DIE SOZIALPSYCHOLOGISCHE BEDEUTUNG DER VEREINFACHUNG
UND VEREINHEITLICHUNG DES SOZIALVERSICHERUNGSRECHTS

Referat von Professor Dr. Franz-Xaver K a u f m a n n, Bielefeld

Inhalt und Stellung dieses Themas im Rahmen Threr Tagung legen
die Vermutung nahe, daf} Sie von ihm vor allem eine Begriindung fiir
die Dringlichkeit des Postulats der Vereinfachung und Vereinheitli-
chung des Sozialversicherungsrechts erwarten. Es scheint mir bemer-
kenswert, dafl Sie zur niheren Begriindung dieses rechtspolitischen
Postulats einen Nichtjuristen eingeladen haben. Tatsichlich sind die
Hauptgriinde fiir das Postulat der Vereinfachung und Vereinheitlichung
des Sozialrechts meines Erachtens nur aus auflerjuristischen Uberle-
gungen herzuleiten und werden nicht von einzelnen Normen, sondern
nur von der Gesamtheit der sozialrechtlichen Regelungen her sichtbar,
dann nimlich, wenn man das Sozialrecht und die zu seiner Verwirk-
lichung geschaffenen QOrganisationen als ein gesellschaftlich wirk-
sames System begreift. Fiir den Soziologen stellen die Rechtsnormen
nur das Geriist der sozialpolitischen Institutionen dar. Er interessiert
sich fiir ihre tatsichliche Funktionsweise, flir das Verhalten und die
Einstellungen der durch das Sozialrecht Betroffenen. Dem praktischen
Juristen ist die Notwendigkeit des Rekurses auf auflerrechtliche Uber-
legungen und zunehmend auch auf die Uberlegungen anderer Wissen-
schaften wie der Psychologie oder der Medizin durchaus geliufig. Der
Einbezug soziologischer Uberlegungen scheint dagegen ein relativ neues
Phinomen zu sein, so dafl hierzu einleitend einige Bemerkungen ge-
stattet seien, die gleichzeitig die Schwierigkeit unseres Themas deutlicher
machen.

Die Entwicklung der Sozialpolitik und der Sozialgesetzgebung mar-
kieren einen Prozef von grofler historischer und politischer Trag-
weite, der in etwa durchaus mit dem Entstehen der modernen Ver-
kehrswirtschaft verglichen werden kann. Dieser Prozef ist jedoch als
ein praktisch-politischer bisher kaum wissenschaftlich durchdrungen
und in seinen immanenten Strukturen offengelegt, wie das die Natio-
nalskonomie hinsichtlich der modernen Verkehrswirtschaft mit groflem
Erfolg getan hat. Betrachtet man den Gesamtbereich dessen, was all-
gemein als Sozialpolitik bezeichnet wird, so erscheint sie als ein nahe-
zu unvermitteltes Nebeneinander von allgemeinen Wertorientierungen,
wie sie sich etwa im Grundgesetz der Bundesrepublik und ihrer Defini-
tion als einem sozialen Rechtsstaat manifestieren, von historisch
gewachsenen Rechtsnormen und Organisationen, die unter dem schil-
lernden Begriff der sozialen Sicherung oder Sicherheit zusammen-
gefallt werden und von handfesten Interessen und konkreten Bediirf-
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nissen. Durch das Sozialrecht betroffen werden nicht nur die Ver-
sicherten oder Anspruchsberechtigten, sondem ebenso die Sozial-
leistungsverwaltungen, die Ministerialverwaltung der Sozialministerien,
die Sozialgerichte, die Parlamente und Interessenverbinde, bzw. die
in diesen Institutionen Titigen. Die Betroffenheit ist jedoch nach der
Position in bzw. der Beziehung zu den sozialpolitischen Institutionen
sehr unterschiedlicher Art. Dementsprechend variieren auch die In-
teressen und Erwartungen, die der Gestaltung des Sozialrechts ent-
gegengebracht werden, wie auch die Chancen, diese Gestaltung tat-
sichlich zu beeinflussen. Weder die Rechtswissenschaft noch die
iibrigen Sozialwissenschaften haben sich mit diesem immer noch re-
lativ neuen Bereich politischer Aktivitit eingehend und mit einem ent-
sprechenden Aufwand an personellen und materiellen Forschungs-
mitteln befafit. Der Umstand, daf der Gesamtbereich der Sozial-
politik sich uns heute als ein zwar rechtlich strukturiertes, aber doch
sehr uniibersichtliches Gebiet darbietet, scheint jedoch nicht nur dar-
auf, sondern vor allem auf soziologische Eigenarten des Systems der
sozialen Sicherung zuriickzufithren zu sein, das als ein relativ starres
System von Rechtsnormen und Organisationen in sich iiber zu wenig
Riickkoppelungs- und Kontrolimechanismen verfiigt, um seine eigene
gesellschaftliche Wirksamkeit zu iiberpriifen und sich den rasch wan-
delnden Umweltbedingungen anzupassen. Man pflegt zwar zur Er-
klirung des historischen Prozesses, den wir in Deutschland als So-
zialpolitik bezeichnen, auf Formeln wie ,Entwicklung der Industrie-
gesellschaft” oder ,Wandlung der gesellschaftlichen Struktur” zu-
rickzugreifen, und es li88t sich von solchen bereits soziologisch ge-
meinten Formeln und ihrer Interpretation aus gewif die Notwendigkeit
der Entstehung von Sozialpolitik ableiten. Wenn es aber um die Fort-
entwicklung der Sozialpolitik geht, wenn nach Kriterien der Wirk-
samkeit und der Anpassung an auch im Zuge der Entwicklung der
Industriegesellschaft neu auftretende Bediirfnisse gefragt wird, helfen
uns derartige globale Feststellungen nicht weiter. Wir miissen vielmehr
versuchen, das historisch Gewordene unter iibergeordneten Gesichts-
punkten zu erfassen, die es gestatten, in ihm gemeinsame Strukturen
zu erkennen, und uns dann fragen, inwieweit solche iibergeordnete
Gesichtspunkte sich als Kriterien rechtlicher Gestaltung und Fort-
entwicklung des Bestehenden eignen.

