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Axelle Brodiez-Dolino

Die soziale Wohlfahrt in Frankreich -

eine verdeckte ,mixed economy of welfare”

Abstract: Welfare policies in France - a hidden “mixed economy”. This short
review article has two main goals. On the one hand, to show that beyond
an apparent opposition between “big state” and “big society”, the history of
French assistance is based more on complementarities and cooperation than
on confrontation. As in Anglo-Saxon countries and Germany;, it is therefore
relevant to speak about a “mixed economy of welfare”, although the term is
almost never used. On the other hand, the paper will also try to understand
that omission by tracing the outlines of the French historiography on assis-
tance, showing that works on the subject are both relatively recent (mainly
from the 1990s onwards) and often scattered across religious and social history
from the 19" to the 21* century; but also between historians and other social
scientists.

,»La charité daujourd’hui, cest la politique de demain®
(Bischof Jean Rodhain, Griinder der franzosischen Caritas — Secours catholique)

Seit langer Zeit wird in Frankreich die Frage diskutiert, welchen Beitrag die Zivil-
gesellschaft einerseits und der Staat andererseits bei der Ausgestaltung des Sozial-
bereichs geleistet haben. Im 19. Jahrhundert fithrte das Fehlen fast jeglicher Staats-
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tatigkeit im Fiirsorgebereich dazu, dass die Hilfswerke und Wohltétigkeitsver-
eine relativ selbstdndig und eigenverantwortlich handeln konnten. Die antikleri-
kal gesinnte Dritte Republik setzte jedoch im Bestreben, Kirche und Staat strikte
zu trennen, am Ende des 19. Jahrhunderts zunichst eine Reihe lokaler, dann auch
nationaler Mafinahmen durch: Die ,Pflicht der Néchstenliebe® sollte durch ein
»Recht auf Staatshilfe“ ersetzt werden.! Die Wohltitigkeitsorganisationen kriti-
sierten indes die umfassende staatliche Einmischung. Da jedoch weiterhin grofle
Liicken im sozialstaatlichen Netz fortbestanden, war ihre einflussreiche Position
zunéchst nicht gefihrdet. Insbesondere in den wirtschaftlichen und sozialen Kri-
sen der 1930er Jahre war der Staat {iberfordert und konnte die notigen Sicherungs-
mafinahmen nicht bereitstellen. Erst unter dem autoritiren Vichy-Regime wur-
den die Wohltitigkeitsorganisationen zwangsweise der straffen Leitung des méchti-
gen Secours national unterworfen. Nach dem Zweiten Weltkrieg waren die privaten
Hilfswerke im Bereich des Gesundheits- und Sozialwesens durch die Einfithrung
der Sozialversicherungen mit einer neuen Form von Staatsinterventionismus kon-
frontiert. Seit den 1980er Jahren und dem Ende der Hochkonjunktur sah sich der
Staat angesichts schwindender finanzieller Mittel (im Zusammenhang mit der seit
langerem andauernden Wirtschaftskrise) immer weniger im Stande, den wachsen-
den Sozialaufgaben gerecht zu werden. In der Folge gab er die soziale Verantwor-
tung schrittweise an den Freiwilligensektor zuriick, den er mit 6ffentlichen Mitteln
subventionierte.

