswert, aber unter den gegebenen
wirtschaftlichen Bedingungen nicht durchfihrbar. Sowohl die liberalen Kréfte der Venstre als
auch die Arbeiterpartei (und ihre kurzlebige Abspaltung Socialdemokratene) wollten ein
permanentes staatliches Engagement fir den Wohnbau; allerdings wurden die
Gesetzesentwirfe durch diverse Einschrankungen in Bezug auf die Durchfiihrung in den
Gemeinden derartig verwassert, dass am Ende auch die Arbeiterpartei nicht mehr zustimmen
wollte und so der von Venstre vorgebrachte Entwurf keine Mehrheit fand. Damit blieben die
Sonderforderungen unmittelbar nach dem Weltkrieg die einzige Malinahme, eine
kontinuierliche Wohnbauférderung durch die 6ffentliche Hand konnte trotz entsprechender
Empfehlungen durch die Expertenkomitees nicht etabliert werden.

Dies soll aber nicht dartber hinwegtiduschen, dass zumindest auf kommunaler Ebene der
Wohnbau durchaus mit Beteiligung der Stadtgemeinden durchgefiihrt wurde. So wurden in
Bergen in den Jahren 1920 bis 1929 insgesamt 3.015 Wohnungen gebaut, wovon 23 % durch
die Stadtgemeinde Bergen errichtet wurden.?”> Verglichen mit den 5.205 Wohnungen im
Zeitraum 1930 bis 1938 wirkt die Zahl vielleicht bescheiden, hier miissen aber auch die
besonderen Umsténde in Bergen bericksichtigt werden. Nach dem grofRen Brand des Jahres
1916 musste die Kommune bereits erhebliche Mittel aufwenden, um provisorische
Wohnbaracken zur notdiirftigen Unterbringung der Opfer der Brandkatastrophe zu errichten.
Zusatzlich  zu dieser Birde finanzierte die Stadtgemeinde die erwahnten
Kommunalwohnungen und brauchte damit auch nicht den Vergleich zu den tbrigen Stédten
Norwegens scheuen: In den frihen zwanziger Jahren wuchs der Bestand an Wohnungen in

Bergen anteilsméaRig gleich stark wie in Oslo (jeweils etwa 20 % des gesamten norwegischen

21 skeie, Statlig boligpolitikk, S. 64.
22 Anders Bjarne Fossen und Tore Granlie, Byen sprenger grensene 1920 — 1972 (Bergen/Oslo/Tromsg 1985)
(=Bergen bys historie, Band 4). S. 250f.
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Wohnungsneubaus), wéhrend die Stadte Stavanger und Trondheim deutlich dahinter liegen.
Den stéarksten Zuwachs mit teilweise tUber 30 % hatte allerdings die Gemeinde Aker, welche
nach dem zweiten Weltkrieg in die Stadt Oslo eingemeindet wurde, wodurch auch in dieser
Phase der Groliraum Oslo schon tberproportional schnell wuchs. Ab 1925 zeichnet sich
dieser Trend noch starker ab; bis zum Jahr 1938 nimmt dann Oslo alleine — mit einer kurzen
Unterbrechung in den Jahren 1927 und 1928 hinter Aker liegend — immer den ersten Rang der
am schnellsten wachsenden Stadte Norwegens ein, wobei die Werte teilweise bei 45 % liegen
und jene von Aker (meist um die 25 % aller Wohnungsneubauten) darin noch gar nicht
enthalten sind.?"

Betreffend den Wohnstandard der Neubauten in der Zwischenkriegszeit kann gesagt werden,
dass dieser auch, von Oslo abgesehen, in den néchstgrofieren Stadten gehoben werden konnte;
so verfligten etwa in Bergen 1920 nur 8,5 % aller Wohnungen (ber ein eigenes Bad, bis zum
Jahr 1937 ist dieser Prozentsatz auf 32,3 % aller Wohnungen gestiegen.?’”* Auch die
Wohndichte nahm in der Zwischenkriegszeit ab, wobei das Ausgangsniveau durchaus
Verbesserungspotential zulieR: Wie der Abbildung zu entnehmen ist, wohnte der GroRteil der

norwegischen Stadtbevolkerung 1920 in dicht bewohnten oder liberbelegten Wohnungen.

Wohndichte in norwegischen Wohnungen
1920
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Oslo Bergen Trondheim Stavanger Drammen

Abbildung 9: Wohndichte in Norwegen 1920.2"

28 Fossen und Granlie, Byen sprenger grensene, S. 254f.

™ ipid., S. 256.

2% Datenquelle: Fossen und Granlie, Byen sprenger grensene, S. 258. Definitionen: sehr geraumig = 2 Raume
mehr als Personen. gerdumig = hochstens eine Person pro Raum. dicht bewohnt = (iber zwei, hdchstens drei
Personen pro Raum. tiberbelegt = Giber drei Personen pro Raum.
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Diese Uberbelegung der Wohnungen besserte sich stetig wahrend der Zwischenkriegszeit,
wobei eine exakte quantitative Aussage Uber den Beitrag des o6ffentlichen Wohnbaus dazu
nicht moglich ist (zumal die Wohndichte nicht nur vom angebotenen Wohnraum in einer
Stadt, sondern auch der Nachfrage danach abh&ngt, was wiederum von einer Reihe von
Faktoren beeinflusst wird). Bei einem Anteil der kommunalen Neubauten von beispielsweise
knapp unter einem Viertel der gesamten Wohnungsbauten in Bergen muss aber davon
ausgegangen werden, dass auch die Bauinitiativen der Stadtgemeinden zur Besserung der
Lage wesentlich beitrugen. Die folgende Abbildung zeigt den Prozentsatz der Bevolkerung
Bergens, die in berbelegten Wohnungen wohnen musste; es ist leicht ersichtlich, dass sich

die zunadchst prekdre Wohnungslage wahrend der gesamten Zwischenkriegszeit stetig

entspannt.
Uberbelegung in Bergen in Prozent der
Gesamtbevolkerung
30%
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Abbildung 10: Uberbelegung in Bergen.?®

Nicht fur alle Gemeinden Norwegens ist vergleichbares Datenmaterial verfugbar, besonders
die Situation in kleinen Landgemeinden ist statistisch schlechter erfasst als in den Stadten und
groleren Orten. Die in der Abbildung abzulesende Tendenz der leichten Entspannung gilt
aber auch flr Oslo. Ausgehend von einem Wert von etwa 25 % im Jahr 1920 lag der Anteil

der Wohnbevblkerung in tiberbelegten Wohnungen 1930 bei 15,9 %%/, nahm also eine

2% Datenquelle: Fossen und Granlie; Byen sprenger grensene, S. 260. Definition der Uberbelegung: mehr als 2
Bewohner pro Raum; eigene Kiichen eingerechnet, geteilte Kiichen nicht eingerechnet.
21" skeie, Statlig boligpolitikk, S. 97.
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nahezu identische Entwicklung verglichen mit Bergen, wo der betreffende Prozentsatz im
Jahr 1931 bei 16,1 % lag.”™

Diese Ballungsraume bilden aber keinen reprasentativen Uberblick tiber ganz Norwegen,
zumal diese Stédte die einzigen beiden waren, in denen Ende der zwanziger Jahre noch
Offentlicher Wohnbau — oft in Kooperation mit Wohnbaugenossenschaften — durch die
Kommunen selbst betrieben wurde.?” In allen anderen Gemeinden ging die Wohnbautatigkeit
nach dem Ende der Mietregulierung 1925 wieder in den privaten Sektor ber, was die
Wohnungsnot zwar linderte, aber keineswegs abschaffen konnte. Durch die Volkszéhlung
1930 wurde nach jener aus dem Jahr 1920 wieder ein Uberblick tber die Wohn- und
Einkommenssituation der Bevolkerung gewonnen; erstmals war auch ein Ablesen einer
Tendenz zu sozialpolitischen Fragen moglich. In Bezug auf die Wohnverhéltnisse zeigte sich,
dass besonders zwei Berufsgruppen unter duerst schlechten Bedingungen lebten: die Fischer
in Nordnorwegen sowie Wald- und Landwirtschaftsarbeiter in den Binnenregionen Hedmark
und Oppland z&hlten zu den am meisten von schlechten Wohnverhaltnissen betroffenen
Norwegern.?®

Dies untermauert auch, dass die Wohnungsnot Norwegens nicht nur ein urbanes Problem war,
sondern auch grof3e Teile der Landbevilkerung betraf. Auf politischer Ebene spielte die
Thematik aber nach dem erfolglosen VorstoR des Jahres 1926 zundchst keine Rolle mehr:
Durch den Erfolg der Arbeiterpartei bei den Wahlen 1927 wurde eine Abgrenzung zwischen
dieser und der liberalen Partei Venstre — die sich zu Beginn der zwanziger Jahre noch offen
fur eine aktive Wohnungspolitik gezeigt hatte — vollzogen und die Venstre bildete gegentber
der in die Regierung drangenden Ap gemeinsam mit Hgyre und der Bauernpartei einen
birgerlichen Block. Durch die Wirtschaftskrise sah man im Storting keinen Spielraum fir
eine aktivere Rolle des Staates in Wohnbauangelegenheiten. Ganz im Gegensatz zu Schweden
betrachtete aber auch die norwegische Sozialdemokratie den 6ffentlichen Wohnbau nicht als
Mittel zur Konjunkturbelebung, sondern als reine NotstandsmaRnahme zur Abhilfe gegen den
akuten Wohnraummangel 2

Im Gegensatz zum fehlenden Engagement auf nationalstaatlicher Ebene wurde die
Wohnbauaktivitat in der Hauptstadt Oslo wahrend der gesamten Zwischenkriegszeit auf
hohem Niveau gehalten, die Mittel mit denen dies erreicht wurde variierten aber; in einer

ersten Phase bis 1922 wurde hauptséchlich durch die Kommune Oslo direkt gebaut. Zwischen

28 Eossen und Granlie, Byen sprenger grensene, S. 260.
219 skeie, Statlig boligpolitikk, S. 93.

250 jpid., S. 87.

?81 ipid., S. 78-81.
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1922 und 1935 entfalteten auch die ersten Wohnbaugenossenschaften ihre Tatigkeit, das
Hauptgewicht der Neubautatigkeiten lag aber auf privaten Initiativen, die durch Subventionen
wie Steuererleichterungen, Haftungsgarantien etc. indirekt geférdert wurden. In einer dritten
Phase ab 1935 war der genossenschaftliche Wohnbau das Mittel der Wahl zur Linderung der
Wohnungsnot.?®* Obwohl die Mehrheiten im Gemeinderat in Oslo wahrend der zwanziger
und dreiBiger Jahre zwischen der konservativen Hgyre und der Arbeiterpartei mehrmals
wechselten und keineswegs immer eine einheitliche Linie in Bezug auf den Wohnbau
gegeben war, wurde der Beschluss zur Zusammenfassung mehrerer bestehender
Wohnbaugenossenschaften zu OBOS (,,0slo Bolig- og sparelag®, dt. ,,Oslo Wohn- und
Sparverein®) 1935 einstimmig geféllt.”®® VVon diesem Zeitpunkt an sollte OBOS das alleinige
ausfiihrende Organ des 6ffentlichen Wohnbaus in Oslo sein.

Architektonisch orientierten sich die grofRen Wohnbauprojekte der spédten zwanziger und
frihen dreiliger Jahren durchaus an mitteleuropéischen Vorbildern; dazu schreibt
Brantenberg: ,,Norske arkitekter valfartet til Berlin og Wien i 1920-arene. Inspirasjonen fra

284

storgardskvartalene i ,Das Rote Wien® (sic!) er apenbar. (dt. «Norwegische Architekten

pilgerten nach Berlin und nach Wien in den zwanziger Jahren. Die Inspiration durch die
GroRbauten im roten Wien ist offensichtlich.»**°)

Die Ausstattung der Genossenschaftswohnungen in Oslo wurde von Beginn an mit Bad und
groRtenteils mit Badewanne in jeder Wohnung ausgefiihrt.?® Die StandardgroRe dieser
Wohnungen war auf zwei Zimmer und Kiiche geplant, es wurden aber auch Ein- und
Dreizimmerwohnungen ausgefuhrt.

Ab der Mitte der dreiBiger Jahre nahm die Debatte Uber 6ffentlichen Wohnbau auch auf
staatlicher Ebene wieder Fahrt auf, wobei flr die Arbeiterpartei zundchst immer noch das
Motiv der Hilfe fir sozial Schwache im Vordergrund stand und die konjunkturzyklischen
Effekte eines Offentlichen Engagements wenig Beachtung fanden. Dem geméall wurde
zundchst an einer Neufassung der mit 1935 auslaufenden Mietregulierung sowie an der
erneuten indirekten Forderung des kommunalen Wohnbaus durch eine Férderbank gearbeitet.
In Bezug auf die Mittel, die gewdéhlt wurden, kann man also die Wohnbaupolitik der Ap

zundchst durchaus als Fortsetzung der Linie von Venstre aus den zwanziger Jahren

82 gleie, Statlig boligpolitikk, S. 99.

28 Tor Fredrik Rasmussen, Fra tradisjonell byplanlegging til markedsliberalistisk bypolitikk. In: Arne Lie
Christensen (Red.), Urbane dreammer. byutvikling i Oslo og Akershus fra 1960 til i dag (Oslo 2011). (=Fremtid
for fortiden 2/3 — 2011. medlemsblad for Oslo og Akershus avdeling av Foreningen til norske
fortidsminnesmerkers bevaring). S. 16.

284 Tore Brantenberg, Sosial boligbygging i Norge 1740-1990. Fra arbeiderbolig til husbankhus (Oslo 1996). S.
198.

28 Jbersetzung RG.

2% Brantenberg, Sosial bolighygging, S. 201-203.

-103 -



bezeichnen. Allerdings anderte sich die parteiinterne Einstellung zum Wohnbau Mitte der
dreiBiger Jahre, und mehrere Reprasentanten von Fachkomitees innerhalb der Ap gaben
Empfehlungen ab, die Regierungspolitik mehr in die Richtung einer konjunkturbelebenden
antizyklischen Wohnbaupolitik zu verédndern. Diesen Vorgaben wurde seitens der Minister
(die ebenfalls der Arbeiterpartei angehorten) nur teilweise entsprochen. Zwar wurde ein
staatliches Wohnbauplanungsdirektorat zur Gesamtkoordination der staatlichen Aktivitaten
etabliert und ein zusatzlich zur bereits bestehenden Forderbank agierender Staatsfonds 1938
eingerichtet.?®” Allerdings war die Dotierung des Staatsfonds wesentlich geringer als dies von
Fachvertretern gewiinscht wurde. Aullerdem mussten die bereits bewilligten Mittel flr das
Jahr 1939 im Hinblick auf die verénderte aulRenpolitische Lage zu Gunsten anderer Ressorts
gekurzt werden. Durch den (von auBen erzwungenen) Kriegseintritt im Jahr 1940 kann nicht
beurteilt werden, inwiefern die neue — an keynesianischer Politik zumindest angelehnte —
Linie der Arbeiterpartei von Erfolg gekront gewesen waére. Festgehalten werden kann aber,
dass nach der inaktiven Phase der ersten Hélfte des Jahrzehnts sich in der zweiten Halfte der
dreiBiger Jahre die Wohnbaupolitik vom Charakter der Nothilfe fur Bedirftige zu einer
gesamtstaatlich koordinierten und unter volkswirtschaftlichen Gesichtspunkten betriebenen
MalRnahme gewandelt hat.

8.3 Nordische Evolution und Osterreichs urbane Konfrontation

Die Ausgangslagen in Bezug auf die Wohnraumsituation, die in den hier verglichenen
Landern vorherrschten, sind zundchst sehr ahnlich: Durch die gestiegenen Materialpreise und
der damit verbundenen gesunkenen Bautatigkeit bei gesteigerter Nachfrage nach Wohnraum
gingen die Mieten deutlich nach oben, worauf die Politik durch gesetzliche Beschrankungen
der Mieten reagierte. Zusatzlich dazu wurde, sowohl in Osterreich als auch in Norwegen,
versucht, durch staatliche MaBnahmen die Wohnbautétigkeit wieder in Gang zu bringen.
Diese Aktionen hatten den Charakter von NotmaBnahmen, um die allerschlimmste
Wohnungsnot zu lindern. Die Regierungen forderten dabei den 6ffentlichen Wohnbau meist
indirekt durch Finanzhilfe aus staatlichen Fonds; Trager der konkreten WohnbaumaBnahmen
waren meist die Gemeinden, deren addierter Einsatz fur den Wohnbau auch in beiden
Landern jenen des staatlichen Niveaus um ein Mehrfaches Ubertraf. In beiden Landern

wurden diese nationalstaatlichen Krisenmalnahmen in der Mitte der zwanziger Jahre de facto

287 skeie, Statlig boligpolitikk, S. 143-170.
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beendet; ab diesem Zeitpunkt werden auch unterschiedliche Entwicklungslinien in Osterreich
und Norwegen sichtbar. Wahrend in Osterreich der kommunale Wohnbau besonders
ausgepragt in den sozialdemokratisch gefuhrten Gemeinden und allen voran im roten Wien
betrieben wird und damit einer politischen Polarisierung unterworfen ist, wird er in den
groBeren norwegischen Stidten nahezu proportional (wenn auch mit leichtem Uberhang im
GroRraum Oslo) vorangetrieben und unterliegt auch nicht einer politischen Konnotation,
zumal die Mehrheiten in der Hauptstadt Oslo mehrmals zwischen Hgyre und der
Arbeiterpartei wechselten und auch auf nationalem Niveau nicht nur die Arbeiterpartei,
sondern auch die liberale Venste und mit Abstrichen die Bauernpartei den offentlichen
Wohnbau forderten.

Wahrend gegen Ende der zwanziger Jahre der Wohnbau in Osterreich einen Héhepunkt
erreicht und nicht zuletzt aufgrund der politischen Veréanderungen ab 1933 wieder abnimmt,
ist die Phase von 1925 bis 1935 in Norwegen von einer relativen Zurickhaltung der
offentlichen Hand im Wohnungsbau geprégt. Aufgrund der angespannten Finanzlage stellten
mehr und mehr grélere Gemeinden gegen Ende der zwanziger Jahre ihren kommunalen
Wohnbau ein, bis in der ersten Halfte der dreiliger Jahre nur noch Bergen und Oslo
kommunal geforderte Wohnbauten in bedeutendem Umfang errichteten; letztere im Rahmen
der Wohnbaugenossenschaft OBOS. In architektonischer Hinsicht dienten die GroRbauten in
Wien fur Architekten in Oslo als Vorbild, jedoch Ubertraf der Wohnstandard der 6ffentlich
errichteten Wohnungen in Norwegen jenen in Osterreich. Bereits die ersten GroRwohnanlagen
Oslos waren durchgéngig mit einem Bad pro Wohneinheit ausgestattet, dahingegen war der
Standard im uberwiegenden Teil der Wiener Gemeindebauten das Gemeinschaftsbad, wobei
zumindest ein eigenes WC pro Wohnung vorgesehen war; in Linz wurde aus Sparzwéngen
heraus oft sogar darauf verzichtet.

Nach dem Birgerkriegsjahr 1934 versuchte in Osterreich die Vaterlandische Front dem
,»sozialistischen Gemeindebau™ ein bewusstes Gegenmodell, ndmlich die Randsiedlung,
entgegenzusetzen. Durch einen landwirtschaftlichen Nebenerwerb und dem Konzept
Einfamilienhaus (anstatt des urbanen Hochbaus) sollte eine Entproletarisierung der
Arbeiterschaft herbeigefiihrt werden. Die Bautétigkeit fiel aber quantitativ so gering aus, dass
von offentlichem Wohnbau in groBem Stil keinesfalls mehr gesprochen werden kann.

Derartig ideologisch aufgeladene Auseinandersetzungen gibt es in Norwegen zu dieser Zeit
nicht: Ab der Mitte der dreiiger Jahre wurden die zuvor bereits von der Venstre
vorangedeuteten Planungskonzepte fir eine gesamtstaatliche Wohnbauférderung von der

Arbeiterpartei erneut aufgegriffen und erweitert.
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Ab 1937 kommt es auch zu einem graduellen Paradigmenwechsel im norwegischen
offentlichen Wohnbau: weg von der Orientierung des Wohnbaus als Notmalinahme gegen die
soziale Bedurftigkeit der niedrigsten Einkommensschichten und hin zu einem Modell der
gesamtvolkswirtschaftlichen Planung, in der der staatlich geférderte Wohnbau als eine von
mehreren Moglichkeiten zur Konjunkturbelebung betrachtet wurde. Dieser neue politische
Ansatz konnte seine Wirkung aufgrund des nahenden zweiten Weltkrieges nicht mehr
vollstdndig entfalten. Augenféllig ist aber, dass er zwar von der sozialdemokratischen
Arbeiterpartei am stérksten vertreten wurde, aber dennoch auf einem politischen
Grundkonsens mehrerer — wenn auch nicht aller — Parteien beruhte. VVon einem derartigen

Konsens war Osterreich in der zweiten Halfte der dreiBiger Jahre weit entfernt.
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9 Gesundheitswesen

Die Thematik der medizinischen Versorgung im Krankheitsfall ist kein Spezifikum der in
dieser Arbeit untersuchten Epoche; sie spielt eine Rolle flr alle Menschen — zu jeder Zeit. Mit
dem Aufkommen moderner Produktionsmethoden und der Technisierung der Lebens- und
Arbeitsweisen trat aber ein neues gesundheitliches Risiko in bisher nicht gekannter Haufigkeit
hinzu: der Arbeitsunfall im technisierten Umfeld. Wie in den hier behandelten Landern auf
die verénderten medizinischen Versorgungsbedirfnisse im Industriezeitalter reagiert wurde,

ist Gegenstand der folgenden Untersuchung.

