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DAS NEUE DEUTSCHE
SOZIALGESETZBUCH-DER EINBAU
DER SOZIALVERSICHERUNG IN DAS

SOZIALLEISTUNGSSYSTEM*

VON HANS F.ZACHER, MUNCHEN

Seit 1970 arbeiten wir in der Bundesrepublik Deutschland daran, das
Recht der 6ffentlichen Sozialleistungen in einem Sozialgesetzbuch zu-
sammenzufassen. Die Sozialversicherung wird darin einbezogen und
wird sicher die jedenfalls quantitativ bedeutendste Teilmenge der Nor-
men stellen. Sie haben mich eingeladen, Ihnen dariiber zu berichten. Ich
bedanke mich nicht nurim eigenen Namen fiir diese Ehre, sondern auch
im Namen des werdenden Sozialgesetzbuches, das so einem auslindi-
schen Publikum von Ihrer Kompetenz vorgestellt werden darf.

Natiirlich ist mir in einer halben Stunde nur eine dusserst knappe
Skizze moglich. Ich will diese in drei Abschnitte gliedern:

I. Die Entwicklung des deutschen Sozialleistungsrechts, das den Ge-
genstand dieser Bemiihungen bildet, und des Sozialversicherungs-
rechts in ihm,

II. die Beschreibung von Geschichte und Konzeption des Kodifika-
tionsvorhabens und
III. seine Bedeutung fiir die Sozialversicherung.

[. DER ZU VERARBEITENDE RECHTSBESTAND

Die deutsche Gesetzgebung iiber die Sozialversicherung wurde vor knapp
100 Jahren, 1881, durch eine Botschaft des deutschen Kaisers an den
Reichstag eingeleitet. Auf sie hin ergingen 1883 das Gesetz betreffend

* Referat, das Herr Prof. Dr.iur. HANS ZAcHER, Ordinarius fiir 6ffentliches Recht
an der Universitit Miinchen sowie Mitglied und 1970/71 auch Prisident der Experten-
kommission fiir das deutsche Sozialgesetzbuch, am 29.Juni 1979 an der Generalver-
sammlung der Schweizerischen Gesellschaft fiir Versicherungsrecht in Ziirich gehalten
hat.
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die Krankenversicherung der Arbeiter, 1884 das Unfallversicherungs-
gesetz und 1889 das Gesetz betreffend die Invaliditits- und Altersversi-
cherung der Arbeiter. Dreissig Jahre spiter schloss die Zusammenfas-
sung dieser drei Gesetze in der Reichsversicherungsordnung von 1911 nicht
nur die Aufbauphase der deutschen Sozialversicherung ab, sondern auch
die grosse Zeit der Kodifikationen des deutschen Kaiserreiches, die zwi-
schen 1867 und 1911 die Gesetzeswerke z. B. der Gewerbeordnung, des
Strafgesetzbuches, der Zivilprozessordnung, der Strafprozessordnung
und vor allem des Biirgerlichen Gesetzbuches hervorgebracht hatte. Das
Ansehen dieser Kodifikationen bewirkt bis heute auch ein hohes Anse-
hen des Prinzips der Kodifikation.

Die Reichsversicherungsordnung umfasste 1805 Paragraphen und
war — nach dem Biirgerlichen Gesetzbuch mit 2385 Paragraphen — die
zweitumfinglichste dieser Kodifikationen. Wie keine andere aber war
sie von vornherein von der Gefahr bedroht, durch indernde und ergan-
zende Gesetze verindert, ausgehohlt und iiberholt zu werden. Steter
Wandel ist allgemein ein Kennzeichen des Sozialrechts. Die permanente
Ausgeburt neuer Regelungen fiir Personengruppen und Sachprobleme
ist ein Kennzeichen jedenfalls des deutschen Sozialrechts. Das erste Bei-
spiel fiir diese Relativitiat der Kodifikation des Sozialversicherungsrechts
in der Reichsversicherungsordnung setzte schon das Angestelltenversi-
cherungsgesetz von 1911. Wihrend nimlich die Invaliditits-, Alters-
und Hinterbliebenenversicherung fiir die Arbeiter als das Vierte Buchin
die Reichsversicherungsordnung einging, wurde die Invaliditits-, Al-
ters- und Hinterbliebenenversicherung fiir die Angestellten, die zeitlich
parallel zur Reichsversicherungsordnung beraten und beschlossen
wurde, in einem besonderen Gesetz ausserhalb der Reichsversicherungs-
ordnung geregelt. Die folgende Entwicklung fithrte dazu, dass sich das
deutsche Sozialversicherungsrecht iiber die Reichsversicherungsord-
nung hinaus in einigen Dutzend Gesetzen von grosserer Bedeutung ge-
regelt fand, wihrend auf die Vielfalt der Einzelfille Hunderte weiterer
Gesetze Anwendung finden konnten und kénnen. Die Kodifikation der
Reichsversicherungsordnung selbst glich immer mehr einer alten Fe-
stung, die in Teilen verfiel, in anderen Teilen geschleift wurde, wihrend
einzelne Forts — nimlich die Biicher iiber Unfall- und Rentenversiche-
rung —neu und kraftvoll wieder aufgebaut wurden.
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In der Phase seiner Entstehung konnte das deutsche Sozialversicherungs-
recht fur sich in Anspruch nehmen, die bei weitem wichtigste Regelung
von Sozialleistungen zu sein. Das galt nicht nur quantitativ — etwa nach
der Zahl der betroffenen Personen und der Masse der umgewilzten Fi-
nanzmittel. Es galt auch qualitativ. Das Fiirsorgerecht jener Zeit etwa
war noch «halbes», einseitiges Recht. Ich meine damit: es verpflichtete
zwar die Gemeinden, berechtigte aber die Bediirftigen nicht. Nach dem
Ersten Weltkrieg erfuhr das Verhidltnis des Sozialversicherungsrechts zu
den anderen Sozialleistungen einen ersten Wandel. Der Krieg hatte
zahlreiche Kriegsopfer hinterlassen. Die Kriegsopferversorgung musste fiir
sie auf vollig neue, bessere Grundlagen gestellt werden. Armenfiirsorge
und Jugendwohlfahrtspflege wurden neu und moderner strukturiert. Und
die Erfahrung der Massenarbeitslosigkeit in den Nachkriegsjahren
schlug sich in grundlegend neuen Vorkehrungen der Arbeitsvermittlung
und der Arbeitslosenversicherung nieder. Nach dem Zweiten Weltkrieg stell-
ten die Folgen des nationalsozialistischen Regimes, des «totalen Krieges»,
der Niederlage mit Besatzung und Vertreibung vor eine sozialpolitische
Aufgabe eigener Art, die mit der Hinterlassenschaft des Ersten Welt-
kriegs nur noch wenige Ziige gemeinsam hatte. Massnahmen zur Ent-
schidigung der Opfer der nationalsozialistischen Schreckensherrschaft,
zur Entschidigung der Kriegspersonen- und Kriegssachschiden, zur
Hilfe fiir die Kriegsgefangenen, Vertriebenen und Hiftlinge osteuropa-
ischer Diktaturen und dergleichen mehr wurden zu wichtigen Bestand-
teilen des gesamten Sozialleistungssystems. Spater wurden Sozialhilfe-
und Jugendwohlfahrtsrecht im Geiste des sozialen Rechtsstaates moder-
nisiert.

