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Einleitung

Dhiie iimnenpolitischen Grundlagen der Bundesrepublik sind historisch noch wenig
ertforgsicht. Das vorliegende Buch will ein Stiick dieser unmittelbaren Vorgeschichte
deer (Gregenwart erhellen. Untersucht wird die politische Entwicklung eines Kern-
beereidic:hs des Systems sozialer Sicherung. Dabei wird nach Verlauf und Ergebnis-
secn vvon Entscheidungsprozessen gefragt, die das Sozialversicherungssystem und
miithiim den ,,Kern des Wohlfahrtsstaates*! in der Entstehungs- und Konsolidie-
runngssphase der Bundesrepublik geformt haben.

Daaiher wird hier die historische Grenzmarke des Jahres 1949 iiberschritten, an
deer ddie ,,zlinftige** zeitgeschichtliche Forschung hierzulande bisher meist haltge-
maachht hat, weil die Distanz- und Quellenprobleme in dem MaBe wachsen, in dem
diee ZZesitgeschichte sich der unmittelbaren Gegenwart nahert. In der Tat muf eine
geggenmwartsnahe Zeitgeschichtsforschung ,,dasjenige erst miihevoll erringen, was
fiinr faasst alle anderen Wissenschaften selbstverstindlich ist*: die Distanz zu ihrem
Urnterrssuchungsobjekt?. Dies gilt auch und gerade fiir eine Studie iiber sozialpoliti-
sckhe 1 Eintscheidungen im Nachkriegsdeutschland, laufen doch nicht wenige aktuel-
le pobliitische Kontroversen auf eine Wiederbelebung damaliger Entscheidungssi-
tuaatioomen hinaus. Hier braucht nur an den immer aufs neue aufflammenden Streit
umn ,,},Ezinheitsversicherung oder traditionell gegliederte Sozialversicherung* erin-
neert ; zzu werden® oder an die Auseinandersetzungen um den Fortbestand der
,,ddynaaimischen Rente*‘. Einige Fronten und Argumentationen aus dem Jahr ihrer
Einnfiiiimrung (1957) prasentieren sich erneut. Im Imperfekt der vorliegenden Stu-
diee kaann also nicht selten ein Prdsens mitgedacht werden.

Glde:ichwohl zwingt ,,die Zeit, die dem Historiker zu nahe liegt“* die wissen-
schhaft’tliiche Historie nicht zur Kapitulation. Denn ,,Distanz* ist im Grunde kein
chrronaomlogisches, sondern ein methodologisches Problem: Ob es gelingt — und
inwwieeweit es der vorliegenden Studie gelungen ist —, die notwendige Distanz zu
gevwinnmen, ist nicht am Mafle des zeitlichen Abstands zu messen, sondern am MaBe
derr Prrcoduktivitdt der Fragen, der logischen Stringenz der Argumentation und der
queelleeinmaiBigen Kontrollierbarkeit der Ergebnisse. So verstanden, stellt sich das

«4

" \V/gl. Flora/Alber/Kohl, S. 771.

2 \Vigl. Nolte, S. 1.

* \Vigl. z. B. die EntschlieBung Nr. 15 des 12. 0. Gewerkschaftstags der IG Metall (18. bis
24. . Sepprtember 1977). Teildruck und erlauterndes Interview in: Soziale Sicherheit 26 (1977),
S. 3320-)--323.

4 FHians Rothfels, Die Zeit, die dem Historiker zu nahe liegt, in: Festschrift fiir Hermann
Heiimppezl. Zum 90. Geburtstag am 19. September 1971, hrsg. von den Mitarbeitern des
Manx-PPl:anck-Instituts fiir Geschichte, Bd. 1, Gottingen 1971, S. 29-35.
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Distanz-Problem in der Zeitgeschichte nicht anders als in der allgemeinen Ge-
schichte.

Nicht die Ndhe zum Untersuchungsobjekt, sondern eine fast paradoxe «Quel-
lenlage macht daher das eigentliche, spezifische Problem einer gegenwartsnahen
Zeitgeschichtsforschung aus: Die Massenhaftigkeit des publizierten Quelle nmate-
rials und die Moglichkeit, durch Zeugenbefragung einen nur dem Zeithistoriker
zugénglichen Quellentyp auszuschopfen, erleichtern in der Regel der: A ufbau
eines tragfahigen Quellenfundaments — Barrieren auf dem Weg zur Benutzung der
regierungs-, partei- und verbandsinternen Akteniiberlieferung erschweren ihn.
Insofern kann dem iiber die Stringenz historischer Beweisfithrung letztlich allein
entscheidenden Kriterium der quellenmiBigen Kontrollierbarkeit nicht immer im
wiinschbaren Mafle Rechnung getragen werden. Nicht zufillig verzichtet daher
eine so solide Darstellung wie das Gebhardtsche Handbuch der deurschem Ge-
schichte auf eine Behandlung der mit der Entstehung der deutschen Teillstaaten
beginnenden neuen Periode deutscher Geschichte: ,,Das Bild dieser gesch:ichtli-
chen Zeit, in der wir leben*, so hat Karl Dietrich Erdmann diesen Verzicht
skeptisch begriindet, ,,ist mehr vom politischen Ermessens- als vom historiischen
Sachurteil bestimmt**3,

Indem sie empirisch gesichertes Wissen bereitstelit, will die vorliegende Studie
ihren Themenbereich einer solchen Skepsis entziehen. Sie konnte cen Vorte:il, der
in der reichhaltigen Uberlieferung publizierter Quellen und in der Moglich keit zur
intensiven Zeugenbefragung liegt, nutzen, ohne den Nachteil der Unzugémglich-
keit archivalischer Akteniiberlieferungen in Kauf nehmen zu missen. Vielmehr
konnte sie die thematisch zentralen Aktenbestinde von seiten oberster Bundesbe-
horden (Bundeskanzleramt, Bundesarbeitsministerium, Bundesfinanzmiiniste-
rium), der Parlamentsausschiisse und der filhrenden Regierungspartei her:anzie-
hen, erschlieBen und in iliberpriifbarer Weise auswerten.

Das Thema muBte sachlich und zeitlich eingegrenzt werden. Der Komplex
,,sozialer Sicherung*‘, zu dem in einem weiteren Sinne unter anderem das ,, Recht
auf Arbeit, auf Erholung und Freizeit, auf angemessene Lebenshaltung, Miiitter-
und Kinderschutz, auf Bildung, auf Teilnahme am kulturellen Leben™ gehdren®,
konnte nicht umfassend untersucht werden. Die Studie konzentriert sich vie:lmehr
— wenngleich mit gelegentlichen Ausweiturgen — auf den klassischen Ke rmbrereich
des staatlichen Wohlfahrtssystems: die Sozialversicherung’. Die #lteste Schicht des

5 Erdmann, S. V.

® So — in Ausdeutung von Artikel 22 der Deklaration der Menschenrechte dier Verreinten
Nationen (,.JJedermann hat als Mitglied der Gesellschaft Recht auf soziale Sicheirheit™) —
Kaufmann, S. 96.

7 Thre Schutzfunktion gegeniiber den sog. Standardrisiken des Lebens ( Krank.heit, Inva-
liditét, Alter, Unfall, Tod des Ernihrers, Arbeitslosigkeit) entspricht weitgchend diemm 1951
von den Genfer Internationalen Arbeitsorganisation definierten Aufgancenk.reis sozialer
Sicherung. Vgl. Weisser, S. 396 sowie die 1952 verabschiedete Konvention iiber Miindest-
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deuutscthen Sozialrechts®, die zur modernen Sozialhilfe weiterentwickelte 6ffent-
lichae Fiirsorge, blieb demgeméf ausgeklammert. Ebenso die Entschddigungsge-
setzzgelbung (Versorgung) zum Ausgleich untypischer Einbriiche in die Lebenslage
einazelmer Bevolkerungsgruppen — eine Problematik, die unter den besonderen
Beddingungen der Nachkriegszeit voriibergehend ins Zentrum der sozialstaatlichen
Akttivittdit geriickt ist. Hervorzuheben sind hier vor allem der Lastenausgleich, der
dena 1() Millionen (1950) Vertriebenen und Fliichtlingen einen neuen Start und
eineen gewissen Ersatz des verlorenen Vermdogens ermoglichen sollte, sowie die
Krigegscopferversorgung fiir 4 Millionen Menschen (1950), die der Krieg zu Invali-
dena, Witwen und Waisen gemacht hatte. In der vorliegenden Studie ist die sozial-
polititische Bewiltigung von Kriegsfolgeproblemen als eine Art Hintergrundsfolie
prasisemt;. doch bleibt ihre monographische Untersuchung ein wichtiges Desiderat
der : zeiitgeschichtlichen Forschung.

ZZeittliich setzt die Untersuchung mit der Periode der alliierten Besatzungsherr-
schaaft (11945 bis 1949) ein. Das traditionelle deutsche Sozialversicherungssystem
stanad iin' diesen Jahren dicht am Rande eines tiefgreifenden Kontinuitédtsbruchs.
Dennn mit Hilfe der Besatzungsmichte schien zeitweilig ein Konzept realisierbar,
das ; zuwor und spéter nicht durchgesetzt werden konnte: die Einheitsversicherung.
Diesses IKonzept entsprach alten sozialdemokratisch-freigewerkschaftlichen Re-
fornmforrderungen: Eine nur regional gegliederte Einheitsorganisation sollte die
libecrkooommene Vielzahl selbstdndiger, gruppenspezifischer Versicherungstrager
erseetze:n.; zugleich sollte die Versicherungspflicht auf (fast) die gesamte Bevolke-
rungg awsgedehnt werden, wihrend sie traditionell auf bestimmte, als besonders
schuutztbe:d iirftig definierte Bevolkerungsgruppen begrenzt war.

Mit eiinem Entwaurf fiir ein gesamtdeutsches Sozialversicherungsgesetz griff der B

Alliiiiertte: Kontrollrat diese Reformforderungen auf. 1946/47 einer Verabschie-
dungg maihe, 1947 in der sowjetischen Besatzungszone in Kraft gesetzt, wurde der
alliigertce Entwurf 1948 im Gebiet der Westzonen zu Makulatur, nachdem er dort
heftitige  iinnerdeutsche Auseinandersetzungen ausgelost hatte. Welche Konstella-
tionaen filihrten zum Entstehen und dann zum Scheitern des alliierten Projekts?
Warrum gewannen die am tradierten System orientierten Krafte die Oberhand?
Um we:lche Krifte handelte es sich hierbei? Taugt in diesem Zusammenhang das
Paraadiggma der ,,verhinderten Neuordnung®, demzufolge sozialistisch-gewerk-
schaaftliicthe Neuordnungsvorschidge in den ersten Nachkriegsjahren zwar von der
Mehhrheeiit der deutschen Bevolkerung ,.erstrebt, aber von der amerikanischen
Besaatziumgsmacht und ihren deutschen Verbiindeten durch verschiedene Manipu-

normnen dler sozialen Sicherheit (deutscher Text in: BABI 5 [1954], S. 94-102). Der Genfer
Begririff tuimfadt — abweichend vom deutschen Sozialversicherungsbegriff — auch dic Beam-
tenpeensiionen und den Familienlastenausgleich.

®  Umteer diesem Begriff wird in der vorliegenden Studie das ,.Recht der offentlichen
sozialilen L.eistungen und der sie bewirkenden Institutionen® verstanden. Vgl. Sozialenquéte,
Zifferr 111(D.
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lationen verhindert worden*® sind? Uber diese Fragen gibt das erste Kapitel

Aufschluf3. Dabei lassen sich die Befiirworter und Gegner einer Rekonstruktion

der traditionellen Sozialversicherungsstruktur — und damit die Determinanten

eines bis etwa 1953 andauernden Grundsatzstreits — besonders gut erfassen und
typologisieren, da die auBergewohnliche Offenheit der Entscheidungssituation die
! interessierten Gruppen zu prononcierter Stellungnahme zwang.

“Im Zusammenhang mit der Wihrungsreform von 1948 wurde die Sozialversiche-
rungspolitik in den deutschen Kompetenzbereich iibergeleitet und insbesondere
vom Wirtschaftsrat der amerikanisch-britischen Bizone aufgegriffen. Wie sich
generell feststellen 146t, ,,da die Bundesrepublik zu einem guten Teil aus werfas-
sungs-, gesellschafts- und wirtschaftspolitischen Elementen besteht, die bis 1949
in den Westzonen ,vorgefertigt’ wurden‘*'®, so 148t sich auch mit Blick auf die
Sozialversicherungspolitik eine deutliche Kontinuitidt im Ubergang vom Wirt-
schaftsrat zum ersten Deutschen Bundestag beobachten: Vom Wirtschaftsrat ver-
abschiedete Sozialgesetze wurden als Bundesrecht iibernommen; dort begonnene
Gesetzesberatungen wurden auf der Ebene des Bundestags wiederaufgenommen,
wobei die weitgehende Identitdt der beteiligten Personen, Interessenkonstellatio-
nen und parlamentarischen Mehrheitsverhiltnisse den staatsrechtlichen Ein:schnitt
des Jahres 1949 iiberbriickt. Insbesondere baute der erste Bundestag auf de m vom
Wirtschaftsrat 1948 verabschiedeten Sozialversicherungs-Anpassungsgese:tz auf,
dessen Entstehung und Bedeutung daher detailliert untersucht werden.

Dieses erste Kapitel stiitzt sich vornehmlich auf die Aktenbestinde de:ss Zen-
tralamts fiir Arbeit der britischen Zone bzw. der Verwaltung fiir Arbeit des
Vereinigten Wirtschaftsgebiets, sowie auf die Akten des Zonenbeirats der briti-
schen Zone und des Linderrats der amerikanischen Zone. Uber die auff Vier-
michteebene vorbereitete Reform geben die Akten deutscher Beratungsgremien
weitgehend Aufschlu3; ergdnzend wurden Archivalia der amerikanischen Militar-
regierung und des Manpower Direktorats des Alliierten Kontrollrats herrange-
zogen.

Das zweite Kapitel umfaBt die Sozialversicherungspolitik der ersten Legiislatur-
periode des Deutschen Bundestages (1949 bis 1953). Zunéachst wird das insititutio-
nelle Instrumentarium der Bundesregierung beschrieben, wobei das Bumdesar-
beitsministerium als zustdndiges Fachressort — unter personellen und behdrdenge-
schichtlichen Aspekten — eingehender untersucht und die Funktionen umd Ein-
fluBmoglichkeiten beteiligter Ressorts und des Bundeskanzleramts umriBhaft
skizziert werden. Erorterungen tiber die Rollenverteilung zwischen Parlame:nt und
Regierung schlieBen sich an, wobei vom sozialpolitischen Beobachtungsbereich
her die These iiberpriift wird, daB3 die Regierung iiber die im legisiatoirischen
ProzeB3 dominierende Position verfiige.

Y So — referierend — Schwarz, Die auBlenpolitischen Grundlagen des westde:utschen
Staates, in: Die zweite Republik, hier S. 57
" Aus dem Vorwort zu: Westdeutschlands Weg, hier S. 81.
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Ssodann werden die Bedingungen und Widerstande analysiert, unter denen sich
die ilegislatorische Wiederherstellung der traditionellen Organisationsstruktur der
Soziialversicherung vollzog. Einbezogen sind alle Gesetze zur inneren (Selbstver- —.
walttung) und &duBleren Organisation einschlieBlich der Sozialgerichtsbarkeit. Im
Lichat der spéteren, bis zur Gegenwart beobachteten Entwicklung wird gepriift,
inwiieweit diese Organisationsentscheidungen sich als tragfahig oder revisionsbe-
diirfftig erwiesen haben.

Das; tradierte Leistungsrecht der einzelnen Sozialversicherungszweige wurde in
der ersten Legislaturperiode nicht grundsétzlich veridndert. Neben der Regelung
sozizallversicherungsrechtlicher Anspriiche von Vertriebenen, Fliichtlingen und
sonsstigen Geschédigtengruppen dominierte vielmehr der Typus des Anpassungs-
gese:ztzes: Versicherungspflichts- und Beitragsbemessungsgrenzen sowie die Hohe
von Geldleistungen der Renten-, Kranken- und Arbeitslosenversicherung wurden
den verdnderten Lohn- und Preisverhiltnissen angeglichen, ebenso die Leistungen
der Unfallversicherung. Die Untersuchung beschréankte sich auf die Frage nach
den Determinanten und Formen der Rentengesetzgebung. Denn das Rentenpro-
blemm stand damals in der Rangskala des Dringlichen weit oben. Zudem warfen die
Remtengesetze — wegen der hohen Zahl der Leistungsempfianger und der langen
Dawer des Leistungsbezugs — besonders schwere Finanzierungsprobleme auf, so
daB  dlie Triebkrafte und Widerstande bei der Durchsetzung von Leistungsverbes-
seruimgen hier besonders deutlich identifizierbar sind.

AbsscihlieBend wird eine sozialpolitische Bilanz der ersten Legislaturperiode gezo-
gen.. Gefragt wird nach der quantitativen Entwicklung des Sozialleistungsvolu-
menis., nach den Ansatzpunkten zeitgendssischer sozialpolitischer Kritik und insbe-
soncdeere nach Zahl, Zusammensetzung und Einkommenslage einer von sozialpoli-
tiscthemt Entscheidungen in besonderem MaBe abhingigen Personenkategorie, der
Remten- und Unterstiitzungsempfanger. Insoweit erhilt die Darstellung von So-
zialppolitik eine sozialgeschichtliche Dimension. — Das Kapitel wird hauptsdchlich
von zwei Quellengruppen getragen: der regierungsamtlichen Akteniiberlieferung
eine:rsseiits, den AusschuBakten und Plenarprotokollen des Bundestags anderer-
seitss.

Miit der Veroffentlichung von ,,Grundlagen eines sozialen Gesamtplans der
SPD>** ((1952) und der Ankiindigung einer ,,umfassenden Sozialreform* bzw. eines
,,umfiassenden Sozialprogramms‘‘ in Adenauers Regierungserkldrung von 1953
riickstce das Problem einer in den einzelnen Bereichen aufeinander abgestimmten
Newordnung des gesamten Sozialleistungsgefiiges ins Zentrum der sozialpoliti-
schezm ]Diskussion. Dieser unter dem Stichwort ,,Sozialreform** gefiihrten Diskus-
siom weendet sich das dritte Kapitel zu. Durch einen Vergleich programmatischer
AuBle:riungen von SPD und CDU werden zunachst Unterschiede und Gemeinsam-
keiteein im den Reformperspektiven der beiden grofien Parteien abgesteckt. Die
Unteesrssuchung konzentriert sich sodann auf eine Rekonstruktion der regierungsin-
ternee:n Kidmpfe um die Entwicklung eines ,,umfassenden Sozialprogramms*. Res-
sort--IRiivalitdt und prozeduraler Dissens, Zielkonflikte und Ansatzpunkte der Pro-
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grammplanung, schlieBlich Reduktion der Vorarbeiten auf das noch in deler (bis
1957) laufenden Legislaturperiode Durchsetzbare — diese Aspekte einer melehrjah-
rigen komplexen Auseinandersetzung um eines der gro3ten innenpolitischeien Re-
formprojekte der Ara Adenauer werden auf breiter archivalischer Quellengigrund-
lage erhellt. Dabei ergeben sich exemplarische Aufschliisse iiber Formeien von
Willensbildung und Entscheidungsfindung im zweiten Kabinett Adenauer r sowie
iiber die politische Fiihrungspraxis des Kanzlers. Die Studie testet insofernrn auch
die in den Begriff der ,,Kanzlerdemokratie* eingegangene Vorstellung g einer
,.starken Handhabung der Kanzlermacht durch Adenauer‘!!.

Die Sozialreformdiskussion wurde seit Herbst 1955 zunehmend vom K Kampf
um einen konkreten, begrenzten Reformschritt iiberlagert: Von Regieruning und
Opposition gleichermafen als ,,die vordringlichste Aufgabe des Jahres auiuf dem
Wege zu einer sozialen Neuordnung** betrachtet'?, riickte 1956 das Problemm einer
Neuordnung der gesetzlichen Rentenversicherung in den Mittelpunkt der s sozial-
politischen Szene. Das Ergebnis war eine epochemachende Strukturreform a dieses
— finanziell bei weitem aufwendigsten — Zweigs der Sozialversicherung im n Jahre
1957. Die Bedeutung dieser Rentenreform erschopft sich nicht in einem a Stiick
nachholender Gerechtigkeit flir Sozialgruppen, die bis dahin im Schatteten des
,, Wirtschaftswunders gestanden hatten und jetzt eine kriftige Einkommeiensver-
besserung erhielten. Auf lange Sicht wichtiger war der mit dieser Reform u unter-
nommene Versuch, den traditionellen Zirkel von Alter und Armut grundsésitzlich
und auf Dauer zu durchbrechen: durch eine Anpassung der traditionell ststarren
Rentenversicherungsstruktur an die Bedingungen industriewirtschaftlicher I Dyna-
mik und durch eine neue Norm fiir die Verteilung des Sozialprodukts zwixischen
den Generationen. — Vornehmlich auf die Ministerial-, Kanzleramts- und Bwundes-
tagsausschuBakten gestiitzt und als eine umfassende legislatorische Fallstudidie an-
gelegt, untersucht das vierte Kapitel die Genese dieser wichtigsten Sozialverersiche-
rungsreform der Ara Adenauer. Wegen massiver Opposition und vieltifiltiger
Sonderwiinsche von seiten der Interessenverbidnde bot sich insbesonderere die
Chance, EinfluBstirke, -formen und -adressaten der organisierten Interesessen in
der Ara Adenauer exemplarisch zu priifen.

Mit dem Jahr der Rentenreform und dem Auslaufen der zweiten Legislataturpe-
riode endet der Untersuchungszeitraum dieser Studie. Urspriinglich war ¢ daran
gedacht, auch das 1958 bis 1964 pradominante Problem einer Krankenverersiche-
rungsreform einzubeziehen, das zu einer der dramatischsten und hértesten i1 innen-
politischen Auseinandersetzungen in der Endphase der Ara Adenauer gegefiihrt
hat: Die Reformpléne der Bundesregierung scheiterten in der dritten Legis:islatur-
periode (1957 bis 1961); im Verbund des ,,Sozialpakets* von 1963'? wiederzraufge-

"' Vgl. Bracher, Die Kanzlerdemokratie, in: Die zweite Republik. hier S. 188.

2 Vgl. unten S. 319.

'* Verschniirung dreier Gesetzesentwiirfe: Krankenversicherungsreform. Lohnfofortzah-
lungsgesetz, neues Kindergeldgesetz.
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nomimenm, scheiterten sie in der vierten Legislaturperiode (1961 bis 1965) aufs
neue:. Verfligbarkeitsgrenzen des staatlichen Archivguts wie auch Griinde der
ArbezitsOkonomie lieflen es indessen ratsam erscheinen, auf eine Untersuchung
des Scheiterns der Krankenversicherungsreform einstweilen zu verzichten'*.
SJHisitoriker vom Fach, selbst die ,historischen Sozialwissenschaftler haben
bisheer kaum Beitrdge zur Geschichte der Sozialversicherung geliefert, die heute
immeerhiin 90 v. H. der Bevdlkerung erfaBt*. Dieser 1977 formulierte Befund!® gilt
wege:n der eingangs angedeuteten Quellenproblematik fiir die Epoche der Nach-
kriegzs geschichte in besonderem MaBe, so daf3 der aktuelle Forschungsstand der
vorlitege:nden Studie in dieser Beziehung nur wenige Ankniipfungspunkte geboten
hat'®’. Zum Instruktivsten zdhlt der Sammelband ,,Sozialpolitik nach 1945*, in
dem 51 Personlichkeiten zu Worte kommen, die an der sozialpolitischen Entwick-
lung akitiv beteiligt waren; freilich hat der Band daher groBenteils eher Quellen-
als FForschungscharakter!”. Die sozialrechtliche Literatur vermittelt umfassende
und zuwerlidssige Uberblicke iiber Gesetzesinhalte und Gesetzesénderungen‘g,
dochi wiiddmet sie den politischen Entscheidungsprozessen relativ wenig Aufmerk-

' Vgl. vorerst die eher journalistische Darstellung von Richter/Miiller, sowie — unter

dem Aspekt der Veto- und Statuspolitik der Arzte ~ die politologische Untersuchung von
Nascthold.

' Temnnstedt. Selbstverwaltung. S. 9. Tennstedt selbst hat 1976 die derzeit beste Uber-
blickssdiarrstellung zur Geschichte der deutschen Sozialversicherung vorgelegt: Tennstedt,
Soziailgesschichte. Seither sind zwei wichtige Beitrdge hinzugekommen: Hentschels Versuch,
Kontiimuiitéiten im System der sozialen Sicherung 1880-1975 aufzuspiiren, sowie Teppes
Studi¢ce zwr Sozialversicherungspolitik im Dritten Reich.

' Diie zeitgendssische Literatur ist bis 1954 groBenteils erfaBt in: Bibliographie zur
Soziailen Reform. AnschlieBend setzt die mit bibliographischen Hinweisen ausgestattete
Dokuwme:ntation zur Sozialreform von M. Richter ein. Auf dieser Sammlung zeitgendssisch
publizzier-ter Texte beruhen weitgehend das Kapitel ,,Social Security Reforms in Postwar
Germaimy*” bei Rimlinger, S. 137-192 sowie die Untersuchung der Rentenreform von 1957
durchh Hionig. Zur Sozialpolitik in der Besatzungsperiode aufschluBreich, da unter Heranzie-
hung archivalischer Quellen gearbeitet: Tennstedt, Selbstverwaltung. Niitzliche Hinweise
zur Niachik riegsgeschichte der Sozialpolitik, soweit biographisch mit Willi Richter verbunden,
bei Bieiie:r. Einc detaillierte Untersuchung zur Sozialpolitik in der franzosischen Besatzungs-
zone (11924 5 bis 1950) bereitet derzeit Rainer Hudemann vor; vgl. einen Zwischenbericht in:
Jahrbouchh fiir westdeutsche Landesgeschichte 5 (1979), S. 373-408.

7" JEss handelt sich um die Festschrift zum 70. Geburtstag von Ernst Schellenberg:
Soziailpolitik nach 1945.

8 gl.. insbesondere Brackmann; Maunz/Schraft; Kleinhenz/Lampert; Preller, Praxis
und P’rcotbleme. Eine unentbehrliche Einfiihrung in die Regelungen der sozialen Sicherung in
der B3uinedessrepublik gibt die vom Bundesarbeitsministerium seit 1958 in vielen Auflagen
herausssge:geebene ,,Ubersicht iiber die soziale Sicherung*. Vgl. auch die einzeinen Ressort-
bericthtie in: Dic Bundesgesetzgebung wihrend der ersten Wahlperiode des Deutschen
Bundiesstzagies 1949/1953, hrsg. vom Bundesminister der Justiz, Koin 1953 bzw. das Seiten-
stiick fitirr die zweite Legislaturperiode, Koln 1957.
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samkeit!®. Die vorliegende Studie ist nahezu umgekehrt angelegt: Sie amalysiert
den konkreten politischen ProzeB, erhebt jedoch keinen Anspruch auf enz:yklopa-
dische Vollstiandigkeit. Kraftige Zufuhr erhilt die Sozialpolitikforschung :seit we-
nigen Jahren von Politologie und Soziologie, so daf3 ,,Sozialpo‘litik derzeit: fast als
soziologisch-politologisches Paradigma“* erscheint®”, Bisher allerdings hat hier die
theoretische und normative Anstrengung dem historisch-empirischen Geh:alt enge
Grenzen gesetzt?!. Auch in dieser Bezichung verfihrt die vorliegende: Studie
anders, indem sie statt theoretischer Einschatzungen historische Empirie bietet
freilich auch dies auf der Grundlage einer theoretischen Pramisse: daB3 Sozialpoli-
tik zur relativen Autonomie des politischen Handelns hin offen ist. Es lohnt sich
also, so wurde fiir das Verfahren dieser Studie gefolgert, das Moment de:r politi-
schen Entscheidung in den Mittelpunkt des Beschreibungs- und Erklarunggsansat-
zes zu riicken, ohne dabei den Blick fiir strukturell-prozessuale Begrenzunigen von

Handlungsspielriumen zu verlieren??.

Vielleicht sammelt sich bei zeitgeschichtlichen Biichern eine groBere Dankes-
schuld an als anderswo: archivalische Sperren miissen liberwunden, Int>rvicewpart-
ner gewonnen werden. So habe ich in erster Linie dem Bundesminister fiiir Arbeit
und Sozialordnung, dem Bundesminister der Finanzen und dem Chef des BBundes-
kanzleramts dafiir zu danken, daB sie meinen Antrdgen auf Auswertung. der fiir
mein Forschungsthema einschldgigen Akten zugestimmt haben. Ohne ditese Zu-

' Dies gilt auch fiir das Standardwerk von v. Bethusy-Huc iiber .,Das Soziallceistungs-
system der Bundesrepublik Deutschland*, in dem man cine niitzliche Ubersicht iiber die
wesentlichen Reformen und Reformplidne seit 1945 findet. Auf cine Einordnunig in den
historisch-politischen Kontext wird indessen so weitgehend verzichtet, ,,daf} selbsst ein un-
mittelbar Beteiligter wie der Rezensent sich nur schwer zurechtfindet und ,,die Ge:wichtun-
gen der verschiedenen Vorginge nicht deutlich® werden; vgl. die Rezension der ((insoweit
unverindert gebliebenen) Erstauflage durch Ludwig Preller in: Sozialer Fortschritt 77 (1966),
S. 170f.

20 So Hentschel, S. 309.

2! Vgl. neuerdings z. B. die von v. Ferber/Kaufmann bzw. von Murswieck her:ausgege-
benen Sammelbinde ,,Soziologie und Sozialpolitik™ bzw. . Staatlichc Politik im Scozialsek-
tor*. — Anregend ist der typologisierende Ansatz, mit dem Budischin die auf die ,,IFormung
der staatlichen Sozialpolitik in der Bundesrepublik* cinwirkenden Faktoren unterswucht hat.

2 Zum letzteren verspricht das sog. HIWED-Projekt grundlegende Ergebnisse:; vgl. den
Zwischenbericht von Flora, Alber, Kohl. Zur hohen Korrelation zwischen dem Aunteil des
Sozialaufwands am Sozialprodukt und dem Anteil der nichtlandwirtschaftlichen Arrbeitneh-
mer an der Bevolkerung vgl. den von Zoliner vorgelegten zeitlichen und internzationalen
Vergleich. Wichtige Korrelationsuntersuchungen anhand der Sozialleistungsdaten \von iiber
100 Landern hat — auf der Suche nach ,structural and ideological roots of public cexpendi-
ture** — neuerdings Wilensky vorgelegt. Seine Hauptergebnisse sind mit einzeln:en Fort-
schreibungen bei Fischer, S. 49-57 zusammengefaBt.
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stimimung héatte dieses Buch nicht geschrieben werden konnen. Viel verdanke ich
aucth der auBergewohnlichen Forschungsfreundlichkeit dreier Beamter des Bun-
desaarbeitsministeriums, den Ministerialdirektoren a. D. Prof. Dr. Kurt Jantz und
Proff. Dr. Detlev Zollner sowie insbesondere Ministerialdirektor Dieter Schewe,
der imeine ersten Schritte ins Labyrinth der Sozialversicherung mit prazisen Hilfen
sehrr gefordert hat. Auch allen weiteren Personlichkeiten, die mir in Gespréachen
oderr Briefen Auskiinfte gegeben bzw. Materialien bereitgestellt haben, mochte
ich lhier noch einmal herzlich danken. UnvergeBlich sind mir wegweisende Ge-
spriiche, fiir die sich Dr. Heinrich Krone und - kurz vor seinem Tod - Dr. Walter
Auezrbach viel Zeit genommen haben.

Die Untersuchung wurde von der Deutschen Forschungsgemeinschaft durch ein
andeerthalbjahriges Stipendium gefordert und von der Philosophischen Fakultit
der WU niversitdt Bonn im Sommer 1977 als Habilitationsschrift angenommen. Prof.
Dr. Konrad Repgen hat sie von den Anfidngen bis zum Abschlufl mit Anteilnahme
beglleitet. Ihm, auf dessen Rat und Hilfe ich mich jederzeit verlassen konnte, gilt
meimn besonderer Dank. Auch Dr. Klaus Gotto schulde ich — wieder einmal —
Damk: fiir viel geduldige Hilfsbereitschaft und kenntnisreiche Kritik. Dr. Bernd
Stegzer und Herrn Ulrich Reusch habe ich fiir Hilfe bei der Beschaffung von
Arcthivmaterialien zu danken. Dr. Rainer Salzmann unterzog sich der Miihe einer
aufmerksamen redaktionellen Durchsicht des Manuskripts.
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1. Kapitel
Kontinuitat oder Neuordnung? Der
Kampf um die Gestaltungsprinzi-

pien der Sozialversicherung
1945/49

1. Die Reformbestrebungen des Alliierten Kontrollrats
(1945/48)

1. Der Kontrollratsentwurf fiir ein gesamtdeutsches So-
zialversicherungsgesetz

Im PPot:sdamer Abkommen vereinbarten die alliierten Siegerméachte, Deutschland
wihrremd der Besatzungszeit als eine ,,wirtschaftliche Einheit** zu behandeln. Im
Kataalioyg der Rechtsmaterien, fiir die demzufolge die Erarbeitung gemeinsamer
Richattlinien vorgesehen wurde, ist die Sozialversicherung nicht erwihnt'. Daher
bemuiiimte sich der Alliierte Kontrollrat zundchst nicht um eine Koordinierung der
Soziaallversicherungspolitik, und die Anordnungen liber Beitrdage, Leistungen und
orgaamissatorischen Aufbau der Sozialversicherung gingen zonal unterschiedliche
Wegge:. Daraus ergaben sich schon bald praktische Probleme — z.B. drohten

' Wl Abschnitt III B des Potsdamer Abkommens: der entsprechende Passus abge-

druckktt tbei Faust, S. 122. — Die US-Besatzungsmacht ging zunachst davon aus, ,.that the
respoomsiibility for the operation of the social insurance system rested with Germany authori-
ties™ (‘vggl. History of Manpower Administration, wie Anm. 6). Fiir die britische Militarregie-
rung wiar ,vor der Besetzung der Grundsatz aufgestellt worden, daB alle bestehenden
Systezme: der deutschen sozialen Sicherheit soweit wie moglich erhalten werden sollten. Diese
Entscchie:idiung konnte nicht iiberraschen, da das deutsche System in GroBbritannien sehr
bewuamdéert wurde. Vgl. Foggon (1945/48 Leiter der Arbeitsmarktabteilung im britischen
Sektoor won Berlin), Alliierte Sozialpolitik in Berlin, in: Sozialpolitik nach 1945, hier S. 35.
Demeemtisprechend hief3 es in der Sozialversicherungsdirektive Nr. 1 der britischen Militirre-
gierunnyg,. 28. August 1945: | Es bestcht die Absicht, daB} im allgemeinen das deutsche
Soziaalwe:rsicherungssystem, soweit notwendig nach den gewonnenen Erfahrungen abgedn-
dert 1uincd den Umstdnden jeder besonderen Zeitlage angepafit, in Geltung bleiben soll,
vorbeehailtlich der Beseitigung gewisser benachteiligender und sonstiger nicht einwandfreier
Merkgmaile, die durch das Nazi-Regime eingefiihrt wurden** (abgedruckt in: Arbeitsblatt fiir
die brriitissche Zone 1 [1947], S. 10f1.).
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Wanderungsbewegungen in die Gebiete mit giinstigeren Regelungen?. Dariiber
hinaus demonstrierte der bedeutsame EinfluB der Sozialversicherung auf Konsum,
Produktion, Kapitalbildung und Linderfinanzen® den engen Zusammenhang von
Sozialversicherung und Wirtschaft, so daB das Manpower Direktorat des Kontroll-
rats* diesen Problemkreis in seinen Kompetenzenbereich zog®. Es bildete ein
Sozialversicherungskomitee, in dem der sowjetische Delegierte im Oktober 1945
eine Reihe knapp gefaBter ,,Grundsétze fiir eine Reform der Sozialversicherung in
Deutschland* zur Debatte stellte®. Das Manpower Direktorat billigte diese
Grundsitze im Mirz 1946 ohne wesentliche Modifikation’ und leitete sie dann der

* Vgl. einen Bericht des Ministerialrats Otto Ernst vom hessischen Arbeitsministerium
im Sozialpolitischen AusschuB des Zonenbeirats der britischen Zone am 30. September
1946. Sitzungsprotokoll, S. 25 (PA, Zonenbeirat, Bestand 1. Nr. 266). Ernst wies z. B. auf
den Zuzug von Bergarbeitern in die US-Zone hin, wo die Bergarbeiterrenten in voller Hohe
weitergezahlt wurden, wihrend in der britischen Zone eine Kiirzung um 30". verfiigt war.

* So beeinfluBte z. B. der Arbeitnehmeranteil am Sozialversicherungsbeitrag das Niveau
der Reallohne, der Arbeitgeberanteil die Hohe der Produktionskosten; die Versicherungs-
fonds stellten einen kapitalbildenden Faktor, die Staatszuschiisse einen bedeutsamen Posten
der Landerfinanzen dar.

* Der Instanzenzug des alliierten Kontrollapparates sah unterhalb des Kontrollrats
(= die vier Militdrgouverneure) einen Koordinierungsausschuf3 (= dic vier stellvertreten-
den Militdrgouverneure) vor, darunter eine in zwolf Direktorate aufgeteilte Kontrollkom-
mission. Eines dieser — in Anlehnung an die Geschéftsbereiche der deutschen Reichsministe-
rien eingeteilten — Direktorate war fiir ,,Manpower* zustidndig (vgl. Balfour, S. 144ff.).
Die vier nationalen Kontingente der Kontrollkommission (fiir die US-Zone OMGUS, fiir
die britische Zone CCG/BE) gliederten sich — den Direktoraten entsprechend — in Abteilun-
gen auf (z. B. Manpower Division), die wiederum in Unterabteilungen (7. B. Social Insuran-
ce Branch) bzw. nach Sachgebieten (z. B. Health Insurance Section) unterteilt waren.

5 Sieht man von juristisch motivierten Uberblicken (Bloch, Peters, S. 123-142; Eckert,
Sozialversicherungsgesetze, Hauptabschnitt 2, Teil 4) und der doktrindren, ohne Aktenbe-
nutzung gearbeiteten Darstellung bei Peschke (S. 426-456) ab, so ist die Sozialversiche-
rungspolitik der Besatzungsperiode bisher fast allein von Tennstedt untersucht worden:
knapp in seiner ,,Sozialgeschichte der Sozialversicherung™ (S. 410-413). ausfiihrlicher in
seiner — iber das eng formulierte Thema weit hinausfiihrenden — , Geschichte der Selbstver-
waltung in der Krankenversicherung* (S.227-243). Hinweise auf dic Entwicklung bis
Dezember 1946 jetzt auch im Anmerkungsteil zu: Akten zur Vorgeschichte der Bundesre-
publik, besonders S. 773f. und S. 1114f. Eher impressionistischen Charakter haben die
Erinnerungsbilder von Baker und Foggon in: Sozialpolitik nach 1945.

¢ Hierzu und zum folgenden vgl. einen von OMGUS (Manpower-Division) angefertig-
ten Arbeitsbericht, der sich im OMGUS-Bestand der National Archives (Washington)
befindet (Record Group Nr. 260): History of Manpower Administration, Abschnitt IV. -
Hinweise auf Entwicklung und Stand der alliierten Reformverhandlungen auch in dem
OMGUS-Bericht: Manpower, Trade Unions and Working Conditions (Cumulative Re-
view). Report of the Military Governor, March 1947 — February 1948, Nr. 32, S. 27f.

” Text der zwdlf ,,Basic Principles of Social Insurance for Workers and Employees in
Germany" in einer dem Sozialpolitischen AusschuB des Landerrats der US-Zone mitgeteil-
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nidchsthoheren Instanz zu — dem Koordinierungsausschufl, der zu dieser Zeit das
wichtigste Entscheidungszentrum der Vier-Miachte-Verwaltung darstellte. Noch
im selben Monat stimmte dieser Ausschuf} den ,,Grundsétzen* zu. Zugleich be-
auftragte er die zustidndigen Direktorate ,,to draft in legal form a uniform law for
the whole of Germany*, und zwar unter Heranziehung von ,,representatives of the
appropriate German agencies from each zone*®.

Wie diese Instruktion zu interpretieren sei, war im Manpower Direktorat
zundchst durchaus strittig. Auf amerikanischer Seite war nur beabsichtigt, die
,,Grundsitze* in Gesetzesform zu verkiinden. Man wollte es also bei einem auf
wenige Richtlinien begrenzten Rahmengesetz belassen, stimmte dann aber der
weitergehenden Interpretation zu, daB die Instruktion auf einen umfassenden
Gesetzesentwurf ziele. Ein ldngeres Hin und Her 16ste auch die Frage aus, wie und
in welchem Umfang die deutsche Seite zu beteiligen sei. Man einigte sich so, daf3
zundchst einmal jede Besatzungsmacht mit Hilfe von ,,German authorities* der
jeweiligen Zone und auf der Basis der vereinbarten ,,Grundsitze* einen Gesetz-
entwurf vorlegen solle.

DemgemiB lagen im Juli 1946 im Sozialversicherungskomitee des Manpower
Direktorats vier Entwiirfe auf dem Verhandlungstisch. Sie alle orientierten sich
weitgehend an traditionellen Reformforderungen der Freien Gewerkschaften, der
Sozialdemokraten und Kommunisten. In der Tat hatten deutsche Sozialversiche-
rungsexperten, die diesen politischen Richtungen zugehdrten oder nahestanden,
auf die Ausarbeitung der Entwiirfe erheblichen EinfluB nehmen konnen®. Die
amerikanische Manpower Division griff auf einen ,,Entwurf fiir eine neue Sozial-

ten deutschen Fassung: BA, Z 1/312. Abdruck einer dem Zonenbeirat der britischen Zone
liberreichten Zusammenfassung: Akten zur Vorgeschichte der Bundesrepublik, S. 678 1.

® Protokoll der Sitzung des Koordinierungsausschusses, 26. Mirz 1946, zitiert nach:
History of Manpower Administration. Abschnitt IV.'S. 2. Neben dem sachlich zustindigen
Manpower Direktorat wurde auch das - bei allen Kontrollratsgesetzen fiir die Textformulie-
rung zustindige — Legal Directorate beauftragt: alle Gesetzentwiirfe bedurften zudem einer
Priifung durch das Finance Dircctorate.
Im folgenden wird allcin auf die politischen Griinde abgehoben, die die Arbeit am Sozialver-
sicherungsgesetz hemmten und schliclich zum Scheitern brachten; um so mehr muf3 hier
betont werden, daf auch in dei Schweitilligheil de Gesetzgebungsverfahrens des Kontroll-
rats (verstdrkt durch sprachliche Verstandigungsschwierigkeiten in den Vierersitzungen,
zumal bei einer so diffizilen Materic wic dem deutschen Sozialversicherungsrecht) ein
erheblicher Verlangsamungsfaktor zu schen ist. So bedauerte z. B. der Leiter der Social
Insurance Branch der amerikanischen Manpower Division, M. G. Murray, daB die ,,Schwie-
rigkeit, die vier Sprachen auf einen Nenner zu bringen™. bei der Formulierung der Grundsat-
ze ,.s0 lange Zeit in Anspruch genommen hat' (Mitteilung Murrays vor dem Unterausschuf3
Sozialversicherung des Lianderrats. 10. Juli 1946. BA, Z 1/939).

Y Fir die franzosische Zone licBe sich vorerst nur ein Indizienbeweis fiihren. Eine
umfassende Untersuchung zur Sozialpolitik in der franzdsischen Zone bereitet z. Zt. Rainer
Hudemann (Trier) vor.



versicherungsordnung** zuriick, den der Unterausschuf3 Sozialversicherung des
Sozialpolitischen Ausschusses des siiddeutschen Landerrats ausgearbeitet hatte —
ein Gremium, dem ausschlieBlich Vertreter sozialistisch-gewerkschaftlicher Re-
formbestrebungen angehdrten!?. Schon bei der Beratung der ,,Grundsitze** hatte
die amerikanische Seite diesen Unterausschuf3 befragt und Wert auf einen mog-
lichst weitreichenden Konsens gelegt'!. Auch spiter, bei der Formulierung des
amerikanischen Entwurfs, orientierte sie sich weitgehend an den Vorschldgen des
Unterausschusses, ohne ihm jedoch dilettantisch ausgeliefert zu sein: Zu den in
der Stuttgarter Villa Reitzenstein stattfindenden AusschuBsitzungen aus Berlin
angereist, bemiihten sich die Vertreter der Manpower Division vielmehr mit
iiberraschend guter Sachkenntnis um eine genaue Detaildiskussion'?.

Die britische Militdrregierung tiberlie die Ausarbeitung ihres Entwurfs der
deutschen Fachbehorde ihrer Zone, dem (seit Mai 1946 vorbereiteten, im Juli
1946 formell die Arbeit aufnehmenden) Zentralamt fiir Arbeit in Lemgo. Beauf-
tragt wurde der Leiter der Sozialversicherungsabteilung dieses Amts, Wilhelm
Dobbernack. Er entstammte — wie auch sein engster Mitarbeiter, Georg Tietz —
der ,,klassischen‘‘ Tradition des Reichsarbeitsministeriums, neigte nunmehr aber —
unter scharfer Kritik ehemaliger Amtskollegen'® — tiefgreifenden Reformen zu
und legte Wert auf eine enge Verbindung zu den Gewerkschaften'®. Um eine
moglichst groBe Einheitlichkeit der deutschen Vorschlage zu erreichen, suchte er
auch Kontakte zu den anderen Zonen, insbesondere zu dem Stuttgarter Lander-
ratsausschuf}, dessen Entwurf er rechtzeitig vor Abschluf3 der eigenen Arbeit

10 Zur Geschichte des Linderrats vgl. die offiziose Darstellung von Hartel; zum Unter-
ausschufl Sozialversicherung vgl. unten S. 53 ff.

" Vgl. Protokoll der Sitzung des Unterausschusses Sozialversicherung des Landerrats,
8. Mirz 1946 (BA, Z 1/939).

2 Insbesondere in einer Sitzung des Unterausschusses am 7. Juni 1946 (Sitzungsproto-
koll, BA, Z 1/939), an der von seiten der Manpower Division u. a. der Leiter der Social
Insurance Branch, M. G. Murray, teilnahm. Zu den deutschen Experten, die Murray auBler-
halb des Unterausschusses heranzog, gehorte der renommierte Arbeits- und Sozialversiche-
rungsrechtler Hermann Dersch, der seit 1929 (bis 1951) an der Humboldt-Universitit in
Berlin lehrte (1923 bis 1945 zugleich Senatsprisident bzw. Abteilungsdircktor im Reichs-
versicherungsamt).

'* Vgl. unten S. 48.

4 Bezeichnend etwa Dobbernack an G. W. Cole. 24. Dezember 1946 (BA, Z 40/25)
oder auch Dobbernacks Entwurf fiir ein Schreiben des Prisidenten des Zentralamts fiir
Arbeit an den DGB (britische Zone), 28. Oktober 1947 (BA, Z 40/29): Er lege Wert
darauf, ,,in meiner Politik insbesondere die Auffassungen der Versicherten zu vertreten,
deren Sprachrohr die Gewerkschaften sind*: in der Ausfertigung ist dieser Passus allerdings
gestrichen.

'S Vgl. Dobbernack an Ludwig Preller, 2. Juli 1946 (BA, Z 1/896). In den handschrift-
lich auf den Sekretariatsexemplaren der Protokolle des Unterausschusses eingetragenen
Absendevermerken taucht zumeist auch der Adressat ,.Brit. Zone' auf; zu vermuten ist also,
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kennenlernte'®. Die britische Militérregicrung legte Dobbernacks Entwurf in Ber-
lin unverandert vor'®.

Die sowjetische Militdrregierung lie sich von der zonalen ,,Deutschen Verwal-
tung fiir Arbeit und Sozialfiirsorge* beraten, dic unter Leitung eines Mitglieds der
,»Gruppe Ulbricht* stand, deren eigentlicher Kopf indessen ihr Vizeprésident war:
Helmut Lehmann, in der Weimarer Zeit als Geschaftsfiihrender Vorsitzender des
Spitzenverbands der Ortskrankenkassen einer der energischsten freigewerkschaft-
lich-sozialdemokratischen Reformer, 1945/46 Wegbereiter der Vereinigung von
KPD und SPD zur SED. Der sowjetische Entwurf ging im wesentlichen auf einen
Neuordnungsplan zuriick, den Lehmann ausgearbeitet und der ,,Deutschen Ver-
waltung* im Oktober 1945 zur Beratung vorgelegt hatte!”. Auch die ,,Grundsét-
ze*, mit deren Vorlage die Sowjets im Oktober 1945 auf alliierter Ebene die
Initiative ergriffen hatten, diirfte Lehmann initiiert und formuliert haben.

Wihrend die zonalen Entwiirfe vorbereitet wurden, beriet das Sozialversiche-
rungskomitee iiber das weitere Procedere. Der amerikanischen und britischen
Vorstellung zufolge sollte eine aus deutschen Spezialisten der vier Zonen gebilde-
te kleine Arbeitsgruppe die vier Entwirfe zu einem einheitlichen Text verarbei-
ten, wobei iiber offene politische Fragen die Entscheidung des alliierten Komitees
einzuholen sei. Dieser Verfahrensvorschlag scheiterte am Widerspruch des sowje-
tischen Delegierten: Er setzte durch. dafl das Komitee den gemeinsamen Entwurf
selbst ausarbeiten und jede Delegation ihre deutschen Berater getrennt konsultie-
ren solle'®. Das Komitee begann die Arbeit an dem gemeinsamen Entwurf im Juli
1946 und nahm, da in diesem Monat der sowjetische Delegierte turnusgemif3 den
Vorsitz fiihrte, den russischen Entwurf als Verhandlungsgrundlage'®. Eine erste

daB Dobbernack sich tiber die Stuttgarter Verhandlungen regelmiBig informieren konnte. In
den Akten des Zentralamts fiir Arbeit konnten dic Protokolle allerdings nicht aufgefunden
werden. — Aus seiner amtlichen Titigkeit resuluert Dobbernacks zuverlassiger Uberblick:
Zur Neuordnung der deutschen Sozialversicherung. Reformen und Reformpline. in: Ar-
beitsblatt fiir die britische Zone 1 (1947).

'* Vgl. Protokoll der Sitzung des Unterausschusses Sozialversicherung, 10. Juli 1946
(BA. Z 1/939). Murray berichtete hier. der britische Entwurf sei ,.cin deutscher Entwurf*,
der ..von den Englindern nur iibersetzt worden™ sei.

" Vgl Tennstedt, Selbstverwaltuing, S. 230 wiid S. 2331

'™ Vgl. History of Manpower Administration. Abschnitt 1V, S. 3, wo zugleich betont
wird, dall dic amcrikanische und die britische Scite dieses Verfahren nur | reluctantly*
akzeptierten.

Y Vgl. einen Bericht von M. T. Wermel vor dem Unterausschull Sozialversicherung am
31. Juli 1946 (Sitzungsprotokoll. BA. Z 1 939); vgl. auch Tennstedt, Selbstverwaltung,
S. 235 (wo auf einen cinschligigen Protokollauszug zuriickgegriffen ist). — Der sozialdemo-
kratische Leiter der Abteilung Sozialpolitik im Sekrerariat des Landerrats, Ludwig Preller,
teilte dem fritheren Staatssckretdr im Reichsarbeitsministerium, Johannes Krohn, am 18.
November 1946 mit: . .Den Beratungen licge der russische Entwurf zugrunde. Er enthalte
vicle Hirten. Man versuche. sic zu bescitigen™ (Gespriichsnotiz Krohns, NL Krohn).
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Fassung des gemeinsamen Entwurfs datiert vom 20. September 1946, eine leicht
liberarbeitete zweite Fassung verabschiedete das Manpower Direktorat am 14.
Dezember 1946%°.

Der Kontrollratsentwurf verdnderte das traditionell gegliederte und auf ein-
kommensschwache ,,Schutzbediirftige begrenzte deutsche Sozialversicherungs-
system in tiefgreifender Weise. Kranken-, Renten- und Unfallversicherung sollten
organisatorisch zusammengefafit und auf Landerebene neu zu griindenden Sozial-
versicherungsanstalten iibertragen werden. Damit war die bisherige Selbstdndig-
keit der drei Versicherungszweige aufgehoben und zugleich die Vielfalt selbstidn-
diger Versicherungstrager, die bisher innerhalb einzelner Versicherungszweige
bestanden, beseitigt. In der Krankenversicherung bedeutete dies die Liquidation
der Sonderkassen (vor allem: Betriebs-, Land-, Innungs-, Ersatzkrankenkassen)
— praktisch ihre Uberfiihrung in die Allgemeinen Ortskrankenkassen. In der
Rentenversicherung zielte der Entwurf auf eine Zusammenfassung der bisher fiir
Arbeiter und Angestellte getrennten, auch im Leistungsrecht unterschiedlichen
Triger. Die Eingliederung der Unfallversicherung bedeutete die Ubernahme ei-
ner bisher von den Unternehmern in Selbstverwaltung (Berufsgenossenschaften)
durchgefiihrten Aufgabe. — ,,In der horizontalen Linie legt die Einheitsversiche-
rung die Hand auf die Kranken-, Unfall- und Rentenversicherung, sie beherrscht
von oben nach unten in der vertikalen Linie die Versicherungsanstalten. Bezirks-
und Ortskassen*, so kennzeichnete ein Gegner des Entwurfs die dort vorgesehene
Organisationsstruktur?!,

Die amerikanische Manpower Division zog zu den Berliner Juli-Verhandlungen zwei
deutsche Zonenvertreter hinzu; deren Nominierung tiberlicf3 sie dem Unterausschufy Sozial-
versicherung des Landerrats. Auf Vorschlag des hessischen Arbeitsministers Oskar Miiller
(KPD) entsandte der Unterausschuf3 den Leiter der Sozialversicherungsabteilung im hessi-
schen Arbeitsministerium, Otto Ernst (vgl. Sitzungsprotokoli des Unterausschusses, 7. Juni
1946. BA, Z 1/939); hinzu trat dann der Leiter der entsprechenden Abteilung im bayeri-
schen Arbeitsministerium, Horst Schieckel, der wic Ernst entschiedener Verfechter einer
Einheitsversicherung war. Vgl. Schieckel, Gegenwartsprobleme, S. 100.

2 Gesetz iiber die pflichtmiBige Sozialversicherung der Arbeiter und Angesteliten in
Deutschland (Fassung vom 14. Dezember 1946)*. Anders als dieser 83 Artikel umfassende
Entwurf (BA, Z 1/961) ist die Fassung vom 20. September 1946 bisher nicht im Wortlaut
bekannt. Indessen lassen sich die (wenigen) an der fritheren Fassung vorgenommenen
Anderungen aus einem enumerativen Bericht ersehen, den J. L. Harmon am 11. November
1946 dem Unterausschul Sozialversicherung des Lindcerrats gab (Sitzungsprotokoll, BA,
Z 1/942). Die neue Fassung verbesserte die Leistungen in zwei Punkten: Krankenhauspfle-
ge war nicht mchr ausnahmslos auf 26 Wochen begrenzt, sondern konnte in besonderen
Fillen bis zu 52 Wochen ausgedehnt werden (Art. 35 n. F.); die Witwe cines durch Arbeits-
unfall getoteten Versicherten sollte nunmehr 40", statt cines Drittels des Arbeitseinkom-
mens ihres Mannes als Rente erhalten (Art. 49 n. F.).

2! Andreas Grieser in einer Rede vom 17. Oktober 1947. Druck: VuV 1 (1947), hier
S. 121. - Der Entwurf lief} offen, inwieweit der Bergbau Sonderregelungen erhalten und die
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Wihrend die Unfallversicherung — wic bisher allein durch Arbeitgeberbeitrige
finanziert — finanzwirtschaftlich selbstindig bleiben sollte, war eine solche Tren-
nung fiir die Kranken- und Rentenversicherung nicht vorgesehen. Fiir diese bei-
den Versicherungszweige war ein — je zur Hilfte von Arbeitgeber und Arbeitneh-
mer zu zahlender — Pauschalbetrag in Hohe von 16% des Lohnes angesetzt. Fiir
die (organisatorisch selbstandig bleibende) Arbeitslosenversicherung kiindigte der
Entwurf ein besonderes Gesetz an, schricb indessen den Beitragssatz schon auf 4%
fest. Er sah also einen Gesamtversicherungsbeitrag (auer Unfallversicherung)
von 20"« vor, fiir Arbeitgeber und Arbeitnehmer je 10". Damit erhohte sich der
Beitragssatz fiir die Arbeitgeber um zwei Prozentpunkte, fiir die Arbeitnehmer
blieb er gleich. Zu einer vermehrten Beitragslast fithrte ferner eine Erh6hung der
Bemessungsgrenze, bis zu der die Lohne bei der Beitragsberechnung heranzuzie-
hen waren: Sie wurde von 300 auf 600 Mark verdoppelt?2,

Eine prinzipielle Verdnderung lag weiterhin in einer Ausdehnung der Versi-
cherungspflicht auf alle Arbeitnehmer - einschlielich der bisher ausgenommenen
hoherverdienenden Angestellten und der Beamten — sowie auf alle Selbstandigen
samt ihren mithelfenden Familienangehdorigen, soweit sie nicht mehr als fiinf
fremde Arbeitnehmer beschiftigten®?.

Mit dem organisatorischen Umbau zur ..Einheitsversicherung* und der Aus-
dehnung des Versichertenkreises in Richtung auf cine ,,Volksversicherung* rezi-
pierte der Kontrollratsentwurf Forderungen. die in Deutschland eine lange Tradi-
tion hatten: Seit den Bismarckschen Sozialgesetzen waren sie fast in Permanenz
wissenschaftlich und politisch diskutiert und insbesondere von den Freien Ge-
werkschaften, Sozialdemokraten und Kommunisten erhoben worden?*. Daf die

(seit 1942 mit auBerordentlich giinstigen Leistungsbedingungen ausgestattete) Knapp-
schaftsversicherung selbstiindig bleiben sollc.

22 Die bisher geltenden Beitragssitze sind unten S. 95, Anm. 250 zusammengestellt. In
der AnV lag dic Bemessungsgrenze auch bisher schon bei 600 RM. — Fiir Selbstindige, die
ja keinen Arbeitgeberzuschuld erhalten konnten. war der Beitragsmodus auf eine besondere.
hier im cinzelnen nicht interessierende Weise geregelt.

3 Der Entwurf stellte fiir die . Pflichtversicherung der in der Land- und Forstwirtschaft
selbstiindig beschiiftigten Personen™ cin besonderes Gesetz in Aussicht. Die selbstiindigen
Landwirte blieben daher — 1m Gegensatz zu dem I-ntwuif des Unterausschusses Sozialversi-
cherung des Linderrats bzw. der amerikanischen Manpower Division — ausgenommen. Dies
geschah in Anlehnung an den russischen Entwurf. Cherraschend wurden die Bauern dann
jedoch in der mit Befehl Nr. 28 vom 2&. Januar 1947 in der Sowjetzone eingefiihrten
Sozialversicherungsordnung cinbezogen. Bloch. der fur dic amerikanische Manpower Divi-
sion an den Verhandlungen teilgenommen hatte. bemerkte dazu vor dem Unterausschuf3
Sozialversicherung am 18. Mirz 1947: _Dic selbstiindigen Landwirte sind in dem russischen
Gesetz mit in dic Versicherung cinbezogen worden, nachdem sie bisher auf Veranlassung
der russischen Vertreter von der Versicherung nicht erfaBt werden sollten** (vgl. den unge-
kiirzten Entwurf des Sitzungsprotokolls. BA. Z 1 ¢42).

34 Z. B. auf dem Miinchner Parteitag der SPD von 1902, in einem EntschlieBungsantrag
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deutschen Befiirworter einer so tiefgreifenden Neuordnung bei den Alliierten ein
offenes Ohr fanden, hatte unterschiedliche Griinde.

1) Zunichst einmal ergab sich eine gewisse Prajudizwirkung aus vollendeten
Tatsachen, die vor allem in der Stadt Berlin und im Osten Deutschlands geschaf-
fen waren. Der nach der Kapitulation von der sowjetischen Besatzungsmacht
eingesetzte Berliner Magistrat hatte im Juli 1945 sdmtliche bisher in Berlin beste-
henden Versicherungstriger auBer Funktion gesetzt. An ihre Stelle trat — gefor-
dert von der kommunistisch geleiteten Magistratsabteilung fiir Sozialwesen und
mafBgeblich gestaltet von Ernst Schellenberg ~ die ,,Versicherungsanstalt Berlin*
als einheitlicher Versicherungstrager. Ihre Leistungen erstreckten sich auf Krank-
heit, Unfall, Invaliditdt und Alter (spater auch auf Arbeitslosigkeit); der Einheits-
beitrag lag (Arbeitgeber- und Arbeitnehmerhilfte zusammengenommen) bei 20%
des Lohnes. Zugleich wurde die Versicherungspflicht auf alle Arbeitnehmer und
auf alle Selbstédndigen, die nicht mehr als fiinf Arbeitnehmer beschéftigten, ausge-
dehnt?S. In dhnlicher Weise wurde die Sozialversicherung in den fiinf Lindern der
sowjetischen Besatzungszone umgestaltet — sukzessive und nicht ganz einheitlich,
am frithesten (Januar 1946) in der Provinz Sachsen?®. Weniger weit, aber in die
gleiche Richtung zielte im April 1946 eine Verordnung der franzdsischen Militér-
regierung: Sie loste die verschiedenen Krankenkassenarten auf und iiberfiihrte die
Versicherten in die Allgemeinen Ortskrankenkassen’. Demgegeniiber wurden
grundsitzliche Eingriffe in der amerikanischen und britischen Zone einstweilen
vermieden. Immerhin folgte auch die britische Militarregierung insofern dem
Vereinheitlichungsprinzip als sie im Januar 1946 fiir alle Krankenkassen gleiche

Beitragssitze und (empfindlich reduzierte) gleiche Leistungen vorschrieb?®.

der KPD-Reichstagsfraktion von 1924, im Heidelberger Programm der SPD von 1925 und
in einer Resolution des Hamburger ADGB-Kongresses von 1928, Vgi. im einzelnen die
Monographien von Ritter und Manning sowie — fiir die nichtsozialistische Reformdiskussion
— Kleeis, S. 167 ff. und S. 187 {f.