9.1 Gesundheitswesen in Osterreich

Im Gegensatz zu den anderen Teilbereichen der Sozialversicherung — der Arbeitslosen- und
Altersversicherung — waren die gesetzlichen Grundlagen fiur die Unfall- und
Krankenversicherung in Osterreich bei der Ausrufung der Republik bereits vorhanden.
Obwohl es sich bei diesen Einrichtungen nicht um die ersten sozialpolitischen MaRnahmen
der Monarchie handelte, bildeten sie dennoch das wirkungsméachtige Fundament der

oOsterreichischen Sozialpolitik:

Staatlich geregelte soziale Sicherung umfasste seit ihren Anfingen zwei ,Netze:
Die  Armenflrsorge, gesetzlich  verankert in den 1860er  Jahren
(Reichsheimatgesetz), stellt zwar entwicklungsgeschichtlich das erste soziale Netz
dar, steht aber seit der Konstituierung der Sozialversicherung in den 1880er Jahren
durchgéngig in deren Schatten. Die Einfuhrung der Sozialversicherung war
Bestandteil jener Vorkehrungen, die als Antwort auf die ,Arbeiterfrage’ und zur
Anpassung der Arbeitskrafte an die kapitalistischen Produktionsbedingungen
ergriffen worden waren. Mit der Einfihrung der Kranken- und Unfallversicherung
(1887/88) fiir Arbeiterinnen und Betriebsbeamte wurde der Grundstein fur die
Tradition einer an bezahlte Arbeit bzw. Erwerbstatigkeit gebundenen

Sozialversicherung gelegt.“*®

Davor bestanden Anspriiche von Werktétigen bei einem Arbeitsunfall lediglich im Rahmen

der Haftpflicht gegenliber dem Unternehmer, wofiir aber ein Verschulden des Arbeitgebers

288 Emmerich Télos, Vom Siegeszug zum Riickzug. Sozialstaat Osterreich 1945 — 2005 (Innsbruck/Wien/Bozen
2005). S. 15.
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nachgewiesen werden musste®®

, was in der Praxis oft schwierig war. Die Beitrdge dieser
Versicherungen waren unterschiedlich gestaltet: Waéhrend die Hauptbeitragslast flr die
Unfallversicherung beim Unternehmer lag (der Arbeiterbeitrag wurde im Laufe des ersten
Weltkrieges génzlich abgeschafft), trugen die Kosten der Krankenversicherung zu zwel
Drittel die Beschaftigten und zu einem Drittel die Arbeitgeber.”*

Die Beitragsentrichtung war an das Arbeitsverhaltnis gekoppelt und damit obligatorisch;
allerdings waren nicht alle Berufstatigen im Versichertenkreis. Die Unfallversicherung
erstreckte sich in der Erstfassung zunéchst nur auf Fabriks- und Bauarbeiter, Bergleute etc.”"
Land- und Forstarbeiter waren aber nur dann inbegriffen, wenn ihre Tatigkeit in
Zusammenhang mit maschineller Arbeit stand. Die Krankenversicherung war etwas weiter

gefasst®*

und umfasste beispielsweise auch Arbeiter im Kleingewerbe und Bedienstete der
Binnenschifffahrt, Land- und Forstarbeiter wurden hier jedoch ausgenommen. Insgesamt
ergibt sich damit ein uneinheitliches Bild der Sozialversicherungen am Beginn der
Zwischenkriegszeit.

Dieser Uneinheitlichkeit wurde durch die 7. Novelle zum Krankenversicherungsgesetz (KVG)
vom 21. Oktober 1921 begegnet, die eine Einbeziehung aller in einem Arbeitsverhéltnis
tatigen Arbeiter und Arbeiterinnen in die Krankenversicherung vorsah.”®® Insbesondere
Frauen, die bisher noch nicht durch eine Krankenkasse sozialversichert waren, kamen dadurch
in den Versicherungsschutz, wie etwa Heimarbeiterinnen, Hausnaherinnen etc.

Diese Novelle wurde von beiden groRen politischen Lagern begrifit, so meinte etwa die

christlichsoziale Abgeordnete Rudel-Zeynek:

»Auch  ich  gehére zu  denjenigen, die die Novelle dieses
Krankenversicherungsgesetzes aufs warmste zu begriiBen haben, und zwar vom
Frauenstandpunkte, weil sich dieses neue Gesetz auf jene Frauen ausdehnt, die nicht
als industrielle und gewerbliche Arbeiterinnen im Erwerbsleben stehen, sondern bis
jetzt auRerhalb der 6ffentlichen Krankenversicherung gestanden sind. Es sind das die

Landarbeiterinnen, Hausgehilfinnen und Heimarbeiterinnen. «?**

289 T4]0s, Staatliche Sozialpolitik, S. 59.

20 Karl H. Metz, Die Geschichte der sozialen Sicherheit (Stuttgart 2008). S. 151.

21 fiir eine genaue Definition siehe T4los, Staatliche Sozialpolitik, S. 61f.

292 \ql. ibid., S. 66f.

*% ibid., S. 193.

2% stenographisches Protokoll der 60. Sitzung des Nationalrates der Republik Osterreich in der 1.
Gesetzgebungsperiode am 21.10.1921, S. 2195.
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Auch ihre Kollegin Boschek von der sozialdemokratischen Fraktion begrifte diese
Gesetzesnovelle und wollte in der Diskussion dariiber offenbar nicht darauf verzichten zu

unterstreichen, wer die treibenden Kraft hinter diesen Bemiihungen war:

»Mein geehrter Herr Vorredner aus der Landwirtschaft hat schon darauf
hingewiesen, wie notwendig es war, dafl die landwirtschaftliche Arbeiterschaft der
Krankenversicherung teilhaftig wird. Wenn ich als Frau gleich meiner geehrten
Vorrednerin auch meiner Freude dartiber Ausdruck gebe, daR dieses Gesetz
besonders einen grofRen Kreis erwerbender Frauen in seinen Schutz nimmt, so kann
ich als Rednerin der sozialdemokratischen Mitglieder des Hauses nur konstatieren,
daB es die Sozialdemokraten an diesbezuglichen Anregungen niemals haben fehlen
lassen und dall sie die ersten gewesen sind, die verlangt haben, daR diese
Schutzbestimmungen auf die Hausgehilfinnen, auf die Heimarbeiterinnen und
Uberhaupt auf die groBe Masse der erwerbenden Frauen ausgedehnt werden, dafi3

man aber hier eine Unterstltzung seitens der anderen Mitglieder dieses Hauses nur

in ganz wenigen Fallen hat finden kénnen.«?%

Auch wenn sich zu dieser Zeit die Sozialdemokratie bereits in Opposition befand, kann man
diese Ausdehnung der Krankenversicherung noch in die Phase der konsensualen Ausweitung
der Sozialpolitik in den ersten Jahren der Republik einordnen. Allerdings kam die
angesprochene Einbeziehung der land- und forstwirtschaftlichen Arbeiter aufgrund einer
formalen Gegebenheit nicht unmittelbar zu Stande: Einer Klage des Landeshauptmanns von
Salzburg, wonach die Frage der Krankenversicherung der Land- und Forstarbeiter in die
Landerkompetenz falle, wurde 1924 vom Verfassungsgerichtshof stattgegeben. Damit war
jener Teil der 7. Novelle, der die Landarbeiter betraf, ab 1925 — nach dem Auslaufen der Frist
zur Uberarbeitung — nicht mehr in Kraft und die Frage der Krankenversicherung fir
Landarbeiter wiederum ungelést.?*

Zu einer ersten Losung dieses Problems kam es erst 1928, als ein erneuter Vorstol3 von
Sozialminister Resch zur Einflihrung einer Unfall- und Krankenversicherung fir Land- und
Forstarbeiter durch das Parlament bestatigt wurde. Die Umsetzung dieser MalRnahme erfolgte

nur mit zeitlicher Verzdgerung in den Bundeslandern, und durch die Errichtung eigener

2% gtenographisches Protokoll der 60. Sitzung des Nationalrates der Republik Osterreich in der I.
Gesetzgebungsperiode am 21.10.1921, S. 2196.

2% Ernst Bruckmiiller, Roman Sandgruber und Hannes Stekl, Soziale Sicherheit im Nachziehverfahren. Die
Einbeziehung der Bauern, Landarbeiter, Gewerbetreibenden und Hausgehilfen in das System der
oOsterreichischen Sozialversicherung (Salzburg 1978), S. 71f.
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Landwirtschaftskrankenkassen fiir diese Berufsgruppe war weiterhin eine Schlechterstellung
gegeniiber den Industriearbeitern gegeben.’

Mit dem Landarbeiterversicherungsgesetz von 1928 wurde auch eine Einbeziehung der
selbststandigen Landwirte in die Unfallversicherung ermdglicht, was in den Bundeslandern
Wien, Niederdsterreich und Burgenland auch realisiert wurde. 2*® Die Debatte zu diesem
Gesetz verlief durchaus emotional, so kritisierte etwa der sozialdemokratische Abgeordnete

Schneeberger die Rolle des Landbundes heftig:

,,Der Landbund ist bekanntlich jene Partei, die in diesen Fragen nicht nur reaktionér
eingestellt ist, sondern — ich muB es auch hier offen aussprechen — in manchen
Arbeiterfragen nicht nur reaktiondre, sondern sogar gehdssige Tone angeschlagen
hat. Im Landbund ist die Sammelstelle, wo alles zusammengetragen wird, um den
Kampf gegen die Rechte und Errungenschaften der land- und forstwirtschaftlichen
Arbeiter zu fithren.«?%°

Und auch fur die Nichteinbeziehung der  Familienangehdrigen in  die

Landarbeiterversicherung fand Schneeberger drastische Worte:

»Wenn kein Anspruch auf Arzt und Medikamente fiir die Familienangehdrigen
besteht, wird begreiflicherweise mit der Inanspruchnahme der &rztlichen Hilfe, mit
der Inanspruchnahme von Medikamenten in der Regel so lange gewartet werden, bis
es zu spat ist, und ich mochte hier den Mehrheitsparteien zu bedenken geben, dai3
die Folgen ihrer Unnachgiebigkeit in dieser Hinsicht, die furchtbaren Folgen, die die
Nichtaufnahme der Familienversicherung in dieses Gesetz zeitigen wird, die
Ersparungen, die sie damit erreichen, nicht rechtfertigen. Diese Unnachgiebigkeit
der Mehrheitsparteien werden tausende Frauen, Kinder, Angehérige der land- und
forstwirtschaftlichen Arbeiter mit lebenslanglichem Siechtum und mit Tod zu
bezahlen haben (...), und ich mochte Sie darauf aufmerksam machen, daB alle die,
die sich hier gegen die Aufnahme der Familienversicherung in das Gesetz zur Wehre
setzen, mittelbar zu Mordern an tausenden und tausenden Personen werden, die
dadurch nicht in die Lage versetzt werden, heilbringende Medikamente und &rztliche

Hilfe in Anspruch zu nehmen.“**

27 Gerhard Siegl und Guenther Steiner, Ja, jetzt geht es mir gut... . Entwicklung der bauerlichen
Sozialversicherung in Osterreich (Wien 2010), S. 130.

2% Talos, Staatliche Sozialpolitik, S. 206.

29 gtenographisches Protokoll der 53. Sitzung des Nationalrates der Republik Osterreich in der I11.
Gesetzgebungsperiode am 18.7.1928, S. 1474.

%0 ibid., S. 1477.
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Der Abgeordnete Fodermayr von den Christlichsozialen verwies hingegen darauf, dass man
zwar gerne eine weiter ausgebaute soziale Absicherung fiir Landarbeiter eingefiihrt hatte, dies
bei der derzeitigen Leistungsfahigkeit der Landwirtschaft und dem Abgabenniveau aber nicht
nachhaltig moglich sei.*®* Auch der Abgeordnete StrieRnigg vom Landbund schlug in eine
ahnliche Kerbe und verwies darauf, dass die wirtschaftliche Ertragslage der Landwirtschaft
weitere Belastungen nicht zulasse. StrieBnigg konnte sich auch einige polemische
Bemerkungen Uber die Verwaltung der Arbeiterunfallversicherungsanstalt nicht verkneifen,
zumal er als Représentant des Landbundes den sozialdemokratisch dominierten
Sozialversicherungsanstalten auRerst kritisch gegentiberstand.**

Ahnliche Vorbehalte wegen der Finanzierung der Versicherung durch die ohnehin
schwachelnde Landwirtschaft &uRerte der Abgeordnete Fahrner von der GroRRdeutschen
Volkspartei, zudem replizierte er auf die schwerwiegenden Vorwirfe des Abgeordneten

Schneeberger:

»Es wird uns nur freuen, wenn die Verhidltnisse in der Landwirtschaft so
fortschreiten, dal® man derartige Verbesserungen recht bald vornehmen kann. Den
Vorwurf, dal8 wir nicht sozial denken und, wie der Herr Kollege Schneeberger sich
ausgedriickt hat, verbrecherisch eingestellt sind, muf ich wohl zuriickweisen. Das ist
ein Vorwurf, der vollkommen ungerechtfertigt ist. Es konnte uns ein Vorwurf
gemacht werden, meine Herren, der miRte aber von einer anderen Seite kommen

und miRte lauten: Osterreich ist ein armes Land, das d&rmste Land, aber in der

sozialen Gesetzgebung marschiert es an der Spitze der reichsten Lander!* 308

Es zeigt sich also im Verlauf dieser Debatte durchaus jener Kontrast, der fur diese Phase der
Osterreichischen Sozialpolitik typisch ist: Wéhrend die oppositionellen Sozialdemokraten
weitergehende Sozialgesetzgebung fordern, verweisen die birgerlichen Parteien auf die
mangelnde Finanzierbarkeit und bilden darin einen nahezu einheitlichen Block. Dass die
Umsetzung der Landarbeiterversicherung auch unter der landlichen Bevélkerung auf
Widerstand stiel} zeigt eine Anekdote aus dem Jahr 1929, als Engelbert DollfuR in seiner
Funktion als Landesverwalter der Landarbeiterversicherungsanstalt in einem Gasthaus in
Mank zur Einfuhrung der Versicherung sprechen wollte, aber zundchst von einem ehemaligen

Offizier angegriffen und schlielich von der Menge beleidigt und aus der Gaststétte getrieben

%01 stenographisches Protokoll der 53. Sitzung des Nationalrates der Republik Osterreich in der I11.
Gesetzgebungsperiode am 18.7.1928, S. 1479.

%% ipid., S. 1485.

%% ibid., S. 1490.
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wurde.** Die unterschiedliche Behandlung von Landarbeitern und Industriearbeitern war aber
nicht die einzige Differenzierung im System der Sozialversicherungen in der
Zwischenkriegszeit. Bereits 1926 war nach dreijédhriger Beratung im Parlament ein eigenes
Angestelltenversicherungsgesetz beschlossen worden, das neben einer Vereinheitlichung im
Bereich der Kranken- und Unfallversicherung auch eines der fortschrittlichsten
Pensionsversicherungssysteme Europas fiir die Angestellten in Osterreich vorsah. Die
Sozialdemokraten zeigten sich nach starker Kritik an der urspringlichen Regierungsvorlage
mit der Endfassung des Gesetzes zufrieden, zumal die wichtigsten Forderungen der
Angestellten im letztlich beschlossenen Gesetz beriicksichtigt wurden. Allerdings Kritisierte
die sozialdemokratische Fraktion im Parlament die gesonderte Behandlung von Angestellten
und Arbeitern, wodurch die gemeinsamen sozialen Interessen dieser Gruppen aufgesplittert
wiirden. 3%

Auch die offentlichen Bediensteten unterlagen einer gesonderten Behandlung im Hinblick auf
die Sozialversicherung. Durch die aus der Monarchie stammende dienstrechtliche Regelung,
dass Beamte im Krankheitsfall ihr Gehalt weiter bezogen, war die Thematik des
Krankengeldes fur Staatsbedienstete zunéchst nicht relevant. Allerdings stellte sich die Frage
nach den Kosten der Heilpflege, also den unmittelbaren Behandlungskosten, in immer
dringlicherem MaRe.>® Diese Liicke wurde bereits unter dem sozialdemokratischen
Staatssekretar Ferdinand Hanusch geschlossen: 1920 kam es zur Einfuhrung einer eigenen
Krankenversicherung fir Staatsbedienstete. Obwohl von Hanusch eine noch viel
grundlegendere Reform des Sozialversicherungswesens angedacht war, konnte diese
Verbesserung fiir 6ffentliche Bedienstete als Erfolg der Ara Hanusch angesehen werden. **/
Eine Besonderheit im Rahmen dieser Krankenversicherung war der Selbstbehalt; aus Angst
vor missbrauchlichem Leistungsanspruch wurde eine Kostenbeteiligung der Versicherten

vorgesehen.*®

Allerdings wurde in dieser Krankenanstalt bereits die vollstdndige
Mitversicherung der Familienangehorigen durchgefuhrt, was gegenlber den Landarbeitern,
wo eine derartige Mitversicherung (wie oben gezeigt) selbst 1928 noch nicht umgesetzt
wurde, eine deutliche Besserstellung ergibt. Daran zeigt sich die deutliche Ausdifferenzierung
der Sozialversicherungen nach berufsspezifischen Kriterien in der Zwischenkriegszeit.

Eine Besonderheit im System der Sozialversicherungen stellten auch die Bergarbeiter dar;

ihre auf langer Tradition beruhenden Bruderladen wurden durch eine Verordnung 1933

%04 sjegl und Steiner, Ja, jetzt geht es mir gut..., S. 146.

%% T4los, Staatliche Sozialpolitik, S. 196.

% ibid., S. 194.

7 Walter Géhring und Brigitte Pellar, Ferdinand Hanusch. Aufbruch zum Sozialstaat (Wien 2003). S. 225.
%% Talos, Staatliche Sozialpolitik, S. 194.
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(BGBI. Nr. 326) aufgelost und die Bergleute wurden in das allgemeine Unfall- und
Krankenversicherungssystem fir Arbeiter tberfihrt.® Ahnliche Harmonisierungs- und
Konzentrationstendenzen zeigten sich bei der Sozialversicherung fiir Selbstandige: Im Laufe
der zwanziger Jahre bildeten sich die ersten landesweiten Meisterkrankenkassen, die aber
oftmals nur wenige Mitglieder z&hlten bei einer groen Anzahl an verschiedenen
Versicherungsanstalten (da auch eine Differenzierung nach Handwerkssparten gegeben war).
Durch Erleichterungen bei der Etablierung der Pflichtmitgliedschaft in einer
Gewerbeordnungsnovelle 1928 stieg die Mitgliederzahl der Meisterkassen betrachtlich.
Ebenso hielt der Trend zur Zusammenlegung von Kassen wahrend der dreil3iger Jahre, auch
unterstitzt durch einige Gesetzesinitiativen, an, wodurch sich die Anzahl der
Versicherungsanstalten auf 22 verringerte. Die Anzahl der Versicherten betrug dennoch nur
107.000, bei etwa 338.000 selbststandigen Gewerbetreibenden; von einer flachendeckenden
Sozialversicherung fir Selbststandige kann also — vergleichbar mit den Landwirten — nicht
gesprochen werden.**°

Die hier angedeutete Tendenz zur Zusammenlegung und Vereinheitlichung der
Krankenkassen begann bereits in der Ara Hanusch. Durch das Kassenkonzentrationsgesetz
von 1919 konnte die Gesamtanzahl der Bezirks-(Gebiets-), Betriebs-, Genossenschafts- und
Vereinskrankenkassen von insgesamt 541 (1) auf immerhin noch 168 gesenkt werden. Durch
die Weiterfiihrung dieses Reformansatzes sank die Zahl der Krankenkassen bis 1935 auf
insgesamt 62.3

In der Phase des Austrofaschismus war 1935 generell das prégendste Jahr fur die Entwicklung
der Sozialversicherungen. Durch den Beschluss des Gesetzes betreffend die gewerbliche
Sozialversicherung (GSVG) am 30. Marz leitete die nunmehr autoritdre Staatsfiihrung
einschneidende Veranderungen auch im Bereich der Unfall- und Krankenversicherung ein.
Ziel dieser Reform war es, das durch die Wirtschaftskrise aus dem Lot geratene Verhéltnis
von Einnahmen und Ausgaben wieder in Balance zu bringen. Grundséatzlich wéren dazu auch
Beitragserhbhungen oder staatliche Zuschiisse denkbare Mittel gewesen, die Regierung
Schuschnigg entschied sich aber fiir den Weg der Leistungskiirzungen.*? So wurden etwa im
Bereich der Krankenversicherung eine dreitagige Karenzfrist und die Kirzung der Hohe des
Krankengeldes eingefiihrt sowie bei der Unfallversicherung die Kiirzung der Verletztenrente

fur Arbeiter und Arbeiterinnen sowie der Vollrente fir Angestellte zur Durchfiihrung

%9 Hofmeister, Ein Jahrhundert Sozialversicherung, S. 206.

310 Ernst Bruckmiiller, Zur Entwicklung der Sozialversicherung fiir Selbststandige in Gewerbe und
Landwirtschaft. In: Theodor Tomandl (Red.), 100 Jahre Sozialversicherung in Osterreich (Wien 1988). S. 19f.
31 Hofmeister, Ein Jahrhundert Sozialversicherung, S. 188.

%12 T4los, Staatliche Sozialpolitik, S. 268.
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gebracht.*** Im Zuge der Reform war auch eine Angleichung der Versichertenkreise der
Kranken- und Unfallversicherung vorgesehen; generell betraf die Reform damit einen
Grof3teil der Erwerbstatigen, zumal nur die landwirtschaftliche Sozialversicherung, die
Krankenversicherung der  Bundesangestellten, die  Notarversicherung und die

4 Diese

Sozialversicherung der Bundesbahnen vom GSVG ausgenommen waren.*
Zusammenfassung von Versichertenkreisen, die Bildung einer Fondsgemeinschaft und die
Festsetzung eines einheitlichen Sozialversicherungssatzes von 20 % (der zur Halfte vom
Arbeitgeber und zur Halfte vom Arbeitnehmer zu tragen war) bedeuteten eine deutliche
Vereinfachung der Verwaltung der Sozialversicherungen315, gleichzeitig bewirkte diese
Reform flr die Versicherten aber eine wesentliche Kirzung der Leistungsanspriche und
damit einen Rickschritt in der sozialpolitischen Entwicklung.