Mit dem steigenden Wohlstand und intensiverer Suche nach Gleich-
heit schien soziale Sicherheit in dem negativen, defensiven Sinne des
Kampfes gegen Not und gegen Einbriiche der sozialen Biographie — wie
etwa durch Krankheit, Unfall, Invaliditit usw. — mehr und mehr unzu-
linglich. Sozialleistungen sollten nicht nur diesen defensiven Zweck,
sondern auch das positive Ziel haben, dem Menschen zur Entfaltung sei-
ner Personlichkeit zu verhelfen. Innerhalb der herkdmmlichen Systeme
sozialer Sicherung fiihrte das zu einer Betonung der Rehabilitation. Dar-
iiber hinaus aber entwickelten sich selbstindig sogenannte Entfaltungs-
hilfen. Besonders deutlich wird das in der Ausbildungs- und Arbeitsfor-
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derung. Die Ausbildungsforderung ist ein umfassendes System, den Stu-

dierenden der Gymnasien, Fachoberschulen, Fachhochschulen und

Hochschulen, die ihr Studium nicht aus eigenen Mitteln oder aus dem

zumutbaren Unterhalt der Eltern finanzieren kdnnen, zu einer beschei-

denen, aber doch rechtlich gewihrleisteten Lebensgrundlage zu verhel-
fen. Die Arbeitsforderung umschliesst zwar weiterhin die Instrumente
von Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung. Sie reichert sie
aber wirkungsvoll durch eine Reihe von Vorkehrungen zur Pflege des

Arbeitsmarktes und durch die Hilfen zur Forderung der individuellen

Arbeitsbefihigung in positiver Richtung an.

Als ein Ergebnis musste so in den sechziger Jahren folgendes festge-
stellt werden:

1. Das Systém der Sozialleistungen ist immer besser, vielfaltiger und umfas-
sender geworden. Aber es wurde uniibersehbar. Nur noch der Experte
kann den Gesamtkomplex iiberblicken. Und es wurde undurchschau-
bar. Wie ein Dickicht entzieht es sich den Blicken des Rechts- und Hil-
fesuchenden. Das musste und muss um so schwerer wiegen, als die
Angewiesenheit auf soziale Hilfen weithin in einem umgekehrten
Verhiltnis zur Fahigkeit der Wahrnehmung und Nutzung kompli-
zierter sozialer Systeme steht.

2. Das Sozialversicherungsrecht hatte seine Einzigartigkeit, ja vielleicht so-
gar seinen Vorrang unter den Sozialleistungssystemen verloren®. Die
Ordnung der sozialen Sicherung und der sozialen Entfaltungshilfen
war ein grosseres Ganzes geworden. Das Sozialversicherungsrecht
nimmt darin zwar einen besonders wichtigen Platz ein. Aber dafiir,
dass das sozialstaatliche Ziel einer menschenwiirdigen Existenz fiir

' Anmerkung der Redaktion: Die schweizerische Sozialversicherung ist umfassen-
der. Nicht nur fehlen in der Bundesrepublik Volksversicherungen wie die AHV und
IV, sondern es besteht tiberhaupt keine integrale Invalidenversicherung (Gesetz iiber
den Aufbau der Sozialversicherung vom s.Juli 1934 mit spiteren Erginzungen). Die
Arbeitslosenversicherung ist als Bestandteil im Arbeitsforderungsgesetz enthalten.
Und Militirversicherung sowie Erwerbsersatzordnung sind aus Zusammenhingen
mit dem Milizsystem heraus unserer Sozialversicherung einverleibt worden ; die Fami-
lienzulagen in der Landwirtschaft offenbar aus Bediirfnissen der Rechtspflege. Sollte
die kommende Ausgestaltung der beruflichen Vorsorge ebenfalls ein Zweig unserer
Sozialversicherung werden, so wiirde hier ein Bereich erfasst, der in der Bundesrepu-
blik iiberhaupt nicht entsprechend entwickelt ist (BV Ubergangsbestimmungen
Art.11). '
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alle, der Sicherheit der personlichen Lebensbedingungen, der Milde-

rung von Abhingigkeiten und des Abbaus unangemessener Wohl-

standsdifferenzen erreicht wird, sind andere Sozialleistungssysteme
nicht weniger wichtig.