3 Leiter der Magistratsabteilung war Ottomar Geschke (KPD). Ernst Schellenberg
(1937 wegen . trotzkistischer Abweichung™ aus der KPD ausgeschlossen. vgl. Bahne, S. 66)
war zunichst Geschkes Stellvertreter und wurde im August 1945 Geschiftsfithrer der neuen
Versicherungsanstalt (1946 bis 1948 zugleich Professor fiir Sozialpolitik an der Humboldt-
Universitit; seit 1952 SPD-MdB). — Zur Berliner Sozialversicherung der Nachkriegsjahre
vgl. Tennstedt, Selbstverwaltung, S. 323 f.; Peters, S. 137-142: sowie die diesbeziiglichen
Beitrige (Noetzel. Rosenberg. Weyhmann, v. Renthe-Fink) in: Sozialpolitik nach 1945. Ein
Exemplar der . Satzung der Versicherungsanstalt Berlin™ vom 20. September 1946 in: BA,|
Z 1/940.

* Vgl. Tennstedt, Selbstverwaltung, S. 2331.; Wissell, S. 25-34.

27 Vgl. Peters. S. 134f.

3 Zur Rechtsentwicklung in der US-Zone vgl. Preller. Sozialpolitik: zu beiden Zonen
Peters, S. 128-132; ¢in Vierzonen-Vergleich bei Bloch. S. 317-334. Mit spezieller Thema-
tik: Prange, Das Beitrags- und Leistungsrecht der Krankenversicherung in der britischen
Zone, in: Arbeitsblatt fir die britische Zone 1 (1947). S. 142-144. — Auf Betreiben des
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2) Wichtig diirfte ferner eine politische Affinitit gewesen sein, die — wenn auch in
unterschiedlichem Ausmal — Reprisentanten der sozialpolitisch zustédndigen Be-
satzungsdienststellen mit der deutschen Arbciterbewegung verband. Dies gilt fiir
die russische und franzésische®” wie auch fiir dic amerikanische und britische
Seite. Die Zivilistengruppe, die 1945 den Kern der amerikanischen Manpower
Division bildete, war weit links orientiert. Ein Mitglied dieser Gruppe, G. S.
Wheeler, 1945/47 mit der Entnazifizierung der deutschen Sozialeinrichtungen
befaBt, emigrierte 1950 in die CSR und schwenkte ganz auf die Linie des Moskau-
Kommunismus ein*, General F. J. McSherry. von Juni 1945 bis Februar 1946
Direktor dieser Division, war ein entschieden gewerkschaftsfreundlicher, wenn
auch nicht iibermiBig tiichtiger Mann. Sein befdhigterer Nachfolger, L. R. Werts,
ist weniger eindeutig konturiert; anscheinend lag ihm besonders daran, die anti-
kommunistischen Krifte innerhalb der Gewerkschaften zu stiarken?'. Die beiden
am intensivsten mit dem Kontrollratsentwurf befaBten Mitglieder der Manpower
Division — Major M. G. Murray, Chef der Social Insurance Branch, und M. Bloch,
Leiter der Health Insurance Section — kennzeichnet ihr relativ enges Einverneh-

Zentralamts fiir Arbeit wurden dic Krankenversicherungsleistungen mit Wirkung vom
1. Januar 1948 erhoht, indem — wiederum einheitlich fiir alle Krankenkassen — Zusatzleistun-
gen festgelegt wurden. Uber die sich daraus bei finanzieller Autonomie und unterschiedli-
cher Risikostruktur der Kassen ergebenden Schwicrigkeiten berichtete Dobbernack Mitte
1948 in einem Vortrag, der auszugsweise in VuV 2 (1948), S. 230f. abgedruckt ist.

2% Das franzésische Arbeitsministerium stand von November 1945 bis November 1946
und von Januar bis Mai 1947 unter Leitung cines kommunistischen Ministers. Es steuerte —
wie alle Pariser Ministerien (vgl. Willis, S. 71 f.) - cin Kontingent zur Besatzungsverwaltung
bei. Nach einer miindlichen Mitteilung von Walter Auerbach (1946 bis 1948 Vizeprisident
des Zentralamts flir Arbeit der britischen Zone) waren Kommunisten im Geschiftsbereich
Arbeit™ der franzosischen Militdrregicrung stark vertreten. Entsprechend — allerdings ohne
Belege — Kalinke. Grenzen und Gefahren staatlicher Sozialpolitik, in: Beitrage zur Sozial-
versicherung, hier S. 178f.

¥ Vgl. Wheeler. S. 151, und S. 34-37. Zu Wheclers Emigration Peschke, S. 437, —
Einem von Beier aufgefundenen Memorandum zufolge, das 1. Brown (Reprisentant der
American Federation of Labor fiir Europa) i1 September 1945 fiir G. Meany niederschrieb,
verfiigten Personen, ,dic bereits withicid ihici voilicigchenden Titigkeit in Washington als
Anhénger der kommunistischen Parteilinie bekannt waren™, in der Manpower Division
wiber cine beachtliche Stirke™. Vel Beier. S. 179, wobei Beier (S. 575) vermutet, daB in
Browns Blickwinkel zwischen Linksunabhiingigen und linientreuen Kommunisten nicht
unterschicden sei.

3 Zu McSherry vgl. Wheeler. S.37. Beier. S. 180, Niethammer, Entnazifizierung,
S. 203, Anm. 228. Zu Werts ~ der in seiner Einstandsrede vor dem Sozialpolitischen
Ausschuf} des Linderrats am 8. Mirz 1946 betonte: Wir sind hier, um demokratische
Interessen zu vertreten. Die Gewerkschaften sollen den Eindruck haben, daB ihre Interessen
wahrgenommen werden® (Sitzungsprotokoll. BA. 7 1/896) — vgl. Wheeler, S. 48 und pas-
sim, Beier, S. 1851.
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men mit dem UnterausschuB Sozialversicherung des Linderrats®?. Fiir die Ar-
beitslosenversicherung war der Okonomieprofessor M. T. Wermel - wie Bloch ein
Mann linksintellektuellen Zuschnitts — zustindig™*.

Die britische Manpower Division bestand fast ausschlieBlich aus Beamten des
Londoner Arbeitsministeriums. Auf ihre Zusammensetzung hatte Ernest Bevin —
als einfluBreicher Gewerkschaftsfilhrer und Labour-Politiker Arbeitsminister in
Churchills Kriegskabinett — maBgeblich EinfluB genommen®!. Im Urteil eines
Kenners der britischen Besatzungsszene war diese Division ,,easily the best group
of civil servants in the CCG*, wenngleich geformt durch ,,the non-political tradi-
tions of the home civil service*. Dies gilt insbesondere fiir ihren Leiter, R.W.
Luce, einen biirokratisch-korrekten Mann mit viel Verwaltungserfahrung®. Die
Social Insurance Branch stand in dem Ruf, ,,auf die Meinung der Gewerkschaften
besonderen Wert** zu legen®. Ihr Hauptinteresse — ,.to rationalise the complicated

% Dies weisen die Protokolle des Unterausschusses im cinzelnen aus. Bezeichnend eine
Reaktion Blochs, als er erfuhr, daB gegen die vom Unterausschufl vorgeschlagene Einbezie-
hung der Beamten in die Sozialversicherung von seiten der Betroffenen opponiert werde:
,,Die Beamten miissen sich derlei Dinge abgewdhnen. Es gibt in Zukunft keine Teilung mehr
in einzelne Stiande und Kasten** (Sitzungsprotokoll, 9./10. Oktober 1946, BA, Z 1/939). -
Krohn notierte sich nach einem Erkundungsgespriach mit dem wiirttemberg-badischen Son-
derbeauftragten im Landerratsdirektorium, Hermann Gogler, im November 1946: ,,Bloch
sei sehr fiir die Vorschldge des Unterausschusses™ (NL Krohn). Enttauschung iiber das
Scheitern des alliierten Reformprojekts klingt im nachhinein bei Bloch, S. 316 und S. 343f.,
durch.

* Wermel leitete 1940 bis 1946 eine Abteilung im Biiro fiir Arbeitslosenversicherung
des Washingtoner Arbeitsministeriums; zuvor hatte er am Brooklyn College und an der
American University Washington Nationalokonomie gelehrt.

¥ Vgl Albu, Memories, Kap. 1I1. S. 12; dort auch die folgenden Zitate. Alun M.
Morgan (1945 bis 1947 Mitglied der britischen Manpower Division, spater u. a. Abteilungs-
leiter im Londoner Arbeitsministerium) teilte dem Verf. auf die Frage nach den Rekrutie-
rungskriterien der Manpower Division brieflich mit: ,, The principal criterion for selection for
this Division was that the person should already be an established civil servant in the
Ministry of Labour in the U. K. As this ministry had a large departmental (i. e. executive
grade mostly outside London) staff it was possible to recruit able and reliable people who
knew that their work in Germany, if good, would stand to their credit on their return to the
U. K.

% Luce, vor seiner Abordnung nach Berlin Assistant Secretary im Londoner Arbeitsmi-
nisterium, hatte lange Jahre im Dienste des Handelsministeriums gestanden, wo er u. a. in
den Ausschiissen fiir das Patentgesetz (1929 bis 1931), Schutzmarkengesetz (1932 bis 1933)
und fiir Fragen des internationalen Copyright mitgearbeitet hatte. Vgl. Who's who 1969,
S. 1898 f. Wheeler (S. 110) nennt ihn einen ,langen, diirren Biirokraten*.

% Vgl. Dobbernack an Cole, 24. Dezember 1946, (BA, Z 40/25). Das folgende Zitat
aus dem Brief von Morgan (wie Anm. 34). — Krohn notierte nach einem Erkundungsge-
sprach mit Dobbernack im September 1946, daB3 dic Social Insurance Branch ,scharf gegen
Betriebskrankenkassen* eingestellt sei; sie lehne es ab, dafl ..von zwei Arbeitern gleicher

30



network of Krankenkassen and Berufsgenossenschaften which had grown up as a
matter of history* — korrespondierte mit dem gewerkschaftlichen Interesse an
einer Vereinheitlichung der Sozialversicherungsorganisation. Bei der Besetzung
der Spitzenpositionen des Zentralamts fiir Arbeit folgte die Manpower Division
Vorschldgen der Gewerkschaften der britischen Zone®”.

3) Den deutschen Reformern kam ein weiteres zugute: IThre Ziele standen im
Einklang mit sozialpolitischen Reformbewegungen, die vor dem Hintergrund der
gesellschaftlichen Erschiitterung wahrend des Weltkriegs die westlichen Staaten
ergriffen und mit dem britischen Beveridge-Plan (1942) eine weltweit beachtete
Konkretisierung erfahren hatten®®. Auf der Grundlage des Beveridge-Plans fiihrte
die britische Labour-Regierung 1946/48 eine vollige Neuordnung der sozialen
Sicherung durch, wobei Beriihrungspunkte mit dem Kontrollratsentwurf u.a.
darin lagen, daB3 die gruppenspezifische Vielfalt der Sozialleistungstrager zugun-
sten einer einheitlichen Organisation beseitigt und die gesamte Bevolkerung der
Versicherungspflicht unterworfen wurde®. Das franzosische Parlament verab-
schiedete ein dhnliches Reformwerk in den Jahren 1945/46, sah sich danach
allerdings unter dem Druck mittelstdndischer Interessen gezwungen, einen Teil
der Reformen wieder zu revidieren*.

4) Fir die Bereitschaft der Alliierten, auf tiefgreifende Reformwiinsche einzuge-
hen, waren die Elemente politisch-programmatischer Affinitat freilich nicht allein
entscheidend. Sehr deutlich verfolgten die Besatzungsméichte zugleich die Ab-
sicht, auf dem Wege einer umfassenden Reform Einsparungen durchzusetzen.
Diese Einsparungsabsicht erleichterte es den deutschen Reformern zwar, fiir
einen Teil ihrer Forderungen wirksam zu werben: Die Organisationsvereinheitli-
chung galt als sicherer Weg zur Senkung der Verwaltungskosten; die Ausdehnung
der Versicherungspflicht lieB ein vergroBertes Beitragsaufkommen erwarten und
verringerte insofern die Notwendigkeit, fiir die Sanierung der Sozialversicherung
Haushaltsmittel der Linder in Anspruch zu nehmen. Dariiber hinaus aber wirkten
sich die alliierten Einsparungswiinsche in massiver Weise auch auf die im Kon-
trollratsentwurf vorgesehenen Bestimmungen iiber Leistungshdhe und Leistungs-
voraussetzungen aus — und dies erklart, daB die Gewerkschaften sich in der Folge

Art, gleichen Einkommens usw.* je nach Zugehorigkeit zur Orts- oder Betriebskrankenkas-
se unterschiedliche Beitriige gezahlt werden miiten (NL Krohn).

3 Vgl. hierzu unten 2. Kap., Anm. 3.

¥ Zur westlichen Reformstrémung — die mit dem Programmpunkt ,,social security* der
Atlantik-Charta von 1941 regierungsoffizielle Dignitét erhielt — vgl. Kaufmann, S. 92 ff.

* Vgl. dazu einen instruktiven Bericht des Leiters der Social Insurance Branch, Beatty:
Soziale Sicherheit in Grof3britannien. in: Arbeitsblatt fiir die britische Zone 2 (1948),
S.338-340 und S. 419-422.

4 Zum Reformwerk vgl. Dobbernack, Frankreich auf dem Wege zur sozialen Sicherheit,
in: Arbeitsblatt fiir die britische Zone 2 (1948), S. 340-344. Zur Revision der Gesetzgebung
vgl. Bremme, S. 169-172.
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keineswegs so eindeutig und einheitlich fiir eine Realisierung des Entwurfs ein-
setzten, wie dies aufgrund seiner Vorgeschichte zundchst anzunehmen wire.
Verschlechterungen gegeniiber dem traditionellen deutschen Leistungsstand
ergaben sich z. B. aus ungiinstigeren Vorschriften iiber die Hohe und Dauer von
Krankengeldzahlungen, iiber die Leistungen bei Schwangerschaft und Geburt, vor
allem aber aus der Streichung der hohen Staatszuschiisse zur Rentenversiche-
rung®!. Bei Weitergeltung des Reichsrechts hitten z. B. in der britischen Zone in
der Angestelltenversicherung zwar nur 6,5, in der Arbeiterversicherung dagegen
rund die Halfte der Rentenausgaben durch staatliche Zuschiisse finanziert, also
von den Linderhaushalten getragen werden miissen*?. Lag der sozialistisch-ge-
werkschaftlichen Forderung nach Zusammenfassung von Arbeiter- und Ange-
stelltenversicherung traditionell der Wunsch zugrunde, die Leistungen der Arbei-

! Vgl. im einzelnen das ausfiihrliche Gutachten des Sozialpolitischen Ausschusses des
Zonenbeirats iiber die Neuordnung der deutschen Sozialversicherung, o. O. 0. J. (Hamburg
1946). — Krohn notierte im November 1946 liber ein Gesprich mit dem (sozialdemokrati-
schen) Generalsekretdr des Zonenbeirats, Gerhard Weisser: ..W. ist der Meinung, die
Engldnder wollten die deutsche Sozialversicherung auf ein sehr bescheidenes Maf zuriick-
fihren und sie auf die Caritas abdriangen* (NL Krohn).

Anscheinend strebte die amerikanische Manpower Division (obgleich auch sie auf den
Fortfall der Staatszuschiisse Wert legte) zunichst keine Verschlechterungen, sondern sogar
Verbesserungen an. Murray erklirte am 10. Juli 1946 vor dem Unterausschuf} Sozialversi-
cherung des Lidnderrats: ,,Bei der letzten Besprechung haben wir Thnen mitgeteilt, daf es
nicht méglich sein werde, die in dem neuen Entwurf [des Unterausschusses] gegeniiber dem
bisherigen Stand vorgesehenen Leistungsverbesscrungen durchzufiihren. Diese Beschrin-
kung ist fallengelassen worden. Infolgedessen ist fast alles von dem, was Sie in Ihrer
gedruckten Vorlage haben, wieder mit hineingenommen. und wir betrachten es als unsere
Aufgabe, das nun [in den Berliner Verhandlungen] zu vertreten® (Sitzungsprotokoll, BA,
Z 1/939).

Auf die Restriktionen des Kontrollratsentwurfs scheint insbesondere das Finanzdirektorat
hingewirkt zu haben. Wie Murray dem Unterausschu3 am 16. Dezember 1946 mitteilte,
hegte dieses Direktorat sogar noch gegeniiber der im Dezember 1946 vom Manpower
Direktorat gebilligten Fassung die Befiirchtung, daB3 ..mehr ausgegeben werde als herein-
komme** (Sitzungsprotokoll, BA, Z 1/942).

42 Vgl. Denkschrift des Verbandes Deutscher Rentenversicherungstriiger ,,Der Staats-
beitrag in der Rentenversicherung™, Anlage zu: Vorliufiger Referentenentwurf eines Geset-
zes iiber die Necuordnung der gesetzlichen Rentenversicherungen im Verceinigten Wirt-
schaftsgebiet, aufgestellt im Zentralamt fiir Arbeit, Juli 1948. S. 28 (PA. VWG 83, Nr. 4).
Der Kontrollratsentwurf sah keinerlei feste Staatszuschiisse vor und lief3 nur fir den Notfall
begrenzte Hilfe aus Steuermitteln zu: Wurde eine Sozialversicherungsanstalt zahlungsunfi-
hig, so konnte sie nach Art. 75-77 des Entwurfs Zuschiisse erhalten, aber . ,nur auf Grund
eingehenden Studiums** ihre Finanzlage durch . .Fachleute der Finanzorganisation der zu-
stindigen deutschen Behdrden™ und ..nur mit Zustimmung der zustindigen obersten Mili-
tirbehorde*, wobei es in deren Ermessen lag, statt der beantragten Zuschiisse nur befristete
Darlehen zu geben. Die im Januar 1947 in der sowjetischen Zone cingefiihrte Sozialversi-
cherungsordnung sah selbst eine derartige Ausnahmemaglichkeit nicht mehr vor.
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terversicherung auf den giinstigeren Stand der Angestelltenversicherung zu heben,
so schlug nun der Kontrollratsentwurf den umgekehrten Weg ein**; er belieB die
Arbeiterrenten auf ihrem niedrigen und vielfach unzuldnglichen Niveau und
senkte das Leistungsniveau der Angestelltenversicherung stark. Denn er driickte
nicht nur die durchschnittliche Hohe der Angestelitenrenten herab*, sondern
beseitigte auch zwei Kernstiicke des bisherigen Angestelltenversicherungsrechts:
den ,,Berufsunfihigkeits*-Begriff*> und das unbedingte Recht auf Witwenrente.
Diese Verschlechterungen mufiten die Angestellten um so empfindlicher treffen
als der Entwurf zugleich eine Verdoppelung des Beitragssatzes implizierte: Lei-
stungssenkung und Beitragserh6hung sollten den Fortfall der staatlichen Zuschiis-
se kompensieren.

Wihrend der Ausarbeitung des Vier-Machte-Entwurfs war in den anglo-ame-
rikanischen Zonen von deutscher Seite darauf gedringt worden, deutschen Ver-
tretungskorperschaften Gelegenheit zur Stellungnahme einzurdumen. Im Lénder-
rat — der standigen Konferenz der Ministerprésidenten der US-Zone — war schon
frih darauf hingewiesen worden, dafl der Unterausschuf3 Sozialversicherung nicht
zur Formulierung einer offiziellen Linderratsmeinung kompetent sei; und man

4 Vegl. im einzelnen eine vom 25. Juli 1947 datierte Ausarbeitung der Sozialversiche-
rungsabteilung des Zentralamts fiir Arbeit: ,,Welche Anderungen gegeniiber der Rechtslage
vom April 1945 bringt der Kontrollrats-Gesctzentwurf iiber soziale Pflichtversicherung**
(BA, Z 40/26). Vergleichsgrundlage war einc (vom Legal Directorate) hergestellte Fassung
vom 26. April 1947, die sachlich mit der Fassung (des Manpower Direktorats) vom 14.
Dezember 1947 identisch ist. — Die Ausarbeitung verweist auf etwa ein Dutzend Ver-
schlechterungen in bezug auf allgemeine Voraussetzungen, Anwartschaftserhaltung, Ren-
tenberechnung, Ruhens- und Abfindungsbestimmungen. Eine nicht unerhebliche Verbesse-
rung sah der Entwurf insofern vor, als die Altersgrenze fiir den Bezug von Altersrente fir
weibliche Versicherte von 65 auf 60 Jahre herabgesetzt wurde (wobei diese Altersgrenze
allerdings fiir Versicherte mit vier oder mehr Kindern eine Heraufsetzung von — bisher — 55
auf 60 Jahre bedeutete).

* In der AnV wurde der Grundbetrag von RM 37 auf RM 30 gesenkt und der Steige-
rungsbetrag von 0,7"« des Verdiensts fiir jedes volle Versicherungsjahr auf 0,6" vermindert.
In der ArV wurde der Grundbetrag von RM 13 auf RM 30 erhoht, dagegen der Steigerungs-
betrag von 1,2+ auf 0.6°« gesenkt; damit verbesserte sich die Rente fiir Arbeiter mit kurzer
Versicherungszeit und geringem Lohn, wihrend sie sich fiir Arbeiter mit langer Versiche-
rungszeit und/oder hohem Lohn verschlechterte. In der britischen Zone hitte der Kontroli-
ratsentwurf die monatlichen Rentenausgaben in der ArV geringfiigig erhdht (von 33,17 Mil-
lionen RM nach geltendem Recht auf 33,54 Millionen), in der AnV erheblich vermindert
(von 9,51 Millionen RM auf 7,68 Millionen). Vgl. Memorandum des Zentralamts fiir Arbeit,
20. Februar 1947, Abschnitt 1V, S. 7 (BA, Z 40/28).

** Der Entwurf ersetzte den Berufsunfihigkeitsbegriff durch den Invalididtsbegriff der
Arbeiterversicherung. Demzufolge konnte Rente erst bei Minderung der Erwerbsfahigkeit
um zwei Drittel (statt wie bisher um die Hilfte) gewéhrt werden; dariiber hinaus erdffnete
diese Regelung die Mdéglichkeit, dal Angestellte auf Arbeitertdtigkeiten verwiesen werden
konnten, bevor sie Rente erhielten.



war davon ausgegangen, daf} die Ministerprasidenten zu gegebener Zeit selbst mit
der Sache befaflit wiirden. DemgemiaB3 gab General Clay Anfang Oktober 1946
den Landerchefs die Zusicherung, ,,daB OMGUS die EntschlieBung des Lander-
rats einholen wird, bevor seitens OMGUS eine endgiiltige Entscheidung iiber das
Gesetz erfolgt*#,

Konfliktreicher verlief eine vergleichbare Entwicklung in der britischen Zone.
Hier versuchte der Zonenbeirat — eine aus Parteipolitikern, Gewerkschaftsvertre-
tern, Verwaltungsbeamten und Einzelpersonlichkeiten zusammengesetzte parla-
mentsihnliche Kdrperschaft mit nur beratender Kompetenz*’ —, sich in den Ent-
scheidungsproze3 einzuschalten. Da die britische Militarregierung ,,im allgemei-
nen auf der strengen Trennung von Angelegenheiten des Kontrollrats und der
deutschen Verwaltung beharrte*8, scheiterten diese Beteiligungsversuche zu-
néachst. So beantragte der Vorsitzende der CDU der britischen Zone, Adenauer,
im Mai 1946 vergeblich, die Frage der Sozialversicherungsreform im Zonenbeirat
auf die Tagesordnung zu setzen. Die Briten untersagten dies im Juli 1946 mit der
Begriindung, daB es ,,unzweckmiBig* sei, ,,wenn eine Angelegenheit, die kiirzlich
Gegenstand von Vier-Michte-Besprechungen gewesen ist, von einer zonalen Kor-
perschaft einer erneuten Durchpriifung unterzogen wiirde**”. Auch die Gewerk-
schaften forderten vorerst erfolglos, ,,daB zu dieser eminent wichtigen Angelegen-
heit die davon betroffenen deutschen Menschen zumindest gehort werden miis-
sen‘*’. Es bedurfte eines massiven Drucks und nachdriicklicher Interventionen,
um die Haltung der Militdrregierung zu verdndern. Hans Bockler, der spdtere

* [n einer internen Besprechung der Ministerprisidenten mit Clay am 8. Oktober 1946,
iiber die ein Protokoll oder cine Niederschrift (auch von den Editoren der . Akten zur
Vorgeschichte der Bundesrepublik*) nicht aufgefunden werden konnte. Das Zitat folgt
einem Bericht, den Generalsekretir RoBmann in einer Sitzung des Unterausschusses Sozial-
versicherung vormn 9./10. Oktober 1946 gab (Sitzungsprotokoll. BA, Z 1/939).

47 Zu Aufgabenstellung und Titigkeit des Zonenbeirats vel. dic offiziose Darstellung
von Dorendorf.

¥ Vgl. Girndt, S. 53f.

9 Adenauers Antrag in einem Schreiben an den Zentralsekretiir des Zonenbeirats, 18.
Mai 1946; (PA, Zonenbeirat, Bestand 1, Nr. 145). SteHungnahme der Militirregierung
(nach Wiederholung des Antrags durch ein weiteres Beiratsmitglicd) unter dem 6. Juli 1946
(a.a. O., Bestand 1, Nr. 43). — Dementsprechend vermerkte Adenaucer in seinen Memoiren
liber die Besatzungspraxis der Engliinder kritisch, daf} _.wichtigste Entscheidungen, statt den
Zonenbeirat vorher anzuhoren, diesem vorgelegt [wurden]. ohne dal diec Moglichkeit einer
Anderung bestanden hitte. Ein Beispiel war dic Reform der Sozialversicherung. die dem
Zonenbeirat erst zugeleitet wurde, als zwischen den Alliierten bereits cine nahezu vollstin-
dige Ubercinstimmung bestand, so daB cine nennenswerte EinfluBnahme auf die Gestaltung
dieser fiir unser Volk sehr wichtigen Fragen nicht mehr genommen werden konnte™. Vgl
Adenauer. S. 67.

3 Vgl cinen Riickblick von Anton Storch, friiher Leiter der sozialpolitischen Abteilung
des DGB (britische Zone) in ciner Rede vor DGB-Funktionidren am 26. Januar 1949,
abgedruckt in: Ein offenes Wort, hier S. 5.



DGB-Vorsitzende, lie3 die Militdrregierung wissen, ,,da8, wenn man dieses Ge-
setz durch eine Verordnung der vier Michte einfach verwirklichen wollte, man
dann in einem auBlerordentlichen Kongrefl des DGB der britischen Zone zu den
Dingen Stellung nehmen wiirde, und zwar in ablehnendem Sinne**!. Entschei-
dend diirfte dann gewesen sein, dafl die Gewerkschaften den in der ersten August-
hélfte 1946 Deutschland bereisenden Lord Beveridge fiir eine Hilfestellung ge-
winnen konnten: Er bewirkte — anscheinend iiber eine Anweisung aus London —,
daB die britische Militdrregierung den Gesetzentwurf in der Fassung vom 20.
September 1946 dem Zonenbeirat zur Begutachtung iibergab’2.

Freilich schien der Spielraum fiir eine deutsche EinfluBnahme zu diesem Zeit-
punkt nur noch duflerst klein zu sein. Der Leiter der britischen Manpower Divi-
sion lieB bei der Eroffnung der Beratungen nachdriicklich darauf hinweisen, da
die Prinzipien des Entwurfs nicht zur Disposition stinden; die deutsche Mitwir-
kung sei auf die Frage zu konzentrieren, ,,in welcher Weise diese Prinzipien in die
Praxis umgesetzt werden sollen‘*>3. Ganz dhnlich verlautete von amerikanischer

1 So berichtete Storch in einer von Willi Richter geleiteten Sitzung des sozialpolitischen
Ausschusses des DGB am 6./7. Oktober 1955 (BA, NL Richter, Nr. 6, Sitzungsnieder-
schrift, S. 2). Bocklers Drohung ist in diesem Bericht (,,Ich brauche unsere Freunde aus der
britischen Zone nur daran zu erinnern) zeitlich nicht genau eingeordnet; denkbar wire
auch, daB sie in einem anderen kritischen Moment — September/Oktober 1947 (vgl. unten
S.77) - erfolgt ist.

2 Wie Anm. 50. Dies berichtete Storch auch in einer Rede vor dem DGB-Kreisaus-
schu3 Beckum am 19. Februar 1949, abgedruckt bei: Storch, Neuordnung, hier S. 4.
General Robertson lie3 dem Zonenbeirat zunichst die vom Koordinierungsausschuf3 gebil-
ligten ,,Grundsdtze* tbermitteln und im Rahmen einer Sitzung des Zonenbeirats (am
14./15. August 1946) diskutieren, an der neben Robertson auch Lord Beveridge zeitweilig
teilnahm. In einer Ansprache lieB Robertson geradezu Reumut anklingen: Was die Sozial-
versicherung betreffe, so konne kaum gesagt werden, daB ,,Sie in ausreichendem MaBe um
Ihre Meinung gefragt worden wiren*; in Zukunft werde es ,,nicht mehr vorkommen, dafl
Entscheidungen in wichtigen Dingen getroffen werden, ohne daB vorher Ihr Rat eingeholt
worden ist* (Akten zur Vorgeschichte der Bundesrepublik, S. 666f.). Der Sozialpolitische
AusschuB des Zonenbeirats erhielt dann unverziiglich den Kontrollratsentwurf vom 20. Sep-
tember 1946 zur Vorbereitung einer Stellungnahme.

Ein Reflex der Vorgénge ist in dem Reisebericht enthalten, den Beveridge Ende August
1946 in mehreren Folgen der ,, Times* veroffentlichte: ,,Ein anderes Argernis*, so schrieb er
dort, ,,ist die vollkommene Umbildung des deutschen Sozialversicherungssystems, ein merk-
wiirdiges Vorgehen, das — jetzt schon zum Teil wieder riickgéingig gemacht — ohne jegliche
Beratungen mit den politischen Fiihrern oder den Gewerkschaften unternommen wurde*
(zit. nach dem deutschen Abdruck der Artikelserie in: Ursachen und Folgen, hier S. 190).

%% Vgl. eine Erkldrung, die Beatty — ausdriicklich im Namen von Luce — in einer Sitzung
des Sozialpolitischen Ausschusses des Zonenbeirats vom 30. September 1946 abgab (Sit-
zungsprotokoll, S. 3; PA, Zonenbeirat, Bestand 1, Nr. 266).

Dementsprechend hatte Robertson in seiner Ansprache vor dem Zonenbeirat Mitte August
1946 (vgl. Anm. 52) betont, ,,daf wir in dieser Angelegenheit sehr nahe der vollkommenen
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Seite, es seien ,,noch technische Verbesserungen an dem Entwurf moglich*, aber
prinzipielle Veridnderungen ,,wahrscheinlich nicht mehr*™. Auf deutscher Seite
schitzte man die Situation so ein, daB3 in der Tat ,,an den Grundfesten [des
Entwurfs] nicht mehr viel zu riitteln* sei, weil sonst ,,die Russen und die Berliner
nicht mitmachen‘ wiirden, die Westméchte andererseits die mithsam genug ge-
wonnene Vierer-Einigung nicht wieder aufs Spiel setzen wollten®>. Obwohl die
Ost-West-Spannung die Funktionsfahigkeit des Kontrollrats bereits stark belaste-
te, hatte diese Einschétzung cine noch durchaus reale Grundlage. Denn die USA
hielten im September 1946 eine Zusammenarbeit der vier Michte noch immer fiir
ein mogliches politisches Zukunftskonzept®®; und Frankreich — sonst entschiede-
ner Gegner zentraler Regelungen fiir das besetzte Deutschland — meldete gegen
ein gesamtdeutsches Sozialversicherungsgesetz keine Bedenken an®’.

Ende September 1946 fafite ein zu den Beratungen des Zonenbeirats als
Sachverstandiger geladener Vertreter der Betriebskrankenkassen die Sachlage in
einem resignierenden Kommentar zusammen: ,,Es war sehr hoflich von den
verantwortlichen Stellen, uns in diesem Zeitpunkt einzuladen, aber im Grunde
genommen haben sie uns eingeladen im Zeitpunkt unserer Beerdigung.**3® Gleich-
wohl fiihrten die Diskussionen iiber den Kontrollratsentwurf auf deutscher Seite
zu heftigen Auseinandersetzungen, die 1947 an Schirfe und Intensitdt noch ge-
wannen, da die zunehmende Paralysierung des Kontrollrats die Chancen einer
Entwurfsrevision in den Westzonen vergroBerte.

2. Typologie der Befiirworter und Gegner einer Rekon-
struktion der ,,klassischen‘‘ deutschen Sozialversiche-
rung

Nur vordergriindig stellten diese Auseinandersetzungen einen Prinzipienstreit —
,,Einheitsversicherung* gegen ,,klassische‘* Sozialversicherung — dar. In Wirklich-
keit lagen den Frontbildungen und Kontroverspunkten spezifische Interessen
zugrunde, die hier zunichst typologisch skizziert werden, damit die Determinan-

chrcinstimmung mit unseren Alliierten sind**; daher werde man vielleicht |.das eine oder
andere'* noch umiéndern kénnen, aber es werde ,,schwer™ sein, ..die Basis und dic Prinzipien
des Planes vollkommen zu dndern®.

* Bloch vor dem Unterausschuf3 Sozialversicherung des Liinderrats. 9./10. Oktober
1946 (Sitzungsprotokoll, BA Z 1/939).

3% So der Tenor im Sozialpolitischen Ausschuf3 des Zonenbeirats; Zitat aus den Ausfith-
rungen eines als Gast anwesenden Vertreters der Abteilung Sozialpolitik im Sckretariat des
Linderrats in einer Sitzung vom 25. Oktober 1946 (Sitzungsprotokoll. S. 7 bzw. 9; PA,
Zonenbeirat, Bestand 1, Nr. 266).

* Vgl. Gimbel, S. 42f.

37 Vgl. Wheeler, S. 110f. und unten S. 70f.

% In der Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses des Zonenbeirats vom 30. September
1946 (Sitzungsprotokoll, S. 50; PA. Zonenbcirat, Bestand [. Nr. 266).
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ten der ereignisgeschichtlichen Entwicklung, die zu der (erst 1953 abgeschlosse-
nen) Rekonstruktion der klassischen Sozialversicherung fiihrten, schérfer erkenn-
bar werden.

EinfluBreichste Befiirworter einer einheitlichen Volksversicherung waren die
Gewerkschaften. Wenngleich sie intern erhebliche Divergenzen zu verarbeiten
hatten®®, vertraten sie — zunichst auf Landesebene, dann im Februar und Oktober
1947 auch in interzonalen Resolutionen® — Forderungen, die sich mit der organi-
satorischen Konzeption des Kontroliratsentwurfs weitgehend deckten. Von geg-
nerischer Seite wurde geargwohnt, dal} ,,politischer Machthunger* hierbei eine
wesentliche Rolle spiele®!. Zweifellos hitte die riesenhafte Institution einer Ein-
heitsversicherung in vieler Hinsicht — u.a. personalpolitisch und 6konomisch —
einen Machtfaktor ersten Ranges dargestellt, und die Gewerkschaften bean-
spruchten den beherrschenden Einflu3 darauf: Der Kontrollratsentwurf raumte
den Versicherten bzw. ihren Gewerkschaften in den Verwaltungsorganen eine
Zweidrittelmajoritat ein, was die Gewerkschaften ,,unter Aufrechterhaltung unse-
rer grundsétzlichen Forderung auf volle Selbstverwaltung durch die Versicherten*
akzeptierten®?. Zugleich hitte eine organisatorische Vereinheitlichung der Sozial-
versicherung die Chancen der Einheitsgewerkschaftsbewegung bedeutend ge-
starkt — waren die Selbstverwaltungsorgane der Angestelltenversicherung und
Ersatzkassen doch seit je ein zentrales Tatigkeits- und Profilierungsfeld selbstén-
diger Angestelltengewerkschaften.

Ungeachtet macht- und verbandspolitischer Aspekte konnten die Gewerk-

% So berichtete z. B. ein Mitglied des Zonenvorstands der Gewerkschaften der briti-
schen Zone im November 1946 im SozialpolitischenAAusschuB des Zonenbeirats: ,,Auch in
der allgemeinen Gewerkschaft sind die Auffassungen sebr unterschiedlich, sonst hitten wir
in Hannover [auf der ersten gewerkschaftlichen Zonenkonferenz der britischen Zone im
Mirz 1946) die Sache ldngst erledigt (Sitzungsprotokoll, S. 28, 25. November 1946; PA,
Zonenbeirat, Bestand 1, Nr. 267). Betriebskrankenkassen und Landkrankenkassen (die aus
unterschiedlichen Griinden mit vergleichsweise niedrigen Beitragssidtzen auskamen) hatten
auch gewerkschaftlich organisierte Anhénger. Vgl. z. B. Zentralamt fiir Arbeit an den DGB
(britische Zone), 31. Januar 1948 (BA, Z 40/29).

% Auf der 2. Interzonenkonferenz (Hannover, 18./19. Dezember 1946) konnten die
Gewerkschaften sich noch nicht in allen Fragen einigen, so daB sie einen Ausschuf} cinsetz-
ten. Dieser verabschiedete am 11. Januar 1947 in Frankfurt eine EntschlieBung (Druck:
Schieckel, Material, S. 73-76), die dann di¢ Grundlage entsprechender EntschlieBungen der
3. und 6. Interzonenkonferenz (Berlin, 10./12. Februar 1947 bzw. 21./23. Oktober 1947)
bildete. — Zur Frankfurter EntschlieBung schrieb eine Mitarbeiterin der Arbeitsgemeinschaft
der Betriebskrankenkassen in Nord-Wirttemberg und Nord-Baden am 27. Januar 1947 an
Krohn, sie habe ,,von cinem Teilnehmer an der Versammlung erfahren, daf3 die Stellungnah-
me durchaus nicht cinheitlich war**, sondern die EntschlieBung ,,von den hessischen Vertre-
tern durchgesetzt* worden sei (NL Krohn).

®' So z. B. Eckert in cinem Vortrag vor einer CSU-Versammlung am 8. September
1948, abgedruckt in: VuV 2 (1948), S. 229.

%2 So in der Frankfurter EntschlieBung vom 11. Januar 1947.
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schaften indessen Argumente ins Feld fiithren, die zwar nicht ohne weiteres zu den
daraus gezogenen Folgerungen zwangen, aber doch Mingel des traditionellen
Sozialversicherungssystems offenlegten. So sahen die Gewerkschaften nicht ohne
Grund in bestimmten Kassenarten der gesetzlichen Krankenversicherung, die auf
besondere Mitgliederkreise zugeschnitten waren, eine Abspaltung giinstiger Risi-
ken zu Lasten der die breite Masse versichernden Allgemeinen Ortskrankenkas-
sen. Von einer Zusammenfassung in einer nur regional untergliederten Einheits-
kasse versprach man sich daher eine ausgewogenere Risikoverteilung und folglich
eine Entlastung der zum Teil in schweren Finanznoten steckenden Ortskranken-
kassen. Damit wurde ein jahrzehntealtes Kampfziel der Ortskrankenkassen ak-
tualisiert, das Freie Gewerkschaften und Sozialdemokratie schon in der Weimarer
Republik programmatisch iibernommen hatten, nicht zuletzt aufgrund enger per-
soneller Verflechtung mit diesen Kassen: Nachdem die sozialdemokratische Ar-
beiterbewegung iiber die Ortskrankenkassenverwaltung im Kaiserreich erstmals
Zugang zur (mittelbaren) Staatsverwaltung erhalten hatte, gelang ihr hier nach
1919 der Aufbau einer personalpolitischen Domine$3.

In der Sache konnten die Gewerkschaften darauf verweisen, daB das durch-
schnittliche Einkommen — und das daraus resultierende Beitragsaufkommen — der
in den Innungs-, Betriebs- und Ersatzkassen Versicherten erheblich hoher lag als
bei den Ortskrankenkassen®®. Dariiber hinaus waren die Angestellten-Ersatzkas-
sen, die etwa 10% der Pflichtversicherten umfa3ten, weitgehend von der Kranken-
geldzahlung entlastet, da die Angestellten —im Unterschied zu den Arbeitern —im
Krankheitsfall gesetzlichen Anspruch auf sechswichige Lohnfortzahlung hatten%s.
Die giinstigere Zusammensetzung der Mitglieder ermdglichte es also insbesondere
den Ersatzkassen, vergleichsweise hohere Leistungen bei zum Teil sogar niedrige-
ren Beitragssdtzen zu gewidhren. DaB die unterschiedliche Leistungskraft der
Kassen ,,zu einem recht groBen Teil auf sachlich nicht gerechtfertigten Bevorzu-
gungen und Benachteiligungen‘ beruhe, war eine Erkenntnis, der sich auch er-
kldrte Gegner der Einheitsversicherung nicht entziehen konnten: Wortlich konnte
man dies z.B. in der amtlichen Begriindung des ,,Aufbaugesetzes* von 1934

%3 Vgl. Prange, Die gesetzliche Krankenversicherung in der Zeit der Weimarer Repu-
blik, in: Beitrdge zur Sozialversicherung, S. 209-228; Tennstedt, Selbstverwaltung, S. 51,
S. 124, S. 181 und passim.

% 1949 hatten die Ortskrankenkassen eine Beitragseinnahme je Kopf von DM 87,92,
die Innungskrankenkassen von DM 103,68, die Betriebskrankenkassen von DM 135,12.
Vgl. Glock, Die Lage der gesetzlichen Krankenversicherung im Bundesgebiet, in: DOK 31
(1949), S.378-389, hier S.379. Das so giinstige Ergebnis der Betriebskrankenkassen
resultierte aus der vergleichsweise héheren Grundlohnsumme, der Risikoauslese sowie auch
daraus, daB3 diese Kassen (bis zur Reform der Rentnerkrankenversicherung 1956) keine
Rentner zu betreuen hatten.

% Die Handlungsgehilfen seit 1861 (Handelsgesetzbuch), die technischen Angestellten
seit 1891 (Gewerbeordnung); Notverordnungen des Reichsprasidenten dehnten dieses
Recht 1930 und 1931 (zur Entlastung der Krankenkassen) auf alle Angestellten aus.
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nachlesen, das ganz die Handschrift der traditionellen Beamtenschaft dieses Mini-
steriums (vor allem die des Staatssekretédrs Johannes Krohn) trug; obgleich es gute
Legitimationsgriinde fiir die Vielfalt der Organisationsformen in der Krankenver-
sicherung gebe — so wurde dort gefolgert — , miisse doch ein gewisser Ausgleich
erfolgen, ,,da sonst den auf die Einheitskasse zielenden Bestrebungen ihre Be-
rechtigung nicht versagt werden konnte*“. Das Aufbaugesetz sah daher die Einfiih-
rung eines Finanzausgleichs (,,Gemeinlast*“) vor, zu dessen Realisierung es dann
aber nicht gekommen ist®. — In der unterschiedlichen Lastenverteilung der tradi-
tionellen Krankenversicherungsstruktur lag somit ein stichhaltiges gewerkschaftli-
ches Argument®’, wihrend die These, da3 eine Vereinheitlichung zugleich die
Verwaltungskosten erheblich senke, durchaus angezweifelt werden konnte®®,
Von einer Zusammenlegung der Rentenversicherungen versprachen sich die
Gewerkschaften neben einer — in diesem Fall unbestreitbar moglichen — Verwal-
tungsvereinfachung®® vor allem eine Hilfe fiir die bisherige Arbeiterversicherung:
Sie sollte besser fundiert und dem Leistungsrecht der Angestelltenversicherung
angeglichen werden. Die Eingliederung der Unfallversicherung schlieBlich hatte
dieses Instrument aus der unternehmerischen in die gewerkschaftliche Selbstver-
waltung iiberfiihrt, zugleich allerdings betréchtliche Folgeprobleme aufgeworfen.
Die Berufsgenossenschaften erbrachten Leistungen vorbeugender (Unfall- und
Berufskrankheitenschutz), wiederherstellender (spezifische Heil- und Berufsfiir-
sorge) und entschddigender (Renten) Art — eine sinnvolle Integration, die den
Gefahrenschutz in die Hand derjenigen legte, die die finanziellen Folgen seiner
eventuellen Vernachldssigung zu tragen hatten. Diese Integration muflte nicht,
konnte aber sehr leicht (wie z.B. in der Versicherungsanstalt Berlin) mit der
Aufhebung der organisatorischen Eigenstdndigkeit ihrer Trager verlorengehen.
Auch schien es manchen Gewerkschaftlern ratsam, die Unternehmensleitungen in
der Selbstverwaltung der Unfallversicherung nicht in die Minoritét zu bringen, da
auf ihre engagierte Mitarbeit insbesondere bei der Unfallverhiitung und der beruf-
lichen Wiedereingliederung Unfallverletzter schwerlich verzichtet werden konne.

% Vgl. Gesetz iiber den Aufbau der Sozialversicherung, 5. Juli 1934 (RGBI I, S. 577),
Abschnitt I, Art. 8, § 3: ,Fiir die Trdger der Krankenversicherung wird zum Ausgleich
ungerechtfertigter Verschiedenheiten in der Hohe der Beitrdge und der Leistungen eine
Gemeinlast cingefiihrt; die wirtschaftliche Selbstverantwortung der Krankenkassen bleibt
unberiihrt.” Dic amtliche Begriindung in: Die Reichsversicherung 8 (1934), S. 132-143,
Zitate S. 140 (Begriindung zu § 3).

7 Detailliert dazu Glock (wie Anm. 64) sowie Vereinigung der Ortskrankenkassenver-
binde an den Prisidenten des Wirtschaftsrats, 18. Mirz 1949 (PA, VWG 83, Nr. 81).

68 Zahlen und Argumente gegen dicse These z. B. in: Die Betriebskrankenkasse 37
(1949), Sp. 65/68.

% Vgl. Killat, S. 71f. — Ein Rationalisierungseffckt hitte sich allein schon wegen des
hohen Anteils der Versicherten ergeben, die im Laufe ihres Arbeitslebens sowohl in der
Arbeiter- wic in der Angestelltenversicherung Beitragszeiten zuriicklegten (Wanderversi-
cherte).
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Wichtige Stimmen rieten daher, die Unfallversicherung bei den Berufsgenossen-
schaften zu belassen, jedoch die Arbeitnehmer in deren Selbstverwaltungsorganen
paritiitisch zu beteiligen’.

Eine organisatorische Zusammenfassung aller drei Versicherungszweige in ein-
heitlichen Sozialversicherungsanstalten hielten die Gewerkschaften auch unter
dem Gesichtspunkt besserer Koordinierung von Gemeinschaftsaufgaben (insbe-
sondere auf dem Gebiet der Rehabilitation) fiir geboten. Im Unterschied zu dem
Kontrollratsentwurf und zu der in den Sozialversicherungsanstalten einzelner
ostzonaler Lander und Berlins geiibten Praxis setzte sich jedoch in den Westzo-
nengewerkschaften die Auffassung durch, daB die Versicherungszweige nicht
durch gemeinsame Finanzwirtschaft eingeschmolzen, sondern in klarer finanziel-
ler Trennung voneinander durchgefiihrt werden sollten”'.

Zu den Gegnern einer Ausdehnung der Versicherungspflicht und einer organi-
satorischen Zusammenfassung des Sozialleistungssystems gehorten zunichst alle
Organisationen, denen eine solche Reform die Existenzgrundlage entzogen hitte.
Dies betraf neben den privaten Versicherungsunternehmen, denen ein vernichten-
der Mitgliederverlust drohte’?, alle bisher selbstindigen Sonderkassen der gesetz-
lichen Krankenversicherung. Unter ihnen entfalteten in erster Linie die Angestell-
ten-Ersatzkassen eine duflerst heftige Gegenwehr. Im Laufe des Jahres 1947
gelang es ihnen, mit einer — mafgeblich von den spateren Bundestagsabgeordne-
ten Hermann Schifer (FDP) und Margot Kalinke (DP) organisierten — Versamm-
lungskampagne groBe Teile der Angestelltenschaft gegen die Einheitsversiche-
rung zu mobilisieren’®. Parallel dazu begann das bisher in den Grundziigen ein-

™ Besonders nachdriicklich in diesem Sinne der von Gewerkschaften und Sozialdemo-
kratie hochgeschitzte ehemalige Reichsarbeitsminister Rudolf Wissell, z. B. — mit der Bitte
um eine entsprechende Intervention bei der britischen Militirregierung — in einem Schreiben
an Kurt Schumacher, 20. Mai 1946 (BA, NL Wissell, Bd. 62, Nr. 13 884). Ebenso Bockler
im Zonenbeirat am 14./15. August 1946: ,,Die Unfallversicherung soll so wie bislang als cin
selbstiandiges Organ bestehen bleiben** (PA, Zonenbeirat, Bestand 1, Nr.43; Anlage 18 zu
Punkt 119 des Protokolls der 6. Sitzung).

"' In den interzonalen Verlautbarungen wurde die Frage offengelassen; zur Begriindung
der Konzeption der Westzonengewerkschaften vgl. unten S. 65.

 Vgl. Zonenamt des Reichsaufsichtsamts fiir das Versichcrungswesen (das die Versi-
cherungswirtschaft zu beaufsichtigen hatte und sich zugleich als Sachwalterin der Interessen
dieses Wirtschaftszweiges priasentierte) an den Generalsekretdr des Zonenbeirates, 22.
Oktober 1946 (BA, Z 40/26). Den Gesetzentwurf des Unterausschusses Sozialversicherung
des Lénderrats erlduternd, hielt Schieckel die Konsequenz, ,,daB die Ausdehnung der
Sozialversicherung auf alle Volkskreise in absehbarer Zeit das Ende der privaten Kranken-,
Unfall- und Lebensversicherung bedeuten wird*, fiir ebenso unvermeidlich wie unerheblich.
Vgl. Schieckel, Gegenwartsfragen, S. 95.

7* Zur Versammlungskampagne vgl. 50 Jahre Verband der Angestellten-Krankenkas-
sen, S. 66; ferner Zentralamt fiir Arbeit an DGB und DAG der britischen Zone, 28.
Oktober 1947 (BA, Z 40/29). — Zahlreiche Protesteingaben — z. T. mit Unterschriftslisten —
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heitliche Meinungsbild der Gewerkschaftsbewegung zu zerbrechen, indem die
Angestelltengewerkschaften schrittweise in das Lager der Reformgegner hiniiber-
wechselten und seit Mitte 1948 eine Vereinheitlichung der Kranken- und Renten-
versicherung entschieden bekdmpften. Neben dem Druck von seiten der Mitglie-
der, die von einer solchen Reform Nachteile befiirchteten, spielte hierbei auch die
Erwartung der Gewerkschaftsfiihrer, in den Versicherungseinrichtungen der An-
gestellten eine verbandspolitische Doméne zu finden, eine anscheinend wichtige
Rolle. Beide Komponenten machten die Frage der Sozialversicherungsreform so
kontrovers, daB hier ein Hauptgrund fiir die Herauslosung der Angestelltenge-
werkschaften aus den gewerkschaftlichen Dachorganisationen und fiir die Ver-
selbstandigung der DAG gegeniiber dem (im Oktober 1949 gegriindeten) DGB
zu sehen ist’*. Spiter bekdmpften auch die 1950/51 wiedergegriindeten ,,christ-
lich-nationalen** Angestelltengewerkschaften (Deutscher Handlungsgehilfen-
Verband; Verband der weiblichen Angestellten), deren Verbandsarbeit eng mit
der Ausdifferenzierung berufsspezifischer Versicherungstrager zusammenhing,
die Einheitsversicherung auf scharfste’>.

In hohem MaBe waren weiterhin die Arzte und Arzteverbiande an der Erhal-
tung der traditionell gegliederten Sozialversicherung interessiert’s. Die Vielfalt
autonomer Kassen konnte der Arzteposition in den Verhandlungen um die Hono-
rarvertrage sehr niitzen, wahrend das monopolistische Gewicht der Einheitsversi-
cherung sie aufs schwerste zu erschiittern drohte — um so mehr, als die Ausdeh-

aus Angestelltenkreisen in demselben Archivbestand. Die Proteste richteten sich sowohl
gegen die Vereinheitlichung der Rentenversicherung, durch die man ,.die erkrankte Invali-
denversicherung sanieren** wolle (Eingabe von Duisburger Angesteliten vom 11. September
1946) als auch gegen die Einheitskrankenversicherung, die die Angestellten ,,in eine biiro-
kratische Miihle™ werfe und ..nach Schema F** abfertige (Eingabe eines Angestellten vom
25. April 1947).

™ In der britischen Zone verlief diese Entwicklung in folgenden Etappen: Der DAG-
Griindungskongre3 nahm im Februar 1947 in einer EntschlieBung positiv zur Einheitsversi-
cherung Stellung; ein DAG-Sonderkongref forderte im Mai 1948 modifizierend die Zusam-
menfassung der Ersatzkassen zu einer einheitlichen, aber von den Allgemeinen Ortskran-
kenkassen gesonderten Angestellten-Krankenkasse und billigte damit eine Linie, die der
DAG-Vorstand schon cin halbes Jahr zuvor eingeschlagen hatte (vgl. DAG-Hauptvorstand
an das Zentralamt fir Arbeit, 14. November 1947; BA, Z 40/29). Zugleich forderte dicser
KongreB3 nunmehr auch die Erhaltung ciner selbstindigen Rentenversicherung fiir Ange-
stellte. Im zweiten Halbjahr 1948 iibernahm der DAG-Vorstand dann die Forderung nach
unverinderter Beibehaltung der bestehenden Ersatzkassen. Vgl. VuV 2 (1948), S. 234. Zur
Entwicklung der DAG vgl. (unter diesem Gesichtspunkt) auch Killat, S. 56-60 sowie
(allgemein) den Geschiftsbericht des DGB (Britische Zone) fir 1947 bis 1949: Die Ge-
werkschaftsbewegung, S. 517-527.

7 Vgl. Killat, S. 11.

7 Vgl. einc ,.Stellungnahme der Arztekammern zur Reform der deutschen Sozialversi-
cherung*, verabschiedet von den Arztekammern der amerikanischen, franzésischen und
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nung der Versicherungspflicht den Arzten zugleich die Privatpatienten entzogen
hatte. Besonders interessiert zeigten sich die Arzte an der Erhaltung der Ersatz-
kassen. Denn diese zahlten nach einem Honorierungssystem (Einzelleistungsver-
giitung), das fiir die Arzte weitaus giinstiger war als das der Ortskrankenkassen
(Pauschalvergiitung)’’. Das Beispiel der Versicherungsanstalt Berlin, die Ambula-
torien mit fest angestellten Arzten aufzubauen begann, demonstrierte iiberdies,
daB eine Zuriickdrangung oder Beseitigung des freien Arztberufs in der Konse-
quenz der Reform liegen konnte8.

Widerstand meldete des weiteren der selbstdndige Mittelstand an: Bauern,
Handwerker, Handel, freie Berufe. Gemeinsam war diesen Gruppen eine sozial-
psychologisch erkldrbare Distanz zur Sozialversicherung. Galt diese doch als staat-
liche Hilfsveranstaltung fiir schutzbediirftige Arbeitnehmer, wahrend das mittel-
stdndische Selbstverstdndnis von der Norm geprégt war, ,,aus eigener Kraft Vor-
sorge fiir die Wechselfille des Lebens* zu treffen’. Diese Selbstandigkeitsmenta-

britischen Zone in Bad Nauheim am 3. November 1946 (ein Exemplar in NL Krohn).
Weitere einschldgige Erklirungen westdeutscher Arztekammern abgedruckt in: VuV 1
(1947), S.45f.,S. 55 und S. 114. Vgl. auch einen kommentierten Bericht liber eine Arbeits-
tagung der westdeutschen Arztekammern am 18. Oktober 1947 in: Der Sozialdemokrat, 20.
Oktober 1947.

77 Am 4. Februar 1948 vereinbarten die Arbeitsgemeinschaft der Westdeutschen Arzte-
kammern und die Verbdande der Ersatzkassen die Bildung ciner ,.zentralen Arbeitsgemein-
schaft*; diese sollte u.a. dafiir Sorge tragen, dal die Ausgaben der Ersatzkassen fiir
drztliche Leistungen ,,einen bestimmten Prozentsatz der Beitragseinnahmen. wie er sich aus
Berechnungen der abgelaufenen Jahre ergibt*, nicht iibersteige (Abschrift der Vereinbarung
in BA, Z 1/947). 1949 machten die kassenarztlichen Vereinigungen den Ersatzkassen
erhebliche finanzielle Konzessionen, um sie aus einer Verschuldungssituation zu retten, die
bei den Reformberatungen des Bundestages als Argument fiir eine Auflosung dieser Kassen
dienen konnte. Vgl. Glock (wie Anm. 64), S. 388f.

"™ So wurde z. B. bei einer Anhorung von Vertretern der Arzteschaft in einer Sitzung des
Unterausschusses Sozialversicherung des Landerrats am 9./10. Oktober 1946 hervorgeho-
ben: ,,Durch die Ausdehnung der Sozialversicherung wiirden die Arzte zu den Versiche-
rungstragern zwangsldufig in ein Beamtenverhaltnis kommen. Es besteht die Gefahr, daf3
der kiinftige Versicherungstrager Eigenbetriebe errichten werde* (Sitzungsprotokoll, BA,
Z 1/939). — Zu den Berliner Ambulatorien vgl. dic Beitrdge von Weyhmann und Renthe-
Fink in: Sozialpolitik nach 1945. Immerhin setzte Schellenberg — trotz vieler Bedenken in
den eigenen Reihen - in der Versicherungsanstalt Berlin das System der Einzelleistungsver-
gitung durch, das ,,zwar zu einer erhohten Belastung der Sozialversicherung fiihre, aber
nicht zu umgehen sei, weil die Berliner Arzte infolge der Ausdehnung der Versicherungs-
pflicht fast vollstindig ihre Privatpraxis verloren hitten*. Diese Mitteilung Schellenbergs
hilt ein von Dobbernack angefertigter Bericht liber eine Sozialversicherungskonferenz in
Berlin am 22./23. April 1947 fest (BA, Z 40/25).

" So z. B. Vereinigung der Industrie- und Handelskammern in der britischen Besat-
zungszone an das Zentralamt fiir Arbeit, 9. Dezember 1946 (BA, Z 40/26). —,,Unabhiingig-
keit der Gesinnung, des Charakters, der Lebensfiihrung** hatte Gustav Schmoller in scinem
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litdt ist — insbesondere in der Landbevolkerung — nicht allein auf eine prazis zu
ermittelnde Interessenposition reduzierbar; traditionelle, tief in der handwerklich-
biuerlichen Sozialmoral der vorindustriellen Gesellschaft und in dem biirgerlichen
Ehrenkodex der Selbstvorsorge durch Sparen und Eigentumsbildung wurzelnde
Denk- und Verhaltensmuster formten diese Einstellung mit®. Institutionelle Be-
harrungskraft und berufsstindische Verwurzelung der Land- und Innungskran-
kenkassen traten verstarkend hinzu: ,,Das Handwerk will auch auf diesem Gebiet
Herr in seinem eigenen Hause sein und bleiben und die Verwaltung seiner eigenen
Krankenkasse in der eigenen Hand behalten‘; diesem Selbsténdigkeits- und Ab-
grenzungswunsch entsprach auf bduerlicher Seite der Schlachtruf: ,,Dem Land-
volk seine Landkrankenkasse! 8!

Gleichwohl entsprang die mittelstdndische Abwehrhaltung auch dem Kalkiil,
daB man bei einer Einbeziehung in den Risikoausgleich der Einheitsversicherung
am Ende mehr auf der gebenden als auf der nehmenden Seite stehen werde. ,,Die
Landwirtschaft wird durch eine etwaige Vereinheitlichung gezwungen, die grofie-
ren Versicherungsrisiken anderer Berufsstdnde, z. B. des Bergbaues mitzutragen®,
argumentierten z. B. mit Blick auf die Krankenversicherung die Bauernverbin-
de®?. Das konnte niemand widerlegen, denn erfahrungsgema war die Zahl der
Krankheitsfille und Krankheitstage bei den Landkrankenkassen ganz wesentlich
geringer als bei den iibrigen Kassenarten; zudem glaubte man, daB unter ldndli-
chen Bedingungen kein so hohes Krankengeld nétig sei wie in der Stadt®3. Summa

beriihmten Vortrag ,,Was verstehen wir unter dem Mittelstande?* auf die thematische Frage
zur Antwort gegeben (Die Verhandlungen des 8. Evangelisch-sozialen Kongresses, abgehal-
ten zu Leipzig am 10. und 11. Juni 1897, Gottingen 1897, S. 132-161, hier S. 153).

80 Hierfiir héchst aufschluBreich ist die Enquéte einer dinischen ,,Volksversicherungs-
kommission®, die 1949/55 alle mit der Einfiihrung einer das ganze Volk umfassenden
Versicherung auftretenden Fragen untersuchte. In Dénemark hatte seit 1933 jeder Biirger,
dessen Einkommen eine bestimmte Grenze nicht liberschritt, Anspruch auf eine (fiir alle
gleich hohe) Altersrente. Dennoch stellte die Kommission fiir das Stichjahr 1955 fest, daf3
etwa 30" der Berechtigten ihren Anspruch auf Altersrente nicht geltend machten. ,,Die
Kreise, die eine derart ablehnende Haltung gegeniiber der staatlichen Altersrente zeigen,
setzen sich zu 50% aus ldndlicher Bevolkerung, zu 25% aus Handwerkern und zu 25% aus
Grof- und Einzclhdndlern zusammen. 80" der Auskunftspersonen gaben an, dafl der
Antrag auf Altersrente als entwiirdigend betrachtet wurde, 26" bezeichneten die Rente
sogar als Almosen.* Vgl. Miinke, Die allgemeine Volkspension in Dinemark, in: Sozialer
Fortschritt 6 (1957), S. 99-101.

81 Vgl. Schatz, Die Bedeutung der Innungskrankenkassen fiir das Handwerk, in: VuV 1
(1947), hier S. 84 sowie undatierter (Ende 1946) Aufruf des Verbandes der Landkranken-
kassen in Bayern, abgedruckt bei Eckert, Neugestaltung, S. 141f.