Dieser kurze historische Uberblick macht eine Wechselbewegung sichtbar, die
das Verhaltnis zwischen big society und big government unter einem eher zyklischen
als teleologischen Gesichtspunkt erscheinen ldsst und dadurch in gewisser Weise
auch relativiert. Insofern konnen klare, in ihrer Lange und Dauer unterschiedli-
che Phasen definiert werden, bei denen sich entweder der Staat oder die ,,philan-
thropischen® Organisationen durchsetzten.? Eine differenzierte Betrachtungsweise
macht jedoch deutlich, dass weder der Staat noch die Wohltétigkeitsorganisationen
die andere Seite je ausschalten wollten. Vielmehr sprachen sie sich fiir eine gewisse
Form struktureller Zusammenarbeit aus. So etablierte sich bis Ende des neunzehn-
ten Jahrhunderts eine Arbeitsteilung zwischen einem sehr liberalen Staat, der aller-
dings gegeniiber den Armen Zwang und Strafe ausiibte, und der privat organisierten
katholischen Wohltatigkeit. In der Dritten Republik entwickelte sich nach anfing-
lichen Konflikten zwischen dem laizistischem Staat und den Wohltatigkeitsorga-
nisationen schnell eine neue Form der Aufgabenteilung, denn die Regierung war
sich der wichtigen, ja unersetzlichen Rolle der privaten Organisationen sehr wohl
bewusst. Schlief3lich entstand ab 1945 in Frankreich eine neue Generation innovati-
ver Vereine, die nicht nur die Miangel des Sozialstaates aufzuzeigen vermochte, son-
dern auch bereit war, mit ihm zusammenzuarbeiten und Aufgaben des 6ffentlichen
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Dienstes zu iibernehmen. Diese Bereitschaft kommt bis heute den Interessen des
Staates zugute, da philanthropische Organisationen héufig billiger und effizienter
arbeiten. Abgesehen von einigen Phasen politischer Verhirtung und pauschalisie-
renden Diskursen stiitzt sich demnach das franzdsische Wohlfahrtsmodell auf eine
Arbeitsteilung, die mehr auf Kooperation denn auf Konkurrenz beruht.

Die franzosische Historiographie tat sich jedoch lange Zeit schwer damit, diese
Entwicklung aufzuzeigen, sodass zahlreiche Forschungsliicken bestehen. Erst 1990
erschienen die ersten umfassenden wissenschaftlichen Arbeiten zum Thema. Inhalt-
lich wurden dabei verschiedene Bereiche bearbeitet: die religiosen Wohltatigkeitsor-
ganisationen und Hilfswerke, die 6ffentlichen Hilfsmafinahmen und schliellich die
Lebenswelten der armutsbetroffenen Menschen. Obwohl diese Arbeiten weitgehend
getrennte, wenn auch nicht vollig undurchléssige private und 6ffentliche Sphiren
suggerierten, zeigten Historiker und Historikerinnen rasch auch Interaktionen und
Vermischungen der jeweiligen Bereiche auf. Der relativ junge (weniger als ein Vier-
teljahrhundert alte) Forschungsstand erlaubt es daher nicht, die franzésische Histo-
riographie chronologisch darzustellen. Dazu kommt, dass die erste Generation von
Akademiker/inne/n, die sich mit diesem Forschungsgebiet befasst hat, noch immer
wissenschaftlich tétig ist. Zwar ist zwischenzeitlich eine neue Forschergeneration
dazugekommen, doch hat auch sie ihre teilweise neuen Denkansitze aus vorange-
gangenen Arbeiten weiterentwickelt. Insgesamt scheint es also sinnvoller zu fragen,
wie sich die verschiedenen historiographischen Strémungen angendhert und bis-
weilen sogar vermischt haben, um das Verstindnis der mixed economy of welfare zu
fordern - ein Phidnomen, das in Frankreich bemerkenswerterweise nicht mit dieser
Begrifflichkeit gefasst wird.

Kurzer Uberblick iber die franzésische Historiographie:
das Zusammentreffen verschiedener Forschungsrichtungen

In Frankreich wurden zunéchst zwei sehr unterschiedliche Forschungsansitze ent-
wickelt, die beide durch Nicht-Historiker vorangetrieben wurden: Zum einen eine
militante Hagiographie wohltatiger Organisationen, zum anderen eine historische
Soziologie des offentlichen Handelns.

Das Wissen tiber die wichtigsten franzdsischen Verbande stammte urspriinglich
von den Aktivist/inn/en selber, die sich auf die Suche nach ihrer Geschichte mach-
ten. Aus Mangel an anderen Arbeiten fungieren diese Darstellungen teilweise noch
heute als Standardwerke: zum Beispiel die Arbeiten {iber die Entstehung des Secours
catholique® und der Petits fréres des Pauvres®, die beide im Jahr 1946 gegriindet wur-
den; oder iiber die 1957 gegriindete ATD-Quart-Monde. Die ersten beiden sind aus-
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driicklich katholischen Ursprungs, und die als Autoren auftretenden Priester oder
frommen Katholiken beanspruchten denn auch deren Erbe. Im Gegenzug war ATD-
Quart-Monde von Anfang an eine iiberkonfessionelle Organisation, die ihre Legiti-
mation sehr frith iber wissenschaftliche Untersuchungen zur Armut zu begriinden
suchte. Publikationen ihrer eigenen Mitglieder umfassen sowohl die Geschichte der
Griinder als auch die der Organisation.® Dazu wurde auch eine universitire Tagung
durchgefiihrt, deren Ergebnisse 1991 verdffentlicht worden sind.®