Daraus ergab sich das Bediirfuis, das Sozialleistungsrecht als eine Ganz-
heit sichtbar und in seinen Teilen besser durchschaubar zu machen, um den
Biirger zu befihigen, die Rechte, Hilfen und Chancen, die es ihm ge-
wihrt, leichter wahrzunehmen und wirkungsvoller zu nutzen. Somit
bot sich — etwa ein halbes Jahrhundert nach Erlass der Reichsversiche-
rungsordnung — erneut die Idee der Kodifikation des Sozialrechts an:
diesmal aber nicht einer Kodifikation des Sozialversichérungsrechts,
sondern einer Kodifikation des Sozialrechts, die das Sozialversiche-
rungsrecht mit anderen Sozialleistungssystemen vereinigen sollte.

II. ZUR GESCHICHTE DES SOZIALGESETZBUCHES

Dieser Gedanke, das Sozialleistungsrecht in einem Sozialgesetzbuch
zusammenzufassen, fand sich erstmalsin der sog. Rothenfelser Denkschrift
fur die Neuordnung der Sozialleistungen in der Bundesrepublik
Deutschland von 1955. Der Vorschlag zeitigte zunichst keine Wirkun-
gen. 1959 hiess es dann im Godesberger Programm der SPD: «Die gesamte
Arbeits- und Sozialgesetzgebung ist einheitlich und tibersichtlich in ei-
nem Arbeitsgesetzbuch und einem Sozialgesetzbuch zu ordnen.» In die
amtliche Politik aber fand die Idee erst durch die Regierungserklarung des
Bundeskanzlers Brandt von 1969 Eingang. 1970 berief die Bundesregie-
rung eine Sachverstandigenkommission, die aus 30 Mitgliedern besteht. Sie
arbeitet eng mit den zustindigen Bundesministerien, insbesondere dem
Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, zusammen, wel-
chem die Federfithrung bei dem gesamten Vorhaben zukommt. Sie er-
arbeitete eine — dann auch von der Bundesregierung und den gesetzge-
benden Organen zugrunde gelegte — Konzeption fiir die Arbeiten, aus
der hier folgendes festgehalten sei:

1. Arbeitsziel und -methode wurden mit der Formel « Kodifikation bei be-
grenzter Sachreform» umschrieben. Gemeint ist damit, dass die sozial-
politische Substanz der in die Kodifikation einzubringenden Gesetze
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im wesentlichen unverindert bleiben soll. Nur das erschien iiberhaupt
als machbar. Eine umfassende Sozialreform in der Sache wire ein
ganz anderes Thema. Sie wiirde ein ganz anderes Engagement aller
Befassten — vor allem in der Politik — und ganz andere Verfahrenswei-
sen voraussetzen. So verstindlich, ja notwendig dieser Quietismus
auch ist, so hat er doch nachteilige Wirkungen selbst schon fiir die Ko-
difikation gezeigt. Sinnvolle Kodifikation darf sich nicht mit dem
glittenden Fortschreiben dessen begniigen, was schonin den Gesetzen
steht. Sie bedarfeigenstindiger Zielsetzung. Genauer : sie setzt voraus,
dass die Nachfrage nach rechtlicher Ordnung so ermittelt wird, wie
sie von der Sache her besteht. Die Formel von der «Kodifikation bei
begrenzter Sachreform» hat ein Nachdenken dariiber vorschnell ver-
hindert.

2. Eine besonders schwierige Aufgabe war es, die Sozialleistungen, de-
ren Regelung in das Sozialgesetzbuch aufgenommen wird, von denen
zu unterscheiden, die nicht in das Sozialgesetzbuch aufgenommen wer-
den.

— Vor der Tiire des Sozialgesetzbuches liess der Gesetzgeber Rege-
lungsbereiche, in denen versucht wird, soziale Probleme unmittelbar
zwischen Privaten auszugleichen: so das Arbeitsrecht —dasja parallel
einer besonderen Kodifikation zugefiihrt werden sollte —, das pri-
vate Wohnungsrecht und den Verbraucherschutz. Dementspre-
chend wurden auch Regelungsbereiche nicht aufgenommen, in de-
nen soziale Sicherheit unmittelbar unter Privaten dargestellt wird:
wie z. B. — was dieses Auditorium besonders interessieren diirfte —
das Privatversicherungsrecht.

— Ausserhalb des Sozialgesetzbuches liegen ferner alle Bereiche, in
denen das Gemeinwesen Gleichheit durch gleichen Zugang aller zu
offentlichen Einrichtungen und ihren Leistungen herzustellen sucht wie
im Schul- und Bildungsbereich.

— Ausgeklammert blieb sodann die Wirtschaftsforderung, obwohl
auch sie als Sorge fiir Wohlstand und gegen Not verstanden wer-
den muss und obwohl etwa sektorale und regionale Wirtschaftsfor-
derung hiufig auf'sozialen Ausgleich zielen. Nur wo sie, wie bei der
Arbeitsforderung, im Verbund eigentlicher Sozialleistungssysteme
auftritt, wurde auch die Wirtschaftsférderung einbezogen.
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— Auch innerhalb des sich so herausschilenden engeren Kreises von
Sozialleistungsrecht hat der Gesetzgeber pragmatisch Abstriche ge-
macht. So hat er weite Teile des Kriegs- und Regimefolgenrechts—wie
das Recht der Kriegssachschiaden und der Wiedergutmachung na-
tionalsozialistischen Unrechts — als historisch und allmihlich auslau-
fend nicht in die Kodifikation aufgenommen.