Ahnlich den Sozialversicherungen baute auch das berufliche Krankenpflegewesen zu Beginn
der ersten Republik auf jenen Regulativen auf, welche noch in der Monarchie geschaffen
wurden. So wurde eine standardisierte Ausbildung von Pflegekraften durch eine Verordnung
kurz vor dem ersten Weltkrieg im Jahr 1914 festgelegt. In arbeitsrechtlicher Hinsicht und mit
Blick auf die Besoldung war der Ubergang zur Republik aber auch fiir die meist weiblichen

Krankenpflegekrafte eine Zasur:

»Ein gewaltiger Schritt in der Professionalisierung des Pflegeberufes war die
Angleichung der Beziuige der Spitalsbediensteten an die der Bundesbeamten und die
damit verbundenen arbeitsrechtlichen Veranderungen. Ab 1. Janner 1921 erhielten
diplomierte Krankenpflegerinnen den Anfangsbezug eines Bundesbeamten ohne
Rangklasse; nichtdiplomierte Pflegepersonen bekamen die Anfangsbeziige einer
Kanzleigehilfin, und alle Pflegerinnen waren bei der Bundeskrankenkasse
krankenversichert. Das Krankenpflegepersonal erreichte bereits nach einer
Dienstzeit von dreiRig Jahren die vollen Ruhegenisse, da drei voll zuriickgelegte
Dienstjahre fur vier gezéhlt wurden. Ab Juli 1921 war es nach Verhandlungen
gelungen, das vertragsmalRig kindbare Dienstverhdltnis nach einer gewissen

Dienstzeit in ein definitives und daher unkiindbares umzuwandeln,*'®

Die damit erreichten Standards im Arbeits- und Besoldungsrecht waren aber gegen

Kirzungen im Laufe der zwanziger und dreiRiger Jahre keineswegs abgesichert; so kam es im

#13 T4los, Sozialpolitik im Austrofaschismus, S. 229.

%14 Hofmeister, Ein Jahrhundert Sozialversicherung, S. 209.

%1% ygl. dazu Bernd Berger, Sozialpolitik im dsterreichischen ,Sténdestaat* (Diplomarbeit an der Universitit
Wien 2012). S. 74. sowie Talos, Staatliche Sozialpolitik, S. 270.

%18 Margit Sailer, Zukunft braucht Vergangenheit. Die berufspolitische Entwicklung der ésterreichischen
Krankenpflege von 1918-1938 (Strasshof/Wien 2003). S. 314.
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Zuge der zahlreichen Spar- und Sanierungsmalinahmen der zwanziger Jahre immer wieder zu
nachteiligen Eingriffen in das Arbeitsrecht der Krankenpflegerinnen. Kulminationspunkt
dieser Entwicklung waren jene Anpassungen, die kurz nach der Etablierung der Dollful3-
Diktatur getroffen wurden:

,Die grofite Zasur in der Entwicklung des Pflegeberufs geschah durch eine neue
Dienst- und Besoldungsordnung, die mit 15. April 1933 in Kraft trat. Dieser
,Schwesternvertrag®  galt als  Kollektivvertrag  fir  alle  weltlichen
Krankenpflegepersonen und Hebammen in den Fondskrankenanstalten und
Bundesanstalten und wurde von christlichen Gewerkschaftsvertretern und dem
Bundesministerium fiir soziale Verwaltung abgeschlossen. Die Arbeitszeit wurde
ohne Einrechnung der Ruhepausen und der Dienstiibergabe auf 54 Stunden in der
Woche erhoht. Der Urlaubsanspruch wurde in seinem Ausmaf verringert; [...]
Krankenpflegepersonen waren auRerdem verpflichtet, standig in der Krankenanstalt
zu wohnen, sofern Unterkiinfte angewiesen worden waren. Ein Eheverbot war auch
hier nicht verankert, aber eine restriktive ZwangsmalRnahme aus dem Jahre 1933 in
Form des Kampfes gegen den ,Doppelverdiener oktroyierte Frauen im Pflegeberuf

das Zolibat auf. <Y’

Trotz derartig starker Eingriffe ins Arbeitsrecht musste die Regierung nicht mit Widerstand
seitens der Gewerkschaften rechnen, da die zuvor frei agierenden Richtungsgewerkschaften
im Stindestaat verboten und durch den von christlichen Gewerkschaftern dominierten
Gewerkschaftsbund ersetzt wurden. 8

Diese Ruckschritte in Bezug auf das Arbeitsumfeld waren aber nicht die einzigen
Repressionen gegenuber den Pflegekraften im Austrofaschismus. Auch der Druck im
Hinblick auf politische Konformitdt nahm zu, was anhand der ohnehin bedriickenden

materiellen Verhaltnisse als doppelt preké&r empfunden werden musste:

,,Die finanzielle und sozialrechtliche Lage des Pflegepersonals verschlechterte sich
im Sténdestaat immer mehr. Man setzte sich auch brutal tiber die jeweils personliche
politische Einstellung der Angehotrigen des Pflegeberufes hinweg, denn alle im
offentlichen Dienst Stehenden mufiten Mitglieder der Vaterlandischen Front sein.
Diese Regierungsdiktatur des christlichen Sténdestaates brachte einen evidenten

Sozialabbau im Pflegeberuf und schiirte wahrscheinlich triigerische Hoffnung, dai

317 Margit Sailer, Berufliche Krankenpflege in der Ersten Republik (Dissertation an der Universitat Wien 2000).
S. 316.
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sich durch den AnschluR an das Deutsche Reich im Jahre 1938 viele wirtschaftliche

und arbeitsrechtliche Probleme 16sen konnten, %1

Damit reiht sich die Entwicklung des Arbeitsumfeldes innerhalb des Gesundheitswesens
nahtlos in die Entwicklung der Sozialversicherungen ein; einem expansiven sozialstaatlichen
Ausbau in den unmittelbaren Griindungsjahren der Republik folgte eine Phase der Stagnation
und der vorsichtigen Anpassungen in den spaten zwanziger und friihen dreil3iger Jahren. Mit
der Etablierung des Sténdestaates wurde dann, trotz gegenteiliger Ankiindigungen, ein
massiver Angriff auf die sozialpolitischen Errungenschaften durchgefuhrt, der sich auch auf
die Lebensrealitat sowohl der im Gesundheitswesen Tatigen als auch der auf die medizinische

Versorgung Angewiesenen niederschlug.

9.2 Gesundheitswesen in Norwegen

Das Gesundheitswesen Norwegens basierte am Beginn der Zwischenkriegszeit auf jenem
Regulativ, welches die Gesetze des ersten Jahrzehnts des Jahrhunderts bereits vorzeichneten:
1908 wurde die Unfallversicherung fiir Fischer eingefuhrt, 1911 folgte jene fir Seeleute.
Damit wurden diese Berufsgruppen mit den Fabriksarbeitern gleichgestellt, die bereits im Jahr
1894 ein Unfallversicherungsgesetz erhalten hatten, welches wiederum 1915 durch ein neues
Gesetz einer Erweiterung unterzogen wurde. %

Auch der Bereich der Krankenversicherung wurde 1909 durch ein Gesetz zur Errichtung
offentlicher ~ Krankenkassen abgedeckt.* Dabei war vorgesehen, dass diese
,Kreiskrankenkassen® (norw. ,Kretssykekasse‘) auf der Ebene der Gemeinden angesiedelt
werden sollten; teilweise war sogar die Einrichtung mehrerer Kassen in einer Gemeinde
maoglich. Das nationalstaatliche Niveau, vertreten durch das Storting als Gesetzgeber und den
fachlich zustdndigen Minister als Vollzugsorgan, sollte nur den Rahmen fiir diese
Sozialversicherungen vorgeben und die Aufsicht Gber die Institutionen wahrnehmen. Wie aus
der Struktur des Werdungsprozesses dieser Kassen bereits ersichtlich ist, herrschte damit vor
dem ersten Weltkrieg bei weitem keine Einheitlichkeit in Bezug auf die verschiedenen
Versichertenkreise sowie verschiedenen Versicherungen; eine die gesamte Bevolkerung

umfassende allgemeine Krankenversicherung mit harmonisierten Leistungen wurde erst nach

%19 sailer, Zukunft braucht Vergangenheit, S. 316.

%20 Kijell-Olav Masdalen, Sosiale oppgaver. In: Kjell-Olav Masdalen und Liv Mykland, Administrasjonshistorie
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dem zweiten Weltkrieg im Jahr 1956 etabliert; die universale Unfallversicherung folgte zwei
Jahre spater 1958. ¥ Wahrend die heutigen skandinavischen Wohlfahrtsstaatsmodelle gerade
durch die gleichrangige Inklusion aller Einwohner von ,konservativen‘ Modellen mit
verschiedenen Versichertenkreisen (wie in Deutschland und Osterreich) und ,liberalen®
Wohlfahrtsregimen (wie die angelsachsischen Lander) unterschieden werden,®* kann eine
derartige Einheitlichkeit fir das Norwegen der Zwischenkriegszeit also keineswegs
konstatiert werden.

Vielmehr fihrte diese Zersplitterung innerhalb des Gesundheitssystems in den 6konomischen
Krisen der zwanziger und dreiliger Jahren zu groRBen Problemen, da ein GroRteil der
norwegischen Gemeinden in diesen Jahrzehnten ihre Ausgaben nur noch mittels
Verschuldung decken konnten und nahe der Zahlungsunfahigkeit waren. Dabei wurden die
Offentlichen Haushalte insbesondere fur die Finanzierung der Gesundheitsversorgung
herangezogen; die Betreiber der Institutionen waren oftmals auch private karitative Akteure.
Im Jahr 1932 gab es landesweit 192 Krankenh&user, davon wurden 88 privat und 104
offentlich betrieben. Allerdings waren die privaten Krankenhduser im Durchschnitt
wesentlich kleiner, insgesamt standen sie fur etwa 30 % der Kapazitdten an Krankenbetten.
Waéhrend in Bergen flr die Zwischenkriegszeit sogar von einer Tendenz zur Privatisierung
gesprochen werden kann und der Anteil der Betten in privat bzw. kirchlich-karitativ
betriebenen Krankenhédusern von 40 auf 49 % stieg, ging Oslo den genau gegengesetzten
Weg: Die Anzahl Betten stieg zwar im Untersuchungszeitraum, es waren aber weiterhin vier
von fiinf Krankenhausbetten in éffentlichen Institutionen untergebracht.***

Eine Mischung aus privatem und 6ffentlichem Bereich war zunichst auch das Arztewesen
selbst, wo aus der liberalen Tradition des Arztberufes heraus dieser Berufsstand freiberuflich
organisiert war, aber durch die neu geschaffenen Krankenkassen die Arzte in die Mdglichkeit
versetzt wurden, dieser Institution anstatt dem Patienten direkt die Honorare zu verrechnen.
Davon drfte auch weidlich und unverhaltnisméRig Gebrauch gemacht worden sein, denn die
Erregung Uber die angeblich zu hohen Arzthonorare erreichte auch den Premierminister
Knudsen, der sich zur Aussage hinreifen lieB, dass ,,die Arzte die Arbeit zur Forderung der
sozialen Reformen durch das ,Pliindern‘ der Kreiskrankenkassen kaputt machen.“*®

Als politische Reaktion darauf wollte der zustandige Fachminister Castberg Arzte direkt bei

der Gemeinde zu einem fixen Gehalt einstellen, was ab 1914 auch geschah, aber bei der

%22 Anton Steen, The welfare state — Still Viable? In: Knut Heidar (Hg.), Nordic politics. Comparative
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norwegischen Arztevereinigung (norw. ,Den norske legeforening®, in etwa vergleichbar mit
der Osterreichischen Arztekammer) auf erbitterten Widerstand stieR. Der Vorsitzende der
sozialdemokratischen Arbeiterpartei Oscar Nisse — selbst Arzt — hatte schon Jahre zuvor noch
weiterreichende Forderungen erhoben: Seinen Vorstellungen nach sollten Arzte generell nur
Offentlich angestellt werden, das System der Krankenkassen durch eine universale
medizinische Versorgung aus Steuermitteln ersetzt und die private Bezahlung von Arzten
sogar verboten werden. Nur so kénne eine gleichrangige Behandlung aller Biirger sicher
gestellt werden.*®

Derartig weitreichende Verédnderungen wurden nicht umgesetzt: Die Parallelitdt von
Privatordinationen mit bei der Gemeinde angestellten Arzten mit Fixgehalt blieb die ganze
Zwischenkriegszeit hindurch bestehen. Allerdings bedingte die Einfuhrung der Unfall- und
Krankenversicherungen ein Wachstum innerhalb des Pflegesektors. Die Ausbildung des
Krankenpflegepersonals wurde zunehmend systematisiert und standardisiert, und ab der Mitte
der zwanziger Jahre kamen jahrlich etwa 500 Personen als ausgebildete Fachkrafte auf den
Arbeitsmarkt im Gesundheitswesen. Diese Steigerung erfolgte nahezu linear durch die
zwanziger und dreil3iger Jahre hindurch, obwohl ansonsten in den Jahren der Krise nicht das
Wachstum dieses Sektors, sondern Einsparungen im Gesundheitsbereich am Tapet standen.**’
Allerdings brachte diese Ausbildungsoffensive fur den Berufsstand auch gewisse
Schwierigkeiten mit sich. Durch die angespannte Lage sowohl der ¢ffentlichen Haushalte als
auch der karitativen Institutionen gingen Krankenh&user dazu tiber, anstatt fertig ausgebildeter
Krankenpfleger und Krankenschwestern auch Pflegeschiiler und Pflegeschulerinnen — teils
ohne Bezahlung — in oft prekdren Arbeitsverhdltnissen anzustellen und Neubesetzungen
proportional unter der Ausbildungsrate zu halten. Die Folge waren eine erhohte
Arbeitslosigkeit beim Pflegepersonal und verstarkte Arbeitsbelastungen flr jene, die eine
Anstellung in einem Krankenhaus hatten. Erst Mitte der dreiliger Jahre besserte sich die
Arbeitsmarktlage in diesem Bereich, nicht zuletzt aufgrund eines angestiegenen
Organisationsgrades der Beschaftigten.*?®

Noch fataler waren die Bedingungen fir Arzte in diesen Jahrzehnten. Wahrend es 1925 im
ganzen Land noch 366 6ffentlich staatlich angestellte Arzte gab, sank diese Zahl bis 1935 um
34 Planstellen, weitere Mediziner waren von Lohnkirzungen betroffen. Premierminister
Hunseid von der Bauernpartei gingen diese Einsparungen aber nicht weit genug. Die

Regierung legte im Frihjahr 1933 einen Reformvorschlag vor, der vorsah, dass weitere 143
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Arztestellen eingespart und durch 105 bei den Gemeinden angestellte Arzte ersetzt werden
sollten, zu deren Gehalt der Staat lediglich einen Zuschuss zahlen sollte. Wenn man bedenkt,
dass 1934 insgesamt 525 norwegische Kommunen aufgrund ihrer katastrophalen Finanzlage
unter staatliche Administration bzw. Aufsicht gestellt wurden, und insgesamt 40 % der
Gemeinden unter Zahlungsschwierigkeiten litten, wird deutlich, dass dieser im Jahr davor
vorgelegte Vorschlag einfach auch aufgrund der realen Gegebenheiten auf der lokalen
Administrationsebene nicht durchfihrbar war. Aullerdem duRerte die Opposition schwere
Bedenken, dass derartig gravierende Einschnitte im Gesundheitswesen die vorbeugende
Gesundheits- und Hygienearbeit vollstdndig zum Erliegen bringen wirde. Die
Regierungsvorlage fand auch im Parlament keine Mehrheit, das bedeutete aber nicht das Ende
der staatlichen Reformbemdiihungen. Bereits 1934 legte der neue Regierungschef Dr.
Mowinckel von der Partei Venstre eine neue Reform vor, die vorsah, dass Offentlich
angestellte Arzte durch eine konigliche Resolution auch auf wenig lukrative Posten
zwangsversetzt werden konnen und dass privat praktizierende Arzte auch offentliche
Gesundheitsfunktionen — quasi im Nebenerwerb — ausfiihren koénnen. Diesmal fanden die
Vorhaben eine Mehrheit im Stortinget, obwohl die norwegische Arztevereinigung auch gegen
diese Reformen zu mobilisieren versuchte.*”

Das konfliktbeladene Verhaltnis zwischen fachérztlicher Expertise und politischer Fihrung
zeigte sich bereits zuvor in den zwanziger Jahren, als die Struktur der obersten
Gesundheitsbehdrden reformiert ~ werden  sollten. Die  gesundheitspolitische
Fihrungskompetenz war zunéchst aufgeteilt in der Medizinabteilung des Sozialministeriums,
welche von Juristen dominiert war und insbesondere die juridischen und 6konomischen
Aspekte der politischen MaRnahmen durchleuchtete sowie dem Medizinaldirektorat, das
aullerhalb des Ministeriums angesiedelt war und und die medizinische Fachkompetenz
représentierte. Im Direktorat waren neben dem Medizinaldirektor selbst auch ein Oberarzt fir
Tuberkulosebehandlung sowie ein Oberarzt fiir psychische Erkrankungen vertreten; diese
Thematiken waren auch unter den groRten Herausforderungen fir das Gesundheitssystem in
diesen Jahrzehnten. Ein Reformkomitee schlug zu Beginn der zwanziger Jahre vor, das
Medizinaldirektorat ins Ministerium zu integrieren und mit der vollstandigen Kompetenz
auch fir die rechtlichen und wirtschaftlichen Angelegenheiten auszustatten und im Gegenzug
die Medizinabteilung aufzulassen bzw. teilweise ins Direktorat zu integrieren. Damit sollte
auch der Kommunikationsweg zwischen den Facharzten und dem Minister verkirzt werden.

Verstandlicherweise trafen diese Vorschlage im Ministerium auf Widerstand, aber auch der
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Medizindirektor selbst war skeptisch gegenlber der gesteigerten Verantwortung im
nichtmedizinischen Bereich. Das Parlament verabschiedete die Reform letztendlich nicht. Als
der friihere Oberarzt fur psychische Erkrankungen Dr. Wefring zum Medizinaldirektor
berufen wurde, kam es zu keiner Nachbesetzung der Oberarztstelle, und als Wefring 1930
durch den Oberarzt fir Tuberkulosevorbeugung Dr. Heitmann abgel6st wurde, wurde auch
diese Stelle nicht nachbesetzt. Damit wurde unter dem Sparzwang der zwanziger Jahre also
nicht die juristisch gepragte Abteilung des Ministeriums, sondern die Facharztvertretung
geschwécht. Allerdings erfolgte in den dreiliger Jahren wiederum ein Ausbau des
Direktorates, und die Fachbereiche der ehemaligen Oberérzte wurden unter anderen
Bezeichnungen wiedereingefihrt und Ende der dreiRiger Jahre deutlich aufgewertet.*° Diese
Reformen reihen sich damit nahtlos ins Bild der norwegischen Sozialpolitik in der
Zwischenkriegszeit ein: Einer bis an die Schmerzgrenzen gehenden Austeritatspolitik in den
Zwanzigern folgte in den Dreiligern eine Ruckkehr der politischen Verantwortung unter
Beachtung gesamtstaatlicher und makrookonomischer Aspekte.

Dabei waren die Herausforderungen auch in den zwanziger Jahren enorm; insbesondere
Infektionskrankheiten stellten das norwegische Gesundheitssystem auf die Probe. Zunéchst ist
hier die spanische Grippe zu nennen, die in drei Wellen im Sommer 1918, Spéatherbst 1918
und Frithling 1919 tiber ganz Norwegen auftrat und selbst entlegene Gegenden erreichte. >
Trotz der enormen demographischen und 6konomischen Auswirkungen, welche diese
Epidemie hinterlieB, flaute sie im Laufe des Jahres 1919 deutlich ab und war ab dann kaum
mehr wirkungsméchtig. Anders verhielt es sich mit der Tuberkulose, die in Norwegen die
gesamte Zwischenkriegszeit hindurch ein Problem blieb. Obwohl der Hoéhepunkt der
Krankheitsausbreitung zu dieser Zeit schon uberschritten war, machte die Tuberkulose im
Zeitraum zwischen 1931 und 1935 immer noch 12 % aller Todesfalle aus. Zur Bekampfung
der Krankheit wurden — auf regionaler Basis organisiert — zahlreiche Tuberkuloseheime
errichtet, die oft mit den ansteckendsten Féllen und chronisch Kranken belegt wurden.
Dementsprechend wurden diese Institutionen auch dafur kritisiert, dass sie mehr dem Tod als
dem Leben dienen wirden. Zusatzlich zu diesen Heimen gab es auch Sanatorien, die
tendenziell mit leichteren Fallen belegt waren und im Durchschnitt mehr Patienten
beherbergten als die Tuberkuloseheime. In diesen Institutionen konnten groRere Erfolge
erzielt werden, und der Zugang war durchaus nicht nur einer Gesellschaftselite vorbehalten:
,,Am Ende der Zwischenkriegszeit gab es 18 solche Institutionen hier im Land. Im Gegensatz

zu Mitteleuropa waren die meisten norwegischen Sanatorien 6ffentlich und damit auch
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zuginglich fiir alle sozialen Schichten.“** Von groRter Bedeutung waren aber in diesem
Zusammenhang die  vorbeugenden  Mallnahmen, also die  Prophylaxe. Im
Untersuchungszeitraum wurden in Norwegen enorme Anstrengungen unternommen, um der
Bevolkerung Zugang zu sanitaren Einrichtungen zu ermoglichen; so erfolgte etwa ein grof3
angelegter Ausbau von 6ffentlichen Badehdusern und Badeanstalten. Der Erfolg war dabei in
geographischer Hinsicht nicht gleichméaliig verteilt und benachteiligte rurale Gegenden, aber
auch insgesamt kann der Durchbruch zur personlichen Hygiene (und damit wirksamer
Vorbeugung gegen Infektionskrankheiten) chronologisch erst nach dem zweiten Weltkrieg
angesetzt werden.**®

Nicht minder bedeutsam als die baulichen MaBnahmen waren die Anstrengungen zur
Aufklarung tber Hygiene und Gesundheit. Hier tat sich neben dem bereits im Kapitel Uber
Familienpolitik erwéhnten Dr. Carl Schigtz auch Dr. Karl Evang hervor, der 1938 auch Dr.
Heitmann als Medizinaldirektor ablgsen sollte. Diesen beiden Medizinern gemeinsam war,
dass sie beide die Bedeutung der sozialen Zusammenhédnge in der Gesellschaft fir die
korperliche  Gesundheit, insbesondere auch bei Kindern, unterstrichen. Diesen
Zusammenhang konnte Schigtz auf wissenschaftlich fundierter Basis aufzeigen, als er im
Mjgsa-Gebiet systematische jahrliche Untersuchungen an Schulkindern durchfiihrte (ahnlich
jenen in Oslo) und die so gewonnenen Daten mit dem sozialen Hintergrund der Kinder
verglich. Als Resultat dieser Arbeit empfahl er die Einfuhrung einer 6ffentlich finanzierten
Schulmahlzeit, des sogenannten Oslofriihstiucks, das in verschiedenen Formen auch
tatsachlich in groBen Teilen des Landes Einzug in den Schulalltag hielt. Im Laufe seiner
Karriere wurde Schigtz aber immer pessimistischer in Bezug auf die Moglichkeiten, durch
soziologische Veranderungen den medizinischen Zustand der Bevoélkerung zu verbessern, und
wandte sich zunehmend den erblichen Voraussetzungen, also der Genetik, zu. Anders als
Evang vermied es Schigtz aber tunlichst, sich unmittelbar politisch zu engagieren und sah sich
selbst als Experte und Ratgeber, nicht als Politiker.