Das ist freilich eine harte Arbeit, die nicht von einem Einzelnen
und erst recht nicht in der kurzen, hier verfiigharen Zeit geleistet wer-
den kann. Es kann hier nur versucht werden, die Problemlage schirfer
auszuzeichnen, in der das rechtspolitische Postulat einer Vereinfachung
und Vereinheitlichung des Sozialversicherungsrechts erhoben wird.
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Liest man als sozialpolitisch interessierter Nichtjurist das wohl doku-
mentierte Gutachten zu dieser Tagung von Herrn Dr. Gitter!, so ist
man zunichst beeindruckt, dal aus der Perspektive des Juristen die in
ihrer historischen Abfolge so vielfiltig gewachsene Sozialgesetzgebung
in der Bundesrepublik keine gréfleren Inkonsistenzen aufweist. Auch die
Sozialenquetekommission bezeichnete bekanntlich einen Hauptkomplex
des deutschen Sozialversicherungssystems ,als ein Gefiige von imponie-
render Geschlossenheit und innerer Konsequenz’2. Liest man die Bei-
trige, die von verschiedenen Seiten als Kritik am Bericht der Sozial-
enquetekommission in der Festschrift fiir Walter Bogs im Jahre 1967
zusammengetragen wurden, so fillt auf, daf sich die Kritik ganz regel-
miflig nicht etwa darauf bezieht, daf die Sozialenquetekommission ge-
wisse kritisch zu beurteilende Tatbestinde iibersehen hitte, sondem es
wird im Gegenteil versucht, nachzuweisen, daf3 die Verhiltnisse so, wie
sie nach dem gegenwirtigen Stand der Dinge sind, weit besser seien,
als es sich aus dem Bericht der Sozialenquetekommission ergibt, und daf}
deshalb empfohlene Reformen unnétig seien. Man liest etwa die Denk-
figur: ,Eine Riickschau in der Schluf8betrachtung zeigt, wie einleuchtend
und praktikabel die Regelung des § 637 I RVO ist. Sie sollte nicht
einer Reform zum Opfer fallen ... Alles ergibt eine rechtliche Har-
monie.”3 Der mit den Einzelheiten des Sozialrechts und seiner Pro-
blematik nicht Vertraute erhilt somit den Eindruck, daf alles zum
besten bestellt sei, und fragt sich, wie dies mit dem doch auch von der
Sozialenquetekommission deutlich artikulierten Unbehagen an der Un-
iibersichtlichkeit und dem ungeniigenden Rechtsschutz im Sozialrecht zu
vereinbaren sei. Offensichtlich werden also die Maingel des geltenden
Sozialrechts nicht vom Vergleich einzelner Rechtsnormen her sichtbar.
Nahezu jede bestehende Regelung kann ihre guten Griinde fir sich in
Anspruch nehmen. Dennoch hat gerade das juristische Kommissionsmit-
glied auf bestehende Mingel am deutlichsten hingewiesen. Fragt man
nach dem Kriterium, das solcher Kritik zugrundeliegt, so wird man
mit W. Bogs auf die Idee der Rechtssicherheit verweisen miissen. Diese
beinhaltet, wie schon Max Riimelin in seiner bekannten Universitits-
rede aus dem Jahre 1924 dargestellt hat, nicht bloR den Gedanken des
Schutzes durch das Recht, sondern gleichzeitig denjenigen des Ver-
trauens der Rechtsunterworfenen in die Schutzfunktion des Rechts wie

' W. Gitter, Zweckwidrige Vielfalt und Widersprilche im Recht der Sozialversicherung, Schriften-
reihe des Deutschen Sozialgerichtsverbandes, Bd. VI, 1969.

t Vgl. Soziale Sicherung in der Bundesrcpublik Deutschland {Sozialenquete], Stuttgart o. J.
{1966) Nr. 563.

3 H, Nenmann-Duesberg,, in: Sozialenquete und Sozialrecht, Festschrift fiir Walter Bogs,
Wieshbaden 1967, S. 107.
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auch denjenigen der Rechtsklarheit.? Die Fortentwicklung der Idee der
Rechtssicherheit 1if3t erkennen, daf} der eigentliche Sinn dieses Postulats
darin besteht, dafl die rechtliche Normierung eines bestimmten Bereichs
zu einem funktionsfihigen sozialen System fithren miisse; dafl es also
nicht nur darauf ankommt, daf das Recht bestimmten Gerechtigkeitsvor-
stellungen entspricht, sondern daff Rechtsordnung, Rechtsanwendung
und Rechtspflege in einer Weise aufeinander abgestimmt sind, daf} die
Rechtsunterworfenen das Recht als solches erkennen, anerkennen und
seine Funktionsfihigkeit erwarten.

Es geht also darum, dafl das Recht seine — auflerrechtlichen —
Zwecke erfiillt, was es nur in dem Mafle tun kann, als es soziales
Handeln in der gewiinschten Weise strukturiert®,

Unter dem Gesichtspunkt der Rechtssicherheit erscheinen vor allem
folgende Aspekte der geltenden Sozialrechtsordnung als bedenklich:

1. Es fehlt weitgehend an einem allgemeinen Rechtsbewuftsein in
der Bevilkerung hinsichtlich der Inhalte des Sozialrechts. Die Materie
ist zu komplex und die Chancen des Einzelnen, mit den Normen des
Sozialrechts konfrontiert zu werden, sind zu selten, als dafl sich ein
allgemeines Rechtsbewufitsein in dieser Hinsicht hitte bilden kdnnen.

2. Es ist jedoch auch fraglich, ob dieses allgemeine Rechtsbewufit-
sein bei denjenigen vorhanden ist, die einzelne Aspekte des Sozial-
rechts regelmiflig anwenden miissen, also etwa bei den Organen
der Sozialleistungstriger. Hier spielen die Komplexitit und die zu
hiufigen Teilnovellierungen der Materie eine entscheidende Rolle.

3. Im Bereich der Rechtspflege sind eine auch von der Sozialenquete-
kommission bemerkte Aversion der Rechtspflege und ungentigende
Rechtskenntnisse der Prozefbevollmichtigten zu bemerken®.

4. Im Bereich der Rechtsprechung verhindert die ungeniigende Be-
setzung der Sozialgerichtshofe die Bearbeitung der anfallenden Rechts-
fille innerhalb einer angemessenen Frist, was, wie von verschiedenen
Autoren bemerkt wird, einer Rechtsverweigerung nahekommt’.

4 Vgl. Max Riimelin, Rechtssicherheit, TUbingen 1924, bes. S. 7 ff.

¥ Dieser Gedanke wurde m. E. am konsequentesten von O. A, Germann entwickelt. vgl.
Rechtssicherheit, in: Methodische Grundfragen. Sechs Aufsitze von O. A. Germann, Basel 1946,
S. 54~77. Fur eine ausfithrliche Interpretation siche P. X. Kaufmann, Sicherheit als soziologisches
und sozialpolitisches Problem — Untersuchungen zu einer Wertidee hochdifferenzierter Gesellschaf-
ten, Soziologische Gegenwartsfragen, Bd. 31, Stuttgart 1970, S. 96 ff,

¢ Vgl. Sozialenquete, Nr. 303.