— Hinsichtlich der sozialen Sicherung der Beamten, Richter und Berufs-
soldaten durch das sog. Versorgungsrecht wurde dem Regelungszu-
sammenhang des offentlichen Dienstrechts der Vorrang zuer-
kannt.

— Schliesslich wurde alles Sozialleistungsrecht, das noch in die Kom-
petenz der Lander fillt, ausgeklammert.

3. Sodann musste eine Konzeption fiir die Gliederung des Stoffes gefun-
den werden, der danach nun in das Sozialgesetzbuch aufgenommen
werden sollte. Eine Ubersicht, die das Ergebnis darstellt, liegt Thnen vor=.
Ich darf darauf verweisen. Zur Erliuterung nur so viel. Man hat die
Gesamtmasse in zwei allgemeine und acht besondere Biicher gegliedert.
Die allgemeinen Biicher enthalten Normen, die grundsitzlich fiir alle
Sozialleistungsbereiche gelten sollen. Die besonderen Biicher betref-
fen je einzelne Sozialleistungsbereiche. Die allgemeinen Biicher sind
das erste und das letzte, das zehnte Buch. Die besonderen Biicher sind
das zweite bis neunte Buch. Das mit Abstand grosste Einzelbuch wird
das vierte Buch iiber die Sozialversicherung werden. Es wird deshalb in
mehrere Kapitel unterteilt werden.

Insgesamt soll das Gesetzgebungswerk mehrere hundert Gesetze ab-

16sen. Die Schitzung der Zahl der Paragraphen, die eines Tages durch

das Sozialgesetzbuch abgel6st werden sollen, geht auf 3000 bis s000.

Das Sozialgesetzbuch selbst wird vermutlich mit zwischen 2000 und

3000 Paragraphen auskommen.

Die Unbestimmtheit dieser Angaben zeigt Thnen bereits, dass die
Konkretisierung des Vorhabens noch nicht weit vorangekommen ist. In
der Tat hat der Gesetzgeber bisher nur zwei bescheidene Teile hervorge-
bracht. Es handelt sich um die beiden Teile, die in der Ubersicht kursiv
gedruckt sind:

2 s. unten S. 265
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— den Allgemeinen Teil fiir das gesamte Sozialgesetzbuch, der 67 Para-
graphen umfasst und 1975 verabschiedet wurde;

— die Gemeinsamen Vorschriften fir die Sozialversicherung — das ist der
«Allgemeine Teil» des vierten Buches —. Diese Gemeinsamen Vor-
schriften umfassen 96 Paragraphen. Sie wurden 1976 verabschiedet.
Zwei weitere Teile liegen dem Parlament als Gesetzentwiirfe vor :

1. das Jugendhilferecht, das in das Sozialgesetzbuch alsachtes Buch aufge-
nommen werden soll. Es handelt sich hier weniger um ein legislatori-
sches Engagement fiir das Sozialgesetzbuch als um den zweiten An-
lauf zu einer lingst iiberfilligen Reform des Jugendhilferechts. Ob die
Jugendhilfe iiberhaupt in das Sozialgesetzbuch aufgenommen wer-
den soll, war von Anfang an heftig umstritten und ist es noch heute;

2. das Verwaltungsverfahrensrecht, welches das erste Kapitel des zehnten
Buches des Sozialgesetzbuchs werden soll. Auch hier liegen besondere
Umstinde vor. Denn der Entwurf ist nur eine «soziale» Variante des
allgemeinen Verwaltungsverfahrensgesetzes, das nach fast jahrzehn-
telangen Beratungen 1976 verabschiedet worden war.

Sieht man von dem besonderen Fall des Jugendhilferechts ab, so zeigt
sich, dass der Gesetzgeber nur dort vorangekommen ist, wo er mehr oder
weniger Neues geschaffen hat. Die Umformung vorgegebener Sozialge-
setze in Teile des Sozialgesetzbuchs dagegen fillt ihm sichtlich schwer. Da-
fiir gibt es vor allem zwei Griinde. Der erste Grundist der, dass die Politik,
indem sie das Kodifikationsvorhaben in Marsch setzte, nicht zugleich die
Maschine der Sozialgesetzgebung anhielt. Im Gegenteil. Diese produ-
zierte unbeirrt weiter Novellen und Spezialgesetze. Alle Arbeiten am
Sozialgesetzbuch fanden so gleichsam — dhnlich Arbeiten an Briicken-
pfeilern — mitten im Strom der Sozialgesetzgebung statt.

Der Versuch, zu zihlen, wie oft die Vorschriften, die in das Sozialge-
setzbuch aufgenommen werden sollen, seit Beginn der Arbeitenam So-
zialgesetzbuch, also seit 1970, gedndert worden sind, fiihrt zu einer Zahl
von etwa 400 Anderungen. Versucht man zu gewichten, welche dieser
Anderungen grundsitzliche Bedeutung gehabt haben, so kommt man
immerhin auf etwa 60 bis 70 wesentliche Reformen.