Etwas anders agierte hier Dr. Karl Evang. Er teilte zwar Schigtz Einschdtzungen zum
Zusammenhang zwischen Soziologie und Medizin sowie der Bedeutung der
Erndhrungswissenschaft fur den Gesundheitszustand der Bevolkerung, vertrat aber eine
wesentlich offensivere Linie beim Thema politisches Engagement. So griindete er schon 1931
den Verein sozialistischer Arzte und engagierte sich ab 1932 als Redakteur der Zeitschrift

Populeert tidskrift for seksuell opplysning (dt. ,Allgemeine Zeitschrift fiir sexuelle
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Aufkldrung®). Der Titel des Magazins steht dabei schon programmatisch fiir den Inhalt des
Blattes:

,,Der Zweck, sagten die Redakteure, war es die Menschen zu befreien von der
Unwissenheit und den Vorurteilen, welche ihrer Gesundheit schadeten. Vielen
wurde Leben und Arbeitskraft ruiniert, weil ihre natirliche Entfaltung gehemmt
wurde durch eine Moral, die im Widerstreit stand mit wissenschaftlichen
Erkenntnissen Uber die menschliche Natur. Die Zeitschrift wollte den Vorurteilen
mit wissenschaftlicher Kenntnis begegnen. Die Form war niichtern, hier konnte

keine Rede sein von Pornographie. Dennoch wurde das Blatt beschuldigt,

Amoralitit zu verbreiten, >

Die Publikation widmete sich der Sexualaufklarung im breitesten Sinne, die behandelten
Thematiken reichten von Verhiltungsmethoden und Schwangerschaftsabbriichen Uber die
Sexualerziehung von Kindern bis zum breiten Feld der Sexualitat in der Gesellschaft. Es mag
nur wenig verwundern, dass diese Aktivitdt im politisch konservativen Lager auf heftige
Ablehnung stiel. Aber auch jene Freiwilligenorganisationen, die sich dem Betrieb von
Mutter-Kind-Kontrollstellen und der Senkung der Kindersterblichkeit widmeten, standen
diesen Aktivitaten auRerst kritisch gegentiber.

Die Aufklarungsarbeit auf diesem Gebiet beschrénkte sich aber nicht nur auf publizistische
Tatigkeiten. Karl Evang sowie der von ihm gegriindete Verein sozialistischer Arzte
unterstutzten auch die unter maBgeblicher Mitarbeit von Katti Anker Mgller ins Leben
gerufenen ,Miitterhygieneberatungsstellen® (norw. ,medrehygienekontorer). In diesen
Beratungsstellen wurde auf personlicher Ebene sowie durch postalische Korrespondenz
Aufklarungsarbeit geleistet, aber auch der Vertrieb von Verhutungsmitteln sowie der
Populeert tidskrift for seksuell opplysning zéhlte zu den selbst gewéhlten Aufgabengebieten.
Die erste dieser Beratungsstellen wurde 1924 in Oslo er6ffnet, nachdem Katti Anker Maller
das Grundkapital dafiir durch den Verkauf einer von ihr publizierte Broschiire®* aufbringen
konnte. Bis ins Jahr 1940 stieg die Anzahl dieser Beratungsstellen auf 14 in allen
Landesteilen Norwegens angesiedelte Einrichtungen®°, allerdings war der Weg dorthin

steinig: Bereits 1927 wurde Katti Anker Mgller in eine Gerichtsverhandlung als Zeugin

%% Seip, Veiene til velferdsstaten, S. 121. Ubersetzung RG.

%% Es handelt sich dabei um eine Ubersetzung einer Publikation der britischen Frauenrechtlerin Marie Stopes,
welche im Original den Titel A letter to working mothers on how to have healthy children and avoid weakening
pregnancies tragt. Katti Anker Mgller wahlte fiir die Ubersetzung zunéchst den Titel Brev til strevsomme mgdre
(dt. ,Brief an strebsame Miitter*), dnderte diesen aber nach behérdlicher Aufforderung dazu in Brev til den ved
for tallrike barnfgdsler utslitte mor (dt. ,Brief an die durch zu zahlreiche Geburten ausgezehrte Mutter®).

%% schigtz, Folkets helse, S. 241.
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involviert, in der sie zur Verteidigung einer Firma aussagte, welche fur Verhitungsmittel
Werbung betrieben hatte. Betrieben wurde diese Klage von Kkirchlich-konservativen
Frauenvereinigungen, welche offentliche Werbung fiir Praventionsmittel zu verhindern
suchten. Dieser konservative Gegenwind traf natirlich auch Anker Mgller und ihre
Beratungsstellen selbst, und bis ins Jahr 1932 mussten diese Stellen auch ohne jegliche
offentliche Forderung auskommen.®*’

Bedenkt man Karl Evangs Engagement in Anker Mgllers Umfeld und seine progressive
Ausrichtung in Bezug auf Gesundheitspolitik, dann vermag es nicht zu uberraschen, dass es
seine Bestrebung war, die zundchst auf Privatinitiative fuBenden Mutterberatungsstellen mit
den offentlich betriebenen Mutter-Kind-Kontrollstellen zu vereinen und damit eine
einheitliche Organisation zu formieren, deren Aufgabengebiete von der Praventionsberatung
uber die Schwangerschaftsbegleitung bis zur Kleinkindfiirsorge reichen sollte. Zum
tatsdchlichen Durchbruch gelangte er mit dieser Linie aber erst nach dem zweiten Weltkrieg,
was nicht nur dem baldigen Kriegsausbruch nach seinem Amtsantritt, sondern auch dem
politischen Gegenwind, der ihm entgegenschlug, geschuldet war: Als Karl Evang 1938 zum
Medizinaldirektor ernannt wurde, trug die Opposition drei verschiedene Einwéande gegen ihn
vor. Der Verweis auf mangelnde Erfahrung bzw. sein junges Alter konnte durch seine
wissenschaftliche Tatigkeit und seine offenkundige Kompetenz entkréftet werden. Kritisiert
wurde aber auch sein bisheriges politisches Engagement und die damit einhergehende
mangelnde Neutralitdt als Spitzenbeamter. Als dritten Punkt bemdangelte insbesondere die
,Christliche Volkspartei‘ (norw.  kristelig folkeparti‘), dass Evang schon seit den spéaten
zwanziger Jahren fur eine liberalere Abtreibungsgesetzgebung eingetreten war.® Man
beflrchtete eine Gesetzesinitiative seitens der Arbeiterpartei zu diesem Thema, dazu kam es
aber vor dem Krieg nicht mehr.

Bereits vor seiner Zeit als Medizinaldirektor bezog Evang deutlich Stellung in einer Frage, die
Norwegen ebenso wie Kontinentaleuropa und den angelséchsischen Raum in der
Zwischenkriegszeit erfasst hatte: die Frage der Eugenik bzw. ,Erbhygiene* (norw.
,arvehygiene‘). Evang distanzierte sich deutlich von ,;rassehygienischen* Mallnahmen und
verurteilte auch die in diesem Zusammenhang eingefiihrte Terminologie®*, befiirwortete aber

Sterilisierungen in jenen Féllen, wo eine direkte Vererbbarkeit von Erkrankungen als

%37 Anne Mette Lie, Tre generasjoners kvinnepolitikk. Katti Anker Magller, Tove Mohr og Tove Pihls
familiepolitiske arbeid 1900 — 1987 (Diplomarbeit an der Universitat Bergen 2008). S. 49.

%38 Astri Andresen und Kari Tove Elvbakken, Karl Evang og medrehygienesaken. Om lojalitet, ngytralitet og
faglig uavhengighet i helseforvaltningen (1938 — 1972). In: Norsk statsvitenskapelig tidsskrift 2 (2017). S. 140-
142.

%39 vgl. Schigtz, Folkets helse, S. 231.
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medizinisch erwiesen galt. 1934 gab er zu diesem Thema eine Monographie heraus, und im
selben Jahr wurde auch von der dritten Regierung des Venstre Premierministers Mowinckel
ein Sterilisierungsgesetz vorgelegt und vom Storting verabschiedet. Dieses Gesetz sah zum
einen vor, dass auch geistig gesunde Personen um eine Sterilisierung ansuchen konnten, wenn
dafiir ,ehrenwerte Griinde vorlagen. Zum anderen konnte fiir ,geisteskranke‘ Personen eine
Sterilisierung durch den Vormund, die zustdndigen Polizeibehtérden oder Anstaltsvorsteher
beantragt werden, wobei die letztgultige Entscheidung bei einem eigens einzurichtenden
Sterilisierungsrat unter Vorsitz des Medizinaldirektors lag.>*

Dieses Gesetz blieb mit leichten Anpassungen bis 1977 in Kraft. In diesen 43 Jahren wurden
etwa 44.000 Eingriffe vorgenommen, davon 5 % ohne eigenem Einverstdndnis und 95 % auf
eigenes Ansuchen, wobei der Grad an Freiwilligkeit bzw. auch der soziale Druck, der auf die
Betroffenen ausgelbt wurde, nur schwer statistisch fassbar ist. Eine besonders betroffene
Bevdlkerungsgruppe waren die ,Tater (wobei diese Fremdbezeichnung negativ konnotiert ist,
ebenso waren die Bezeichnungen ,Sigeyner‘, ,Omstreifere‘ und ,Reisende‘ gebrauchlich; es
handelt sich um eine vorwiegend in Schweden und Norwegen beheimatete Gruppe von
Roma). VVon ihnen wurden auf Basis des Gesetzes aus 1934 insgesamt 109 Personen einem
Eingriff unterzogen, weitere 19 Falle datieren auf die Besatzungszeit im zweiten Weltkrieg.**
Die Uberwiegende Mehrzahl der erzwungenen Sterilisierungen wurde unmittelbar nach in
Kraft treten des Gesetzes ausgefuihrt. Unter dem Eindruck der Ereignisse unmittelbar vor und
wahrend des Krieges in Europa ging die Anzahl der Zwangsmalinahmen in der zweiten Halfte
der vierziger Jahre deutlich zuriick, um ab den Fiinfzigern nur noch eine marginale Rolle zu
spielen. Insgesamt bleibt aber das Faktum, dass diese dunkle Seite der norwegischen
Medizingeschichte just in jene Periode fallt, die ansonsten durch den enormen Ausbau
sozialstaatlicher und insbesondere auch sozialmedizinischer Unterstutzungsleistungen
gekennzeichnet ist.

Beispielgebend hierfiir ist das provisorische Gesetz zur Unterstitzung Blinder und
Korperbehinderter, das am 6. Juli 1936 im norwegischen Parlament behandelt und letztlich
auch verabschiedet wurde. Darin wurde eine monetare Unterstiitzung fur die Betroffenen
vorgesehen. In der Debatte zum Gesetz duflerte der Abgeordnete Svendsen von der
konservativen Partei Hayre zunéchst keine inhaltliche Kritik am Gesetzesentwurf, sondern
drickte lediglich die Meinung aus, das betreffende Gesetzeswerk sollte nicht vom

Sozialministerium selbst, sondern von ,Rikstrygdeverket® — also der norwegischen Behdorde

340 schigtz, Folkets helse, S. 267f.
*1ibid., S. 269
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fur Sozialversicherungsangelegenheiten — administriert werden.®** Der Reprasentant der
Bauernpartei, Jakob Vik, widersprach Svendsen in diesem Punkt und meinte, die Agenden
dieses Gesetzes seien im Sozialministerium verortet und gehorten dementsprechend auch
unter dieses Dach, rdumte aber auch ein, dass es auch fir Svendsens Standpunkt gute

Argumente gebe. Insgesamt betonte er die Bedeutung dieses Gesetzes und driickte aus:

... dass wir heute einen Meilenstein erreicht haben in der Wanderung der Blinden
durch das Leben. Es hat so viele Klagen gegeben von jenen, die blind sind, dass sie
behindert werden von ihren sehenden Kameraden. Heute sind wir so weit
gekommen, dass ein Gesetzesvorschlag vorliegt, der dies in Ordnung bringt,
innerhalb gewisser Grenzen, soweit dies eine Gesellschaft vollbringen kann.
Derjenige, der blind ist und aus diesem Grund beeintrachtigt, wird eine
Unterstiitzung des Staates erhalten und kann so in gewisser Weise Seite an Seite mit
seinen sehenden Arbeitskameraden voranschreiten. Es ist ein grofRes soziales
Gerechtigkeitserfordernis, das heute erfullt wird wenn dieses Gesetz angenommen

wird.“ 343

Obwohl die Bauernpartei nicht selbst in der Regierung war, sondern nur die Ap
parlamentarisch stiitzte, begriiite Jakob Vik diese Reform sehr deutlich und driickte sich
derart positiv dariiber aus, dass es den Sozialdemokraten um nichts nachstand. Helga Ramstad
als Abgeordnete der regierenden Ap stimmte ihrerseits dem Vorredner Vik zu. Der einzige
Unterschied zu Vik in ihrem Redebeitrag war, dass sie den Abgeordneten Svendsen stérker
kritisierte und unmissverstandlich darauf beharrte, dass das Ministerium und nicht
Rikstrydeverket fiir diese Angelegenheit zustandig sei.***

Die weitere Debatte drehte sich um die Frage, ob die Unterstiitzung auch fur Blinde zwischen
dem 65. und dem 70. Lebensjahr zu gewéhren sei, wobei die konservative Hgyre, die sich zu
dieser Zeit in Opposition befand, sogar fur eine expansivere Anwendung pladierte und die
regierenden Sozialdemokraten gemeinsam mit der Bauernpartei die Linie vertraten, dass
angesichts der knappen Staatsfinanzen dieses Gesetz zundchst provisorisch in Kraft treten
musse und zu einem spéteren Zeitpunkt immer noch korrigiert und um die genannte
Altersgruppe erweitert werden kdnne. Der Abgeordnete Halvorsen von der Ap liel es sich
dabei nicht nehmen, wohl mit ironischem Unterton anzumerken, dass es eine erstaunliche

Wendung der Hgyre in der Opposition hin zur Sozialpolitik gebe, die er sich schon friher

%2 protokoll der Sitzung Nr. 81 im Odelsting vom 6. Juli 1936, S. 640.
3 ibid., S. 641. Ubersetzung RG.
¥ ibid., S. 641f.
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gewiinscht hatte.**® Jedenfalls trat das Gesetz in der vorgeschlagenen Form in Kraft, damit
wurde 1936 ein weiterer Schritt zum Ausbau des Sozialstaates in Norwegen erreicht.

Insgesamt reiht sich diese MaRnahme in eine Epoche der norwegischen Geschichte zwischen
1935 und 1940 ein, die durch eine deutliche Erweiterung und Vertiefung der
Sozialgesetzgebung gekennzeichnet ist. Viel Grundlagenarbeit im Bereich der Sozialpolitik
wurde bereits von Venstre in den Jahren zuvor geleistet, und weitere Ausbauschritte waren
auch von den Liberalen bereits geplant worden. Der Unterschied in der Herangehensweise der
Sozialdemokraten war nun, dass eine Wendung weg von der liberal gedachten Sozialhilfe
unter moglichst grofler Beteiligung privater Akteure und hin zu mehr Offentlicher
Verantwortung, mehr Zentralisierung und erhéhter staatlicher Aktivitat erkennbar wurde. Die
Gleichheit der Birger riickte in den Mittelpunkt der politischen Betrachtungsweise und ebnete

so den Weg zu erhohter Universalitat®*®

(anstatt der zuvor vorherrschenden Fragmentierung).
Der Durchbruch dieser Entwicklung und damit die Etablierung des die gesamte Bevolkerung
unabhéngig von Berufsstand oder Wohnregion umfassenden gesundheitlichen
Sicherungssystems ereignete sich erst nach dem zweiten Weltkrieg, die ersten Ansatze und
erste bedeutsame Malinahmen in dieser Richtung wurden aber bereits in der Regierungszeit

der Arbeiterpartei ab 1935 gesetzt.>"’

9.3 Vereinheitlichung, Ausbau und Riickschlage

Beide hier verglichenen Lander weisen zu Beginn der Zwischenkriegszeit Ahnlichkeiten in
der Struktur der Sozialversicherungen auf: Ein sowohl nach Berufsgruppen wie auch auf
regionaler und oft sogar kommunaler Ebene fragmentiertes System der Kranken- und
Unfallversicherungen ist aus historischer  Perspektive im  Hinblick auf die
Entstehungsgeschichte der Institutionen erklarbar, sorgt aber dennoch fiir Uneinheitlichkeit —
insbesonders fiir die Betroffenen. In organisatorischer Hinsicht vollziehen sich in Osterreich
und Norwegen in den zwanziger und dreiRiger Jahren dhnliche Strukturanpassungen; das
nationalstaatliche Niveau gewinnt an Bedeutung und die Konzentration und Zusammenlegung
bestehender Versicherungseinrichtungen herrscht vor. Die Ausweitung der Versichertenkreise

verlauft aber durchaus unterschiedlich. In  Norwegen erfolgen wéhrend der

%5 protokoll der Sitzung Nr. 81 im Odelsting vom 6. Juli 1936, S. 644-647.

%6 Zur Signifikanz dieses Konzepts siehe: David Arter, Scandinavian politics today
(2. Aufl., Manchester 2008). S. 178.

7 Schigtz, Folkets helse, S. 199f.
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Zwischenkriegszeit nur  kleinere  Anpassungen, der groe Schritt hin  zur
Universalversicherung fur die gesamte Bevolkerung erfolgt erst nach dem zweiten Weltkrieg.
Damit werden dann allerdings auch die Differenzen in den Versicherungsbedingungen der
verschiedenen Berufsgruppen groRtenteils beseitigt, ein Prozess der in Osterreich in dieser
Form Uberhaupt nicht statt fand.

In Osterreich erfolgte die Ausweitung der Sozialversicherungen auf breitere Kreise der
Berufstitigen graduell mit — nicht untypisch fiir die sozialpolitische Entwicklung Osterreichs
— dem deutlich groBten Reformeifer gleich in den Anfangsjahren der Republik. Die 7. Novelle
zum Krankenversicherungsgesetz und die spater erfolgte Einbeziehung der Landarbeiter
konnen getrost als Meilensteine in der Geschichte der sozialen Absicherung bezeichnet
werden. Allerdings zeigte sich schon in der Diskussion um die Landarbeiterversicherung und
noch wesentlich mehr anhand der Einschnitte im Rahmen des GSVG von 1935 wie briichig
der soziale Fortschritt war. Dem Zeitpunkt der Einfiihrung nach nahm Osterreich gegeniiber
Norwegen eine Vorreiterrolle ein, allerdings beruhten diese sozialpolitischen
Errungenschaften verglichen mit dem skandinavischen Pendant wesentlich weniger auf
politischem Konsens, im Gegenteil: Der Rickbau der dreilliger Jahre rechtfertigt die
Bezeichnung des offentlichen Gesundheitswesens als Reibungsflache der politischen
Auseinandersetzung. Dem gegeniber steht ein langsamerer, aber auf mehr Kontinuitat
beruhender Aufbau der Sozialversicherungen (sowie der nicht im System der
Sozialversicherungen vollzogenen Unterstutzung fir Blinde und Korperbehinderte) in
Norwegen.

Auch mit Blick auf die Arbeitsbedingungen des medizinischen Personals ergibt sich ein
ahnliches Bild. Die Verbesserungen im Hinblick auf die Besoldung traten in Osterreich gleich
zu Beginn der Zwischenkriegszeit ein, die Standardisierung der Ausbildung erfolgte sogar
noch in der Monarchie. Fiir Norwegen kann auch hier eine Verzogerung konstatiert werden,
insbesondere  was die Vereinheitlichung der Berufsausbildung betrifft. Die
Verschlechterungen in arbeitsrechtlicher Hinsicht zwischen etwa 1925 und 1935 — welche
nicht nur das norwegische Pflegepersonal, sondern auch in bedeutsamen Umfang die
Arzteschaft betrafen — waren den Zwiéngen der auBerst driickenden ékonomischen Lage und
nicht einer politischen Willensbildung geschuldet. Mitte der drei3iger Jahre drehte sich diese
Situation aber, denn mit der wirtschaftlichen Entspannung und dem gesteigerten 6ffentlichen
Engagement entspannte sich die Lage der norwegischen Pflegekrifte deutlich. In Osterreich
trat der genau umgekehrte Effekt ein: Gleich zu Beginn des Standestaates mussten die

oOsterreichischen Krankenpfleger und Krankenpflegerinnen betréchtliche Einschnitte arbeits-
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und besoldungsrechtlicher Natur hinnehmen. Die wirtschaftliche Situation kann dabei nur
teilweise als Begriindung gelten; auch in Osterreich verbesserte sich ab der Mitte der dreiRiger
Jahre die Konjunkturlage, dies schlug aber nicht auf den Gesundheitssektor und die dortigen
Arbeitsbedingungen durch. Auch die politischen Repressionsmalinahmen sprechen fiir eine
durch die Einheitspartei gesteuerte und nicht durch dullere Zwénge aufoktroyierte

Entwicklung.

Beim Vergleich beider Staaten in Bezug auf das Gesundheitswesen zeigt sich also in beiden
Fallen ein Ausbau; dieser erfolgte in Norwegen zunichst langsamer, in Osterreich wesentlich
zugiger. Die Wirtschaftskrise traf beide Lénder hart, dies schlug sich auch auf die jeweiligen
Gesundheitssysteme durch und bewirkte Stagnation und graduelle Einschnitte. Mitte der
dreiliger Jahre vollziehen sich aber entscheidende Wendungen: Wahrend Norwegen die
ersten Schritte zur erst nach dem Krieg vollendeten universalen o6ffentlichen
Gesundheitsversorgung geht, miissen die Reformen des Stindestaates in Osterreich eher als

Rickschritte denn als progressive Weiterentwicklung aufgefasst werden.
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10 Altersversorgung

Die steigende Lebenserwartung in den industrialisierten Gesellschaften des Westens lieR3 flr
ebendiese Gesellschaftssysteme eine Herausforderung entstehen, die sich in den agrarisch
gepragten Wirtschaftsstrukturen davor so noch nicht stellte: Wie sollte ein Lebensabschnitt
gestaltet, verbracht und finanziert werden, der gewissermafen neu hinzukommt und der sich
vom Erwerbsleben eben dadurch unterscheidet, dass er keine Werktatigkeit vorsieht?