7 Vgl. Sozialenquete, Nr. 303, V. Weidner, Zur Rechtsprechung des Bundessozialgerichts, JZ 1969,
$. 698 ff., 758 £f.
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Faflt man diese Befunde zusammen, so zeigt sich, dafl das geltende
Sozialrecht zwar moglicherweise ein Gebiude von imponierender Ge-
schlossenheit darstellt, sofern man allein auf den Schutzgedanken ab-
stellt (obwohl natiirlich auch hier auf zahlreiche materielle Liicken
im Falle von Geburtsgebrechen, Rehabilitation und psychisch beding-
ten Krankheiten hinzuweisen wire, was jedoch hier nicht zur Debatte
steht), daf dieses System jedoch zu uniibersichtlich und zu wenig nach
ibergeordneten Gesichtspunkten gegliedert ist, als dafl es im Bewufit-
sein der von ihm Betroffenen eine erfafbare Ganzheit darstellen
konnte. Das hat Konsequenzen sowohl fiir die Koordination der Ver-
waltungen als auch fiir Rechtspflege und Rechtsprechung, die da-
durch mit einem hoheren Grad an Entscheidungszumutungen belastet
werden.

Soziologisch formuliert bedeutet dies: Unser Sozialrecht ist nicht
so gestaltet, daf das soziale System der Rechtsverwirklichung mit
einem Minimum an Friktionen arbeitet; es scheint vielmehr dazu zu
tendieren, dysfunktionale Erscheinungen wie Auskunftsunwilligkeit der
Beamten, Verzogerungen in der Bearbeitung der Verwaltungsvorginge
und Rechtsprechung und eine weitgehende Ratlosigkeit der durch die
Rechtsnormen betroffenen Bevolkerungsteile zu produzieren, die den
Zweck der Gesetzgebung in einem bisher nur zu vermutenden Aus-
maf} beeintrichtigen.

IL.

Was das Vertrauen der Rechtsunterworfenen in die Schutzfunk-
tionen der Sozialrechtsordnung betrifft, so mochte ich hier zusammen-
fassend {iiber einige Ergebnisse eines Forschungsprojekts berichten,
an dem ich von 1963 bis 1968 beteiligt war®. Es gelang in unseren
Untersuchungen, generalisierte Einstellungen der Bevblkerung, die als
Vertrauen bzw. Mifitrauen gegeniiber dem Staat und seinen Organi-
sationen zu interpretieren sind, in Form von Intensititsskalen mef3bar
zu machen. Die Ergebnisse lassen sich etwa wie folgt zusammenfassen:
Es gibt in der deutschen Bevolkerung einerseits eine relativ abstrakte
Vertrauenshaltung zum Staate, die vor allem in traditional eingestell-
ten Bevolkerungskreisen noch immer verbreitet ist.

Diese Einstellung ist zwar von Bedeutung fiir den Wunsch nach Zu-
gehorigkeit zum sozialen Sicherungssystem, ihre Intensitit beeinflufit

8 Vgl. hierzu ausfithrlicher: P. X. Kaufmann, a. a. O. |[Anm. s), S. 319 ff. Eine Beschrei-
bung des Forschungsvorhabens und seiner methodischen Grundlagen findet sich in: F. X. Rauf-
mann, Porschungsbericht iiber dic zweite Erhebungsstufe des Projekts ,Reaktionen und Moti-
vationen der Bevblkerung gegeniiber sozialpolitischen UmverteilungsmaBnahmen. Materialien aus
der empirischen Sozialforschung, herausgegeben von der Sozialforschungsstelle an der Universitit
Milnster, Heft 9, Dortmund 1969.
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jedoch die konkreten Erwartungen und Erfahrungen hinsichtlich des
Sicherungssystems kaum. Es liflit sich jedoch noch eine zweite Ein-
stellung empirisch darstellen und messen, die man am besten als
»~Mifltrauen gegeniiber Groflorganisationen” bezeichnen kann und die
nicht einfach als das Gegenteil der soeben skizzierten Vertrauens-
haltung interpretiert werden sollte: Vor allem bei traditional eingestell-
ten und relativ ungebildeten Bevtlkerungskreisen existieren beide Ein-
stellungen nebeneinander. Dieses generalisierte Miftrauen gegeniiber
Groflorganisationen, das nicht nur die staatlichen Biirokratien, sondern
ebenso etwa die Privatversicherungen betrifft, beeinflufit in erheb-
lichem Mafle sowohl die Hohe der Rentenerwartung und die Erwar-
tungen hinsichtlich der Sicherheit des Lebensabends als auch vor allem
das Mafl der Befriedigung bei der Erledigung von Antrigen an die
Sozialleistungstriger, insbesondere von Rentenantrigen. Je hoher die
Werte der befragten Personen in der Mifltrauensskala liegen, um so
weniger zeigen sie sich von der Antragserledigung befriedigt — auch
bei gleicher Hohe der zugesprochenen Renten; um so geringere Ren-
ten erwarten sie in der Zukunft — auch bei gleichen gegenwiirtigen
Einkommen; um so unsicherer schitzen sie ihren Lebensabend ein.
Gleichzeitig ist bei ihnen die Vorstellung, ,der Staat” oder ,die
Gesellschaft” miisse fiir alle Wechselfille des Lebens aufkommen
und mehr Anspriiche als bisher befriedigen, besonders verbreitet.
Dieses Mifitrauen ist bei Personen mit geringerer Schul- und Berufs-
bildung — also insbesondere bei den ungelernten und angelernten
Arbeitern und bei den Landwirten — besonders intensiv. Mit anderen
Worten, diejenigen Bevolkerungsschichten, die nach der herrschenden
Auffassung als unterprivilegiert gelten, haben gleichzeitiy auch das
stirkste Mifitrauen gegen jene Institutionen, die zur Kompensation

ihrer Unterprivilegiertheit geschaffen wurden, und empfinden deren
Wirksumkeit als ungeniigend.

Ohne hier in eine detaillierte Erdrterung dieser Befunde und ihrer
Interpretation einzutreten, mufl als Schluffolgerung unserer Unter-
suchungen festgehalten werden, daf die traditionelle Sozialpolitik
die Bedingungen ihrer eigenen sozialpsychologischen Wirksamkeit nur in
sehr beschrinktem Maf} verbessern kann und daf — um mit Hans
Achinger zu sprechen® — »das Ankommen der Sozialleistungen”,
also ihre subjektiv entlastende Wirkung, bei den begiinstigten Bevél-
kerungskreisen von Faktoren abhingig ist, die auflerhalb des Bereichs
der klassischen Sozialpolitik liegen. Die beiden generalisierten Ein-
stellungen zum Staat, von denen die erste mit einer allgemeinen Auto-
rititsgldubigkeit verwandt scheint, die zweite dagegen den Staat und