Der zweite Grund, warum der Einbau der bisher selbstindigen Gesetz-
gebungseinheiten in das Sozialgesetzbuch so schwer vorankommt, ist
der, dass dieser Einbau nicht sinnvoll erscheint ohne ein Mindestmass an
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harmonisierender Anpassung. Und hierin sehen allzu viele eine Gefahr fiir
Besitzstande. Dabei geht es kaum je um die Interessen individuell Betrof-
fener; denn an eine Leistungsminderung — und wire eine Korrektur
noch so fillig — wird kaum je auch nur gedacht. Die Widerstinde kom-
men in erster Linie von den administrativen Tragern und ihrem gesell-
schaftlichen Hintergrund — so etwa fiir das soziale Entschidigungsrecht
von den Kriegsopferverbinden, oder fiir die Sozial- und Jugendhilfe
von den freien Tragern der Sozial- und Jugendarbeit, z. B. den Verbian-
den der kirchlichen Diakonie. Fiir sie alle ist schon die bestehende Eigen-
art eines Regelungszweiges fiir sich ein Besitzstand, von dem «man
weiss, was man hat». In der Verinderung dagegen wird ein Risiko gese-
hen. Naturgemiss sind diese Widerstindeim Bereich der Sozialversiche-
rung besonders gross. Die deutsche Sozialversicherung ist dadurch ge-
kennzeichnet, dass sie von einer grossen Vielfalt sehr unterschiedlicher
Triger administriert wird. Diese sind teils michtig, teils zahlreich, teils
michtig und zahlreich und fast durchwegs in sehr einflussreichen Ver-
bianden zusammengeschlossen. Thre Selbstverwaltungsorgane werden
auf Grund von Wahlen im Regelfall parititisch mit Vertretern der Ver-
sicherten und der Arbeitgeber beschickt. Die Vertretung der Versicher-
ten liegt in der Praxis weitgehend bei den Gewerkschaften. Somit ver-
bindet sich das politische Potential von Gewerkschaften und Arbeitge-
berverbinden mit dem administrativen Potential der Sozialversiche-
rungstriger und ihrer Verbinde, um dem Gesetzgeber die Stirn zu bie-
ten.
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III. DIE BEDEUTUNG DER KODIFIKATION
FUR DIE SOZIALVERSICHERUNG

Damit sind wir bei der Frage, was die Kodifikation denn nun fiir die
Sozialversicherung in der Bundesrepublik Deutschland bedeutet.

I. DAS «<SOZIALE RECHT» AUF SOZIALVERSICHERUNG
UND DIE «<EINWEISUNGSVORSCHRIFTEN» HIERZU

Am wenigsten bedeutet es vermutlich, dass es nunmehr im Allgemei-
nen Teil des Sozialgesetzbuches ein «soziales Recht» auf Sozialversiche-
rung gibt. Ich berichte dariiber hier aber schon deshalb, um Sie auf die
«sozialen Rechte» als den wohl merkwiirdigsten Einfall des Sozialgesetz-
buchs aufmerksam zu machen. Im ersten Abschnitt des Allgemeinen
Teiles des Sozialgesetzbuches niamlich fasst der Gesetzgeber das Pro-
gramm zusammen, das er mittels der acht besonderen Biicher realisieren
will. Dieses Programm konnte vielleicht eine etwas zu reichliche
Priambel abgeben. Im Sozialgesetzbuch aber ist es als Gesetzestext aus-
gebracht. Und seine einzelnen Elemente werden als «soziale Rechte» be-
zeichnet. Damit dieser Trick sich aber nicht gegen den Staat selbst kehrt
und die Biirger dieses Programm nicht mit wirklichen «sozialen Rech-
ten» verwechseln, sagt der Gesetzgeberin § 2 des Allgemeinen Teiles des
Sozialgesetzbuches:

«Aus den sozialen Rechten kdnnen Anspriiche nur insoweit geltend ge-
macht oder hergeleitet werden, als deren Voraussetzungen und Inhalt durch
die Vorschriften der besonderen Teile dieses Gesetzbuchs im einzelnen be-
stimmt sind.»

Sie sehen: eine eigentiimliche Definition von Rechten — dass sie nim-
lich keine Rechte sind.

Das fiir die Sozialversicherung einschligige «soziale Recht» nun lautet
in Abs.1:

«(1) Jeder hat im Rahmen dieses Gesetzbuches ein Recht auf Zugang zur So-
zialversicherung.»
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Der Akzent liegt dabei auf dem «Rahmen dieses Gesetzbuches»; denn
jeder Versicherungszweig hat einen enumerativen Katalog derer, die
Zugang zu ihm haben. Abs. 2 lautet sodann:

«(2) Wer in der Sozialversicherung versichert ist, hatim Rahmen der gesetzli-
chen Kranken-, Unfall- und Rentenversicherung einschliesslich der Al-
tershilfe fiir Landwirte ein Recht auf
1. die notwendigen Massnahmen zum Schutz, zur Erhaltung, zur Ver-
besserung und zur Wiederherstellung der Gesundheit und der Lei-
stungsfahigkeit und

2. wirtschaftliche Sicherung bei Krankheit, Mutterschaft, Minderung
der Erwerbsfihigkeit und Alter.

Ein Recht auf wirtschaftliche Sicherung haben auch die Hinterbliebenen

eines Versicherten.»

Was dies in der Sache bedeuten soll, wird in einer Art «<zweiter Stufe»
dieses «Eigenprogramms» des Sozialgesetzbuchs niher erldutert. Im
zweiten Abschnitt des Allgemeinen Teiles nimlich iibernehmen sog.
«Einweisungsvorschriften» die Aufgabe, aufzuzihlen, welche Leistungen
in welchen Einzelvorschriften des Sozialgesetzbuches geregelt sind. Fiir
die Sozialversicherung sind die §§ 21-23 einschligig — je ein Paragraph
fir die Kranken-, die Unfall- und die Rentenversicherung. Hinzu
kommt § 29, der die besonderen Leistungen zur Eingliederung Behin-
derter fiir alle Sozialleistungssysteme des Sozialgesetzbuchs zusammen-
fassend beschreibt. Das Gesetz ist hier — wenngleich selektiv — sein eige-
nes Inhaltsverzeichnis.