Diese ,gewonnenen Jahre sind zundchst aus menschlicher Sicht ein Gewinn: Den letzten
Abschnitt des Lebens ohne berufliche Aktivitat verbringen zu kénnen war in den langsten
Epochen der Menschheitsgeschichte fir die meisten Individuen nicht moglich. Fur die
Sozialsysteme der Industrieldander stellt das mittlerweile etablierte Pensionssystem aber ein
Objekt kontinuierlicher Verhandlungsfihrung dar: Ab wann soll ein Pensionsanspruch
bestehen? Wie hoch soll dieser sein? Und welchen Bedingungen unterliegt er? Alle diese
Fragen wurden und werden im gesellschaftlichen Diskurs kontinuierlich be- und verhandelt.
Die Wurzeln dieser Institutionen liegen aber fiir die in dieser Arbeit behandelten Lander in
der Zwischenkriegszeit, und den Kontroversen rund um die Einfihrung dieser Systeme der

Altersversorgung gilt im nachsten Kapitel unsere Aufmerksamkeit.

10.1 Altersversorgung in Osterreich

Durch das Pensionsversicherungsgesetz aus dem Jahr 1906 war in Osterreich wahrend und
nach dem ersten Weltkrieg bereits ein Gesetz zur Absicherung der Angestellten im Alter
vorhanden; obwohl eine ahnliche Versorgung fir Arbeiter bereits in den siebziger Jahren des
19. Jahrhunderts diskutiert wurde, war am Beginn der Republik noch kein Gesetz fir diese
Werktétigengruppe geschaffen. Um diesem Manko zu begegnen bereitete Ferdinand Hanusch
in seiner Funktion als Staatssekretar einen Gesetzesentwurf zur Einfuhrung einer
Altersvorsorge auch fiir Arbeiter und Arbeiterinnen vor; nach dem Ausscheiden der
Sozialdemokraten aus der Regierung 1920 hatte dieses Ansinnen aber keine Aussicht auf
Realisierung mehr. 1922 beschloss die Regierung die Frage der Pensionsvorsorge auch

weiterhin getrennt fur Arbeiter und Angestellte zu behandeln.®*

%48 Talos, Staatliche Sozialpolitik, S. 197.
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Fur die Gruppe der Angestellten wurden relativ rasch auch weitere Verbesserungen in der
Pensionsversicherung realisiert. Die 2. Novelle zum Pensionsversicherungsgesetz vom 23.
Juli 1920 bezog die Lebensgefahrtin in die Rentenbezugsberechtigten ein; die 3. Novelle vom
27. Oktober 1921 sah inflationsbedingte Anpassungen vor.**°

Die sozialdemokratische Fraktion im Nationalrat versuchte den Druck auf die Regierung in
Bezug auf die Pensionen auch fur Arbeiter durch Fristsetzungsantrage aufrecht zu erhalten;
diese reagierte aber durch eine Prolongierung der Behandlung der Materie, was wiederum die
Emporung der Sozialdemokraten hervorrief. Zusatzlich dazu junktimierten die
Christlichsozialen die Pensionsfrage flr Arbeiter und Arbeiterinnen mit jener fur gewerbliche
Selbststandige. Die  Sozialdemokraten waren grundsatzlich nicht gegen eine
Sozialversicherung fir Selbststandige eingestellt, allerdings stieB die Junktimierung der
beiden Themen auf Ablehnung seitens der SDAP.**° 1925 stellte Sozialminister Resch eine
Regierungsvorlage zur Altersversicherung der Arbeiter und Arbeiterinnen vor, aulRerte aber
bereits zu diesem Zeitpunkt Zweifel an der Realisierbarkeit angesichts der schlechten
Wirtschaftsdaten.*®! Von Dezember 1925 bis Marz 1927 wurde diese Gesetzesvorlage in
einem  Unteraussschull des Nationalrates beraten; verschiedene Versuche der
Sozialdemokraten diese Beratungen zu beschleunigen waren nur teilweise von Erfolg
gekront.®*? So stellte etwa der Abgeordnete Sever von den Sozialdemokraten im November
1926 den Antrag, dass das Gesetz zur Arbeiterversicherung bis 15. Marz 1927 fertigzustellen
sei; abgesehen von politischer Agitation und gegenseitiger Schuldzuweisung der politischen

33 Waihrend dieser

Proponenten hatte dieser Antrag aber keine weiteren Auswirkungen.
Verhandlungen wurde im Bereich der Angestelltenversicherung ein weiterer Reformschritt
gesetzt: Mit einem Gesetz vom 29.12.1926 wurden die Versichertenkreise aller vier
Sozialversicherungsbereiche der Angestellten harmonisiert und ausgeweitet, was der
Ubersichtlichkeit im Sozialversicherungssystem sicherlich zutraglich war. Zusatzlich dazu
wurden nun auch Rentner sowie ihre Angehdrigen in die Krankenversicherung einbezogen.***
Die Kluft zwischen der Altersabsicherung der Angestellten und im Kontrast dazu der Arbeiter
und Arbeitereinnen wurde dadurch noch weiter vergroRert.

Eine Harmonisierung der Versichertenkreise wurde auch im Arbeiterversicherungsgesetz

angestrebt; zusatzlich sollte neben der Kranken- und Unfallversicherung 1927 auch die

9 Hofmeister, Ein Jahrhundert Sozialversicherung, S. 196.

%0 T4los, Staatliche Sozialpolitik, S. 198f.

1 Birgitta Schwabl, Die sozialen und politischen Diskussionen zur Alters- und Invaliditétsversicherung in den
Jahren 1919 bis zum Anschluss (Dissertation an der Universitat Wien 2009). S. 56.

%2 T4los, Staatliche Sozialpolitik, S. 201.

3 gchwabl, Diskussionen, S. 68f.

% Hofmeister, Ein Jahrhundert Sozialversicherung, S. 197f.
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Altersversicherung als dritte S&ule zur Sozialversicherung hinzugenommen werden (die
Arbeitslosenversicherung wurde weiterhin gesondert behandelt).**

In der Debatte zum Gesetz bzgl. Alters- und Invalidensicherung beschrieb der Sozialminister
Resch neben detailreichen Ausfiihrungen zur Administration des Gesetzes vor allem die
Belastungen der Wirtschaft, die mit dieser Reform einher gingen und prasentierte einen
Voranschlag der Kosten, die bei einer sofortigen Einflihrung zu erwarten waren, was seiner
Ansicht nach zum gegebenen Zeitpunkt nicht durchfiihrbar ware.*® Ins gleiche Horn stiel

sein christlichsozialer Kollege Kletzmayr, der meinte:

,,Wir miissen aber auch, worauf schon im Ausschuf3 hingewiesen wurde, auf die
heutige wirtschaftliche Lage Bedacht nehmen. Wir stehen auf dem Standpunkt, daf
noch eine gewisse Zeit wird vorlibergehen miissen, ehe die Wirtschaftslage sich

gebessert hat, doch hoffen wir, daf diese Zeit nicht mehr ferne ist und daf’ die

Wirtschaftskrise ehestens verschwinde.“*®’

Anhand des Redebeitrages von Kletzmayr kann auch gut abgelesen werden, dass es sich bei
dieser Nationalratssitzung um die letzte vor der Wahl am 24. April 1927 handelte, und dass
der Wahlkampf schon eingesetzt hatte, denn am Ende seiner Rede warf er der

Sozialdemokratie ,,Wahldemagogie***®

vor und prophezeite eine mogliche Wahlniederlage
der Opposition.

Die Abgeordnete Boschek von den Sozialdemokraten kritisierte zundchst die
Nichtanwendung des Gesetzes auf Frauen, die nicht in gewerblichen Betrieben, sondern in
Privathaushalten arbeiten, und die damit einhergehende Schlechterstellung typischer
Berufsgruppen wie Naherinnen, Bedienerinnen und Wascherinnen; gleichzeitig verwies sie
auf die Einbeziehung dieser Berufsgruppen in die Pflichtversicherung in Deutschland.**®
Weiters beméngelte sie auch die Ungleichbehandlung von Ehefrauen und

Lebensgefahrtinnen:

,Eine ganz unglaubliche Harte, ja Herzlosigkeit ist die Behandlung der
Lebensgefahrtin, die in diesem Gesetz nicht als Familienangehdrige betrachtet wird,
nicht einmal dann, wenn sie an die Stelle einer friheren Ehegattin getreten ist. Ein

solches Unrecht soll in einer Sozialversicherung tberhaupt nicht vorkommen, weil

%5 Hofmeister, Ein Jahrhundert Sozialversicherung, S. 200.

% stenographisches Protokoll der 187. Sitzung des Nationalrates der Republik Osterreich in der I1.
Gesetzgebungsperiode am 1.4.1927, S. 4661 und S. 4665.

%7 ibid., S. 4666.

%% ipid., S. 4668.

%9 ibid., S. 4669.

-131-



es sich in der Sozialversicherung nicht darum handelt, die Menschen von einem

religidsen Standpunkt aus zu betrachten, sondern als Objekt der Versicherung.«**

Als dritten Punkt ihrer besonders auf die Rechte der Frauen fokussierten Rede behandelte sie
die Benachteiligung der Witwen von Arbeitern und Bergleuten gegenlber jenen von

Angestellten:

,In der Arbeiterversicherung werden die Witwen viel schlechter behandelt als in der
Angestelltenversicherung. In der Angestelltenversicherung hat man den Witwen eine
dauernde Witwenrente zuerkannt, fir die Frauen der Arbeiter wird eine
zwolfmonatige Witwenrente als geniligend erachtet. Ja, die Arbeiterfrau soll nicht
nur mit der zeitlichen Witwenrente vorliebnehmen, es gibt auch noch einige
Kategorien von Frauen, denen sogar die bisher zugestandene Witwenrente durch das
Gesetz genommen werden soll. Zum Beispiel haben nach dem Bruderladengesetz
alle Bergarbeiterwitwen eine dauernde Rente. Nach dem neuen Gesetz werden die
kiinftigen Witwen der Bergarbeiter ebenfalls nur die zeitliche Witwenrente
beziehen. Wie schwer das die Frauen der Bergarbeiter treffen wird — der
Bergarbeiter, die in abgelegenen Orten wohnen, wo es keine Verdienstmoglichkeit
fur die Bergarbeiterwitwe gibt — das mdchte ich dem hohen Haus ebenso zur
Beurteilung Uberlassen, wie die Frage, was diese armen Witwen in Zukunft machen
werden. Die Witwen werden also nicht nur schlechter behandelt, sondern sie werden

noch um ihr angestammtes Recht gebracht.“361

AbschlieRend verwies die Abgeordnete Boschek noch auf die nahende Wahl, bei der die
Frauen erkennen wirden, welche Partei ihre Interessen in Wirklichkeit vertrete. Der
Abgeordnete Ferdinand Ertl von der Grof3deutschen Volkspartei vertrat auch die Auffassung,
dass auf die Tragfahigkeit der Wirtschaft Ricksicht zu nehmen sei, aulRerte aber auch, dass es
besser sei, zumindest ein Gesetz als Grundstein zu haben, auf dem aufgebaut werden kdnne,
als Uber gar keine Grundlage fiir die Altersversicherung zu verfiigen.*

Dieses ,Gesetz betreffend die Kranken-, Unfall- und Invalidenversicherung der Arbeiter
(Arbeiterversicherungsgesetz) * wurde, trotz der Kontroversen, die es hervorrief, am 1. April
1927 einstimmig vom Nationalrat angenommen. Das bedeutete aber immer noch nicht die

tatsachliche Altersabsicherung der Arbeiter und Arbeiterinnen. Im Gesetz war namlich ein

%0 stenographisches Protokoll der 187. Sitzung des Nationalrates der Republik Osterreich in der I1.
Gesetzgebungsperiode am 1.4.1927, S. 4671.

%L ipid., S. 4671.

%2 ibid., S. 4673.
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Passus vorgesehen, der das Inkraftreten des Gesetzes von einer Verordnung abhangig machte,

welche erst erlassen werden sollte, wenn:

,a) die Zahl der im Bezuge der Arbeitslosenunterstiitzung (Notstandsaushilfe)
stehenden Personen im Durchschnitt eines Kalenderhalbjahres auf 100.000 gesunken
ist, ... und b) aus dem Zusammenhalt der Steigerung des AuRenhandels, der
Zunahme der Inlandsverfrachtung und der Fortschritte der landwirtschaftlichen
Produktion eine derartige Besserung der Gesamtlage der Wirtschaft zu erkennen ist,

daB die Mehrbelastung der Wirtschaft und der 6ffentlichen Verwaltung durch die

Durchfiihrung des Arbeiterversicherungsgesetzes kompensiert erscheint.

Durch diese , Wohlstandsklausel  behielt sich also die Regierung die Deutungshoheit Gber den
passenden Zeitpunkt der Einfuhrung der Arbeiterversicherung vor. Mit dem Eintreten der
Wirtschaftskrise rickten die genannten Bedingungen in weite Ferne, und tatsédchlich kam es in
der ersten Republik nicht mehr zur Verwirklichung der in diesem Gesetz vorgesehenen
MaRnahmen.*®* Denn im GSVG von 1935 wurde erneut eine Aussetzung der Regelung zur
Arbeiteraltersversicherung beschlossen,*®® wodurch die faktische und vollstandige Einfiihrung
der Altersversicherung flr Arbeiter und Arbeiterinnen den Nationalsozialisten vorbehalten
blieb.*®

Um die grébsten Harten dieser verzégerten Einfuhrung abzufedern, wurde bereits 1927 unter
anderem eine Ubergangsbestimmung vorgesehen, die unter dem Titel ,provisorische
Altersfiirsorge ‘ eine Unterstlitzung alter bzw. erwerbsunfahiger Arbeiter und Arbeiterinnen
vorsah.*®’ Allerdings betrug die HOhe diese Sozialleistung nur etwa zwei Drittel der
Arbeitslosenunterstiitzung®®® und muss damit als NotmaRnahme qualifiziert werden.

Die Sozialdemokraten versuchten 1930 nochmals mittels auRerparlamentarischem Druck die
Einflhrung der Altersversicherung zu bewirken: Neben der Erh6hung des Bundesbeitrages
zur Arbeitslosenversicherung war dies die zentrale Forderung eines VVolksbegehrens, das von
15. September bis 5. Oktober 1930 durchgefuhrt wurde. Obwohl dieses Volksbegehren von
etwa einem Drittel aller Wahlberechtigten unterzeichnet wurde, hatte es keine faktischen
Auswirkungen auf die Sozialgesetzgebung: Nachdem die Bundesregierung bereits bei der
Ubergabe der Unterschriften formale Mangel beklagt hatte, erfolgte im Nationalrat zwar die

Zuweisung der Thematik an den Ausschuss fiir soziale Verwaltung, dort verlieren sich aber

%3 7it. nach Hofmeister, Ein Jahrhundert Sozialversicherung, S. 201f.
%4 schwabl, Diskussionen, S. 302.

% Hofmeister, Ein Jahrhundert Sozialversicherung, S. 210.

%6 Bruckmiiller, Sozialgeschichte Osterreichs, S. 421.

%7 Talos, Staatliche Sozialpolitik, S. 203.

%8 Hofmeister, Ein Jahrhundert Sozialversicherung, S. 202.
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die Spuren des Volksbegehrens; die tatsachliche Einfiihrung der Arbeiteraltersversicherung
lieR weiter auf sich warten.®

Wahrend Arbeiter und Arbeiterinnen schon bei der Einfiihrung der sie betreffenden
gesetzlichen Bestimmungen auf spatere Zeitpunkte vertrostet wurden, mussten jene
Pensionisten, die ihren Rentenbezug auf Basis des Angestelltengesetzes bekamen, im Rahmen
der Neuordnungen durch das GSVG 1935 betrachtliche Einschnitte hinnehmen:

,»Am weitreichendsten waren die Leistungskiirzungen in der Pensionsversicherung
der Angestellten. Die Anderung der Rentenbemessung fiihrte bespielsweise zu
Kurzungen bis zu 18,7% bei fiinf anrechenbaren Dienstjahren oder bis zu 22,2% bei

zehn Dienstjahren. Rentenbezieher mussten nunmehr auch zur Kostendeckung in der

. . 7
Krankenversicherung beltragen.“3 0

Ahnlich wie den Arbeitern und Arbeiterinnen erging es auch den selbststandigen Landwirten:
Entscheidende Reformschritte wurden in der Zwischenkriegszeit auch in diesem Bereich nicht
gesetzt, die Einfihrung einer von Naturalleistungen unabhdngigen in monetdren Einheiten

bemessenen Pension erfolgte gar erst in der zweiten Republik.*"

10.2 Altersversorgung in Norwegen

Die Altersabsicherung in Norwegen bestand am Ende des ersten Weltkrieges lediglich aus
jenem System, das fur die Armenfirsorge gedacht war; wer aufgrund des fortgeschrittenen
Alters nicht mehr erwerbstétig sein konnte, musste sein Heil in diesem notdurftigen Netz der
sozialen Absicherung suchen. Allerdings wurde schon relativ frih in der Zwischenkriegszeit
die Thematik der Altersversorgung politisch aufgegriffen, am 26. November 1923 kam es im
Parlament zu einer Debatte beziiglich der Einfiihrung einer Altersversicherung.

Dabei verwies der Hgyre Abgeordnete Morell, der auch schon das Vorbereitungskomitee fir
die Gesetzesvorlage geleitet hatte, auf die schlechte Ausgangslage in Bezug auf das
vorhandene Datenmaterial und die damit verbundene Schwierigkeit der Berechnung der
tatsachlichen Staatsausgaben, die mit diesem Gesetz verbunden waren.*’? Aus diesem Grund

war im Gesetzesvorschlag vorgesehen, in der Anfangsphase nur Teilbetrdge der Pensionen

%9 schwabl, Diskussionen, S. 128-150.

3% Emmerich Talos und Florian Wenninger, Das austrofaschistische Osterreich 1933-1938 (Wien 2017)
(= Politik und Zeitgeschichte, Band 10, Hg. Emmerich Talos und Florian Wenninger). S. 124.

% vgl. dazu: Bruckmiiller, Sozialversicherung fiir Selbststandige, S. 24.

%72 protokoll der Sitzung Nr. 115 im Odelsting vom 26. November 1923, S. 906.
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von der Halfte, einem Drittel, einem Viertel oder noch geringeren Anteilen, auszubezahlen,
und erst in einem zweiten Schritt (nach genauer Erhebung der statistischen Daten) die vollen
Pensionshohen auszuzahlen. Gegen diese Vorgangsweise sprach sich der Abgeordnete
Oftedal von der liberalen Venstre Partei aus, der meinte, so niedrige Betrdge wirden den
Aufbau einer derartig kostenintensiven Administration nicht rechtfertigen.®”® Morell

replizierte darauf:

,»-Wenn man diese Sache voranbringen will, ist es notwendig, klein anzufangen. Und
ich sage: Es muss besser sein, dass die Alten, die jetzt leben, 100 Kronen im Jahr
bekommen, als dass sie nichts bekommen. Es kann nicht helfen, wenn man sagt:
Nein, sie sollen nichts bekommen, bevor sie nicht 400 oder 450 Kronen haben

konnen. Was hilft das? Sie sterben, bevor sie 450 Kronen bekommen. Wir wollen

ihnen lieber 100 Kronen geben wihrend sie noch leben.«*"

Auch Christopher Hornsrud von der Arbeiterpartei sah in den Administrationskosten kein
Problem, pladierte aber flr ein steuerfinanziertes Modell und gegen ein Einlagen- bzw.

Versicherungssystem (wie dies die Venstre wiinschte):

,»Alles was wir an Ausgaben haben wird eingefordert in Form von gesteigerten
Steuern, und jeder einzelne @re geht an die Pensionen. Dies ist der Vorteil am
Steuersystem, dass wir nicht einen @re aufbrauchen von dem Geld in Form von
Administrationsausgaben, sondern dass alles — jeder einzelne @re — in die Pensionen
flieRt. Das ist eine so wesentliche Starke des Steuersystems, dass alle anderen

.. . . . 375
Uberlegungen weichen miissen vor diesem Hauptzweck.*

Nachdem Sozialminister Klingenberg (Hgyre) zuvor schon angedeutet hatte, dass es als
Kompromiss mdoglich ware, die Teilbetrdge der Anfangsphase auf einheitliche 50% zu
beschranken, gab auch der zu Beginn sehr skeptische Abgeordnete Oftendal zu verstehen,
dass damit eine Zustimmung seiner Fraktion zur Gesetzesinitiative moglich sei.*"

Insgesamt zeigt sich damit deutlich, dass in Norwegen schon zu Beginn der zwanziger Jahre
ein breiter politischer Konsens tber die Notwendigkeit einer Pensionssicherung bestand.
Obwonhl dieses Gesetz in der betreffenden Odelstingsitzung auch angenommen wurde, trat es

letztendlich nicht in Kraft, da mit dem Eintreten der Stabilisierungskrise Mitte der zwanziger

%73 protokoll der Sitzung Nr. 115 im Odelsting vom 26. November 1923, S. 908.
% ibid., S. 908. Ubersetzung RG.