82 Deutscher Bauernverband (Vereinigung der Deutschen Bauernverbinde) an den
Prasidenten des Wirtschaftsrats, 11. Dezember 1948 (PA, VWG 83, Nr. 73).

8 Vgl. z. B. den statistisch untermauerten Bericht von Unger, Die deutschen Landkran-
kenkassen, in: Wiederaufbau und Wirken der Deutschen Sozialversicherung, S. 83-86.
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summarum erwartete die Landwirtschaft von der Einheitskasse eine Verdoppe-
lung der bisherigen Beitragslast. Und im Handwerk rechnete man sich aus, daf3
der Beitragssatz zur Einheitskasse um ein bis zwei Prozentpunkte hoéher sein
werde als — bei gleichen Leistungen — zur Innungskrankenkasse®.

Die Vermutung, daB die Selbstandigen fiir ihre verhéltnismaBig hohen Beitrige
,»in den Versicherungsleistungen nicht das entsprechende Aquivalent finden
wiirden®, hatte auch in der Rentenversicherung einen realen Kern. Denn die
Ausdehnung der Rentenversicherungspflicht wurde zwar einesteils mit der Nach-
kriegserfahrung motiviert, da3 private Vorsorge Sicherheit im Alter nicht garan-
tieren konne, und in der Tat konnte man sehen und in den Fiirsorgestatistiken
nachlesen, daB der groBte Teil der Fiirsorgeempfanger aus Bevolkerungskreisen
stammte, die bisher auBerhalb der Sozialversicherung gestanden hatten®®. Dar-
iber hinaus aber sollte die Einbeziehung der Selbstandigen erklartermaBen auch
zur Sanierung der durch Krieg, Inflation und Fortfall der Staatszuschiisse erschiit-
terten Deckungsgrundlagen der Rentenversicherung beitragen; zu diesem Zweck
war der anvisierte Beitragssatz so kalkuliert, daf3 er nicht nur die — im Falle eines
normalen Arbeitslebens — eigene Anwartschaft trug, sondern auch — mit etwa drei
Prozentpunkten — zur Finanzierung des aus der Vergangenheit iibernommenen
Rentenbestands beitrug®’. Dabei steckten in dieser Rechnung freilich viele unbe-
kannte Faktoren; ob iiber eine kurzfristige Entlastung (die man in der Krisensitua-
tion der Nachkriegsjahre als unbedingt vordringlich ansehen konnte) hinaus ein
dauerhafter Sanierungseffekt eintreten werde, wurde nicht nur von Interessenten,
sondern auch vom Verband der gesetzlichen Rentenversicherungstriger bezwei-
felt®s,

% Vgl. eine EntschlieBung der am 17. April 1947 in Miinchen versammelten Vertreter
der Verbiande der Landkrankenkassen der amerikanischen und britischen Zone (BA,
Z 1/943); bzw. Schatz (wie Anm. 81), S. 84.

85 So der Staatssekretir im bayerischen Arbeitsministerium, Grieser, in einem Vortrag
am 25. November 1947, abgedruckt in: Bayerischer Staatsanzeiger, 13. Dezember 1947. —
Eine von 50 Verbinden und Vereinigungen der bayerischen Wirtschaft unterzeichnete
»Stellungnahme zu den Reformplinen fiir die deutsche Sozialversicherung™, 1. Oktober
1947, nannte die Einbezichung der Selbstdndigen in die Versichcrungspflicht ,.cine cinseiti-
ge Sonderbesteuerung' (BA, Z 1/952).

8 So wies z. B. ein Gutachten der Regierungsvertreter im Sozialpolitischen Ausschufl
des Linderrats (abgedruckt bei Schieckel, Gegenwartsfragen, hier S. 115) 1946 darauf hin,
daf} in Hessen etwa 90". der von der Fiirsorge Betreuten niemals der Sozialversicherung
angehort hatten.

¥ Vgl. die Ausfiihrungen Dobbernacks in der Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses
des Zonenbeirats vom 1. Oktober 1946 (PA, Zonenbeirat, Bestand 1, Nr. 266, Sitzungspro-
tokoll, S. 71f. und S. 100).

* Vgl. Denkschrift des Verbandes Deutscher Rentenversicherungstriiger (wic Anm.
42), S. 29, wo besonders darauf hingewiesen wird, daB der aufgrund von Kriegsfolgen relativ
hohe Anteil an ,.Alteren und Kranken dieser neuen Versicherungskreise eine Hypothek™
mitbringe.
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Den Widerstand der Mittelstandsorganisationen konnte die Tatsache nicht
mildern, daB3 die Selbstiandigen auch bisher schon — iiber die aus dem Steuerauf-
kommen getragenen Staatszuschiisse — an der Rentenfinanzierung beteiligt waren.
Ebensowenig verfing das Argument, da8 die Handwerker schon seit 1939 in die
Angestelltenversicherung einbezogen waren, denn durch den Abschluf} eines Le-
bensversicherungsvertrages konnten sie sich wahlweise ganz oder zum Teil von
der Versicherungspflicht befreien. Im iibrigen trugen sie das Versicherungsrisiko
der Angestellten nicht mit: Davon abgesehen, da3 die ,,guten Risiken* iberwie-
gend zur Lebensversicherung abwanderten, waren die Handwerkerbeitrége spite-
stens seit 1942 versicherungsmathematisch unzulédnglich, so daB also praktisch die
Angestellten die Handwerker subventionierten®®.

Auch die Arbeitgeberverbinde standen in der Linie der Gegner einer volligen
Neuorganisation der Sozialversicherung. Verflechtungen mit den Mittelstandsor-
ganisationen und der Versicherungswirtschaft spielten hierbei ebenso eine Rolle
wie das Interesse an der Erhaltung der Berufsgenossenschaften und der Betriebs-
krankenkassen. Diese — bei den Betriebsangehdrigen in der Regel sehr beliebten —
Kassen konnten als ein Element des Wirtschaftsfriedens dienen: als ,,Briicke fiir
eine Zusammenarbeit zwischen Unternehmern und Belegschaftsangehdrigen*,
zur ,,Férderung der Betriebs- und Berufsverbundenheit“®. Da die Betriebskran-
kenkassen oft mit vergleichsweise niedrigen Beitragssdtzen auskommen konnten,
schlugen sie — vermittelt iiber den Arbeitgeberanteil — auch bei den Betriebsko-
sten giinstig zu Buche. Umgekehrt fiihrte die Ausdehnung der Versicherungs-
pflicht auf die bisher nicht erfalten hoherverdienenden Angestellten fiir die
Arbeitgeber zu vermehrter Beitragslast. In Zusammenschau mit der vom Kon-
trollrat vorgesehenen Erh6hung des Arbeitgeberanteils am Gesamtbeitrag und
mit der Erhohung der Beitragsbemessungsgrenze sahen die Verbiande daher
,.neue untragbare Lasten in Milliardenhéhe** auf die Wirtschaft zukommen®'.

% Vgl. Memorandum zur Begriindung von Anderungen des geltenden Rechts der Hand-
werkerversicherung. Anlage zu: Vorldufiger Referentenentwurf eines Gesetzes iiber die
Neuordnung der gesetzlichen Rentenversicherungen, Juli 1948 (wie Anm. 42). Zahlreiche
Protesteingaben von Kreishandwerkerschaften gegen den Reformplan der Alliierten im
Archivgut des Zentralamts fir Arbeit (BA, Z 40/19).

" Zitate aus Hilbert, Was erwarten die Arbeitgeber von der Neuordnung der deutschen
Sozialversicherung?, in: Arbeitsblatt fiir dic britische Zone 1 (1947), hier S. 286; bzw. aus:
Arbeitsgemeinschaft der bayerischen Industrie- und Handelskammern an den Bayerischen
Landtag und dic Bayerische Staatsregierung, 10. Januar 1947 (BA, Z 1/941).

Y! Zitat aus der in Anm. 85 vermerkten Stellungnahme. Entsprechend meldete ein
Arbeitgebervertreter schon im Unterausschuf3 Sozialversicherung des Lianderrats am 9./10.
Oktober 1946 . Bedenken gegen die Einbezichung der Arbeitnehmer mit hoherem Einkom-
men** an, ,,da dic Wirtschaft bei dem kiinftigen Exportzwang kaum in der Lage sein wird,
diese neue Belastung zu tragen™ (Sitzungsprotokoll, S. 10; BA, Z 1/939).

Da die Land- und Forstwirtschaft seit 1933 (vgl. Syrup, Neuloh, S. 455) von der Arbeitslo-
senversicherung befreit war, brachte die im Kontrollrat vorgeschene Regelung fiir diesen

15



Das Hauptmotiv fiir den Widerstand der Arbeitgeber wurde von Gewerk-
schaftsseite in dem Ziel gesehen, ,,mit einer Trennung der Arbeitnehmerschaft in
eine Vielzahl von Versicherungsgruppen auch deren organisatorische und politi-
sche Trennung zu erreichen oder zu férdern*; denn die Vertreter der privaten
Wirtschaftsinteressen wiilten ,,sehr gut, da die geeinte Arbeitnehmerschaft ih-
nen eine entscheidende Niederlage bereiten wiirde*%2.

Diese Argumentation deckt sich spiegelbildlich mit Anspielung der Arbeitge-
berseite auf die Bedeutung ,,machtpolitischer Gesichtspunkte* fiir die Reform-
konzeption der Gewerkschaften®>. Da die Gewerkschaften die offizielle Argu-
mentation ebensowenig wie die Arbeitgeber mit dem Argument der eigenen
Machtsicherung bestritten, kann die EinfluBstirke dieses Aspekts mit Hilfe der
Selbstdarstellungen der Kontrahenten nicht erfalt werden. Um so mehr weist
jedoch die Motivationsvermutung der jeweils anderen Seite darauf hin, daB die
Frage von Machtverschiebungen im Verhéltnis von Arbeitgeber- und Gewerk-
schaftsseite auf die Frontenbildung in der Reformdebatte stark einwirkte; die
Untersuchung des zdhen Kampfes um das Selbstverwaltungsgesetz wird dies be-
stdtigen und prizisieren®.

Wirtschaftszweig eine zusétzliche Beitragsvermehrung. Insgesamt, so schrieb der Bayerische
Bauernverband am 26. September 1947 an die Bayerische Staatskanzlei, lege der Kontroll-
ratsentwurf der Landwirtschaft eine materielle Belastung auf, die ,,einfach unertriglich* sei
und zu einer ,,Verproletarisierung unserer Landbevolkerung* filhren werde (BA, Z 1/945).

92 So z. B. Killat, S. 10. Derselbe in: Gewerkschaftliche Monatshefte 4 (1953), S. 87:
Nach dem Prinzip ,,teile und herrsche* wiirden die ,,politisierenden und ihre wirtschaftliche
Macht politisch miBbrauchenden Unternehmerkreise [...] jede Zergliederung und Auf-
splitterung der Sozialversicherung aktiv unterstiitzen*.

% So z. B. in einer Erklirung der Arbeitgebervertreter im Sozialpolitischen Ausschuf3
des Linderrates, 22. November 1946. Druck: Schieckei, Gegenwartsprobleme, hier S. 126.
Warnungen vor einer ,,iiberméBigen Zentralisation der Sozialversicherungen* die zu einer
,.parteipolitischen Machtposition erster Ordnung* fiihren konne, auch in dem Bericht des
Arbeitgeberausschusses Nordrhein-Westfalen: Deutsche Sozialpolitik in neuem Aufbruch,
S. 88. Eine undatierte (Ende 1946) und ungezeichnete Hektographie ,,Die Wirtschaft und
die deutsche Sozialversicherung* vermutet ,.hintergriindige Uberlegungen* in dem Elan,
,,mit dem sich jetzt weite Kreise der Gewerkschaften auf die Sozialversicherung stiirzen, um
sie machtpelitisch sich gefiigig zu machen* (BA, Z 40/26).

° Wie in einer Momentaufnahme sind die gegen Einheits- und Volksversicherung
gerichteten Krifte in der Stellungnahme (vgl. Anm. 85) versammelt, die am 1. Oktober
1947 von ,,allen Kreisen der bayerischen Wirtschaft* verabschiedet und an General Clay
sowie den Landerrat iibersandt wurde: Vereinigung der in Bayern tdtigen Versicherungsun-
ternehmen, Arbeitsgemeinschaft der Arbeitgebervereine, der Industrie- und Handelskam-
mern, Handwerkskammertag, Bauernverband, Landesdrztekammer, Landesapothekerkam-
mer, Rechtsanwaltskammer Miinchen — bis hin zum Verband Jiidischer Kaufleute und
Treuhénder fiir Bayern und zum Landesverband Bayerischer Buchhandler.

Insgesamt bestétigte sich 1945/49 eine Konstellationsanalyse, die Knoll, Die Grundfragen
der Neugestaltung der Sozialversicherung, in: Die Reichsversicherung 7 (1933), S. 4, schon
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Keiner speziellen Interessentengruppe zuzuordnen, zahlenmifig klein, aber
publizistisch und gutachterlich hochst riihrig, kdmpfte eine Gruppe von Tradi-
tionstragern des Reichsarbeitsministeriums fiir die Erhaltung der ,,klassischen*
Sozialversicherung. An ihrer Spitze standen zwei ehemalige Leiter der Abteilung
»Sozialversicherung* dieses Ministeriums: Andreas Grieser (1922 bis 1928) und
Johannes Krohn (1928 bis 1933). Als Staatssekretdr (1933 bis 1939) hatte Krohn
sich in der NS-Zeit entschieden den von Robert Ley und der Deutschen Arbeits-
front propagierten Einheitsversicherungspldnen widersetzt und dafiir die Ver-
dringung aus seinem Amt hingenommen®®, Wihrend Krohn — wegen seiner hohen
Position im Dritten Reich belastet — diesen Kampf nunmehr im Hintergrund
weiterfiihrte, trat Grieser — Krohns Vorginger als Staatssekretdr und unmittelbar
nach der Machtergreifung in vorzeitigen Ruhestand versetzt — in der kdmpferisch-
sten Weise als ,,getreuer Eckehard der Sozialversicherung**®® an die Offentlich-
keit. Als Plattform bot sich ihm eine im Mai 1947 gegriindete, vor allem von
Kreisen der Privatversicherung und der Ersatzkassen getragene Gesellschaft, die
sich den ,,Kampf gegen alle den Bestand der Versicherung bedrohenden Pldne
einer Einheitsversicherung* auf die Fahne schrieb und mit stark beachteten Ta-
gungen die Gegner der Kontrollratslinie zu demonstrativer Heerschau vereinte®’.
In dieser Gesellschaft wirkten mit Maximilian Sauerborn und Josef Eckert zwei

ein Jahrzehnt zuvor formuliert hatte: ,,Es erscheint im Augenblicke und auf absehbare Zeit
ausgeschlossen, daff die Landwirtschaft sich ihre Landkrankenkassen widerspruchslos neh-
men ldBt oder daB die Industrie sich mit der Beseitigung der Betriebskrankenkassen abfin-
det; entsprechendes gilt fiir die Sonderversicherung der Seeschiffahrt und des Bergbaus; das
Handwerk wird bis zum duBlersten fiir die Erhaltung der Innungskrankenkassen eintreten,
und ein sehr starker Bruchteil der Angestelltenschaft hdngt begeistert an ihren Ersatzkassen,
ohne Unterschied der parteipolitischen Einstellung, wie gerade die Neugriindung von Be-
rufskrankenkassen im Jahre 1927 gezeigt hat. Es erscheint ausgeschlossen, eine Reform der
Sozialversicherung in schroffem Gegensatze gegen diese samtlichen Kreise zu fiihren.*

9% Grundlegend zur Politik sozialer Sicherung im Dritten Reich die Dissertation von
Wolfgang Scheur (die Krohn iibrigens in einem Brief an Scheur mit geringfiigigen Ausnah-
men sachlich bestétigt hat); beziiglich der Sozialversicherung jetzt auf breiterer Quellen-
grundlage weiterfiilhrend Karl Teppe. — Eine 1945/46 von Krohn zusammen mit Herbert
Knolle ausgearbeitete umfangreiche Denkschrift ,,Die Sozialpolitik im deutschen Wieder-
aufbau** enthiilt cinen Uberblick iiber die Sozialpolitik im Dritten Reich, der wegen seiner
systematischen Anlage, gedriangten Faktenvermittlung und durchaus distanzierten Perspek-
tive auch heute noch instruktiv und anregend ist. Die Denkschrift kursierte damals in vielen
maschinenschrifilichen Exemplaren; als erster erhielt Wissell in Berlin ein Exemplar (BA,
NL Wisscll, Bd. 63, Nr. 14 039).

9 So Sauerborn in einer Rede am 17. Oktober 1947. Druck: VuV 1(1947), hier S. 123.

97 Zitat aus: Krohn, Werden und Wirken der Gesellschaft fiir Versicherungswissenschaft
und -gestaltung, in: Deutsche Versicherungswirtschaft 8 (1954), hier S. 30. Ausfihrliche
Berichte iiber die ersten beiden Tagungen im September und Oktober 1947 in: VuV 1
(1947). S. 105-131. Auf der Oktobertagung wurde bekanntgegeben, daB bis dahin ,,78
Verbinde und Korporationen** ihre Ubereinstimmung mit den Zielen der Gesellschaft
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aus der Grieser-Schule stammende frilhere Sozialversicherungsreferenten des
Reichsarbeitsministeriums mafBgeblich mit. Der Wechsel des bayerischen Arbeits-
ministeriums aus SPD- in CSU-Hand im September 1947 eroffnete der Gruppe
um Grieser auch unmittelbar politische EinfluBmdglichkeit: Grieser erhielt die
Position des Staatssekretédrs und iibertrug die Sozialversicherungsabteilung den
beiden fritheren Mitarbeitern. Seither lieferten diese sich mit den in das Lemgoer
Zentralamt fiir Arbeit der britischen Zone iibernommenen, als abtriinnig betrach-
teten®® fritheren Amtskollegen einen zihen Kleinkrieg, der schlieBlich mit einer
Niederlager der ,,Lemgoer Linie** endete: Diese war zwar noch in der Verwaltung
fiir Arbeit des Vereinigten Wirtschaftsgebiets bestimmend, aber die entscheiden-
den Positionen des Bonner Bundesarbeitsministeriums iibernahmen 1949/50
Sauerborn und Eckert.

Den geradezu missionarischen Eifer der Gruppe um Grieser néhrte tiefer Stolz
auf die groBe Tradition der deutschen Sozialversicherung. Galt sie ihnen doch als
,Denkmal dauernder als Erz“, als ,,Geschenk des deutschen Volkes an die
Welt“?. Dieses Pathos war unverkennbar Teil des Selbstbehauptungskampfs
einer alten Fachelite. Zugleich spiegelte es aber auch die Absicht wider, eine der
wenigen vom Nationalsozialismus nicht tief korrumpierten'® Traditionen zu wah-
ren, an der die Identitatsfindung des geschlagenen Deutschland wieder ankniipfen
konne, die zu patriotischem Selbstwertgefiihl berechtige gegeniiber Siegerstaaten,
die selbst Nutzen gezogen hatten aus der Pionierrolle der Bismarckschen Gesetze
und dem bedeutenden deutschen Part in der Genfer Internationalen Arbeitsorga-
nisation. Grieser selbst hatte in der Weimarer Zeit ein internationales Anschen
genossen wie wohl kein zweiter Sozialversicherungsexperte auf der Welt; bei
samtlichen Tagungen der Genfer Organisation, die sich mit Fragen der Sozialver-
sicherung befaften, hatte man ihn zum Vorsitzenden des vorbereitenden Aus-
schusses gewihlt'?!. Das Ubergreifen alliierter Reformplanung auf ein Gebiet, auf

erklirt hatten (a. a. O., S. 124). Eine detaillierte historische Seibstdarstellung dicser Gesell-
schaft hat jetzt Helmut Kohrer vorgelegt.

% Symptomatisch ein undatiertes (Ende September 1947) Schreiben des chemaligen
Reichsarbeitsministers (1928 bis 1930) Wissell an Krohn: ..Ich bin mit ihm [dem Lemgoer
Abteilungsleiter Dobbernack]| sehr unzufrieden; er ist mir [den Englindern gegeniiber] viel
zu nachgiebig gewesen" (BA, NL Wisscll, Bd. 63, Nr. 14 067).

% Zitate aus Reden Griesers am 17. Oktober 1947 (VuV 1 [1947],S. 122) bzw. am 27.
Oktober 1950 (Deutscher Bundesrat. Sitzungsbericht. 38. Sitzung., 27. Oktober 1950,
S. 704).

190 Vgl. ndherhin die Arbeiten von Scheur und Teppe. — Eine vom Manpower Direktorat
des Alliierten Kontrollrats aufgestellte ,.List of German Laws and Decrees of Nazi Origin
relative to social insurance™ befindet sich in: BA. Z 1/940; in cinem vom 6. Januar 1947
datierten Begleitschreiben werden ..zu beanstandende Merkmale™ hervorgehoben.

"' Einem Lebensbild in: VuV 2 (1948). S. 33 zufolge: 1925 (Unfallversicherung). 1927
(Krankenversicherung), 1929 (Krankenversicherung der Seeleute). Hinzuzufiigen ist, dafl
Grieser auch zum Vorsitzenden des von der Internationalen Arbeitskonferenz 1932 einge-
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dem Deutschland ,,seit iiber 60 Jahren fiihrend gewesen* sei, empfand jene
Gruppierung daher als ebenso entwiirdigend wie sie es ,,beschamend‘ fand, da3
man von seiten deutscher Reformer ,,nach der Militirregierung gerufen‘ habe %2,

Wegen ihrer konservativ-kdmpferischen Haltung auf gegnerischer Seite als
,.die Eckert-Grieser-Sauerborn* beriichtigt, erhielten ,,die alten Klassiker'%3
eine bedeutende Prestigeverstarkung durch den ehemaligen sozialdemokratischen
Reichsarbeitsminister Rudolf Wissell (1928 bis 1930), den Gewerkschaften und
Sozialdemokratie als Altmeister der Sozialpolitik hochschdtzten. Wissell stimmte
mit Griesers Richtung nicht in allen Punkten iiberein; vor allem plddierte auch er
fir eine Zusammenlegung der Rentenversicherung der Arbeiter mit der der
Angestellten, ,,die ja nur deshalb [1911] nicht der Invalidenversicherung ange-
schlossen wurde, weil man hoffte, die Angestellten von dem ,verderblichen* Ein-
flusse der Sozialdemokratie fernhalten zu konnen*. Gleichwohl gehorte er 6ffent-
lich und intern zu den allerschdrfsten Kritikern der Einheitsversicherungsanstalt in
Berlin'%4,

In der Sache argumentierten die ,,Traditionalisten* zunéchst pragmatisch:
,,Was die seit vielen Jahrzehnten bestehenden Versicherungstrdger an Erfahrun-
gen gesammelt hatten, wird beiseite geschoben und neue Behdrden sollen nun-
mehr dasselbe oder gar noch mehr leisten. Das ist natiirlich unmoglich.* Die Not
der Zeit verbiete es, ,,das bewéhrte Alte fiir das unerprobte Neue aufs Spiel zu
setzen*'%%, Dariiber hinaus verwiesen sie auf prinzipielle Uberlegungen. Organisa-
torische und finanzwirtschaftliche Zusammenfassung einzelner Versicherungs-
zweige balle Macht zusammen, verfiihre zu unrationellem ,,Wirtschaften aus dem

setzten Ausschusses zur Vorbereitung cines allgemeinen Ubereinkommens iiber die Invali-
den-, Alters- und Hinterbliebenenversicherung gewdhlt worden ist. Vgl. Internationale
Arbeitskonferenz, Invaliden-, Alters- und Hinterbliebenenversicherung, Genf 1932, S. 6.

12 Aus einer Rede Eckerts vom 8. September 1948 (VuV 2 [1948], S. 228f.). Entspre-
chend u. a. auch eine Rede Griesers vom 25. August 1948 (VuV 2 [1948], S. 200f.). —
Ahnliche Anklinge bei Adenauer auf einer GroBkundgebung in Essen am 24. August 1946:
.,Die Sozialversicherung muB} erhalten bleiben. Wir sind stolz darauf. Und zu dem Vorschlag
von Beveridge. den er kiirzlich in Hamburg gemacht hat, kann ich nur sagen, da wir
Deutsche ja schon seit 30 Jahren dhnliche Dinge hatten' (Redemitschrift im Archiv der
Stiftung Bundeskanzler-Adenauer-Haus, Rhondorf). Adenauer bezog sich hier auf eine
Rede iiber die Grundzige des Beveridge-Plans, die dessen geistiger Vater wahrend seiner
Deutschlandreise in mehreren Stddten gehaiten hatte.

193 Zitate aus einem Schreiben eines Vorstandsmitglieds der Vereinigung der Ortskran-
kenkassenverbande an Dobbernack, 27. November 1948 (ZwA, B 149/4365).

™ Zitat aus einem Manuskript Wissells, Mirz 1947 (BA, NL Wissell, Bd. 59,
Nr. 13 467). In diesem NachlaB auch zahlreiche Briefe und Presscartikel Wissells gegen die
Einheitsversicherung. Vgl. ausfiihrlich seine Kampfbroschiire: Zur Neugestaltung der So-
zialversicherung, Hannover 1947, die vom Westzonen-Biiro der SPD herausgebracht wurde.

195 Zitate: Wissell, S. 4 bzw. aus der ,,Bielefelder EntschlieBung™ der Gesellschaft fiir
Versicherungswissenschaft und -gestaltung vom 16. September 1947 (VuV 1 [1947],
S. 118).
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allgemeinen Topf*, ersticke die lebendige Selbstverwaltung der Versicherten
durch zentrale Biirokratie. Umgekehrt halte die Vielgliedrigkeit der traditionellen
Sozialversicherung den Gedanken genossenschaftlicher Selbsthilfe und Selbstver-
waltung wach; sie ermdgliche hohe Flexibilitdt in der Anpassung an die Wiinsche
der Versicherten. Im iibrigen sei bei gruppenspezifischen Versicherungstragern,
denen sich die Versicherten jeweils enger zugehorig fiihlten, die Gefahr mif3-
bréauchlicher Inanspruchnahme von Leistungen geringer, das personliche Zufrie-
denheits- , ja Geborgenheitsgefiihl grofer als bei ,,kalter und seelenloser Verein-
heitlichung*1%®,

Auf der Ebene der politischen Parteien reproduzierten sich die Gegensétze in
der Form, die sich aus der Nihe oder Distanz der Parteien zu den vorstehend
skizzierten Interessenlagen ergab: Die SPD indentifizierte sich mit der gewerk-
schaftlichen Konzeption'??, wihrend CDU/CSU, FDP und DP sich fiir die Erhal-
tung der ,,klassischen‘* Sozialversicherung und gegen die Ausweitung der Versi-
cherungspflicht einsetzten. Dabei nahmen CDU und CSU insofern eine Mittelstel-
lung ein, als sie die wichtigsten Gravamina der Gewerkschaften akzeptierten,
ihnen jedoch ohne die Konsequenz grundstiirzender Verdanderung Rechnung zu
tragen suchten: Die aus den ,,spezifischen Verhiltnissen der Versicherungstrager
sich ergebenden Belastungen und Vorteile* sollten durch einen Finanzausgleich
balanciert, die Versicherten in den Organen der Berufsgenossenschaften ,,maf3-
geblich* beteiligt werden!®, Fiir den Positionsbezug der Unionsparteien spielte
nicht zuletzt auch die Erwidgung eine Rolle, daf3 eine unter gewerkschaftlicher
Kontrolle stehende Einheitsversicherung aufgrund der engen Verflechtung von
Gewerkschaften und Sozialdemokratie die parteipolitische Machtverteilung zu-
gunsten der SPD veridndern werde: ,,Bei den Versuchen auf grundlegende Ande-
rung der Sozialversicherung sind auch die offen zutage getretenen machtpoliti-
schen Tendenzen zu sehen und entsprechend zu werten, so hiefl es in einer
Stellungnahme der alle Landesparteien umfassenden ,,Arbeitsgemeinschaft der
CDU/CSU* im September 1947. Damit wurde ein Argument aufgegriffen, das

1% Zitate aus der ,,Bielefelder EntschlieBung* (a. a. O., S. 118) bzw. aus dem Bericht
liber dic Tagung der Gesellschaft fiir Versicherungswissenschaft und -gestaltung vom 17.
Oktober 1947 (VuV 1 [1947], S. 131).

"7 Eine ,einheitliche Sozialversicherung", bei der ,,die Versicherten maBgebend mitzu-
wirken haben*, forderten die auf dem Hannoveraner Parteitag am 11. Mai 1946 beschlosse-
nen Leitsdtze. Detaillierter war erst ein auf dem Diisseldorfer Parteitag (11./14. September
1948) veroffentlichter ,,Entwurf eines Sozialprogrammes®, den der Sozialpolitische Aus-
schufl des Parteivorstands ausgearbeitet hatte. Jedoch hielt der Leiter des Sozialpolitischen
Referats des Parteivorstands noch am 19. Mirz 1948 fest: ,,Die Gegensiitze iiber das Fiir
und das Wider bei der Reform der Sozialversicherung gehen bis weit in unsere Parteikreise
hinein** (AsD, Biiro Schumacher, I 75).

1% Stellungnahme der Arbeitsgemeinschaft der CDU und CSU Deutschlands zur Re-
form der Sozialversicherung, 25./26. September 1947. Druck: VuV 1 (1947), S. 921. Es
handelte sich hierbei um die erste interzonale Erkldrung der Unionsparteien zu dieser Frage.
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besonders nachdriicklich der Vorsitzende der CDU der britischen Zone, Adenau-
er, vertrat'”,

3. Innerdeutsche Kontroversen und Scheitern des Kon-
trollratsentwurfs

Nach dieser Typologie der Befiirworter und Gegner einer Rekonstruktion der
traditionellen Sozialversicherung kann der Bericht wieder in den ereignisge-
schichtlichen Kontext zuriickkehren, der mit der Vorlage des Kontrollratsentwurfs
an deutsche Beratungsgremien im Frithherbst 1946 verlassen wurde. Wie er-
wihnt, forderten die Alliierten damals dazu auf, die Prinzipien des Entwurfs als
irreversibel zu betrachten und die Diskussion auf technische Details zu beschrin-
ken. Die Verabschiedung des Entwurfs durch den Kontrollrat schien also sicher.
Dennoch ist es dazu nicht gekommen. Den Endpunkt setzte eine Kontrollratssit-
zung am 31. Januar 1948, in der der sowjetische Marschall Sokolowskij auf
endliche Verabschiedung drang: ,,Eine weitere Verzogerung der Annahme dieses
Gesetzes fiir ganz Deutschland wiirde lediglich den Interessen der Versicherungs-
monopole und Privatversicherungsgesellschaften dienen, die bis jetzt in den west-
lichen Zonen bestehen und sich durch riesige Uberprofite auf Kosten der Ver-
schlechterung der Versicherung der Werktétigen bereichern.** Mit Unterstiitzung
des britischen und franzosischen Vertreters votierte der amerikanische Militar-
gouverneur Clay jedoch fiir eine Riickgabe des Entwurfs an das Finanzdirektorat
— was einer verschliisselten Ablehnung gleichkam!'?, Sieben Wochen spiter legte
der demonstrative Auszug der sowjetischen Delegation den im Zeichen des Kal-
ten Krieges zunehmend funktionsunfahig gewordenen Kontrollrat lahm. Mit der
Londoner Konferenz der Westméchte (Februar bis Juni 1948) begann dann die

1997 B. in ciner Sitzung des Zonenausschusses der CDU am 17. Mirz 1947: Die SPD

suche ,,liberall dic Michte zusammenzuballen und dann in ihrer Hand zu halten*, auch bei
der Reform der Sozialversicherung. ,,Was dahinter steckt ist, daf die gro3en Versicherungen
in der Lage sind, in kiirzester Zeit simtliche Krankenhduser zu erledigen. Sie brauchen nur
Krankengelder bewilligen, die nicht mehr geniigen, dann sind samtliche [gedacht ist offenbar
besonders an dic konfessionellen, Anm. des Verf.] Krankenhiuser erledigt, simtliche Arzte
hiangen damit zusammen.” Druck des Protokolls: Piitz, hier S. 290f.
Den machtpolitischen Aspekt behielt Adenauer auch weiterhin im Auge, wie z. B. Ausfiih-
rungen in einer Sitzung des Bundesparteivorstands der CDU am 10. September 1953
(Sitzungsprotokoll, S. 52) zeigen. Er lobte dort einen ,,sehr guten Artikel” in den Basler
Nachrichten (vom 29. August 1953 mit dem Titel: , Machtkonzentration bei der deutschen
Sozialdemokratic*), wo u. a. der Einflul} der SPD auf die Ortskrankenkassen, Arbeitsamter
usw. hervorgehoben wurde.

1% Nach dem TASS-Bericht tiber die Kontrollratssitzung in: Tégliche Rundschau (Berli-
ner Ausgabe), 4. Februar 1948. Diese Zeitung war Sprachrohr der Sowjetischen Militdrad-
ministration. Dic ,,Monthly Reports™ der amerikanischen und britischen Militarregierung
berichteten iiber diese Sitzung nichts.
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Phase der Konstituierung des westdeutschen Staates, in deren Verlauf die Frage
der Sozialversicherungsreform in die Kompetenz deutscher Parlamente iiberging —
zunidchst (1948/49) in die des bizonalen Wirtschaftsrates, in dem die Gegner der
Einheitsversicherung die Majoritit besa3en.

Uber die Ursachen des Scheiterns des Kontrollratsentwurfs bildeten sich rasch
unterschiedlich akzentuierte Meinungen heraus. Eine Variante (G. S. Wheeler)
sucht die Erkldrung darin, daB hier ,,ein gutes Gesetz, das groBe Fortschritte auf
dem Gebiete der sozialen Sicherung der Arbeiter gebracht hitte*, an der amerika-
nischen Absicht, ,,die Vierméchteverwaltung zu sprengen und Deutschland zu
teilen‘* gescheitert sei: ,,Die Truman-Wallstreet-Politik des Kalten Krieges ver-
langte die Teilung Deutschlands, weil die Wiederaufriistung Deutschlands und die
Wiederherstellung des Monopolkapitalismus auf keiner anderen Grundlage erfol-
gen konnten‘‘; daher habe man ,,keine einheitlichen Gesetze durchgehen lassen*
konnen, ,,die fir ganz Deutschland Giiltigkeit gehabt und zu seiner Einigung
beigetragen hitten. Daher inszenierte man selbst iliber so unstrittige Themen wie
die Sozialversicherung Streitigkeiten“!'!. Eine andere Variante (Ludwig Selpien)
lokalisiert die entscheidenden Widerstédnde auf deutscher Seite — in der EinfluB-
starke und Hinhaltetaktik der biirgerlichen Interessen und Parteien: ,,Wir haben
damals als Gewerkschaften und Arbeitnehmer eine Niederlage erlitten. Und die
Widersacher der damaligen [vom Kontrollrat vorgesehenen] Ordnung waren die-
jenigen, die den jetzigen Augenblick herbeigesehnt haben* — den Zeitpunkt
namlich, in dem eine biirgerliche Bundestagsmehrheit die bis dahin taktisch hin-
ausgezdgerte Entscheidung ganz in die eigene Hand nehmen konnte'',

Diese letztere Version erscheint zunéchst in Anbetracht der skizzierten Fron-
tenbildung plausibel. Vor allem spricht fiir sie, da3 die 3. und die 6. Vier-Zonen-
Konferenz der Gewerkschaften im Februar und Oktober 1947 den Alliierten
Kontrollrat explizit ersuchten, ,,das in Aussicht stehende Gesetz iiber die Neuge-
staltung der deutschen Sozialversicherung umgehend zu verabschieden®. Freilich
war die Einigkeit bei der BeschluB3fassung iiber diesen Appell mit Abstrichen an
seiner Eindeutigkeit erkauft. Denn zugleich wurde betont, da3 die Neuordnung
,unter grundsétzlicher Aufrechterhaltung der seitherigen Leistungen® erfolgen
solle und ,,Zuschiisse des Staates* notwendig seien. Da in dem Kontrollratsent-
wurf bekanntlich Leistungsverschlechterungen und Fortfall der Staatszuschiisse
vorgesehen waren, konnten diese Forderungen dahin ausgelegt werden, daf} dic

Zustimmung zu dem Entwurf an die Bedingung seiner Revision gekniipft sei!’®,

""" Wheeler, S. 109 bzw. S. 111f. Ahnlich Peschke, S. 435-437.

12 Selpien in einem Vortrag vom 7. Juli 1950, abgedruckt bei: Bogs, Gegenwartsproble-
me, hier S. 159f.

'3 Text der EntschlieBungen zur Sozialversicherung in: Die Gewerkschaftsbewegung.
S. 719 (3. Interzonenkonferenz) bzw. S. 737 (6. Interzonenkonferenz), Zitate aus der Ent-
schlieBung der 6. Konferenz. Der die Stellungnahme der 3. Konferenz vorbereitende Aus-
schul} libernahm in einer EntschlieBung vom 11. Januar 1947 (vgl. Anm. 60) die in dem
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Diese Bruchlinie, die deutlich den Text der von der 6. Interzonenkonferenz
verabschiedeten EntschlieBung durchzieht, 1Bt vermuten: Starke Krifte inner-
halb der Gewerkschaftsbewegung waren nicht zu vorbehaltloser Unterstiitzung
des Kontrollratsentwurfs bereit, und eine einheitliche Stellungnahme auf Vier-Zo-
nen-Ebene war daher auf die Form eines interpretationsbediirftigen Kompromis-
ses angewiesen.

In der Tat zeigt eine genauere Analyse der Auseinandersetzungen um den
Kontrollratsentwurf in der amerikanischen und britischen Zone, daB3 sehr hetero-
gene Krifte einer Realisierung des Entwurfs entgegengearbeitet haben und die
Ablehnung bis weit in die gewerkschaftlichen Reihen hineingereicht hat.

In der amerikanischen Zone hatten bereits heftige Vorgefechte stattgefunden,
bevor noch der Kontrollratsentwurf formuliert war. Sie galten dem im Friihjahr
1946 vom Unterausschufl Sozialversicherung des Sozialpolitischen Ausschusses
des Lidnderrats ausgearbeiteten ,,Entwurf fiir eine neue Sozialversicherungsord-
nung", der — wie erwiahnt — die Meinungsbildung der amerikanischen Manpower
Division stark beeinfluBte. Der Unterausschuf3 war zu dieser Zeit eine Hochburg
sozialistisch-gewerkschaftlicher Reformbestrebungen: ,,Hinter verschlossenen
Tiiren“''* tagten hier Vertreter der drei Landesarbeitsministerien der US-Zone,
von denen zwei einen kommunistischen Ressortchef hatten (Oskar Miiller, Hes-
sen; Rudolf Kohl, Wiirttemberg-Baden) und eines einen sozialdemokratischen
(Albert RoBBhaupter, Bayern); hinzugezogen war je ein Gewerkschaftsvertreter
der drei Lander, darunter Willi Richter, der spatere Sozialexperte der SPD-Bun-
destagsfraktion und DGB-Vorsitzende!'>. Thr Entwurf!!'® stimmte in vieler Hin-

Gutachten des Zonenbeirats der britischen Zone ausgearbeiteteten Vorschlidge zur Reform
des Leistungsrechts, die — wie im folgenden zu zeigen ist — erheblich giinstiger als die
Kontrollratsbestimmungen waren.

"4 So ein als Vertreter der Arzteschaft und der Berufsgenossenschaften fungierender
Gegner des Entwurfs, Prof. Curschmann, Anfang Oktober 1946 im Gesprich mit Krohn
(Gesprichsnotiz Krohns, NL Krohn).

"% Die wichtigsten Mitglieder des (elfkdpfigen) Unterausschusses nach dem Stand von
Mirz 1946 (BA, Z 1/896): die Leiter der Sozialversicherungsabteilungen im bayerischen
bzw. hessischen Arbeitsministerium, Horst Schieckel bzw. Otto Ernst; Christian Stock,
Prasident der Landesversicherungsanstalt Hessen (Januar 1947 bis Dezember 1950 hessi-
scher Ministerprisident, SPD); Regierungsdirektor Hof vom wiirttemberg-badischen Ar-
beitsministerium. Von seiten der Gewerkschaften: fiir Bayern Gustav Schiefer; fiir Hessen
Willi Richter; fir Wiirttemberg-Baden Engelhardt. — Zum damaligen Kontakt zwischen
Richter und Stock vgl. Beier, S. 196.

11 Der 475 Paragraphen umfassende Entwurf (mit einem von Stock gezeichneten An-
hang ,,Betrachtungen iiber die finanzicllen Auswirkungen der Sozialversicherungsordnung,
wie sie vom Sozialpolitischen Ausschuf} der U.S.A.-Zone entworfen wurde**) wurde im Mai
1946 als (82 Seiten starke) Broschiire gedruckt: Entwurf fiir eine neue Sozialversicherungs-
ordnung. Als Manuskript gedruckt. Heidelberg o. J. Ein Exemplar in: BA, Z 1/312. — Nach
Tennstedt, Selbstverwaltung, S. 234 (der darin offenbar einer brieflichen Mitteilung von
Schieckel folgt) waren Schieckel, Stock und Ernst die Verfasser des Entwurfs. Gleichwohl
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sicht mit dem spateren Resultat der Kontrollratsverhandlungen iiberein, insbeson-
dere im Hinblick auf die Organisationsvorschldge. Die Versicherungspflicht
dehnte er ausnahmslos auf alle Erwerbstétigen aus. Da man ,,gewisse Wiinsche
der Militirregierung® zu respektieren gehalten war''’, lieB der Entwurf alle
Staatszuschiisse wegfallen; die vorgesehenen Beitragssidtze und Bemessungsgren-
zen entsprachen dem spéteren Kontrollratsentwurf. Anders als dieser vermied er
aber Leistungssenkungen. Er sah vielmehr erhebliche Verbesserungen vor, insbe-
sondere in der Rentenversicherung, deren Finanzierung man durch die Ausdeh-
nung der Versicherungspflicht und die Einfiihrung eines reinen, also auf die
Ansammlung von Deckungskapital ganz verzichtenden Umlageverfahrens gesi-
chert glaubte!'8,

Ende Mai 1946 legte der Unterausschul3 diesen Neuordnungsentwurf mit der
Bitte um ,,beschleunigte Behandlung“ dem iibergeordneten Gremium vor: dem
Sozialpolitischen Ausschufl des Landerrats, in dem die drei Landesarbeitsminister
das Sagen hatten. Man erwartete eine routineméfBg-rasche Aussprache, denn die
zustindigen Minsterialabteilungen hatten zuvor véllige Ubereinstimmung erzielt.
Aber es geschah etwas ganz Unerwartetes: Der bayerische Arbeitsminister Rof3-
haupter'!® meldete schwere Bedenken an. Monatelang erkrankt und von seinem

muf er als ein Gemeinschaftswerk des Unterausschusses angesehen werden; dort wurde er
in drei Lesungen iiberarbeitet und dann einvernehmlich verabschiedet.

In einer Sitzung des (dem Unterausschuf} ibergeordneten) Sozialpolitischen Ausschusses
hob Richter am 22. Mai 1946 ,,die Mitwirkung der Gewerkschaften beim Zustandekommen
des Entwurfes* hervor, ,,wobei eine volle Ubereinstimmung zwischen den Gewerkschafts-
vertretern und den Vertretern der Arbeitsministerien bestanden** habe (Sitzungsprotokoll,
BA, Z 1/896). Folgerichtig kommen die Grundgedanken des Entwurfs deutiich in den
Ausfiihrungen zur Geltung, dic Richter im Juli 1946 vor der 1. (in der iiblichen Numerierung
aus hier nicht interessierenden Griinden nicht mitgezihlten) gewerkschaftlichen Vierzonen-
konferenz iliber die Grundziige einer Sozialversicherungsreform machte (geringfiigig gekiirzt
abgedruckt bei Beier, S. 196{.). Einen Monat zuvor war der Entwurf von Gewerkschaftsver-
tretern der amerikanischen und britischen Zone bei Bielefeld besprochen worden; er wurde
als ,.eine brauchbare Diskussionsgrundlage* akzeptiert, wenngleich ,.einige Anderungen
teils grundsitzlicher Art, teils in Detailfragen fiir notwendig erachtet* wurden. Vgl. Dobber-
nack an Preller, 2. Juli 1946 (BA, Z 1/896).

"7 Vgl. Preller, Sozialpolitik, S. 77.

'"® Insbesondere: giinstigere Regelungen im Bereich des Krankengelds, Einfiihrung des
unbedingten Rechts auf Witwenrente auch fiir Arbeiterwitwen, Recht auf Invalidititsrente
bei ciner Erwerbsminderung von mindestens 50"« statt bisher 66° '; gemeinsame Altersren-
tenformel fiir Arbeiter und Angestelite: 25 RM Grundbetrag plus 1"» Steigerungsbetrag.
Diese Formel hiitte Mehrausgaben in (schitzungsweise) fast derselben Héhe wie der Vor-
schlag des Zonenbeirats (20 RM Grundbetrag plus 1.2"s Steigerungsbetrag) verursacht
(dazu unten S. 65).

19 RoBhaupter, seit 1907 sozialdemokratischer Reichtstagsabgeordneter, in der Weima-
rer Zeit bayerisches Landtagsmitglied (Fraktionsvorsitzender), im Dritten Reich kleiner
Landwirt, mehrfach verhaftet, war seit Mai 1945 Arbeitsminister im sozialdemokratisch
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aus der christlichen Gewerkschaftsbewegung stammenden Staatssekretiar Heinrich
Krehle (CSU) vertreten, hatte RoBhaupter die von der Sozialversicherungsabtei-
lung seines Minchner Ministeriums maBgeblich vorangetriebenen Vorarbeiten
nicht ndher verfolgen konnen. Der jetzige Zeitpunkt, so fiihrte er nun aus, sei fiir
derartig tiefgreifende Verdnderungen ,,denkbar ungeeignet*. Die wirtschaftliche
und politische Zukunft liege noch ganz im Dunkeln. Die Staatszuschiisse wegfal-
len zu lassen, sei schon aus diesem Grund unmdglich. Im iibrigen habe er ,.ein
Biindel von Protesten‘ erhalten, und er meine, der ganze Problemkreis gehore vor
ein kiinftiges Parlament'?’,

In der folgenden Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses versteifte sich Rof3-
haupters Widerstand. Die finanziellen Auswirkungen des Entwurfs seien gar nicht
absehbar'?'. Von vielen Seiten werde Protest erhoben, insbesondere von der
Landwirtschaft, die sich durch ein derartiges Gesetz dem ,,Ruin‘‘ entgegengetrie-
ben sehe. Es sei auch nicht sinnvoll, durch Einbeziehung der Beamten in die
Versicherungspflicht dem kiinftigen Beamtenrecht vorzugreifen. Jedenfalls habe
das bayerische Kabinett zwischenzeitlich einstimmig beschlossen, daf8 es ,,die
Verantwortung fiir ein auBlerparlamentarisches Zustandekommen eines derart
einschneidenden Werkes* nicht iibernehmen werde'??. Man miisse also damit
rechnen, dafl der bayerische Ministerpriasident auch im Léanderrat gegen den
vorliegenden Entwurf Stellung nehmen werde. Auf jeden Fall werde man den
Entwurf in Bayern unter Heranziehung sdmtlicher interessierter Kreise priifen;
bisher sei der Kreis der Beteiligten ,,zu eng gezogen‘* gewesen.

Die Situation des mit Verhaltensanweisungen dabeisitzenden Leiters der

gefiihrten Mehrparteienkabinett Hoegner (Mai 1945 bis Dezember 1946) und blieb dies in
der CSU-SPD-Koalitionsregierung unter Ehard bis 15. September 1947. Zu seiner Person
(,.kein Freund der Intellektuellen in der Partei*) und zu seinem bei der Schwenkung der
bayerischen SPD in die Opposition im September 1947 anscheinend nicht mehr groBen
Riickhalt in der Partei vgl. Hoegner, S. 190, S. 294 und passim.

120 Sozialpolitischer Ausschufl des Linderrats, 22. Mai 1946 (Sitzungsprotokoll,
BA, Z 1/896). — In derselben Sitzung setzen sich die Vertreter der bayerischen Gewerk-
schaften (Hagen, Peschl) fiir eine rasche Verabschiedung des Entwurfs ein.

Fiir die Position RoBhaupters diirfte auch bezeichnend sein, daB Eckert ihm in seiner
Kampfschrift gegen die Einheitsversicherung fiir die Bereitstellung von Materialien dankt
(Eckert, Neugestaltung, S. 8).

12! Komplizierend trat die Kriegsopferproblematik hinzu: Die Versorgungsimter waren
in Bayern im Herbst 1945 aufgel6st und die Kriegsopfer zunidchst auf die Fiirsorge verwiesen
worden; ihre Uberleitung auf die Sozialversicherung stand (durch ein einheitliches Versor-
gungsgesetz fiir die ganze US-Zone) kurz bevor. Vgl. Preller, Sozialpolitik, S. 76 f.

122 Ein ghnliches Bedenken erhob Alfred Weber in einem damals vielbeachteten Artikel
,.Demokratie ohne offentliche Diskussion** (in dem als biirgerlich-liberal geltenden Berliner
,.Der Tagesspiegel*, 11. Oktober 1946): Die ,,Uberbiirokratie* des Linderrats sei ohne
offentliche Diskussion und Kontrolle dabei, eine neue, verbiirokratisierende Ordnung der
Sozialversicherung in die Welt zu setzen.
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Miinchner Sozialversicherungsabteilung war so wenig beneidenswert'?* wie die
Veridrgerung unter RoBhaupters Amtskollegen gro8. Hatte die lange Geschichte
parlamentarischer Kdmpfe um die Sozialversicherung doch eines sehr deutlich
gelehrt: Eine so viele Interessengegensitze tangierende Reform war, wenn iiber-
haupt, dann nur unter schneller Ausnutzung einer besonderen Konstellation reali-
sierbar'?*. Der Schlag aus Miinchen traf die Promotoren der Reform um so hirter,
als er sich vor den Augen des Leiters der amerikanischen Manpower Division,
Werts, vollzog, der sich von dem einstimmig gefaBten Beschluf3 des Kabinetts des
weitaus grofSten Landes innerhalb der US-Zone nicht unbeeindruckt zeigte: Bei
den Vier-Michte-Verhandlungen habe OMGUS sich von dem Rat des Unteraus-
schusses leiten lassen, aber wie er jetzt sehe, habe man ,,anscheinend nicht die
richtigen Vertreter um Rat gefragt*; es sei fiir die amerikanische Seite allerdings
,,sehr schwierig*, auf der Vier-Michte-Ebene jetzt ,,wieder zuriickzuweichen*‘!%5.

Etwa gleichzeitig erhielt die Reihe der Opponenten Verstirkung durch den -
die Finanzminister der drei Linder zusammenfassenden — Finanzausschuf3 des
Linderrats. Der Ausschuf3 beschlof einstimmig, wegen der UngewiBheit iiber die
kiinftigen wirtschaftlichen Verhaltnisse eine Neuordnung jetzt nicht zu befiirwor-
ten, zumal Bewihrtes ,,nicht voreilig aufgegeben‘‘ werden solle. Dazu bestehe um
so weniger Grund, als die Sozialversicherung sich nicht in einem akuten finanziel-
len Notstand befinde. Die Liquiditdt der Rentenversicherung sei einstweilen mit
Hilfe der Landerhaushalte gesichert. Falls der Reformplan trotz dieser Bedenken
weiter behandelt werde, so miisse er zunichst einmal ,,unter Zuziehung aller
beteiligten Berufs- und Wirtschaftskreise‘* in einem besonderen Ausschuf gepriift
werden'?®,

12 Dem Sitzungsprotokoll zufolge berichtete Schieckel — einer der geistigen Viter des
Entwurfs — iiber ,,Weisungen, die ihm von seiner Regierung fiir sein Verhalten bei den
Verhandlungen in dieser Frage gegeben‘ worden seien. - Im Januar 1947 wurde eine
Gruppe von Gegnern des Entwurfs bei RoBhaupter ,,wegen des Auftretens des Herrn Dr.
Schieckel vorstellig; der Minister sagte dabei zu, ,,Dr. Schieckel anzuweisen, dal} er nicht
befugt ist, Erkldrungen in Fragen der Sozialversicherung abzugeben, dic sich zu seiner
Auffassung als Minister im Gegensatz befinden. RoBhaupter selbst ist nach wie vor gegen
jede Zentralisation und vertritt die Meinung, daf8 die Landtage gehort werden miissen*'.
Dies berichtete die Geschiftsfiihrerin eines Betriebskrankenkassen-Verbandes aufgrund
von Mitteilungen eines der Beschwerdefiihrer am 21. Januar 1947 an Krohn (NL Krohn).

24 Einem ungekiirzten Protokollentwurf (BA, Z 1/897) zufolge argumentierte so z. B.
Regierungsdirektor Hof in der Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses am 22. Mai 1946. -
Umgekehrt befiirchtete man auf seiten der Entwurfsgegner, ,,daB durch eine gewisse Uber-
rumpelung vollendete Tatsachen geschaffen werden sollen, ehe arbeitsfahige deutsche Parla-
mente vorhanden sind*‘; daraus ergab sich das Ziel ,,eine Vertagung der ganzen Angelegen-
heit zu erreichen*'. So z. B. Krohn an den Vorsitzenden des Reichsverbandes landwirtschaft-
licher Berufsgenossenschaften, 13. Dezember 1946 (NL Krohn).

125 Sozialpolitischer Ausschuf3, 17. Juni 1946 (Sitzungsprotokoll, BA, Z 1/896).

126 EntschlieBung des Finanzausschusses des Linderrats, 14. Juni 1946; Anlage 2 zum
Sitzungsprotokoll des Unterausschusses Sozialversicherung, 10. Juli 1946 (BA Z 1/939).
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Das Ende Juni 1946 konstituierte Direktorium des Landerrats — zur Entlastung
der Ministerprasidenten geschaffen und schon bald ,,die wichtigste deutsche politi-
sche Schaltstelle fiir die Gesamtheit der amerikanischen Besatzungszone**'?” —
griff den Verfahrensvorschlag der Finanzminister unverziiglich auf. Ebenfalls ein-
stimmig'® kam es zu der Meinung, daB der fragliche Entwurf , keineswegs der
Auffassung des Landerrats entspreche* und ein ,,dringendes Bediirfnis fiir eine
sofortige Reform nicht vorliege**. Daher empfahl das Direktorium den Minister-
prasidenten, den Entwurf einer Arbeitsgemeinschaft zur Stellungnahme zu iiber-
geben, wobei dort neben Wissenschaftlern und Gewerkschaftlern auch die ande-
ren interessierten Kreise wie Arzteschaft, Landwirtschaft, Versicherungswirt-
schaft, Sonderkassen und Berufsgenossenschaften vertreten sein sollten. Es bat
die Ministerpriasidenten um Namensvorschldge und riet, die endgiiltige Zusam-
mensetzung der Arbeitsgemeinschaft dem Generalsekretidr des Landerrats (im
Benehmen mit den Landerratsbevollméchtigten im Generalsekretariat) zu iiber-
lassen!?®. Die Ministerprisidenten stimmten dem vorgeschlagenen Procedere
ohne Anderungswiinsche zu'*,

127 Vgl. Latour, Vogelsang. S. 126. Dem Direktorium gehérten an: der Generalsekretér
des Léanderrats, die drei Landerratsbevollmachtigten im Sekretariat des Landerrats sowie je
ein Sonderbeauftragter fiir Linderratsangelegenheiten der drei Landesregierungen (mit
Kabinettsrang).

128 Von den in der entscheidenden Sitzung des Direktoriums anwesenden Stimmberech-
tigten zdhlte einer (Generalsekretdr RoBmann) zur SPD, drei zu den Unionsparteien (ndm-
lich die spiiteren Mitbegriinder des Ellwanger Kreises Anton Pfeiffer, Werner Hilpert,
Hermann Gagler), einer (spiter) zur Bayernpartei; zwei waren parteilos.

RofBmann stand dem Entwurf nicht wohlwollend gegeniiber. Dies zeigt sich in der Personal-
politik, die er bei der Zusammenstellung der Arbeitsgemeinschaft betrieb; ebenso in seiner
Kooperation mit Krohn, dem wohl bedeutendsten Kopf und unermiidlichen Koordinator der
Oppositionsbewegung gegen Einheits- und Volksversicherung. ,,Er sagte mir jede Informa-
tion zu und ermichtigte mich, seinen Referenten das zu iibermitteln**, notierte Krohn im
November 1946 liber ein Gesprach mit RoBmann (NL Krohn).

Preller, Leiter der Abteilung Sozialpolitik in RoBmanns Sekretariat, hing hingegen eindeutig
dem ,,alten Traum einer ,Einheitsversicherung® ** nach (vgl. Preller, Praxis und Probleme,
Bd. 2, S. 557). In der Sicht Krohns zeigte er ,,viele vollig schiefe Auffassungen*, und er lie8
im Gesprich mit diesem ,,nicht den Eindruck** entstehen, ,,als ob ich ihn tiberzeugte** (Notiz
Krohns tiber ein Gesprich mit Preller im November 1946, NL Krohn). Im Unterschied zu
anderen, die mehr der Uberrumpelungsmethode zuneigten, plidierte Preller freilich fiir eine
Anhorung aller interessierten Kreise. Das ,,entspreche einem moralischen und psychologi-
schen Erfordernis*. Vgl. Sitzungsprotokoll des Sozialpolitischen Ausschusses, 22. Mai 1946
(BA, Z 1/896).

129 Vgl. Protokoll der Direktoriumssitzung, 9. Juli 1946 (BA, Z 1/20) sowie RoBmann
an die Ministerprasidenten der US-Zone, 9. Juli 1946 (BA, Z 1/952).

13 Die drei Landesregicrungen gaben auf RoBmanns Schreiben vom 9. Juli 1946 hin
jeweils schriftlich ihre Zustimmung und iibersandten in den folgenden Wochen Vorschlagsli-
sten (BA, Z 1/952). Um rechtzeitig auf die Kontrollratsverhandlungen einwirken zu kon-
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Wie entsetzt und emport man im Unterausschuf3 Sozialversicherung auf die
Bekanntgabe der Direktoriumsempfehlung reagierte, ldt das holzerne Vokabular
des Protokolls nur ahnen: ,,Starkes Befremden‘‘ und ,,entschiedene Ablehnung*
kamen ,,zum Ausdruck*, und zwar ,,noch verstarkt*, als man nach dem Weggang
hoher Giste aus der Berliner Manpower Division unter sich war. Man sprach von
einer ,,Herabwiirdigung** der eigenen Arbeit, sah ,,Mitrauen* am Werk; und es
war in der Tat nicht schwer zu erkennen, dafl das Direktorium gerade jenen
Kreisen eine breite Tiire 6ffnen wollte, in denen sich ,,alle Gegner einer Reform
der Sozialversicherung zusammengefunden* hatten'?'.

Im Nachhinein meinte einer der briiskierten Arbeitsminister, die Arbeitsge-
meinschaft sei ,,ganz selbstverstiandlich* nur zu dem Zweck gebildet worden, ,,den
Ministerprasidenten das notwendige greifbare Material** zu geben, ,,um zu bewei-
sen, daB die Reform nicht notwendig sei**!*?. Als die Arbeitsgemeinschaft im
August 1946 zu ihrer konstituierenden Sitzung einberufen wurde, konnten ihre
Zusammensetzung und Verfahrensweise eine derartige Einschdtzung durchaus
bestdtigen!33, Sie umfaBite drei Teilnehmergruppen: Regierungsvertreter, darun-
ter die Kerngruppe des Unterausschusses Sozialversicherung, weiterhin etwa ein
Dutzend ,,Vertreter interessierter Kreise‘ und schlieBlich ein Gremium von fiinf
»,unabhéngigen Sachverstindigen. Auf die Zusammensetzung dieses Gremiums
kam es an, denn in seiner Hand sollte nach dem Wunsch des Direktoriums die
Abfassung des Gutachtens liegen. Um so mehr fiel auf, daB alle fiinf Sachverstan-
dige — darunter Sauerborn — der traditionalistischen Richtung zugehorten'™.

nen, faBten die Ministerprasidenten in einer Internen Linderratssitzung ,.nach kurzer De-
batte* noch einen besonderen Dringlichkeitsbeschlufl: ,,Der Generalsekretdr wird beauf-
tragt, den vom Direktorium beschlossenen [sic!] Sachverstdndigen-Ausschuf} raschestens zu
bilden und mit dem Auftrag einzuberufer, in tunlichster Bilde dem Direktorium des
Linderrats seine Stellungnahme vorzulegen* (Sitzungsprotokoll, BA, Z 1/18).

31 Sitzung des Unterausschusses vom 10. Juli 1946 (Sitzungsprotokoll, BA, Z 1/939).
Die Wellen der Empdrung pflanzten sich bis in eine Sitzung des Sozialpolitischen Ausschus-
ses vom 24. Juli 1946 fort. Dort muBte der eigens herbeigerufene Generalsekretiir ,,um eine
ruhige Beurteilung des Vorgangs* bitten (Sitzungsprotokoll, BA, Z 1/896).

32 So der wiirttemberg-badische Minister Kohl am 24. Juli 1947 im Landtag. Vgl.
Verhandlungen des Wiirtt.-Bad. Landtags. Wahlperiode 1946-1950, Protokoll-Band I1,
Stuttgart 1948, S. 883. Dabei konzedierte Kohl lbrigens, daB das schlieBlich erstattete
Gutachten von Namen unterzeichnet sei, ,,deren Triger man zweifelsohne als schr gute
Sachkenner in der Sozialversicherung anerkennen muf*.