2. DER EINBEZUG DER SOZIALVERSICHERUNG
IN EINHEITLICHE VORSCHRIFTEN
FUR DAS GANZE SOZIALLEISTUNGSRECHT

Der Allgemeine Teil des Sozialgesetzbuches enthilt jedoch auch
55 Paragraphen «echten Rechts». Sie gelten grundsitzlich einheitlich fiir
das ganze Sozialgesetzbuch. Allerdings behilt § 37 des Allgemeinen
Teils den besonderen Teilen Abweichungen vor. Jedoch ist es nicht die
Absicht des Gesetzgebers, die wenigen erreichten Gemeinsamkeiten
vorschnell preiszugeben.
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a) Eine Reihe dieser Vorschriften dient dem Zweck, die Gesamtheit der
im Sozialgesetzbuch kodifizierten Soztallelstungssysteme dem Biirger
als eine funktionale Einheit darzustellen.

- So ist angeordnet, dass die Triger der Krankenversicherung und
weitere, durch die Landesgesetzgeber zu bestimmende Stellen — ge-
dacht war an die Sozialhilfedmter — zur Auskunft siber alle Soziallei-
stungen verpflichtet sind.

— Alle Sozialleistungstrager sind zustindig, Antrage auf Sozialleistun-
gen auch fiir andere Trager entgegenzunehmen.

— Alle Sozialleistungstriger sind verpflichtet, untereinander und mit
gesellschaftlichen Einrichtungen und Organisationen wiez. B. den
Wobhlfahrtsverbinden zusammenzuarbeiten.

— Die Verwirklichung eines Anspruches auf eine Sozialleistung darf
nicht durch den Streit dariiber hinausgeschoben werden, welcher
von mehreren Sozialleistungstrigern zustandig ist. Dass auch ein
anderer Leistungstriger zustindig sein kann, berechtigt den ange-
gangenen Leistungstriger nur, die Leistung unter den Vorbehalt
der Vorliufigkeit zu stellen, nicht aber die Leistung schlechthin bis
zur Klirung der Zustindigkeit aufzuschieben.

— Auf der anderen Seite sieht sich der Leistungsempfinger der Ein-
heit der Sozialleistungssysteme auch dergestalt ausgesetzt, dass ge-
gen seine Leistungsanspriiche Gegenforderungen eines anderen Lei-
stungstragers als dessen, der von ihm in Anspruch genommen
wurde, verrechnet werden konnen.

b) Es ist nicht moglich, hier weitere Einzelheiten des Allgemeinen Teils
dhnlich differenziert zu zitieren.

— So bestehen Vorschriften iiber eine umfassende Aufklarungs-, Bera-
tungs- und Auskunfispflicht aller Sozialleistungstrager — einer der
wichtigsten unter den Impulsen, die vom Sozialgesetzbuch ausge-
hen.

— Eine Reihe von Vorschriften dient dazu, die Effektivitat der Sozial-
leistungsanspriiche zu steigern : so etwa die Erleichterung der Antrag-
stellung, die Kooperationspflicht der Sozialleistungstriger, die
Vorschriften iiber Vorschiisse dort, wo Leistungen dem Grunde
nach unbestritten, der Hohe nach aber bestritten sind, usw.

— Eine andere Grundlinie des Allgemeinen Teils ist die entfaltende
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und sichernde Ausgestaltung der Subjektssphdre der Leistungsemp-
finger. So ist die Riicksichtnahme auf die personlichen Verhilt-
nisse bei der Rechtsanwendung, die Anhorung der Beteiligten vor
nachteiligen Entscheidungen der Sozialleistungstriger, der Schutz
der Personlichkeitssphire durch Geheimhaltung und die Siche-
rung des Leistungsadressaten gegen nachteilige Vereinbarungen
und Verzichte vorgesehen.

— Weitgehend Neuland hat der Gesetzgeber betreten, indem er ein-
heitlich zu regeln suchte, unter welchen Bedingungen der Lei-
stungsempfanger verpflichtet ist, Auskiinfte abzugeben, Ermittlungen
zu dulden, sich einer arztlichen Behandlung zu unterziehen usw., und
welche Folgen eine Weigerung hat.

— Wieder andere Vorschriften betreffen eine — sehr zufillige — Aus-
lese schuld-, erb- und vollstreckungsrechtlicher Einzelheiten.

— Eine einheitliche Richtung dagegen haben die Normen, die das Le-
galitatsprinzip fir das Sozialleistungsrecht unterstreichen. Immer
wieder wird betont, dass Anspriiche auf soziale Leistungen nur
durch Gesetz begriindet werden kénnen und nach Massgabe des
Gesetzes erfiillt werden miissen. Der Spielraum fiir Vereinbarun-
gen und Verzichte wird entsprechend eingeengt.