375 jbid., S. 909. Ubersetzung RG.
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Jahre die Finanzierbarkeit nicht mehr als gegeben betrachtet wurde. Neben den schlechten
volkswirtschaftlichen Daten war auch die steigende Arbeitslosigkeit und die
Prioritatenverschiebung der Sozialpolitik hin zu diesem Bereich ein Hauptgrund fur die
Aussetzung der Pensionseinfiihrung.®”" Die Verantwortung fiir die Wohlfahrt der nicht mehr
erwerbstatigen Bevolkerung verblieb damit bei den Gemeinden (norw. ,kommune‘). Ein
grolRer Teil der Gemeinden begann daraufhin selbst Regulative aufzubauen, die auf den selben
Prinzipien wie das Gesetz von 1923 basierten; als mit dem Eintritt der Arbeiterpartei in die
Regierung 1935 erneut das Thema an Aktualitdt gewann hatten 121 Gemeinden, in denen
43,5% der Bevolkerung wohnten, eigene Formen der Alterssicherung etabliert.>”® Mitte der
dreiBiger Jahre schien die Zeit aber endgultig reif zu sein flr eine einheitliche Lésung der

Pensionsfrage:

,Der alte Streit darliber, wie umfassende Sozialversicherungsregelungen nétig
waren, wurde nicht beigelegt. Aber die Interessensgegensatze blockierten nicht
ldnger Kompromisslosungen. Die Arbeiterpartei gewann die Unterstiitzung von
Venste und der Bauernpartei zu einer Zusammenarbeit mit neuer Prioritatensetzung.
Einerseits bekam so die Sozialpolitik ehrgeizigere Ziele. Sie sollte nicht nur Not
lindern, sondern gesteigerte Sicherheit und groRere Gleichheit schaffen.
Andererseits wurde die Sozialpolitik eingeflochten in eine umfangreichere
Gesellschaftspolitik, welche konomisches Wachstum schaffen sollte. [...] Um Fahrt
in die Reformarbeit zu bringen setzte die Regierung im Sommer 1935 ein eigenes
Sozialrechtskomitee ein. Mit breiter politischer Unterstiitzung produzierte dieses
Vorschldge, die nahezu am laufenden Band angenommen wurden. Alleine im Jahr
1936 kamen vier neue Gesetze. Das Gesetz zur Alterssicherung war wohl das
wichtigste. Es bedeutete einen prinzipiellen Durchbruch fur das Recht auf ein Altern
in Wirde. Speziell fir viele Alte am Land hatte es groRe Bedeutung, dass auf diese

Weise eine gemeinsame nationale Verantwortung zum Audruck gebracht wurde. 3"

Dieses Sozialrechtskomitee hatte auch die Frage zu kléren, ob eine etwaige Pensionsregelung
eine universale Leistung des Wohlfahrtsstaates, oder ausschlieBlich fir Bedurftige
zugeschnitten sein sollte. Obwohl innerhalb des Komitees eine Universalleistung als
wiinschenswert betrachtet wurde, musste man sich bei einer realistischen Beurteilung der
Lage eingestehen, dass anhand der begrenzten Mittel nur eine Einfuhrung einer

Mindestpension bis zu einer definierten Einkommensgrenze moéglich war. Die Universalitét

377 pettersen, Linjer i norsk sosialpolitikk, S. 67.
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11, Hg. Knut Helle, Knut Kjeldstadli, Even Lange, Sglvi Sogner). S. 45. Ubersetzung RG.
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wurde als Langzeitziel mit niedrigerer Prioritat definiert.*® Damit reiht sich die Pensionsfrage
als typisches Beispiel fur die Expansion des wohlfahrtsstaatlichen Modells nordischer

Prégung ein:

»Die heutige Alterspension entstand in verschiedenen Phasen, welche die
Entwicklung der norwegischen Wohlfahrtspolitik illustrieren. 1936 nahm das
Storting eine bedarfsorientierte Alterssicherung an, welche die Alteren vor
ernsthafter Armut schiitzen sollte. 1957 wurde die Bedarfspriifung aufgehoben, und

alle Alten bekamen die gleiche Altersversorgung ohne Ricksicht darauf, ob sie

andere Einkiinfte hatten.

Die schon vom Sozialrechtskomitee angedachte Universalitdt wurde also tatséchlich im
Rahmen des Ausbaus des norwegischen Sozialstaates realisiert, aber eben erst nach dem
zweiten Weltkrieg. Auch andere Fragen, insbesondere jene der Mittelaufbringung, waren vom
Komitee zu kldren: Sollte eine Versicherung im Einlageverfahren etabliert werden, oder sollte
man eine Finanzierung uber Steuern und das Staatsbudget anstreben? Hier entschied man sich
fir eine Kombination aus beidem: Sowohl eine individuelle Einzahlung in einen Fonds, als
auch eine zusatzliche Steuerleistung wurden vorgesehen. Anhand des Einlagenanteils kann
gut nachvollzogen werden, dass zur Etablierung der Pensionsregelung eine politische
Kompromissfindung notwendig war: Die regierende Arbeiterpartei musste auch der sie
unterstitzenden Bauernpartei etwas anbieten, um diese ins Boot zu holen. Aus dem
ursprunglich von der Arbeiterpartei préaferierten reinen Steuerumlagensystem wurde so das
letztendlich beschlossene Pensionssystem mit Anteilen eines Einlagen- bzw. Fondsystems.
Auch die zundchst angedachte ausgabenseitige Aufbringung der Pensionen zur Halfte aus
dem Staats- und zur anderen Halfte aus dem Kommunalbudget wurde auf Druck der
Bauernpartei hin zu ungunsten des Staates und zum Wohle der Gemeindebudgets hin
verandert.*®?

In der Parlamentsdebatte zur Pensionsfrage 1936 gab der Abgeordnete Jakob Vik von der
Bauernpartei zunéchst seiner Freude darliber Ausdruck, dass es gelungen sei, einen guten
Kompromiss aus Einlagen- und Steuerumlagensystem gefunden zu haben.®®® Johan Alfred
Svendsen (Hgyre) unterstrich zu Beginn seines Redebeitrages ebenfalls den Konsens, der um

diese Initiative herrschte:
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,Aber es herrscht nun im Sozialkomitee Einstimmigkeit®* dariber, dass das
Alterssicherungsgesetz eingefiihrt werden soll. Worin wir uneinig sind, ist die Art
der Kostendeckung, und speziell die Weise, wie die Alten behandelt werden im
Hinblick auf die Einkommensfreigrenze. [...] Ich meine, dass dies ein Punkt ist, bei
dem wir sehr vorsichtig sein sollten, und wo wir, wenn wir ein Gesetzeswerk

aufbauen, verstehen missen, dass die Notwendigkeit besteht, den Sparwillen nicht

zu schadigen.« 3%

Er bezieht sich dabei auf eine Regelung, die vorsah, dass Personen ab einem gewissen
Vermdgen bzw. ab einem gewissen Zusatzeinkommen zunéchst ihre Ricklagen fur ihre
Alterssicherung zu verwenden hatten und aufgrund ihres hdéheren Einkommens im
Erwerbsleben einen Abzug in der Pensionshohe in Kauf nehmen mussten.*®

Svendsen sprach auch detailreich Uber eine Rucksichtnahme auf Betriebspensionen und
weitere administrative Angelegenheiten; anhand seiner Rede kann aber abgelesen werden,
dass die Hayre lediglich Details kritisierte bzw. &ndern wollte, mit dem Gesamtwerk der
Einfiihrung einer Alterspension aber einverstanden war. Ahnlich verhielt es sich mit der
liberalen Venstre Partei, deren Vertreter Peersen sich erneut fir eine Einlagenldsung

aussprach:

,Ich habe dazu notiert — wie es schon friiher Venstres Auffassung gewesen war und
wie es dem Vorschlag aus 1923 zu Grunde lag — dass das Einlagenmodell gebraucht
werden sollte, und dass nun das Einlagenverfahren auch hinzu kommt als Prinzip,
insofern, als dass die Alterssicherungsfondabgabe als représentativ dafiir angesehen

werden muss. <%’

Wenn auch in der Folge noch Details am Gesetzesvorschlag kritisiert wurden, so schloss
Peersen seine Rede mit den Worten: ,,Es ist eine Grundlage, auf der wir aufbauen kénnen, und
eine groRe Reform auch in humanitirer Hinsicht ist damit einer Losung zugefiihrt.«®®

Wenig Uberraschend war der Abgeordnete Magnus Johansen von der regierenden

Arbeiterpartei auch voll des Lobes flr das zur Abstimmung stehende Gesetz:

%% Hervorhebung auch im Protokoll vorhanden.
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»Das Gesetz ist im Grunde so gut ausgearbeitet, und héngt so griindlich zusammen,
dass wir nicht an einer Bestimmung ritteln kénnen, ohne dass es Millionen an
Ausgaben bedeutet. Deshalb meine ich, dass, so wie das Gesetz jetzt aufgebaut ist,
die Arbeit, die vom Sozialrechtskomitee und vom Ministerium erledigt wurde, eine
gute Arbeit ist. Es ist naturlich nicht zu erwarten, dass man in allen Punkten eines so
umfassenden und so bedeutungsvollen Gesetzes wie diesem Einigkeit erzielen kann.
Es ist eine Minderheit im Komitee, welche einige Meinungsverschiedenheiten
vorgebracht hat, aber gemessen daran, von welch umfassender Bedeutung dieses
Gesetz hier ist, kann man nicht sagen, dass die Differenzen die vorliegen so

sonderlich grof oder von wesentlicher Bedeutung sind.“*®°

Johansen repliziert aber auch auf die Kritik des Abgeordneten Svendsen (Hgyre) bezlglich

der Pesionsabzugsregelungen:

,lch glaube man kommt hier zu einer Fragestellung, {iber welche selbstverstidndlich
diskutiert werden kann, aber die Auffassung der Mehrheit im Komitee ist so, dass
jene, die nun einmal das Vermdgen haben, auch bereit sein sollten, einen Teil ihrer
eigenen Absicherung auch selbst zu tragen, wenn sie die siebzig Jahre erreicht
haben. Die Frage ist ja in Wirklichkeit, ob es richtig ware, Pensionen an Leute zu
vergeben, die ein Vermdgen haben, von dem sie in jedem Fall eine Zeit lang leben

konnen, 3%

Sein Parteikollege von der Arbeiterpartei, Sozialminister Bergsvik, verteidigte naturgemaf
ebenso den von der Regierung vorgelegten Entwurf, skizzierte aber bereits auch die aus seiner

Sicht wiinschenswerten nachsten Ausbauschritte innerhalb der Pensionsregelung:

,... aber ich sehe dies in jedem Fall so, dass ich zuerst die Altersgrenze absenken
wirde, danach wiirde ich die Mindestpensionen erhéhen, und letztendlich wirde ich
zu den Freibetragsgrenzen kommen. [...] aber wir wissen, dass jedes von diesen
Dingen Millionen kosten wird, und ich winsche, dass wir keine Riickschlage
erleben sollten hier. Ich wiinsche nicht, dass diese Reform in Kraft gesetzt wird, und
dann sieht sich das Stortinget in einigen Jahren gezwungen entweder die Pensionen
auf die eine oder andere Art zu reduzieren oder auf eine andere Weise die Sicherung
zu kiirzen. Das wére das Schlimmste von allem. Da ist es besser, vorsichtig zu

beginnen und dann darauf aufzubauen.“***

%% protokoll der Sitzung Nr. 101 im Odelsting vom 9. Juli 1936, S. 809. Ubersetzung RG.
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In der weiteren Debatte meldete sich auch der friihere Premierminister Johan Ludwig
Mowinckel zu Wort, der angesichts seiner dreimaligen Kanzlerschaft getrost als politisches
Schwergewicht der Zwischenkriegszeit bezeichnet werden kann. Auch er kritisierte Details
des vorliegenden Gesetzesvorschlages und betonte die Vorzige des von der Venstre
favorisierten Einlagensystems, driickte aber mit Blick auf das gesamte Gesetzeswerk seine
tiberwiegende Zufriedenheit tiber die vorliegende Initiative aus.**

Anders als 1923 fiihrte die Debatte 1936 tatsachlich zu einem in Kraft tretenden Gesetz und
markierte den Beginn des landesweiten Pensionssystems in Norwegen. Die beschlossene
Pensionsordnung kann nicht als Sicherung des Lebensstandards im Alter, sondern muss als
Ersatz bzw. Zusatz fur die notdlrftige Versorgung der Alten durch die Gemeinden gewertet
werden; die Hohe der Pensionen lag namlich etwa bei einem Drittel dessen, was ein
norwegischer ,Notarbeiter’ (also ein zur staatlich organisierten Arbeit vermittelter
Arbeitsloser) verdiente. Fur Ehepaare waren nicht zwei Pensionen, sondern lediglich ein 50%
Aufschlag zur ersten Pension vorgesehen.®*® Da eine derartige SozialmaRnahme nur die
grobste Not lindern konnte, behielten viele Gemeinden die bestehenden Pensionsregelungen
(eingeschrénkt) bei oder unterstitzten die ortsansassigen Alten durch weitere
Naturalleistungen. Auch die Altersgrenze wurde zunidchst relativ restriktiv festgesetzt;
vorgesehen war, dass ein Pensionsanpruch erst ab dem 70. Geburtstag bestand. Zwar wurde
nach mehreren kritischen Eingaben von Berufsverbanden (allen voran die Fischer) der
Regierung die Mdoglichkeit erdffnet, durch Verordnung eine niedrigere Grenze fur einzelne
Berufsgruppen zu verfiigen, die generelle Grenze wurde aber erst 1973 auf 67 Jahre

gesenkt.**

Trotz dieser strikten Begrenzungen auf die Verhinderung der gréfiten Not unterscheidet sich
die norwegische Pensionsordnung von der Osterreichischen insofern, als dass sie erstens
fruher eingefiihrt wurde und zweitens den Gedanken der Universalitat gleich von Beginn an
aufgriff. Damit bildet sie einen Kontrast zum 0Osterreichischen bzw. kontinentaleuropéischen
Modell der direkten Versicherung des Werktatigen (teilweise inkl. Familienangehdrige) mit
ausdifferenzierten Beitragen und Leistungen je nach Einkommen und Berufsgruppe

(,,statussicherndes Modell*)*®.

%92 protokoll der Sitzung Nr. 101 im Odelsting vom 9. Juli 1936, S. 819.

%93 Seip, Veiene til velferdsstaten, S. 168.

9% vgl. Seip, Veiene til velferdsstaten, S. 168 u. S. 172.

%% Stein Kuhnle und Nanna Kildal, Velferdsstatens idégrunnlag i perspektiv. In: Aksel Hatland, Stein Kuhnle
und Tor Inge Romgren (Hg.), Den norske velferdsstaten (Oslo 2011). S. 23.
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Somit zeigen sich auch innerhalb des Alterssicherungssystems bereits in der
Zwischenkriegszeit jene grundlegenden Unterschiede zwischen Norwegen und Osterreich, die
nach dem zweiten Weltkrieg zu sozialstaatlichen Systemen verschiedener Auspragung fiihren
sollten.

10.3 Universalitdt versus Gesellschaftsstrukturierung

Betrachtet man die gesetzlichen Grundlagen am Anfang der zwanziger Jahre als
Ausgangspunkt des Vergleiches zwischen den hier behandelten Staaten, so nimmt mit dem
Angestelltenpensionsgesetz Osterreich nicht nur eine Vorreiterrolle gegeniiber Norwegen,
sondern in ganz Europa ein; dies gilt insbesondere auch im Hinblick auf die weiteren
Ausbauschritte, die gleich zu Beginn der Zwischenkriegszeit erfolgten. Von dieser
progressiven Form der Altersversorgung profitierte aber eben nur ein Teil der Gesellschaft;
andere Gruppen wie Industriearbeiter, Landwirte oder Forstarbeiter konnten an dieser sozialen
Innovation nicht partizipieren.

Zwar wurde im Parlament bzw. auf Regierungsebene schon in den frihen Zwanzigern tber
eine Ausweitung der Versichertenkreise debattiert, bis zur konkreten parlamentarischen
Behandlung 1927 verstrich aber immer noch einiges an Zeit. Die in diesem Jahr heftig
gefuhrte parlamentarische Debatte fiihrte zwar zur Verabschiedung weiterer Pensionsgesetze,
diese traten aber durch die ,Wohlstandsklausel° noch nicht in Kraft, da die
Parlamentsmehrheit die notwendige wirtschaftliche Tragfahigkeit solcher Manahmen noch
nicht als gegeben ansah. Hier ergibt sich eine auffallige Parallelitit zwischen Osterreich und
Norwegen, denn auch in dem skandinavischen Land wurde die vier Jahre zuvor beschlossene
Pensionsregelung mit Rucksicht auf die wirtschaftliche Lage nicht in Kraft gesetzt. Die
Sistierung der gesetzlich schon beschlossenen Pensionseinfiihrung, die damit zur reinen
Willensbekundung verkommt, ist also kein Spezifikum eines der beiden Lénder.

Der Unterschied zwischen den beiden Alterssicherungssystemen besteht aber darin, dass in
Norwegen von Beginn an keine Unterscheidung nach Berufsgruppen bzw. legistischer
Stellung der Berufstatigen getroffen wurde; die spater zum signifikanten Merkmal der
nordischen Wohlfahrtsstaatsmodelle werdende Universalitit war in Ansdtzen bereits in dieser
Phase der norwegischen Sozialgesetzgebung erkennbar. Unterschiedliche Entwicklungen sind

in der Folge auch in den dreil3iger Jahren konstatierbar.
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In Osterreich erfolgte nicht nur kein Ausbau, sondern durch das GSVG von 1935 sogar ein
Rickbau bzw. eine Schlechterstellung der Versicherten innerhalb des Pensionssystems fir
Angestellte; quantitativ  wesentliche Gesellschaftsgruppen wie ein  Grofteil der
Landbevolkerung oder die Industriearbeiter verblieben ohne gesetzlich regulierte Absicherung
im Alter. Im Gegensatz dazu wurde 1936 in Norwegen — als Ersatz fir die bis dahin teilweise
und uneinheitlich eingefiihrten Regelungen auf kommunaler Ebene — ein gesamtstaatliches
Pensionssystem geschaffen; ein Schritt, der in der norwegischen Historiographie als
Meilenstein angesehen wird. Dabei darf aber nicht tibersehen werden, dass anhand der immer
noch prekaren wirtschaftlichen Situation dieses Gesetzeswerk auch in Norwegen noch den
Charakter einer NotmaRnahme hatte: Das Pensionsantrittsalter war mit 70 Jahren auch im
europdischen Vergleich sehr hoch angesetzt, und Personen mit erspartem Vermdégen bzw.
hohem Erwerbseinkommen vor der Pension mussten mit niedrigeren staatlichen Renten
rechnen. Die Malinahme war eindeutig zur Verhinderung von Altersarmut und nicht zur
Erhaltung eines Lebensstandards gedacht. Die einzige Differenzierung, die auch im
norwegischen System zu beachten ist, bezieht sich auf das Alter ab dem eine Pension gewéhrt
werden kann: Berufsgruppen mit auBerordentlichen Belastungen wurden nach und nach mit
einem friiheren Antrittszeitpunkt bedacht; diese Entwicklung setzte aber in groRerem MaRstab
erst nach dem zweiten Weltkrieg und damit nicht mehr in der hier behandelten Zeitepoche
ein. Chronologisch reiht sich die Pensionsfrage relativ harmonisch in die Entwicklung der
norwegischen Sozialpolitik ein: Ersten Ansdtzen in den zwanziger Jahren, die hdufig nicht
oder nur in bescheidenem Malle umgesetzt wurden, folgte ein wesentlich groRerer
Reformeifer ab der Mitte der Dreiliger, der in der Ausgestaltung (Stichwort Universalitét)
auch den Grundstein fir die umfassende wohlfahrtsstaatliche Entwicklung ab den fuinfziger
Jahren legte.

Die Auswirkungen der sozialpolitischen Weichenstellungen der Zwischenkriegszeit sind aber
auch in Osterreich mit einer langen Lebensdauer versehen: Auch hier hat sich die
Strukturierung anhand berufsstandischer Merkmale iber die Nachkriegszeit hinaus bis weit in

die zweite Republik hinein und teilweise bis zum heutigen Tag erhalten.
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11 Ubersicht

AbschlieRend soll hier auf der Basis der Ausfiihrungen in der Fachliteratur®® ein Uberblick

iiber die sozialpolitische Entwicklung zwischen den Weltkriegen in Osterreich und Norwegen

sowohl in tabellarischer als auch in graphischer Form dargestellt werden:

Jahr Osterreich Norwegen
1918 | Einfiihrung der
Arbeitslosenunterstutzung
1919 | Familienversicherung in der
Krankenversicherung
Arbeiterurlaubsgesetz
1920 | Arbeitslosenversicherungsgesetz
Krankenversicherung der
Staatsbediensteten
Krankenanstaltengesetz
1921
1922
1923 | Krankenversicherung der Arbeitslosen Gesetz zur Altersversorgung (nicht in
Kraft getreten)
1924
1925
1926 | Angestelltenversicherungsgesetz Gesetzesvorschlag zur Erneuerung des
Armenflrsorgegesetzes (nicht in Kraft
getreten)
1927 | Gesetz zur Altersversicherung (nicht in Gesetz zur Vormundschaft fur
Kraft getreten) Unmindige
Stellenlosenversicherung der
Angestellten
1928 | Landarbeiterversicherungsgesetz

%% Diese Ubersicht orientiert sich am Datenmaterial in Seip, Veiene til velferdsstaten, S. 426. und Talos,
Staatliche Sozialpolitik, S. 443f. Berticksichtigt werden dabei sozialpolitische MalRnahmen; Gesetze betreffend
das Arbeitsrecht oder die administrativ-staatliche Ordnung werden nicht dargestellt.
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Jahr

Osterreich

Norwegen

1929

1930

1931

1932

1933
1934
1935

1936

1937

1938

Nimmt man die Daten dieser tabellarischen Ubersicht als Ausgangsbasis und weist jedem
Gesetz bzw. jeder Gesetzesinitiative den Wert 1 zu, so l&sst sich daraus ein Diagramm zur
Visualisierung des chronologischen Ablaufs der sozialpolitischen Expansion erstellen, wie
dies durch Abbildung 9 gegeben ist. Es zeigt sich darin deutlich die Aktivitat in Osterreich auf
dem sozialpolitischen Feld unmittelbar nach dem ersten Weltkrieg; gleichzeitig wird aber
auch die Inaktivitat in Bezug auf die Sozialpolitik in den dreiiger Jahren deutlich. Das
umgekehrte Bild ergibt sich aus der Analyse der norwegischen Datenreihe, wo geringe Werte
in den zwanziger Jahren durch eine deutlich gesteigerte Quantitdt an Sozialgesetzen in den

dreiBiger Jahren abgel6st werden. Am deutlichsten zeigen sich diese Tendenzen aber durch

Einbeziehung der selbststandigen
Landwirte (in Niederdsterreich und
Wien) in die Unfallversicherung

Gewerbliches Sozialversicherungsgesetz
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Reform und Neuorganisation der
Krankenkassen und der
Gesundheitsadministration auf lokaler
Ebene

Reform der Armenfursorge (inkl.
Verscharfung der Regeln zur
Arbeitspflicht)

Gesetz zur Betreuung in Heimen

Einfuhrung der Altersversorgung

Gesetz zur Unterstitzung Blinder und
Korperbehinderter

Gesetz zur Reform der
Arbeitslosenversicherung

Einfuhrung der staatlichen
Kofinanzierung von
Muitterberatungsstellen



die exponentiellen Trendlinien, die eine Interpolation der an sich etwas unsteten Datenpunkte
darstellen. Anhand dieser Linien ist Ubersichtlich abzulesen, was sich in den einzelnen
Kapiteln dieser Arbeit im Detail gezeigt hat: Wahrend in Osterreich die Etablierung des
Sozialstaates sprunghaft nach dem ersten Weltkrieg vor sich ging und im Laufe der
Zwischenkriegszeit nur kleine Ausbauschritte, aber teilweise auch Riickbauten vorgenommen
wurden, erfolgte der Aufbau des Sozialsystems in Norwegen zwar langsamer, aber dafur

kontinuierlicher und auf breiterer politischer Basis.