13 Zum folgenden vgl. das Protokoll der Sitzung vom 21. August 1946 (BA, Z 1 952).

'3 Es handelte sich um Friedrich Sitzler, den langjihrigen Leiter der Arbeitsrechtsabtei-
lung im Weimarer Reichsarbeitsministerium; Prof. Wilhelm Polligkeit, 1929 bis 1933 und
wieder seit 1946 Leiter des Deutschen Vereins fiir 6ffentliche und private Fiirsorge: Prof.
Fritz Curschmann, Arzt und Fachmann fiir das Gebict der Unfallversicherung; Hermann
Heimerich, Rechtsanwalt und Rechtsberater des Landesverbands Stidwestdeutschland der
gewerblichen Berufsgenossenschaften; Maximilian Sauerborn, der 1923 bis 1945 im Reichs-
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Vergeblich versuchten die Vertreter des Unterausschusses Sozialversicherung
,.die Fihrung in der Arbeitsgemeinschaft zu iibernehmen‘!*, diese also zu einer
Art Hearing umzugestalten. Sie scheiterten schon bei der Bestimmung des Vorsit-
zenden. Einem BeschluB der Ministerprasidenten zufolge!* sollte die Versamm-
lung ihn aus ihrer Mitte wihlen, und sie wéhlte mehrheitlich nicht den Kandidaten
des Unterausschusses, sondern einen der fiinf Gutachter. Die folgende Sitzung
dieser von wechselseitiger Animositdt beherrschten Versammlung wurde dann
zugleich schon ihre letzte: Die Vertreter der Arbeitsministerien blieben demon-
strativ und geschlossen fern; die fiinf Gutachter legten mit der Begriindung, daf3
man ,,die Arbeit der Arbeitsgemeinschaft systematisch zu verhindern* suche, ihr
Mandat nieder'¥’. Fiir den Unterausschufl war dies freilich ein Pyrrhussieg, denn
nun beauftragten die Ministerpréasidenten allein diese fiinf Sachverstandigen, ih-
nen ,,zum Zwecke ihrer personlichen Information** ein ,,schriftliches Gutachten
baldigst zu erstatten*!38,

Wie zu erwarten, libte das dann im Oktober 1946 eingereichte Gutachten an
den Vorschlagen des Unterausschusses in entscheidenden Punkten Kritik. Es war
durchaus evolutiondr angelegt. So hielten die Gutachter z. B. die Zusammenfas-
sung der bisher fiir Arbeiter und Angestellte getrennt organisierten Rentenversi-
cherung fiir unbedenklich, und sie empfahlen — wihrend sie die anderen Sonder-
kassentypen verteidigten — eine Auflosung der Ersatzkassen. Eine Einheitsorgani-
sation der Sozialversicherung lehnten sie aber ebenso ab wie eine weite Ausdeh-
nung des Versichertenkreises. Im Ubrigen hielten sie in Anbetracht unklarer
Wirtschafts- und Wahrungsbedingungen eine umfassende Reform fiir verfriiht,

arbeitsministerium (zuletzt als Ministerialrat stellvertretender Leiter der Unterabteilung
Reichsversicherung) vor allem die Gebiete Krankenversicherung/Arztrecht bearbeitet hatte.

135 Vgl. Preller an Polligkeit, 23. August 1946 (BA, Z 1/952). Der Unterausschuf hatte
in einer EntschlieBung vom 10. Juli 1946 gefordert, dal ihm die Verhandlungsfiihrung
libertragen werde; der Sozialpolitische Ausschuf} des Landerrats hatte sich dieser Forderung
am 24. Juli 1946 angeschlossen.

3¢ Darauf verwies Preller bei Eroffnung der Sitzung. In den Archivalien konnte ein
solcher Beschlu} nicht ermittelt werden. Wie Oskar Miiller am 28. August 1946 an seine
beiden Arbeitsministerkollegen schrieb, war die entgegengesetzte EntschlieBung des Sozial-
politischen Ausschusses vom 24. Juli 1946 dem Landerrat zu diesem Zeitpunkt noch immer
nicht zugestellt (BA, Z 1/952). )

137 Protokoll der Sitzung vom 3. September 1946 (BA, Z 1/312).

13 Niederschrift RoBmanns iber eine Interne Sitzung des Linderrats, 6. September
1946, sowie RoBmann an Sitzler, 7. September 1946 (BA, Z 1/18). — Der Landesverband
Siidwestdeutschland der gewerblichen Berufsgenossenschaften kommentierte in einem Brief
an Krohn, 6. September 1946, daf die Sitzung vom 3. September ,,praktisch aufgeflogen*
sei, ,,weil die Gegenseite nicht erschien. Das hat zwei Vorteile: einmal dokumentiert die
Gegenseite damit ihre schwache sachliche Stellung; andererseits war auf diese Weise die
Moglichkeit gegeben, daB die fiinf Sachverstindigen zwei Tage eingehend das Problem
erortern [. . .] konnten** (NL Krohn).
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und sie empfahlen vorerst nur eine Ubergangslosung zur Sanierung der Renten-
versicherung'’.

Indirekt galt das Gutachten auch den Prinzipien des Kontrollratsentwurfs, bei
dessen Vorbereitung der UnterausschuB eine so einflureiche Rolle gespielt hatte.
Dieser Entwurf selbst traf (in der ersten Fassung vom 20. September 1946) in der
zweiten Oktoberwoche beim Linderrat ein. Daraufhin beauftragte das Direkto-
rium den UnterausschuBl Sozialversicherung und den Sozialpolitischen AusschuB,
unter Beachtung des Sachverstindigengutachtens zu dem Kontrollratsentwurf
Stellung zu nehmen.

Der Sozialpolitische Ausschuf tat dies nach Mitgliedergruppen — Regierungs-,
Gewerkschafts-, Arbeitgebervertreter — getrennt. Die Arbeitgeber wandten sich —
in der Sache weniger evolutionar und in der Diktion scharfer als die fiinf Gutach-
ter — gegen die Prinzipien von Einheits- und Volksversicherung. Mit Spitze gegen
den vom Kontrollrat vorgesehenen ,,Verordnungsweg* fiigten sie hinzu, daf3 es
sich um Entscheidungen handele, die ,,das deutsche Volk** selbst treffen solle'#", —
Die Regierungsvertreter wiesen die im Gutachten vorgetragenen Einwinde als
durchwegs verfehlt zuriick, vermieden hingegen ein explizites Werturteil iiber den
Kontrollratsentwurf. Statt dessen unterbreiteten sie eine Reihe von Abédnderungs-
vorschldgen, die vornehmlich auf eine Anhebung der Leistungen zielten'*!. Die
Gewerkschaftsseite — vertreten durch die drei fithrenden Gewerkschaftler der
US-Zone: Gustav Schiefer (Bayern), Willi Richter (Hessen), Markus Schleicher
(Wiirttemberg-Baden) ~ nannte das Gutachten kurz und klar ,,nicht annehmbar*.
Weniger eindeutig fiel ihr Votum iiber den Kontrollratsentwurf aus. Im Hinblick
auf die organisatorische Struktur und die Ausdehnung des Versichertenkreises
waren sie prinzipiell einverstanden. ,,Mit aller Entschiedenheit miissen wir jedoch
der vorgeschlagenen Neufestsetzung der Leistungen widersprechen.* Das Lei-
stungsniveau sei ,,in jeder Beziehung unzureichend* und bedeute ,,fiir die Mehr-
heit der Versicherten und deren Hinterbliebenen sowohl in der Kranken- wie in

"% Das vom 21. Oktober 1946 datierte Gutachten ist abgedruckt bei Schieckel, Gegen-
wartsprobleme, S. 101-112.

0 Die Stellungnahme der Arbeitgebervertreter im Sozialpolitischen Ausschuf (Bun-
garts, Miinchen; Muth, Fulda; Fischer, Stuttgart; Ersing, Stuttgart), 22. November 1946, ist
abgedruckt bei Schieckel, Gegenwartsprobleme, S. 122-127.

"' Die vorbereitenden Arbeiten leisteten Schieckel, Hof und Ernst vom Unterausschul
Sozialversicherung. Von ihrer Seite lag dem Sozialpolitischen Auschufl am 22. November
1946 vor: cine Stellungnahme zum Gutachten (Druck: Schieckel, Gegenwartsprobleme,
S. 112-120), ein ,,Vorschlag fiir eine Neufassung* des Kontrollratsentwurfs, in den dic
Abdnderungswiinsche eingearbeitet waren sowie ,,Anmerkungen** zu diesem Neufassungs-
vorschlag (BA, Z 1/942). In der Sitzung vom 22. November 1946 schlossen sich dic Arbeits-
minister (anscheinend ohne Wiederspruch von seiten RoBhaupters) jener Stellungnahme
zum Gutachten an und beschlossen, das Gutachten mitsamt allen vorlicgenden Stellungnah-
men sowie dem Neufassungsvorschlag liber das Direktorium an die Ministerprisidenten
weiterzuleiten (Sitzungsprotokoll, BA, Z 1/899).
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der Ruhegeldversicherung eine wesentliche Minderung der Renten usw.*. Falls
mit den vorgesehenen Beitrdgen ein hoheres Leistungsniveau nicht finanzierbar
sei, so miisse dies eben durch ,,Jaufende Staatszuschiisse** ermoglicht werden'#2. —
Die Gewerkschaftler bezogen also eine sehr ambivalente Position. Offen blieb die
entscheidende Frage, ,,0b sie fiir den Fall, daB der Kontrollratsentwurf nicht
abgeidndert werde, ihre Zustimmung geben oder nicht‘‘. Ein Vertreter der ameri-
kanischen Militarregierung konfrontierte die Gewerkschaftler im Sozialpoliti-
schen Ausschuf3 mit dieser Frage. Unter Schweigen seiner Kollegen verwies der
wiirttembergische Gewerkschaftsfithrer auf die schriftliche Stellungnahme und
,lehnte eine weitere Erkldrung ab*‘. Immerhin mochte ein Fingerzeig in einer
spiteren AuBerung Schleichers stecken, mit der er — einer knappen Protokollnotiz
zufolge und in nicht ganz eindeutigem Kontext — seiner Hoffnung auf eine rasche
Verabschiedung des Gesetzes Ausdruck gab'*3.

Natiirlich hatten die Gewerkschaftler gute Griinde fiir ihr vorsichtiges Taktie-
ren. Das Junktim zwischen (lange erstrebter) Einheitsversicherung und (schwer
verantwortbarer) Leistungsverschlechterung hatte sie in ein Entscheidungsdilem-
ma gefithrt — um so mehr, als eine innergewerkschaftliche Willensbildung auf
breiterer Basis bisher nicht stattgefunden hatte. Dies wiederum hing damit zusam-
men, daB man bei der Behandlung des Kontrollratsentwurfs an Vertraulichkeits-
anweisungen gebunden war'*. Ein klares Ja oder Nein empfahl sich also noch
nicht; kliiger war es, zunichst einmal zu erproben, inwieweit noch Leistungsver-
besserungen durchgesetzt werden konnten.

In dieser schwer iiberschaubaren Konstellation zogen es die Ministerprasiden-

42 Die Stellungnahme der Gewerkschaftsvertreter im Sozialpolitischen Ausschuf, 21.
November 1946, ist abgedruckt béi Schieckel, Gegenwartsprobleme, S. 120-122.

43 Vgl. Protokoll der Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses, 22. November 1946
(BA, Z 1/899).

!4 Die Darstellung folgt hier Mitteilungen von Schleicher im Sozialpolitischen Ausschuf3

am 22. November 1946. Gegen die ,,vom Kontrollrat in dieser Frage angeordnete Vertrau-
lichkeit* hatte Arbeitsminister Kohl im Sozialpolitischen AusschuB am 29. Oktober 1946
geltend gemacht, daB man auf Angriffe von auBen ,nicht die gebiihrende Antwort geben®
konne, vielmehr mitansehen miisse, ,,wie in der Bevolkerung durch eine systematisch ge-
fiihrte Hetze Verwirrung und Unruhe gestiftet wird*. Demgegeniiber hatte der Vertreter der
US-Militdrregierung hervorgehoben, da3 es sich nicht um ein deutsches, sondern um ein
Kontrollratsgesetz handele, und daher sci die Beratung ,,nicht 6ffentlich* (BA, Z 1/899).
Auch bei der spiteren Einschaltung der Landtage wiinschte die US-Militdrregierung ,,aus-
driicklich, daf} nicht der gesamte Landtag, sondern lediglich der betreffende Landtagsaus-
schul gehort** werde, damit ,.dic Vertraulichkeit des Entwurfs gewahrt* bleibe. Vgl. eine
undatierte (Ende Januar 1947) Aktennotiz von Preller (BA, Z 1/940).
Entsprechend betonte die britische Militirregierung bei der Beratung des Entwurfs im
Sozialpolitischen Ausschufl des Zonenbeirats am 30. September 1946: . Er ist geheim und
darf nicht auBerhalb dieses Raumes verdffentlicht werden* (Sitzungsprotokoll, PA, Zonen-
beirat, Bestand 1, Nr. 266).
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ten vor, auch ihrerseits hinhaltend zu operieren, als sie sich am 3. Dezember 1946
erstmals selbst mit dem Kontrollratsentwurf befafiten. Dem Rat der Ministerprési-
denten gehorten zu diesem Zeitpunkt an: Wilhelm Hoegner (SPD) als Chef der
von SPD und CSU getragenen bayerischen Landesregierung; Reinhold Maier,
liberaler wiirttembergischer Regierungschef auf der Basis einer (gerade in Um-
gruppierung befindlichen) Allparteienkoalition; Karl Geiler, parteiloser Chef des
hessischen Allparteienkabinetts; fiir Bremen war Wilhelm Kaisen (SPD) anwe-
send, wenngleich Bremen formell erst mit Wirkung vom 1. Januar 1947 viertes
Land der US-Zone wurde. Einer Direktoriumsempfehlung ohne Aussprache fol-
gend, ersuchte das Gremium die amerikanische Militdrregierung einstimmig,
.darauf hinzuwirken, da der Kontrollrat die Entscheidung iiber das Sozialversi-
cherungsgesetz zunichst aussetzt*. Die Begriindung verwies auf die soeben (Ende
November bzw. Anfang Dezember 1946) in der US-Zone gewihlten Landtage,
die man in die Meinungsbildung einbeziehen wolle. Zugleich iibermittelten die
Ministerpréasidenten der Militarregierung ohne eigene Stellungnahme das Sach-
verstdndigengutachten sowie alle im Sozialpolitischen Ausschuf zu dem Gutach-
ten und dem Kontrollratsentwurf abgegebenen Stellungnahmen — woraus man in
Berlin ersehen konnte, daB der Entwurf auf deutscher Seite von niemandem voll
unterstiitzt, aber von nicht wenigen heftig bekdmpft wurde'*.

Die Militarregierung antwortete im Januar 1947: Die Beratungen in den zu-
stindigen Direktoraten seien noch nicht abgeschlossen, so dafl die endgiiltige
Entscheidung iiber den Gesetzentwurf noch nicht anstehe. Ehe diese Entschei-
dung falle, werde der Linderrat Gelegenheit zur abschlieBenden Stellungnahme
erhalten. Zuvor war intern mitgeteilt worden: ,,Die Beschiuflfassung im Kontroll-
rat wird zuriickgestellt, bis die Landtage sich mit dieser Frage befassen
konnen* 146,

Aufs Ganze gesehen, so 148t sich die Entwicklung im zweiten Halbjahr 1946 in
der US-Zone zusammenfassen, war die Reforminitiative des Kontrollrats unter
deutlich retardierenden EinfluB geraten: Der Unterausschul Sozialversicherung
stand nicht mehr im Zentrum der politisch relevanten Willensbildung; kontrére
Krifte waren zunehmend zur Geltung gekommen und hatten in den am Jahresen-

"% Das Protokoll der Sitzung des Lianderrats vom 3. Dezember 1946 ist auszugsweise
abgedruckt in: Akten zur Vorgeschichte der Bundesrepublik, hicr S. 11141, Der dem
Protokoll (PA, M 413977) zu entnehmende Hinweis ,,ohne Aussprache™ ist dort nicht
aufgenommen. Das Direktorium hatte seine Empfchlung am 2. Dezember 1946 beschlossen
(Sitzungsprotokoll, PA, M 70998).

146 Offizielle Antwort: Regional Government Coordinating Office an den Landerrat, 29.
Januar 1947 (BA, Z 1/213). Zuvor war der Unterausschuf3 Sozialversicherung am 15.
Januar 1947 durch Murray miindlich unterrichtet worden. Dem ungckiirzten Protokollent-
wurf dieser Sitzung zufolge (BA, Z 1/942) betonte Murray: ,,General Clay wird sich auf die
Beratung und das Gutachten der Ministerprasidenten und nicht der Landtage verlassen™;
aber es sei ,,natiirlich den Ministerprasidenten iiberlassen, inwieweit sic sich mit den Landta-
gen dariiber beraten wollen*.



de konstituierten Landtagen starke Bastionen gewonnen'¥’. Die Entwurfsbefiir-
worter sahen sich wegen der Verkopplung von erwiinschter Organisationsreform
und unerwiinschter Leistungsrestriktion in einer schwierigen Lage. Eine von den
Entwurfsgegnern befiirchtete Uberrumpelung war ausgeblieben; der von ihnen
erhoffte Aufschub einstweilen erreicht.

Eine noch stirkere Gegenstromung hatte zwischenzeitlich in der britischen
Zone eingesetzt. Widerstand deutete sich hier bereits im August 1946 an, als ein
Vertreter der britischen Militdrregierung im Zonenbeirat erstmals die Grundlinien
des in Aussicht stehenden Entwurfs erlduterte. In der Aussprache befiirwortete
Bockler eine weite Ausdehnung des Versichertenkreises, eine Verschmelzung von
Arbeiter- und Angestelltenversicherung und eine Zusammenfassung aller Kran-
kenkassen (wéhrend die Unfallversicherung als ,,selbstindiges Organ‘* beibehal-
ten werden solle). ,,Absolut notwendig* erschien ihm indessen auch eine ,,Beibe-
haltung der bisherigen Leistungen‘. Die Zusammenfassung der Rentenversiche-
rung misse den Effekt haben, daB ,,nicht die Angestellten heruntergesetzt, son-
dern die Arbeiter heraufgehoben werden*; jedenfalls konne es ,,nicht Aufgabe
einer Neuordnung sein, bislang etwas besser gestellte Schichten auf ein Niveau
herabzusetzen, das bisher als unzulinglich und in vielen Fallen nicht tragbar
angesehen wurde‘‘. Albin Karl, wie Bockler Mitglied des ,,vorlaufigen Zonenvor-
standes* der Gewerkschaften, nannte Staatszuschiisse zur Rentenversicherung
,,eine unbedingte Notwendigkeit* fiir eine ,,einigermafen ertrigliche Rentenge-
wihrung*‘; nicht ungeschickt wies er die Briten auf den Beveridge-Plan hin, der in
erheblichem Umfang Staatsmittel fiir die Rentenfinanzierung in Anspruch
nahm!4,

Wie schwer die gewerkschaftlichen Bedenken gegen den Kontrollratsentwurf
wogen, machte dann ein detailliertes Gutachten deutlich, das der Sozialpolitische
Ausschul} des Zonenbeirats von Ende September bis Ende November 1946 ausar-
beitete und — wie sodann auch das Plenum des Zonenbeirats — einstimmig verab-
schiedete!*?. Die — relativ konfliktarme!*® — Vorbereitung des Gutachtens wurde

47 Im bayerischen Landtag (gewéhlt am 1. Dezember 1946) hatte die CSU die absolute
Mehrheit der Mandate; im wiirttemberg-badischen Landtag (gewéhlt am 24. November
1946) verfigten CDU und DVP iiber 58 von 100 Mandaten; im hessischen Landtag
(gewihlt am 1. Dezember 1946) waren CDU (28) und LDP (14) gegeniiber SPD (38) und
KPD (10) in der Minderheit.

4% Das dem Protokoll der Sitzung vom 14./15. August 1946 als Anlage beigefiigte
Wortprotokoll der Aussprache iiber die Sozialversicherung ist auszugsweise abgedruckt in:
Akten zur Vorgeschichte der Bundesrepublik, S. 679-683. Die Bockler-Zitate entstammen
dem vollstindigen Wortprotokoll, S. 1f. bzw. S. 8 (PA, Zonenbeirat, Bestand 1, Nr. 43).
Karl machte die zitierten Ausfiihrungen bei Gelegenheit eines anderen Tagesordnungspunk-
tes (Akten zur Vorgeschichte der Bundesrepublik, S.673) und wiederholte sie in der
Aussprache sinngemal (a. a. O., S. 682).

49 Der Zonenbeirat verabschiedete das Gutachten einstimmig in der Sitzung vom
27./29. November 1946 (Teildruck des Protokolls: Akten zur Vorgeschichte der Bundesre-
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weitgehend von den Gewerkschaftsvertretern beeinfluit; die Endfassung trug —
bei gelegentlicher Wiedergabe abweichender Meinungen — im wesentlichen ihre
Handschrift's!.

Das Gutachten begriifte die Zusammenfassung der Kranken-, Unfall- und

publik, hier S. 1090-1092). Zuvor war es von dem Sozialpolitischen Ausschuf3 des Zonen-
beirats iiberaus sorgfiltig vorbereitet und ausgearbeitet worden. In einer vom 30. September
bis 3. Oktober dauernden Sitzungsfolge veranstaltete der AusschuB ein Hearing, in dem
neben den sachlich interessierten Zentraldmtern der britischen Zone Vertreter aller Zweige
der Sozialversicherung, der Gewerkschaften, der Wirtschaftsverbiinde. Arzteschaft, der
Eisenbahn- und Postverwaltung und des privaten Versicherungswesens gehért wurden. Das
stenographische Protokoll dieser Sitzungsfolge umfaBt 513 Seiten (PA, Zonenbeirat, Be-
stand 1, Nr. 266; dort — Nr. 266/267 — auch die Protokolle der drei weitercn einschligigen
AusschuBsitzungen). Die Druckfassung des Gutachtens ist in Anm. 41 annotiert.

"% Zuriickzufiihren ist dies weniger auf einen sachlichen Konsens als auf die von der

britischen Besatzungsmacht gesetzten Rahmenbedingungen. Wie Storch in einer Rede vor
Gewerkschaftlern in Kéln am 26. Januar 1949 crliuterte, trafen sich alle Beteiligten in der
Meinung, ,,daB man die Dinge so machen miisse, um ein groBeres Ungliick zu verhiiten*
(Ein offenes Wort, S. 6).
Die am wenigsten zu einem KompromiB bereite Opposition gegen den Entwurf kam in
bemerkenswerter Weise von Dienststellen, fiir deren Besetzung die britische Militérregie-
rung selbst die Verantwortung trug: einmal vom Zonenamt des Reichsaufsichtsamts fiir das
(sc. private) Versicherungswesen, das anscheinend mit der Verteidigung des Existenzraums
der privaten Versicherungen auch die eigene Existenzgrundlage zu schiitzen suchte; weiter-
hin vom Mindener Zentralamt fiir Wirtschaft, was in Anbetracht seines sozialistischen
Leiters Viktor Agartz einigermaBen verwundert. Die Erkldrung liegt darin, daB3 der Chef der
Hauptabteilung ,,Preise und Lohne™ in diesem Amt, Prof. Dr. Heirrich Rittershausen, von
der Leitung des Hauses unbehelligt die Dinge in die Hand nehmen konnte. Eine vom 22.
Oktober 1946 datierte schrifiliche Stellungnahme dieser Hauptabteilung zu dem Kontroll-
ratsentwurf (PA, Zonenbeirat, Bestand 1, Nr. 145) war nicht minder geharnischt als Rit-
tershausens Auftreten im Sozialpolitischen Ausschul3 des Zonenbeirats: der Entwurf belaste
die Wirtschaft ,,ungcheuerlich* (worauf Scheuble mit Hinweis auf die zwei Prozentpunktc
Beitragserhohung replizierte: ,,So ungeheuer, wie das Herr Professor Rittershausen darge-
stellt hat, ist das nicht**). Vgl. Protokoll der Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses, 25.
Oktober 1946 (a. a. O., Nr. 266). Wie Storch wihrend eines Zonenparteitags der CDU im
August 1947 im Gesprich mit Walther Heyn empért berichtete, wurden alle die nach
seiner Ansicht falschen Argumente der Privatversicherung von den Sachbearbeitern des
Zentralamts in Minden kritiklos verwendet*; er habe Herrn Agartz empfohlen, ..daB er
einmal seinen Sachbearbeitern auf die Finger schen solle, was sie in bezug auf dic Abwehr
der Sozialversicherungsreform betrieben™. Vgl. Heyn an Krohn, 18. August 1947 (NL
Krohn).

"I Die beiden Gewerkschaftsvertreter in dem sicbenképfigen Sozialpolitischen Aus-
schuB des Zonenbeirats waren Albin Karl (SPD) und das frithere ADGB-Vorstandsmitglied
Franz Spliedt (SPD), der im Ausschuf3 den Vorsitz innchatte. Zur Beratung zogen sie von
auBen u. a. folgende Gewerkschaftler heran: Halbfell (SPD), Scheuble (CDU), Sclpien
(SPD), Storch (CDU).
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Rentenversicherung zu einheitlichen Sozialversicherungstrégern, ebenso die weite
Ausdehnung des Kreises der versicherungspflichtigen Personen's2. Die Kritik
setzte bei der Frage der Staatszuschiisse an: ,festumrissene und zahlenmiBig
genau festgelegte Staatszuschiisse‘* seien als ein ,,Grundpfeiler fiir die Finanzie-
rung der Sozialversicherung'* unentbehrlich. Es wurden sodann alle Bestimmun-
gen herausgearbeitet, mit denen der Entwurf in Einsparungsabsicht Abstriche am
bisherigen Leistungsrecht vorsah. Nur eine dieser Bestimmungen glaubten die
Gutachter ,,angesichts der gegenwirtigen Notlage* tolerieren zu kénnen: Wit-
wenrente sollte kiinftig auch in der Angestelltenversicherung — wie bisher bei den
Arbeiterwitwen — vom Nachweis der Arbeitsunfdhigkeit abhéngig gemacht wer-
den. Alle weiteren Einschrdnkungen lehnte das Gutachten mit Nachdruck ab. Auf
dem Gebiet der Alters- und Invaliditatssicherung hielt es im Gegenteil einen
Ausbau des bisherigen Leistungsstandes fiir dringend erforderlich: Wiahrend der
Kontrollratsentwurf die monatliche Ausgabe fiir laufende Renten in der britischen
Zone um 1,5 Millionen RM senkte, bewirkten die Gegenvorschlige des Gutach-
tens eine Mehrausgabe von 6,8 Millionen RM oder knapp 16053

Aber auch in organisatorischer Hinsicht zeigten sich Differenzen zu dem Kon-
trollratsentwurf. Entscheidenden Wert legte das Gutachten auf eine klare finanzi-
elle Trennung aller Versicherungszweige innerhalb der Einheitsorganisation. Den
drtlichen Zweigstellen sollte die Finanzhoheit iiber ,,einen beschrankten Teil der
zur Verfligung stehenden Mittel* iiberlassen bleiben. Diese Elemente einer De-
zentralisation — fiir die sich die Gewerkschaftsvertreter entschieden einsetzten'™* —
sollte eine lebendige, breit gegliederte Selbstverwaltung ermoglichen und einen
Anreiz fiir sparsame Wirtschaftsfiihrung geben.

Insgesamt waren die Bedenken gegen den Kontrollratsentwurf so stark und die
Aussichten auf entsprechende Revision so unsicher, da das Gutachten in einer

152 AusschuB und Zonenbeirat lehnten es jedoch ab, die Frage der Einbeziehung der
Beamten zu erdrtern, da sie ,,in stirkstem MaBe die staatpolitischen Gesichtspunkte des
Beamtenrechts™ beriihre. Das Gutachten (S. 7) empfahl, ,,die Beamten vorldufig nicht der
Sozialversicherung zu unterstellen und diese Frage erst dann zu entscheiden, wenn die Frage
der Aufrechterhaltung des Berufsbcamtentums und die Gestaltung der Beamtenbesoldung
entschieden werden kann*‘.

'S} Berechnet nach Grundzahlen aus: Memorandum des Zentralamts fiir Arbeit, 20.
Februar 1947, Abschnitt IV, S. 7 (BA, Z 40/28).

' Vgl. aus dem Geschiftsbericht des DGB (britische Zone) fiir die Jahre 1947 bis
1949: ,,Die Bestrebungen [im Kontrollrat] gingen dahin, durch die neue Sozialversicherung
einen Ausgleich aller sozialen Risiken in einem einheitlichen Versicherungstriger auf der
Basis der Gegenseitigkeit zu schaffen. Eine finanzielle Untergliederung und Selbstverwal-
tung von Kranken-, Unfall- und Rentenversicherung wire damit nicht mehr mégich gewe-
sen. Eine derartige gesctzliche Bestimmung der Militirregierung hitte den deutschen Ar-
beitnehmern groBten Schaden zugefiigt. Der Deutsche Gewerkschaftsbund hat sich deshalb
mit aller Entschiedenheit gegen diese Bestrebungen gewandt.** Vgl. Die Gewerkschaftsbe-
wegung, hier S. 320.
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»grundsitzlichen Vorbemerkung* vorschlug, die Frage einer grundlegenden So-
zialversicherungsreform ganz zu vertagen: Ein ,,akuter und zwingender AnlaB*,
die ,,Neuordnung iiberstiirzt und schon in der nichsten Zeit vorzunehmen*,
bestehe nicht; der Zeitpunkt sei dafiir erst dann gekommen, ,,wenn die duBere und
innere Gestaltung Deutschlands feststeht, die Wahrungsfrage und die Finanzre-
form in Deutschland geklért und die Struktur und das Volumen der deutschen
Wirtschaft deutlich erkennbar ist‘“. Vordringlich sei allein eine Rentenversiche-
rungsreform, die fiir alle Zonen eine ,,einheitliche Gestaltung der Leistungen und
Beitridge* herbeifiihre. In einem einstimmig angenommenen Begleitschreiben hob
der Zonenbeirat diesen Aspekt noch einmal hervor: ,Im gegenwirtigen Zeit-
punkt seien ,,die Voraussetzungen fiir eine grundlegende Reform nicht ge-
geben*!3s,

Unterschiedliche Motive scheinen die Gewerkschaftsvertreter zu dieser — im Ver-
gleich mit der vorsichtigeren Haltung ihrer Kollegen in der US-Zone — iiberra-
schend eindeutigen Negation und damit zu einem De-facto-Biindnis mit den
prinzipiellen Gegnern der Einheitsversicherung bewegt zu haben. Sicher galten
ihre Bedenken in erster Linie den Verschlechterungen im Leistungsrecht!>¢, wobei
die Verteidigung des Niveaus der Angestelltenversicherung durch einen verbands-
politischen Gesichtspunkt mitbestimmt worden sein diirfte: Es konnte nur dann
Aussicht auf eine Integration der Angestellten in die einheitsgewerkschaftliche
Bewegung bestehen, wenn diese sich bereit zeigte, ,,alle die Aufgaben, die der
Angestellte von seiner gewerkschaftlichen Organisation erwartet, zu iiberneh-
men*'>’. Ferner diirfte ein Motiv mitgewirkt haben, welches das Gutachten im
Zusammenhang mit der Dezentralisierungsforderung kurz anklingen lieB: Es solle
vermieden werden, ,,daB sich bei spiterer riickschauender Betrachtung ein nen-
nenswerter Teil der heute von den Gegnern der Vereinheitlichung erhobenen

'3 Vgl. Protokoll der Sitzung vom 27./29. November 1946. Teildruck: Akten zur
Vorgeschichte der Bundesrepublik, hier S. 1091 f. Dort (S. 1092, Anm. 95) ist auch die
Antwort von CCG/BE, 22. Januar 1946, in ihren wichtigsten Teilen abgedruckt: Der von
AusschuB und Plenum vertretene Standpunkt solle ,,bei zukiinftigen Viermichtebespre-
chungen iiber das beabsichtigte neue Gesetz, das z. Zt. erst im Entwurf vorliegt, berticksich-
tigt werden*. Ausdriicklich dankte die Militdrregierung dem Zonenbeirat fiir die ,,eingehen-
de und sorgsame Priifung** dieser ,,wichtigen Frage*.

'% In einer vom DGB (britische Zone) 1949 herausgegebenen Broschiire fiihrte Killat
(Angestellten-Sekretariat des DGB) aus: ,,An diesem Gutachten haben auch namhafte
Vertreter des DGB mitgearbeitet. Grundsitzlich ist zu sagen, daB der vom alliierten Kon-
trollrat vorgeschlagene Gesetzentwurf in dem Gutachten der deutschen Stellen abgelehnt
wurde, da er den berechtigten Forderungen der Arbeitnehmer nach Schutz der Arbeitskraft
und ihrer Bewahrung vor Not und Elend nicht geniigend Rechnung trug.* Das Gutachten
habe iibrigens auch ,,die volle Zustimmung der DAG gefunden®. Vgl. Ein offenes Wort, hier
S. 18.

'* So die programmatische Formulierung im Geschiftsbericht des DGB (britische
Zone) fir 1947/49: Die Gewerkschaftsbewegung, hier S. 528.
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Bedenken als berechtigt herausstellt“. Folgt man dem Ex-post-Bericht eines Be-
teiligten, so schwang dabei unausgesprochen die Befiirchtung mit, daB die Ein-
heitsversicherung bei einer Verschlechterung der ohnehin diisteren Wirtschaftsla-
ge in einen Bankrott geraten konne, fiir den sie dann von ihren Gegnern zwar
unberechtigt, aber propagandawirksam verantwortlich gemacht werde; man habe
also mit einer Art DolchstoB8legende rechnen miissen, die zudem — bei Einfiihrung
der Einheitsversicherung durch Oktroi der Alliierten — einen Ansatzpunkt natio-
nalistischer Agitation hitte bilden kénnen. Auch aus solchen Uberlegungen her-
aus habe ein bedeutender Teil der Gewerkschaftler den Gedanken favorisiert, daB
eine Gesamtreform erst nach Konsolidierung der wirtschaftlichen Verhéltnisse
und von einer frei gewihlten deutschen Volksvertretung durchgefiihrt werden
solle, wobei man freilich fest mit einer sozialdemokratischen Mehrheit im kiinfti-
gen Parlament gerechnet habe!'%®.

Deutlicher noch als aus der amerikanischen kam also aus der britischen Zone
Ende 1946 ein Haltesignal. Dagegen suchte die sowjetische Militdrverwaltung im
Januar 1947 die bisherigen Verhandlungsergebnisse unumkehrbar zu machen und
die Verabschiedung des Entwurfs durch einen demonstrativen Schritt zu beschleu-
nigen: Sie setzte eine sowjetische Variante des Kontrollratsentwurfs — mit einer
Reihe unterschiedlich wichtiger Abweichungen — zum 1. Februar 1947 in der
Ostzone in Kraft'®?. Eine finanzielle Trennung der einzelnen Versicherungszwei-
ge, auf die die Gewerkschaften der britischen Zone entscheidenden Wert legten,
war in Ubereinstimmung mit dem Kontrollratsentwurf nicht vorgesehen. Die
sowjetische Verordnung behielt einen Teil der Restriktionen im Leistungsrecht
bei (wie die Verschirfung der Invaliditdtsdefinition und die Beseitigung der unbe-
dingten Witwenrente), fiihrte die Moglichkeit einer Beteiligung der Versicherten
an den Krankheitskosten ein, verbesserte jedoch mehrere Leistungen in beachtli-
chem Ausmaf. Dies gilt insbesondere fiir den Bereich der Altersrenten, wo die
vom Zonenbeirat geforderte Leistungshohe erreicht wurde'®.

158 Miindliche Mitteilung von Auerbach (1946 bis 1948 Vizeprisident des Zentralamts
fiir Arbeit); vgl. dazu auch die sozialdemokratische Stellungnahme im siiddeutschen Léander-
rat, unten S.74.

%9 Mit Befehl Nr.28 vom 28. Januar 1947. Der Befehl sowie die entsprechenden
Anlagen (Verordnungen liber dic Sozialversicherung, die freiwillige und zusatzliche Versi-
cherung sowic die Arbeitslosenversicherung) sind kommentiert und abgedruckt bei Leh-
mann. Die Neuordnung basierte auf dem von Lehmann ausgearbeiteten Entwurf: ,,Seine
Gedanken*, kommenticrte Lehmann im Juli 1948 (S. V), seien ,,wenn auch nicht immer
vollstandig™ in die sowjetzonale Neuordnung ,,wie auch in den noch immer nicht veroffent-
lichten Gesetzesentwurf des Kontrollrats eingegangen*. DaB Lehmann seine Gedanken im
Kontrollratsem\\'urf weitgehend wiedererkannte, relativiert tbrigens die von Wermel im
Unterausschu8 Sozialversicherung des Linderrats vertretene Meinung, da der Kontroll-
ratsentwurf ,,;zu 95"« aus Vorschlagen von amerikanischer und englischer und zu 5"« von
russischer Seite* stamme (Sitzungsprotokoll, 27. August 1947, BA, Z 1/944).

190 Vgl. im cinzelnen eine vom Zentralamt fiir Arbeit am 7. Marz 1947 (mit einer
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Der sowjetische Alleingang ist in der Literatur dahin interpretiert worden, daB
die Verhandlungen im Kontrollrat zu diesem Zeitpunkt schon gescheitert gewesen
seien'®!. Dies trifft jedoch keinswegs zu. Die russischen Vertreter arbeiteten am
Kontrollratsentwurf nach wie vor mit und betonten, ,,daB die fiir die russische
Zone getroffene vorldufige Regelung alsbald dem Kontroliratsgesetz angepaft
wird“!2, Und die Vier-Méchte-Verhandlungen liefen zwar mit Stockungen und
kritischen Zuspitzungen, aber einstweilen noch auf allen Seiten von Kooperations-
bereitschaft getragen weiter: Im Juli 1947 berichtete der Chef der amerikanischen
Manpower Division, Werts, dem - allerdings sehr distanziert reagierenden —

Ergdnzung am 14. Mirz 1947) an die britische Manpower Division iibersandte Ausarbeitung
. Vergleich zwischen der Neuregelung der Sozialversicherung in der Sowjetischen Besat-
zungszone mit dem von dem Manpower Direktorat [. . .] aufgestellten Gesetzentwurf* (BA,
Z 40/27).

Die vom Kontrolirat vorgesehene Altersrentenformel: 30 RM Grundbetrag plus 0,6« Stei-
gerungsbetrag (pro Versicherungsjahr und bezogen auf das versicherungspflichtige Entgelt)
war auf: 30 RM Grundbetrag plus 1"« Steigerungsbetrag verbessert. Der Zonenbeirat hatte
20 RM Grundbetrag plus 1,2"s Steigerungsbetrag gefordert, was auf eine etwa gleiche (wenn
auch je nach Struktur des Versichertenkreises variierende) Kostenbelastung hinauslief. Fiir
Sachkenner war erstaunlich, daB die Sozialversicherungsordnung der SBZ jene Rentenfor-
melverbesserung ohne eine entsprechende Veriinderung auf der Finanzierungsseite einfiihr-
te: Sie libernahm die im Kontrollratsentwurf vorgesehene Hohe des Gesamtbeitrags und
eliminierte die (dort wenigstens fiir Notfille eingerdumten) Staatszuschiisse vollig. Dobber-
nack fragte im Gesprich mit fiihrenden Sozialversicherungsexperten der SBZ im April 1947,
ob unter diesen Umstinden die angeordneten Leistungen ,,ohne Einschrinkung tatsichlich
gewdhrt wiirden® und ,,auf die Dauer als gewihrleistet angesehen werden™ konnten: ,,Eine
Antwort auf diese Frage wurde mit nicht erteilt.* Vgl. einen Bericht Dobbernacks iiber eine
Sozialversicherungskonferenz in Berlin am 22./23. April 1947 (BA, Z 40/25).
Bemerkenswert ist die negative Beurteilung des Befehls Nr.28 durch einen fiihrenden
Gewerkschaftler der britischen Zone: Spliedt, von Krohn am 18. Februar 1947 zu einem
Gesprich aufgesucht, berichtete, ,,daB in der russischen Zone ein neues Gesetz iiber Sozial-
versicherung erschienen sei, das die Einheitsversicherung bringe, auch die Arbeitslosenhilfe
neu regle. Das Gesetz sei sehr schlecht, bringe viele Riickschritte. Er habe sich sehr dagegen
ausgesprochen** (Gesprichsnotiz Krohns in NL Krohn).

'*! Vgl. Peters, S. 136; Mitzscherling, Auf dem Wege zu einer ,,sozialistischen** Sozial-
politik? Die Anfinge der Sozialpolitik in der SBZ/DDR. in: Sozialpolitik nach 1945, hier
S. 87; ebenso schon ders., Soziale Sicherung, S. 21. Richtig hingegen Tennstedt, Selbstver-
waltung, S. 239.

"2 So berichtete Bloch am 18. Mirz 1947 im Unterausschufl Sozialversicherung des
Lédnderrats (Sitzungsprotokoll, BA, Z 1/942). — Das sowjetische Vorgehen fiigt sich in eine
Gesamtstrategie ein, die Geyer (S. 358) treffend gekennzeichnet hat: ,.Solange die Zusam-
menarbeit mit den Verbiindeten Aussicht bot, eigene Modelle fiir ganz Deutschland zur
Wirkung zu bringen, muBte Moskau daran interessiert sein, die Besatzungspolitik in der SBZ
als strikte Erfiillung interalliierter Verpflichtungen crscheinen zu lassen und MaBnahmen zu
vermeiden, die auf westlicher Seite als Regelverletzung aufgefaBt werden mochten.*
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Militdrgouverneur Clay, daB der Entwurf nun ein Jahr lang in Arbeit sei ,,and
maybe we can get agreement on it*!3,

Das Manpower Direktorat hatte die Entwurfsfassung vom 14. Dezember 1946,
die ,,voraussichtlich noch einige Anderungen erfahren‘* werde'®, im Dezember an
das Finanzdirektorat zur Begutachtung und an das Legal Direktorat zur juristi-
schen Bearbeitung weitergeleitet. Die juristisch redigierte Fassung lag im April
1947 vor'®*. Sodann nahm das Sozialversicherungskomitee des Manpower Direk-
torats die Beratungen iiber einige bisher sachlich ungekldrte bzw. inzwischen
strittig gewordene Punkte wieder auf. Es ging vor allem um die Selbsténdigkeit der
Knappschaftsversicherung!'®, die Rentenberechnungsformel, die Unternehmer-
haftpflicht und die Frage der Einbeziehung der Beamten in die Sozialversiche-
rungspflicht. In den letztgenannten drei Punkten konnte das Komitee keine Eini-
gung herbeifiihren, und das Weitere war nun Sache des Manpower Direktorats.

Dieses Direktorat trat Ende Juli 1947 zu der entscheidenden Sitzung zusam-
men'®’. Anscheinend von Clay entsprechend angewiesen, sondierte Werts zu
Beginn der Sitzung, ob der Kontrollrat an dem Gesetzesprojekt iiberhaupt festhal-

1% Protokoll des ,,staff meeting' der OMGUS-Abteilungsleiter mit General Clay am 26.
Juli 1947 (IfZ Miinchen). Vgl. auch aus einem Entwurf Dobbernacks fiir eine Vorlage an
den Prisidenten des Zentralamts fiir Arbeit, 23. Juni 1947: ,Es ldBt sich noch nicht
ibersehen, ob und wann der Gesetzentwuf verabschiedet werden kann, jedoch besteht nach
kiirzlichen AuBerungen des zustindigen englischen Offiziers zur Zeit eine bessere Aussicht
auf Verwirklichung des Entwurfs als noch vor einigen Wochen.** Der hintere Halbsatz ist
allerdings nicht in die Ausfertigung iibernommen (BA, Z 40/26).

1% Mitteilung von Murray vor dem Unterausschu3 Sozialversicherung des Lénderrats
am 16. Dezember 1946 (Sitzungsprotokoll, BA, Z 1/942).

183 Unzuverlissig das Erinnerungsbild von Wheeler (S. 109f.): ,,Aber anstatt ein paar
Ausdriicke sachgemaB zu dndern, um den juristischen Erfordernissen zu entsprechen, nahm
das Direktorat fiir Rechtsfragen mehr als hundert Anderungen vor und behielt das Doku-
ment iiber acht Monate zuriick.** Méglich ist, daB von amerikanischer Seite — mit Blick auf
die Konstituierung der siiddeutschen Landtage — Verzdgerungstaktik betrieben wurde.

' Im Kontrollratsentwurf war diese Frage nicht klar entschieden. Die in der SBZ mit
Befehl Nr. 28 eingefithrte Neuordnung beseitigte die organisatorische Selbstindigkeit der
Knappschaftsversicherung, behiclt aber einc besondere Leistungsregelung fiir die im Berg-
bau Beschiftigten bei. Der Unterausschuf3 Sozialversicherung befiirwortete eine vollstandi-
ge Integration der Knappschaftsversicherung in das allgemeine Sozialversicherungssystem.
Demgegeniiber forderte das Gutachten des Zonenbeirats der britischen Zone (offenbar mit
Riicksicht auf Interessen der Arbeiter im Ruhrbergbau), daB die Knappschaftsversicherung
sowohl im Leistungsrecht wie auch organisatorisch selbstindig bleiben solle. Wie aus der
Fassung des Entwurfs vom 6. August 1947 (BA, Z 40/27) hervorgeht, einigte sich das
Sozialversicherungskomitee darauf, die Knappschaftsversicherung ,,vollkommen selbstéan-
dig" zu halten.

1“7 Das folgende nach dem Protokoll der 68. Sitzung des Manpower Direktorats, 28. und
30. Juli 1947 (DMAN/M ([47] 17) (Public Record Office Fo. 371/45799). Das Protokoll
weist die Darstellung bei Wheeler, S. 110f., als unzuverlissig aus.
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ten solle. Er sdhe es lieber, fiihrte er aus, wenn die Deutschen — ,.who, in the
US-Zone, had their duly elected and representative parliaments* — selbst damit
befallt wiren. Seines Erachtens sei es nicht Sache des Kontrollrats, sich mit ,,such
highly technical matters** wie Haftpflichtablosung und Rentenberechnungsfor-
meln zu beschiftigen. Fir die britische Seite schlug Luce vor, die anstehenden
Streitfragen den deutschen ,,authorities* vorzulegen. Dagegen betonte der franzo-
sische Delegierte, man habe doch schon alle Einzelheiten des Entwurfs mit deut-
schen Experten besprochen und das Direktorat miisse doch jetzt imstande sein,
unverziiglich zu voller Ubereinstimmung zu kommen. Der russische Delegierte
hielt diese ganze Diskussion fiir uberflissig; das Direktorat habe im Marz 1946
den klaren Auftrag erhalten, dem Koordinierungsausschufl einen Gesetzesentwurf
vorzulegen.

Nachdem die franzdsische und die russische Seite so ihr Interesse an einer
ziigigen Weiterfithrung des Projekts deutlich gemacht hatten, ging man zur Bera-
tung der strittigen Punkte iiber. In der Frage der Unternehmerhaftpflicht gelang
ein KompromiB'%®; in der Altersrentenberechnung einigte man sich auf eine
leichte Verbesserung'®®. In der Beamtenfrage prallten die Meinungen jedoch
besonders hart aufeinander. Die anglo-amerikanischen Vertreter forderten, die
Beamten aus dem Gesetz herauszulassen. Die Frage ihrer sozialen Sicherung solle
— wie das Beamtenrechtsproblem iiberhaupt — den jeweiligen Zonenbefehlsha-
bern iiberlassen bleiben. Sie konnten darauf verweisen, dal das Political Directo-
rate zwei Monate zuvor das Thema Beamtenpension zur Zonensache erklért hatte

'S Im Entwurf vom 20. September 1946 war auf sowjetischen Wunsch eine Bestimmung
aufgenommen, wonach ein Unfallverletzter — iiber dic Sozialversicherungsleistung hinaus —
einen gerichtlich einklagbaren Entschiidigungsanspruch gegen den Arbeitgeber hatte, sofern
dieser den Unfall vorsitzlich oder fahrldssig (durch mangelhafte Erfiillung von Arbeits-
schutzbestimmungen) verschuldet hatte. Die Vorsatzlichkeitsklausel entsprach dem bisheri-
gen Recht (§ 898 RVO), nicht aber die Ausdehnung auf Fahrlissigkeit im Arbeitsschutz.
Gegen diese Ausdehnung wandte sich der UnterausschuB Sozialversicherung des Landerrats
ganz entschieden, ,.weil sich daraus einc Unmenge von Rechtsstreitigkeiten ergeben wiirde,
die das Verhiltnis zwischen Unternehmer und des Arbeitnehmers [sic!] stindig beunruhigen
wiirde** (Sitzungsprotokoll, 9./10. Oktober 1946, BA, Z 1/939). Mit detaillicrterer Begriin-
dung riet auch das Gutachten des Zonenbeirats (S. 201.) ..dringend* ab: Sonst werde man
auf den Zustand von vor 1884 zuriickgeworfen! Demzufolge wurde die Fahrlassigkeitsklau-
sel in der Entwurfsfassung vom 14. Dezember 1946 gestrichen. Der Befehl Nr. 28 fithrte sie
jedoch in der SBZ cin, und die russische Seite wiinschte die wortliche Ubernahme in die
neue Fassung des Kontrollratsentwurfs. Man einigte sich in der Juli-Sitzung auf cine Formu-
lierung. die zwar dic Vernachlissigung von Arbeitsschutzbestimmungen explizit einbezog,
aber nur mit Bezug auf ,,a deliberate failure*. — Wie dic Vorgeschichte und die Tatsache der
Einigung erhellen, ist Wheelers (S. 111) Behauptung haltlos, daf} die anglo-amerikanische
Seite diesen Punkt nur zum Thema gemacht habe, ..um auf jeden Fall cin Ubercinkommen
zu vermeiden*:.

'Y Der Steigerungsbetrag wurde vom 0,6"« auf 0,8"« erhdht. Das Protokoll vermerkt nur
den Beschluf3, nicht auch den Gang der Willensbildung.
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(und in der sowjetischen Zone war das Berufsbeamtentum ohnehin schon restlos
beseitigt worden). Insbesondere in der britischen Zone, so wurde weiter argumen-
tiert, sei ,,from all organizations and agencies involved* Protest gegen die Einbe-
ziehung der Beamten erhoben worden. Im iibrigen sei zu bedenken, daB ihre
Einbeziehung wegen der damit verbundenen Beitragsbelastung die gesamten Be-
soldungsverhiltnisse in Bewegung bringen, und zwar verteuern werde. Demge-
geniiber beharrte die russische Seite auf der Einbeziehung der Beamten in die
allgemeine Sozialversicherung. Sonst formiere sich wieder ,,a special privileged
caste of civil servants and would become a serious obstacle for the democratization
of governmental organization of Germany*. Die franzdsische Seite neigte in der
Sache mehr den Briten und Amerikanern zu, erklirte sich aber bereit, jeglichen
Vorschlag zu akzeptieren, der den Hauptkontrahenten eine Einigung erleich-
tere! 0.

Es gelang dem Direktorat nicht, in diesem letzten strittigen Punkt eine Uber-
einstimmung zu erzielen. Gleichwohl kam das Gesetzesprojekt ein gutes Stiick
voran: Das Direktorat reichte den umstrittenen Beamtenartikel an den Koordi-
nierungsausschuB zur abschlieBenden Klirung weiter, verabschiedete den Entwurf
in allen iibrigen Teilen und leitete ihn zur juristischen Endredaktion dem Legal
Direktorat zu. Der KoordinierungsausschuB befaBte sich Anfang September 1947
mit der Beamtenfrage und beschloB nach langer Debatte, die Beamten aus diesem
Gesetz herauszunehmen und die Frage ihrer sozialen Sicherung als einen geson-
derten Problemkreis zu betrachten (,,to consider seperatly*). Einer Empfehlung
aus der Juli-Sitzung des Manpower Direktorats folgend, wies der Koordinierungs-

' Die Darstellung folgte einer vom 6. August 1947 datierten Ausarbeitung des Manpo-
wer Direktorats, die ausfiihrlicher als das Sitzungsprotokoll die verschiedenen Positionen
beschreibt: ,,Reasons for and against Inclusion of Civil Servants in Compulsory Social
Insurance.* Ein Exemplar (,,U.S. Translation from Russian*) in: BA, Z 40/27. Dieser
Ausarbeitung zufolge hatte sich auch das Directorate of Internal Affairs (am 20./21. Januar
1947) mit dem Entwurf befaflt, wobei ,,the British and U. S. Members of the Directorate
who are responsible in their respective zones for the terms of service of civil servants* sich
gegen eine Versicherungspflicht fiir Beamte ausgesprochen hatten.

Auf die Stellungnahme des Zonenbeirats zur Einbeziehung der Beamten (vgl. Anm.
152) hatte CCG/BE im November 1946 sichtlich herunterspielend geantwortet, daB iiber
den ,,versuchsweise'* eingefiigten Beamtenartikel ,,bisher noch kein Viermichte-BeschluB
auf irgendeiner Verwaltungsstufe verkiindet worden* sei; die Kontrollkommission sei ,,sich
sehr wohl der Schwierigkeiten bewuBt, die die Einbeziehung der Beamten [. . .] mdglicher-
weise mit sich bringen kann* (Akten zur Vorgeschichte der Bundesrepublik, S. 980f.,
Anm. 56).

Zur Beamtenpolitik der amerikanischen Militdrregierung, die 1949 auf das (den Unter-
schied zwischen Beamten und Angestellten beseitigende) Gesetz Nr. 15 hinauslief, vgl.
Niethammer, Reform; Morsey, Beamtenpolitik. Eine vornehmlich auf britische Akten ge-

stiitzte Dissertation iiber die Beamtenrechtsdiskussion 1945/50 bereitet z. Zt. Ulrich Reusch
(Bonn) vor.
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ausschuf} das Legal Direktorat an, die Endredakticon des Entwurfs ,,as a matter of
priority* zu behandeln'”". — In der Sache war damit die Arbeit an dem Gesetzent-
wurf beendet. Das Legal Direktorat hatte nun noc:h die juristische Form abschlie-
Bend zu bestdtigen und die Endfassung dann dem !Koordinierungsausschuf} vorzu-
legen; in dessen Hand lag die Vorbereitung der «endgiiltig entscheidenden Kon-
trollratssitzung.

Unmittelbar nach der Ausrdumung des letzten Konfliktpunktes, im September
1947, sah der amerikanische Militdrgouverneur de:n geeigneten Zeitpunkt gekom-
men, um — gemaB wiederholt gegebener Zusage — die Stellungnahme der Mini-
sterprisidenten der US-Zone einzuholen. Er erwairte ihr Votum Anfang Oktober,
lieB General Clay mitteilen, und diese Terminierrung hing damit zusammen, daf3
der Eingang des Entwurfs beim Koordinierungs:ausschuf fiir Mitte Oktober zu
erwarten stand. Die Stellungnahme solle sich nichit in ,,Einzelfragen‘ verlieren; es
gehe darum, ,,ob die Herren Ministerprédsidentcen zu dem Gesetzentwurf auf
breiter Grundlage ,ja‘ oder ,nein‘ sagen*'”2. Weniig spater wurde klargestellt, daB
die Landerchefs sich nicht jeweils unmittelbar an (Clay wenden sollten; der Gene-
ral wiinsche eine formelle BeschluBfassung im Liinderrat!’®. DaB Clay dem Ent-
scheidungsverhalten der Ministerprasidenten einie sehr hohe Bedeutung beizu-
messen gedachte, wuBte man spitestens seit Janwar 1947!7%.

Um die im Landerrat vereinigten Ministerprassidenten zu einem positiven Vo-
tum zu bewegen, suchte das nach wie vor von Rudolf Kohl (KPD) geleitete
wirttemberg-badische Arbeitsministerium im UmterausschuB3 Sozialversicherung
sowie im Sozialpolitischen Ausschuf3 des Ldnderraits eine — trotz mancher ,,Beden-
ken® — befiirwortende EntschlieBung durchzusetzen. in beiden Gremien lehnten
die Vertreter Bayerns entschieden ab: Das bayerissche Kabinett habe ,,einschlie3-
lich des Arbeitsministers RoBhaupter einstimmig*- eine Erkldrung beschlossen, die
den Kontrollratsentwurf als unannehmbar zuriick'weise — eine Auffassung, die das
bayerische Kabinett von Anfang an vertreten lhabe!’>. Bemerkenswerterweise

1" Auszug aus dem Protokoll der 136. Sitzung des Koordinierungsausschusses, 5. Sep-
tember 1947 (CORC/M [47] 40) (Public Record Officce Fo. 371/45 799).

"2 Murray vor dem UnterausschuB Sozialversicherwng des Linderrats am 10. Septem-
ber 1947 (Sitzungsprotokoll, Z 1/946). — Eine ,.Ubersiicht iiber die wichtigsten Punkte. in
denen der neue Entwurf von der Fassung vom 20. Sepitember 1946 abweicht*. iibersandte
die US-Manpower Division dem Liinderrat am 27. August 1947 (BA, Z 1/961).

'7* Im Sozialpolitischen AusschuB des Landerrats aim 17. September 1947 (Sitzungspro-
tokoll, BA, Z 1/901).

'™ Vgl. Anm. 146.

'7* Mitteilung des Staatssekretirs im bayerischen Arrbeitsministerium, Krehle, im Unter-
ausschul} Sozialversicherung des Landerrats am 16. Sseptember 1947 (Sitzungsprotokoll,
BA, Z 1/946). Die von Krehle bekanntgegebene Erklirung datiert vom 12. September
1947. Die Zustimmung RoBhaupters und der {ibrigem drei SPD-Kabinettsmitglieder war
eine der letzten Amtshandlungen dieser Minister: Am 15. September 1947 erklirten sie —
unter dem Druck des SPD-Landesausschusses — ihren Riicktritt; die SPD ging in Bayern in
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stimmten indessen nicht nur die Reprisentanten des wiirttemberg-badischen Mi-
nisteriums und des bremischen Wohlfahrtssenators dieser EntschlieBung zu, son-
dern auch die des inzwischen von dem Christdemokraten Josef Arndgen iiber-
nommenen hessischen Arbeitsministeriums. Fiir den bayerischen Gewerkschafts-
bund wurde eine befiirwortende Erklirung abgegeben: Der organisatorische Teil
des Entwurfs entspreche jahrzehntealten Gewerkschaftsforderungen; die vorgese-
henen Leistungen seien zwar unbefriedigend, aber die Hoffnung auf kiinftige
Verbesserungen rechtfertigte ein klares Ja. Willi Richter, Prisident des hessischen
Gewerkschaftsbundes, duBerte sich zuriickhaltender — eher positiv, aber mit Be-
denken und ohne deutliches Votum!”".

Fiir die Landtage nahm die Vertretungskorperschaft der Landtage im Léander-
rat — der im Marz 1947 gebildete ,,Parlamentarische Rat‘ — vorbereitend Stellung.
Eine Abstimmung nach Landesgruppen ergab, da Bayern und Wiirttemberg-Ba-
den mehrheitlich gegen, Hessen und Bremen mehrheitlich fiir den Entwurf stimm-
ten. Dieses Abstimmungsergebnis ist im Lichte von Erkldrungen zu sehen, mit
denen die Parteifraktionen des Rates an die Offentlichkeit traten'”’. Die Vertreter
der Unionsparteien und der liberalen Parteien (DVP, FDP) lehnten den Entwurf
in einer gemeinsamen Erklidrung rundum ab'’®. Er dehne die Versicherungspflicht

die Opposition. Unter Hans Ehard wurde am 20. September 1947 eine reine CSU-Regie-
rung gebildet.

In Anbetracht der seit Juli 1946 gegen den Kontrollratsentwurf gerichteten Politik des
bayerischen Kabinetts kann Tennstedts Mcinung (Selbstverwaltung, S. 239) nicht iiberzeu-
gen, daf3 die Bildung einer CSU-Regierung in Bayern das Haupthindernis der alliierten
Reformpolitik gewesen sei.

"7 Vgl. im einzelnen die Sitzungsprotokolle des Unterausschusses vom 10. und 16.
September 1947 (BA, Z 1/946) und des Sozialpolitischen Ausschusses vom 17. September
1947 (BA, Z 1/901). Der in den Sitzungen anwesende Vertreter der wiirttemberg-badischen
Gewerkschaften meldete sich offenbar nicht zu Wort. Zum Reformdringen des Bayerischen
Gewerkschaftsbundes vgl. auch eine vom Bundesvorstand im April 1948 gezogene Bilanz,
auszugsweise abgedruckt bei Peschke, S. 431f. und S. 435.

Besonders gliicklich iiber das Resultat der Kontrollratsverhandlungen waren auch solche
Personlichkeiten nicht, die — wie Otto Ernst — relativ viel EinfluB3 hatten ausiiben kénnen.
Ernst schrieb am 2. Juli 1947 an Dobbernack: ,,Ich bin der Meinung, der bisherige Stand der
Verhandlungen im Kontrollrat ist einc ausgesprochene KompromiBldsung, die wir nicht als
Grundlage nechmen kénnen, wenn dic ganze Angelegenheit zur deutschen Sache erklirt
wird" (BA, Z 1/945).

"7 Abstimmungsergebnis sowie Text der Erklirungen in: Stenographisches Protokoll
der 25. Tagung des Linderrats, 7. Oktober 1947 (PA, M 413 977). — Zu den Majoritétsver-
héltnissen in den Landtagen vgl. Anm. 147.

'™ Die Erklidrung lehnte sich an ein Gutachten an, das der Sozialpolitische Ausschuf des
bayerischen Landtags, am 10. Mirz 1947 mit den Stimmen von CSU, FDP und Wirtschaftli-
cher Aufbaupartei angenommen hatte (Text in BA, Z 1/900). Wie die Geschiftsfiihrerin
eines Betriebskrankenkassenverbandes am 14. Mérz 1947 Krohn mitteilte, war das Gutach-
ten unter Mitarbeit von Sauerborn und Curschmann entstanden. ,,Das Gutachten wird nun
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liber den Kreis der Schutzbediirftigen hinaus aus, zerschlage erprobte und be-
wihrte Einrichtungen und bringe Rentenkiirzungen. In Anbetracht ungeklarter
Staatsrechts-, Wirtschafts- und Wéahrungsprobleme sei auch der Zeitpunkt fiir
eine Reform ganz verfehlt. Im iibrigen solle ,,die Reform der deutschen Sozialver-
sicherung am besten dem deutschen Volke selbst iiberlassen werden*. Bis dahin
solle die Reichseinheitlichkeit der Sozialversicherung auf der Basis der Reichsver-
sicherungsordnung bewahrt werden — eine durchaus unrealistische, aber nicht
ungeschickte Forderung, die den Neuerern und den von ihnen geschaffenen faits
accomplis die Schuld fiir den Verlust gesamtdeutscher Einheitlichkeit gab.