Die Anpassung der Sozialversicherung an diese gemeinsamen Nor-
men hat sich nicht ohne ein gewaltiges Achzen im Gebilk vollzogen.
Nicht selten erschienen die Widerstinde berechtigt. Viele Vorschriften
des Allgemeinen Teils waren nicht ausgereift. Insgesamt war jedenfalls die
Auswahl ihrer Themen dusserst zufillig. Die legislatorische Vorweg-
nahme des Allgemeinen Teils — ehe noch wesentliche Uberlegungen
tiber seine Stimmigkeit im Verhiltnis zu dem besonderen Teil angestellt
worden waren und werden konnten — war ein Schritt politischer Op-
portunitit, nicht gesetzgeberischer Zweckmissigkeit, geschweige denn
beruhigter gesetzgeberischer Uberlegung. Aufder anderen Seite freilich
war jenes Achzen im Gebilk oft auch nur Ausdruck des Widerstrebens
der Sozialversicherung, neue Vorschriften zu akzeptieren und unter oft
nicht geringem Aufwand zu realisieren — besonders wenn diese durch
nichts anderes erfordert sind, als durch den Plan, die Sozialversicherung
in das grossere Ganze der Sozialleistungssysteme einzubeziehen.



262 HANS F. ZACHER

Ahnliche Probleme wie hinsichtlich des Allgemeinen Teiles stellen
sich auch im Hinblick auf den Einbezug des Sozialversicherungsrechts in
das zehnte Buch iiber das Verwaltungsverfahren und die Beziehungen der
Leistungstrager zueinander und zu Dritten. Da diese Teile des Gesamtvor-
habens noch nicht Gesetz geworden sind, seien sie aber der gebotenen
Kiirze geopfert.

3. DIESUB-KODIFIKATION DER
SOZIALVERSICHERUNG IM VIERTEN BUCH

Eine ganz andere Frage nun ist: Was geschieht mit dem eigentlichen
Recht der Sozialversicherung, indem esim vierten Buch des Sozialgesetzbu-
ches neu niedergeschrieben werden soll ? Hier ist zu unterscheiden zwi-
schen den «Gemeinsamen Vorschriften fiir die Sozialversicherung» und
den einzelnen Kapiteln jenes vierten Buches: je wenigstens ein Kapitel
fir Krankenversicherungsrecht, Unfallvcr51cherungsrecht und Renten-
versicherungsrecht.

a) Die Gemeinsamen Vorschriften zerfallen im wesentlichen in zwei

Teile:

— in eine Reihe gemeinsamer Sachnormen iiber den Geltungsbereich so-
zialversicherungsrechtlicher Vorschriften sowie einige Vorschrif-
ten iiber Beitrdge auf der einen Seite

— und in Vorschriften iiber die Selbstverwaltung der Sozialversiche-
rungstrager und die Aufsicht des Staates iiber sie auf der anderen
Seite.

Die Vorschriften iiber Selbstverwaltung und Aufsicht sind weithin iden-

tisch mit dem bisher geltenden Recht, dessen Text dabei kaum veran-

dert wurde. In den Sachnormen ging der Wille zur Neuerung weiter.

Abgesehen vom Beitragsrecht, betreffen sie vor allem den im allge-

meinen versicherten Personenkreis und Grundtatbestinde wie «Be-

schiftigung», «Arbeitsentgelt» und «Einkommen». Auch hier jedoch
fihrte der Umstand, dass die gemeinsamen Vorschriften lange vor
den einzelnen Teilen des Sozialversicherungsrechts beraten und be-
schlossen wurden, zu problematischen Unvollkommenheiten. Eine

Reihe wichtiger und allgemeiner Regelungen (z. B. iiber Verteilung

und Einzug der Beitrige) bleibt so auf die besonderen Regelungszu-

sammenhinge verstreut oder ganz ungeklart.
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b) Was es fiir das Sozialversicherungsrecht bedeuten wird, wenn das bis-
herige Recht in die einzelnen Kapitel des vierten Buches des Sozialge-
setzbuches «umgebettet» wird, lasst sich im Augenblick noch schwer
abschitzen. Am weitesten vorangeschritten sind die Beratungen hin-
sichtlich der Krankenversicherung. Inwieweit ihre Ergebnisse fiir die
Unfall- und Rentenversicherung iibernommen werden kénnen oder
inwieweit die sachliche Eigenart diese Versicherungszweige oder die
gesellschaftlichen und politischen Krifte, die sich in ihnen manifestie-
ren, Besonderheiten erzwingen, ist im Augenblick noch nicht abzu-
sehen.

4. INDIREKTE WIRKUNGEN

Ich musste hier, was den Wert der bisherigen Arbeiten am Sozialge-
setzbuch anlangt, viele Fragezeichen setzen. Ich mochte gleichwohl
nicht sagen, dass das Vorhaben im Prinzip verfehlt oder wertlos wire.
Abgesehen von vielen gelungenen Verbesserungen, die sich neben Miss-
lungenem und Gleichgiiltigem finden, sehe ich den Wert des Vorhabens
vor allem in folgendem:

1. In dem Bekenntnis zur grosseren Einheit der Sozialleistungssysteme. Die
Zersplitterung unserer Sozialleistungssysteme bringt unsere Sozial-
politik um viel von dem sozialpsychischen Erfolg, den sie dem Inhalt
nach verdient. Der gesetzgeberische Versuch, Einheit darzustellen,
kann helfen, dem Biirger besser bewusstzumachen, wie vielfiltig ent-
wickelt das Gesamtsystem ist.