Chronologie sozialpolitischer Initiativen

® Osterreich

® Norwegen

o Anzahl Gesetze/Gesgfzesinitiatiyen

%o, o, %o, %o, %o, %o, o, <o, %o, o, %o, %o, <o, o, %o, %o, o, %o, %o

o, %o

Abbildung 11: Chronologie sozialpolitischer Initiativen.

Zu beachten ist dabei auch der Kreuzungspunkt dieser Trendlinien, der mit der
Weltwirtschaftskrise zusammenfallt. Ab diesem Zeitpunkt gibt es in Osterreich eher eine
Zurticknahme sozialpolitischer Sicherungssysteme, zumal auch das GSVG von 1935 nicht
wirklich als Expansionsschritt charakterisiert werden kann. In Norwegen hingegen stellt die
Uberwindung der milder ausgefallenen Wirtschaftskrise den Beginn einer expansiven
sozialpolitischen Linie dar, die von der Arbeiterpartei vorangetrieben und von der Venstre

unterstltzt wurde, bis zu einem gewissen Grad aber auf einem Konsens aller Parteien beruhte.
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12 Zusammenfassung

Im Hinblick auf die hier untersuchten Felder der Sozialpolitik muss zunéchst festgehalten
werden, dass die Geschwindigkeit, mit welcher der Ausbau des Wohlfahrtsstaates in den
einzelnen Teilbereichen erfolgte, stark variierte. Die wirtschaftliche Ausgangslage war fir
beide in dieser Arbeit verglichenen Lander ahnlich schwierig: wéhrend der zwanziger Jahre
traten spezifische Krisenerscheinungen auf (Wahrungs- bzw. Stabilisierungskrise in
Osterreich, Banken- bzw. Parititskrise in Norwegen), Anfang der dreiBiger Jahre mussten
beide Staaten die Folgen der groRen Weltwirtschaftskrise bewaltigen. Allerdings hatte diese
globale Krise auf Norwegen schwachere Auswirkungen als auf Osterreich, die norwegische

Wirtschaft konnte auch frither wieder das VVorkrisenniveau erreichen.

Die Entwicklung der Familienpolitik wies in beiden L&ndern Diskrepanzen zwischen urbanen
und ruralen Raumen auf. Wahrend in den Hauptstadten gewisse Fortschritte in Bezug auf die
medizinische Betreuung von Mittern und Kleinkindern sowie bei der schuldrztlichen
Firsorge erzielt wurden, sind fiir landliche Gebiete diese Bereiche kaum statistisch erfasst
bzw. dokumentiert. Anders als in Osterreich wurde in Norwegen bereits in der
Zwischenkriegszeit die Einflhrung einer Kinderbeihilfe diskutiert. Ab 1937 beriet ein
Komitee im norwegischen Parlament die diesbeziliglichen Vorschlage, kriegsbedingt erfolgte

die tatsédchliche Umsetzung aber erst 1946.

Als direkte Reaktion auf die hohe Arbeitslosigkeit versuchten die Regierungen beider Staaten
durch Arbeitsbeschaffungsmafinahmen die Beschéftigungsquote zu erhéhen. Die norwegische
Institution der ,nedsarbeid’ (,Notarbeit*) erlebte in der ersten Halfte der zwanziger Jahre
ihren Hohepunkt, als bis zu 40 % der Arbeitslosen auf diese Weise in Beschaftigung gebracht
werden konnten. Danach fristete diese staatliche Malinahme ein Schattendasein, abgesehen
von einer kurzen und eingeschrankten Wiederbelebung in der Mitte der Dreiiger. In diesem
Zeitraum erreichte die ,produktive Arbeitslosenfiirsorge in Osterreich den Zenit ihres
Wirkungsgrades, der allerdings bei bescheidenen 5 % lag. Auch der ,freiwillige Arbeitsdienst*
und die mehrmals aufgelegten Arbeitsanleihen vermochten nur fur eine moderate Linderung
der Arbeitslosigkeit zu sorgen. Der Grund fur das Scheitern dieser o6ffentlichen
Arbeitsprojekte lag in beiden Landern an einem ahnlich gelagerten Problem: Sowohl die
norwegische ,Notarbeit‘, als auch die Osterreichische ,produktive Arbeitslosenfiirsorge® sahen

vor, dass die staatliche Ebene lediglich einen Zuschuss leistete zu jenen Projekten, die von
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den Gemeinden organisiert und finanziert wurden. Die Gemeinden waren aber in beiden
Staaten in der Zwischenkriegszeit unter so starkem 6konomischen Druck, dass eine offensive
Herangehensweise auf lokaler Ebene oft als nicht durchfiihrbar betrachtet wurde.

Auch das Konzept der Innenkolonisation wurde in beiden Landern als mogliche Strategie
gegen die hohe Arbeitslosigkeit verfolgt. Obwohl die mit o6ffentlicher Unterstiitzung
errichteten Siedlerstellen in Norwegen den sechsfachen Wert Osterreichs erreichten, waren
die GréRenordnungen insgesamt zu gering, um deutliche Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt
zZu zeigen.

Bezuglich der Unterstutzung der Arbeitslosen waren unterschiedliche Ausgangslagen
gegeben. In Norwegen basierte die soziale Absicherung beschaftigungsloser Industriearbeiter
zundchst auf den gewerkschaftlich organisierten Arbeitslosenkassen. Dieses System geriet
1921 in eine Krise, von der es sich nicht mehr nachhaltig erholen konnte. Trotz mehrerer
parlamentarischer Versuche der Venstre, eine oOffentliche Arbeitslosenversicherung zu
etablieren, gelang dies erst nach der Regierungsiibernahme der Arbeiterpartei. Der
Gesetzesbeschluss erfolgte im Jahr 1938, noch vor den analogen Regelungen in Danemark
und Schweden, aber relativ spat im européischen Malstab. Durch die Umwandlung der
Arbeitslosenfiirsorge in eine Versicherung wurde Osterreich bereits 1920 zum dritten Staat in
Europa mit einer staatlichen Arbeitslosenversicherung. Dies stellt eine Pionierleistung in der
Osterreichischen Sozialpolitik dar, auch wenn die Fragen nach Versichertenkreis, Hohe,
Finanzierung und Anspruchsdauer in der Folge innenpolitische Zanképfel blieben. Die
haufigen Novellierungen der Zwischenkriegszeit, besonders die Definition der maximalen
Bezugsdauer, bewirkten angesichts der oft lang anhaltenden Arbeitslosigkeit in der

Wirtschaftskrise fir die Betroffenen zahlreiche soziale Harten.

Der offentliche Wohnbau Norwegens erlebte in der ersten Hélfte der zwanziger Jahre eine
erste Blltezeit, als sowohl Venstre- als auch Hgyre-Regierungen betrachtliche Mittel zur
Forderung der Wohnraumschaffung bereitstellten. Ahnlich wie in Osterreich stellte dabei die
nationalstaatliche Ebene nur Finanzhilfe aus staatlichen Fonds zur Verfugung, Trager der
Bauvorhaben waren meist die kommunalen Gebietskdrperschaften. Deren eingesetzte Mittel
ubertrafen die Hilfen des Nationalstaates in beiden L&ndern um ein Mehrfaches. Die
geographische Verteilung der Wohnbauprojekte war in  Norwegen verhdltnismaRig
ausgewogen mit nur einem leichten Uberhang im GroRraum Oslo. Die FérdermaRnahmen
basierten auch auf einem breiten politischen Konsens, anders als in Osterreich, wo die

vorwiegend in sozialdemokratisch gefiihrten Gemeinden und besonders im ,roten Wien*
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errichteten  Gemeindebauten fir eine ideologische Konfliktlinie sorgten. Die
Christlichsozialen versuchten den wvon den Sozialdemokraten favorisierten urbanen
Hochbauten das Modell der Stadtrandsiedlungen entgegenzusetzen, in denen durch das
Einfamilienhaus im Privatbesitz mit der Madoglichkeit eines landwirtschaftlichen
Nebenerwerbs eine ,Entproletarisierung® der Arbeiterklasse erwirkt werden sollte. Quantitativ
spielte dieses vor allem in den Dreiligern betriebene Konzept nur eine untergeordnete Rolle,
den Hohepunkt erreichte der osterreichische o6ffentliche Wohnbau am Ende der zwanziger
Jahre, akkurat in jener Phase, in der die 6ffentlichen Wohnbauprojekte in Norwegen deutlich
zuriickgefahren wurden. Anfang der Dreilliger errichteten nur noch Oslo und Bergen in
groRerem Umfang kommunale Wohnungen.

Architektonisch dienten die GroRbauten Wiens oftmals als Vorbild fir Oslo, der
Wohnstandard Gbertraf in Norwegen meist sogar jenen der Gemeindebauten in Osterreich. Ab
der Mitte der dreilRiger Jahre erhielt der Offentlich geforderte Wohnbau in Norwegen einen
erneuten Aufschwung, was auch mit einem Paradigmenwechsel in der Planungskonzeption
verbunden war. Die Wohnbauférdermalnahmen wurden zunehmend als Instrument im

Rahmen der gesamtvolkswirtschaftlichen Planung wahrgenommen.

Das Gesundheitswesen war einer jener Bereiche, in denen sowohl in Norwegen, als auch in
Osterreich bereits weitreichende Regelungen aus der Zeit vor dem ersten Weltkrieg
vorhanden waren. Aufgrund ihrer Entstehungsgeschichte waren die Unfall- und
Krankenversicherungsanstalten in beiden L&ndern fragmentiert, in geographischer wie in
berufsspezifischer Hinsicht. Fir beide Gemeinwesen waren die Zusammenlegung zu
groReren, flachendeckenden Institutionen, eine Harmonisierung der Leistungen und die
Ausweitung des Versichertenkreises im Verlauf der Zwischenkriegszeit Zielsetzungen. In
Osterreich wurde dahingehend der groRte Reformeifer bereits in den Anfangsjahren der
Republik gezeigt, als 1920, 1921 und 1928 die Versicherungsordnungen um bedeutende
Berufsgruppen erweitert wurden. Mit dem Kassenkonzentrationsgesetz wurde bereits 1919
ein Akzent organisatorischer Natur gesetzt. Die weitere Entwicklung verlief zwiespaltig: Das
GSVG aus 1935 brachte zwar verwaltungstechnische Vereinfachungen, bedeutete fir die
Versicherten aber auch eine Einschrankung des Leistungsumfanges und ist damit eher als
Rickschritt zu qualifizieren. In Norwegen erfolgten zunéchst nur kleinere Anpassungen, bis
in den dreiBiger Jahren die Reform der Gesundheitsadministration 1930 und insbesondere das
Gesetz zur Unterstutzung Blinder und Kdérperbehinderter 1936 Meilensteine im Ausbau des

Wohlfahrtsstaates  darstellten.  Letzteres passt sich exemplarisch ein in  zwei
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Entwicklungstendenzen, welche den Ausbau des norwegischen Sozialstaates in den dreif3iger
Jahren charakterisieren und gleichzeitig einen Kontrast zum  Osterreichischen
Entwicklungsverlauf darstellen: Einerseits die politisch verhdltnismaRig konsensuale
Erweiterung der sozialpolitischen Regulative, andererseits die Tendenz zur Universalitat und
damit zur Leistungsharmonisierung fir die gesamte Bevolkerung unabhdngig vom
Berufsstand. Dieser Trend setzte sich auch nach dem zweiten Weltkrieg fort, als in den
finfziger ~ Jahren  die  Kranken- und  Unfallversicherung  Norwegens  zu

Universalversicherungen umgewandelt wurden.

Die nach beruflichen Kriterien vorgenommene Fragmentierung des Sozialsystems in
Osterreich zeigt sich auch anhand der Altersversorgung, als am Beginn der ersten Republik
bereits eine europaweit vorbildliche Pensionsregelung fir Angestellte vorhanden war,
wahrend Altersabsicherungen fur Land-, Forst- oder Industriearbeiter bzw. -arbeiterinnen
fehlten. Zwar wurde eine entsprechende Versicherung 1927 im Nationalrat beschlossen, diese
wurde aber auch mit einer ,Wohlstandsklausel® ausgestattet, die vorsah, dass das
Arbeiterversicherungsgesetz erst mit dem Erreichen von im Gesetz definierten
volkswirtschaftlichen Indikatoren in Kraft trat, wozu es in der ersten Republik nicht mehr
kam. Damit blieben weite Teile der Bevolkerung in Bezug auf die Altersversorgung auf ein
Provisorium angewiesen. Eine ahnliche Sistierung eines bereits beschlossenen
Pensionsgesetzes gab es auch in Norwegen, als die 1923 im Parlament verabschiedete
Altersversicherung aufgrund der schlechten Wirtschaftsdaten in der Folge nicht in Kraft trat.
Erst 1936 kam es in dem skandinavischen Land zur Einfihrung eines gesamtstaatlichen
Pensionssystems. Dieses sah dann allerdings die fur nordische Sozialsysteme typische
Universalitat vor; eine Unterscheidung zwischen verschiedenen Berufsgruppen bzw.
legistischer Stellung wurde nicht getroffen. Lediglich fur Berufe mit aulRerordentlichen
Belastungen war ein friherer Antrittszeitpunkt vorgesehen. Wahrend im Jahr davor durch das
GSVG 1935 in Osterreich sogar eine Schlechterstellung der Versicherten innerhalb der
Angestelltenpension durchgesetzt wurde, ging Norwegen ab der Mitte der dreil3iger Jahre den

Weg des universalen Ausbaus des Wohlfahrtsstaates.

Insgesamt zeigt sich in Norwegen ein langsamer, aber kontinuierlicher Ausbau der
sozialstaatlichen Instrumente, wahrend die sozialpolitische Expansion in Osterreich
wesentlich rascher, aber auch kontroversieller erfolgte. Damit ging eine Polarisierung einher,

die auch eine Debatte Uber den Nutzen und die Lasten wohlfahrtsstaatlicher MaRnahmen
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immer wieder aufkeimen lieR und die Ricknahme der meisten Sozialgesetze als
Handlungsoption offen hielt. Dieser fehlende Konsens zeigte insbesondere in der Phase des
Austrofaschismus  Auswirkungen, als eine Reihe sozialstaatlicher Regelungen
zuriickgenommen oder einschrankend angepasst wurden. Aber auch in den Jahren davor war
es den kompromissbereiten Kraften innerhalb der burgerlichen Parteien nur bedingt gelungen,
die Entwicklung in Richtung eines Wohlfahrtsstaates auf3er Streit zu stellen und damit das in
der Frihphase der ersten Republik mit groBem Schwung begonnene Reformwerk abzusichern.
Erst unter den gednderten Rahmenbedingungen der zweiten Republik war eine derartige
Konsensbildung moglich.

In Norwegen zeigt eine Analyse des politischen Diskurses der Zwischenkriegszeit hingegen
das Bild einer zunehmenden Deradikalisierung. Wéahrend sich in den zwanziger Jahren eine
Arbeiterpartei, die zu Beginn noch Teil der kommunistischen Internationalen war, und die
birgerlichen Kréfte wie etwa die Bauernpartei, Fedrelandslaget und Teile der Hgyre relativ
unversohnlich gegenlber standen, kam es in den dreiRiger Jahren zu vermehrter politischer
Zusammenarbeit Uber die Parteigrenzen hinweg. Dabei spielt auch eine Rolle, dass die
etablierten, stimmenstarken Parteien n&her in die politische Mitte ruckten, wéhrend sich die
radikalen Krafte jeweils als eigene Bewegungungen konstituierten: Die kommunistische
Partei spaltete sich von der Arbeiterpartei ab, die extreme Rechte sammelte sich in Nasjonal
Samling, deren Parteivorsitzender zuvor Minister der Bauernpartei war. Dadurch wurde der
Weg frei fur ,Kriseforliket’, den ,Krisenvergleich® zwischen der norwegischen
Sozialdemokratie und der Interessenvertretung der Bauern, der die Bildung der ersten
dauerhaften sozialistischen Regierung Norwegens 1935 ermdglichte — unter Duldung der
Bauernpartei. Trotz der Vorbehalte, welche die Bauernpartei nach wie vor einem Groliteil der
Sozialreformen der Regierung Nygaardsvold entgegenbrachte, konnte diese eine Fille
sozialer MalRnahmen umsetzen. Die Grundlage daftr war nicht nur, dass sie darin vom
sozialreformistischen Flugel bzw. einzelnen Reprasentanten der Hgyre Zustimmung erhielt,
sondern auch, dass sie auf zum Teil sehr weitreichende Vorarbeiten der Venstre zurlickgreifen
konnte und von dieser in vielen Vorhaben unterstltzt wurde. In dieser Verankerung der
sozialpolitischen Expansion innerhalb mehrerer Parteien ist ein wesentlicher Grund dafur zu
sehen, dass die wohlfahrtsstaatliche Entwicklung Norwegens zwar langsamer als in Osterreich

erfolgte, aber politisch deutlich besser abgesichert war.

-150-



13 Konklusjon

Med hensyn til de forskjellige sosialpolitiske felter som ble undersgkt i denne oppgaven ma
det farst konstateres at hastigheten av utbyggingen av velferdsstaten varierte sterkt innen de
enkelte omradene. Det skonomiske utgangspunktet var vanskelig for begge landene som ble
sammenlignet i denne oppgaven: Pa 20-tallet oppsto spesifikke gkonomiske kriser i hvert land
(valuta- og stabiliseringskrise i @sterrike; bank- og parikrise i Norge), og pa begynnelsen av
30-tallet rammet fglgene av den store verdensgkonomiske krisen begge stater. Men denne
globale krisen hadde svakere virkninger pa Norge enn pa @sterrike, ettersom den norske

gkonomien tidligere kunne na nivaet fra far krisen.

Utviklingen av familiepolitikken viste i begge land uoverensstemmelser mellom urbane og
landlige strgk. Mens man kunne oppna framgang med hensyn til helsetjenester for mgdre og
smabarn samt utbygging av skolelegetilbudet i hovedstadene, er disse omradene ofte ikke
omfattet av statistikk eller dokumentert for landlige distrikter. I motsetning til @sterrike ble
innfgringen av barnetrygden i Norge diskutert allerede i mellomkrigstiden. Fra 1937 av
draftet en stortingskomité forslagene i denne retningen, men pa grunn av krigen kom den
faktiske innfgringen farst i 1946.

Som en direkte reaksjon pa den hgye arbeidsledigheten prgvde regjeringene i begge stater a
heve ansettelseskvoten gjennom sysselsettingsprogrammer. Det norske ‘nedsarbeid’ nadde sitt
hgydepunkt i farste halvdel av 20-tallet, da opp til 40 % av alle arbeidsledige kunne bli satt i
arbeid pa denne maten. Etterpa ble dette statlige tiltaket trappet ned, bortsett fra en begrenset
renessanse pa midten av 30-tallet. Det var akkurat i denne fasen at det gsterrikske ‘produktive
Arbeitslosenfiirsorge’  (‘produktiv  arbeidsledighetsforsorg’) nadde hgydepunktet av
virkningsgraden, som la ved beskjedne 5 %. Ogsa ‘freiwilliger Arbeitsdienst’ (‘frivillig
arbeidstjeneste’) og obligasjoner som ble gitt ut flere ganger (sdkalte ‘arbeidsobligasjoner’
som skulle fremskaffe midler til sysselsettingsprogrammer) oppnadde bare en moderat
reduksjon av arbeidsledighetsproblemet. Arsaken til at disse offentlige arbeidsprosjektene
mislyktes i begge land ligger i en sammenlignbar problemstilling: Béade norsk ‘nedsarbeid’ og
gsterriksk ‘produktive Arbeitslosenfiirsorge’ var planlagt slik at det statlige nivaet bare skulle
gi tilskudd til prosjekter som ellers skulle drives og finansieres av. kommunene. Men
kommunene var — i begge land — under sa sterkt gkonomisk press i mellomkrigstiden, at et

offensivt handlingsmenster ofte ble betraktet som ikke gjennomfarbart pa lokalt niva.
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Ogsa konseptet bureisning ble vurdert som en mulig strategi mot den hgye arbeidsledigheten i
begge land. Selv om antallet bruk som ble opprettet med offentlig stgtte var omtrent seks
ganger sa hgyt i Norge som i @sterrike, var starrelsesorden til sammen ikke stor nok til & ha
betydelig virkning pa arbeidsmarkedet.

Nar det gjelder stgtte til de arbeidsledige hadde man forskjellige utgangspunkt. I Norge
baserte den sosiale sikringen til arbeidsledige industriarbeidere seg pa ledighetskassene som
ble organisert av fagforeningene. Dette systemet ble rammet av en krise i 1921, og klarte ikke
a gjenoppta en bearekraftig praksis. Til tross for flere parlamentariske forsgk av Venstre pa a
etablere en offentlig arbeidsledighetsforsikring lyktes det farst etter Arbeiderpartiets
regjeringsovertakelsen. Lovbeslutningen ble fattet i 1938, for man hadde sammenlignbare
reguleringer i Danmark eller Sverige, men forholdsvis sent i europeisk malestokk. Gjennom
omdanningen fra arbeidsledighetsforsorg til forsikring i 1920 ble @sterrike det tredje landet i
Europa med en statlig arbeidsledighetsforsikring. Dette ma ansees som en fremragende
prestasjon innenfor gsterriksk sosialpolitikk, selv om forskjellige spersmal om hvem
forsikringen gjaldt, hgyden, finanseringen og hvor lenge den skulle utbetales forble en
kontroversiell ~ diskusjon  blant  partiene. De  stadige  lovendringene  rundt
arbeidsledighetsforsikringen, spesiellt definisjonen av den maksimale varigheten pa
trygdeutbetalingene, utlgste ofte sosiale vanskeligheter for de som ble rammet, siden

arbeidsledigheten i mellomkrigstiden ofte var av langvarig art.