* Vgl. H. Adhinger, Sozialpolitik und Wissenschaft, Stuttgart 1963, S. 87 f.
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seine Organisationen als eine unheimliche , Welt hinter den Bergen’ —
wie Heinrich Popitz es einmal formuliert hat'® — widerspiegelt, werden
vermutlich in den Individuen in lang dauernden Entwicklungsprozessen
aufgebaut, bei denen die Einfliisse des Elternhauses, aber auch die
Erfahrungen in Schule und Beruf eine durchaus ernst zu nehmende
Rolle spielen. Angesichts des geringen Kontaktes der Bevolkerung
zu den Institutionen sozialer Sicherung, angesichts deren quasi Un-
sichtbarkeit fiir den normalen Biirger, miissen derartig generalisierte
Einstellungen die konkrete Erfahrung weitgehend ersetzen. Der ein-
zelne Versicherte kann in der Regel frithestens in einem fortgeschrit-
tenen Alter personlich erfahren, was das System sozialer Sicherung
leistet; und wie unsere empirischen Untersuchungen zeigten, ist die
Art dieser Erfahrung von der in fritheren Lebensphasen aufgebauten
generellen Einstellung stark mitbestimmt. Diese Einstellung wird —
das 1483t sich ebenfalls empirisch zeigen — in der Regel um so weniger
wirksam, je grofler die Schul- und Berufsbildung der Befragten ist.
In einer iiberkomplex gewordenen Gesellschaft wie der unsrigen, in
der jeder einzelne Mensch potentiell einer so erdriickenden Vielfalt
von Eindriicken ausgesetzt ist, dafl er sie gar nicht mehr als Erfahrung
verarbeiten kann, scheint sich auf dem Weg iiber eine verstirkte Schul-
und Berufsbildung — letztere vor allem in administrativen Berufen —
eine sozialpsychologische Konstitution zu entwickeln, die es eher ge-
stattet, unter solchen Gesellschaftsverhiltnissen ein subjektiv befrie-
digendes Leben zu fithren. Dazu kommt, dafl vermutlich auch die ob-
jektiven Chancen, zu seinem Recht zu kommen, bei Personen grofler
sind, die ihre Anspriiche in etwa selbst {ibersehen oder zum min-
desten sich leichter die entsprechenden Informationen beschaffen kon-
nen.

Ein letzter Gedanke in diesem Zusammenhang: Es wird in der so-
zialpolitischen Diskussion immer wieder betont, daf die Institutionen
der sozialen Sicherung heute nicht mehr in erster Linie dazu da seien,
den Armen und Bediirftigen zu helfen, sondern dafl sie fiir die gesamte
Bevilkerung oder zum mindesten fiir den allergréfiten Teil derselben
als normale Form der Sicherung anzusehen seien. Dieses Argument,
auf dessen verschiedene Funktionen ich hier nicht eingehen kann, ist
statistisch evident; es verhindert jedoch nicht, daf die Institutionen
der sozialen Sicherung im &ffentlichen Bewufltsein kein hohes Sozial-
prestige genieflen, wenn auch ein nicht ganz so geringes wie die
Sozialhilfe!!. Hieriiber lassen sich auf Grund unserer eigenen Un-
tersuchungen allerdings keine eindeutigen Angaben machen, doch

18 Vgl H. Popitz, Das Gesellschafisbild des Arbeiters, Titbingen 1961, S. 1 ff.
11 Vgl. Sozialenquete, Nr. 947 ff.
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ergibt sich aus #dhnlichen Untersuchungen in Frankreich, dafl etwa das
Sozialprestige der Beamten der Sozialleistungstriger sowohl ihrer Selbst-
interpretation wie auch der Fremdeinschitzung nach unter demjenigen
anderer Beamter liegt. Das Publikum seinerseits erwartet jedoch von
den Beamten der Administration der sozialen Sicherheit ein groferes
Maf an menschlichem Verstindnis als von anderen Beamten und hat
gleichzeitig das diffuse Gefiihl, dal die Versicherten es selbst seien, die
diese Administration bezahlen, und dal ihnen deshalb eine bevorzugte
Behandlung und stirkere Kontrollméglichkeiten eingeriumt werden
miifiten!2.

Fassen wir all diese empirischen Befunde zusammen, so zeigt sich,
dafl das Unbehagen an den Institutionen sozialer Sicherung im we-
sentlichen sozialpsychologischer Art ist und seine Quellen nicht primir
im Rechtssystem hat. Diese Feststellung sollte jedoch nicht zu dem
Schluf verleiten, dafl die Art der Organisation und der Inhalt der
Rechtsnormen fiir die Funktionsfihigkeit des Systems und sein Bild
im Offentlichen Bewuftsein ohne Belang seien. Leider verfiigen wir
bisher iiber keinerlei empirische Untersuchungen hinsichtlich der tat-
sichlichen Effektivitit der Sozialleistungsverwaltung. Es mag sogar
sein, daf der ganz iiberwiegende Teil der Anspruchsberechtigten auf
den verschlungenen Wegen des Verwaltungshandelns tatsdchlich zu dem
Recht gelangt, auf das sie nach den bestehenden Regelungen An-
spruch haben. Eines scheint jedoch festzustehen: Niemand — und
schon gar nicht die Versicherten selbst — sind imstande, zu kontrollie-
ren, ob sie zu ihrem Recht gelangen. Eine verwaltungsunabhingige
Kontrolle kann lediglich im Einzelfall und in einem Gerichtsverfahren
erreicht werden, fiir das es — wie bereits erwihnt — weithin an ge-
schulten Prozefibevollmichtigten fehlt.

Es mag in diesem Zusammenhang von Interesse sein, dafl die Vor-
stellung, seine Umwelt kontrollieren zu ktnnen und nicht in unbe-
rechenbarer Weise von ihr abhingig zu sein, auf Grund unserer empi-
rischen Untersuchungen als dominante Einstellung derjenigen erscheint,
die geringes Mifltrauen gegeniiber Groforganisationen #uflern und
auch diejenigen Aussagen hiufiger ablehnen, in denen von =zusitz-
lichen Anspriichen an den Staat die Rede ist. Hier deutet sich ein
sozialpsychologischer Zusammenhang zwischen der Unkontrollierbar-
keit des sozialen Sicherungssystems und dem unter der Formel ,,Mangel
an Eigenverantwortung” oft beklagten Anspruchssyndrom an, das
als eine sozialpsychologische Disposition durch eine verstirkte Trans-

1 Vgl A. Catrice-Lorey, Social Security and its relations with beneficiaries: The problem
of bureaucracy in social administration, in: Bulletin of the International Social Security Associa-
tion, Bd. 19 {1966}, S. 286—297.
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parenz des Sicherungssystems zwar nicht beseitigt, aber doch in seinen
Folgen gemindert werden konnte. Ein erheblicher Teil der Bevilkerung
— und zwar vermutlich gerade der schutzbediirftigste — erfihrt seine
eigene Lebenssituation in bezug auf die von ihm nicht zu tragenden
Risiken als ein Ausgeliefertsein an eine anonyme, undurchschaubare
Apparatur, die das Bediirfnis nach Sicherheit im Sinne eines erkennbaren
und beruhigenden Schutzes nicht zu befriedigen vermag. Mangels anderer
Adressaten wird jedoch der Anspruch nach vermehrtem Schutz wiederum
an die gleichen anonymen Instanzen ,Staat” oder ,Gesellschaft” gestellt.
Dabei ist zu vermuten, daf} das solchen Anspriichen zugrundeliegende
Bediirfnis weniger durch eine Erhéhung der Sozialleistungen als durch
eine Verdeutlichung des vorhandenen Schutzes beseitigt werden konnte.