Parallel dazu erschienen in den 1990er Jahren weitere historische, jedoch nicht
von Historikern verfasste Arbeiten tiber die Urspriinge und die Entwicklung des
Sozialstaates. Der Politikwissenschaftler Didier Renard,” die Soziologen Colette
Bec,® Robert Castel’ und Julien Damon'® sowie die Rechtshistoriker Philippe-Jean
Hesse und Jean-Pierre Crom" haben von 1990 bis 2002 die Anfinge der offent-
lichen Sozialhilfe in Frankreich zwischen 1880 und 1945 untersucht — mit einem
besonderem Fokus auf die Periode zwischen 1880 und 1910. Sie behandeln insbe-
sondere die Spannungsverhaltnisse, die zwischen der Sozialhilfe und den Sozialver-
sicherungen bestanden. Weiter thematisieren sie die Griindung der ersten Sozialmi-
nisterien und des Conseil supérieur de lassistance publique sowie die Entstehung der
ersten Sozialgesetze.

Erst ab Mitte der 1990er Jahre wurden die ersten Arbeiten von Historiker/inne/n
publiziert. Das plotzliche Interesse der Geschichtswissenschaft soll aber nicht dar-
iiber hinwegtduschen, wie gering letztlich die Anzahl von Forschenden ist, die auf
diesem Spezialgebiet arbeiten.

Eine erste Forschungsrichtung, die hauptsichlich aus der Religionsgeschichte
entstanden ist, interessierte sich vor allem fiir die Hilfswerke und Wohltatigkeitsor-
ganisationen des 19. Jahrhunderts. Als Beispiel ist hier die Arbeit von Gérard Cholvy
uiber die Frauenorden zu nennen, zu denen auch Frédéric Ozanam forschte.’? Hinzu
kommen die Arbeiten von Catherine Maurer," die das Thema aus einer vergleichen-
den, deutsch-franzdsischen Perspektive beleuchtet, wie auch einige Sammelwerke
jungeren Datums. Seit 2008 tritt schliefSlich eine neue Generation von Historiker/
inne/n hervor, die sich sowohl mit nationalen als auch mit lokalen Hilfsorganisati-
onen befasst.'"* Alle diese Arbeiten richten den Fokus auf die Geschichte der Sozial-
werke, ihrer Mitglieder und ihre enge Beziehung zur Religion.

Die Aufarbeitung der Geschichte der Armut und der Armen in Frankreich ist
primiér ein Verdienst des Historikers André Gueslin. Gueslin befasste sich zuerst
mit der Geschichte der Sozialokonomie, bevor er ab 1998 drei Monographien pub-
lizierte, in denen er aus einer Langzeitperspektive den Schnittpunkt von 6ffentli-
cher Sozialpolitik und Reprasentationen untersucht, wobei literarische und bildli-
che Quellen eine grof3e Rolle spielen.'”” Hauptgegenstand seiner Untersuchungen
sind die Lebensbedingungen der Armsten (Gesundheit, Wohnen, Arbeit), die Art
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und Weise, wie sie in der Offentlichkeit wahrgenommen wurden, die verschiedenen
Armutskonzeptionen sowie die von Hilfswerken angebotene Unterstiitzung.

Zwischen 1992 und 1999 wurde eine Vielzahl von Sammelbédnden veréftentlicht,
die ein breit gefichertes Spektrum behandeln: De la charité médiévale a la Sécu-
rité sociale (1992), Philanthropies et politiques sociales en Europe, XVIII-XX* siécle
(1994), Le social dans la ville en France et en Europe, 1750-1994 (1996), Intégration et
exclusion sociale d’hier a aujourd’hui (1999), Les exclus en Europe, 1830-1930 (1999),
Chrétiens frangais et allemands sur le terrain social, XIX*~-XX° siécles (1999).' Diese
inhaltlich sehr unterschiedlichen Arbeiten, welche die soziale Sicherheit sowohl mit
Blick auf den 6ffentlichen wie auch auf den privaten Sektor behandeln, sind oft von
Doktorierenden oder jungen Postdocs geschrieben worden. Thre Leistung ist es, dass
sie sowohl die Koexistenz, wie auch die Zusammenarbeit und die Arbeitsteilung
zwischen den beiden Bereichen aufzeigen konnten.