Die SPD-Fraktion des Parlamentarischen Rates gab eine sehr zwiespiltige
Erkldrung ab. Sie vertrat ebenfalls die Auffassung, ,,daB die Sozialversicherung,
die vor 70 Jahren aus deutschem Vorgehen erwachsen ist, auch jetzt durch eine
von deutschen Stellen vorzunehmende Regelung erneuert werden sollte** - ein
Votum, das ihr Fraktionssprecher noch einmal besonders aufgriff und von der
Pressestelle des Lianderrats dahin verscharft wurde, ,,daB die Neugestaltung eines
Gesetzes, das ein ausgesprochen deutsches Gesetz sei, in deutsche Hénde allein
gehore'”®. Zudem entspreche der Entwurf, so hieB es in der Erkldrung weiter,
,»in vielen Punkten, insbesondere hinsichtlich der Leistungen in der Rentenversi-
cherung, nicht den Erwartungen, die die SPD an ihn gekniipft hatte*. Anderer-
seits bestehe bei einer Ablehnung die Gefahr, daB ,,die Sozialversicherung in den
Zonen oder gar in den Liandern zersplittert geregelt wird*; es miisse jedoch ,,eine
einheitliche deutsche Sozialversicherung erhalten bleiben*. Trotz ,,grundlegender
Bedenken gegen einzelne Regelungen‘ des Entwurfs und ,,nur mit dieser Ein-
schrankung*, so schlof die Erkldrung, ,,wiirde die Fraktion angesichts der Dring-
lichkeit der Neu-Regelung gegen eine Zustimmung des Ladnderrats zum Entwurf
keinen Einspruch erheben*. — Auch die KPD-Fraktion bedauerte, daff die Re-
formaufgabe nicht ,,den deutschen Stellen* libertragen worden sei und ,,viele der
in dem Entwurf angeschaittenen Fragen* einer ,,nochmaligen Uberpriifung* be-
diirften. Da im Augenblick aber nur die Alternative: Zustimmung oder Ableh-
nung gegeben sei und der Entwurf auch viele fortschrittliche Elemente enthalte,
stimme die KPD unter Vorbehalten zu. Ein Beschlu3 des Parlamentarischen
Rates kam nicht zustande; dafiir wéare Einstimmigkeit erforderlich gewesen.

Kontrovers votierten in der Folge auch noch die Linderchefs's’. Bayerns

den Fraktionen der CDU und der [Freien] Demokraten in allen in Frage kommenden
Léandern seitens der bayerischen Fraktionen zugeleitet und um cin gleiches Vorgehen er-
sucht werden** (NL Krohn).

'7 So der Prisident des wiirttemberg-badischen Landtages, Wilhelm Keil (SPD), nach
dem Bericht der Pressestelle des Linderrats liber die Tagung des Landerrats am 7. Oktober
1947 (PA, M 70994). Dem Protokoll zufolge driickte Keil sich vorsichtiger aus.

'8 Vgl. das in Anm. 177 vermerkte Stenographische Protokoll. Dazu das Protokoll der
Internen Landerratssitzung, 7. Oktober 1946, des nichtoffentlichen Teils dieser Tagung
(BA, Z 1/19).
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Ministerprisident, Hans Ehard, lehnte ab. Der wiirttemberg-badische Minister-
prisident, Reinhold Maier, Chef einer Allparteienkoalition, gab eine gewundene
Erkldrung ab, die im Klartext ,,nein‘* bedeutete'®'. Der hessische Ministerprisi-
dent Christian Stock '®? und der Bremer Senatsprisident Wilhelm Kaisen, den eine
Koalition aus SPD, BDV und KPD trug, stimmten zu. Ein BeschluB konnte nicht
gefaBt werden, da die erforderliche Einstimmigkeit fehlte; statt dessen iibermit-
telte man der Militdrregierung die unterschiedlichen Voten'83.

81 Maier iibermittelte ohne eigene Stellungnahme ein Gutachten des Sozialpolitischen
Ausschusses des wiirttemberg-badischen Landtages, das das Landtagsplenum am 24. Juli
1947 zustimmend zur Kenntnis genommen hatte (vgl. Verhandlungen des Wiirtt.-Bad.
Landtags. Wahlperiode 1946-50, Protokoll-Band II, Stuttgart 1948, S. 872-887). Das
Gutachten gliederte die Materie in zehn Punkte; in sieben Punkten vermerkte es Uberein-
stimmung aller Ausschumitglieder, in drei Punkten hielt es eine Mchrheits- (CDU, DVP)
und einc Minderheitsmeinung (SPD, KPD) fest. Die Mehrheitsmeinung wandte sich 1)
gegen die Ausweitung der Versicherungspflicht, 2) gegen Organisationsvereinheitlichung
und plidierte 3) fur eine Vertagung der Reform.

182 Stock — einer der Inspiratoren des amerikanischen Entwurfs — regierte auf der
Grundlage einer SPD-CDU-Koalition. Sein Votum begriindend, verwies er auf die hessische
Verfassung (die freilich einen weiten Spielraum bot. da Versuche, die Einheitsversicherung
dort zu verankern, gescheitert waren; vgl. hierzu Beier, S. 613), eine Resolution des hessi-
schen Landtags und die Mehrheitsmeinung seines Kabinetts.

"% Vermutlich bezieht sich dic Erinnerung des Leiters der Sozialpolitischen Abteilung
des Linderrat-Sekretariats, Preller, dafl .,der alte Traum der ,Einheitsversicherung' ** am
. Widerspruch des siiddeutschen Linderrats® gescheitert sei, auf diesen Vorgang (Preller,
Praxis und Probleme, S. 557f.). Eine unmittelbare amerikanische Reaktion konnte der Verf.
indessen nicht ermitteln. In den Niederschriften RoBmanns tiber die internen Besprechun-
gen der Ministerprisidenten mit Clay vom 4. November 1947 bis 3. Februar 1948 (BA, NL
Rofimann) war kein Hinweis zu finden. Im Unterausschuf} Sozialversicherung des Linder-
rats teilte Bloch am 26. November 1947 lediglich mit, es sei .,sehr unsicher, ob und wann**
der Entwurf verabschiedet werde: es seien ,,neue Widerstinde** aufgetaucht (Sitzungsproto-
koll, BA, Z 1/946). Damit spiclte er vermutlich u. a. darauf an, daf so scharfe Gegner wie
Grieser (inzwischen Staatssekretidr im bayerischen Arbeitsministerium) und Sauerborn im
November 1947 von OMGUS zum Vortrag nach Berlin cingeladen worden waren (Rand-
vermerk von Dobbernack, 7. November 1947, auf cinem Schreiben der Gesellschaft fiir
Versicherungswissenschaft und -gestaltung an den Présidenten des Zentralamts fiir Arbeit,
1. Oktober 1947, BA, Z 40/35).

Im Dezember 1947 sprach sich herum. da8 ,General Clay inzwischen die Unterzeich-
nung des Kontrollratsentwurfs abgelehnt™ habe, ,,nachdem kein einstimmiges Votum der
Ministerprisidenten der US-Zone zustande gekommen war. Bei unseren Gegnern in der
amerikanischen Zone hat dieser fiir uns so erfreuliche Vorgang erhebliche Depressionen
ausgelost™ (Arbeitsgemeinschaft der Betriebskrankenkassen in Nord-Wiirttemberg und
Nord-Baden an Krohn, 13. Dezember 1947; NL Krohn). Auf cin offizielles Nein konnten
sich derartige Nachrichten wahrscheinlich nicht beziehen, sonst hitte der Koordinicrungs-
ausschufl den Entwurf nicht noch im Januar 1948 auf die Tagesordnung des Kontrollrats
gebracht.
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Die den Ministerprisidenten der US-Zone eingerdumte Optionsmoglichkeiit
nahm der Sozialpolitische AusschuB des Zonenbeirats in der britischen Zone zurn
AnlaB fiir eine einstimmig gefaBte Resolution, mit der die britische Militdrregie--
rung gebeten wurde, die derzeit geltende Fassung des Entwurfs auch dem Zonen-
beirat zur Begutachtung vorzulegen'®. Man scheint aufgrund umlaufender Ge-
riichte befiirchtet zu haben, daB die Briten den Entwurf in ihrer Zone tber die
Kopfe der Deutschen hinweg in Kraft setzen wollten'®>, und die Initiative des
Ausschusses verfolgte offenbar das Ziel, dies durch Zwischenschaltung des deut-
schen Zonenparlaments zu verhindern. In der Antwort auf die Resolution lehnte
die Militdrregierung eine erneute Befassung des Zonenbeirats ab, betonte aber,
daB das frithere Beiratsgutachten ,,bei kiinftigen Verhandlungen iiber den Gesetz-
entwurf nicht unbeachtet gelassen* werde, ebenso werde man ,,die Entwicklungen
des letzten Jahres* beriicksichtigen. Dieser verschliisselte Hinweis konnte sich nur
auf die Formierung massiven Widerstands beziehen, der u.a. in einer Entschlie-
Bung des nordrhein-westfilischen Landtags gegen den Kontrollratsentwurf greif-
bar geworden war'$.

Der VorstoB des Ausschusses traf mit einem zwischen der britischen Manpower
Division und dem Zentralamt fiir Arbeit gefiihrten Schriftwechsel zusammen, aus
dem sich leicht herauslesen 14Bt, warum die Briten eine nochmalige Anhorung des
Zonenbeirats fiir iiberfliissig hielten. Dariiber hinaus dokumentiert diese Korre-
spondenz das wahrscheinlich wirkungsvollste Stiick deutscher Opposition (in der
britischen Zone) gegen den Kontrollratsentwurf. Der Prisident des Zentralamts
fiir Arbeit, Julius Scheuble, erdffnete den Schriftwechsel Mitte August 1947,
indem er dem Chef der britischen Manpower Division, Luce, eine Stellungnahme
seines Amtes zu der im Juli 1947 beschlossenen Fassung des Entwurfs iibermit-
telte'®”. Zur formalen Seite des Entwurfs schlug das Zentralamt eine Vielzahl

"™ Der Sozialpolitische AusschuB empfahl dem Plenum des Zonenbeirats am 11. Okto-
ber 1947 einstimmig die Annahme der Resolution; der Zonenbeirat stimmte am 15./16.
Oktober 1947 zu (Sitzungsprotokoll, PA, Zonenbeirat, Bestand 1. Nr. 48).

" Auf entsprechende Informationen nimmt eine in der Zonenbeiratssitzung vom
15./16. Oktober 1947 verlesene EntschlieBung der Fraktionen der CDU, DP und FDP
Bezug.

" Der Landtag nahm am 4. Mirz 1947 mit den Stimmen der CDU und FDP eine
Entschlieung an, derzufolge die Reform einem gewihlten deutschen Parlament vorbehal-
ten bleiben sollte, die SPD stimmte fiir Riickverweisung der EntschlicBung an den Ausschufy
fiir Arbeit. Vgl. Zentralamt fiir Arbeit an die Manpower Division der britischen Militérre-
gierung, 8. Miirz 1947 (BA. Z 40/26). — Die Antwort der Militidrregierung auf die Resolu-
tion des Sozialpolitischen Ausschusses: Anlage 7 zum Protokoll der Zonenbeirat-Sitzung
vom 12./13. November 1947 (PA, Zonenbeirat, Bestand 1. Nr. 48).

"7 Prisident Scheuble an Chief of Manpower Division, Luce, 15. August 1947 (BA,
Z 40/27). Dem (von Dobbernack entworfenen) Schreiben waren eine Anlage A (sechs
Sciten sachliche Anderungsvorschlige) und eine Anlage B (scchs Seiten redaktionelle Ver-
besserungsvorschlige) beigefiigt.
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redaktioneller Verbesserungen vor. Sie bezogen sich auf ungenaue, unstimmige,
zum Teil auch offenkundig irrtiimliche Passagen und illustrieren insofern (etwa
durch Erlduterung des Unterschieds zwischen ,,Heimarbeiter* und ,,Hausgewer-
betreibender**) den hohen technischen Schwierigkeitsgrad dieses Reformprojekts
der vier Michte. Daneben unterbreitete der Prisident des Zentralamts eine detail-
liert erlduterte Liste inhaltlicher Anderungsvorschlige, ,,auf deren Erfiillung ich
ebenso wie die Gewerkschaften, die die Interessen der Versicherten wahrzuneh-
men haben, entscheidenden Wert lege*:. Die Liste enthielt zahlreiche Desiderate,
darunter elf als ,,besonders wichtig** deklarierte, die sachlich zum Teil an das
Gutachten des Zonenbeirats ankniipften. Diese elf Punkte griffen Organisations-
probleme auf (wie die Forderung nach finanzwirtschaftlicher Trennung von Kran-
ken- und Rentenversicherung), wiesen iiberzeugend die Unpraktikabilitdt einzel-
ner Vorschriften nach (in speziellen Fragen wie Anwartschaftserhaltung und
Uberleitungsbestimmungen zur Rentenversicherung) und kritisierten insbesonde-
re das vorgesehene Leistungsniveau:

— Das Krankengeld solle nach der Zahl der Familienangehdrigen gestaffelt und
die Hochstdauer der Krankengeldzahlung (dem bisherigen Recht entsprechend)
langer angesetzt werden.

— Die vorgesehene Invalidititsdefinition (Minderung der Erwerbsfahigkeit um
zwei Drittel) sei ,.ein empfindlicher sozialer Riickschritt‘; es werde dringend
gebeten, die Invalidititsgrenze (wie im bisherigen Angestelltenrecht) auf den
Verlust der Hilfte der Erwerbsfahigkeit festzulegen.

— Die Bedingungen fiir den Bezug von Witwenrente seien zu hart.

— In der Rentenberechnung solle der Steigerungssatz von 0,8"% auf 1" angehoben
werden.

Wiirden diese Vorschlige nicht beriicksichtigt, hob Scheuble hervor, so glaube
er ,,mit Sicherheit, daB bei den Gewerkschaften und in der politischen Offentlich-
keit sehr ernste Vorstellungen gegen das Gesetz erhoben wiirden*.

Luce antwortete Anfang September 1947'%8. Er teile den Wunsch des Zentral-
amts, daB der Entwurf so weit wie moglich ,,should be acceptable to Trade Unions
and political opinion in the British Zone*. Andererseits lasse der auf der Vier-
Michte-Ebene herrschende Zwang zum Kompromifl wie auch ,,the advanced
stage** der Verhandlungen sachliche Verinderungen nicht mehr zu: ,,I cannot hold
out any hope that it will be possible to incorporate any of the amendments
suggested.” Zudem wire es, was das Leistungsniveau betreffe, ,,in the present
economic plight of Germany** unklug, allzu groBziigig zu verfahren. Wenn die
Erfahrung zeige, daB das Beitragsaufkommen hohere Leistungen gestatte, ,,SO
much the better*. Umgekehrt wire es duBerst miBlich, einmal gegebene Lei-
stungszusagen wegen eines Finanzierungsdefizits wieder zuriicknehmen zu miis-
se1. Was die redaktionellen Vorschlige angehe, so werde er sie zum Teil an das
Legal Direktorat des Kontrollrats weiterleiten.

"™ Luce an Scheuble, 6. September 1947 (BA, Z 40/27).
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Dieser Bescheid lieB an Eindeutigkeit nichts zu wiinschen iibrig. Ebenso deut-
lich fiel dann auch die Reaktion des Zentralamts aus. Er bedauere, schrieb
Scheuble Anfang Oktober 1947 an Luce'®®, daB fiir eine Anderung des Entwurfs
kaum Aussicht bestehe. Ein Erlal des Gesetzes in der derzeitigen Fassung, so
befiirchte er, werde ,,zu einer sehr starken Opposition in der gesamten Offentlich-
keit fithren.

Prizise kennzeichnete Scheuble sodann die Krifte, die — trotz sozialer Hetero-
genitdt und unterschiedlicher Motivation — in der Opposition gegen den Kontroll-
ratsentwurf zusammentrafen: die Institutionen, denen die Reform die Existenz-
grundlage entziehen wiirde (bisher selbstandige Versicherungstrager, Privatversi-
cherung); Arzteschaft, Industrie, Handwerk und Landwirtschaft, deren Wider-
stand vor allem der geplanten Einheitsorganisation und der Erweiterung des
Versichertenkreises gelte; die Gewerkschafien, die an der Unzuldnglichkeit der
Leistungen, am Fortfall fester Staatszuschiisse und an der finanzwirtschaftlichen
Verschmelzung von Kranken- und Rentenversicherung Anstofl nihmen. Zudem
setze sich immer mehr die Uberzeugung durch, daB eine Reform der Sozialversi-
cherung nicht vor, sondern nach der in Aussicht stehenden Wéhrungsreform
durchgefiihrt werden sollte. Bei dieser Sachlage und auch ,,aus Griinden der
demokratischen Behandlung der Angelegenheit* empfehle es sich, vor einer Be-
schluBfassung iiber den Entwurf die Landesregierungen und den Zonenbeirat
anzuhoren; auch er, der Prisident des Zentralamts, bitte um Gelegenheit zu einer
miindlichen Aussprache.

Das mit diesem Schreiben gesetzte Warnsignal scheint seinen Adressaten schr
beeindruckt zu haben. Eine Antwort findet sich in den Akten des Zentralamts
zwar nicht, aber indirekt wurde sie im Kreise des Sozialpolitischen Ausschusses
des Zonenbeirats gegeben, wo ein Vertreter der Militarregierung Mitte Oktober
1947 betonte: ,,British Military Government does not want to inforce a law on the
German people which they do not want to accept*, der dem Kontrollrat vorliegen-
de Entwurf ,,may not be signed for some time to come* !, Offenbar hat der — im
April 1947 gegriindete — ,,Deutsche Gewerkschaftsbund (britische Zone)* dic
Intervention des Zentralamts nachhaltig unterstiitzt: Dem ,,energischen Auftreten
des Deutschen Gewerkschaftsbundes*, so hilt der Geschéaftsbericht des Bundes
fiir die Jahre 1947 bis 1949 offiziell fest, ,,war es dann zu verdanken, dafl sowohl
die englische als auch die amerikanische Militdrregierung davon Abstand nahmen,
den fertigen Gesetzentwurf des Kontrollrats in ihren Besatzungszonen in Kraft zu
setzen**!%!,

" Scheuble an Luce, 4. Oktober 1947 (BA, Z 40/27).

1% Bericht iiber die Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses. 11. Oktober 1947 fiir lic
Akten des Zentralamts fiir Arbeit erstattet von dessen Vizeprisidenten Auerbach (B A,
Z 40/35). Auerbach, der perfekt englisch sprach, hielt diesen Passus wértlich fest: wenig
prézise ist die deutsche Zusammenfassung im Sitzungsprotokoll (PA. Zonenbeirat. Bestand
1, Nr. 268).

! Vgl. Die Gewerkschaftsbewegung, S. 3201f.
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Trotz des zunehmend fiktiven Charakters lief die Arbeit an dem Gesetzentwurf
in den Gremien des Kontrollrats bis zu dessen endgiiltiger Lahmung im Mérz 1948
weiter!®2. Mitte Januar 1948 passierte der Entwurf den Koordinierungsausschuf.
Ende Januar 1948 lag er dem Kontrolirat vor; an das Finanzdirektorat zuriickver-
wiesen, war er noch Gegenstand von mancherlei Berechnungen — bis die bizonalen
Militdrregierungen dann im Juni 1948 die Reformaufgabe zur innerdeutschen
Angelegenheit erkldrten. Dadurch wurde der Kontrollratsentwurf endgiiltig zu
Makulatur. Es kann indessen kein Zweifel daran bestehen, daB die Amerikaner
und Briten sich seit Herbst 1947 nur noch pro forma an den Beratungen beteilig-
ten und entschlossen waren, eine Verabschiedung des Entwurfs zu verhindern.

Fragt man nach ihren Motiven, so gestattet die Aktenlage fiir die britische Seite
eine relativ detaillierte und genaue Antwort. Zunichst ist festzuhalten, daBl die
Briten nicht etwa im Schlepptau der Amerikaner, also mehr oder minder unfrei-
willig, auf Inhibitionskurs gingen. Vielmehr wiinschte der britische Militargouver-
neur, General Robertson'??, eine noch schroffere Zuriickweisung des Reformpro-
jekts als sein amerikanisches Gegeniiber Clay. Kurz nach der Kontrollratssitzung
von Ende Januar 1948 erlduterte Robertson in internem Kreise: ,,He had been
unable to kill this Law there, as he had hoped‘‘; Clays Riickverweisungsvorschlag
sei ihm dazwischengekommen. Er wiinsche nun, daB irgendein Weg gefunden
werde, um das Gesetz auf einer unteren Ebene zu Fall zu bringen; eine Wieder-
vorlage beim Koordinierungsausschufl und Kontrollrat solle jedenfalls unterbun-
den werden'®*. Die Begriindung, die er intern gab, kniipft an einer Vorlage an, die
die britische Manpower Division in Vorbereitung der Kontrollratssitzung ausgear-
beitet hatte. Diese Vorlage empfahl, den Gesetzentwurf nicht zu billigen: Als im
Frihjahr 1946 die Arbeit an dem Entwurf begonnen wurde, habe man noch ,,the
early achievement of economic unity for the whole of Germany through quadri-
partite agreement‘‘ vorausgesetzt, da diese Erwartung sich aber nicht erfiillt habe,
gebe es ,,no justification in the Occupying Powers concerning themselves with a
matter which is the responsibility of the German authorithies*'%>.

Dieses mehr fiir den Gebrauch auf Vier-Michte-Ebene hervorgehobene Argu-
ment untermauerte die Social Insurance Branch der britischen Manpower Divi-
sion mit einer Reihe administrativer, prozeduraler und genuin sozialpolitischer

192 Vgl. den in Anm. 6 vermerkten OMGUS-Bericht fiir die Zeit von Mirz 1947 bis
Februar 1948.

193 In seinen noch unverdffentlichten Memoiren kennzeichnet Albu (Kap. I, S. 61.)
Robertson so: ,,He did a first class job on the diplomatic front line for which he was highly
regarded by Ernest Bevin. He was intensely loyal to the new Labour Government and a
devoted public servant, almost a kind of military socialist.**

1% Dies berichtete der Leiter der Social Insurance Branch, Manpower Division
CCG/BE in einem Schreiben an Finance Division CCG/BE, 10. Februar 1948 (einc Durch-
schrift in den Akten des Zentralamts fiir Arbeit: BA, Z 40/27).

195 Die Vorlage der Manpower Division fiir den britischen Vertreter im Kontrollrat
(CONL/P [48] 2) ist referiert in dem in Anm. 194 vermerkten Schreiben.
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Einwinde gegen das Gesetzesprojekt!®®. Der Entwurf, so betonte die sachlich
zustdndige Dienststelle, presse die 1800 Artikel der Reichsversicherungsordnung
von 1924 und die Hunderte von spiteren Abdnderungen in 90 kurze Artikel. Dies
mache sorgfiltig ausgearbeitete Ausfiihrungsbestimmungen notwendig. Wolle
man sie auf Vier-Michte-Ebene vereinbaren, so werde das ,,a long and painful
task**; verzichte man aber auf diese Prozedur, so gehe die Einheitlichkeit und
damit auch ,,the raison d’étre of the law** weitgehend verloren. Mit wenig Zuver-
sicht beurteilte die Social Insurance Branch auch die sozialpolitische Tragfahigkeit
des Viererentwurfs. Offenbar durch die Warnungen des Zentralamts unsicher
geworden, hielten die britischen Sachbearbeiter nun insbesondere die Vertei-
lungswirkungen der vorgesehenen Rentenformel fiir sozial bedenklich'®” und be-
satzungspsychologisch gefahrlich: 1 Million Rentenanspriiche mii3ten in der briti-
schen Zone neu berechnet werden; am Ende werde die Zahl der auf die [iirsorge
angewiesenen Rentner groBer sein als bisher, und dieser ganze Eingriff werde in
der deutschen Bevolkerung ,,widespread dissatisfaction‘* schaffen. — Insgesamt
gewinnt man den Eindruck, daB das fachlich schwierige!®®, politisch heikle und
volkswirtschaftlich schwer kalkulierbare!®® Projekt einer umfassenden Soziallei-
stungsreform — ,,a very difficult undertaking because it had no precedent*** — den
Sachbearbeitern der britischen Besatzungsmacht iiber den Kopf zu wachsen
drohte. Sie scheinen es nicht ungern abgestoBen zu haben, als die Zuspitzung des
Ost-West-Konflikts ihnen die Moglichkeit gab, sich von der Arbeit an einer

1% Das folgende nach dem in Anm. 194 vermerkten Schreiben der Social Insurance
Branch, 10. Februar 1948. Das Schreiben verweist ohne nihere Erlduterung auf weitere
,»socio-politico objections to the Law*, die in der Vorlage fiir das britische Kontrollratsmit-
glied enthalten seien. Ein Exemplar dieser Vorlage wird in den Foreign Office-Bestinden
des Public Record Office enthalten sein; eine Benutzung war fiir die vorliegende Arbeit noch
richt moglich, da die nach dem 31. Dezember 1947 entstandenen Akten bei Abschluf3 des
Manuskripts noch der Sperrfrist unterlagen. Die (gesondert gelagerten) CCG/BE-Bestiinde
sind generell noch nicht zugénglich.

97 Die vorgesehene Erhohung des Grundbetrags bei gleichzeitiger Senkung des Steige-
rungsbetrags in der RV bewirke, daB kurzfristig Versicherte hhere Renten bekiimen,
wihrend diejenigen, die viele Jahre lang Beitrdge gezahlt hitten. niedrigere Renten als
bisher erhalten wiirden.

1% Einen Eindruck von der Komplikationsfiille vermittelt das Schreiben der Social
Insurance Branch z. B. mit Hinweisen auf eigentumsrechtliche Probleme bei der Auflosung
bisheriger Versicherungstriager und auf sozialpolitisch unerwiinschte Nebenwirkungen der
(in der SBZ praktizierten) Eigentumsiibertragung auf die Sozialversicherungsanstalt des
Landes, in dem sich die jeweiligen Objekte (Sanatorien usw.) zufillig befanden.

19 Welche Imponderablien in Rechnung zu stellen waren, deutet eine Liste statistischer
Desiderate an, die dem Schreiben der Social Insurance Branch beigefligt war. Demnach war
z. B. unbekannt, wie sich die kiinftige Wahrungsreform, die kiinftige Aufhebung des Lohn-
stops, das Demontageprogramm oder auch die Riickkehr der Kriegsgefangenen auf das
Beitragsaufkommen bzw. den Unterstiitzungsbedarf auswirken wiirden.

¥ Schriftliche Mitteilung von A. M. Morgan an den Verf.

80



gesamtdeutschen Losung zu dispensieren. Jedenfalls machte Beatty, der Leiter der
Social Insurance Branch, aus seinem Mifvergniigen kein Hehl, als er den briti-
schen Vertreter im Finanzdirektorat im Februar 1948 um eine spezielle Form von
Amtshilfe bat: ,,In short, it has to be admitted that we have unfortunately been
manoeuvred into a false position on agreeing (1946) to the reform of Social
Insurance in the quadripartite machine and shall be grateful for anything you can
do to frustrate or delay the course of this highly controversial measure in the
Finance Directorate*?!.

Auf amerikanischer Seite war die personliche Haltung des Militdrgouverneurs
Clay fiir das Abriicken von dem Kontrollratsentwurf entscheidend. Er stand dem
Projekt von Anfang an skeptisch bis ablehnend gegeniiber, lieB jedoch einstweilen
den Chef der zustdndigen Division, Werts, gewidhren. Werts selbst, ein selbstbe-
wuflter Mann, der gelegentlich auch heftige Auseinandersetzungen mit General
Clay riskierte?, forderte zumindest bis Juli 1947 aus sachlicher Uberzeugung
eine Realisierung des Reformprojekts. Mit der Verlagerung der Diskussion auf
die Ebenen von Koordinierungsausschu8 und Kontrollrat erhielt dann jedoch
Clays personliche Meinung das bestimmende Gewicht. Intern zeigte sich Clay
schon im November 1946 als Gegner einer alliierten Regelung des Sozialversiche-
rungsproblems: ,,I am of the decided opinion*, fiihrte er in einer Lagebesprechung
mit den Division Directors aus, ,,that the question of social insurance is no longer
our business at all. It is not our business whether we even have it. If we want a
democratic Germany, the Germans have to take care of it. We don’t want our
executives to see that social insurance is in Germany and that it guarantees a
certain income. That’s not our objective. Werts hielt dem entgegen, daf3 die
Sozialversicherung nicht auf Linderebene geregelt werden konne; sie miisse in
ganz Deutschland einheitlich normiert sein, sonst sei sie wertlos. In den Vereinig-
ten Staaten, konterte Clay, werde die Sozialversicherung auch von den einzelnen
Bundesstaaten, und zwar durchaus unterschiedlich geregelt. Werts: Das Kontroll-
ratsgesetz solle nur eine gewisse Einheitlichkeit im Vorgehen der Lander garantie-
ren. Clay: In den Direktiven fiir OMGUS sei nicht das Geringste davon gesagt,
daB man sich um die Sozialversicherung kiimmern solle. Werts: Dann laufe man
Gefahr, daB in dem einen Land viel und in dem anderen gar nichts geschehe. Das
sei leicht moglich, antwortete Clay, um das Wortgefecht dann kategorisch abzu-
schlieBen: ,,But the point is any time we say social insurance it is a German
problem®; es sei an der Zeit, die ganze Angelegenheit ,,back to the Germans‘ zu
geben und ,,completely forget about it

Dieser Meinungsstreit ist hier ausfiihrlich zitiert, weil er eindringlich zeigt, wie
tief Clays Abneigung gegen eine Neuordnung der Sozialversicherung durch die

M Aus dem in Anm. 194 vermerkten Schreiben.
22 S Beier, S. 186.

2% Protokoll des ,,staff meeting* der OMGUS-AbteilungsIeiter mit General Clay am
2. November 1946 (IfZ Miinchen).
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Siegermichte safl — und zwar schon in einer Zeit, da Clay ,,nicht zu denen gehorte,
die den Ost-West-Konflikt forcieren wollten*?%%. Seine Begriindung diirfte ad
verbum zu nehmen sein: Er wiinschte die amerikanische Besatzungspolitik auf
bestimmte essentials begrenzt und den Bereich der deutschen Selbstbestimmung
moglichst weit ausgedehnt zu sehen; und in der Tat war in den der amerikanischen
Militarregierung gegebenen Richtlinien von einer Neuordnung der Sozialversiche-
rung nicht die Rede?®. Hinzu kam wohl ein subjektives Moment: Die politische
Vorstellungswelt des Generals — eines ,,0ld-fashioned liberal**%, dessen Heimat-
staat auf dem Gebiet 6ffentlich-rechtlicher Systeme sozialer Sicherung nur wenig
Uberzeugendes oder gar Vorbildliches zu bieten hatte — férderte nicht gerade ein
Interesse an Fragen der Sozialversicherung. Vielleicht spielte auch Clays Pro-
grammsatz eine Rolle, ,,dall die amerikanische Politik in Deutschland eine sehr
gemaBigte Politik sei, die soweit wie moglich ohne ,,extreme Losungen‘‘ auszu-
kommen suche?®’: daB der Umbau der traditionellen Sozialversicherung zur Ein-
heits- und Volksversicherung unter die ,,extremen Losungen zu rechnen sei,
demonstrierte die heftige innerdeutsche Opposition zur Geniige. Es bleibt die
Frage, warum Clay nicht verhindert hat, dal der Koordinierungsausschuf} sich im
Mirz 1946 auf das Gesetzesprojekt einliel. Hierzu muf in Erinnerung gerufen
werden, daf3 die amerikanische Seite die vom Koordinierungsausschuf} beschlosse-
ne Instruktion zunichst nicht so auffalte wie dies dann spater — vor allem unter
sowjetischem EinfluB — das Manpower Direktorat tat: Sie dachte nicht an ein
elaboriertes Gesetz, sondern an die Verkiindung einiger Richtlinien; als sie dann
dem weitergehenden Projekt zustimmte, ging sie davon aus, daf eine deutsche
Expertengruppe den Gesetzentwurf ausarbeiten werde?"®.

Bis Mitte 1947 scheint Clays Abneigung gegen eine Vier-Machte-Regelung
sich nicht bis zu einer definitiven und unbedingten Ablehnung verhértet zu haben.
Immerhin zdhlte er im Januar 1947, in einer Rede vor dem Linderrat, die
Sozialversicherung zu jenen Angelegenheiten, ,,in welchen Einheitlichkeit in ganz

2 Vgl Niethammer, Entnazifizierung, S.239. Vgl. auch Smith in: Clay, Bd. 1,
S. XXIX: ,,Indeed, the question of a counterpoisc to the Soviet Union did not enter Clay’s
thinking until mid-1947.¢

25 Vgl. die Direktive des Generalstabs der Streitkriifte der Vereinigten Staaten an den
Oberbefehlshaber der Besatzungstruppen (Direktive JCS 1067) vom April 1945, abge-
druckt in: Dokumente und Berichte des Europa-Archivs, Bd. 6, Oberursel 1948, S. 58-73.
Diese fiir die US-Besatzungspolitik grundlegende Direktive enthielt konkrete Anweisungen
betr. Militdrpensionen und Entnazifizierung des Sozialrechts (Ziffer 48) und autorisierte im
librigen lediglich dazu ,,to direct German authorities to maintain or rc-establish nondiscrimi-
natory systems of social insurance and poor relicf* (Ziffer 25).

2 So Smith in: Clay, Bd. 1, S. XXV.

27 Dies betonte Clay im Zusammenhang mit der Bodenreform in einer internen Bespre-
chung mit den siiddeutschen Ministerprisidenten am 4. November 1947 (Niederschrift
RoBBmanns, BA, NL Ro3mann, Nr. 25).

298 Vgl. oben S. 23 und S. 25.



Deutschland, auf jeden Fall aber innerhalb der US-Besatzungszone, wiinschens-
wert wire“?”®. Das war freilich nach vielen Richtungen hin interpretierbar und
nahm wohl auch Riicksicht auf den gesamtdeutschen Denkhorizont seiner
Zuhorer.

Als Folge einer globalen Konfliktkonstellation — und nicht primir wegen
deutschlandpolitischer Divergenzen — wurde im Friithjahr und Sommer 1947 Kal-
ter Krieg zur Grundfigur der Ost-West-Beziehungen. Damit schwand die Chance
fiir eine staatliche Einheit Deutschlands und wuchs die biindnispolitische Bedeu-
tung, die die anglo-amerikanische AuBenpolitik den Westzonen beimaf. Dieser
Umorientierungsprozefl verdnderte auch die Rahmenbedingungen fiir das Projekt
einer alliierten Sozialversicherungsreform: In dem MaBe, wie sich der Ost-West-
Konflikt verschirfte, wurde fiir die Westmichte die Ubereinstimmung mit der auf
westdeutscher Seite vorherrschenden Meinung wichtiger als die — nur auf der
Grundlage des Kontrollratsentwurfs erreichbare — Einigung mit der Sowjetunion.
Im gleichen Mafle sank auch die Wahrscheinlichkeit, daB die Westmachte auf
zonaler Ebene eine Reform ohne zustimmendes Votum der deutschen Zentralin-
stanzen vornehmen wiirden. Clays von Anfang an vertretene Meinung, daf3 die
Deutschen ihre Sozialversicherungsprobleme selbst 16sen sollten, wurde auf diese
Weise aktualisiert und erhielt einen neuen Akzent.

Im Juli 1947 fiihrte Clay die neue deutschlandpolitische Komponente in die
interne Argumentation ein. Anla8 war ein von Werts gegebener Sachstandsbe-
richt, wobei Werts die Moglichkeit einer Vierer-Einigung iiber den Kontrollrats-
entwurf optimistisch beurteilte. Er denke, es sei entschieden, daB3 das Sozialversi-
cherungsproblem Sache der Liander sei, warf Clay ein. Eine solche Entscheidung
liege nicht vor, antwortete Werts?!”. Daraufhin verkniipfte Clay die Probleme
einer deutschen staatsrechtlichen Einheit und eines einheitlichen Sozialversiche-
rungsgesetzes: Er hielt dieses nicht fiir sinnvoll, wenn jene nicht gegeben sei, und
er fiigte skeptisch hinzu: ,,I would be very doubtful of giving a central government
in Germany which hasn’t been formed yet“?'!. — In der zweiten Jahreshilfte 1947
wandelte Clay sich vom skeptischen Befiirworter einer gesamtdeutschen Losung
zum entschiedenen Verfechter der Weststaatslosung: bemiiht, ,,the quadripartite
machinery‘‘ nicht von der westlichen Seite aus zum Stillstand zu bringen (und wohl

2 Rede Clays anliBlich ciner Tagung des Lidnderrats am 8. Januar 1947 (PA,
M 413 977).

31" Immerhin war in dem von der Manpower Division fiir die Zeit von Mai 1945 bis Juni
1946 angefertigten Arbeitsbericht aus dem Dezentralisierungsprinzip der Potsdamer Be-
schliisse gefolgert worden: ,,Reorganization of social insurance from a National to a State
[Lander] basis to the maximum degree that is compatible with preserving the unity of
Germany." Vgl. History of Manpower Administration, Abschnitt 11, S. 1 (vgl. Anm. 6).

21 Protokoll des , staff meeting'* der OMGUS-Abteilungsleiter mit General Clay am 26.
Juli 1947 (IfZ Miinchen). Zu einer ausfiihrlichen Aussprache kam es wihrend dieses
Treffens nicht; Clay vereinbarte vielmehr mit Werts eine besondere Unterredung, zu der
dieser die notwendigen Akten mitbringen sollte.
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deshalb auch bereit, den Kontrollratsentwurf bis zu Sokolowskijs spektakuldrem
Schritt im Mérz 1948 auf dem Verhandlungstisch zu belassen), aber zunehmend
entschlossen, ,,to proceed with the government of western Germany*. Die Bil-
dung einer westdeutschen Regierung hielt er spatestens dann fir geboten, ,,when
and if*“ die AuBenministerkonferenz von November/Dezember 1947 ,fails to
produce a unified Germany*?'2. Bis dahin lieB er auch das Sozialversicherungsthe-
ma in der Schwebe; nach dem Fehlschlag dieser Konferenz konnte die Verlage-
rung des Reformproblems in deutsche Hande nur noch eine Frage des taktisch
geeigneten Zeitpunktes sein.

Insgesamt bestdtigen die skizzierten Befunde ein Erinnerungsbild von H.W.
Baker, der — damals an untergeordneter Stelle mitwirkend — die Haltung von
OMGUS gegeniiber dem Kontrollratsentwurf vor allem mit folgenden Faktoren
erkldrt: Die Hauptziele der amerikanischen Militarregierung auf diesem Gebiet -
,» Wiederaufnahme der Arbeit durch die Institutionen der Sozialversicherung*‘ und
ihre , Entnazifizierung** — seien ein Jahr nach der Kapitulation im allgemeinen
erreicht gewesen, und die bestehenden Versicherungstriger hétten ,,zufriedenstel-
lend* funktioniert. Eile sei also nicht geboten gewesen, und auch auf deutscher
Seite habe die Tendenz vorgeherrscht, ,,die Entwicklung nicht iibereilt in eine
bestimmte Richtung voranzutreiben*‘. Baker weist ferner auf die Verschlechte-
rung des politischen Klimas zwischen den Westalliierten und den Russen hin und
sieht das letztlich bestimmende Motiv der OMGUS-Politik in dem Wunsch, ,,da8
diese wichtige, und fiir die Zukunft so entscheidende Frage des organisatorischen
Neuaufbaus der deutschen Sozialversicherung, von den Deutschen selbst entschie-
den werden solite**!?,

Die Ursachen fiir das Scheitern des alliierten Projekts einer Neuordnung der
deutschen Sozialversicherung lassen sich in Form von drei Feststellungen zusam-
menfassen, die zugleich die bisherigen historiographischen Versuche einer para-
digmatischen Erfassung der anglo-amerikanischen Besatzungspolitik von einem
speziellen Problemfeld aus ergidnzen und modifizieren:

212

Vgl. Clay an Draper (Telegram for personal information), 3. November 1947. Druck:
Clay, Bd. I, S. 475-478. Ahnlich duBerte sich Clay am Tage darauf vor den siiddeutschen
Ministerprisidenten: Er wiinsche, ,,daf3 Deutschlands Sache auf der Konferenz Erfolg haben
werde, aber er gestehe, daB er nicht sehr optimistisch sei. Er glaube und fiirchte, daB das
amerikanische Ziel, eine Vereinheitlichung des gesamten deutschen Volkes sicherzustellen,
sich nicht werde verwirklichen lassen, wenn nicht zugleich das Recht der cinzelnen menschli-
chen Personlichkeit innerhalb dieses Gebietes unbedingt gesichert werde*. Der Entschei-
dung konne nicht langer ausgewichen werden, ,,weil die Errichtung einer nationalen Regie-
rung fiir einen moglichst groBen Teil Deutschlands eine unbedingte Notwendigkeit sei*. Vgl.
Niederschrift RoBmanns iiber eine interne Besprechung Clays mit den Ministerpriisidenten
am 4. November 1947 (BA, NL Rofimann).

2% Vgl. Baker, Beginn der deutschen Sozial- und Arbeitspolitik unter der Militirregie-
rung, in: Sozialpolitik nach 1945, hier S. 29f. — H. W. Baker war Sachverstindiger fiir
Arbeits- und Sozialpolitik bei der amerikanischen Militirregierung fir das Land Bayern.
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1) Im Hinblick auf die Sozialversicherungspolitik trifft das Erklarungsmuster
nicht zu, ,,daB deutsche Reformbestrebungen scheiterten, weil die Briten sich
zunéchst auf nichts festlegen wollten, spater aber von den Amerikanern abgehal-
ten wurden, Reformen zuzulassen‘*2'4. Das britische Abriicken von dem Reform-
projekt war nicht Resultat amerikanischer Einwirkung, sondern ergab sich aus
Entscheidungsverldufen innerhalb der britischen Militarregierung.

2) Die Zuspitzung des Ost-West-Konflikts wirkte sich auch auf das Projekt
eines gesamtdeutschen Sozialversicherungsgesetzes aus. Allerdings nicht so, daf3
OMGUS kiinstlich Divergenzen iiber ein sachlich unstrittiges Thema inszeniert
hétte, um ein Instrument fiir eine Politik der Teilung Deutschlands zu gewinnen.
Der Kausalnexus ist vielmehr umgekehrt zu sehen: Die Konfliktkonstellation des
Kalten Krieges verminderte den Kooperationsdruck auf Vier-Méchte-Ebene und
verstarkte so die bei OMGUS ohnehin vorhandene Neigung, auf die in den
Westzonen sich massiv gegen das Gesetz formierende Opposition Riicksicht zu
nehmen und den Deutschen die Entscheidung am besten ganz zu iiberlassen.

3) Die innerdeutsche Opposition gegen den Kontrollratsentwurf war keines-
wegs auf die biirgerlichen Gegner der Einheitsversicherung begrenzt. Das Erkla-
rungsmuster der ,,verhinderten Neuordnung*, wonach amerikanische Besatzungs-
macht und deutsches Biirgertum in stiller Koalition fortschrittliche Reformen
verhinderten, versagt daher auf dem Feld der Sozialversicherungspolitik. Hier
gewann die deutsche Opposition vielmehr gerade dadurch an Wirksamkeit und
Breite, daB sie von maBgeblichen Gewerkschaftlern mitgetragen wurde, wihrend
umgekehrt auch viele Befiirworter des Kontrollratsentwurfs ernste Bedenken

nicht verhehlten und das Reformproblem lieber in deutschen Hédnden gesehen
hidtten.

II. Das Sozialversicherungs- Anpassungsgesetz des
Frankfurter Wirtschaftsrats (1948/49)

1. Offenhalten kontroverser Grundsatzfragen

Im Zusammenhang mit der Wihrungsreform, im Juni 1948, nahmen die drei
westlichen Besatzungsmachte zum letzten Mal die Gesetzgebungshoheit auf dem
Gebiet der Sozialversicherung fiir sich in Anspruch: Im dritten Wahrungsreform-
gesetz legten sie fest, dal die Sozialrenten nicht abgewertet, sondern im Verhéltnis
1:1 auf die neue Wiahrung umgestellt wurden. Zugleich verkiindeten sie: ,,The

214 So Niethammer, Rekonstruktion, hier S. 177. Grundsitzlich wichtig jetzt May, Pater-

son, Die Deutschland-Konzeption der britischen Labour Party 1945-1949, in: Politische
und 0konomische Stabilisierung, S. 77-92.
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reform of social insurance shall be the responsibility of German legislative bo-
dies*?!>. Neben den Landtagen der einstweilen noch gesonderte Wege gehenden
franzdsischen Zone?'® war also nunmehr der ,,Wirtschaftsrat des Vereinigten
Wirtschaftsgebietes am Zuge. Allerdings stand die formelle Ubertragung der
sozialpolitischen Legislativkompetenz auf dieses deutsche Zweizonenparlament
noch aus. Bei der Konstituierung des Wirtschaftsrates im Juni 1947 hatten die
anglo-amerikanischen Militdrregierungen es vermieden, ihm sozialpolitische Zu-
standigkeiten einzuriumen?!’. Sie lehnten es auch ab, die fiinf deutschen Zweizo-
nenverwaltungen, die praktisch Fachministerien darstellten, um eine von deut-
scher Seite gewiinschte?!® | Verwaltung fiir Arbeit** zu erweitern. Denn an diesem
Punkt geriet die zunehmende Bereitschaft, die Deutschen selbst entscheiden zu
lassen, in Konflikt mit der Priamisse, unter der die Fusion der amerikanischen und
~ britischen Zone vollzogen worden war — daB es sich ndmlich um einen ausschlie-
~ lich wirtschaftlichen ZusammenschluB handele und nicht um eine den Gedanken
der Reichseinheit gefdhrdende politische Neukonstruktion. Tatsédchlich hatte bei
dem FusionsbeschluB gerade umgekehrt die Hoffnung Pate gestanden, ,,die bei-
den anderen Zonen zum Anschlul zwingen und die [im Potsdamer Abkommen
vorgesehene] Wirtschaftseinheit Deutschlands auf solche Weise doch durchsetzen
zu kdnnen*?1?,

Die neugeschaffenen bizonalen Organe erhielten daher strikt nur wirtschaft-
liche Kompetenzen — analog den Aufgabenbereichen, fiir die das Potsdamer
Abkommen zur Sicherung der wirtschaftlichen Einheit Deutschlands zentrale
deutsche Staatssekretariate vorsah. Wenngleich die urspriingliche Intention durch
das Fiasko der Moskauer AuBenministerkonferenz im Mérz/April 1947 gegen-
standslos wurde, zogerte die amerikanische und britische Politik einstweilen noch,

215 Vgl Drittes Gesetz zur Neuordnung des Geldwesens. Teil I1. Vierter Abschnitt. § 23,
in Kraft getreten am 27. Juni 1948 (Military Government Gazette. Germany. British Zone
of Control, Nr. 25/1948, S. 871).

2® Die Entwicklung in der franzdsischen Zone kann hier vernachlissigt werden, weil die
Sozialversicherungsgesetze des bizonalen Wirtschaftsrats mit Verordnung der Bundesregie-
rung vom 12. Mai 1950 auch im Gebiet der franzdsischen Zone Geltung erhielten (BGBI
1950, 1, S. 179).

217 Vgl. auch einen abschligigen Bescheid (,,nicht das Sozialwesen**) zu dem vom Wirt-
schaftsrat am 23. Juli 1947 beschlossenen Antrag auf Zustdndigkeitserweiterung um ,,das
Gebiet des Arbeits- und Sozialwesens* (Zweizonenwirtschaftsrat. Drucksachen 1947,
Nr. 24 und Nr. 42) — Im ,staff meeting” vom 26. Juli 1947 erlauterte Clay in diesem
Zusammenhang: ,,We haven’t given the Bizonal agency anything on the Manpower. Our
action was we would not allow any bizonal merger until after November.*

2% Eine entsprechende EntschlieBung verabschiedete der Zonenbeirat der britischen
Zone auf eine sozialdemokratische Initiative hin in der Sitzung vom 11./12. Juni 1947
(Sitzungsprotokoll, PA, Zonenbeirat, Bestand 1, Nr. 46).

% Vgl. Graml, Die Alliierten in Deutschland, in: Westdeutschlands Weg, hier S. 45.
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das ,,Vereinigte Wirtschaftsgebiet** durch Kompetenzerweiterungen zu einer Art
staatsrechtlicher Einheit auszubauen??’, Ende November 1947, als das Scheitern
der Londoner AuBBenministerkonferenz schon sicher kalkulierbar war, fa3ten die
Amerikaner und Briten dann eine allmédhliche Ausweitung der politischen Funk-
tionen des Wirtschaftsrats ins Auge, um so ,,a gradual evolution of a western
German government* in die Wege zu leiten??!. Dementsprechend wurde die
deutsche Seite im Mirz 1948 unterrichtet, daB der Wirtschaftsrat mit der Ubertra-
gung der legislativen Zustdndigkeit auf arbeits- und sozialrechtlichem Gebiet
rechnen und mit den Planungen fiir den Aufbau einer ,,Verwaltung fiir Arbeit*
beginnen kdnne???, Freilich dauerte es noch bis August 1948, ehe die formelle
Anordnung, mit der die Militarregierungen dem Wirtschaftsrat die Legislativkom-
petenz auf dem Gebiet des Arbeitsrechts und der Sozialversicherung iibertrugen,
in Kraft trat; und erst Anfang September 1948 konnte die Verwaltung fiir Arbeit,
die in etwa den Aufgabenbereich des alten Reichsarbeitsministeriums ibernahm,
in Aktion treten®?3,

Etwa gleichzeitig nahm in Bonn der Parlamentarische Rat die Beratungen iiber
das die drei Westzonen staatsrechtlich zusammenschlieBende Grundgesetz auf, so
daB das Ende des Zweizonenparlaments schon abzusehen war und seine sozialpo-
litische Arbeit von vornherein einen transitorischen Charakter erhieit. Hier lag
einer der Griinde fiir die von allen im Wirtschaftsrat vertretenen Parteien geteilte
Auffassung, daB3 nicht eine umfassende Neugestaltung der Sozialversicherung,
sondern eine auf Leistungsverbesserungen und Finanzierungsfragen begrenzte
Ubergangslésung in Angriff genommen werden solle. Die Sozialdemokraten ver-
zichteten also darauf, ihre prinzipiellen Reformziele in einer von den Schlacken
des Kontrollra-tsentwurfs gereinigten Form auf die Tagesordnung zu bringen,
namlich: Ausdehnung der Versicherungspflicht auf alle Erwerbstitigen und orga-

20 In diesem Zusammenhang spielten auch féderalistische siiddeutsche Widerstdnde
eine Rolle. DaB ,sehr einfluireiche Stellen in der amerikanischen Zone'* sich ,fiir eine
bizonale Regelung des Arbeits- und Sozialwesens ,,nicht erwdrmen konnten*, berichtete
der Vorsitzende des Sozialpolitischen Ausschusses des Zonenbeirats in einer Sitzung dieses
Ausschusses am 6. Juli 1947 (PA, Zonenbeirat, Bestand 1, Nr. 268). — Der Prisident des
Zentralamts fiir Arbeit betonte in einer Unterredung mit Krohn, die der Erérterung mogli-
cher Aufbauprinzipien eines ..zu erwartenden bizonalen Sozialamts* galt, daB ,,die Ameri-
kaner* auf ,,weitgehende Zustandigkeit der Lander** Wert legten (Gesprichsnotiz Krohns,
NL Krohn).

22! Vgl. Clay an Draper, 20. November 1947, iiber Ergebnisse einer Besprechung, an der
von amerikanischer Seite AuBenminister Marshall und Clay, von britischer Seite AuBenmi-
nister Bevin und Robertson teilnahmen. Druck: Clay, Bd. 1, S. 501 f.

222 Vgl. Piinder, S. 158.

223 Text der am 16. August 1948 in Kraft getretenen Anordnung der Militdrregierungen
in: Arbeitsblatt 1 (1949), S. 4; ebenda das vom Wirtschaftsrat beschlossene Gesetz iiber die
Errichtung einer Verwaltung fiir Arbeit vom 8. September 1948. Zu den eher formalrechtli-
chen Divergenzen, die zu der Verzogerung fithrten, vgl. Piinder, S. 158.
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nisatorische Umstrukturierung zur Einheitsversicherung. Diese Entscheidung, so
sehr sie auf den ersten Blick iliberraschen mag, trug in zweierlei Hinsicht den
gegebenen Umstdnden konsequent Rechnung.

Zunichst: Im Wirtschaftsrat verfiigten die programmatisch auf die Erhaltung
der traditionellen Sozialversicherung eingeschworenen Parteien (CDU/CSU,
FDP, DP) iiber 52 Sitze, SPD und KPD dagegen nur iiber 46 Sitze. Selbst wenn
die 6 iibrigen Abgeordneten, womit keinesfalls zu rechnen war, fiir eine ,,gro3e
Reform* zu gewinnen gewesen wiren, hitte dies keine Mehrheit ergeben. Hinge-
gen rechnete die SPD-Fiihrung fest mit einem Sieg bei den kiinftigen Wahlen zum
westdeutschen Parlament, und diese Zukunftserwartung — die die Sozialdemokra-
tie bei den Grundgesetzberatungen auch davon absehen lieB, ihre wirtschafts- und
gesellschaftspolitischen Reformpldne ,,direkt durch die Verfassung abzusi-
chern*?** _ lieB es politisch zweckmiBig erscheinen, vorerst nur fiir eine die
Strukturfragen offenhaltende Ubergangsldsung einzutreten.

Weiterhin: Im Interesse der Sozialleistungsempfinger erschien ein auf Lei-
stungsverbesserungen und deren finanzielle Absicherung begrenztes Gesetz als
unbedingt vordringlich. Insbesondere die Empfinger von Alters- und Hinterblie-
benenrenten waren in eine ,,geradezu hoffnungslose Lage** geraten. Die durch-
schnittlichen Altersrenten von DM 42,80 (Arbeiter) bzw. DM 79,10 (Angestellte)
reichten selbst fiir eine bescheidene Lebenshaltung nicht aus, noch weniger die
Betrdge von DM 25,10 bzw. DM 37,80, die eine Arbeiter- bzw. Angestelltenwit-
we im Durchschnitt erhielt??S. Hatte schon 1938 die Rentenhéhe in vielen Fillen
zur Bestreitung des Existenzminimums nicht ausgereicht, so war Ende 1948 der
Index der Lebenshaltungskosten um 73 Punkte (1938 = 100), die Durchschnitts-
rente dagegen nur um 35 (Arbeiter) bzw. 14 Punkte (Angestellte) angestiegen?26.

4 Val. Sorgel, S. 59 und passim Zihlt man die Stimmen der westdeutschen Landtags-
wahlen von Oktober 1946 bis Oktober 1947 (ohne West-Berlin) zusammen, so lag aber
schon die CDU/CSU mit 6,55 Millionen Stimmen gegeniiber der SPD (6,07 Millionen) in
Fiihrung. Vgl. Kaack, S. 181-187.

»Riickschauend muB man begriiBen*, so urteilte aus einer Distanz von 25 Jahren
Auerbach (Kldrung um den sozialen Rechtsstaat, in: Sozialpolitik, hier S. 272f.). ,,da} der
Parlamentarische Rat 1949 kaum ins cinzelne gehende sozialpolitische Bestimmungen in das
Grundgesetz aufgenommen hat. Nicht nur hatte der Rat sehr wenige Fachkundige in seinen
Reihen. Vor allem bestand damals erst eine unzureichende Klarheit iiber die eigentliche
Aufgabe der Sozialrechtsbereiche und der einzelnen sozialen Leistungen, und es hitte die
Gefahr bestanden, daB Uberholtes verfassungsrechtlich festgeschrieben wiirde.'* Habe man
aus Ungewif3heit tiber die wirtschaftliche und kulturelle Entwicklung haufig auf Konkretisie-
rungen verzichtet, so sei die UngewiBheit liber die sozialpolitische Entwicklung ,.fast noch
grofler** gewesen.

35 Zitat und Zahlen aus einem von April 1949 datierenden Memorandum der Verwal-
tung fiir Arbeit liber die finanziellen Auswirkungen des Sozialversicherungs- Anpassungsge-
setzes (PA, VWG 83, Anlage zu Nr. 30). Die Zahlen bezichen sich auf das Gebiet der
Bizone und spiegeln den Stand vor Inkrafttreten des Anpassungsgesetzes wider.
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Besonders dramatisch kletterten die Preise in dem auf die Wahrungsreform und
den Beginn des marktwirtschaftlichen Experiments im Juni 1948 folgenden Halb-
jahr??’. Wihrend die Léhne in diesem Halbjahr aufgrund der Lockerung und
schlieBlich (November 1948) Aufhebung des Lohnstopps um 15 bis 20" stie-
gen??® warteten die Rentenempfinger auf eine Initiative des Gesetzgebers. Der
Wirtschaftsrat war also, sobald er die sozialpolitische Legislativkompetenz erhielt,
zu sofortigem Handeln gezwungen, zumal die Militdrregierungen dazu libergegan-
gen waren, ihre kiihle Reserviertheit gegeniiber Rentenerhohungsvorschldgen
mit dem Hinweis auf die kiinftige Zustandigkeit des Wirtschaftsrats zu be-
griinden®?.

Kurz nach Errichtung der Verwaltung fiir Arbeit brachte die SPD-Fraktion des
Wirtschaftsrats einen Initiativantrag ein, mit dem die neue Fachbehorde ersucht
wurde, zwei Entwiirfe zur Neuregelung der Rentenversicherung vorzulegen. Der
erste sollte, als SofortmafSnahme, die Alters- und Hinterbliebenenrenten ,,ent-
sprechend den Preis- sowie Gehalts- und Lohnerhdhungen* erhhen; der zweite,
spitere, sollte das bisher fiir Arbeiter und Angestellte unterschiedliche Recht
umfassend vereinheitlichen?*®. Der Wirtschaftsrat delegierte die Behandlung des
Antrags an seinen Sozialpolitischen AusschuB. Dieser prazisierte in einer Empfeh-
lung an die Verwaltung fiir Arbeit, um welche Betrdge die Renten erhoht werden
sollten, und plédierte zugleich fiir die Einfiihrung von Mindestrenten in bestimm-
ter Hohe fiir Alte, Witwen und Waisen??!.

32 Vgl. Tietz, Die Entwicklung der Durchschnittsrenten in der Invalidenversicherung
und der Angestelltenversicherung seit 1938: in: BABI 6 (1955), hier S. 1087, Tabelle 3.

227 Ein amtlicher Preisindex fiir die Lebenshaltung in Rentnerhaushaltungen liegt fir
diese Zeit nicht vor; ersatzweise die Zahlen fiir Vierpersonenarbeitnehmerhaushaltungen
der unteren Verbrauchergruppe (Jahresdurchschnitt 1950 = 100): Die Erndhrungskosten
stiegen von Juni bis Dezember 1948 um 19 Punkte (von 86 auf 105), die Gesamtlebenshal-
tungskosten um 12 Punkte (von 96 auf 108). Vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Preise-

Lohne-Wirtschaftsrechnungen, Reihe 6: Einzelhandelspreise und Indexzahlen der Verbrau-
cherpreise, Jg. 1954, S. 7.

2% So Willi Richter (Prisident des hessischen Gewerkschaftsbundes und fiihrender
Sozialversicherungsexperte des ,,Gewerkschaftsrats der vereinten Zonen** sowie der SPD-
Fraktion des Wirtschaftsrats) in der Sitzung des Wirtschaftsrats vom 17. Dezember 1948.
Vgl. Wortlicher Bericht iiber die 29. Vollversammlung des Wirtschaftsrats, hier S. 1303.

3 Mit dieser Begriindung wics z. B. die britische Militdrregierung am 15. Mai 1948
einen Antrag auf Erhohung der Sozialrenten zuriick, den die Gewerkschaften der britischen
Zone dem Zentralamt fiir Arbeit am 27. April 1948 unterbreiteten. Vgl. Die Gewerk-
schaftsbewegung in der britischen Besatzungszone. Geschiftsbericht 1947 bis 1949, hier
S. 3231

3% Vgl. Initiativantrag der SPD-Fraktion betr. Notstand der Rentenversicherung in der
Sozialversicherung und Rentenhdhe, 29. September 1948. Wirtschaftsrat, Drucksachen, Jg.
1948. Nr. 614.

* Vgl. Protokoll der Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit, 24. November 1948 (PA,
VWG 83, Nr. 4).
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Dieser Richtlinie entsprechend brachte die Verwaltung Anfang Dezember
1948 den Entwurf eines ,,Gesetzes iiber die Anpassung von Leistungen der
Sozialversicherung an das verdnderte Lohn- und Preisgefiige und ihre finanzielle
Sicherstellung** ein?32. Wer diesen Entwurf, dem vermutlich bewuBt harmlos
formulierten Titel folgend, in der Erwartung las, lediglich Vorschriften tiber die
Hohe und Finanzierung von Rentenzulagen zu finden, muBte freilich aufs hochste
iiberrascht sein. Denn die Verwaltung fiir Arbeit — personell weitgehend mit dem
frilheren Zentralamt fiir Arbeit der britischen Zone identisch, wenngleich nun-
mehr mit einem von der ,,Frankfurter Koalition* (CDU/CSU, FDP, DP) gewihl-

" ten Direktor an der Spitze — hatte praktisch die beiden in dem sozialdemokrati-
schen Initiativantrag verlangten Entwiirfe in einem einzigen zusammengefaft und
—-dariiber hinaus teils provisorische, teils tiefgreifende Reformvorschlage auch fiir
die iibrigen Versicherungszweige einbezogen. Dabei hatte die Verwaltung einige
traditionell stark umstrittene Probleme offenbar mit der taktischen Uberlegung in
den Entwurf hineingebracht, da man ihn wegen der unbedingt notwendigen
Rentenerhohungen nicht scheitern lassen konne; andererseits suchte sie ihn nicht
so stark mit Neuregelungen zu tiberfrachten, daB er den Charakter eines Notgeset-
zes und die dadurch erdffnete giinstige Durchsetzungschance ganz verloren hitte.