III.

Was kann angesichts dieser Situation getan werden? Zunichst ist
festzustellen, dafl die Versicherten selbst als die am unmittelbarsten
Betroffenen kaum etwas tun konnen. Die Versicherten gehdren zwar
juristisch zum ,System der sozialen Sicherung”, aber sie gehoren
nicht soziologisch dazu. Das Verhiltnis von Sozialleistungsverwaltung
und Versicherten mufl soziologisch als dasjenige zwischen einer
Dienstleistungsorganisation und einem =zerstreuten Publikum ange-
sechen werden, das nicht einmal — wie etwa im Theater — imstande
ist, Beifall zu spenden oder nicht. Die Versicherten haben weit weniger
Sanktionsmoglichkeiten gegeniiber der Verwaltung als etwa die Kunden
eines privaten oder offentlichen Wirtschaftsbetriebes. Dennoch ist
dieser Tatbestand noch kein Spezifikum der Sozialleistungsverwal-
tung. Eine ihnliche Abhingigkeit des Biirgers besteht auch in anderen
Verwaltungsbereichen, man denke etwa an das Bildungswesen oder
die Steuerverwaltung. Aber auch die Mechanismen der oOffentlichen
Kontrolle scheinen im Bereich des Sozialleistungsrechts weitgehend
zu versagen. Wenn nicht einmal die Juristen als die eigentlichen Spe-
zialisten der Materie geneigt sind, sich mit dem Sozialrecht in For-
schung und Lehre eingehender zu befassen, ist es nur zu verstindlich,
dafl die breitere Offentlichkeit, etwa die Journalisten, Fernschkommen-
tatoren oder Politiker unfihig sind, den Gesamtbereich zu iiberschauen.
Auch die Auskunftsunwilligkeit oder vielleicht Unfihigkeit vieler Be-
amter in den Sozialleistungsverwaltungen, wie sie seinerzeit etwa
durch einen (in der Anlage zwar etwas fragwiirdigen) Test der Zeit-
schrift ,DM*“ dargelegt wurde, wirkt in dieselbe Richtung. Es ist of-
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fensichtlich, daf diesem Zustand durch eine Vereinfachung und Ver-
einheitlichung des Sozialrechts in etwa abgeholfen werden konnte's.

Je mehr eine Rechtsmaterie in der Weise gegliedert ist, dafl relativ
abstrakte Normen fiir viele analoge Tatbestinde gelten bzw. je mehr
einzelne Normen sich von einheitlichen, iibergeordneten Gesichts-
punkten ableiten lassen, je einheitlicher die Rechts- und Verwaltungs-
verfahren geregelt sind, um so geringer ist der notwendige Minimal-
bestand an Informationen iiber ein Rechtssystem, die vom einzelnen
Rechtssubjekt gewuft werden miissen, um sich darin zu orientieren.
Eine Vereinfachung und Vereinheitlichung des Sozialversicherungs-
rechts konnte nicht nur die Voraussetzung dafiir schaffen, daff die
potentiell Anspruchsberechtigten sich leichter iber ihre Anspriiche
informieren und die Erfiillung ihrer Anspriiche kontrollieren konnen.
Sie ist ebenso notwendig zur Verwaltungsvereinfachung und zur Be-
schleunigung und Entlastung der Rechtsprechung sowie zur Entwick-
lung einer wirksameren Rechtshilfe. Sie wiirde insbesondere auch die
Voraussetzung dafiir schaffen, dafl =zukiinftige sozialpolitische Ent-
scheidungen in ihren Konsequenzen besser iiberschaubar wiirden. Die
Vereinfachung und Vereinheitlichung des Sozialversicherungsrechts, die
nach Moglichkeit auch die sozialrechtlichen Sonderregelungen der Kriegs-
folgelasten und ihnlicher Tatbestinde umfassen sollte, ist die Voraus-

setzung einer wirksameren Gestaltung zukiinftiger Sozialpolitik, die allen
Betroffenen zugute kime.

So einleuchtend das Postulat sein mag, so schwierig scheint es, es
zu verwirklichen. Ich kann und mochte den folgenden juristischen Er-
orterungen des Problems nicht vorgreifen, doch ist es aus soziolo-
gischer Perspektive moglich, einige der dabei auftretenden strukturel-
len Schwierigkeiten etwas deutlicher zu machen.

Zunichst ist auf den inzwischen wohl bereits anerkannten Tat-
bestand zu verweisen, dal dem Postulat gewichtige Interessen ent-
gegenstehen, die sich aus den bereits verfestigten Strukturen der ge-
genwirtigen Sozialleistungsverwaltung ergeben. Die Soziologie hat in

13 Im vorliegenden Zusammenhang muf dieser Gesichtspunkt besonders hervorgehoben werden.
Natiirlich kénnten auch andere Mafinahmen zur Verdeutlichung des vorhandenen Schutzes und zur
stirkeren Sichtbarkeit der tatsichlich vorhandenmen Aktivitit der Sozialleistungsverwzltung bei-
tragen. Die nun geplante periodische Mitteilung iiber dic Hohe der individuellen Rentenanwart-
schaft in der Rentenversicherung ist nur ein Schritt in diese Richtung. Noch effektiver wire ver-
mutlich die Einfithrung einer existenzsichernden Mindestrente, auf die jeder Staatsbilrger einen
Anspruch hitte. Der Gedanke der Einfachheit des Sicherungssystems und des von Bediirftigkeits-
priiffungen unabhingigen Rechtsanspruchs auf eine Einheitsrente als Biirgerrecht {und nicht in Ab-
hingigkeit von der Erwerbstitigkeit) waren berecits die tragenden Elemente des Beveridge-Plans,
die ihm ecinen so groflen psychologischen Erfolg sicherten. Vgl. Gabriele Bremme, Freiheit und
soziale Sicherheit, Stuttgart 1061, S. 39 ff. Aus der deutschen sozialpolitischen Tradition heraus —
insbesondere jedoch infolge der Dominanz des marktwirtschaftlich verstandenen Aquivalenz-

prinzips — ist die sozialpsychologische Genialitidt des {auch in England nicht voll verwirklichten)
Beveridge-Plans jedoch schwer verstindlich.
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den verschiedensten Bereichen moderner Groflorganisationen, beson-
ders jedoch in offentlichen oder privaten Verwaltungen, einen spezi-
fischen Widerstand gegen Verinderungen ihrer Strukturen nachweisen
konnen, und sein Vorhandensein in der deutschen Sozialpolitik 1if3t
sich am Schicksal der verschiedenen sozialreformerischen Vorschlige
ablesen, die sich auf eine Verinderung der gegenwirtigen Struktur
des sozialen Sicherungssystems richteten!s. Die verwaltungsinternen
Interessen konnten dabei um so eher zum Zuge kommen, als sich die
vorhandenen politischen Interessen in der Regel auf ganz andere
Aspekte der Sozialpolitik, insbesondere auf diejenigen der Kosten
und deren Finanzierung richten.