Offentlig boligbyggning i Norge opplevde en farste blomstringstid pa begynnelsen av 20-
tallet, da bade Venstre- og Heyre-regjeringer bevilget betydelige midler til dette formalet. |
likhet med i @sterrike ble finansmidlene fra det nasjonale nivaet gitt ved hjelp av et statlig
fond, mens kommunene opptradte som tiltakshaver for de fleste byggeprosjektene. Midlene
kommunene brukte for slike tiltak var flere ganger hgyere enn det nasjonalstaten kunne bidra
med — i begge land. Den geografiske fordelingen av byggeprosjektene var forholdsvis
velbalansert i Norge, med bare et lite overheng i Oslo-omradet. Subsidiene bygget pa en bred
politisk konsensus, i motsetning til i @sterrike, hvor ferst og fremst kommuner med
sosialdemoraktisk preg, spesiellt ‘das rote Wien’ (‘det rede Wien’), sgrget for kommunal
boligbyggingsaktivitet og dermed skapte en ideologisk konfliktlinje. Sosialdemokratene
favoriserte urbane hgybygninger med grentomrader, men i tett bebyggelse.

De kristeligsosiale ville pa sin side fremme en modell som var en motpol til dette, den sakalte
‘Stadtrandsiedlung’ (‘byutkantsbosetning’). Der skulle privateide eneboliger med muligheten

til et bierverv i landbruk bidra til en ‘deproletarisering’ av arbeiderklassen. Kvantitativt spilte
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denne modellen, som hovedsakelig ble drevet pa 30-tallet, bare en underordnet rolle.
Heydepunktet nadde den gsterrikske offentlige boligbyggingen pa slutten av 20-tallet, akkurat
i denne fasen, da takten i de offentlige boligbyggingsprosjektene i Norge ble dempet
betraktelig. P& begynnelsen av 30-tallet var det bare Oslo og Bergen igjen som drev med
kommunal boligbygging i stgrre omfang.

Arkitektonisk ble de store kommunale boligbygningene i Wien ofte et forbilde for Oslo, mens
boligstandarden i offentlige boliger i Norge stort sett var hgyere enn den var i kommunale
boliger i Dsterrike. Fra midten av 30-tallet fikk den offentlig subsidierte boligbyggingen i
Norge et oppsving igjen, som ogsa var knyttet til et paradigmeskifte innenfor
planleggingskonseptene. Tilskuddene ble i gkende grad oppfattet som et instrument for

makrogkonomisk planlegging.

Helsevesenet var et av de sosialpolitiske feltene der bade Norge og @sterrike kunne bygge pa
en rekke ordninger som eksisterte allerede fra tiden for den farste verdenskrig. Pa grunn av
deres tilblivelse var ulykkes- og sykeforsikringen i begge land fragmentert, geografisk og
yrkesspesifikt. For begge systemer var det en malsetting i mellomkrigstiden & sla disse
sammen til stgrre, mer heldekkende institusjoner, a utjevne omfanget av tjenestene og a
utvidde antallet personer som er dekket av forsikringene. | @sterrike ble den starste iveren til
reform vist allerede i de farste arene av den unge republikken, da forsikringsordningene ble
utvidet for betydelige yrkesgrupper i 1920, 1921 og 1928. Med en lov om sammenslaing av
bestaende forsikringer ( ‘Kassenkonzentrationsgesetz’) kunne man iverksette en organisatorisk
reform allerede i 1919. Den videre utviklingen gikk ujevnt: GSVG fra 1935 (‘Gewerbliches
Sozialversicherungsgesetz” — ‘Nerings-sosialforsikringslov’) brakte forenklinger for
forvaltningen, men betydde ogsa en nedskjering av tjenestene for de som var forsikret, og ma
derfor tolkes som tilbakeskritt.

| Norge foretok man til & begynne med bare mindre tilpasninger, for starre reformer ble til pa
30-tallet. Spesielt reformen av helsevesenets administrasjon i 1930 og loven om hjelp til
blinde og vanfare i 1936 kan betegnes som milepaler i utbyggingen av velferdsstaten. Seerlig
det sistnevnte passer eksemplarisk inn i to utviklingstendenser som er typiske for utviklingen
av den norske velferdsstaten pa 30-tallet, og som samtidig danner en kontrast til forlgpet i
@sterrike: Pa den ene siden en utvidelse av de sosialpolitiske ordninger som er basert pa en
forholdsvis bred politisk konsensus, og pa den andre siden en tendens til mer universalitet og

dermed til en utjevning av tjenesteomfanget for hele befolkningen uavhengig av yrke. Denne
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trenden fortsatte ogsa etter andre verdenskrig, da Norges syke- og ulykkesforsikring ble

omdannet til universalforsikringer pa 50-tallet.

Fragmenteringen av sosialsystemet etter yrkesorienterte kriterier i @sterrike viser seg ogsa
ved 4 ta i betraktning alderstrygden. Pa begynnelsen av den farste republikken hadde man
allerede en manstergyldig pensjonsordning for ansatte, mens det ikke fantes noen alderstrygd
for landbruks-, skogs- eller industriarbeidere. Selv. om en tilsvarende alderstrygd for
industriarbeidere ble vedtatt av parlamentet i 1927, ble den utsatt pa grunn av den sakalte
‘Wohlstandsklausel’ (‘velstands-klausul”). Denne klausulen spesifiserte at loven farst skulle
tre i kraft nar forhandsdefinerte markogkonomiske indikatorer ville bli nadd, noe som aldri
skjedde i lgpet av den farste republikken. Dermed forble store deler av befolkningen henvist
til et provisorium. En lignende utsettelse fantes ogsa for alderstrygden i Norge, da den
alderstrygdordningen som ble vedtatt av stortinget i 1923 ikke ble satt i verk pa grunn av de
darlige gkonomiske vilkarene. Farst i 1936 ble innfgringen av en pensjonsordning pa statlig
niva gjennomfgrt. Men da den ordningen ble satt i gang, bar den et typisk kjennetegn for
nordiske sosialsystemer: universalitet. Det ble ikke lagt inn noen differensiering mellom
forskjellige yrkesgrupper ut ifra deres juridiske stilling; bare yrker med usedvanlige
arbeidsbelastninger skulle fa mulighet til en lavere aldersgrense for alderstrygd. Bare aret far
ble situasjonen forverret i @sterrike gjennom GSVG 1935 ogsa for ansatte, mens arbeidere sto
uten reguleer pensjonsordning uansett. Nesten samtidig gikk Norge i retning av en universal

utbygging av velferdsstaten.

Til sammen viser en mer langsom, men kontinuerlig utvidelse av velferdsstatens virkemidler
seg i Norge, mens den sosialpolitiske ekspansjonen gikk raskere i @sterrike, men ogsa var
mer kontroversiell. Dermed oppsto en polarisering, som ogsa apnet for debatter om fordelene
og belastningene i forbindelse med velferdsstatlige tiltak, og som lot tilbaketrekking av de
fleste sosiallover fortsatt veere en politisk mulighet. Denne manglende konsensusen ga spesielt
utslag i perioden med Austrofascisme (1933-1938), da en rekke sosialstatlige reguleringer ble
innskrenket eller utsatt. Men ogsa arene fgr kunne de kreftene innenfor de borgerlige partiene,
som var villige til & inngd kompromiss, bare delvis pavirke en enighet om utviklingen i
retning velferdsstat. Dermed kunne ikke det store reformverket, som ble pabegynt med sa mye
flid i de farste arene av republikken, bli sikret politisk. Fgrst under de forandrede betingelsene

i den andre republikken ble en samstemmighet av det slaget til.
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| Norge viser analysen av den politiske debatten i mellomkrigstiden en tendens til
deradikalisering av de store partiene. Pa begynnelsen av 20-tallet var Arbeiderpartiet fortsatt
del av Komintern, og selv etter at partiet forlot denne sammenslutningen, sto
arbeiderbevegelsen relativt uforsonlig mot de borgerlige kreftene, som var samlet i
Bondepartiet, Fedrelandslaget og deler av Hagyre. Men pa 30-tallet ble et politisk samarbeid pa
tvers av partigrensene oftere til. Dette kommer ogsa av at de store, etablerte partiene beveget
seg mer mot det politiske sentrum, mens de radikale kreftene grunnla egne bevegelser. Norges
kommunistiske parti splittet seg fra Arbeiderpartiet, og den ekstreme hgyre siden ble forent i
Nasjonal Samling, hvor partilederen var en tidligere minister fra Bondepartiet. Dermed ble
veien frigjort for ‘kriseforliket’: et samarbeid mellom norsk sosialdemokrati og bgndenes
pressgruppe. Dette gjorde dannelsen av den farste varige sosialistiske regjering i Norge mulig
i 1935 — med aksept fra Bondetpartiet. Til tross for de forbeholdene Bondepartiet fortsatt
hadde mot en stor del av sosialreformene til regjeringen Nygaardsvold, kunne mange av disse
reformene settes i gang. Grunnlaget for dette var ikke bare at den sosialreformistiske flgyen,
hhv. enkelte representanter i Hegyre, stgttet noen initiativer, men ogsa at reformene kunne
bygge pa en rekke gode forarbeider som ble utfert av Venstre, og ikke minst at Venstre ogsa
stottet de fleste forslagene. Denne forankringen av den sosialpolitiske ekspansjonen innenfor
flere partier ma ansees som en vesentlig grunn til at den velferdsstatlige utviklingen i Norge

var mye bedre sikret politisk, skjent den riktignok foregikk langsommere enn i @sterrike.
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14 Summary

The pace with which the expansion of the welfare state was carried out varied greatly within
the different segments examined in this thesis. The economic circumstances were difficult for
both countries contrasted in this paper: During the twenties, the countries had to tackle
specific crisis phenomena (currency and stabilisation crises in Austria, bank and parity crises
in Norway), while at the beginning of the thirties, both states had to cope with the aftermath
of the Great Depression. However, this global crisis had a weaker impact on Norway than on
Austria; the Norwegian economy could return to its pre-crisis level at an early stage, whereas

the Austrian economy could not fully recover in the interwar period.

The progression within family policy showed discrepancies between urban and rural areas in
both countries. Where the capital cities could achieve certain progress pertaining to the
medical supervision of mothers and infants as well as within school medical care, these
spheres are often not covered statistically or documented in rural areas. In contrast to Austria,
the implementation of financial child support was discussed in Norway already in the interwar
period. From 1937 on, a committee of the Norwegian parliament debated the proposals

concerning this matter, which, due to the war, could only be implemented in 1946.

As a direct reaction to the high unemployment rate, both governments tried to increase the
level of employment through job creation schemes. The Norwegian institution of
‘nodsarbeid’ (‘penury work’) had its quantitative peak in the first half of the twenties, when
up to 40 % of the unemployed could be engaged in an occupation through this scheme. This
state-organised measure then faded into a shadowy existence until the middle of the thirties,
when it was partially resumed. In this period, the ‘produktive Arbeitslosenfiirsorge’
(‘productive unemployment aid’) in Austria reached the zenith of its effectiveness, at a
modest 5 %. The ‘freiwilliger Arbeitsdienst’ (‘voluntary work service’) and the so-called
‘Arbeitsanleihen’ (‘work-bonds’), which were distributed repeatedly in the middle of the
thirties, could also only effect a moderate relief of the unemployment situation. The reason for
the failure of these publicly organised job creation schemes can be found in a similar inherent
problem of both countries: Both the Norwegian ‘nodsarbeid’ as well as the Austrian
‘produktive Arbeitslosenfiirsorge’ stipulated that the state-level financing would only be

available to subsidise projects organised and financed by the municipalities.
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The municipalities, however, were under such strong economic pressure in the interwar
period — in both states — that they considered an active approach to be incompatible with the
available resources, and therefore remained mostly passive.

Similarly, the concept of internal colonisation was considered as a possible strategy against
the high level of unemployment in both countries. Although the number of settlements raised
with public support was six times higher in Norway than in Austria, the scale was still too
small to have a significant impact on the labour market.

The conditions relating to unemployment benefits also differed. In Norway, social protection
of unemployed industrial workers was based on unemployment insurance funds organised by
the labour unions. This system was hit by a crisis in 1921, from which it could not recover in
a sustainable manner. Although the party Venstre (‘left” — the liberal party) urged the
establishment of a public unemployment insurance several times on the parliamentary level,
such an insurance could only be established when Arbeiderpartiet (‘the labour party’ — a
social democratic party) assumed office. This enactment entered into force in 1938, earlier
than comparable regulations in Denmark and Sweden, but quite late in a greater European
context. Through the transformation of the ‘Arbeitsiosenfiirsorge’ (‘unemployment aid’) into
an insurance scheme in 1920, Austria became the third state in Europe to implement a public
unemployment insurance. This must be considered a pioneering accomplishment within
Austrian social policy, although matters of who would be covered by the insurance, the
amounts, and the funding of the insurance, as well as the duration of entitlement to the
insurance, remained objects of political dispute. The frequent amendments in the interwar
period, especially of the definition of the maximal duration of entitlement, caused social
hardship for the persons concerned, especially in long-lasting periods of unemployment

during the Great Depression.

The public housing sector in Norway underwent its first period of prosperity in the first half
of the twenties, when both Venstre and Hoyre (‘right’ — the conservative party) governments
raised considerable funds to promote public housing projects. As in Austria, the nation state
level only provided financial aid through public fonds, while the municipalities were the
awarding authority for most of the projects. The means allocated by the municipalities
exceeded the aid of the state level several times over, in both countries. The geographical
distribution of the housing projects was well-balanced in Norway, with only a slight emphasis
on the metropolitan area of Oslo. These assistance measures were also built on a broad

political consensus in Norway, whereas in Austria, public housing projects were

-157 -



predominantly completed in municipalities with a social democratic majority, especially in
Vienna. The social democrats favoured urban high-rise buildings, thereby provoking an
ideological conflict with the conservatives (‘Christlichsoziale’ — Christian-social), who
favoured the model of ‘Stadtrandsiedlungen’ (‘outskirts settlements’). In these settlements,
the privately owned single-family house with the possibility of an agrarian side-line was
supposed to effect a ‘deproletarianisation’ of the working class. Quantitatively, this model
played a subordinate role, and was primarily promoted in the thirties, whereas the public
housing sector in Austria reached its peak at the end of the twenties, exactly at that stage
when public housing projects in Norway turned towards a low point. In the beginning of the
thirties, only Oslo and Bergen were constructing municipal flats on a larger scale.

Architecturally the high-rise buildings in Vienna often served as a role model for Oslo,
although the standard of living in Norwegian public housing mostly exceeded that in Austrian
subsidised housing. From the middle of the thirties onwards, the construction of social
housing gained momentum again, a fact related to a paradigm shift in the planning concepts.
The subsidies for public housing were increasingly considered an instrument within macro-

economic planning in Norway.

The health care sector was one of the branches where both Austria and Norway could build
upon extensive regulations that already existed, originating from the time before the First
World War. Due to their evolutionary history, the accident and sickness insurance institutions
were fragmented in both countries, geographically as well as occupationally. For both states,
the merger to larger institutions, a harmonisation of benefits and the extension of the
insurances to a larger part of the population were political aims in the interwar period. In
Austria, the greatest zeal for reform had already been shown in the early years of the republic,
when the insurance regulations were extended to include important occupational groups in
1920, 1921 and 1928. By implementing the ‘Kassenkonzentrationsgesetz’ (‘institutional
concentration law’) in 1919, organisational improvements were made as early as 1919. The
subsequent  development was ambiguous: The GSVG 1935 (‘Gewerbliches
Sozialversicherungsgesetz’ — commercial social insurance law) resulted in organisational
simplifications, but also meant a limitation of benefits for the insured, and it must therefore be
assessed as a setback. In Norway only minor adjustments were made initially, until, in the
thirties, the reform of the health administration in 1930, and in particular the law to assist the
blind and physically disabled in 1936, constituted milestones in the development of the

welfare state. The latter is exemplary of two development tendencies, which are characteristic
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of the evolution of the Norwegian welfare state in the thirties, and at the same time represent a
contrast to the Austrian developments: on the one hand the politically relatively consensual
expansion of socio-political regulations, and on the other hand the tendency towards
universality and thus towards the harmonisation of benefits for the entire population
regardless of profession. This trend continued after the Second World War, when Norway’s

sickness and accident insurance were converted into universal insurances in the fifties.

The fragmentation of the social system in Austria, which was based on occupational criteria,
was also reflected in the pension system. At the beginning of the first republic, a pension
scheme for employees that was a role model in the European context was already established,
although an old-age welfare service for lumbermen, agrarian or industrial workers was non-
existent. Although a corresponding insurance was adopted in 1927 in parliament, the law was
also provided with a ‘Wohlstandsklausel’ (‘prosperity clause’), which stipulated that the
workers’ insurance law only would come into force with the compliance of legally defined
economic indicators, which did not occur in the first republic. Hence, large parts of the
population remained dependent on a provisional arrangement in terms of old-age provisions.
A similar suspension of a pension law that had already been passed in parliament happened in
Norway, when the old-age insurance scheme of 1923 did not enter into force due to poor
economic data. A national pension system was introduced in the Scandinavian country no
sooner than 1936. But the law of 1936 carried the hallmark of universality that is typical for
Nordic welfare systems; a distinction between different groups of professions or occupational
legal status of the insured person was not made. An exception was only granted to
occupational groups whose professions were acknowledged to be extraordinarily burdensome.
Where the GSVG 1935 in Austria even restricted the benefits of insured persons within the
employee pension scheme of the year before, Norway started the universal extension of the

welfare state in the mid-thirties.

Overall, Norway demonstrates a slower but steadier expansion of welfare state instruments,
where the socio-political expansion in Austria took place much more rapidly, but was also
more controversial. This was accompanied by a polarisation that also ignited a debate on the
gains and burdens of welfare state measures, making a withdrawal from most social
legislation a political possibility. The impact of this lack of consensus was especially evident
during the period of Austrofascism (1933-1938), when a number of welfare state regulations

were withdrawn or cut. But even in the years preceding Austrofascism, the forces willing to
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compromise within the conservative parties managed only partially to keep the development
towards a welfare state out of the quarrel, thereby securing the reform work that began in the
early period of the first republic with great momentum. It was only under the changed
conditions of the second republic that the establishment of a broader consensus on welfare
policies was possible.

In Norway, however, an analysis of the political discourse of the interwar period demonstrates
a tendency of increasing de-radicalisation. Initially in the twenties Arbeiderpartiet, which at
the beginning was still part of the communist international, and conservative forces such as
Bondepartiet (‘the farmers party’ — agrarian/conservative), Fedrelandslaget (‘the fatherland
league’) and parts of Hgyre were relatively irreconcilable; later, in the thirties, there was more
political cooperation across party lines. Parallel to this process it was also significant that the
established, strong parties moved closer to the political centre, while the radical forces
constituted each their own movements: The communist party split from Arbeiderpartiet, and
the extreme right gathered in Nasjonal Samling (‘national union’), whose party chairman was
previously a minister of Bondepartiet. This opened the way for ‘Kriseforliket’ (‘the crisis
agreement’) between the Norwegian socialdemocrats and the agrarian pressure group, which
enabled the formation of Norway’s first permanent socialist government in 1935 — with the
acceptance of Bondepartiet. Despite the reservations that Bondepartiet still held against many
of the social reforms of the Nygaardsvold government, this cabinet was able to implement a
great number of social measures. The basis for this was not only that the government was
partially supported by the social reformist wing and individual representatives of Hayre, but
also that it was able to build upon some very far-reaching preparatory works carried out by
Venstre, whose support it could also count on for many projects. In this anchoring of the
social-political expansion within several parties lies a substantial reason why the welfare state
development of Norway, although conducted slower than in Austria, was politically much

better secured.
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18 Abstract

Ziel dieser Arbeit ist es, die Entwicklung innerhalb verschiedener Teilbereiche der
Sozialpolitik in Osterreich und Norwegen wahrend der Zwischenkriegszeit darzustellen und
zu vergleichen. Die dabei untersuchten Themen waren Familienpolitik, Arbeitslosigkeit,

offentlicher Wohnbau, 6ffentliches Gesundheitswesen und Altersversorgung.

Durch die Analyse einschldgiger Fachliteratur sowohl in deutscher wie auch in norwegischer
Sprache sowie durch die Verwendung von Parlamentsprotokollen als Primérquelle wurde es
ermoglicht, die Gemeinsamkeiten und Gegensétzlichkeiten in der Entwicklung der beiden
unterschiedlichen Typen von Wohlfahrtsstaaten auszuarbeiten.

Der Fokus lag dabei nicht nur auf den Sozialgesetzen als Ergebnis des politischen Prozesses,
sondern auch auf den 6ffentlichen Debatten, die wahrend der Verhandlungen entstanden, und

den Standpunkten, welche die verschiedenen Parteien und Politiker einnahmen.

Es konnte gezeigt werden, dass sozialpolitische Initiativen in Osterreich haufig friiher gesetzt
wurden, aber im Vergleich zu Norwegen auf einem geringeren Grad an politischem Konsens
beruhten und damit auch anfélliger fiir erneute Riicknahmen oder Einschrdénkungen waren.
Demgegenuber erfolgte die Expansion des Wohlfahrtsstaates in Norwegen in langsamerem

Tempo, aber kontinuierlicher und auf groRerer politischer Ubereinstimmung basierend.

Bereits in der Zwischenkriegszeit zeigte sich eine Tendenz, die fir die Typologie der
unterschiedlichen Sozialstaaten ausschlaggebend werden sollte: Wahrend in Osterreich die
berufsspezifischen Unterschiede in den Sozialgesetzen erhalten blieben, entwickelte sich

Norwegen zunehmend zu einem Wohlfahrtsstaatsregime universaler Pragung.
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The aim of this thesis is to discuss and contrast the development within the different fields of
social policy in Austria and Norway in the interwar period. The fields examined are family
policy, unemployment countermeasures, public housing, public healthcare and old age

provision.

By analysing historiographic literature in both German and Norwegian as well as using
parliamentary protocols as a primary source, the differences and similarities in the formation
of the two types of welfare state can be elaborated on.

The focus is not only on social laws as an outcome of political processes, but also on the
public debate that arose during the negotiations and the standpoints of the different political

parties and politicians.

As a conclusion, socio-political initiatives were often set into practice quite early in Austria,
but — opposed to the situation in Norway — relied on a smaller degree of political consensus,
and were therefore more vulnerable to retractions or cutbacks. In contrast to the rapid
developments in Austria, the expansion of the welfare state in Norway occurred at a slower,

but more continuous pace, and was founded on broader political agreement.

The thesis reveals that a tendency, which would prove decisive for the typology of the two
welfare states, emerged already in the interwar period: While Austria kept the specific
differences connected to the legal status of the various occupations within its social laws,

Norway developed towards a universal welfare state regime.
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