Tatsachlich verabschiedete der Wirtschaftsrat den Entwurf nach duferst ziigi-
gen Auschuf3- und Plenarberatungen bereits zwei Wochen spéter, ohne ihn — aufs
Ganze gesehen — wesentlich zu verindern?®. Bei der SchluBabstimmung verhalf
freilich nicht die ,,Frankfurter Koalition*, die die Wirtschaftspolitik des Wirt-
schaftsrats trug, dem Gesetz zur Mehrheit, sondern ein Konsens der beiden
groBen Fraktionen, CDU/CSU und SPD - eine bei der etwa gleichzeitigen Verab-
schiedung des Ersten Lastenausgleichsgesetzes?>* ebenfalls zu beobachtende
Frontenverschiebung, die einerseits einen starken EinfluB des CDU-Arbeitneh-
merfliigels auf die sozialpolitische Linie der Union erkennen 14Bt, andererseits die
sozialdemokratische Bereitschaft iilustriert, trotz schirfster wirtschaftspolitischer
Gegensitze ,,nicht die Form einer hemmungslosen Opposition*, sondern ,,die

- Form einer praktischen, konstruktiven Opposition‘* zu wihlen?*.
~ Als Bundesrecht iibernommen, bildete dieses Gesetz ein Fundament der So-

332 Vgl. Wirtschaftsrat, Drucksachen, Jg. 1948, Nr. 769. Da nicht die einzelne Verwal-
tung, sondern der aus den Direktoren aller Verwaltungen zusammengesetzte (eine Art
Kabinett bildende) ,,Verwaltungsrat** die Gesetzesinitiative hatte, brachte formaliter dieses
Gremium den Entwurf der Verwaltung fiir Arbeit ein, nachdem es ihm am 1. Dezember
1948 ohne Abinderung zugestimmt hatte.

3% Vgl. die 2. und 3. Lesung am 17. Dezember 1948: in: Wortlicher Bericht iiber die 29.
Vollversammlung des Wirtschaftsrates, S. 1302-1323.

** In der Voliversammlung vom 1. Dezember 1948; vgl. Wortlicher Bericht, S. 1189 ff.

3% So programmatisch der SPD-Sprecher Erwin Schoettle nach der sozialdemokrati-
schen Niederlage im Kampf um die Besetzung des Wirtschaftsdirektor-Postens. Vgl. Zwei-
zonen-Wirtschaftsrat. Wortlicher Bericht iiber die 2. Vollversammlung. 22. bis 24. Juli 1947,
S. 26.
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zialversicherungspolitik des ersten Bundestags. Seine materielle Bedeutung kenn-
zeichnete der aus der Tradition des Reichsarbeitsministeriums stammende maB-
gebliche Referent der Verwaltung fiir Arbeit mit den Worten, es sei nicht nur ,,das
wichtigste Sozialversicherungsgesetz der Nachkriegszeit*, sondern iibertreffe auch
,»in seinem sozialpolitischen Gehalt die Verbesserungs- und Ausbaugesetze auf
dem Gebiet der Sozialversicherung in den letzten Jahrzehnten*‘?*¢, Diese Beurtei-
lung ist sachlich durchaus vertretbar, wie die folgende Untersuchung des Geset-
zesinhalts zeigt, an die sich dann eine Analyse der Widerstdnde, die sich dem
Gesetz entgegenstellten, anschlief3t.

2. Leistungsausbau und begrenzte Reform

Das Gesetz realisierte einen grolen Teil jener gewerkschaftlichen Forderungen,
die der Kontrollratsentwurf auf dem Gebiet des Leistungsrechts unerfiillt gelassen
hatte. Im Mittelpunkt standen betrdchtliche Rentenerhéhungen, die Einfiihrung
des Prinzips der Mindestrente sowie die Erfiillung jahrzehntealter Forderungen

der Arbeiterschaft nach Angleichung der Leistungsbedingungen ihrer Rentenver- -

sicherung an diejenige der Angestelltenversicherung:

1) Die Versichertenrenten wurden allgemein um DM 15,— erhoht, der Min-
destbetrag jedoch auf DM 50, festgesetzt; fiir die Witwenrenten lauteten die
entsprechenden Zahlen DM 12,— bzw. DM 40,-, fiir die Waisenrenten DM 6,~
bzw. DM 30,~. Praktisch erhohten sich die Versichertenrenten noch etwas mehr,
da die Rentner von der Beitragszahlung fiir die Krankenversicherung (bisher
monatlich DM 1,-) befreit wurden. — Wie stark die Einfiihrung der Mindestrente
die Schichtung der Rentenhohe verdnderte, zeigen reprasentative Auszahlungen,
denen zufolge Ende 1948 in der ldndlichen Bevolkerung 50"y, in schwerindustriel-
len Bezirken 20% der Arbeiterrenten (ohne Witwen und Waisen) unter DM 35,-
monatlich lagen; nur die Hélfte der Rentner in schwerindustriellen Bezirken kam
auf einen hoheren Betrag als DM 55 monatlich®37,

2) Vor allem unter dem prinzipiellen Aspekt der sozialrechtlichen Gleichbe-
handlung von Arbeitern und Angestellten war die Einfiihrung einer neuen Invali-
ditdtsgrenze fiir Arbeiter wichtig. Der Kampf der Angestelltenverbande um die
Separierung der Angestellten- von der Arbeiterversicherung (Angestelltenversi-
cherungsgesetz 1911) hatte primar das Ziel verfolgt, den Status des ,,Angestell-
ten‘* von dem des ,,Arbeiters*‘ abzuheben. Eine zentrale Rolle spielte dabei die
Durchsetzung eines besonderen Berufsunfdhigkeitsbegriffs, der sich vom Invalidi-
titsbegriff der Arbeiterversicherung in zweierlei Hinsicht unterschied: quantitativ
dadurch, daB3 ,,Berufsunfihigkeit” (und damit das Recht auf Rente) schon bei

3% Dobbernack, Die Bedeutung des Sozialversicherungs-Anpassungsgesetzes fiir die
Krankenversicherung, in: DOK 31 (1949), hier S. 66.

337 Vgl. Memorandum iiber die finanziellen Auswirkungen des Sozialversicherungs-An-
passungsgesetzes (wie Anm. 225), S. 12.
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Verlust der Hailfte, ,,Invaliditat* aber erst bei Verlust von zwei Dritteln der
Arbeitsfahigkeit gegeben war; qualitativ dadurch, daB zur Messung der Arbeitsfa-
higkeit im Falle des Angestellten nur der spezifische Berufskreis, bei Arbeitern
jedoch (weniger dem Gesetzestext als der Rechtsprechungspraxis zufolge) der
allgemeine Arbeitsmarkt herangezogen wurde. Im Unterschied zum invaliden
- Arbeiter konnte der berufsunfidhige Angestellte daher nicht auf eine berufsfremde
| Tétigkeit verwiesen werden und war insoweit vor einem sozialen Abstieg ge-
~ schiitzt238,

Der Wirtschaftsrat glich nunmehr den Invaliditdtsbegriff dem giinstigeren An-
gestelltenrecht an, indem er ihn — einem von der Sozialdemokratie seit 1911
angestrebten Ziel entsprechend® — als Verlust der Hilfte der Arbeitsfihigkeit
definierte. Damit siegten sozialpolitische Erwdgungen tiber das 6konomische Ar-
gument, das Abwandern in die Rente im Interesse des wirtschaftlichen Aufbaus
nicht zu erleichtern. Erst recht konnte sich die von interessierter Seite traditionell
gepflegte Vorstellung nicht durchsetzen, daB der Angestellte durchwegs ,,geistiger
Arbeiter** sei und daher im Vergleich zum ,,korperlichen Arbeiter* schon bei
einem geringeren Grad des Nachlassens der Arbeitskraft arbeitsunfahig werde.
Dieses Argument war zwar — auBerhalb des Wirtschaftsrats — noch zu héren?*,
hatte die politische StoBkraft aber verloren. Ein Antrag der SPD, den Invaliditats-
begriff ganz durch den der Berufsunfihigkeit zu ersetzen und also auch den
qualitativen Unterschied zu beseitigen, erzielte jedoch nur Stimmengleichheit und
galt somit als abgelehnt. Der Sprecher der mehrheitlich dagegen votierenden
CDU/CSU-Fraktion lieB dabei erkennen, daB man diese Anderung nicht grund-
sdtzlich ablehne, sondern kiinftig — bei besserer Finanzlage der Rentenversiche-
rung — nachholen wolle?*!,

¥ Vgl. Tennstedt, Berufsunfihigkeit, S. 29-70.

3% Vgl. insbesondere die 2. Lesung des Entwurfs einer Reichsversicherungsordnung im
Mai  1911: Verhandlungen des Reichstags, Bd.267, hier S.6916-6942; dort
(S. 6948-6952) auch ein friihes Beispiel fiir den sozialdemokratischen Kampf um die unbe-
dingte Witwenrente in der ArV.

0 vgl. z. B. Kemeny, Sozialversicherungsanpassungsgesetz in seinen Auswirkungen auf
Wirtschaft und Staatsfinanzen in Bayern, in: VuV 3 (1949), hier S. 112: ,,Es muf} stark
bezweifelt werden, ob ein soziales Bediirfnis fiir die Anerkennung der Invaliditat bei Verlust
der halben Erwerbsfihigkeit besteht. Der geistige Arbeiter, der die Hilfte seiner Berufsfi-
higkeit cingebiiBit hat, ist in der Regel in seinem Berufe nicht mehr verwendbar [...]. Im
Gegensatz dazu ist der korperliche Arbeiter auch nach Verlust der halben Erwerbsféhigkeit
regelmaBig noch in der Lage, in seinem Berufe zu arbeiten.*

! Vgl. Erklirung des Abg. Peter Horn (CDU), in: Wértlicher Bericht iiber die 29.
Vollversammlung, hier S. 1321. — Willi Richter machte im Riickblick die KPD-Fraktion fir
das Scheitern der Antrages insofern verantwortlich, als von ihren sechs Abgeordneten nur
zwei bei der Abstimmung anwesend gewesen seien. Vgl. Richters fiir den Bundestagswahl-
kampf 1949 in Flugschriftform verfa3tes Manuskript: ,,Wie das Sozialversicherungs- Anpas-
sungsgesetz zustande kam!* (BA, NL Richter, Nr. 6).
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3) Einen weiteren wichtigen Schritt zur Vereinheitlichung des Leistungsrechts
tat der Wirtschaftsrat, indem er das bisher nur in der Angestelltenversicherung
geltende Recht auf ,,unbedingte Witwenrente‘* auch in der Arbeiterversicherung
einfiihrte. Bisher erhielt die Witwe eines versicherten Angestellten sofort nach
dem Tode des Ehemannes Rente, die Arbeiterwitwe aber nur dann, wenn sie
invalide oder 65 Jahre alt war oder Kinder in bestimmter Zahl und bestimmtem
Alter zu erziehen hatte. Diese Differenzierung entstammte einer von der Sozial-
moral des Biirgertums geformten Vorstellungswelt, in der Frauenerwerbsarbeit als
sozial deklassierend galt. Der wilhelminische Reichstag glaubte daher, den Ange-
stelltenwitwen die Aufnahme einer Erwerbstétigkeit nicht zumuten zu konnen,
wihrend er dieses Bedenken bei den ohnehin zur niederen Volksklasse zdhlenden
Arbeiterfrauen nicht hatte. Allerdings konnte er auch darauf verweisen, da3 die
Angestelltenversicherung hohere Beitrdge erhob und (bis 1941) auf Staatszu-
schiisse verzichtete, also nicht die Hilfe der Steuerzahler fiir sich in Anspruch
nahm?#2,

»,Der Angestelltenversicherte weil} seine Frau versorgt, der Invalidenversicher-
te weil3, daf3 er seine Frau unversorgt zuriicklaRt. Die Frau des Invalidenversicher-
ten tragt zu der seelischen Belastung bei dem Tode ihres Mannes noch die Not und
die Sorge um ihre Existenz*, so fafite eine Abgeordnete des Wirtschaftsrats die
Auswirkung des geltenden Rechts zusammen?*3. Hierbei ist zu beachten, da mit
dem Bezug der Hinterbliebenenrente (seit 1941) auch ein beitragsfreier Kranken-
versicherungsschutz verbunden war®*.

Die Abinderung bezog sich allerdings, ebenso wie die neue Invaliditétsgrenze,
nur auf kiinftige Fille. Aus finanziellen Griinden wurde davon abgesehen, die
Geltung auf bereits vor dem Tag des Inkrafttretens des Gesetzes eingetretene
Fille von Witwenschaft zu erstrecken. Diese Stichtagsregelung fithrte zu schweren
Harten, da nun das Datum des Todes des Ehemanns dariiber entschied, ob die
Witwe sofort oder erst mit 60 Jahren — diese Senkung der Altersgrenze wurde
aufgrund eines SPD-Antrags mehrheitlich beschlossen?*® — Rente erhielt. Die
Beseitigung des Stichtags im Witwen- und Invaliditdtsrecht ging ebenso wie die
vollige Ubernahme des Berufsunfihigkeitsbegriffs in der Arbeiterversicherung als
Reformdesiderat auf den ersten Deutschen Bundestag iiber. Immerhin hielten die
Gewerkschaften die prinzipielle Angleichung der Sozialrechtsposition von Arbei-
tern und Angestellten, die das Sozialversicherungs- Anpassungsgesetz im Invalidi-
tits- und Witwenrecht vollzog, fiir so bedeutend, daB sie sie als ,,eine grundlegen-
de Umwilzung des bisherigen Rechts* begriiten®*.

2 Vgl. Brackmann, Bd. 3, S. 686b—686c.

% Die Abg. Lisa Korspeter (SPD). Vgl. Wortlicher Bericht iiber die 29. Vollversamm-
lung. S. 1316.

4 Vel Caesar, S. 631.

5 Vgl. Wértlicher Bericht iiber die 29. Vollversammlung, S. 1319.

*#* Vgl. Die Gewerkschaftsbewegung in der britischen Besatzungszone, Geschiftsbericht
1947 bis 1949, S. 325.
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Das Gesetz erhohte auch Geldleistungen im Bereich der Kranken- und Ar-
beitslosenversicherung. Es verbesserte zudem einzelne Leistungen in der Knapp-
schafts- und Unfallversicherung, fiir deren volle Anpassung an das verdnderte
Lohn- und Preisgefiige jedoch besondere Gesetze vorgesehen wurden. Finanziell
schlugen die in der Rentenversicherung durchgefiihrten Verbesserungen am stark-
sten zu Buche. Wie spitere Berechnungen ergaben, erhohten sich im ersten
Geltungsjahr die Ausgaben der Arbeiterversicherung um 58, der Angestellten-
versicherung um 22%, im Durchschnitt der beiden Versicherungszweige um
46“‘!!247.

Die Kiihnheit dieser Ausgabensteigerung mu8 daran gemessen werden, daf
sich die Rentenversicherungstrdger ohnehin schon in einer duBerst schwierigen
Finanzsituation befanden. Denn Krieg und Wahrungsreform hatten das aus den
Versichertenbeitrdgen angesparte Deckungskapital vernichtet. Der nationalsozia-
listische Staat hatte die Rentenversicherungstriger gesetzlich gezwungen, den
groBten Teil der Riicklagen in Reichsanleihen anzulegen, die dann der Zusam-
menbruch faktisch, die Wahrungsreform auch rechtlich liquidierte, was iibrigens
helles Licht auf die Tatsache warf, daB die Rentenversicherten durch eine Art

| zusatzlicher Sondersteuer zur Kriegsfinanzierung herangezogen worden waren.
Die nicht in Reichsforderungen angelegten Vermogenswerte unterlagen den allge-
meinen Umstellungssdtzen und wurden somit um 90" bzw. 94% abgewertet. Alle
Versuche von deutscher Seite, den Vermogensreserven der Sozialversicherung
eine Vorrangstellung zu sichern, da ja auch ihre Leistungsverpflichtungen nicht
abgewertet, sondern im Verhiltnis 1:1 umgestellt wurden, scheiterten am harten
Widerspruch der Besatzungsmachte. Ausgaben fiir Fliichtlinge und die Weigerung
der Léander, die gesetzlichen ZuschuBverpflichtungen des Reiches zu iibernehmen,
verschirften die Finanzlage noch weiter®#,

Da der Wirtschaftsrat die Beitragsbelastung der Arbeitnehmer in Anbetracht
der niedrigen Arbeitseinkommen nicht erhohen wollte und die Mehrausgaben
keinesfalls voll auf die Landerhaushalte abgewilzt werden konnten, war das
Finanzierungsproblem schier unldsbar — es sei denn, man erhohte einseitig den
Arbeitgeberanteil am Beitragsaufkommen. Genau diese Losung schlug der Ver-
waltungsentwurf auch vor, und sie erwies sich im Wirtschaftsrat als politisch
durchsetzbar: Das Gesetz fithrte wieder einen festen Staatszuschuf ein, der aber
nur etwa 40" der fritheren Reichsverpflichtungen ausmachte?*®, verdoppelte den
Beitragssatz der Rentenversicherung (von 5,6 auf 10"), verdnderte aber Hohe
und Zusammensetzung des Gesamtbeitrags zur Sozialversicherung so, daB3 die
Belastung der Arbeitnehmer gleich blieb, wihrend sie fiir den Arbeitgeber um

7 Vel. Dobbernack, Die bizonalen Sozialversicherungsgesetze, in: Arbeitsblatt. hrsg.
von der Verwaltung fiir Arbeit, Frankfurt, 1 (1949), hier S. 300.

¥ Vgl. Memorandum iiber dic finanziellen Auswirkungen (wic Anm. 225), S. 8-11.

9 Vgl. Dobbernack (wie Anm. 247), S. 301.
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rund 2 Prozentpunkte wuchs?°, Die Betriebskosten der Unternehmen erhéhten
sich also um rund 2" der jeweils anfallenden Lohn- und Gehaltssumme, und diese
Mehrbelastung entsprach immerhin den Gesamtkosten, die der Arbeitgeberanteil
an der Krankenversicherung bisher verursacht hatte.

Eine weitere im Finanzierungsteil des Gesetzes getroffene Regelung war wegen
ihrer prinzipiellen Bedeutung besonders stark umkampft: Die Rentenversicherun-
gen der Arbeiter und Angestellten sollten sich ebenso wie die verschiedenen
Krankenkassenarten unter bestimmten Voraussetzungen ,,finanzielle Hilfe** lei-
sten, wobei der Direktor fiir Arbeit einen Finanzausgleich auch auf dem Anord-
nungswege vornehmen konnte. Dies mulite zwar nicht, konnte aber als ein Ver-
such bewertet werden, Hebel zur Umwilzung des Organisationsgefiiges in Rich-
tung ,,Einheitsversicherung* in das Gesetz einzubauen. Jedenfalls reichten auch
diese Bestimmungen weit iber den Rahmen ,,vorldufiger SofortmaBnahmen‘
hinaus, der, wollte man dem Begriindungsteil des Verwaltungsentwurfs glauben,
das Gesetz im Ganzen begrenzte. Der maigebliche Referent entdeckte daher
auch — nach Verabschiedung des Gesetzes —,,Ansitze grundsitzlicher Art fir eine

Entwicklung auf dem Wege zu einer fortschrittlichen Reform der Sozialversiche-
rung iberhaupt* 33!,

3. Widerstdande auf dem Wege zum Gesetz

Wie erwihnt, lagen nur zwei Wochen zwischen Einbringung und Verabschie-
dung des Gesetzes. AusschuB und Plenum des Wirtschaftsrates arbeiteten mit
enormer Schnelligkeit, wobei der Wunsch, der buchstéblich hungernden Rentner-
schicht mit einer Rentenerhohungsnachricht das Weihnachtsfest zu verschonen,

33" Durch a) den erhdhten Rentenversicherungsbeitrag, b) eine verdnderte Zusammen-
setzung des Krankenkassenbeitrags (der Arbeitgeber trug bisher ein Drittel, kiinftig die
Hilfte des Beitrages) und c) Herabsetzung des Arbeitslosenversicherungsbeitrags von 6.5«
auf 4" ergab sich folgendes Bild (in Prozenten des Entgelts):

Vor der Reform Nach der Reform

Arbeit-  Ver- Arbeit-  Ver-

geber sicherter geber sicherter
Rentenversicherung 2,80 2,80 5,00 5,00
Arbeitslosenversicherung 3,25 3,25 2,00 2,00
Krankenversicherung 2,00 4,00 3.00 3,00
Zusammen 8,05 10,05 10,00 10,00

Hinzu kam eine Mehrbelastung von 0,3 bis 0,5"« der Lohnsumme in der — durch
Arbeitgeberumlage finanzierten — Unfallversicherung. — Diese Zahlen gelten fiir dic briti-
sche Zone. In der US-Zone, wo der Krankenkassenbeitrag im Durchschnitt etwas niedriger
lag (5,5"0), stieg der Arbeitgeberanteil von 7,88"w auf 9,75", wihrend der Versichertenanteil
statt 9,72" nun 9,75 betrug, also praktisch gleich blieb.

! Vgl. Dobbernack (wie Anm. 236), S. 66.
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sich als ein wirksamer Beschleunigungsfaktor erwies. Allerdings tiuscht die rasche
Verabschiedung liber die Massivitdt der Widerstinde hinweg. In Wirklichkeit
schlug der Gesetzentwurf — wie ein Abgeordneter in der SchluBBberatung konsta-
tierte?>? — , gewaltige Wellen*, so daB ,,von allen Seiten Einspriiche und Proteste
an das Parlament und an die Fraktionen kamen. Dabei war die Kritik daran. da
die Reform nicht tief genug greife, nur schwach ausgeprigt; der grundsiitzlichen
Zustimmung von SPD und KPD entsprechend®?, forderten die an einer moglichst
umfassenden Reform interessierten Verbande zwar Abidnderungen in diesem und
jenem Punkt, gaben sich aber im wesentlichen mit dem Entwurf zufrieden™™.
Die eigentliche Opposition wurde von Verbédnden getragen, denen der Re-
formeifer des Entwurfs zu weit zu gehen schien, wobei sich die Kritik auf zwei
Punkte konzentrierte: den vorgesehenen Finanzausgleich und die Mehrbelastung
der Wirtschaft. In dem ersten Punkt traf die Stofirichtung der am heftigsten
opponierenden Verbiande — Angestelltengewerkschaft, Bauern- und Arbeitgeber-
verbénde — zusammen. Wie oben ausgefiihrt, gehorten diese drei Gruppierungen
zu den grundsdtzlichen Gegnern der Einheitsversicherung. Die vom Kontrollrats-
entwurf ausgelosten Gefechte um die Form der Sozialversicherung in Erinnerung
und die programmatische Orientierung der SPD vor Augen, vermuteten sie, daf3

252 Vgl. Wortlicher Bericht iiber die 29. Vollversammlung, S. 1309 (Abg. Horn, CDU).

333 Die SPD-Fraktion gab in der Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses vom 9./10.
Dezember 1948 dic Erklirung ab, daB sie ,,grundsitzlich mit dem vorlicgenden Entwurf
einverstanden* sei. Vgl. Sitzungsprotokoll, S. 2 (PA, VWG 83. Nr. 6). Fiir dic KPD-Frak-
tion erklirte der Abg. Friedrich Rische in der 2. Lesung. sic habe das Gesctz,,von Anfang an
als notwendig betrachtet und es daher begrifit. Vgl. Wortlicher Bericht lbcer die 29.
Vollversammlung, S. 1307. Das Votum der KPD steht tibrigens in Kontrast zu der SED-offi-
ziésen Darstellung bei Peschke, S. 452, wo betont wird, das Gesetz habe Lalles beim alten™
gelassen.

3 Die Ortskrankenkassen forderten eine stirkere Erhohung der Krankenversiche-
rungspflichtgrenze als im Entwurf vorgesehen (vgl. Wortlicher Bericht iiber die 29. Vollver-
sammlung, S. 1320); die Gewerkschaften forderten eine vollige Angleichung von Invalidi-
tits- und Berufsunfihigkeitsbegriff sowie eine Angleichung der Rentenformeln (gleiche
Grund- und Steigerungsbetriige) in der Arbeiter- und Angestelltenversicherung (vel. Ge-
werkschaftsrat der vereinten Zonen an einzelne Abgeordnete des Wirtschaftsrats. 13. De-
zember 1948, abgedruckt bei Killat, S. 33f.).

Ein SPD-Antrag auf Anglcichung der Rentenformeln unterlag in den Ausschu Sberatun-
gen, da die Mehrheit dies als Sache einer kiinftigen, umfassenden Sozialversicherungsreform
betrachtete. Der Antrag wurde im Plenum nicht wieder cingebracht — méglicherweise, weil
die Beibehaltung der bisherigen Formeln weniger die Arbeiter als viclmehr die Angestellten
benachteiligte: Bei Versicherten mit mittleren und hoheren Einkommen und ‘oder langer
Versicherungszeit ergaben sich in der ArV hohere Renten als inder AnV., weil der Grundbe-
tragsvorsprung der AnV durch die Einfiihrung der Mindestrente geschrumpf. war. der
Steigerungsbetrag (in dem sich Einkommenshohe und Versicherungsdauer niede rsehlagen)
aber erheblich niedriger als in der ArV blieb. Vgl. die Modellrechnungen bei Killat. S. 91,
Tabelle 1.
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durch die Finanzausgleichsbestimmungen auf verdeckte Weise ,,die Vereinheitli-
chung der Versicherungstriger in der Renten- und Krankenversicherung eingelei-
tet werden** solle. ,,Nachdriicklichst Protest*‘ erhebend, wollten sie diese Bestim-
mungen daher beseitigt wissen, zumal sonst der ,,Rahmen eines Dringlichkeitsge-
setzes" gesprengt wiirde>>. Selbst wenn man nicht beabsichtige, die Versiche-
rungseinrichtungen der Angestellten organisatorisch ,,zu verschmelzen oder diese
Verschmelzung vorzubereiten*, so argumentierte speziell die Angestelltenge-
werkschaft, so konne der Finanzausgleich doch praktisch nur auf eine Subventio-
nierung anderer Versichertenkreise durch Angestelltengelder hinauslaufen®*. Als
es 1945/48 um die unmittelbare Abwehr von Einheitsversicherungspldanen gegan-
gen war, hatte man auf interessierter Seite die ,,taktische Bedeutung* des Win-
kens mit einem Finanzausgleich durchaus zu schitzen gewuft; lag in einem sol-
chen Ausgleich doch die iiberzeugungsstarkste Alternative zur Einheitsorganisa-
tion?®’. Jetzt, als es zum Schwure kam, trennten sich die taktischen und die
sachlichen Befiirworter eines Finanzausgleichs sehr schnell.

Die Proteste blieben insofern nicht ganz wirkungslos als nicht nur die CDU/
CSU-Franktion — die programmatisch ohnehin entsprechend festgelegt war —,
sondern auch die SPD-Fraktion sich im Wirtschaftsrat zu der Erkldrung bereit
fand, daB der Finanzausgleich ,,nichts mit der Schaffung der sogenannten Ein-
heitsversicherung zu tun‘ habe und nicht als ein Versuch gedacht sei, den ,,Anfang
einer Verschmelzung* zu machen; die Frage der Organisationsreform bleibe voll
dem kiinftigen Gesetzgeber vorbehalten?’®. Entscheidend war aber, daB der Wirt-
schaftsrat sich nicht zur Streichung des Finanzausgleichs bereit fand, auf dessen
Einfiihrung sich die Unionsparteien durch die Sozialversicherungserkldarung der
Arbeitsgemeinschaft der CDU/CSU im Sommer 1947 festgelegt hatten.

,.Schérfste Bedenken‘* erhob die Arbeitgeberseite, die wegen des besatzungs-
rechtlichen Verbots der Bildung einer Spitzenorganisation allerdings noch nicht

3% So DAG-Hauptvorstand an den Prisidenten des Wirtschaftsrats, 11. Dezember
1948; dhnlich derselbe an den Direktor der Verwaltung fiir Arbeit, 9. Dezember 1948 (PA,
VWG 83, Nr. 71); dahnlich Deutscher Bauernverband an den Prasidenten des Wirtschafts-
rats, 11. Dezember 1948 (a. a. O., Nr. 73) sowie Arbeitgeber-Ausschufl Nordrhein-Westfa-
len an die Verwaltungen fiir Arbeit, Wirtschaft und Finanzen, (ca. 3.) Dezember 1948 und
derselbe an den Vorsitzenden des Lianderrats, (ca. 20.) Dezember 1948. Die beiden zuletzt
genannten Schreiben sind ohne genaue Datierung abgedruckt in dem Geschéfisbericht des
Verbandes fiir 1945/48: Dcutsche Sozialpolitik, S. 94-96.

3% Vgl. DAG-Hauptvorstand an den Prisidenten des Wirtschaftsrats (wie Anm. 255).

2% So schrieb z. B. der Geschiiftsfiihrer des Verbandes der Angestellten-Krankenkassen
am 9. Juli 1948 an Krohn (der mit konkreten Finanzausgleichsvorschligen an die Offentlich-
keit getreten war): Es sei notwendig, .,solche Vorschldge zur Bildung einer Gemeinlast mit
grofBter Zuriickhaltung zu machen. Ich erkenne ihre taktische Bedeutung zweifellos an. Es
ist aber wohl nicht zu iibersehen, dafl sie unvorhergesehene Folgen haben kann* (NL
Krohn).

3% Vgl. Wortlicher Bericht iiber die 29. Vollversammlung, S. 1314 (Abg. Richter, SPD).
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mit einer Stimme sprechen konnte, gegen die in dem Entwurf vorgesehene Mehr-
belastung der Wirtschaft?**. Die Baucrnverbénde sprachen schroff von einer ,,un-
tragbaren Mehrbelastung* und kiindigten an, daB sie sich ,,auf keinen Fall** mit
dem Entwurf ,,abfinden* konnten. Immerhin stieg die Beitragsbelastung der
landwirtschaftlichen Arbeitgeber prozentual auch erheblich stiarker (von 4,8 auf
8") als die der iibrigen Arbeitgeberkatcgorien®®.

Es miisse ,,jeder verniinftig denkende Mensch zugeben*, rdumte die CDU/
CSU-Fraktion im Wirtschaftsrat ein. ,.dafl unsere Wirtschaft ohnehin schon er-
hebliche Belastungen zu tragen hat*. Dabei war wohl in erster Linie an die von
den Besatzungsmaichten 1946 eingefiihrten Steuersétze zu denken, die geradezu
konfiskatorisch hoch lagen und erst im April 1949, auf dem Umweg iiber Ab-
schreibungsvergiinstigungen, eine erste nennenswerte Reduzierung erfuhren?®!.
Gleichwohl suchte diese Fraktion nur in einem, nicht gerade zentralen, aber heftig
umkampften Punkte eine Abschwichung des Verwaltungsentwurfs durchzuset-
zen. Dabei handelte es sich um die Frage. inwieweit die Versicherungspflichtgren-
ze in der Krankenversicherung heraufgesetzt werden solle. Da hierdurch zugleich
die Grenze fixiert wurde, bis zu der die Lohne und Gehaélter bei der Berechnung
der Kranken- wie auch der Arbeitslosenversicherungsbeitrage heranzuziehen wa-
ren, muflte sich jede Erhohung der Versicherungspflichtgrenze — vermittelt durch
den Arbeitgeberanteil am Beitrag — bei den Betrieben als Mehrkosten nieder-
schlagen??. Von der sozialdemokratischen Opposition unterstiitzt, schlug die
Verwaltung fiir Arbeit eine Erhohung um 50% vor (von DM 300 auf DM 450), um
die seit 1927 unveridnderte Versicherungspflichtgrenze in etwa der seitherigen
Lohn- und Preisentwicklung anzupassen. Nach erregter Debatte kam die Mehr-
heit des Wirtschaftsrates der Arbeitgeberseite, die fiir eine Erhohung um nur 15%
plidierte®®®, teilweise entgegen: Sie reduzierte den Erhéhungssatz auf 25" (DM
© 375).

Aufs Ganze gesehen blieb aber der Einflu3 der opponierenden Verbinde sehr

3% Vgl. Arbeitgeber-AusschuBf Nordrhein-Westfalen an die Verwaltungen fir Arbeit,
Wirtschaft und Finanzen (wie Anm. 255). — Zur Nachkriegsentwicklung der Arbeitgeberor-
ganisation vgl. Erdmann, S. 228 ff.

60 Zitate: Deutscher Bauernverband an den Prisidenten des Wirtschaftrats, 11. Dezem-
ber 1948 (wie Anm. 255). — Da der griite Tcil der Landarbeiter der Arbeitslosenversiche-
rungspflicht nicht unterlag, wirkte sich dic Herabsetzung des Beitragssatzes auf die landwirt-
schaftlichen Arbeitgeber nicht kompensatorisch aus.

61 Zitat: Wortlicher Bericht iiber die 29, Vollversammlung, S. 1309 (Abg. Horn, CDU).
Zur exorbitanten Steuerbelastung vgl. Stolper. Hauser, Borchardt, S. 263; Hartwich, S. 111.

%2 Vgl. Abg. Horn (CDU) in der 2. Lesung: ,,Es ist richtig, daB durch cine Erhohung der
Versicherungspflichtgrenze naturgemal auch hohere Belastungen fiir die Wirtschaft entste-
hen. Wir glauben deshalb, dal man sic im Augenblick auf das unbedingt notwendige Maf
beschrinken sollte.* Vgl. Wértlicher Bericht iber die 29. Vollversammlung, S. [310.

3 Vgl. Arbeitgeber-AusschuB Nordrhein-Westfalen an die Verwaltungen fir Arbeit,
Wirtschaft und Finanzen (wie Anm. 255).
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gering. Dies zeigte sich besonders deutlich am Scheitern eines Antrags der FDP-
Fraktion, die in gewisser Weise als parlamentarischer Hebel der Verbandsopposi-
tion bezeichnet werden kann. Die Freien Demokraten brachten zur zweiten Le-
sung einen Antrag auf Ablehnung des Entwurfs ein und legten zugleich den
Entwurf eines ,,Sozialversicherungs-Notgesetzes* vor, das ausschlieBlich auf die

Gewidhrung von Zuschldgen in der Rentenversicherung zielte. Damit waren alle -

weiterreichenden Leistungsverbesserungen ausgeklammert und die umstrittenen
Grundsatzfragen wie Finanzausgleich oder Versicherungspflichtgrenze elimi-
niert?®, Unter Verzicht auf eine Diskussion wurde dieser Antrag mit groBer
Mehrheit abgelehnt, was librigens zeigt, daB das mit Blick auf die Wirtschaftspoli-
tik entworfene Bild eines ungetriibten Konsensus zwischen Wirtschaftsratsmehr-
heit und Unternehmertum?® zumindest in sozialpolitischer Hinsicht modifiziert
werden muf.

Ein viel gefdhrlicherer Angriff zeichnete sich von seiten der Linderkammer,
des ,,Lianderrats*, ab, der gegen das Gesetz Einspruch erheben und damit eine
erneute parlamentarische Behandlung erzwingen konnte. Das Zentrum des Wi-
derstands lag hier beim Finanzausschuf}, dessen Vorsitzender — der hessische
Finanzminister Werner Hilpert (CDU) — keine Miihe hatte, seine Landerkollegen
ungeachtet ihrer parteipolitischen Zugehorigkeit gegen das Gesetz zu mobilisie-
ren: Das gemeinsame fiskalische Interesse verband stdrker als die parteipolitische
Grenze trennte. Ebenso wie Hilpert, der sich den Verwaltungsentwurf nur ,,aus
der Weihnachtsstimmung heraus* erkldren konnte?%, gelangten auch die Fachre-
ferenten der Finanzminister auf einer gemeinsamen Tagung zu der Auffassung,
daB das ,,Gesetz und mehr noch seine Folgewirkungen‘* die ,,angespannte Lage
der offentlichen Finanzen in erheblichem Umfange verschirfen* wiirden®®’.
Schon vor der Verabschiedung im Wirtschaftsrat — und offensichtlich mit dem
Ziel, die zur Zustimmung entschlossenen Abgeordneten wankend zu machen —

%4 Antrag der FDP-Fraktion vom 17. Dezember 1948; Wirtschaftsrat, Drucksachen, Jg.
1949, Nr. 851. Zur Ablehnung vgl. Wartlicher Bericht iliber die 29. Vollversammlung,
S. 1315. — Da der Antrag von einer Erhohung des Arbeitgeberanteils in der Krankenversi-
cherung absah, erhohte er den Arbeitgeberantcil am Gesamtbetrag nicht wie das verabschie-
dete Gesetz um 1,95, sondern nur um 0,95 Prozentpunkte.

5 So z. B. Huster u. a., S 107ff ; implizit auch Hartwich, S. 109 ff.

3¢ Vgl. Hilpert an den Priisidenten des Wirtschaftsrats, 15. Dezember 1949 (PA, VWG
83, Nr. 59).

%7 Vgl. einen vom Lindcrrat — Hauptreferat fiir Finanzen — erstellten ,,Kurzbericht liber
die Besprechung mit den Fachreferenten der Lander am 10. Dezember 1948 (PA, VWG
83, Anlage zu Nr. 18). Die Bedenken richteten sich weniger gegen den vorgesehenen festen
StaatszuschuB als vielmehr gegen a) das Ausmal der Leistungsverbesserungen, das zu einer
Inanspruchnahme der im Gesetz vorgesehenen Landergarantie fiir die Liquiditdt der Ren-
tenversicherungen fiihren werde. b) die Prajudizwirkung der Erh6hungssitze auf andere,
steuerfinanzierte Sozialleistungen, ¢) die Senkung des Arbeitslosenbeitrags, die bei einer
Krise schnell zur Beanspruchung der Ladnderetats fiihren werde.
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kiindigten die Finanzminister daher an, ,,daB sie der Inkraftsetzung des Gesetzes
mit allen ihnen zu Gebote stehenden Mitteln begegnen werden****®, Ihr Gegenvor-
schlag ging dahin, den Sozialrentnern ,,befristete Teuerungszuschlige** zu gewéh-
ren und ,,ihre kiinftige Beibehaltung von der Preisentwicklung abhingig zu ma-
chen*?%®. Man glaubte also, mit einer Beruhigung des stiirmischen Preisauftriebs
rechnen zu konnen, und diese trat Anfang 1949 auch tatsichlich ein; Mitte 1950
erreichte der Preisindex der Lebenshaltung — kurzfristig — sogar wieder das Aus-
gangsniveau von Juni 1948%7°,

Der massive Widerspruch der Finanzminister schien zunichst zum Erfolg zu
fiilhren. Der Lénderrat, dem jeweils der Regierungschef und ein weiteres Regie-
rungsmitglied der acht bizonalen Lénder angehdrten, beauftragte Ende Dezember
1948 eine Kommission, mit dem Wirtschaftsrat iiber eine Abdnderung des Geset-
zes im Sinne der Finanzministerkonzeption zu verhandeln®”". Praktisch hitte eine
solche Abidnderung freilich die Substanz des soeben verabschiedeten Gesetzes
preisgegeben, zielte es doch gerade nicht auf einen voriibergehenden Teuerungs-
ausgleich, sondern auf eine generelle Erhohung des Rentenniveaus und auf prinzi-
pielle Verbesserungen der Leistungsvoraussetzungen. Die mit den beiden grofien
Fraktionen des Wirtschaftsrats angekniipften Verhandlungen scheiterten dann
auch schnell, da ,,in den grundsitzlichen Fragen* eine ,.Einigung nicht erzielt
werden* konnte; als ,,unverzichtbare Forderung‘* deklarierten die Vertreter der
SPD und der CDU-Mehrheit insbesondere die neue Normierung des Invaliditats-
begriffes und die Beseitigung der einschrankenden Bestimmungen iiber den Ren-
tenbezug von Arbeiterwitwen?’2.

Damit war der Ldnderrat erneut vor die Entscheidung gestellt. Anfang Januar
1949 beschloB das zu diesem Zeitpunkt aus acht Sozialdemokraten, sieben Christ-
demokraten und einem Liberalen bestehende Gremium mit Mehrheit, auf einen
_ Einspruch zu verzichten?’?, Zu dieser Entscheidung diirfte neben einer sehr nach-
driicklichen gewerkschaftlichen Intervention vor allem eine entsprechende Emp-

2% Vgl. Kurzbericht iiber die 18. Sitzung des Finanzausschusses des Linderrats am 13.
Dezember 1948 sowie Schreiben des Ausschuvorsitzenden an den Prisidenten des Wirt-
schaftsrats vom selben Tage (PA, VWG, 83, Anlage zu Nr. 18).

29 Vgl. Kurzbericht iiber die Besprechung mit den Fachreferenten der Linder (wie
Anm. 267).

2 Der Preisindex fiir die Gesamtlebenshaltung (Verbrauchergruppe und Quelle wie in
Anm. 227) lag im Juni 1948 bei 96, im Jahresdurchschnitt 1949 bei 105, sank bis Juli 1950
auf 98. Jahresdurchschnitt 1950 = 100.

7' Vgl. Kurzprotokoll der 18. nichtoffentlichen Sitzung des Linderrats am 22, Dezem-
ber 1948 (PA, VWG 83, Nr. 18).

72 Vgl. Linderrat — Hauptreferat fiir Finanzen — an dic Bevollmichtigten der Linder,
30. Dezember 1948 (PA, VWG 83, Nr. 62).

73 Vgl. Wortlicher Bericht iiber die 12. dffentliche Sitzung des Liinderrats. 3. Januar
1949 (PA, VWG 83, Nr. 20). Zur Zusammensetzung des Linderrats zu diesem Zeitpunkt
vgl. Piinder, S. 343 1.
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fehlung des Linderratsausschusses fiir Arbeit beigetragen haben?’*. Dieser Aus-
schul umfaBlte die Arbeitsminister der Lander und bildete gleichsam das natiir-
liche Widerlager zum Finanzausschuf3. Auch ihm fiel allerdings die Zustimmung
nicht leicht — vor allem, weil er die von der Verwaltung fiir Arbeit zur Verfiigung
gestellten Berechnungsunterlagen detaillierter und genauer gewiinscht hétte. Das
Sozialversicherungs-Anpassungsgesetz sei ,,das Musterbeispiel einer Gesetzes-
schusterei. Man konne keine Gesetze im D-Zug-Tempo erlassen, meinte ein
sozialdemokratisches AusschuBmitglied. Und der nordrhein-westfélische Arbeits-
minister August Halbfell (SPD) resiimierte, in Zukunft mifiten ,,die Gesetze
sorgfiltiger vorbereitet sein*?”>.

Auf deutscher Seite war das Gesetz damit endgiiltig verabschiedet. Jetzt fehlte
noch die Zustimmung des amerikanisch-britischen Zwei-Michte-Kontrollamts,
und diese letzte Hiirde erwies sich als die am schwierigsten zu nehmende. Das
,,Bipartite Control Office** priifte das Gesetz zwei Monate lang und teilte dem
Wirtschaftsrat sodann mit, es konne die Genehmigung jedenfalls so lange nicht
erteilen, bis umfassendere Untersuchungen iiber die ,,Auswirkungen auf die
deutsche Wirtschaft* und die ,,Gesamtfinanzlage** vorgelegt wiirden?’®. Wihrend
diese Mitteilung die Moglichkeit einer wenn auch verzogerten Zustimmung offen-
lieB, schrumpfte diese Hoffnung in den sofort einsetzenden Verhandlungen zwi-
schen der Verwaltung fiir Arbeit und dem Kontrollamt auf ein Minimum. Denn
miindlich gaben Militarregierungsvertreter zu verstehen, ,,man habe die allergrof3-
ten Bedenken dagegen, daf} die offentlichen Haushalte durch die Verpflichtungen
aus der Sozialversicherung zu sehr belastet wiirden*?”’; und der Wunsch nach
weiteren Berechnungsunterlagen wurde bis zu der Forderung hochgeschraubt, alle
geplanten sozialpolitischen MaBnahmen — auch auf dem Gebiet der Kriegsopfer-
versorgung und der Fiirsorge — in einem ,.Gesamtsozialprogramm* zusammenzu-
stellen und dessen Auswirkungen auf das .,Volkseinkommen, die Lohn- und

2% vgl. Protokoll der Sondersitzung des Ausschusses fiir Arbeit des Linderrats, 21.
Dezember 1948 (PA. VWG 83, Anlage zu Nr. 18). Am 28. Dezember 1948 intervenierte
der Gewerkschaftsrat der Vereinten Zonen mit cinem Schreiben an die Ministerprisidenten
der Linder: Eine Verschlechterung des Gesetzes wiirde von der Arbeiterschaft als |, diffa-
mierend** empfunden und | nicht \\'idcrs'prnrh\lm“ hingenommcn (PA, VWG 83, Nr. 61).
Im Geschiftsbericht des Gewerkschaftsbundes der britischen Zone fiir die Jahre 1947 bis
1949 ist dic Zustimmung des Linderrats als Erfolg dieser Intervention gewertet. Vgl. Dic
Gewerkschaftsbewegung, S. 324,

7% Vgl. Protokoll der 5. Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit des Linderrats, 20. Januar
1949 (PA, VWG 83, Anlage zu Nr. 28).

7% Vgl. Mitteilung des Kontrollamts an den Priisidenten des Wirtschaftsrats und den
Vorsitzenden des Landerrats, 4. Mirz 1949, gedruckt in: Recht der Arbeit 2 (1949), S. 138.

277 Nach einem Bericht des Dircktors der Verwaltung fiir Arbeit, Storch, im Plenum des
Wirtschaftsrats am 24. Mirz 1949. Vgl. Wortlicher Bericht iiber die 35. Vollversammlung,
S. 1520.
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Preisgestaltung und die Exportfihigkeit der deutschen Wirtschaft* klarzulegen?’®,
Damit griffen die Militdrregierungen ein Argument der Finanzminister auf, die —
eine Taktik des ersten Bundesfinanzministers mustergiiltig vorwegnehmend — statt
isolierter Teilreformen ein Gesamtprogramm forderten®”®, weil dies die Grenzen
der finanziellen Belastbarkeit schirfer sichtbar machen und die konkurrierenden
Anspriiche zur wechselseitigen MaBigung zwingen wiirde.

Insgesamt entsprach die Argumentation des Kontrollamts so weitgehend den
Einwédnden der deutschen Finanzminister, daB allgemein der Verdacht bestand,
der FinanzausschuB} sei den verantwortlichen deutschen Gremien durch heimli-
" chen Kontakt mit dem Kontrollamt in den Riicken gefallen. Falls dieser Verdacht,
der indes nicht erwiesen werden konnte, zutraf, dann bestiarkten die Finanzmini-
ster jedoch nur eine im Kontrollamt ohnehin vorhandene Tendenz. So hatte die
britische Militdrregierung im Marz 1948 verlauten lassen, sie sehe solche Reform-
vorschldge ,,nicht ungern®, die das deutsche Sozialleistungssystem effektiver ge-
stalteten, ,,ohne der bereits iiberbiirdeten Wirtschaft eine zuséatzliche Belastung
aufzuerlegen*?%,

DaB insbesondere die Briten — ungeachtet der gerade sozialpolitisch ambitio-
nierten heimischen Labour-Regierung — sich mehr an der Funktions- und Export-
fahigkeit der deutschen Wirtschaft als an einer Verbesserung der sozialen Leistun-
gen interessiert zeigten, hatte einen sehr realen Beweggrund: die westdeutsche
Wirtschaft sollte Devisen zur Bezahlung der ausldndischen Hilfslieferungen er-
wirtschaften. Zwar finanzierten die USA den gro8eren Teil der fiir die Versorgung
der Bizone notwendigen Importe, aber auf der finanzschwicheren, seit Sommer
1947 unter einer schweren Pfundkrise leidenden britischen Besatzungsmacht la-
stete der verbleibende Anteil besonders driickend®®!.

Wie die Verwaltung fiir Arbeit miindlich erfuhr, stie3 insbesondere die Reform
des Invaliditats- und Witwenrechts im Kontrollamt auf ,,starkste Bedenken‘, da
»ahnliche Leistungen bei den Siegerstaaten nicht iiberall gegeben seien“?®2 In der
Tat waren diese beiden Materien selbst im sozialpolitisch fortschrittlichsten Sie-
gerstaat, GroB3britannien, weniger giinstig geregelt als im Sozialversicherungs- An-

28 Vgl. Verwaltung fiir Arbeit an den Gewerkschaftsrat der Vereinten Zonen, 19. Mirz
1949 (PA, VWG 83, Nr. 66). Ahnlich Storchs Bericht im Plenum des Wirtschaftsrats (wie
Anm. 277), S. 1521.

7 Wie Anm. 268.

20 Vgl. einen BBC-Rundfunkbeitrag der Manpower Division der britischen Militirre-
gierung zum Thema ,,Sozialversicherung in Deutschland*; Text in den Akten des Zentral-
amts fir Arbeit (Prasentatum: 10. Mirz 1948) (BA. Z 40/26).

21 Vgl. Hartwich, S. 71f.; Stolper, Hauser, Borchardt, S. 240. - Eine ,,Fixierung'* der
britischen Militdrregierung ,,auf 6konomische Effizienz und kurzfristige Versorgungsproble-
me** konstatiert Koszyk, S. 12. — DaB ,,der Labour-Regierung jegliches andauernde Inter-
esse fur Deutschland abging*, ist jetzt eindringlich nachgewiesen von May, Paterson (wie
Anm. 214).

#2 Wie Anm. 277.



passungsgesetz vorgesehen®®, Insofern war es verstindlich, wenn man aus der
Perspektive des faktisch subventionierenden Siegerstaats Bedenken hegte, in
denen iibrigens noch der in Potsdam beschlossene Grundsatz nachklang, daf3 der
deutsche Lebensstandard ,,den mittleren Lebensstandard der europdischen Lén-
der* nicht iibersteigen diirfe’**. Offensichtlich niitzt allerdings auch in diesem
Zusammenhang das Erkliarungsmuster nichts, daB ,,deutsche Reformbestrebun-
gen scheiterten®, weil die Briten ,,von den Amerikanern abgehalten wurden,
Reformen zuzulassen*, denn gerade die britische Seite pflegte auf Reformvor-
schlige, die Geld kosteten, restriktiv zu reagieren?®.

Ob und wann das Gesetz in Kraft treten kdnne, war im Marz 1949 also wieder
eine offene Frage — zur maBlosen Erbitterung der Rentnerschicht, die sich bereits
zu Weihnachten 1948 auf die publizistisch angekiindigten Rentenerhéhungen
eingestellt hatte und nun noch nicht einmal eine Kompensation fiir die Teuerungs-
raten gesichert sah. Verzweifelte Briefe alter Leute erreichten den Wirtschaftsrat
nach Bekanntwerden der Kontrollamtsstellungnahme?®; die Gewerkschaften or-

3% Vgl. Brackmann, Bd. 1/1. S. 121. - Im Beveridge-Plan hieB3 es: ,,Es besteht kein
Grund dafiir, daB eine kinderlose Witwe eine lebensliangliche Rente beziehen soll. Wenn sie
arbeitsfihig ist, soll sie arbeiten.” Dieser Plan sah fiir Witwen Ubergangs- und Eingliede-
rungshilfen vor, jedoch einc Rente erst ab dem 60. Lebensjahr. Sofern sie Kinder zu
versorgen hatte, sollte sie Miindelunterstiitzung erhalten. Vgl. Der Beveridgeplan, Ziffer
153 und Ziffer 346.

2 Vgl. Punkt 15b der Mitteilung iiber die Drei-Méchte-Konferenz von Berlin, Presse-
verlautbarung vom 2. August 1945, abgedruckt bei Faust, hier S. 377. In den Lebenserinne-
rungen Storchs heiflt es dementsprechend: | Man vertrat bei den Besatzungsregierungen
weitgehend die Meinung. dal} diesc Fragen |die sozialen Fragen] im besiegten Deutschland
nicht besser als in einem der Siegerstaaten geregelt werden sollten.* Vgl. Storch, Lebens-
erinnerungen, S. 21.

25 Miindliche Mitteilung von Walter Auerbach (1946 bis 1948 Vizeprisident des Zen-
tralamts fiir Arbeit der britischen Zone) und Wilhelm Herschel (1946 bis 1948 Leiter der
Abteilung Arbeitsrecht dicses Amtes). Die Sparpolitik der britischen Militdrregierung laBt
sich unter anderem am Beispiel der — im Vergleich zur US-Zone — durchwegs harteren
Sozialversicherungsdirektiven und -anordnungen aufweisen. — Zum Zitat vgl. oben S. 85.

Freilich orientierte sich cbenfalls OMGUS an dem Ziel ,,to make Germany self-sufficient
and thus reduce the burden of the American taxpayer‘. So z. B. Clay an Draper,
1. November 1947 (Druck: Smith, Bd. I, S. 467). In einer Besprechung, die Richter am
1. Februar 1949 mit Clay tiber die Sozialversicherung fiihren konnte, sagte der US-Militirgou-
verneur zu, sich so rasch und wohlwollend wie nur méglich* um diesen Problemkreis zu
kiimmern. diampfte die Erwartungen jedoch durch den Hinweis, ,,zusétzliche Rentenzahlun-
gen hitten inflationire Folgen, wenn sic nicht aus laufenden Einnahmen finanziert wiirden*
(vgl. Beier, S. 620, Anm. 3).

3¢ Hart und erbarmungslos spiclt das Schicksal mit uns*, heiBt es in einem dieser
Rentnerbriefe; in cinem anderen: ,Trdnen, Not und Elend ausgehungerter alter Leute
werden ein Sorgenmeer entstehen lassen, in welchem die Urheber der Verneinung [das
Zwei-Michte-Kontrollamt?] cinmal untergehen® (PA, VWG 83, Anlagen zu Nr. 94).
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ganisierten Offentliche Kundgebungen, ,,die den Unwillen der Bevdlkerung gegen
die Verzogerung des Gesetzes offen zum Ausdruck brachten***’. Um das Gesetz
zu retten, entfaltete die Verwaltung fiir Arbeit eine geradezu hektische Aktivitat.
Sie brachte eine gemeinsame Stellungnahme von Vertretern der Gewerkschaften
und der Arbeitgeber zugunsten des Gesetzes zustande — in groBer Eile, so da die
Arbeitgebervertreter sich nicht zuvor mit ihren (moéglicherweise bremsenden)
Verbandsgremien beraten konnten®®. Nach intensiven Verhandlungen mit den
Arbeits- und Finanzministern der Lander arbeitete sie ein umfassendes ,,Memo-
randum iiber die finanziellen Auswirkungen des Sozialversicherungs- Anpassungs-
gesetzes'* aus, das dem Kontrollamt Anfang April 1949 iibergeben wurde —
allerdings ohne die Zustimmung der Finanzminister, deren Berechnungen und
Schitzungen von denen des Memorandums teilweise erheblich abwichen?®?.
Damit hatte die Verwaltung zwar nicht die miindlich erhobene Maximalforde-
rung des Kontrollamts — Erstellung eines ,,Gesamtsozialprogramms** —, wohl aber
. den in der schriftlichen Stellungnahme gedufBerten Wunsch nach weiteren Berech-
nungsunterlagen erfiillt. Das Kontrollamt suchte daraufhin einen Kompromif3. Es
ermunterte einzelne Fraktionen des Wirtschaftsrats, das Sozialversicherungs- An-
passungsgesetz zuriickzuziehen und ein neues, auf die Einfithrung von Rentenzu-
schligen und Mindestrenten begrenztes Gesetz zu verabschieden; dieses werde
dann ohne weiteres genehmigt?®®. Die FDP-Fraktion, unterstiitzt von den Abge-
ordneten der konservativen DP, griff diese Anregung auf und stellte entsprechen-
de Antrdge mit dem Kommentar, daB8 sich die von der FDP von Anfang an
vertretene Position ,,in vollem Umfange als richtig erwiesen‘* habe®”'. Im Gegen-
zug forderte die SPD-Fraktion den Wirtschaftsrat mit einem EntschlieBungsantrag
"~ auf, die Militdrregierung dringend um Genehmigung des Gesetzes in der ur-
spriinglichen Fassung zu bitten?®?. Damit leitete diese Fraktion ein gewagtes Spiel
ein. Indem sie das KompromiBangebot des Kontrollamts ignorierte, riskierte sie
nicht nur die endgiiltige Ablehnung des Gesetzes, sondern auch eine monatelange
Verzogerung des eventuell dann doch notwendig werdenden Rumpfgesetzes. In
der entscheidenden Plenardebatte Anfang Mai 1949 zeigte sich daher sogar die
KPD-Fraktion dem Antrag der Freien Demokraten nicht abgeneigt, denn es gelte,

7 Vgl. Die Gewerkschaftsbewegung, S. 325.

38 Zu Text und Entstehung der Stellungnahme vgl. Recht der Arbeit 2 (1949). S. 138.

¥ Vgl. Vorsitzender des Finanzausschusses des Linderrats an den Vorsitzenden des
Verwaltungsrats, 9. April 1949 (PA, VWG 83, Anlage 4 zu Ni. 48).

0 Vgl Wértlicher Bericht iiber die 36. Vollversammlung des Wirtschaftsrats am 3./4.
Mai 1949, S. 1638 (Abg. Hans Wellhausen, FDP).

! So der FDP-Abg. Wellhausen (wie Anm. 290). Antrag der Fraktionen der FDP und
DP auf Zuriickziehung des Sozialversicherungs-Anpassungsgesctzes, 2. Mai 1949, sowie
Antrag der FDP-Fraktion betr. Sozialversicherungsnotgesetz. 1. April 1949; Wirtschaftsrat,
Drucksachen, Jg. 1949, Nr. 1160 bzw. Nr. 1094.

1 Antrag der SPD-Fraktion betr. Sozialversicherungs- Anpassungsgesctz, 3. Mai 1949;
Wirtschaftsrat, Drucksachen, Jg. 1949, Nr. 1167.
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der Not schnell entgegenzutreten, und man wisse ja, wie langwierig die Verhand-
lungen mit der Militirregierung gerade bei Sozialgesetzen sein kdnnten?>.

Die Entscheidung dariiber, welcher Antrag die Mehrheit erhalten wiirde, lag
bei der CDU/CSU-Fraktion. Und diese entschied sich zugunsten des SPD-Ent-
schlieBungsantrags. Es sei ,,vollig verkehrt*, fiihrte ihr Sprecher im Plenum aus,
wenn man ,ein Stiick aus diesem Gesetz herausbrechen‘‘ und damit die iibrigen
Teile ,,mehr oder weniger unter den Tisch fallen lassen* wiirde. Ehe man das tun
konne, miisse die Militdrregierung schon ein klares und endgiiltiges Nein auf sich
nehmen. Damit es dazu aber nicht komme, halte es auch die CDU/CSU fiir
notwendig, ,,sich mit allen Mitteln fiir eine Genehmigung des von uns beschlosse-
nen Gesetzes einzusetzen****. Der FDP-Antrag auf Zuriickziehung des Gesetzes
wurde demgemdB mehrheitlich abgelehnt, die von der SPD beantragte Entschlie-
Bung daraufhin einstimmig angenommen. Vermutlich bewegte diese Einstimmig-
keit das Kontrollamt zum Nachgeben. Es genehmigte das Sozialversicherungs- An-
passungsgesetz Mitte Mai 1949, allerdings mit der Auflage, daf3 es nicht — wie vom
Wirtschaftsrat vorgesehen — riickwirkend zum 1. Januar, sondern erst zum 1. Juni
1949 in Kraft trat®*. Die Rentner hatten also ein Jahr lang ohne kompensatori-
sche Zulage unter den Auswirkungen des Inflationsschubs zu leiden.

Damit war der Kampf um das — neben dem spater in ,,Soforthilfe** umbenann-
ten ersten Lastenausgleichsgesetz — wichtigste Sozialgesetz des Wirtschaftsrats

9% Vgl. Wortlicher Bericht tiber die 36. Vollversammlung des Wirtschaftsrats, 3./4. Mai

1949, S. 1640f. (Abg. Rische, KPD).

4 Vgl. Wortlicher Bericht iiber die 36. Vollversammlung des Wirtschaftsrats, 3./4. Mai
1949, Nr. 1638 (Abg. Friedrich Holzapfel, CDU).

3% Vgl. Bipartite Control Office an den Prisidenten des Wirtschaftsrats und den Vorsit-
zenden des Landerrats, 16. Mai 1949 (Wirtschaftsrat, Drucksachen, Jg. 1949, Nr. 1191). —
In dem Manuskript ,,Wic das Sozialversicherungs- Anpassungsgesetz zustande kam!** (vgl.
Anm. 241) fiihrt Richter dic Genehmigung auch auf gewerkschaftliche EinfluBnahme zu-
riick. Er verweist insbesondere auf cin Schreiben des hessischen Gewerkschaftsbundes
(dessen Vorsitzender er war) an den US-Militirgouverneur Clay vom 9. Mai 1949, das
dessen Stellvertreter G. P. Hays (Clay schied am 15. Mai 1949 aus dem Amt) am 19. Mai
1949 mit dem Hinweis beantwortet habe, dafl es ,,mir zu meiner Entschluifassung in dieser
Angelegenheit gute Dienste leistete™.

In einer Rede auf einer Bundestagung der Sozialausschiisse der CDU erinnerte sich
Storch am 28. Februar 1953: | Nachdem das Gesetz im Wirtschaftsrat verabschiedet war,
wurde mir vom Gouverneur bedeutet: Es sci vollig ausgeschlossen, dall dieses Gesetz
genchmigt werde. Das bringe ja dem deutschen Volk soziale Belastungen und Ausgaben, die
gar nicht erfiillt werden konnten {...]. Und trotzdem damals die Finanzminister aller
Linder. auch aller politischen Richtungen, sich gegen dieses Gesetz gewandt haben, ist es
uns doch moglich gewesen, die Zustimmung der Besatzungsméchte zu bekommen.* Vgl.
Von der Sozialpolitik zur Sozialreform, hicr S. 12. Bei Storch, Lebenserinnerungen, S. 22f.
heif}t es allgemein: ,,Es waren lange und schwere Verhandlungen mit den Sachverstiandigen
der Besatzungsbehorden notwendig, bevor das Gesetz genehmigt und erlassen werden
konnte.™
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" regierung im Mai 1950 auch auf das Gebiet der franzésischen Zone erstreckte

beendet. Jeweils einstimmig beschlossen, traten als Seitenstiicke im Juli und

. August 1949 zwei Gesetze iiber die Reform der Knappschafts- und der Unfallver-

" sicherung in Kraft. Beide Gesetze paBten die Renten an das verinderte Lohn- und
Preisgefiige an und sahen auBerdem grundsitzliche Verbesserungen vor: giinstige-
res Invaliditats- und Witwenrecht in der Knappschaftsversicherung, volle Gleich-
stellung von Wege- und Arbeitsunfillen in der Unfallversicherung. Ebenfalls
einstimmig beschlossen, trat im September 1949 ein ,,Gesetz iiber die Behandlung
der Verfolgten des Nationalsozialismus in der Sozialversicherung® in Kraft, das
von der praktischen Seite her ein bedeutsames Stiick Vergangenheitsbewiltigung
darstellte. Aus politischen, weltanschaulichen oder rassischen Griinden Verfolg-
ten bzw. ihren Hinterbliebenen wurden verlorengegangene Versicherungszeiten
angerechnet, vorenthaltene Leistungen nachgezahlt und Ausfélle in der Renten-
hohe — die durch Abdringung in ein geringer entlohntes Arbeitsverhéltnis ent-
standen waren — ausgeglichen®%. Mit diesen Gesetzen, deren Geltung die Bundes-

297

schuf der bizonale Wirtschaftsrat feste Ausgangspunkte fiir die Sozialpolitik des

ersten Bundestags. Zugleich libergab er diesem freilich auch eine Fiille ungeloster

Probleme, darunter die vertagte Streitfrage: Einheitsversicherung oder traditio-

nell gegliederte Sozialversicherung.