Es konnte bisher auch noch nicht iiberzeugend dargetan werden,
daR eine andere Organisation des sozialen Sicherungssystems wesent-
lich wirtschaftlicher wire, so daf Postulate nach Strukturreformen
kaum politische Unterstiittzung finden. Biirokratien pflegen im iibrigen
ihren Widerstand gegen Strukturverinderungen in die Form allgemei-
ner Prinzipien zu kleiden; so bedeutet etwa die Betonung des Kausal-
prinzips oder die Betonung der Trennung von Versicherung, Versor-
gung und Fiirsorge, endlich auch die Berufung auf die aus der frei-
heitlichen Grundordnung der Bundesrepublik sich ergebende Auto-
nomie der Sozialleistungstriger hiufig eine Art Abwehrstrategie, um
Kritik an der bestehenden Struktur bereits auf einer hohen Abstrak-
tionsebene abzufangen's. Trotzdem, so scheint mir, wiirde man den
deutschen Sozialleistungstrigern Unrecht tun, wollte man ihren erfolg-
reichen Widerstand gegen Strukturreformen lediglich auf ihre biiro-
kratische Verfestigung zuriickfilhren. Sie haben im iibrigen vermutlich
recht in der Uberzeugung, daf eine grundlegende Reorganisation
des Systems, wie siec etwa in der Rothenfelser Denkschrift oder im
Sozialplan der SPD von 1957 anvisiert wurde, nicht ohne weiteres
den Wirkungsgrad der deutschen Sozialpolitik erhohen, sondern in
einer Ubergangszeit eher mindern wiirde.

Die eigentlich interessante Frage scheint mir vielmehr zu sein, war-
um wir bisher kaum iiber Kriterien verfiigen, nach denen nicht nur iiber

14 So z. B. die ,Rothenfelser Denkschrift” vom 1955 und der ,Sozialplar fiir Deutschland”
der SPD von 1957. Selbst der fur die Rentenneuregelungsgesetze von 1957 S0 bedeutsame ,Schrei-
ber-Plan” hat im Hinblick auf die vorgeschlagenen Strukturreformen keine Konsequenzen gezeitigt.
Niheres hierzu Grifin von Bethusy-Huc, Das Sozialleistungssystem der Bundesrepublik Deutsch-
land, Tiibingen 1965, S. 67 ff.

15 Vgl. z. B. fiir das Kausalprinzip die Argumentation von R. Hoerigk in seinem Beitrag zur
Festschrift fiir Walter Bogs, a. a. O. [Anm. 3], bes. S. 61 f. Unter Berufung auf den rechtsstaatlichen
Grundsatz, Ungleiches nicht gleichzusetzen, wird die kausale Betrachtungsweise im Bereich der
Invaliditit gegeniiber der finalen verteidigt. Die Berufung auf diesen Grundsatz ist hier jedoch
fehl! am Platz, weil es — de lege ferenda — ja gerade darum geht, zu entscheiden, ob hier
rechtlich relevante Differenzen institutionalisiert werden sollen. Setzt man die Causa als Kriterium,
wird man dies natiirlich bejahen, doch ist damit die Rechtsstaatlichkeit der finalen Betrachtungs-
weise nicht widerlegt.
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globale Reorganisationen (die ohnehin nur als ultima ratio emsthaft
in Betracht zu ziehen wiren|, sondem tiber Detailverbesserungen des
bestechenden Systems im Interesse der Bevolkerung rational diskutiert
und entschieden werden konnte. Mehr noch, es wire zu fragen, ob
nicht die Verwaltungen selbst imstande sein miifiten, ihr eigenes Tun
zu kontrollieren und zu verbessern. Christian von Ferber hat kiirzlich
den Unterschied zwischen Marktmechanismus und biirokratisch ver-
mittelter Steuerung auf die erhellende Formel gebracht, daf3 ,der
Marktmechanismus ein empirisch lernendes System der Steuerung”
sei, die biirokratisch steuernden Verwaltungen dagegen ein ,axio-
matisch fixiertes System, dem immanente Erfahrungskontrolle oder
ein Lernen aus der Erfahrung fremd ist18.

Er sicht jedoch iiber die Einfithrung der elektronischen Datenver-
arbeitung die technische Moglichkeit, jenes umfangreiche Erfahrungs-
material iiber die soziale Wirklichkeit, das sich in den Akten der So-
zialleistungstriger ansammelt, fiir eine Erfahrungs- und Exfolgskon-
trolle der Verwaltungen nutzbar zu machen. Das setzte allerdings zu-
nichst die Entwicklung von Kategoriensystemen voraus, durch die die
gesellschaftlichen Prozesse, von denen das soziale Sicherungssystem

betroffen ist, begrifflich und in analytisch ergiebiger Weise erfafbar
wiirden??.

Es ginge also zunichst darum, das Selbstverstindnis der an der
praktischen Sozialpolitik Beteiligten dahingehend umzuformen, daf sie
ihre eigene Titigkeit als eine dem immanenten Ziel nach gesellschafts-
gestaltende wahrnehmen und diese nicht in jenen Formeln zu fassen
versuchen, die ihnen die okonomistisch denkenden Politiker oder die
notwendigerweise juristisch denkenden Sozialrechtler vorgeben.

Es ginge darum, die konkrete Wirksamkeit der gewihrten Sozial-
leistungen, insbesondere der Ermessensleistungen wie Heilverfahren,
Rehabilitationsmafinahmen u. 4. fiir die Lebenssituation der von ihnen
Betroffenen zu untersuchen und im {iibrigen die Aetiologie bestimmter
Krankheiten und insbesondere der Frithinvaliditit unter dem Gesicht-
punkt nicht nur medizinischer, sondern auch psychologischer und so-
zialer Ursachen zu untersuchen. Auf Grund solcher Untersuchungen
lieRen sich vermutlich die gewiinschten Kriterien sowohl fiir gezielte
Anderungen des Leistungsrechts wie fiir Verinderungen der Leistungs-
praxis ermitteln; vor allem dann, wenn den Verwaltungen durch ent
sprechende Anderungen der Rechtsordnung mehr Spielraum fiir ex-

8 Chr. von Ferber, Der Beitra
stnliche Existenz, Fes
S. 71-86, Zitat §, 76.

17 Chr. von Ferber, a. a. O. {Anm, 16}, S. 77.

g der Soziologie zur Sozialreform, in: Sozialpolitik und per-
tgabe fiir Hans Achinger anliBlich seines 70. Geburtstages, Beirlin 1969,
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perimentelle, zeitlich und riumlich beschrinkte Neuerungen zugestan-
den wiirde.