2. Darin, dass das Vorhaben des Sozialgesetzbuchs alle Beteiligten nétigt,
je linger, je mehr in den iibergreifenden Kategorien des grosseren Ganzen
der Sozialleistungssysteme zu denken und mit ihnen zu arbeiten. Als
die Arbeiten am Sozialgesetzbuch begannen, schien es «den Sozialver-
sicherern» unmaglich, jemals mit «der Sozialhilfe» in einen umfassen-
den sachlichen Ordnungsverbund gebracht zu werden. Und umge-
kehrt glaubte «die Sozial- und Jugendhilfe», ihre Eigenart verbiete je-
des Zusammengehen mit anderen Sozialleistungszweigen. Mittler-
weile hat man mehr und mehr das Gemeinsame entdeckt, aber auch
gelernt, Eigenart im Rahmen der Gemeinsamkeit zu artikulieren und
zubewahren. Dashat fastimmer zu einem vertieften, differenzierteren
und offeneren Verstindnis der eigenen Aufgaben und Praxis gefiihrt.
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Vielleicht muss man sagen, dass sich die Sozialversicherung infolge

ithres hohen Grades an Technizitit solchen Bereicherungen gegen-

iiber als besonders resistent erweist; aber das Prinzip gilt auch hier.
3. Schliesslich haben die Bemiihungen um das Sozialgesetzbuch zu ei-
nem ungewohnlichen Aufschwung der Sozialrechtswissenschaft gefiihrt.

Man kann sagen, dass seit der Epoche, in der die Reichsversicherungs-

ordnung erlassen wurde, die Sozialrechtswissenschaft nie mehr den

Rang erreicht hat, den sie heute einnimmt. Wenn das hier begriisst

wird, so ist das nicht die Nabelschau eines Wissenschaftlers. Vielmehr

geht es darum, dass eine gesunde Rechtsentwicklung immer des Aus-
tausches zwischen den verschiedenen rechtlichen und juristischen

Rollen bedarf. Niemand kann Verantwortung und Erfahrung derer

leugnen oder gering schitzen, die ein Sozialleistungssystem admini-

strieren, die die Betroffenen beraten und vertreten und die iiber ihre

Anspriiche entscheiden. Aber niemand sollte auch verkennen, dass

alle diese Verantwortung und Erfahrung der Praxis eine neue Qualitit

erlangt, wenn ihr eine systematische, von konkreter Erfahrung und

Verantwortung eher unbefangene Wissenschaft zuarbeitet, wenn sie

sich an den von der Wissenschaft erarbeiteten Prinzipien orientieren

und ihre eigenen Standpunkte und Argumente um die, welche die

Wissenschaft entwickelt, erweitern kann. So ist der Aufbruch der

deutschen Sozialrechtswissenschaft, den die Arbeiten am Sozialge-

setzbuch wesentlich mitverursacht haben, schon jetzt von spiirbarer

Bedeutung auch fiir die Sozialversicherung. Dabei sind es gerade die

iibergreifenden Zusammenhinge der Gesamtheit der Sozialleistungs-

systeme, die der Wissenschaft neue Anreize und Denkkategorien ge-
liefert haben. Die Einbindung der Sozialversicherung in das grossere

Ganze des Sozialgesetzbuches hat so auch auf diese indirekte Weise

ihre Bedeutung fiir die Wirklichkeit der deutschen Sozialversiche-

rung. :

Es wire nun sicher reizvoll, zu versuchen, die Erfahrungen mit der
deutschen Sozialrechtskodifikation darauf zu priifen, ob sich daraus ein
Ertrag auch fiir die Schweiz oder andere Lander ergibt ; denn das Bediirfnis
nach dhnlichen Reformen ist weit verbreitet. Aber meine Zeit ist lingst
um. Und gar tiber die Schweiz zu sprechen, sind die Schweizer auch
mehr berufen als ein deutscher Gast.
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— Ubersicht —
Buch/Kapitel ~ Bezeichnung Bisherige Regelung Stand der Gesetzgebung
Erstes Buch* Allgemeiner Teil — (teils auf verschiedene Gesetze verstreut) Gesetz vom
11.Dezember 1975
Zweites Buch  Ausbildungsforderung  Bundesausbildungsforderungsgesetz
Drittes Buchz  Arbeitsférderung Arbeitsforderungsgesetz;
Schwerbehindertengesetz
Viertes Buch Sozialversicherung Reichsversicherungsordnung (RVO)
und zahlreiche weitere Gesetze
1. Kapitel * Gemeinsame 1.Buch RVO, Selbstverwaltungsgesetz u.a. m. Gesetz vom
Vorschriften 23.Dezember 1976
2.Kapitel Krankenversicherung 2.Buch RVO u.a.m.
3.Kapitel Unfallversicherung ~ 3.BuchRVO u.a.m.
4.Kapitel 2 Rentenversicherung 4. Buch RVO, Angestelltenversicherungsgesetz,
Reichsknappschaftsgesetz, Handwerkerversicherungs-
gesetzu.a.m.
5. Kapitel 2 Altershilfe Gesetz iiber Altershilfe fiir Landwirte
fir Landwirte
Fiinftes Buch Soziale Entschidigung  Bundesversorgungsgesetz, Gesetz iiber die Entschidi-
gung der Opfer von Gewaltverbrechen
Sechstes Buch  Kindergeld Bundeskindergeldgesetz
Siebtes Buch Wohngeld Bundeswohngeldgesetz
Achtes Buch Jugendhilfe Gesetz fiir Jugendwohlfahrt Im Bundestag 1979
als Entwurfeingebracht
Neuntes Buch  Sozialhilfe Bundessozialhilfegesetz
Zehntes Buch
1.Kapitel Verwaltungsverfahren — (aufzahlreiche Gesetze verstreut) Im Bundestag 1978
als Entwurfeingebracht
2.Kapitel Beziechungen der Lei- 1., 2. und 6. Buch RVO und zahlreiche weitere Gesetze

stungstriager zuein-
ander und zu Dritten

1 Teile, die bereits Gesetz geworden sind, sind hervorgehoben.
2 Die Einteilung in Kapitel ist hier noch nicht geklirt.
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