2% Zu diesen Gesetzen vgl. Dobbernack, Die bizonalen Sozialversicherungsgesetze, in:
Arbeitsblatt 1 (1949), S. 299-305 und S. 352-354. Zu den vom Wirtschaftsrat begonnenen,
vom Bundestag wiederaufgenommenen Beratungen iiber die Wiederherstellung der Selbst-
verwaltung in der Sozialversicherung vgl. unten S.131 ff.

¥7 Vgl Anm. 216.
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2. Kapitel
Kontinuitat und Improvisation:
Sozialversicherungspolitik 1949/53

1. Sozialpolitisches Handlungsinstrumentarium der
Bundesregierung

1. Das Bundesarbeitsministerium

Zentraler institutioneller Faktor im regierungsinternen Prozef3 der sozialpoliti-
schen Planung und Entscheidung war das Bundesministerium fiir Arbeit. Da seine
Waurzeln in die Periode alliierter Besatzungsverwaltung zuriickreichen, lohnt eine
kurze Skizze dieser Vorgeschichte. Mit Kriegsende 1945 horte das Reichsarbeits-
ministerium zu bestehen auf. Seine Aufgaben gingen, soweit sie fortbestanden, auf
die Lénder iiber. Als einzige der westlichen Besatzungsmachte richteten die an
zentralistischer Verwaltungsorganisation orientierten Briten eine oberste Arbeits-
behorde auf zonaler Ebene ein: das Zentralamt fiir Arbeit in Lemgo, das im
Hinblick auf Aufbau' und personelle Besetzung als Keimzelle des spiteren Bun-
desarbeitsministeriums zu betrachten ist. Es hatte die Militdrregierung beim Erla3
von Gesetzen und Verordnungen zu beraten und die Ausfiihrung der gesetzlichen
Vorschriften zu koordinieren. Im Einvernehmen mit der Militdrregierung konnte
es auch selbstandig Weisungen und Vorschriften erlassen, die die Landesregierun-
gen bzw. die Landesarbeitsimter banden®. Insofern hatte diese Fachbehorde
Ministerialcharakter, wobei sich ihr Aufgabenbereich im wesentlichen mit dem
des fritheren Reichsarbeitsministeriums deckte.

Die Leitung der Behorde iibertrug die Militarregierung paritétisch einem aus
der sozialistischen Gewerkschaftsbewegung stammenden Sozialdemokraten (Wal-
ter Auerbach) und einem aus den christlichen Gewerkschaften kommenden
Christdemokraten (Julius Scheuble); entgegen der urspriinglichen Absicht und
mehr aus einer Zufallskonstellation heraus riickte der Sozialdemokrat in die
Stellvertreterposition®. Beim personcllen Aufbau des Amtes griffen die Leiter —

' Vgl. die Geschiftsvertcilungspline des Zentralamts fiir Arbeit, undatiert (BA,
Z 40/19), der Verwaltung fiir Arbeit. 1. Miirz 1949 (ZwA, B 149/495) und des BMA, 15.
November 1950 (ebenda).

2 Vgl. Das Zentralamt fiir Arbeit in der Britischen Zone. Bericht iiber die Tatigkeit von
Juli 1946 bis Juli 1948, in: Arbeitsblatt fiir die britische Zone 2 (1948), Beilage zum
Juli/August-Heft. Dazu eine in einigen Punkten genauere (undatierte, ungezeichnete) Funk-
tionsbeschreibung in den Akten des Zentralamts (BA, Z 40/19).

3 Laut miindlicher Mitteilung von Auerbach lag die Entscheidung iiber die Besetzung
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mit Zustimmung der Militdrregierung — weitgehend auf die chemalige Reichsmini-
sterialbiirokratie zuriick, auf deren Fachverstand sie in Anbetracht der chaoti-
schen Lage nicht verzichten zu kénnen glaubten. Man achtete lediglich darauf, daf
die iibernommenen Beamten im Dritten Reich keine besonders exponierte Stel-
lung bekleidet hatten, also im wesentlichen auf der Referentenebene verblieben
waren. Insofern bestitigen die Personalverhaltnisse des Zentralamts fiir Arbeit die
These, daB die Amter der britischen Zone ,,Statthalter der Reichsministerien‘*
gewesen seien, die auf diese Weise ,,die Zeit der Provisorien iiberdauerten*.
Allerdings gelten wichtige Ausnahmen, z. B. auf dem Gebiet des Arbeitsrechts,

' wo nicht nur sachlich, sondern auch personell eine Diskontinuitét festzustellen ist,

da die nationalsozialistische Erosion des freiheitlichen Arbeitsrechts keine An-
kniipfung erlaubte®. Im Bereich der Sozialversicherung wihlte man, wie schon
erwihnt®, nur solche Beamte aus, die nicht auf die Linie der ,,klassischen‘* Sozial-
versicherung eingeschworen, sondern fiir tiefgreifende Reformen aufgeschlossen
waren.

Die nach der Zusammenlegung der britischen und amerikanischen Zone mit
Sitz in Frankfurt gegriindete Verwaltung fiir Arbeit war — wie die Geschéftsvertei-
lungspline ausweisen’ — weitgehend mit dem Lemgoer Amt identisch. Mit Aus-

" nahme des Wohnungs- und Siedlungswesens, das nunmehr abgetrennt wurde,

erhielt die neue Verwaltung denselben Geschiftsbereich wie das Lemgoer Amt,
und der Personalbestand wurde fast geschlossen nach Frankfurt iibernommen.
Praktisch bedeutete also die Errichtung der Frankfurter Arbeitsverwaltung —

der Lemgoer Spitzenpositionen im wesentlichen bei Francis Kenny (Manpower Division der
britischen Militdrregierung). Auf Empfehlung Bocklers, den Kenny schon aus der Zeit der
Rheinland-Besetzung nach dem Ersten Weltkrieg gekannt habe, habe er zuniichst den
Prasidenten des Landesarbeitsamts Westfalen, Halbfell (SPD). fiir die Leiterposition des im
Juli 1946 gegriindeten Amtes vorgesehen; Scheuble, Prisident des Landesamts Nordrhein
und Kenny ebenfalls aus der fritheren Besatzungszeit bekannt, sollte Stellvertreter werden.
Halbfell habe jedoch abgelehnt (er trat im August 1946 als Arbeitsminister in das nordr-
hein-westfilische Kabinett cin). Daraufhin habe Bockler ihn, Auerbach, vorgeschlagen:
seine Riickkehr aus dem Londoner Exil habe sich aber noch einige Monate verzogert und
zwischenzeitlich sei Scheuble die Leitung iibertragen worden. — Zu Auerbachs Titigkeit im
Londoner Exil vgl. Roder, S. 184 ff. und passim.

* So (ohne hinreichende Belege) Girndt, S. 96.

% So trat mit Herschel ein Arbeitstechtswissenschaftler ohne Ministerialerfahrung an die
Spitze der Arbeitsrecht-Abteilung des Lemgoer Amtes (er behiclt diese Funktion auch in
der Frankfurter Verwaltung fiir Arbeit und — bis 1960 — im BMA). Auch das iibrige Personal
dieser Abteilung stammte — mit Ausnahme eines Volkswirts — nicht aus der Tradition des
Reichsarbeitsministeriums. Ein quantifizierender Uberblick iiber die Personalrekrutierung
der Zweizonenverwaltung jetzt bei Morsey, Beamtenpolitik. S. 197 ff.; er zwingt zu grofier
Vorsicht gegeniiber Girndts Personalkontinuitiitsthese.

® Vgl. oben S. 24,

7 Vgl. Anm. I; dazu miindliche Mitteilungen von Aucrbach und Herschel.
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liberspitzt gesagt — eine Ausdehnung des rdumlichen Zustandigkeitsgebiets und
eine Sitzverlagerung des britischen Zonenamtes. Die geringe Repridsentanz der
US-Zone erklért sich daraus, dal hier eine vergleichbare Zonenbehoérde nicht
bestand. Zwar verfiigte das Sekretariat des siiddeutschen Léanderrats liber eine
sozialpolitische Abteilung, aus der dann auch einige Beamte in die Frankfurter
Verwaltung iiberwechselten; aber die Fiihrung der Arbeitspolitik lag in der US-
Zone eindeutig bei den Landern und ihren Arbeitsministerien. Die Mdglichkeit
einer Koordinierung war nur insofern gegeben als die Ministerprasidenten in dem
auf das Einstimmigkeitsprinzip festgelegten Landerrat beschlieBen konnten, be-
stimmte Gesetze und MaBnahmen in ihren Lindern einheitlich durchzufiihren®.
Stark foderalistisch orientiert und ein Ubergewicht der britischen Zone befiirch-
tend, hatten die siiddeutschen Regierungschefs sich daher zunéchst auch gegen die
Bildung einer bizonalen Verwaltung fiir Arbeit zur Wehr gesetzt, muflten dann
aber dem durch die Existenz des Wirtschaftsrats freigesetzten Zentralisierungs-
druck und der sachlichen Notwendigkeit einer einheitlichen Regelung der arbeits-
und sozialrechtlichen Bedingungen nachgeben®.

Die wichtigste personelle Verianderung, die die Verwaltung fiir Arbeit gegen-
liber dem Lemgoer Amt erfuhr, lag in einem Wechsel der Fiihrungsspitze. Sie
resultierte nun nicht mehr aus einem SPD-CDU-Proporz — den die alliierte
Kontrolibehorde auch bei der Besetzung der Direktorenposten der Frankfurter
Verwaltungen gern gesehen hitte!” —, sondern aus dem Fiihrungsanspruch der
CDU/CSU-Fraktion des Wirtschaftsrates. Diese Fraktion nominierte einen profi-
lierten Vertreter ihres Gewerkschaftsfliigels zum Kandidaten: Anton Storch, ehe-
mals Funktiondr der christlichen Holzarbeitergewerkschaft, 1945 Mitbegriinder
der niederséchsischen Einheitsgewerkschaft, seit 1946 Leiter der sozialpolitischen
Abteilung des Gewerkschaftsbundes der britischen Besatzungszone. Storchs expo-
nierte Stellung in der Einheitsgewerkschaft verschaffte ihm zwar die volle Unter-
stiitzung der CDU-Arbeitnehmergruppe im Wirtschaftsrat, die sich als stark ge-
nug erwies, um seine Kandidatur durchzusetzen, trug ihm aber die Gegnerschaft
der konservativen Koalitionspartner der CDU/CSU-Fraktion, FDP und DP, ein.
Wie mehrfach in sozialpolitischen Fragen fiel die Frankfurter Koalition daher bei
der Wahl des Arbeitsdirektors auseinander. Die FDP nominierte einen auch von

¥ Vgl. Hirtel, S. 13 und S. 87ff.

Y Um der Bildung einer bizonalen Arbeitsverwaltung zuvorzukommen, schlugen die
siiddeutschen Ministerpradsidenten am 1. Juli 1947 eine ,stidndige Konferenz* der Arbeits-
minister vor, fiir deren Beschliisse Einstimmigkeit erforderlich sein sollte. Dieser Vorschlag
ging so eindeutig an den sachlichen Erfordernissen vorbei, daB selbst die Arbeitsminister
dieser Lander davon abriickten und auf ciner gemeinsamen Tagung der Arbeitsminister aller
bizonalen Lander am 3. Juli 1947 der Errichtung einer Verwaltung fiir Arbeit beim Wirt-
schaftsrat zustimmten. Vgl. Protokoll der Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses des
Zonenbeirats, 3. Juli 1947 (PA, Zonenbeirat, Bestand 1, Nr. 268) sowie Protokoll der 13.
Sitzung des Zonenbeirats, 8./9. Juli 1947 (ebenda Nr. 47).

" Vgl. Piinder, S. 151f.
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der DP unterstiitzten Gegenkandidaten (den als schroffen Gegner der Einheits-
versicherung bekannten Maximilian Sauerborn), und Storch wurde mit nur gerin-
ger Mehrheit gewihlt!!. Zu seinem Stellvertreter wurde der bisherige Prisident
des Lemgoer Zentralamts, Scheuble, ernannt, wahrend der sozialdemokratische
Vizeprisident des Lemgoer Amtes auf die Weiterarbeit in der neuen Verwaltung
verzichtete, da man ihm nur eine relativ einfluBarme Position anbot'2. Scheubles
Ubernahme und Auerbachs Abgang dokumentierten einerseits die Kontinuitit
Lemgo-Frankfurt, andererseits aber auch eine Machtverschiebung zugunsten der
Unionsparteien.

Das im Mai 1949 verabschiedete Grundgesetz legt Zahl und Zusténdigkeitsbe-
reiche der einzelnen Bundesministerien nicht fest; die Entscheidung hieriiber fallt
in die Organisationsgewalt des Regierungschefs. Anders als noch 1918, als es der
Sozialdemokratie erstmals gelang, eine oberste Reichsbehorde fiir Arbeit durch-
zusetzen, war freilich die Notwendigkeit eines Arbeitsministeriums 1949 vollig
unstrittig. Im Organisationsausschufl der Ministerprésidentenkonferenz, der nach
Verabschiedung des Grundgesetzes wichtige Vorarbeit fiir den Aufbau der Bun-
desorgane leistete, entziindeten sich daher nur in der Frage des Aufgabenbereichs
des neuen Ministeriums Kontroversen. Die Verwaltung fiir Arbeit pliddierte, ana-
log dem eigenen Geschaftsbereich, fiir die Errichtung eines ,,Bundesministeriums
fiir Arbeit*, das sich auf die ,,klassischen* Aufgaben beschranken sollte: Arbeits-
recht und Arbeitsschutz, Arbeitsmarkt und Sozialversicherung sowie Kriegsopfer-
versorgung. Die Mehrheit der Arbeitsminister der Lander befiirwortete ein viel
umfassenderes ,,Bundesministerium fiir Arbeit und soziale Fragen“, dem auch
Fiirsorge und Lastenausgleich, weiterhin die Vertriebenenangelegenheiten sowie
das Wohnungs- und Siedlungswesen zugewiesen werden sollten'®. DaB der enger
gefal3te Vorschlag sich durchsetzte, lag zum einen an dem gewichtigen Votum des
Frankfurter Vorldufers des neuen Ministeriums. Dessen treffendes Argument, daf3
das ungemein schwierige Vertriebenen- und Wohnungsproblem den Rahmen
eines traditionellen Fachressorts sprengen wiirde, griff Adenauer in der ersten
Regierungserkldrung auf'*. Daneben spielten auch taktische Griinde eine Rolle:

""" Auf Storch entfielen 32, auf Sauerborn 16 Stimmen, bei 41 . weilien Zetteln®, die
nach der Geschiftsordnung als ungiiltige Stimmen galten. Vgl. Wortlicher Bericht tiber die
20. Vollversammlung des Wirtschaftsrats, 17. bis 20. August 1948, S. 828. (Aufgrund einer
am 2. Mirz 1948 beschlossenen Anderung der Geschiiftsordnung war fiir dic Wahl der
Direktoren nur die einfache Mehrheit der giltigen Stimmen crforderiich; dazu Piinder,
S. 149f.).

"2 Miindliche Mitteilung von Auerbach.

'* Vgl. Empfehlungen des Organisations-Ausschusses der Ministerprisiderten-Konfe-
renz iiber den Aufbau der Bundesorgane. Hrsg. vom Biiro der Ministerpris:denten des
amerikanischen, britischen und franzosischen Besatzungsgebietes, Wiesbaden 1949,
S.47-57. — Der weitergehende Vorschlag entsprach dem Zustindigkeitsbereich der meisten
Linderarbeitsministerien.

" Vgl. Sten. Ber., Bd. I, S. 22 (20. September 1949).
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die Bildung von Sonderministerien fiir Vertriebene und fiir Wohnungsbau erleich-
terte den Koalitionsproporz und sollte zugleich — wie Adenauers Regierungserkla-
rung andeutete — ,,die Bedeutung, die wir gerade diesen Fragen beilegen*, optisch
wirksam hervorheben'?.

Der Zustindigkeitsbereich des Bundesarbeitsministeriums'® blieb bis zum
Ende der Ara Adenauer in den Grundziigen unveridndert. Vergeblich fidelte das
Bundesfinanzministerium am Ende der ersten Legislaturperiode (1953) eine Ini-
tiative mit dem Ziele ein, daf3 im zweiten Kabinett Adenauer ,,der soziale Sektor**
einem ,,umfassenden Sozialministerium‘* zugewiesen werde. Uber den Vorsitzen-
den der CDU/CSU-Bundestagsfraktion lieB es einen in der Sache genau dem
fritheren Alternativvorschlag des Ministerpréasidentenausschusses entsprechenden
Vorschlag an Adenauer herantragen, der dann aber aus denselben Griinden
scheiterte, die auch 1949 zu der kleineren Losung gefiihrt hatten. Dal} eine Art
Superministerium fiir soziale Fragen zu diesem Zeitpunkt kaum noch von primar
sozialpolitisch, stark dagegen von fiskalisch interessierter Seite favorisiert wurde,
hatte einen bestimmten Grund: Es ging weniger um eine bessere Koordinierung
von Aufgabenplanung und Gesetzgebung — fiir die es einfachere, zweckmaBigere
Wege gab!” — als vielmehr um den Versuch, das wechselseitige Hochsteigern der
Ressorts bei der Beanspruchung des Bundeshaushalts durch Bildung einer groBe-
ren Ressorteinheit und Verweisung auf einen gemeinsamen Finanztopf zu damp-
fen'8, Die mit der dritten Regierungsbildung Adenauers (1957) erfolgte Umbe-
nennung in ,,Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung' trug dem organi-
satorischen Einbezug einer Arbeitsgruppe (spéter Unterabteilung) ,,Sonderpro-
bleme der Sozialordnung‘* Rechnung und bedeutete in der Sache zunéchst nur den
Versuch, spezifisch mittelstdndische Sozialprobleme institutionell zur Geltung zu
bringen'®.

" Vgl. Sten. Ber., Bd. 1, S. 23 (20. September 1949). Zur ersten Regierungsbildung
Adenauers vgl. im iibrigen Alt sowie jetzt Morsey, Regierungskoalition.

' Eine offiziése Darstellung bei Rindt, Saffert.

17 Z. B. den 1955 beschrittenen Weg der Bildung eines interministeriellen Referenten-
ausschusses und sozialpolitischen Kabinettsausschusses. Prinzipiell zu den Formen mdglicher
Ressort-Koordination: Ellwein, S. 311 f.

' Vgl. Ministervorlage des Referats I1 C/6, 17. August 1953 Schiffer an v. Brentano
(ZwA, B 126/10 939) sowie — retrospektiv — Schreiben eines Referenten des BMF an einen
Referenten des BKA, 31. Mai 1955 (ZwA, B 136/1 381). Vgl. ferner dpa-Briefdienst
Inland, 30. September 1953, S. 1-3, woraus hervorgeht, dal von seiten sozialpolitischer
Experten lediglich an eine Ubertragung des bisher zum Bundesinnenministerium gehoren-
den Arbeitsgebiets ,,Kriegsfolgenhilfe** an das Vertriebenenministerium gedacht wurde.

Der Taktik des BMF lag eine vergleichsweise einfache Einsicht zugrunde. die sich in
politologischer Sprache so ausnimmt: ,.alle spezialisierten Teil-Politiksysteme™ wirken als
..budget maximizers; ,,ihre Anforderungen definieren tendenziell das Maximum des isoliert
Wiinschbaren. Vgl. Scharpf, S. 97.

¥ Vgl. Gutachten iiber die Organisation und Wirtschaftlichkeit des BMA, S. 20f. — Die
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Allgemein ist eine starke Kontinuitdat im Ubergang von der Bizonen- zur
Bundesverwaltung festzustellen®”. Dies gilt auch fiir das Bundesarbeitsministe-
rium. Es iibernahm Organisationsplan, Personalbestand und Haushaltsplan der
Verwaltung fiir Arbeit ohne wesentliche Anderung?!. Heftige Kdmpfe entbrann-
ten indessen um die Besetzung des Ministerpostens. Wie schon bei der Frankfurter
Direktorenwahl bestand die Arbeitnehmergruppe der CDU/CSU-Fraktion auf
der Nominierung von Anton Storch, wiahrend die Koalitionspartner FDP und DP
— wie auch die bayerische CSU?? — gegen diesen als ,,verkappter Sozialist™* gelten-
den Gewerkschaftler energisch Front machten. Wortfiihrer eines christlichen
Sozialismus war Storch zwar nie gewesen; als Arbeitsdirektor schwenkte er viel-
mehr friih und ohne groBen Vorbehalt auf den liberalen Wirtschaftskurs der
Frankfurter Koalition ein. Wohl aber trug man ihm nach, daB} er in den Auseinan-

ibernommene Arbeitsgruppe ,,Sonderprobleme der Sozialordnung™ hatte zuvor bei einem
der 1953 zur besseren Koordinierung der Zusammenarbeit von Kabinett und Regierungs-
fraktionen eingerichteten ,,Ministerien ohne Geschiftsbereich fiir Sonderaufgaben™ bestan-
den, die Ende 1956 — nach Scheitern dieses organisatorischen Experiments — aufgelost
wurden; ndmlich bei dem Sonderministerium Hermann Schéfer (FDP), das durch Kabinetts-
beschliisse vom 7. August 1954 und 27. Januar 1956 die Aufgabe erhielt. die Lage des
,-unselbstindigen Mittelstands** und der freien Berufe zu priifen und geeignete Mafnahmen
zu ihrer Verbesserung vorzuschlagen.

20 Vgl. StrauB, Die Beamtenpolitik in den Bundesministerien, in: Konrad Adenauer und
seine Zeit, S. 275 ff.; grundlegend jetzt Morsey, Beamtenpolitik, S. 210ff.

2! Vgl. Sauerborn, Das Bundesministerium fiir Arbeit, in: BABI 1 (1950). S. 4-6; Rindt,
Saffert, S.24. — Fir Ministerien, die die unmittelbarc Nachfolge von Verwaltungen des
Vereinigten Wirtschaftsgebiets antraten, ibernahm das 1. Bundeshaushaltsgesetz generell
die entsprechenden Ansitze des Haushaltsplans 1949 des Vereinigten Wirtschaftsgebietes.
Vgl. Schmiedeberg, S. 48 ff.

22 Hierzu jetzt ein bei Morsey, Regierungskoalition, S. 10-12 abgedruckter Bericht, den
v. Elmenau (kommissarischer Bevollmichtigter Bayerns beim Linderrat des Vereinigten
Wirtschaftsgebietes) am 21. August 1949 iiber eine Besprechung (20. August 1949) Ade-
nauers mit dem bayerischen Ministerprasidenten Ehard und cinigen anderen bayerischen
Politikern erstattete. Diesem ,Schliisseldokument zur Vorgeschichte der Regrerungsbil-
dung‘* (Morsey) zufolge wurden von bayerischer Seite gegen Storch ,,crhebliche Bedenken
vorgebracht, und man nahm eine Kandidatur Blanks .,in unverbindlichc Aussicht™. _Ich
versuchte geltend zu machen*, berichtete v. Elmenau, ,,daf3 im Bundesarbeitsministerium
unbedingt ein Vertreter der klassischen Schule der Sozialversicherung nach Art von Dr.
Grieser, Dr. Eckart oder Min. Rat Sauerborn an mal3geblicher Stelle cingesetzt werden
miisse."*

' So - referierend — Kosthorst, S. 76. — Storch selbst erinnerte sich Ende 1951 coram
publico: ,,Es war hochinteressant: Bei der Kabincttsbildung lagen beim Bundeskanzler
solche Stapel von Antrdagen von Interessentengruppen, die ich hier nicht nernen will. die
sagten: ,Um Gottes willen, macht diesen Kerl doch nicht zum Arbeitsminister. der hat ja
sozialpolitische Auffassungen, die von unserem Standpunkt aus nicht zu verstesien sind.” Ich
habe alle die Einspriiche vom Bundeskanzler bekommen.™ Vgl. Bericht iiber den Deutschen
Krankenkassentag 1951, hier S. 17f.
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dersetzungen um die Einheitsversicherung 1946/47 nicht der Linie seiner Partei,
sondern der Gewerkschaftslinie gefolgt war und ,,eine Zusammenlegung aller
seither bestehenden Versicherungstriger' angestrebt hatte?*. In dieser Frage®
hatte Storch sich fir sozialdemokratisch-gewerkschaftliche Wiinsche so zugénglich
gezeigt wie kaum ein anderer der ganz iiberwiegend gegen einen volligen Umbau
der Sozialversicherung eingestimmten Arbeitnehmervertreter der CDU. Eine
kontrédre, mehrfach bekriftigte EntschlieBung des Zonenausschusses der CDU fiir
die britische Zone hatte ihn wenig beirren kdnnen, obwohl er diesem Gremium
selbst angehorte?. Im Hinblick auf die vertagte Entscheidung iiber die kiinftige
Sozialversicherungsstruktur konnte Storch also zumindest als ein unberechenbarer
Faktor gelten. Die FDP steigerte ihren Widerstand daher bis zu dem abenteuerli-
chen Vorschlag, die Sozialversicherung der Kompetenz des Arbeitsministeriums
zu entziehen, falls Storch an dessen Spitze trete?’.

Dieser Widerstand diirfte dem Bundeskanzler nicht ganz ungelegen gekommen
sein, da er selbst wohl lieber einen anderen CDU-Gewerkschaftler, Theodor
Blank, als Arbeitsminister in sein Kabinett geholt hitte; bei Blank verbot sich
jeder Verdacht einer Affinitdt zur Sozialdemokratie, und er hatte iliberdies das
Verdienst, im Wirtschaftsrat die entscheidenden Arbeitnehmerstimmen fiir die
Kehrtwendung zur Marktwirtschaft gewonnen zu haben?. Die Arbeitnehmer-
gruppe der Unionsfraktion wahrte indessen ihre Geschlossenheit und beharrte —
wie loyalerweise auch Blank selbst — auf der Nominierung Storchs, die sie dann
auch durchzusetzen vermochte.

Allerdings gelang ihr damit nur ein halber Sieg, denn dem neuen Minister

> Vgl. z. B. Storch, Was erwarten die Arbeitnehmer von der Neuordnung der deutschen
Sozialversicherung?, in: Arbeitsblatt fiir die britische Zone 1 (1947), S. 139-141, Zitat
S. 139; ebenso in einem Artikel ,,Neuordnung der Sozialversicherung'* im Gewerkschafts-
blatt der britischen Zone: Der Bund, 22. April 1947. Ahnlich als Sachverstindiger in den
Beratungen um das Sozialversicherungsgutachten des Sozialpolitischen Ausschusses des
Zonenbeirats.

* Anders in der Frage der Zusammensetzung der Sclbstverwaltungsorgane der Sozial-
versicherung, vgl. unten S. 137.

** Vgl. EntschlieBung zur Sozialversicherung, beschlossen auf der Nehcim-Hiistener
Programm-Tagung des Zonenausschusses der CDU fiir die britische Zone, 26. Februar bis
1. Mirz 1946, abgedruckt bei Piitz, S. 127. — Schirfster innerparteilicher Gegner Storchs
war der (beruflich der privaten Kranken- und Lebensversicherung verbundenc) Hamburger
Unionspolitiker Walther Heyn. Auf dem 1. Parteitag der CDU der britischen Zone im
August 1947 verzichteten Heyn und Storch gemiB einer Vereinbarung mit Adenauer auf
cine Stellungnahme zum Sozialversicherungsthema. Im Gesprich mit Heyn bemerkte Ade-
nauer, ,,dafl Herr Storch ja mit seiner Ansicht ganz allein stinde*. Vgl. eine Niederschrift
Hcyns vom 18. August 1947 (NL Krohn) sowie Heyn an Albers, 18. August 1947 (Abschrift
cbenda).

7 So — allerdings ohne Beleg — Alt, S. 135.

** Vgl. Kosthorst, S. 27 und S. 70.



wurden in bezug auf die Auswahl wichtiger Spitzenbeamten die Hande gebunden.
Die Position des Staatssekretérs erhielt nicht der vom linken Unionsfliigel und von
Storch selbst ins Auge gefate Scheuble, Storchs bisheriger Stellvertreter in der
Frankfurter Behorde, sondern Sauerborn, Storchs von FDP und DP gestiitzter
Gegenkandidat bei der Frankfurter Direktorenwahl. Sein Name war Programm —
hatte er sich 1946/48 doch als einer der entschiedensten Verteidiger der traditio-
nell gegliederten Sozialversicherung profiliert. DaB dieser Staatssekretdr seinem
Minister als Aufpasser zugedacht war, gehorte daher zu den offenen Geheimnis-
sen der ersten Regierungsbildung Adenauers. Hier lag eine bedeutende Konzes-
sion an CSU, FDP und DP, die Sauerborns Namen ins Spiel gebracht, allerdings
auch sogleich Unterstiitzung durch Adenauer gefunden hatten. Wiederum scheint
der Druck von seiten der Koalitionspartner dem Kanzler gelegen gekommen zu
sein, denn er selbst vermutete in den Einheitsversicherungsplanen nichts weiter als
sozialdemokratisches Machtstreben?®, und er schitzte es iiberdies sehr, wenn die
Staatssekretdre der ersten Bundesregierung einschligige Ministerialerfahrungen
aus der Reichsverwaltung mitbrachten.

Eine weitere Personalentscheidung festigte die mit der Besetzung des Staatsse-
kretdrpostens eingeleitete Weichenstellung: Die Sozialversicherungsabteilung der
Frankfurter Behdrde wurde zwar geschlossen — einschliellich des reformfreudigen
Lemgoer Kernbestandes — iibernommen, aber nunmehr Sauerborns engstem Mit-
kdmpfer gegen die Nachkriegsreformplane, Eckert, unterstellt. Damit hatte die
,,Miinchener Linie‘* der Gruppe um Grieser die ,,Lemgoer Linie* iiberlagert®' —
um so nachhaltiger, als Storch sich in der Folge viel leichter in den personalpoli-
tisch gezogenen Rahmen fiigte als mancher befiirchtet oder gehofft hatte™.

¥ Vgl. 1. Kap. Anm. 109.

% Das Vorstehende nach Storch, Lebenserinnerungen, S. 26 f. und miindlichen Mittei-
lungen ehemaliger Mitarbeiter Storchs.

Im CDU-Arbeitnehmerfliigel machte der Vorwurf die Runde, da3 Storch, um die eigene
Ernennung sicherzustellen, nicht fiir Scheuble gekdmpft habe. Vgl. Niederschrift iiber die
Tagung der Arbeitsgemeinschaft der Sozialausschiisse vom 9./10. Oktober 1949 (BA, NL
Richter, Nr. 33). — Als Sauerborn 1957 in den Ruhestand trat, kennzeichnete Storch in der
Verabschiedungsrede die Ausgangsposition von 1949 so: ,Fiir die einen war ich damals der
Revolutionir, der eine Einheitsversicherung zur Sicherstellung der Lebenshaltung unserer
arbeitenden Menschen erstrebte, und fiir die anderen war Dr. Sauerborn der Reaktionar,
der an der alten klassischen Sozialversicherung festhielt und Neuerungen absolut nicht
zugénglich war*; die Wahrheit habe jedoch in der Mitte gelegen, und ..da fanden wir uns
schr schnell zusammen** (BABI 8 [1957], S. 297).

31 Zur Gruppe Grieser vgl. oben S. 47. Dobbernack, der dic Abteilung in der Lemgoer
und Frankfurter Vorstufe geleitet und maBgeblich das Sozialversicherungs-Anpassungsge-
setz beeinfluf3t hatte, wurde zundchst auf Referentencbene cingesetzt und 1952 (vel. BABI 3
[1952], S. 510) zum Internationalen Arbeitsamt nach Genf abgeschoben.

3 Ende 1951 griff Storch entsprechende Vorwiirfe 6ffentlich auf: Er sei in den letzten
Jahren sehr oft angegriffen worden, ,,zum Teil von meinen cigenen Freunden und Kollegen
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Von Haus aus Tischler, pragmatisch und eher bieder wirkend, lag Storchs?
Starke nicht gerade in einer zielbewuB3ten Lenkung der Ressortarbeit. Zwar ver-
stand er sich durchaus auf den zdhen Kampf mit dem sprichwortlich pfennigfuch-
senden Finanzminister Schéffer, dem die gelegentliche Unverfrorenheit des Wi-
derparts auch einmal die Sprache verschlagen konnte®. Er wuBte das Kabinett
durch vorzeitige offentliche Ankiindigung von Rentenerh6hungen in Zugzwang zu
bringen und unternahm gern den Versuch, Niederlagen im Kabinett auf dem
Umweg liber Initiativantrdage des linken Unionsfliigels im Parlament wieder aus-
zugleichen®. Aber er war kein Mann des konzeptionellen Denkens oder gar der
groB3 angelegten Planung. Ins zweite Kabinett Adenauer (1953/57) iibernommen
und vor die Aufgabe einer umfassenden Reorganisation des Sozialleistungssy-
stems gestellt, liberzeugte er den Regierungschef so wenig, da3 dieser dem darob
heftig Emporten das Arbeitsressort ein drittes Mal nicht anvertraute3®.

in der Gewerkschaftsbewegung, denen das Tempo der sozialpolitischen Gesetzgebung nicht
schnell genug ging. Sie sagten: ,Ja, mein lieber Freund, Du hast friiher als Leiter unserer
sozialpolitischen Abteilung ganz andere Grundsatze aufgestellt, als sie jetzt von Dir durch-
gefiihrt werden.* ©* Da sei ,.ein Kern von Berechtigung'* gegeben. Aber ein Minister konne
die Gesetzgebung ja nicht alleine machen, sondern sei ,,auf das Kabinett und die Parlamente
angewiesen und auch ,,darauf angewiesen, im Rahmen des finanziell Moglichen zu blei-
ben‘. Vgl. Bericht liber den Deutschen Krankenkassentag 1951, hier S. 17.

3 Zum Biographischen vgl. Stump, Sozialpolitisches Portrdt: Anton Storch
(1892-1975), in: Vierteljahrsschrift fiir Sozialrecht 4 (1976), S. 129-139.

* Vgl. aus einem Schreiben Schiffers an den Staatssekretir des BKA, 11. Januar 1957:
.Das obengenannte Schreiben des Herrn Bundesarbeitsministers, das Thnen in Abschrift
zugegangen ist, stellt in sachlicher Hinsicht eine Zumutung dar, die mich veranlaBt, keine
Antwort zu erteilen'* (ZwA, B 136/760).

3 Vgl. z. B. aus ciner Ministervorlage des sozialpolitischen Referenten des BMF, 14.
April 1955: | Es wird leider unterstellt werden missen, daB8 wie bei allen anderen Vorlagen,
mit denen Herr Minister Storch im Kabinett keine Gegenliebe fand, er auch dieses Pro-
gramm tiiber seinen getreuen Parteigdnger Arndgen der CDU-Fraktion zustellt (ZwA,
B 136/1379). Aus einer Vorlage des Referats 7 des BKA fiir den Staatssekretar, 15. April
1955: Storch habe durch das Verfahren, seine Pliane erst der Presse und dann erst dem
Kabinett bekanntzugeben, mehrfach erreicht, ,,daB8 die Bundesregierung spiter die von ihm
gegebenen Zusagen honorieren mufite”* (ZwA, B 136/1379).

% Die Ursachen fiir dic Auswechslung Storchs durch Blank im Jahre 1957 sind vielfiltig
und vor allem in drei Richtungen zu suchen: 1) Adenauer bezweifelte in zunehmendem
MaBe die ministericlic Eignung Storchs (vgl. z. B. unten S. 263 und S. 402). Wehners
Beobachtung, ,,Storch wire von Adenauer nicht voll anerkannt und nicht immer gut behan-
delt worden** (vgl. Beier, S. 591, Anm. 85), trifft zu. 2) Blank war im Verteidigungsressort
aus verschiedenen Griinden (1956) nicht mehr haltbar, jedoch wollte Adenauer im Kabinett
nicht auf ihn verzichten. Ein Wechsel ins Arbeitsressort, wo Adenauer ihn ja schon 1949
gern gesehen hitte, bot sich an. 3) Allem Anschein nach war Adenauers Sozialprogramm fiir
die 3. Legislaturperiode — nach der Kostenexpansion durch dic Rentenreform 1957 — auf
,,Ruhe an der Kostenfront**hin angelegt. Fiir ein kostenneutrales Programm war Blank ein

115



Mit dem Leiter der sozialpolitischen Abteilung und Vertrauensmann der SPD
im DGB-Bundesvorstand, Willi Richter, der Storchs Position im Bundeskabinett
nach Maoglichkeit zu stirken suchte, hielt der Minister einen stetigen und engen
Kontakt?. Das in der Regierungskoalition Durchsetzbare markierte aber doch
recht scharf die Grenze seiner BeeinfluBbarkeit aus dieser Richtung. Mit einer
gewissen Enttduschung registrierte man dort auch, daB bei dem 1950 cinsctzenden
Personalausbau des Arbeitsressorts Sozialdemokraten und Gewerkschaftler nur in
sehr geringfiigigem Mafe, in der Sozialversicherungsabteilung einstweilen iiber-
haupt nicht zum Zuge kamen3®.

Die Besetzung der Schliisselpositionen im Bundesarbeitsministerium prijudi-
zierte also von vornherein die Richtung kiinftiger Reformarbeit: Erhaltung und
evolutiondre Ausgestaltung des traditionellen Sozialversicherungssystems. Auch
in anderer Hinsicht schufen die Personalverhiltnisse dieses Ressorts ein wichtiges
Prdjudiz: in der Frage ndmlich, wie rasch die von akuter Notwendigkeit diktierte
Ad-hoc-Gesetzgebung in den ,,Generalsozialplan‘ einmiinden kénnte, den das

- Ministerium schon Ende 1949 in Aussicht stellte?®. Tatsiachlich war das Ressort

noch auf Jahre hinaus personell so unterbesetzt, daB eine solche Gesamtplanung

. nicht wirklich in Angriff genommen werden konnte*’. Noch 1953/54 beschiftig-

ten sich im ,,Generalreferat fiir die Reform der Sozialversicherung* lediglich zwei

besserer Garant als Storch, zumal dieser seit 1955 stark unter dem Einflul} des eine
Kostendynamik nicht scheuenden Leiters der Sozialversicherungsabteilung und Generalse-
kretars fir die Sozialreform, Jantz, stand. Zum neuen Staatssekretir wurde bezeichnender-
weise auch nicht der ressortinterne ,,Favorit* Jantz, sondern der ressortfremde Wohlfahrts-
staatsskeptiker Withelm Claussen ernannt (zuvor Ministerialdirektor im Bundesverkehrsmi-
nisterium; seine Ernennung hatte freilich auch konfessionsarithmetische Griinde und trug
einem dezidierten Wunsch evangelischer Kreise Rechnung). DaB3 1957 cine Periode des
,Bremsens'* eingesetzt habe, hat insbesondere Schewe mehrfach kritisch hervorgehoben,
z. B. in seinem Beitrag ,,Von der ersten zur zweiten Rentenreform 1957-1976" in: Sozial-
politik nach 1945, hier S. 184 f.

3 Zu dem Vertrauensverhiltnis zwischen Richter und Storch — die beide wiederum dem
christdemokratischen Gewerkschaftler Arndgen (1949 bis 1957 Richters Stellvertreter im
Sozialpolitischen AusschuB des Bundestages) politisch und menschlich nahestanden - vgl.
Beier, S. 223 und passim.

* Val. Schieckel an Richter, 30. Oktober 1950; Ocl an Richter, 2. November 1950 (BA,
NL Richter, Nr. 33).

¥ Vgl. den Artikel ,,Ein Generalplan fiir die Sozialreform. Vorarbeiten im Bundesar-
beitsministerium*, in: Allgemeine Kélnische Runschau. 1./2. Dezember 19:49

* Treffend konstatierte ein Kritiker Ende 1951: ..Schon allein zahlenm.ifhg. bei der
jetzigen Unterbesetzung des Bundesarbeitsministeriums konnen wir diese {eistungen
[.,Vorplanung der deutschen Sozialversicherungsreform™] von ihm nicht ¢rwarten™ (Auer-
bach in einem Referat am 14. Sepembter 1951, abgedruckt in: Sozialpolitik in der Sackgas-
se, hier S. 14). — Der Leiter der Sozialversicherungsabteilung restimierte Fnde 1933, daly
nach cinem Anfang .,mit bescheidenen Mitteln, bei groBter Raumnot und noch groBerer
Personalnot™ im Ministerium ,erst langsam, eigentlich erst nach cinigen Jahren Abteilun-
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Beamte mit diesem Aufgabenfeld — ein Bruchteil des spéter allein fiir die Bearbei-
tung des Teilgebiets ,,Rentenreform* notwendigen Stabes. Zwar wuchs die Zahl
der Planstellen des gehobenen und hoheren Dienstes bis 1953 auf das Doppelte
des Frankfurter Ausgangsbestandes*!, doch absorbierte die Fiille dringlicher Ein-
zelprobleme die Kréfte nahezu ganz: 1949/53 wurden — von Verordnungen und
Verwaltungsvorschriften abgesehen — 49 Gesetze erlassen, die ausschlieBlich oder
wesentlich die Sozialversicherung betrafen, und 6 weitere entsprechende Regie-
rungsvorlagen lagen bei Ablauf der Wahlperiode noch dem zustdndigen Parla-
mentsausschuB vor 2. Dabei lag, wie noch zu zeigen sein wird, das Schwergewicht
der gesetzesvorbereitenden Arbeiten auch im Falle parlamentarischer Initiativan-
trage zumeist bei der Ministerialbiirokratie. Zugleich war die Sozialversicherungs-
abteilung des Ministeriums mit tiberdurchschnittlich viel Verwaltungsarbeit bela-
stet, da sie zum Teil die Funktionen des spiter (1956) gegriindeten Bundesversi-
cherungsamts mitzutragen hatte.

Erst 1954/55 wurden die administrativen Voraussetzungen fiir umfassendere
Reformansitze geschaffen - nicht zuletzt durch einen Wechsel in der Leitung der
Sozialversicherungsabteilung (von Josef Eckert zu Kurt Jantz). Jantz baute inner-
halb seiner Abteilung eine neue — mit den reguldren Referaten durch mehrere
Personalunionen verbundene - organisatorische Einheit (Generalsekretariat fir
die Sozialreform) auf, die in mehrerer Hinsicht hochst bemerkenswert erscheint.
Zunidchst einmal erhielt das Bundesarbeitsministerium auf diese Weise iiberhaupt
erst — rein zahlenméaBig — die fiir eine groBangelegte Reformpolitik notwendigen
personellen Ressourcen. Noch wichtiger waren die dabei angewandten Rekrutie-
rungskriterien. Jantz zog — neben Juristen ,,alten Stils* und Experten aus dem
gehobenen Dienst der Sozialverwaltung — eine ganz neue Generation von Beam-
ten heran: junge, wenig traditionsverhaftete und reformfreudige Akademiker teils
juristisch-sozialwissenschaftlicher, teils volkswirtschaftlicher Provenienz**. Damit

gen gewachsen seien, ,,die man mit Vorbehalten als echte Ministerialabteilungen ansprechen
konnte*. Vgl. Eckert, Betrachtungen zur Entwicklung der deutschen Sozialversicherung, in:
DOK 35 (1953), hier S. 421.

*! Vgl. Anlage 6 zu: Gutachten iiber die Organisation und Wirtschaftlichkeit.

2 Vgl. die Zusammenstellung in BABI 4 (1953), S. 782—784. Die von Eckert (wie Anm.
40), S. 422 angestellte Vergleichsrechnung, dafl 1883 bis 1945 im Jahresdurchschnitt nur
zwei entsprechende Reichsgesetze erlassen worden seien, hinkt allerdings insofern, als in der
Weimarer Republik und besonders im Dritten Reich viel stidrker mit Rechtsverordnungen
gearbeitet wurde.

** Markante Beispiele: Dietrich Schewe (geb. 1924), 1949 bis 1954 wissenschaftlicher
Assistent fiir Arbeits- und Sozialrecht an der Hochschule fiir Arbeit, Politik und Wirtschaft
in Wilhelmshaven-Riistersiel, kam 1954 in das Generalreferat, 1955 in das Generalsekreta-
riat. Detlef Zollner (geb. 1927), Studium der Landwirtschaft und der Wirtschaftswissen-
schaften, seit 1953 Leiter der wissenschaftlichen Abteilung der Agrarsozialen Gesellschaft,
wurde 1955 in das Generalsekretariat ibernommen. Hartmut Hensen (geb. 1928), Studium
der wirtschaftlichen Staatswissenschaften, promovierte 1955 (bei dem der SPD verbundenen
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kam nun auch eine sozialokonomische Betrachtungsweise des Sozialversiche-
rungsthemas zum Zuge, die der traditionellen Ministerialbiirokratie weitgehend
fremd war und die sich in der vom Generalsekretariat maBgeblich vorbereiteten
Rentenreform von 1956/57 unverziiglich in groBem Stil bewédhrte. Der mit der
Formung des Generalsekretariats beabsichtigte und erreichte Innovationsschub
gibt dieser Institution die Bedeutung eines Modellfalls fiir eine friihzeitige Rege-
neration der Ministerialbeamtenschaft in der Ara Adenauer. Hier lag zugleich der
Ausgangspunkt einer iiber den Regierungswechsel von 1969 hinaus bis in die
Gegenwart reichenden Kontinuitdt der Spitzenbeamtenschaft des Bundesarbeits-
ministeriums*,

2. Beteiligte Ressorts

Etwa 75% der sozialen Aufwendungen des Bundes liefen (1957) iiber den Haus-
haltsplan des Arbeitsministeriums*’, was dessen Bedeutung als zentrales Sozial-
ressort unterstreicht. Jedoch lag die Federfiihrung auf einzelnen sozialpolitischen
Gebieten bei anderen Ressorts, insbesondere beim Vertriebenenministerium, In-
nenministerium (6ffentliche Fiirsorge, Jugendwohifahrt, einzelne Kriegsfolgepro-
bleme) und Finanzministerium (Lastenausgleich). Die Gesetzgebungszustandig-
keit fiir das Kindergeld verblieb dagegen (bis 1966) auch nach Griindung eines
Familienministeriums (1953) beim Arbeitsressort.

DaB eine Vielzahl von Ministerien mit sozialpolitischen Aufgaben befat war,
- ist in der Literatur in zweierlei Hinsicht kritisiert worden: dies habe a) die
Probleme der Koordination verschirft und b) die Angriffsfliche fiir Interessen-
! gruppen vergroBert, parallel dazu die Reformkapazitit verkleinert*®. Fiir die
Politik sozialer Sicherung im engeren Sinne trifft diese Kritik nur sehr begrenzt zu,
da dieser Bereich — von der Sonderstellung der offentlichen Fiirsorge abgesehen*’

Wirtschafts- und Sozialwissenschaftler Gerhard Mackenroth in Kiel) mit einer aufsehenerre-
genden Dissertation iiber ,,Die Finanzen der Sozialen Sicherung im Kreislauf der Wirt-
schaft” und wurde daraufhin sofort in das Generalsekretariat iibernommen.

Im Bundestag hoben Sprecher der CDU/CSU- und der SPD-Fraktion ausdriicklich die
Verdienste der ,,jungen Leute* des Generalsekretariats um die Vorbereitung der Rentenre-
form hervor. Vgl. Sten. Ber., Bd. 34, S. 10 425f. (18. Januar 1957).

4 Vgl. z. B. aus dem Wiirdigungsartikel des Bundcsarbeitsblattes (1973, S. 237) anldB-
lich des Ausscheidens von Jantz, der die Sozialversicherungsabteilung 1955 bis 1973 leitete:
,»,Ministerialdirektor Prof. Dr. Janiz hat [. . .] die Genugtuung, daB3 die Mitarbeiter, die er vor
der Rentenreform 1957 in das Bundesministerium fiir Arbeit holte, heute dort an mafige-
bender Stelle auch in seinem Sinne weiterwirken.*

% Vgl. Gutachten iiber die Organisation und Wirtschaftlichkeit, S. 7. (wobei der soziale
Wohnungsbau nicht beriicksichtigt ist).

% Vgl. v. Bethusy-Huc, S. 268-275.

4 Die Zustdndigkeit des Bundesinnenministeriums ergab sich daraus, daf dic Kommu-
nen die Triger der Fiirsorgeleistungen (seit 1961 Sozialhilfe) waren; die Festsetzung der
Fiirsorgerichtsédtze war (und ist) Sache der Innenministerien der Linder.
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— ungeschmdlert in die Zustindigkeit des Arbeitsministeriums fiel. Friktionen
aufgrund von Kompetenziiberschneidungen, die dann auch die Manovrierféhig-
keit der Interessenverbdnde verstirkten, sind in dieser Hinsicht nur zwischen
Arbeits- und Familienminister zu beobachten. Mit dem Auftrag versehen, ,,bei
allen Gesetzgebungsvorhaben und sonstigen Mafnahmen der Bundesregierung
dafiir zu sorgen, daB die Belange der Familie beachtet werden®, aber nirgendwo
federfilhrend und mit extrem kleinem Unterbau, konnte sich das Familienministe-
rium zwar in den ersten Jahren seines Bestehens keines sonderlichen Gewichts
erfreuen®®; aber als Speerspitze der Familienverbinde, vornehmlich der katholi-
schen, wuBte es beim Aufbau des Kindergeldsystems einen zur Konzeption des
Arbeitsressorts gegenliufigen EinfluB zu gewinnen*’.

Sieht man von einigen 1955 geschaffenen Sondergremien mit zwar starkem,
aber voriibergehendem EinfluB ab*®, so war das Bundesfinanzministerium der
nédchst dem Arbeitsministerium weitaus wichtigste institutionelle Faktor im sozial-
politischen Regierungsinstrumentarium. Da nahezu jedes Sozialleistungsgesetz
unmittelbar oder mittelbar auf den Bundeshaushalt durchschlug, legte das Finanz-
ressort auf jeweilige Beteiligung groBten Wert. Dabei konnte es wirksame politi-
sche und rechtliche Druckmittel ins Spiel bringen. Gro3e Blockierungschancen
eroffnete insbesondere die — in diesen Punkten bis heute unverdnderte — Ge-
schéftsordnung der Bundesregierung, die ihm eine sehr starke Position gegeniiber
den anfordernden Ressorts sicherte:

— Belastete ein Gesetzesvorhaben Bund, Linder oder Gemeinden mit Kosten, so
war der Finanzminister bereits vor dem Kabinettsstadium zu beteiligen und sein
Votum in der Kabinettsvorlage mitzuteilen.

— BeschloB3 das Kabinett in einer ,,Frage von finanzieller Bedeutung* gegen oder
ohne die Stimme des Finanzministers, so konnte er Widerspruch erheben und
damit eine erneute Abstimmung in einer spateren Sitzung erzwingen. Er konnte
also nicht durch Initiativen iiberrumpelt oder bei Abwesenheit iiberstimmt
werden.

— Bei der endgiiltigen Abstimmung — und zwar sowohl bei der Kldrung einzelner
Streitpunkte als auch bei der Verabschiedung des Gesamtentwurfs — konnte der
Widerspruch nur iiberwunden werden, wenn sowohl die Mehrheit aller (also nicht

% Zitat: Deutschland im Wiederaufbau. Tatigkeitsbericht der Bundesregierung fiir das
Jahr 1955, 0. O. 0.J., S.401. - Bei den Beratungen iiber die Bundeshaushalte 1955/57
forderte die SPD jeweils demonstrativ die Streichung des Haushalts dieses Ministeriums, da
es keinen fiir ein Bundesministerium ausreichenden Aufgabenkreis habe. Von Eckardt
vermerkt in seinen Erinnerungen (S. 274): ,,Ich habe stets bewundert, mit welcher Gelas-
senheit er [der erste Familienminister] Spott und Witz liber sich und sein Ressort ergehen
lieB.*

* Dies wird in einer Untersuchung der Kindergeldgesetzgebung, die der Verf. vorberei-
tet hat, im einzelnen nachgewiesen.

50 Vgl. unten S. 298.
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nur der anwesenden) Minister als auch der Bundeskanzler gegen den Finanzmini-
ster stimmten. Gelang es dem Finanzminister, den Bundeskanzler auf seine Seite
zu ziehen, so hatte er praktisch ein absolutes Vetorecht®'.

Auch wenn der unterlegene Fachminister iiber den Umweg eines von naheste-
henden Parlamentariern im Bundestag eingebrachten Gesetzentwurfs zum Ziel zu
kommen suchte, stand dem der Finanzminster nicht vollig machtlos gegeniiber.
Denn Bundestagsbeschliisse, die den Bundeshaushalt belasten, bediirfen der Zu-
stimmung der Bundesregierung (Art. 113 GG), wobei dem Finanzminister wie-
derum - jedenfalls rein rechtlich — die Einspruchsmoglichkeit offensteht. Dariiber
hinaus liegt die Zustandigkeit zur Bewilligung von Haushaltsiiberschreitungen und
von auBlerplanméBigen Ausgaben allein in seiner Hand. ,,Man wird weit iiber die
Grenzen der Bundesrepublik blicken miissen, um dhnliche Befugnisse des Mannes
am Finanzruder anzutreffen‘, resiimierte der Generalreferent fiir den Bundes-
haushalt im Bundesfinanzministerium 1954%2,

Neben den privilegierenden Rechtsmitteln lag im Arsenal des Finanzressorts
noch eine scharfe Waffe politischen Charakters bereit, die der von 1949 bis 1957

. amtierende Minister Schaffer (CSU) allerdings mit abstumpfender Haufigkeit ins

Feld fiihrte, um die Reduzierung vorgesehener Kosten auf eine Kompromi3hche
zu erzwingen: die Androhung ndmlich, daB er sich andernfalls auBerstande sehe,
dem Grundgesetzauftrag (Art. 110) des jahrlichen Haushaltsausgleichs nachzu-
kommen.

Das Bundesfinanzministerium hatte somit auch in sozialpolitischen Fragen eine
Schliisselposition inne, sozusagen in negativer Korrelation zum zustandigen Fach-
ressort. Aus diesem Grunde — nicht aufgrund zersplitterter oder unklarer Kompe-
tenzverteilung — bot es auch einen giinstigen Ansatzpunkt fiir sozialpolitisch
retardierende Interessenteneinfliisse. Zwar gilt auch fiir das Bundesfinanzministe-
rium der von Theodor Eschenburg 1961 mit Blick auf das Arbeitsministerium
erhobene Befund, daB seine Biirokratie ,,wesentlich verbandsunabhiingiger ist als
die in manchen anderen Ministerien“*>3, Doch schloB dies nicht aus, daB es sich an
die Spitze von Interessentenforderungen stellte, sofern und soweit dies fiir die
eigene Argumentation niitzlich schien. Gerade das Bundesfinanzministerium bie-
tet sehr deutliche Beispiele fiir diese taktische Verwendung von Verbandsdruck™,
wihrend Fille direkter Machtbeziehung zwischen Verbianden und Ministerium bei
der Untersuchung sozialpolitischer Gesetze nicht greifbar geworden sind.

Innerhalb des Ministeriums oblag die Entscheidungsvorbereitung dem Leitre-
ferat fiir den Sozialhaushalt. Im untersuchten Zeitraum (1949/57) verlieBen sich

31 Vgl. §§ 16, 26 der Geschiftsordnung der Bundesregierung vom 11. Mai 1951. Druck:
Lechner, Hiilshoff, S. 340 und S. 343f. Dazu §§ 20, 21 RHO.

32 Vialon, S. 146.

* Vgl. Eschenburg, S. 198.

% Vgl. z. B. Verband der Lebensversicherungsunternehmen an BMF, 25. Januar 1954
sowie BMF an StS BKA, 3. Mirz 1954 (ZwA. B 136/1358).
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die iibergeordneten Instanzen — Abteilungsleiter, Staatssekretdr, Minister — in der
Regel sehr weitgehend nicht nur auf die fachlichen Vorarbeiten, sondern auch auf
die politischen Empfehlungen dieses Referates, so daf es faktisch die entscheiden-
den Steuerungshebel in der Hand hielt. Da das Referat bei allen kostenimplizie-
renden Sozialgesetzentwiirfen hinzuzuziehen war und einen zentralen Uberblick
iiber alle Sozialausgaben (ungeachtet der jeweiligen Ressortzustdndigkeit) hatte,
besall es schon von der kontinuierlichen und umfassenden Information her eine
starke Position. Im Untersuchungszeitraum stand das Referat unter der Leitung
von Konrad Elsholz, auf den — wie schon sein aktiver Part in der offentlichen
sozialpolitischen Diskussion andeutet™ — in geradezu prototypischer Weise die
These zutrifft, daB die hohere Ministerialbiirokratie ,,Politikvorbereitung, also
Politik** betreibe*®. Unter seinem EinfluB versuchte das Ministerium schon friih,
ein Stiick sozialpolitischer Fiihrungsinitiative in die eigene Hand zu bekommen.
Statt von Fall zu Fall auf Initiativen des Arbeitsressorts reagieren und ihm somit
die Auswahl der Diskussionsbasis iiberlassen zu miissen, erstrebte es einen unmit-
telbaren EinfluB auf die sozialpolitische Linie der Bundesregierung, gleichsam
eine Art praventiver Kontrolle iiber die Arbeiten des Fachressorts. Im Finanzmi-
nisterium erwuchs dem Arbeitsressort daher nicht nur in fiskalischer, sondern
auch in konzeptioneller Hinsicht ein Kontrahent®’,

3. Das Bundeskanzleramt

Koordination und Kontrolle der Ressortarbeiten oblagen institutionell hauptsach-
lich dem Bundeskanzleramt. Die Koordinationsfunktion ergab sich aus seiner
Rolle als ,,Zentrum der Kabinettsarbeit*‘; die Kontrollfunktion erwuchs aus der
Aufgabe, den Regierungschef laufend zu unterrichten, seine Entscheidungen vor-
zubereiten und in der Durchfiihrung zu iiberwachen®. Im Kanzleramt war — in
den Anfangsjahren — ein Referat fiir ,,Grundsatzfragen, Koordinierung und Kabi-
nettssachen* aus dem Geschiftsbereich der Ministerien fiir Arbeit, Vertriebene
und Wohnungsbau zustiindig®. Spiter wurde ,,Wohnungsbau** ausgegliedert und

5s

Vgl. die im Literaturverzeichnis aufgefiihrten Beitrdge von Elsholz.
% So Ellwein, S. 313.
3 Vgl. unten S. 237 ff.
Grundlegend die Darstellung von Schone; Zitat S. 201. Kritisch zur Effizienz des
BKA: Prior, S. 102 ff.

% Vgl. den ersten Geschiiftsverteilungsplan des BKA vom 22. Mirz 1950 (den Schone,
S. 187, nicht korrekt wiedergibt) und den Organisationsplan des BKA vom 6. Juni 1952
(ZwA, B 149/495). — Fiir den ,,personlichen Schriftwechsel des Bundeskanzlers in sozialen
Fragen'* sah der Geschiftsverteilungsplan eine Hilfsreferentin im ,,Personlichen Biiro* des
Kanzlers vor; ,,nach ihren Ausfihrungen hat der Bundeskanzler ihr zur Pflicht gemacht,
allen Eingaben sozialpolitischen Inhalts besonderes Augenmerk zuzuwenden*, notierte der
Leiter der Sozialversicherungsabteilung des BMA in einem Vermerk vom 19. Oktober 1949
(ZwA, B 149/6716).
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das Ressort ,,Familienfragen‘* einbezogen. Die wichtigste Voraussetzung fiir die
Funktionsfdahigkeit des Referats lag in stidndiger, frithzeitiger Information tiber
alle bedeutenden Vorginge in seinem Koordinationsbereich. Dieser Informa-
tionsflul war durch das Institut des ,,Monatsberichts** weitgehend gesichert: Seit
Frithjahr 1950 waren die Ressorts gehalten, dem Kanzleramt monatlich einen
schriftlichen ,,Bericht iiber gesetzgeberische Vorhaben und Vorgidnge von allge-
meiner politischer Bedeutung* einzureichen. Das Arbeitsministerium erstattete
diese Berichte unterschiedlich detailliert, aber regelmafig, so daB8 das Kanzleramt
jeweils bereits im Stadium der ressortinternen Vorausplanung unterrichtet war
oder doch zumindest Ankniipfungspunkte fiir eine genauere Beobachtung und
Kontrolle erhielt®. Auf der Basis der Monatsberichte hielt das Kanzieramtsreferat
in vielfiltiger, oft telefonischer®! Form Kontakt zu den Fachressorts; insbesondere
verfolgte es die interministeriellen Verhandlungen, die der Geschéaftsordnung der
Bundesregierung zufolge bei Meinungsverschiedenheiten mehrerer Ressorts mit
dem Ziel einer Verstandigung zu fithren waren, ehe das Kabinett mit der strittigen
Angelegenheit befaBt werden durfte®?. Auch die Beobachtung der ,,6ffentlichen
Meinung®, der Verhandlungen des Bundestags sowie des Bundestagsausschusses
fiir Sozialpolitik, zu dessen Sitzungen es — unregelméBig — einen Vertreter ent-
sandte und dessen Protokolle es in der Regel erhielt®®, gehdrte zu den Aufgaben
dieses Referates.

Die koordinatorische Tétigkeit des Kanzleramts zeigte sich besonders deutlich
in der Aufstellung von Gesetzgebungsprogrammen, die rechtzeitig Schwerpunkte
setzen und die Realisierung in der jeweils laufenden Legislaturperiode sicherstel-
len sollten. Erstmals erstellte das Kanzleramt ein solches Programm — mit dem
Ziel, die Verabschiedung vordringlicher Gesetze noch in der auslgufenden ersten
Legislaturperiode zu gewihrleisten — in der ersten Jahreshilfte 1953. In enger

% Obligatorisch wurde die monatliche Berichterstattung durch Weisung des StS des
Inneren im BKA vom 25. Februar 1950 (so der Bezug in den Monatsberichten des BMA,
ZwA, B 136/247). Damit wurde in spezifizierter Form § 3 der Geschiftsordnung der Bun-
desregierung vom 11. Mai 1951 vorweggenommen: ..Der Bundeskanzler ist aus dem Ge-
schiftsbereich der einzelnen Bundesminister tiber Mallnahmen und Vorhaben zu unterrich-
ten, die fiir die Bestimmung der Richtlinien der Politik und die Leitung der Geschifte der
Bundesregierung von Bedeutung sind* (Druck: Iechner, Hiilshoff, S. 333).