Obwohl diese Gedanken iiber das Problem der Vereinfachung und
Vereinheitlichung des Sozialversicherungsrechts hinausgreifen, stehen
sie mit ihm dennoch in unmittelbarem Zusammenhang. Sie gestatten
es nimlich, dieses Postulat von demjenigen der verwaltungsmifligen
Reorganisation der Sozialleistungstriger zunichst zu lgsen, mit dem
es — wie sich auch aus Andeutungen im Gutachten von Herrn Dr.
Gitter ergibt — allzuleicht vermengt wird. Die Tatsache, dafl es so-
wohl im Zivil- und Handelsrecht wie auch im Strafrecht gelungen ist,
an die Stelle bloR kasuistischer Regelungen allgemeine Normen zu
setzen, die fiir ein breites Spektrum von im einzelnen unterschied-
lichen Sachverhalten zutreffen, ist nicht allein der theoretischen Ab-
straktionsleistung von Juristen, sondern einem Wissen iiber die zu
normierende gesellschaftliche Wirklichkeit zuzuschreiben, deren fiir
eine analoge Normierung geeignete Strukturen zu allererst erkannt
werden mufiten. Die Orientierung an den Rechtstatsachen und ihren
sozialen Folgen scheint mir im Bereich des Sozialrechts aus dem ein-
fachen Grunde unmoglich, weil die Verwaltungen selbst ihre Erfahrun-
gen nicht systematisch auswerten.

IV.

Zum Schluf} eine Uberlegung, die das Gesagte in eine gemeinsame
Perspektive zu riicken versucht:

Das Ziel des sozialen Sicherungssystems ist es, so wird allgemein
angenommen, der Bevolkerung ,soziale Sicherheit” zu vermitteln.
Dieses grofle Wort hat einen schillernden Gehalt und wird im sozial-
politischen Alltag in kleine Miinze umgesetzt. Dennoch sollte man nicht
aus den Augen verlieren, daff sich unter dem Wortsymbol ,Sicherheit”,
mit dem die deutschen Parteien seit Jahren ihre Attraktivitit in Wahl-
kimpfen zu steigern versuchen, sehr reale Bediirfnisse verbergen.
,Sicherheit” ist zu einem gesellschaftlichen Wertbegriff des 20. Jahr-
hunderts geworden und ist diesbeziiglich auf eine Stufe mit Freiheit,
Gerechtigkeit, Gesundheit oder Demokratie zu setzen! Fragt man,
welche Bediirfnisse dazn gefithrt haben mégen, dafl gerade das
Wort ,Sicherheit” diesen ihm frither keineswegs zukommenden ge-
sellschaftlichen Rang erreicht hat, so muf man bereits auf Grund einer
Analyse der Bedeutungsvielfalt des Wortes zum Schlufl kommen, dafl
im werthaften Sicherheitsbegriff die Einheit der verschiedenen Wort-
bedeutungen — Schutz, GewifSheit, Zuverlissigkeit und Sorglosigkeit —
angestrebt wird. Es geht — kurz gesagt — beim werthaft gesetzten
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Sicherheitsbediirfnis darum, daB die Erfiillung eines bestimmten
Schutzbediirfnisses zuverlissig erfolge, da man solchen zuverldssigen
Schutzes gewifl sein konne, und daf sich aus dieser GewifSheit die
Befreiung von Sorge — der urspriingliche Sinn des lateinischen ,se-
curitas” ergebe!s. Die ,Freiheit von Not und Furcht”, die zuerst in
der Atlantikcharta als Inhalt des Rechts auf soziale Sicherheit dekla-
riert und in der Menschenrechtserklirung von 1948 in den Artikeln 22
bis 27 interpretiert wurde, enthilt ein viel umfassenderes gesellschafts-
politisches Programm, als es in der Reduktion auf die als ,soziale
Sicherheit” bezeichneten Institutionen sichtbar wird: ,Jeder Mensch
hat als Mitglied der Gesellschaft Recht auf soziale Sicherheit; er hat
Anspruch darauf, durch innerstaatliche Mafinahmen und internationale
Zusammenarbeit unter Beriicksichtigung der Organisation und der
Hilfsmittel jedes Staates in den Genuf} der fiir seine Wiirde und die
freie Entwicklung seiner Personlichkeit unentbehrlichen wirtschaft-
lichen, sozialen und kulturellen Rechte zu gelangen.” (Art. 22)

Unsere empirischen Untersuchungen haben ergeben, dafl diese um-
fassende Interpretation des Rechts auf soziale Sicherheit, das nicht
nur die Rechte des Art. 26 [auf angemessenen Lebensunterhalt sowie
Miitter- und Kinderschutz), sondern ebenso das Recht auf Arbeit
(Art. 23), auf Erholung und Freizeit (Art. 24), auf Bildung (Art. 26) und
auf Teilnahme am kulturellen Leben (Art. 27} enthilt, weit realistischer
ist, als die Reduktion auf den Inhalt des Art. 25, wie sie beispielsweise

im oft zitierten Handbuchartikel von Gerhard Weisser vorgenommen
wird"?,

Es mag sein, daf die Freiheit von Not durch das gegenwirtige Sy-
stem sozialer Sicherung in etwa gewihrleistet wird. Die Freiheit von
Furcht vermag es nicht zu leisten. Hierzu bedarf es der Realisierung
der anderen Rechte, vor allem — wie es scheint — des Rechtes auf
Bildung. Die Vermittlung zwischen Schutz, Zuverlissigkeit, Gewiflheit
und Sorglosigkeit ist im Zuge der Neuzeit fragwiirdig geworden. Des-
halb wird Sicherheit zum Problem. Die primire Aufgabe der Sozial-
leistungsverwaltungen ist im Lichte der Sicherheitsidee die Vermittlung
zuverldssigen Schutzes. Sie versagen jedoch vor den Folgeproblemen
solchen Schutzes, wenn sie nicht das Problem der Vergewisserung
des Schutzes und dasjenige der subjektiven Entlastung der Schutz-
bediirftigen mit in ihre Uberlegungen einbeziehen. Damit ist ein
Kriterium gewonnen, nach dem die gegenwirtige Organisation der
Sozialleistungsverwaltung im Hinblick auf ihre soziale Wirksamkeit

18 Vgl. hierzu ausflhrlicher F. X. Kaufmann, a, a. O. {Anm. 5}, S. 164 {., 265 ff.

1 Vgl. G. Weisser, Art. Soziale Sicherheit, in: Handworterbuch der Sozialwissenschaften,
Bd. 9, Stuttgart-Tiibingen-Gottingen 1956, S. 397.
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kritisch zu beurteilen wire, doch mufte auf die Entwicklung dieses
Gedankens hier verzichtet werden. Immerhin diirfte deutlich geworden
sein, daB jeder Schritt zur Vereinfachung und zur Vereinheitlichung
des Sozialrechts gleichzeitig ein Schritt zur Realisierung von Sicher-
heit im werthaften Sinne sein kann: Er schafft grofere Chancen zu
einer Erhohung der Zuverlissigkeit des Schutzes und erleichtert gleich-
zeitig die Vergewisserung der Zuverlissigkeit jener schiitzenden Da-
seinsbeziige, ohne die das Programm des Artikels 22 der Menschen-
rechtserklirung nicht verwirklicht werden kann.

i
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THESEN:

1. Unterschiede zwischen juristischer und soziologischer Betrach-
tungsweise des Sozialversicherungsrechts: Fiir den Soziologen stellen
die Rechtsnormen nur das Geriist der sozialpolitischen Institutionen
dar. Er interessiert sich fiir ihre tatsichliche Funktionsweise, fiir das
Verhalten und die Einstellungen der durch das Sozialrecht Betroffenen.