Seit den 2000er Jahren befassen sich franzdsische Historiker/innen vermehrt mit
dieser mixed economy of welfare - ohne jedoch den Ausdruck explizit zu beniitzen.
Eine tragende Rolle tibernimmt dabei Catherine Duprat mit ihren umfangreichen
Studien {iber die Pariser Philanthropie Ende des 18. und zu Beginn des 19. Jahr-
hunderts.”” In ihrer Habilitationsschrift analysiert sie die wohltitigen Dienste der
Philanthropie in einer Zeit, in der soziale Sicherheit stark auf privaten Hilfsmafi-
nahmen basierte und sich dieselben Protagonisten sowohl in 6ffentlichen Einrich-
tungen als auch in privaten Hilfswerken engagierten. Seit 2002 erschienen zudem
Arbeiten, welche die offentlich-private Verflechtung analysieren (am Beispiel der
alten Menschen'®, Obdachlosen, Arbeitslosen, Kinder, alleinerziehenden Miitter,
Slumvorstadte®®) oder raumlich untersuchen (Yannick Marec und ich iber Rouen
und Lyon?'). Der Fokus liegt dabei auf einzelnen Vereinen (vgl. meine Studien zu
Emmaiis oder dem Secours populaire??, wobei auch der Wandel der unterstiitzten
Bevolkerungsgruppen und der Freiwilligen beriicksichtigt wird) oder auf bestimm-
ten Zeitrdumen (die Fiirsorge unter dem Vichy Regime®, die Konstituierung eines
»espace de la cause des pauvres” seit 1945).%

Staat und Wohlfahrtsverbande: ein stets neu verhandeltes Verhaltnis

Die erwiahnten Arbeiten laden dazu ein, die 6ffentlichen und die privaten Formen
sozialer Sicherheit zusammenzudenken. Dabei scheinen folgende Mechanismen
mafigebend zu sein: 1) Verdnderungen im wirtschaftlichen und sozialen Kontext
veranlassen Verbdnde und den Staat dazu, neue Interventionsformen zu entwickeln,
um auf die Probleme der Armsten zu antworten; 2) Zu diesem Zweck positionieren
sich die privaten Organisationen vor allem in bestehenden Liicken der 6ffentlichen
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Sozialpolitik; 3) Jede neue Intervention des Sozialstaates zwingt die Organisatio-
nen zwangsldufig zu einer Neupositionierung. Aufgrund dieser drei Mechanismen
sind die Anpassungsbewegungen und Neupositionierungen nahezu stindig - wenn
auch manchmal nur schwach wahrnehmbar. Im Frankreich des 20. Jahrhunderts
sind indes zumindest drei grofie Neupositionierungen im Sozialstaat zu erkennen,
welche den oben genannten Mechanismus gut illustrieren.

Als erstes ist der in seiner Art beispiellose staatliche Interventionismus der Drit-
ten Republik zu erwdhnen. Gut erforscht sind die Interventionen im Bildungssektor,
so etwa das lois Ferry, das zwischen 1880-1882 die kostenlose und obligatorische
staatliche Schule einfiihrte. Ein teilweise vergleichbarer Interventionismus bestand
im Sozialwesen, wo eine Reihe von Gesetzen erlassen wurde: 1893 das Gesetz iiber
mittellose Kranke, 1905 das Gesetz zur Hilfe und Unterstiitzung fiir alte Leute, Inva-
lide und Unheilbare, 1913 das Gesetz iiber die Ruhezeit von Wochnerinnen sowie das
Gesetz iiber Familienzulagen fiir arme kinderreiche Familien. Dieser neue Staatsin-
terventionismus wurde als Erganzung zu den neu implementierten Sozialversiche-
rungen und zur gesetzlichen Trennung von Kirche und Staat 1905 betrachtet, wel-
che die katholischen Hilfswerke explizit auf den privaten Bereich zuriickstuften.”
Obwohl auch ein Recht auf staatliche Sozialhilfe garantiert wurde, blieben de facto
viele Arme von der Unterstiitzung ausgeschlossen. Des Weiteren war fiir diejenigen,
die unterstiitzungsberechtigt waren, die finanzielle Unterstiitzung oft zu gering. So
blieben die privaten Organisationen weiterhin notwendig, mussten sich aber neu
positionieren. Einige, wie die Conférences de Saint-Vincent-de-Paul*® iibernahmen
bestimmte Funktionen im Sozialstaat (z.B. Hilfe bei der Antragstellung auf Sozial-
hilfe oder der Rechtsberatung), andere spezialisierten sich auf die Bekdmpfung der
Armut in Bereichen, wo der Staat noch nicht aktiv war, oder sie erginzten die 6ffent-
liche Hilfe durch die zusatzliche finanzielle Unterstiitzung von Bediirftigen.