2. Durch das Sozialrecht betroffen werden nicht nur die Versicherten
oder Anspruchsberechtigten, sondern ebenso die Sozialleistungsver-
waltungen, die Ministerialverwaltungen der Sozialministerien, die So-
zialgerichte, die Parlamente und Interessenverbinde, bzw. die in die-
sen Institutionen Titigen. Die Betroffenheit ist jedoch nach der Posi-
tion in bzw. der Beziehung zu den sozialpolitischen Institutionen sehr
unterschiedlicher Art. Dementsprechend variieren auch die Interessen
und Erwartungen, die der Gestaltung des Sozialrechts entgegengebracht
werden, wie auch die Chancen, diese Gestaltung tatsichlich zu beeinflus-
sen.

3. Das jeweils geltende Sozialrecht und seine Unvollkommenheiten
(in der jeweiligen Perspektive der Betroffenen) ist das Resultat der
Wirksamkeit der oben angefithrten unterschiedlichen Interessen in ihrer
historischen Abfolge, wobei jedoch die Interessen selbst in entschei-
dender Weise durch die jeweils bestechenden rechtlichen Regelungen
mitgeprigt werden. Wihrend das manifeste Interesse der Anspruchs-
berechtigten wie der Interessenverbinde sich im wesentlichen auf
Hohe und Umfang der zu gewihrenden Leistungen (bzw. deren Fi-
nanzierung) richtet, sind die beteiligten Verwaltungsstellen in der Re-
gel vor allem an der Aufrechterhaltung der bestehenden administra-
tiven Strukturen und damit an den Grundziigen des Sozialrechts in-
teressiert. Das Postulat der Vereinfachung und Vereinheitlichung des
Sozialversicherungsrechts mufl sich somit gegeniiber diesen Interessen
legitimieren.

4. Diese Legitimation ist in juristischer Perspektive vor allem aus der
Idee der Rechtssicherheit, in sozialpolitischer Perspektive vor allem
aus derjenigen der ,Sozialen Sicherheit” abzuleiten. Es geht dabei
nicht bloR um die Frage der zweckwidrigen Vielfalt und allfilliger
Widerspriiche im Sozialversicherungsrecht, sondern um die weiter-
reichende Frage nach der sozialen Wirksamkeit der errichteten Organi-
sationen und ihren Verbesserungsmoglichkeiten.

5. Die sozialen Beziehungen zwischen Sozialversicherungstrigern und
Anspruchsberechtigten lassen sich soziologisch als Beziebungen zwischen
Dienstleistungsorganisationen und ihrem Publikum bestimmen. Das



By
I

Referat von Pranz-Xaver Kaufmann 35

Publikum ist unorganisiert, besteht aus weitgehend rechtsunkundigen
Personen, die sich zudem einer Notlage gegeniibersehen. Die Hand-
lungsfihigkeit des Publikums und seine Kontrollmglichkeiten gegen-

iiber den Sozialversicherungstrigern sind bereits strukturell extrem be-
schriankt.

6. Es liflt sich empirisch nachweisen, daf ein generelles Mifditrauen
gegeniiber GrofRorganisationen in der Bevilkerung verbreitet und um so
intensiver ist, je geringer man seine eigene Handlungsfihigkeit einschitzt.
Dieses Mifltrauen steigert gleichzeitig die Disposition, globale Anspriiche
an ,den Staat” oder ,die Gesellschaft” zu befiirworten.

7. Auch wenn anzunehmen ist, daf} mit steigender Schul- und Berufs-
bildung (also auch durch eine Intensivierung der Bildungspolitik) und
mit der Zunahme desjenigen Teils der Bevilkerung, der selbst in
administrativen Positionen arbeitet, das generalisierte Mif}trauen ge-
geniiber den fiir die Existenzsicherung unerlifllichen Groflorganisatio-
nen langfristig etwas abgebaut werden kann, bleibt das Problem, auf
welche Weise das Problem der ,Sozialen Sicherheit” der Bevolke-
rung gelost werden kann. Dieses Problem umfafit nicht nur den Schutz
vor gewissen Risiken, sondern ebensosehr die Zuverldssigkeit des
Schutzes und die Erwartung der Zuverlidssigkeit des Schutzes sowie
die daraus folgende Beruhigung.

8. Eine Vereinfachung und Vereinheitlichung des Sozialversiche-
rungsrechts sollte nicht nur die Voraussetzungen dafiir schaffen, dafl
die potentiell Anspruchsberechtigten sich leichter iiber ihre Anspriiche
informieren und die Erfiillung ihrer Anspriiche kontrollieren kénnen.
Sie ist ebenso notwendig zur Verwaltungsvereinfachung und zur Be-
schleunigung und Entlastung der Rechtsprechung sowie zur Ent-
wicklung einer wirksameren Rechtshilfe. Sie wiirde insbesondere auch
die Voraussetzung dafiir schaffen, dafl zukiinftige sozialpolitische Ent-
scheidungen in ihren Konsequenzen besser iiberschaubar wiirden.
Die Vereinfachung und Vereinheitlichung des Sozialversicherungsrechts
ist die Voraussetzung fiir eine wirksamere Gestaltung zukiinftiger Sozial-
politik, die allen Betroffenen zugute kidme.

9. Das Problem der Zentralisierung oder Dezentralisierung der So-
zialleistungsverwaltung ist mit demjenigen der Vereinfachung und
Vereinheitlichung des Versicherungsrechts nicht identisch. Das Pro-
blem ist zudem mehrdimensional: funktionale Differenzierung und
territoriale Dezentralisierung.

1o. Fiir alle Entscheidungen, die die Beriicksichtigung konkreter Um-
stinde der Antragsteller erfordern, sollte territoriale Dezentralisierung
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bei gleichzeitiger Zusammenfassung funktional differenzierter Verwal-
tungszweige auf der untersten Ebene angestrebt werden. Auf den ho-
heren Verwaltungsebenen dagegen scheint die funktionale Gliederung
der Sozialleistungsverwaltung bei gleichzeitiger Zentralisierung der
einzelnen Funktionen vermutlich zweckmifiger.
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