Als zweite Umbruchphase sind die Jahre ab 1945 zu nennen. Mit der Einfiih-
rung der Sozialversicherungen in der Hochkonjunktur schienen die privaten Hilfs-
werke obsolet zu werden. Obwohl sie noch immer stark in der Armutsbekdmpfung
engagiert waren (betroffen waren v.a. éltere Personen, Behinderte, Wanderarbei-
ter, Immigranten oder Slumbewohner), beschlossen sie sich im Dachverband UNI-
OPSS?¥ zu vereinen, um besser gegen die Einflussnahme der Regierung gewappnet
zu sein und um moderne Strukturen aufzubauen. Parallel dazu entwickelten sie eine
Art ,fonction tribunitienne“®: Zu nennen sind die jahrlichen Kampagnen der Cari-
tas (ab 1947), der berithmte Appell von Abbé Pierre im Februar 1954 und grof3e
wissenschaftliche Untersuchungen von ATD-Quart-Monde, in welchen auf die Pro-
bleme der Armsten aufmerksam gemacht wurde. Oft haben die Wohltitigkeitsor-
ganisationen zudem neue Hilfsstrategien entwickelt: Die Verbénde griindeten bei-
spielsweise Heime und Beschéftigungsateliers fiir Kinder mit Behinderungen, setz-
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ten sich fiir die gesellschaftliche Integration von Behinderten ein und halfen 1975
entscheidend mit, dass das Gesetz fiir behinderte Menschen angenommen wurde.”

Schliefllich ist seit der 6konomischen und spéter auch der sozialen Krise der
1970er Jahre die Regierung stindig auf der Suche nach innovativen Lésungen und
Partnerorganisationen im Sozialwesen. Die in den drei Nachkriegsjahrzehnten der
»années glorieuses“ erstarkten privaten Wohltatigkeitsorganisationen verfiigten
iiber einen noch nie gekannten Einfluss auf die Gestaltung der staatlichen Sozialpo-
litik im Kampf gegen die Armut: so 1988 mit dem Gesetz iiber das Mindesteinkom-
men fiir Sozialhilfeempfinger, 1998 mit dem Gesetz iiber den Kampf gegen Exklusion,
1999 mit dem Gesetz tiber die allgemeine Krankenversicherung. Laufend entstanden
neue institutionelle Formen der Zusammenarbeit zwischen der 6ffentlichen Hand
und privaten Organisationen. Spatestens seit den 1980er Jahren erkannte die fran-
zOsische Sozialpolitik das Potential der privaten Hilfswerke als Experten, ,,Think-
Tanks“ und Key-Players in der franzdsischen Sozialpolitik.

Viele Aspekte dieses historischen Dialogs, der von Gegensitzen, stindiger
Anpassung, aber auch von gegenseitiger Abstimmung und Akzeptanz gepragt war,
bleiben noch zu untersuchen. Man kénnte sogar argumentieren, dass die franzo-
sische Historiographie erst am Anfang eines umfassenderen Verstindnisses des
Zusammenwirkens von offentlichem und privatem Sektor steht. Dabei geht es bei
der Frage, ob der , dritte Sektor® tatsichlich eine Funktion als ,,Zwischenglied hat,
um einen wichtigen Aspekt der Demokratie. In jedem Fall ist es diese Rolle, welche
die groflen franzosischen Wohltitigkeitsorganisationen heute fiir sich beanspru-
chen. In den Worten von Abbé Pierre: ,Wir miissen die Stimme der Stimmlosen
sein, denn die Macht ist blind und das Elend ist still*
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