" Wobei Telefonate zwar dann in Aktenvermerken festgehalten wurden, wenn das
BKA Informationsempfiinger war, aber nicht immer, wenn das BKA lediglich Informations-
geber war. Dieser Erfahrungssatz a3t sich aus Fillen ableiten, in denen zwar ¢in Vermerk in
BMA-Akten, aber nicht analog in den BKA-Akten zu ermitteln war. Bei einer detaillierten
Untersuchung der Arbeitsweise des BKA in der Adenaucr-Ara — ein wichtiges Forschungs-
desiderat — wire dies methodisch zu beachten.

% Vgl. § 17 der Geschiftsordnung der Bundesregicrung vom 11. Mai 1951 (Druck:
Lechner, Hiilshoff, S. 340).

% Nach Ausweis der Anwesenheitslisten bzw. Verteilerschliissel der Protokolle dieses
Ausschusses.



Kooperation mit den Ressorts und den Vorstinden der Regierungsfraktionen,
abgesichert durch einen BeschluB3 des Kabinetts, wurden die Gesetzesvorhaben
der einzelnen Ministerien ,,in einer miihsamen Arbeit*“5% nach Dringlichkeitsstu-
fen gegliedert und auf die verbleibenden Sitzungstage des Bundestags aufgeteilt5’.
Auf diese Weise gelang es, trotz groBter Zeitknappkeit noch zahlreiche als beson-
ders wichtig eingestufte Gesetze (z. B. Arbeitsgerichtsgesetz, Sozialgerichtsgesetz,
Errichtung der Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellite, Novellierung des
Bundesversorgungsgesetzes) durchzubringen.

Eine #hnliche Aufgabenplanung wurde in der zweiten Jahreshilfte 1954% und
dann - reduziert auf das in der auslaufenden Wahlperiode Realisierbare — Mitte
1956 durchgefiihrt®’. Friihzeitiger und mit dem Ziel ,,die Zahl der Gesetze wirk-
sam zu beschrianken und wirkliche politische Schwerpunkte zu bilden*‘, nahm das
Kanzleramt in der dritten Legislaturperiode (1957/61) diese legislatorische Rah-
menplanung in Angriffé®.

Bei all diesen Planungsvorgédngen beschréankte sich das Kanzleramt — dies gilt
zumindest fiir den iiberpriiften Fall des Bundesarbeitsministeriums, wobei aber
gute Griinde fiir die Zulassigkeit einer Verallgemeinerung sprechen — auf koordi-
natorische Hilfe; die Entscheidung lber die ,,Vorgaben* (Gesetzesvorhaben)
blieb praktisch dem Fachressort iiberlassen, auf dessen Zustimmung das Kanzler-
amt auch bei der Einstufung in Dringlichkeitskategorien, iiber die dann letztlich
das Kabinett befand, sorgsam achtete. Anders als das Schlagwort von der Kanzler-
demokratie vermuten 146t, kamen daher bei der Ausgestaltung des Gesetzge-
bungsprogramms das Ressortprinzip (selbstdndige Leitung der Geschéftsbereiche
durch die Bundesminister) und das Kabinettsprinzip (umfassende Beratungs- und
BeschluBfassungszustandigkeit des Kabinetts) gegeniiber dem Kanzlerprinzip
(Richtlinienkompetenz) stark zur Geltung®.

% So kommentierte Adenauer in der Sitzung des Bundesparteivorstands der CDU am
22. Mai 1953 (Sitzungsprotokoll, S. 111).

65 Vgl. Kabinettsvorschlag Adenauers, 20. Januar 1953, sowie (die endgiiltigen Priori-
tatslisten mitteilend) Rundschreiben Adenauers an die Minister, 22. Mai 1953 (ZwA,
B 136/835).

% Vgl. Niederschrift iiber eine Referentenbesprechung im BKA, 7. September 1954
sowie (provisorische Prioritdtslisten zur Stellungnahme iibersendend) Adenauer an die
Bundesminister, 27. September 1954 (ZwA, B 136/837). Hierin heit es: ,,Wenn der
AuBenpolitik auch im Augenblick angesichts der Folgen eines Fehlschlags fiir die Bundesre-
publik und dic gesamte westliche Welt der Vorrang vor der Innenpolitik zukommt, so diirfen
dariiber doch die innenpolitischen Fragen nicht vernachlassigt werden.* Es sei daher not-
wendig, ein innenpolitisches Gesetzesprogramm festzulegen, ,,dessen Durchfiihrung in den
nédchsten beiden Jahren der laufenden Legislaturperiode sichergestellt werden muf*.

7 Vgl. StS BKA an die Bundesminister, 25. April 1956 (ZwA, B 149/3316).

%% Vgl. StS BKA an die Bundesminister, 25. Februar 1958 (ZwA, B 149/3316).

% Zu diesen aus Art. 65 GG erwachsenden Konstruktionsprinzipien der Bundesregie-
rung (und zu dem nicht zuletzt am Widerstand der Ressorts gescheiterten Versuch der ersten
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_ torischen ProzeB dominierende Position verfiig

Bei der Vorbereitung und Durchfiihrung einzelner Gesetzesvorhaben er-
schopfte sich der Anteil. des Kanzleramts freilich nicht ohne weiteres in taktischer
Koordination. Wie das Beispiel der regierungsinternen Sozialreformdiskussion
zeigen wird, suchte es im MafRe der tatsdchlichen oder vermeintlichen Fithrungs-
schwiche des zustdandigen Ressorts die politische Initiative an sich zu ziehen; und
wie das Beispiel der Rentenreform zeigen wird, vermochte es — unausgesprochen
gestiitzt auf die Richtlinienkompetenz des Kanzlers — in interministeriellen Sach-
verhandlungen einen bedeutenden EinfluBl auszuiiben.

4. Zur Dominanz der Regierung im Gesetzgebungs-
prozef

Die klassische Gewaltenteilungsiehre, die das populdre Parlamentsverstandnis
noch heute weitgehend formt, zieht einen reinlichen Trennungsstrich zwischen
Exekutive (Regierung) und Legislative (Parlament), betrachtet also die Gesetzes-
initiative als Doméne des Parlamentes. In Kontrast dazu steht der politikwissen-
schaftlich oft hervorgehobene Sachverhalt, daB die Regierung iiber die im legisla-
t’" — Grund genug, den folgenden
Untersuchungen sozialpolitischer Gesetzgebung einige Befunde und Bemerkun-
gen zur Rollenverteilung zwischen Parlament und Regierung voranzuschicken.

Von den in der ersten und zweiten Wahlperiode (1949/57) im Bundestag
verabschiedeten Gesetzentwiirfen gingen 72" von der Regierung und nur 26%
vom Bundestag (der hier zu vernachldssigende Rest vom Bundesrat) aus — eine
Relation, die in etwa den Durchschnittswerten aller bisherigen Wahlperioden
entspricht’!. Diese Relation verschiebt sich (in den ersten beiden Wahlperioden
starker als in den iibrigen) zugunsten der parlamentarischen Gesetzesinitiativen,
wenn man nicht nur auf die verabschiedeten, sondern auf alle eingebrachten, alsc
auch die abgelehnten Gesetzentwiirfe schaut (Regierung 55", Parlament 42,5%);
denn in diese BezugsgroBe gehen auch die in der Regel der Ablehnung verfallenen
Initiativen der Opposition ein. Von den aus dem Parlament heraus eingebrachten
Gesetzentwiirfen wurden (1949/57) nur wenig mehr als ein Drittel verabschiedet,
was allerdings weniger auf das Konto ,,Parlamentsentmachtung als vielmehr auf
das Konto erfolgloser Oppositionspolitik zu buchen ist.

Auf den ersten Blick scheint diese starke Stellung der Regierung im Gesetzge-
bungsproze weniger ausgeprigt, wenn man nur die in den Geschiftsbereich des
Bundesarbeitsministeriums fallenden (verabschiedeten) Gesetze in Betracht zieht.
Hier entfielen in den ersten beiden Wahlperioden 56,5 auf Regierungs- und

SPD-FDP-Bundesregierung, das Ressortprinzip zugunsten stiarkerer zentraler Kanzleramts-
planung abzuschwichen) vgl. Ellwein, S. 328 ff. und Scharpf. S. 64f.

™ Eine gute Zusammenfassung des Forschungsstandes zur Funktionsentwicklung des
Parlaments unter der Ordnung des Grundgesetzes* bei Scheuner.

! Diese und die folgenden Zahlen berechnet nach Schindler.
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immerhin 43,5 auf Parlamentsinitiative’?. Vollends scheint sich die Tendenz
umzukehren, beriicksichtigt man allein die Sozialversicherungsgesetze (einschlieB3-
lich Arbeitslosenversicherung, ohne Kindergeldgesetze und Zustimmungsgesetze
zu zwischenstaatlichen Abkommen auf dem Gebiet der Sozialversicherung): Hier
dominierte (1949/57) eindeutig die parlamentarische Gesetzesinitiative; zwei
Drittel der verabschiedeten Entwiirfe gingen vom Parlament, nur ein Drittel von
der Bundesregierung aus’*.

Bei genauerem Hinsehen erweist sich freilich der Anschein eines spezifischen
parlamentarischen Ubergewichts bei Sozialgesetzen als eine optische Tduschung.
Denn in die statistische Aufrechnung geht eine Reihe ,,qualitativer* Werte, die
das Ergebnis entscheidend verdndern, nicht ein:

1) Es ist zwischen Gesetzen mit mehr oder mit minder komplizierter und
umfangreicher Materie zu unterscheiden; die Regierungsentwiirfe fallen nicht
immer, aber eher in die erste Kategorie (z. B. Rentenreform 1957), parlamentari-
sche Entwiirfe eher in die zweite Kategorie (z. B. Gesetze zur Verlingerung
sozialversicherungsrechtlicher Antragsfristen)’*.

2) Durchaus hdufig handelte es sich bei Entwiirfen, die formell aus den Reihen
des Bundestages eingebracht wurden, in der Sache um Regierungsvorlagen oder
doch unter weitgehender Beteiligung der Ministerialbiirokratie ausgearbeitete
Entwiirfe. Wenn es die Bundesregierung vorzog, einen eigenen Entwurf vom
Parlament her einbringen zu lassen, so war nicht selten (z. B. Rentenmehrbetrags-
gesetz 1954) das Motiv ausschlaggebend, den Gesetzgebungsproze3 abzukiirzen:
Regierungsentwiirfe passieren den Bundesrat zweimal, Initiativgesetze nur ein-
mal. In anderen Fillen (z. B. Kindergeldgesetz 1954) iiberlie3 die Regierung auch
aus propagandistischen Griinden der Mehrheitsfraktion das Prdvenire. Ministe-
rialentwiirfe konnten auch dann zu Parlamentsinitiativen umgeformt werden,
wenn der entsprechende Ressortminister dem Zwang zur Einigung im Kabinett -~
ausweichen bzw. eine Niederlage im Kabinett nachtréglich wettmachen wollte.

Wie austauschbar der formelle Akt des Einbringens sein konnte, illustriert
folgendes Kuriosum: Im Juni 1953 wurde ein sozialpolitischer Regierungsentwurf
vom Bundestag in der SchluBabstimmung abgelehnt — eine auf mangelhafte An-
wesenheitsdisziplin der Regierungskoalition zurlickgehende Abstimmungspanne;

7 vgl. die zahlenmiiBige Ubersicht in BABI 8 (1957), S. 563 (ohne Ratifikationsgesetze
zu zwischenstaatlichen Abkommen).

™ Berechnet aufgrund der Gesctzesiibersichten in: BABI 5 (1954), S. 91f. und BABI 8
(1957), S. S641f.

™ Ellwein (S. 275) unterscheidet drei Arten von Gesetzesmaterien mit jewcils spezifi-
scher Affinitit zu Regicrungs- bzw. Parlamentsinitiative: a) solche von grundlegender Be-
deutung und groBer sachlicher Komplexitdt; diese Gesetze lege ,,stets** dic Regierung vor;
b) solche, die Interessen einzelner Gruppen befriedigen; diese Gesetze lege ,,meistens* die
Regierung vor; ¢) solche, dic aus welchen Griinden auch immer in besonderer Weise
politisch umstritten sind; hier werde ,.das Parlament eher aktiv**. Diese sicher verfeinerungs-
bediirftige Typologie ist bisher empirisch nicht ausreichend abgesichert.



unverziiglich als Initiativantrag der Regierungsfraktionen neu eingebracht, fand
der Entwurf dann noch im selben Monat die nétige Mehrheit’.

Auch Oppositionsentwiirfe zogen gelegentlich aus der Ministerialarbeit Nut-
zen, so z. B. der von der SPD-Fraktion im Juli 1953 eingebrachte Entwurf eines
Kinderbeihilfegesetzes. Er war in Sache und Wortlaut weitgehend mit einem
Entwurf identisch, den das Bundesarbeitsministerium im Mai 1953 dem sozialpo-
litischen BundestagsausschuB3 als Material vorgelegt hatte®.

3) Bei der Ausarbeitung und Sachbehandlung von Gesetzesvorlagen standen
Regierung/Ministerialbiirokratie und (Teile der) Regierungsfraktionen in der Re-
gel in einem engen Wechselbezug, der es oft nicht gestattet, den jeweiligen
»Anteil genau zu identifizieren. Was Jirgen Domes fiir die dritte Wahlperiode
konstatiert hat, gilt durchaus auch fiir 1949/57: ,,Die Beziehungen zwischen
Abgeordneten der Mehrheitsfraktion und Ministerialbeamten kann man sich
kaum eng genug vorstellen.*”” DaB Regierungschef, Ressortminister und Unions-
mitglieder des Sozialpolitischen Bundestagsausschusses gemeinsam den Gang der
parlamentarischen Ausschu3beratungen absteckten, ist eine der dabei praktizier-
ten vielfiltigen Kooperationsformen’®; eine andere die hiufig zu beobachtende
Teilnahme von Ministerialbeamten an den Beratungen der Arbeitskreise der
Mehrheitsfraktion.

Selbst Abanderungsantriage sind nicht immer eindeutig auf das Konto ,,Parla-
mentsinitiative'* zu buchen; waren sie doch gelegentlich in der Regierungsvorlage
geradezu einprogrammiert. So ging z. B. das Bundeskabinett 1954 bei der Verab-
schiedung eines Gesetzentwurfs zur Krankenversicherung davon aus, daf3 ein
parlamentarischer Abanderungsantrag aus dem Regierungslager eine bessere Be-
riicksichtigung kinderreicher Familien durchsetzen solle”. Insbesondere Arbeits-

 Es handelt sich um das ,,Gesetz iiber die Deckung der Rentenzulagen nach dem
Rentenzulagengesetz fiir das Rechnungsjahr 1953 vom 4. September 1953 (BGBI I,
S. 1321), wonach ein Teil der staatlichen Zuschiisse nicht in bar gezahlt, sondern durch
Schuldbuchforderungen beglichen wurde. Der Entwurf wurde am 2. Juni 1953 in 3. Lesung
mit 171 gegen 162 Stimmen abgelehnt (Sten. Ber.. Bd. 16, S. 13 171), am 25. Juni 1953
nach erneuter Einbringung mit 207 gegen 179 Stimmen angenommen (Sten. Ber., Bd. 17,
S. 13 718).

" Vgl. Deutscher Bundestag. 1. Wahlperiode 1949, Drucksache Nr. 4562 (SPD-An-
trag) sowie Anlage zum Protokoll der 7. Sitzung des Unterausschusses ., Kinderbeihilfe** des
Bundestagsausschusses fiir Sozialpolitik, 15. Mai 1953 (PA, 1 1053 A, Nr. 19). Zum Pro-
blem der Querverbindung zwischen Ministerialbiirokratic und Opposition vgl. auch unten
S.353. .

7 Vgl. Domes, S. 153.

™ So z. B. am 3. Dezember 1956 betreffend Rentenreform (vgl. Vermerk des Referats 7
des BKA vom 4. Dezember 1956, ZwA, B 136/759).

" Vgl. Kurzprotokoll der Sitzung vom 5. Mai 1954 (ZwA. B 136 '754). Es handelte sich
um einen Entwurf iiber die Einkommensgrenzen fiir das Erléschen der Versicherungsbe-
rechtigung in der gesetzlichen Krankenversicherung.
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minister Storch scheint — vermutlich zur Honorierung seiner Hausmacht in der
CDU/CSU-Bundestagsfraktion — fiir derartige taktische Erwédgungen aufge-
schlossen gewesen zu sein®’,

4) Unabhingig von der Frage nach dem Tréager der Gesetzesinitiative spielte
die Ministerialbiirokratie in der wichtigsten Phase der parlamentarischen Geset-
zesberatung, der Ausschuflphase, eine durchwegs einflufreiche Rolle. ,,Es ist doch
meistens so, dal mehr Vertreter der Bundesregierung — d. h. der einzelnen Mini-
sterien — da sind als Abgeordnete einem Auschufl angehoren, vermerkte der
Vorsitzende des Bundestagsausschusses fiir Sozialpolitik, Willi Richter, Mitte
1953 im Plenum®!. Die Protokolle dieses Ausschusses weisen zwar aus, daB ein
zahlenmiBiges Ubergewicht der Regierungsvertreter nicht die Regel, sondern die
Ausnahme bildete, doch zeigen sie auch eindringlich — deutlicher als gelegentliche
Anspielungen im Plenum®’ —, wie wenig die AusschuBmitglieder in der Regel auf
das Expertenwissen der Regierungsbeamten verzichten konnten. Wie in einer
Momentaufnahme wird dies durch das Bild demonstriert, das der Sozialpolitische
Ausschuf3 im Dezember 1956 auf einer Pressekonferenz gab, nachdem er (nach 42
Sitzungen in dreieinhalb Monaten) seine Beratungen iiber die Rentenreformge-
setze abgeschlossen hatte: Die Ergebnisse der AusschuBBberatungen trug nicht ein
Abgeordneter vor, sondern im Einvernehmen mit allen Beteiligten der Leiter der
Sozialversicherungsabteilung des Arbeitsministeriums, der mit seinem Stab an fast
allen Sitzungen teilgenommen, die meisten Unterlagen gestellt und — wohl im
Unterschied zu den meisten Abgeordneten — die Ubersicht behalten hatte?>.

5) Umgekehrt gilt freilich auch, daB nicht jede erfolgreiche Regierungsvorlage
allein Regierungsinitiative widerspiegelt. So kann etwa das Rentenzulagengesetz
von 19518 als Beispiel fiir jene Fille stehen, in denen ein Entwurf zwar von der
Regierung ausgearbeitet und eingebracht, aber von seiten des Parlaments initiiert
und terminiert wurde. Im lbrigen gilt auch fiir die Sozialgesetzgebung die Beob-
achtung, daf ,,kaum eine Gesetzesvorlage der Regierung vom Bundestag unver-

% Vgl. Wuermeling an Adenauer, 19. Mai 1956 (ZwA, B 136/756).

81 Vgl. Sten. Ber., Bd 17, S. 14078 (3. Juli 1953). Die Grundlage des Teilnahme- und
Rederechts der Regierungsvertreter bildet Art. 43 Abs. 2 GG: ,,Die Mitglieder des Bundes-
rates und der Bundesregierung sowic ihre Beauftragten haben zu allen Sitzungen des
Bundestages und seiner Ausschiisse Zutritt. Sie missen jederzeit gehort werden.*

%2 Vgl. z. B. eine Bemerkung des Berichterstatters Preller (SPD) lber die Beratungen
des Sozialpolitischen Ausschusses tiber den Entwurf eines Kassenarztrechtsgesetzes im
Plenum am 25. Mai 1955 (Sten. Ber., Bd. 24, S. 4495f.): Die bei diesem Gesetz ,,besonders
schwierige Berichterstattung™ wire ihm ,.in der vorgelegten Form nicht moglich®* gewesen
»ohne die tatkréftige und stets hilfsbereite Mitwirkung des zustindigen Referenten des
Bundesarbeitsministeriums™.

% Dic Sprecher der Parteigruppen des Ausschusses begniigten sich mit wertenden Kom-
mentaren. Vgl. Frankfurter Allgemeine, 22. Dezember 1956 (Artikel: ,,Rentenreform
wahrscheinlich im Januar*); ergidnzt durch miindliche Mitteilungen von Jantz.

% Vgl unten S. 171.
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dndert angenommen wird*®3, wenngleich so substantielle Anderungen wie das
Herausstreichen der Selbstbeteiligung an den Arzt- und Medikamentenkosten im
Gesetz iiber die Krankenversicherung der Rentner (1956) nicht gerade die Regel
darstellen.

Insgesamt ergibt sich bei Berlicksichtigung der ,,qualitativen Faktoren*, daf}
Regierung und Biirokratie entgegen dem statistischen Anschein in der Sozialge-
setzgebung eine dhnliche Schliisselrolle spielten wie sie allgemein im legislatori-
schen ProzeB zu beobachten ist. Diese Rollenverteilung, die das Parlament als
Kompetenztrager der Geltungsentscheidung in Pflicht hélt, die Initiativfunktion
und die Erarbeitung der Entscheidungspramissen aber weitgehend der Regierung
zuweist, widerspricht der klassischen Gewaltenteilungslehre im selben MaBe wie
sie der Logik des parlamentarischen Regierungssystems folgt: Spiegelt die Gewal-
tenteilungslehre im klassischen, aus dem monarchischen Konstitutionalismus er-
wachsenen Verstindnis eine Konfrontation von (biirgerlichem) Parlament und
(monarchischer) Regierung wider, so ist das parlamentarische Regierungssystem
gerade durch die Fusion von Regierung und Parlamentsmehrheit gekennzeich-
net®®. | Die Regierung ist ein Ausschu3 von Parteifreunden und sonst nichts*, so
kennzeichnete — aufs duflerste zuspitzend — der erste Bundesfinanzminister diesen
Sachverhalt®’. Daraus folgt aber: Im Hinblick auf die Initiativ- und Gesetzge-
bungsfunktion bildet die Parlamentsmehrheit mit der von ihr gestellten Regierung
prinzipiell eine Interessen- und Aktionseinheit; nicht zwischen Parlament und
Regierung, sondern zwischen Regierungslager und Opposition verlduft in dieser
Beziehung® die Trennungslinie. DaB der Generalauftrag an die Regierung, bei
der Durchfiihrung des mehrheitlich gebilligten Regierungsprogramms die Fiih-
rungs- also auch die Gesetzesinitiative zu ergreifen, angemessener mit der Katego-
rie des Funktionswandels als mit der eines Funktionsverlusts des Parlaments zu
beschreiben ist, sei angedeutet, muB hier aber nicht eigens diskutiert werden®®.

% So Steffani, Amerikanischer KongreB und deutscher Bundestag — ein Vergleich, in:
Kluxen (Hrsg.), Parlamentarismus, S. 242.

% Parlamentarisches System* ist im engeren, die prisidenticlle Variante ausschlieBen-
den Sinne gemeint. Auch die Gegeniiberstellung von . biirgerlichem* Parlament und ,,mo-
narchischer* Regierung gilt nur eingeschrankt — z. B. nicht fiir den englischen Adelsparla-
mentarismus. Den sozialgeschichtlichen Hintergrund des parlamentarischen Funktionswan-
dels beleuchtet Grimm, Aktuelle Tendenzen in der Aufteilung gesetzgeberischer Funktio-
nen zwischen Parlament und Regierung, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 1 (1970),
S. 449-466.

7 Fritz Schiffer am 26. April 1954 im Bundespartcivorstand der CDU (Sitzungsproto-
koll, S. 163).

¥ Weniger ausgepragt im Hinblick auf die Kontrollfunktion des Parlaments (um inner-
halb der von Thaysen, S. 12f., in Anlehnung an Bagchot entwickelten Terminologie zu
bleiben). Neue Formen parlamentarischer Kontrolle arbeitet z. B. anhand der Ausschuf3pra-
xis Kewenig heraus.

% Vgl. dazu den Aufri von Steffani, Parlamentarische Demokratic — Zur Problematik
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Dem faktischen Ubergewicht der Regierung im Gesetzgebungsprozel3 ent-
spricht in gewisser Hinsicht ein Rechtsprivileg, das eine bestimmte Kategorie von
Gesetzen, namlich ausgabenerhohende (und somit weitgehend auch sozialpoliti-
sche), an die Zustimmung der Bundesregierung bindet. Artikel 113 des Grundge-
setzes Ubertrégt ihr ein Vetorecht gegen alle parlamentarisch beschlossenen Aus-
gabenerhdhungen®’. Anders als das rigidere britische Recht, nach dem ausgaben-
wirksame Antrdge ohne Zustimmung der Regierung erst gar nicht zur Debatte
gestellt werden diirfen®’, erlangte dieser Artikel aber so gut wie keine praktische
Bedeutung; hitte ein Veto gegen ein bereits verabschiedetes Gesetz doch den
offenen Konflikt zumindest mit Teilen der eigenen Regierungsmehrheit heraufbe-
schworen, mangelnde Konsensfahigkeit des Regierungslagers ad oculos demon-
striert und iiberdies — bei Sozialgesetzen — die oppositionelle Propaganda gegen
den ,,sozial-feindlichen Charakter der Regierung*®> auf volle Touren gebracht.
Mit Blick auf die Sozialgesetzgebung lieB sich nur ein einziger Fall ausmachen, in
dem ernstlich auf ein solches Veto hingearbeitet wurde — von seiten des Finanzmi-
nisters Schiffer, der aber im Kabinett unterlag®.

Eine wesentlich einschneidendere Begrenzung parlamentarischer Initiative sah
§ 96 der Bundestagsgeschiftsordnung vor, die Ende 1951 — in diesem Punkte
gegen den heftigen Widerstand der SPD — beschlossen wurde. Demnach durften
von Mitgliedern des Bundestags eingebrachte ausgabenwirksame Antrdge nur
dann beraten werden, wenn sie mit einem Ausgleichsantrag zur Deckung der
Kosten verbunden waren; zur Frage der Deckungsmoglichkeit muBite zuvor die
Bundesregierung gehort werden. Diese an eine Anfang 1931 in die Geschéftsord-
nung des Weimarer Reichstags eingefiigte Bestimmung ankniipfende Regelung
sollte eine Schranke gegen Propaganda- und Agitationsantrdge errichten, hatte

von Effizienz, Transparenz und Partizipation, in: Steffani (Hrsg.), Parlamentarismus,
S. 14-47.

% Art. 113 GG in der bis 1969 giiltigen Fassung: ,,Beschliisse des Bundestages und des
Bundesrates, welche die von der Bundesregierung vorgeschlagenen Ausgaben des Haus-
haltsplanes erhdhen oder neue Ausgaben in sich schlieBen oder fiir die Zukunft mit sich
bringen, bediirfen der Zustimmung der Bundesregierung.**

%! Vgl. Jennings, Ritter, S. 89f. und S. 326.

92 S0 z. B. Jahrbuch der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands 1950/51, S. 286.

% Vgl. BMF an StS BKA, 28. Juli 1955, betr. 3. Gesetz zur Anderung des Sozialversi-
cherungs- Anpassungsgesetzes (ZwA, B 136/754), das vom Bundestag am 7. Juli 1955, vom
Bundesrat am 22. Juli 1955 verabschiedet, jedoch — die Verzdgerung spiegelt die regierungs-
internen Kdmpfe wider — erst am 3. Oktober 1955 verkiindet wurde (BGBI 1, S. 653). — Dal3
,.der Herr Bundesfinanzminister und dic Bundesregierung es vorgezogen haben, den Art.
113 sozusagen wie das Schwert in der Scheide zu bewahren und nur gelegentlich mit dem
Instrument zu winken, ohne es je zu gebrauchen*, konstatierte der sozialdemokratische
Haushaltsexperte Schoettle am 4. Februar 1954 im Bundestag (Sten. Ber., Bd. 18, S. 337). -
Den Art. 113 so abzuandern, daB3 er leichter anzuwenden sei, war 1966 eines der (nicht
realisierten) Ziele der GroBen Koalition (vgl. Loewenberg, S. 331, Anm. 23).
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dariiber hinaus aber zwei weitere Implikationen von grundsitzlicher Bedeutung.
Zum einen wurde das Ubergewicht der Regierung verstirkt, da sie bei der Vor-
ausschidtzung der Einnahmen und Ausgaben und damit auch der eventuellen
Fehlbetridge und Deckungsmoglichkeiten liber umfassendere Informationen (und
Mandvrierchancen) verfiigte als die potentiellen Antragsteller; zum anderen
wurde das im Grundgesetz (Art. 76) garantierte parlamentarische Initiativrecht
nicht nur verfahrensmifBig, sondern auch sachlich beschrankt, also verletzt. Aus
diesem Grunde erkldrte dann auch das Bundesverfassungsgericht diese Bestim-
mung Anfang 1953 auf Antrag der sozialdemokratischen Bundestagsfraktion fiir
verfassungswidrig?: Gesetzesvorlagen konnten kiinftig also ohne Ausgleichsan-
trag eingebracht werden. Dies gab der parlamentarischen Opposition einen wich-
tigen Hebel in die Hand — zumal in einer Zeit, in der das Prinzip der Rentendyna-
mik das brisante Rentenerhohungsthema noch nicht dem Streit der Parteien
entzogen hatte, wie dies seit 1957 fiir die Alters- und Invaliditdtsrenten, seit 1963
fiir die Unfallrenten und seit 1967/69 fiir die Kriegsopferrenten in einem gewissen
MaBe der Fall ist.

Der Leiter des sozialpolitischen Leitreferats im Bundesfinanzministerium be-
flirchtete nach dem Karlsruher Spruch das Schlimmste: Der ,,unangenehme finan-
zielle Teil** werde bei der kiinftigen Sozialgesetzgebung'* groziigig der Regierung
iiberlassen, die sich dann mit dem Odium der Nichtausfiithrung beschlossener
Sozialgesetze belasten und dies vor dem Volk verantworten mag*®*. Tatsichlich
aber hielt die Ende 1955 mit den Stimmen der SPD beschlossene Neufassung des
§ 96 das Parlament finanzwirtschaftlich in Pflicht. Seither hat der Finanzausschuf3
die Deckungsfrage jeder ausgabenwirksamen Vorlage zu priifen und dem Plenum
einen Vorschlag zu unterbreiten; sieht er sich dazu aufBerstande, so fillt die
Beweislast der Finanzierbarkeit auf die Antragsteller zuriick, die dann aber — da
die Mehrheitsverhilinisse des Finanzausschusses die Mehrheitsverhiltnisse des
Plenums widerspiegeln — in der Regel auf verlorenem Posten stehen. Die Dek-
kungsfrage spielte in den AusschuBSberatungen sozialpolitischer Gesetze daher
notwendig eine zentrale Rolle, und sie eréffnete der Bundesregierung eine breite
Zone des Einflusses auf die wichtigste Phase parlamentarischer Gesetzesarbeit.

II. Organisatorische Rekonstruktion der traditionellen
Sozialversicherung

,Der lange Zeit mit Leidenschaft gefiihrte Kampf ist fiir Westdeutschland ent-
schieden; die Mehrheit des Volkes hat sich am 14. August 1949 eindeutig zur
Erhaltung der deutschen Sozialversicherung bekannt, so interpretierte der zu-

% Urteil vom 6. Mirz 1952; Text des Urteils (und des § 96 alter Fassung) in: Entschei-
dungen des Bundesverfassungsgerichts, Bd. 1, Tiibingen 1952, S. 144-162.

% Vgl. Ministervorlage des Referats 11 C/6 des BMF, 17. August 1953 (ZwA,
B 126/10939).
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standige Abteilungschef des Bundesarbeitsministeriums das Ergebnis der ersten
Bundestagswahl®®. Da die Wihler das Politikangebot der Parteien nur insgesamt
annehmen oder verwerfen, also nicht differenziert Stellung nehmen konnen, war
dies eine durchaus gewagte Bekenntnisvermutung. Der Vordersatz traf jedoch
uneingeschriankt zu: Die vom Wirtschaftsrat offengehaltene Frage der Organisa-
tionsstruktur des Sozialleistungssystems war durch die parlamentarischen Mehr-
heitsverhiltnisse des ersten Bundestags entschieden. Die Parteien der Regierungs-
koalition lehnten den von der Opposition gewiinschten Kurswechsel in Richtung
auf eine Einheitsversicherung allesamt ab; auch der linke Unionsfliigel wollte an
,,den bewihrten Prinzipien* der ,,gegliederten Sozialversicherung* festhalten®’.
Wiederherstellung der traditionellen Institutionen soweit sie im Hitler-Staat ver-
andert worden waren oder im zonengeteilten Deutschland ihre einheitliche
Grundlage verloren hatten — dies kennzeichnet daher die Gesetze, mit denen der
erste Bundestag iiber die duere Organisation der Sozialleistungstréger entschied.
Auch die Frage der inneren Organisation (Selbstverwaltung) stand zur Entschei-
dung an, und dies war in Anbetracht der gewerkschaftlichen Forderung, die
Verwaltung der Sozialversicherung allein den Versicherten bzw. ihren gewerk-
schaftlichen Représentanten zu iibertragen, zugleich eine Frage nach dem Aus-
maf gewerkschaftlichen Einflusses im neuen Staat. — Im folgenden werden die
Organisationsentscheidungen des ersten Bundestags entstehungsgeschichtlich be-
schrieben und dabei auf die jeweiligen Konfliktpunkte und ihre Hintergriinde hin
untersucht; um ihre Tragfahigkeit zu priifen, wird abschlieBend gefragt, inwieweit
diese Entscheidungen sich in der weiteren Entwicklung als dauerhaft bzw. revi-
sionsbediirftig erwiesen haben.

1. Sozialversicherung als Machtinstrument: Der Kampf
um die Selbstverwaltung

Als ,,das vordringlichste Problem‘* im Bereich der Sozialversicherung bezeichnete
der DGB Anfang 1950 die Wiederherstellung der Selbstverwaltung®®. Damit war
ein Problemkreis angesprochen, der bereits im Frankfurter Wirtschaftsrat hohe

% Vgl. Eckert, Grundlage der Sozialversicherung und Kriegsopferversorgung, in: BABI
1 (1950), hier S. 100 (Hervorhebung im Original).

7 So in einer EntschlieBung der Bundestagung der Sozialausschiisse der christlich-de-
mokratischen Arbeitnehmerschaft vom 28. Februar bis 1. Marz 1953 (Druck: M. Richter, H
IV, S. 3f.). Entsprechend schon ihr Wortfiihrer Blank in der Aussprache iiber die erste
Regierungserklarung Adenauers am 23. September 1949 (Sten. Ber., Bd. 1, S. 93). — Das
Wahlprogramm der CDU/CSU, die Diisseldorfer Leitsdtze vom 15. Juli 1949, betonte, dal3
wunter Beriicksichtigung der Eigenwiichsigkeit der einzelnen Versicherungszweige* das
Recht der Arbeiter ohne Schmillerung der Rechte der Angestellten ,,im Sinne des Sozialver-
sicherungsanpassungsgesetzes'* weiterentwickelt werden solle.

% Vgl. Biihrig, Die néchsten sozialpolitischen Aufgaben. Der Standpunkt der Gewerk-
schaften, in: BABI 1 (1950), hier S. 98. Ebenso Auerbach, Dringliche Aufgaben, S. 402.
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‘Wellen geschlagen hatte und dann zu ,,einer der hirtesten innenpolitischen Aus-
‘einandersetzungen**®® fiihrte, die die Bundesrepublik im ersten Jahr ihres Beste-
hens erlebte. GewiB: die breite Offentlichkeit nahm von dieser Auseinanderset-
zung wenig Notiz. Dafiir driickten andere Sorgen zu stark und interessierten
- andere Gesetzesmaterien zu sehr: Wohnungsbau, Kriegsopferversorgung, Lasten-
ausgleich und vieles weitere. Mit grofier, ja erbitterter Intensitit stritten jedoch
! die Hierarchien der organisierten Arbeitnehmer- und Arbeitgeberschaft sowie —
auf parlamentarischer Ebene — Regierungsmehrheit und Opposition um das
. schlieBlich im Februar 1951 nach iiberdurchschnittlich langer Beratungsdauer!®
' verkiindete und ein Jahr spiter bereits wieder novellierte Gesetz. Worum ging es?
Nicht Staatsinstanzen, sondern Selbstverwaltungskorperschaften fiihrten seit
~- jeher die deutsche Sozialversicherung durch. Bis zur nationalsozialistischen
Machtergreifung hatte jeder Versicherungstriger kraft Gesetzes ein Legislativ-
und ein Exekutivorgan (meist Ausschul und Vorstand genannt), in denen die
unmittelbar Beteiligten — Versicherte und Arbeitgeber — in dem der Hohe ihres
'Beitragsanteils entsprechenden Prozentverhiltnis vertreten waren. Demnach wa-
./ren die Organe der Rentenversicherungen paritétisch besetzt, in der Krankenver-
sicherung verfiigten die Versichertenvertreter iiber eine Zweidrittelmajoritat, die
Unfallversicherung lag allein in den Hénden der Arbeitgeber. In den Rentenversi-
cherungen — den Landesversicherungsanstalten also und in der Reichsversiche-
rungsanstalt fiir Angestellte — war die Selbstverwaltung allerdings insofern einge-
schrankt, als die staatlichen Instanzen nicht nur Rechtsaufsicht ausiibten, sondern
sich auch durch ernannte beamtete Vorstandsmitglieder unmittelbaren EinfluB
sicherten. Die Beamten bildeten zwar eine Minoritét, gaben aber, wenn es zwi-
schen Arbeitgeber- und Arbeitnehmerseite hart auf hart stand, den Ausschlag und
stellten iiberdies stets den Vorstandsvorsitzenden''.

Trotz der auf sozialdemokratischer Seite hierin gesehenen ,,Bevormundung
durch die Behorden-Biirokratie!%2, hatte die Selbstverwaltung der Tréger der
Sozialversicherung gerade fiir die Arbeiterbewegung groBe historische Bedeu-

~tung. Ihr gelang auf diesem Wege der Zugang zu einem Stiick (mittelbarer)
" Staatsmacht, und ,,die Aufstiegsmoglichkeit fiir Zehntausende von Menschen aus
der Arbeiterschaft in die Selbstverwaltungsbiirokratiec der Sozialversicherung*

% So Rheinischer Merkur, 11. November 1950 (Artikel ,.Wieder Selbstverwaltung®).

' Die Dauer des Gesetzgebungsverfahrens vom Einbringen der Vorlage im Bundestag
bis zur Verabschiedung betrug in der 1. Wahlperiode durchschnittlich 135 Tage (vgl.
Deutscher Bundestag. Wissenschaftliche Dienste, Materialiecn Nr. 20, Vorwort), beim
Selbstverwaltungsgesetz jedoch doppelt so viele — und dies nicht aufgrund von .,Ruhenlas-
sen‘; vielmehr beschiftigte sich der Bundestagsausschuf3 fiir Sozialpolitik in 18 Sitzungen
mit diesem Entwurf.

' Vgl. Dobbernack, Selbstverwaltung, S. 13-41.

12 Vgl. Begriindung zum Entwurf eines Selbstverwaltungsgesetzes der SPD-Fraktion im
Wirtschaftsrat vom 1. Dezember 1948 (Wirtschaftsrat des Vercinigten Wirtschaftsgebicetes.
Drucksachen 1949, Nr. 829).



schuf ,,eine breite Gelegenheit zur Ausbildung administrativer Talente und zur
geschiftlichen Schulung® innerhalb der Arbeiterbewegung!®. Die Realisierung
des Weimarer Verfassungsauftrags ,,mafgebender* Mitwirkung der Versicherten
in der gesamten Sozialversicherung (Art. 161 der Reichsverfassung), womit nur
die Mehrheit der Sitze in den Organen aller Versicherungszweige gemeint sein
konnte, gelang ihr allerdings bis zum Ende der Weimarer Republik nicht'%.

Die Nationalsozialisten ersetzten 1934 die Selbstverwaltung durch das ,,Fiih-
rerprinzip*. Die Selbstverwaltungsorgane wurden aufgeldst. Thre Rechte gingen
jeweils auf einen ,,Leiter* iiber, der nicht von unten gewihlt, sondern von oben
ernannt wurde. Dies war ein Schlag gegen den in der Selbstverwaltung lebendigen
Mitbestimmungsgedanken, der dem autoritdren Strukturprinzip des nationalsozia-
listischen Regimes widersprach. Dariiber hinaus zerbrach eine vor allem in den
(1934) 1857 Ortskrankenkassen'% aufgebaute Hausmacht der Sozialdemokratie.
Das Personal dieser Kassen wurde zu einem groflen Teil ausgewechselt; die
Neurekrutierung diente bevorzugt der Versorgung ,,alter Kémpfer* der NSDAP,
besonders von SA-Mannern, die — seit dem Réhm-Putsch funktionslos geworden
— domestiziert werden sollten'®®,

Alle beteiligten Kreise stimmten nach 1945 darin iiberein, daBl das ,,Fiihrer-
prinzip** beseitigt und das Selbstverwaltungsprinzip wieder eingefiihrt werden
miisse. In welcher Form dies zu geschehen habe, insbesondere wie die kiinftigen
Selbstverwaltungsgremien zusammengesetzt sein sollten, dariiber gingen die Mei-
nungen jedoch weit auseinander. In voller Schérfe zeigten sich die Gegensitze, als
der Wirtschaftsrat Anfang 1949, kurz nach Verabschiedung des Sozialversiche-

1% Auf diese von Heimann (Soziale Theorie des Kapitalismus, 1929) gegebene Analyse
verweist Tennstedt (Selbstverwaltung, S. 124), der jetzt eine hochst instruktive sozialge-
schichtlich angelegte Geschichte der Selbstverwaltung in der Krankenversicherung (bis
1949) vorgelegt hat.

™ Jedoch trug das Reichsknappschaftsgesetz (1924), das die Vielzahl selbstandiger
landesrechtlicher Knappschaftsvereine aufhob und an ihre Stelle die Reichsknappschaft
setzte, dem Verfassungsauftrag Rechnung, indem es ein Verhiltnis von 3 :2 zwischen
Versicherten und Arbeitgebern festlegte.

1% Vgl. DOK 50 (1968), S. 345 (Sonderheft zum 50jihrigen Bestehen der Zeitschrift).

1% Ein Quantifizierungsversuch zur Entlassungsquote bei Tennstedt, Selbstverwaltung,
S. 186 und S. 189, sowie ders.. Sozialpolitik, bes. S. 138-140. Das oben iiber die Neurekru-
ticrung Gesagte muf} vorerst hypothetisch genommen werden, da eine genaue Untersuchung
fehlt. DaB seit 1933 die zuvor ganz liberwiegend sozialdemokratischen AOK-Geschiftsfiih-
rer durch SA-Minner und NSDAP-Mitglieder ausgewechselt worden seien, vermerkt u. a.
Kalinke, Grenzen und Gefahren staatlicher Sozialpolitik, in: Beitrdge zur Sozialpolitik,
S. 181. — Illustrativ ist folgender Vorgang: Einem Betriebsausflug der AOK Kéln im Som-
mer 1935 folgte als Nachspiel ein Landfriedensbruch-Proze3; von den 16 Angeklagten
waren ,fast alle sog. ,alte Kdmpfer', darunter ein Blutordensverdiensttrdager®. Den Leiter
der AOK Koln schmiickte das Goldene Parteiabzeichen — auch er also ein ,,alter Kampfer*:.
Vgl. Schorn, S. 673-675.
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rungs- Anpassungsgesetzes, die Beratungen iiber diese Frage aufnahm. Die hefti-
gen, in der SchluBabstimmung von Mai 1949 zu stiirmischen Szenen fithrenden
Auseinandersetzungen miissen vor dem Hintergrund der Tatsache gesehen wer-
den, dal der Kampf um die Gremien der Selbstverwaltung zugleich iiber den
,,sachlichen und personellen Einflul auf einen groBen Block der Biirokratie und
des Volksvermégens* entschied!'?’.

»Es geht um die Kontrolle einer Machtposition*, vermerkte eine Zeitung
lapidar'®® und — wie ein Blick auf die Bedeutung der Versicherungsverwaltung
zeigt — zutreffend. Durch die Kassen der Versicherungstréger flossen Summen, die
1950 zwei Drittel, 1957 drei Viertel der gesamten Bundesausgaben im entspre-
chenden Haushaltsjahr ausmachten'®”. Zwar konnten die Gremien iiber diese
Finanzmasse nicht frei verfiigen; Beitrags- und Leistungsgestaltung normierte
weitgehend der Gesetzgeber. Dennoch bestanden wichtige Entscheidungsspiel-
raume, die ein Kommentator mit den Stichworten ,,Kapitalien und Personalien*
kennzeichnete!!;

. — Die Sozialversicherung, insbesondere die Rentenversicherung, gehorte zu den

- wichtigsten Kapitalsammelstellen. Uber die Anlage des Rentendeckungskapitals
entschieden die Selbstverwaltungsgremien, die damit praktisch Bankiersfunktion
erhielten. Nennenswerte Reserven hatten die Rentenversicherungen 1949 zwar
noch nicht, doch belief sich ihr Vermogen Ende 1953 bereits auf etwa 3,6 Milliar-
den DM, 1957 auf etwa 17,2 Milliarden DML,

— In Renten-, Kranken- und Unfallversicherung entschieden die Selbstverwal-
tungsorgane iiber Bau und Betrieb eigener Krankenhauser und Sanatorien; insbe-
sondere die Krankenversicherung erlangte dariiber hinaus Einfluf auf das Kran-
kenhaus- und Gesundheitswesen insgesamt wie auch auf die wirtschaftliche Stel-
lung der Arzte.

— In der Krankenversicherung fiel die Festsetzung der Beitragssitze (wie auch
eine Reihe nicht unwichtiger Entscheidungen auf der Leistungsseite) in die Auto-
nomie der Selbstverwaltung, die insofern auch EinfluB} auf die Betriebskosten der
Unternehmen hatte.

— Einen personalpolitisch bedeutsamen Faktor stellten die Versicherungstriger in
zweierlei Hinsicht dar. Sie gehorten zu den groften Arbeitgebern: Ende 1951
veranschlagte man die Zahl der in der Sozialversicherung Beschiftigten auf

"7 So: Deutsche Zeitung und Wirtschafts-Zeitung, 19. Juli 1952 (Artikel: , Selbstver-
waltung in der Sozialversicherung. Das Ende einer langjdhrigen Debatte™).

198 Rheinischer Merkur, 6. Mirz 1953, anliBlich der ersten Wahlen zur Selbstverwaltung
der Sozialvertreter (Artikel ,,Sozialtotalitarismus?*‘).

19 Berechnet nach: Hauptergebnisse der Arbeits- und Sozialstatistik 1957, S. 90, sowie
1960, S. 104; dazu Finanzbericht 1961, S. 67.

"9 Vgl. Frankfurter Allgemeine, 20. Midrz 1953 (Artikel: ,,Der Kampf um die Sozial-
macht*).

""" Vgl. Hofmann, Schroeter, S. 14 (Tabelle 1).
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80-90000'"2. Daneben besetzten sie eine Vielzahl leitender Stellungen, denen
nicht zuletzt im Hinblick auf Richtung und Ausmaf kiinftiger Reformpolitik
erhebliches Gewicht beizumessen war; konnten die Spitzenverbidnde der Sozial-
versicherungstriager doch — gutachterlich oder informell — Daten setzen, mit denen
jeder Sozialpolitiker zu rechnen hatte.

Wie stark machtpolitische Gesichtspunkte die Selbstverwaltungsdiskussion be-
einfluten, 148t sich an der Heftigkeit ermessen, mit der sich die Kontrahenten
entsprechende Vorwiirfe machten. ,,Die ungeheueren Moglichkeiten einer Am-
terpatronage zugunsten der Gewerkschaften und der sozialdemokratischen Partei
(was praktisch dasselbe bedeutet) und die gewaltigen Moglichkeiten zum politi-
schen MiBbrauch einer angesammelten Kapitalmacht von Milliarden‘, sah etwa
ein FDP-Abgeordneter im Spiele''3. Umgekehrt warf der sozialpolitische Kopf
des DGB, Willi Richter, der Gegenseite ,,fieberhafte Jagd nach Stellen und
EinfluB* vor. ,,Die Syndizi der Arbeitgeber und ihre Anhénger sollen —das ist ihr
Ziel — in der Verwaltung der Sozialversicherung herrschend werden*; diese Seite
wolle ,,die Personalpolitik bei den Versicherungstragern in die Hand bekom-
men*!'* und sich die ,,Kassenschliissel aushdndigen* lassen'!®. Deutlich schwang
hier auch die Sorge mit, daB3 die Arbeitgebervertreter ihren EinfluB in den Selbst-
verwaltungsgremien zum Abbau freiwilliger Leistungen benutzen wiirden.

Im Wirtschaftsrat wurden die Divergenzen in Form zweier konkurrierender
Gesetzentwiirfe greifbar. Der eine, von der SPD-Fraktion eingebracht, gab den
Arbeitnehmervertretern in allen Organen aller Versicherungszweige die Zweidrit-
telmehrheit. Gleichwohl verstand sich der Entwurf als ein Kompromif3angebot,
denn ,,ganz objektiv betrachtet”, so hieB es im Begriindungsteil, ,,haben die
Unternehmer in der Verwaltung der Institutionen iiberhaupt nichts zu suchen*!16,
Im Prinzip blieb also der Anspruch auf volle Selbstverwaltung durch die Versi-
chertenvertreter aufrechterhalten. Dies entsprach einer alten Gewerkschaftsfor-
derung, an die das Ende 1948 verabschiedete Sozialprogramm der SPD ebenso
ankniipfte wie im Oktober 1949 der DGB-GriindungskongreR''”. Als Begriin-

"2 Vgl. Soziale Sicherheit 1 (1952), S. 3.

13 Undatierte (ca. September 1950) Hektographie von Richard Hammer, MdB (Presse-
archiv des Deutschen Bundestages, D 501-0, Bd. 1).

"4 Interview mit Richter in: ,,Welt der Arbeit**, 20. Oktober 1950 (Artikel: ,.Schwarzer
Tag fiir die Sozialversicherung*).

115 So Richter am 24. Mai 1949 im Plenum des Wirtschaftsrats. Vgl. Wortlicher Bericht
iber dic 37. Voliversammlung des Wirtschaftsrats, S. 1703.

% Wie Anm. 102,

"7 Vgl. aus dem vom Diisseldorfer Parteitag der SPD im September 1948 beschlossenen
Sozialprogramm: ,.In der Sozialversicherung ist die Selbstverwaltung durch die Versicherten
in allen Stufen ihres Aufbaues durchzufiihren* (Jahrbuch der Sozialdemokratischen Partei
Deutschlands 1948/49, S. 126). Entsprechend in den ,,Sozialdemokratischen Grundsétzen*
des DGB-Griindungskongresses: ,,Die Sozialversicherung ist als eigene Angelegenheit der
Versicherten unter deren Selbstverwaltung zu stellen* (Recht der Arbeit 2 [1949], S. 459).
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dung galt traditionell das Argument, daB8 der Beitragsanteil des Arbeitgebers
lediglich ein — auf besondere Weise verbuchter — Teil des Lohnes sei und im
librigen nicht aus dem Einkommen des Arbeitgebers getragen werde, sondern — in
die Betriebsunkosten eingehend — volkswirtschaftlich wie eine indirekte Steuer
wirke. Fiir diese Sicht sprachen gute Griinde. Der Lohncharakter zeigte sich
besonders deutlich darin, daf8 die Mitglieder der Ersatzkassen gesetzlichen An-
spruch auf Barauszahlung des Arbeitgeberanteils hatten; und es wurde bei Volks-
einkommensberechnungen mehr und mehr iiblich, die Arbeitgeberbeitridge unter
den indirekten Steuern auszuweisen''®, Freilich war die SchluBfolgerung, die
Arbeitgeberseite aus den Organen der Versicherungstriger ganz auszuschlieBen,
nicht zwingend. Juristisch z.B. lieB sich argumentieren, da die Unternehmer
jedenfalls bei den sie betreffenden autonomen Rechtssetzungsakten der Versiche-
rungstriger (z. B. Beitragsfestlegung in der Krankenkasse) als ein ,,dem autono-
men Verbande angeh6render Personenkreis‘* zu betrachten und daher zu beteili-
gen seien'!’.

Nicht juristische, sondern politische Motive leiteten indessen den von der
Verwaltung fiir Arbeit vorgelegten Entwurf!?’. Als vorldufige Regelung — bis zum
Inkrafttreten des Sozialversicherungs- Anpassungsgesetzes, das den Beitragsanteil
der Arbeitnehmer von zwei Dritteln auf die Halfte des Gesamtbeitrags ermafigte
- sollte in den Krankenkassen die frithere Zweidrittelmajoritédt wiederhergestellt
werden; in den iibrigen Versicherungszweigen aber — und als endgiiltige Regelung
auch in den Krankenkassen — sollte generell paritdtische Sitzverteilung gelten.
Damit war das in der Folge so heifl umstrittene Paritétsprinzip in die Debatte
eingefiihrt, gegen das DGB und SPD Sturm liefen: Paritit — damit betriige man
die Arbeiterschaft um Rechte, die ihr selbst das Kaiserreich (in der Krankenversi-
cherung) nicht vorenthalten habe'?'. So stark auf der anderen Seite die Arbeitge-
berverbdnde auf die Krankenkassenparitdt drangten, so wenig wollten sie ihrer-
" seits in der Unfaliversicherung Paritit zugestehen'?2.

Entsprechend auch schon die SozialversicherungsentschlieBung des ADGB-Kongresses von
1928 (Selbstverwaltung/Dokumente, S. 3).

""" Vgl. z. B. Hensen, Finanzen und Schmidt, Schwarz, Thicbach, Umverteilung. Das
Statistische Bundesamt weist allerdings nur die Beitrdge zur Unfallversicherung bei den
indirekten Steuern aus.

"' Vgl. Bogs, Selbstverwaltung in der Sozialversicherung. in: ders. (Hrsg.). Gegenwarts-
probleme, hier S. 155f.

"2 Antrag des Verwaltungsrats, 17. Januar 1949. Wirtschaftsrat des Vercinigten Wirt-
schaftsgebietes. Drucksachen 1949, Nr. 898.

2! So der SPD-Abgeordnete Schoettle im Wirtschaftsrat am 24. Mai 1949, Wortlicher
Bericht iiber die 37. Vollversammlung des Wirtschaftsrats. S. 1709. — Im folgenden bleibt
die Knappschaftsversicherung aufier Betracht. Die traditionclle Versichertenmajoritét
wurde fiir diesen Zweig von keiner Seite angefochten und blieb in den Selbstverwaltungsge-
setzen von 1951 und 1952 erhalten.

'3 Vgl. Sekretariat der Arbeitgeber (sc. Vorldufer der Ende Januar 1949 gegriindeten
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Das Gerangel um den Sitzverteilungsschliissel gewann an Spannung und Inten-
sitdt, als es der SPD in den AusschuB3beratungen gelang, eine von der Verwal-
tungsvorlage erheblich abweichende Fassung durchzubringen. Die dem Plenum
unterbreitete AusschuBSvorlage sah nur in der Unfallversicherung Paritdt vor, in
der Kranken- und Rentenversicherung dagegen die von der SPD gewiinschte
Versichertenmajoritit'?®>. Im Gegenzug beantragte die FDP-Fraktion, in allen
Versicherungszweigen die Paritdt zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern ein-
zufithren. Die CDU/CSU-Fraktion schien gespalten. Die ,,Mehrzahl* der Frak-
tionsmitglieder, so verlautete'?*, werde mit der FDP stimmen. Alles hing also vom
Abstimmungsverhalten des linken Unionsfliigels ab, der zusammen mit der SPD
der AusschuBlvorlage zur Mehrheit verhelfen konnte. Tatsdchlich aber stimmte
der Arbeitnehmerfliigel der Unionsfraktion fast geschlossen dem FDP-Antrag zu,
und dieser wurde Ende Mai 1949 — mit knapper Mehrheit — verabschiedet!?>.

Dieses Abstimmungsverhalten des linken Unionsfliigels bedarf der Erklarung.
Sie liegt vor allem in dem starken Engagement des Arbeitsdirektors Storch fiir den
Paritdtsgrundsatz. Storch hatte — nachdem das Sozialversicherungs-Anpassungs-
gesetz Mitte Mai von den Alliierten genehmigt worden war — eifrig fiir diesen
Grundsatz geworben und erreicht, daB die in der Phase der AusschuBberatungen
noch liberwiegend anders gestimmten CDU-Arbeitnehmer — wie von gegnerischer
Seite formuliert wurde — ,,umgefallen sind“'>®. Auch den Arbeitgebern gegen-
iiber, im Punkte Unfallversicherung, hatte Storch sich ,,mit allen Mitteln* fiir die
Paritit eingesetzt'?’. Nach allem bisher Bekannten glaubte Storch, durch Veran-

Sozialpolitischen Arbeitsgemeinschaft der Arbeitgeber des Vercinigten Wirtschaftsge-
biets**) an Verwaltung fiir Arbeit, 7. Dezember 1948 (ZwA, B 149/4365). Entsprechend der
Vertreter des Sekretariats im AusschuB} fiir Arbeit des Wirtschaftsrats am 23. Februar 1949
(AusschuBiprotokoll in: PA, VWG 120). — Gegen eine paritatische Besetzung der Unfallver-
sicherung wandte sich (fiir die Gemeindeunfallversicherungsverbiande sprechend) auch der
Deutsche Stadtetag. Vgl. Deutscher Stidtetag an den Présidenten des Wirtschaftsrats, 16.
Mirz 1949 (ebenda).

12* Antrag des Ausschusses fiir Arbeit, 18. Mai 1949. Wirtschaftsrat des Vereinigten
Wirtschaftsgebietes. Drucksachen 1949, S. 1196.

'* So der Abg. Horn als Sprecher der CDU/CSU-Fraktion im Wirtschaftsrat am 24.
Mai 1949. Wortlicher Bericht iiber die 37. Vollversammlung des Wirtschaftsrates, S. 1701.

'2* In der 2. Lesung wurde die Krankenkassenparitiit mit 44 gegen 43, dic Rentenversi-
cherungsparitdt mit 45 gegen 42 Stimmen beschlossen; in der 3. Lesung verwarf eine
Mehrheit von 45 gegen 40 Stimmen in namentlicher Abstimmung den SPD-Antrag auf
Wiederherstellung der Ausschuf3vorlage. Vgl. Wortlicher Bericht tiber die 37. Vollversamm-
lung des Wirtschaftsrats am 23./24. Mai 1949, S. 1706-1708.

"2* So ein maschinenschriftliches Manuskript Richters, daticrt vom 15. Januar 1951,
tiberschrieben mit ,,Referentenmaterial* (BA, NL Richter, Nr. 28).

¥ So Storch im Wirtschaftsrat am 24. Mai 1949. Wortlicher Bericht iiber die 37.
Vollversammlung des Wirtschaftsrats, S. 1700. Zu einschldgigen Verhandlungen Storchs mit
der Vereinigung der Arbeitgeberverbiande Nordrhein-Westfalen vgl. Anlage 2 zum Proto-
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kerung des Paritdtsprinzips ein Prédjudiz fiir kiinftige Regelungen des Mittbestim-
mungsrechts zu schaffen und einer auf grundsatzlicher Gleichberechtigung von
Kapital und Arbeit beruhenden ,,wirklichen Wirtschaftsdemokratie* deen Weg
ebnen zu konnen'28, Bei der Skizze der einschligigen Bundestagsberatungzen wird
auf diese Motivation zuriickzukommen sein.

Obwohl das Gesetz zahlreiche auch von der SPD begriite Verbesscerungen
enthielt — u. a. verstarkte Autonomie durch Ausschaltung des Beamtenelerments in
der Verwaltung der Rentenversicherung —, betrachtete sie es insgesamt wezgen des
Paritdtsgrundsatzes als unannehmbar. Sie nahm daher den Kampf im Léinderrat
erneut auf, und damit begann ein fiir die Beteiligten dramatisches Auf undi Ab der
Chancen fiir ein Inkrafttreten des Gesetzes. Der SPD gelang es, im Lénderrrat eine
hauchdiinne Mehrheit fiir ein Veto zu gewinnen'?’, womit das Gesetz praktisch zu
Fall gebracht schien. Denn der Wirtschaftsrat konnte das Veto nicht mit der
relativen, sondern nur mit der absoluten Stimmenmehrheit zuruckweissen, und
eben diese war in der dritten Lesung nicht erreicht worden. ,,Entgegeen allen
Erwartungen‘ erhielt das Gesetz jedoch bei der erneuten Beratung im Jwni 1949
die erforderliche Mehrheit und war damit endgiiltig beschlossen — scheite:rte dann
zu guter Letzt aber an den Alliierten'°.

Die Alliierten verweigerten die Genehmigung mit der Begriindung, da3 man
den kiinftigen Bundesinstanzen nicht vorgreifen wolle. Dies war ein schl:agkrafti-
ges Argument, dessen sich die Alliierten in der Endphase der Bizonenpoliitik gern
bedienten, um — wie es scheint, eine genaue Untersuchung steht noch aws — die
eigentliche Motivation ihrer durchaus selektiven Genehmigungs- oder INichtge-
nehmigungsbeschliisse zu verschleiern. In diesem Falle lag der eigentlichie Grund
darin, daB die Militdrregierungen ,,die offentliche Hand in die Selbstveirwaltung
eingegliedert** sehen wollten, ,,da zu einem groBen Teil 6ffentliche Geldeir von der

koll der Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit des Wirtschaftsrats, 2. Februar 1949, (PPA, VWG
120).

128 Vgl. u. a. Storch an den Vorsitzenden des Ausschusses fiir Arbeit des Wirtscchaftsrats,
19. Mai 1949 (Anlage zum Protokoll der AusschuBsitzung vom 18. Mai 1949, I’PA, VWG
120; abgedruckt in: Sclbstverwaltung/Dokumente, S. 5f.).

129 Vgl. ein undatiertes (Ende Mai 1949) hektografiertes instruktionsihnlichies Schrei-
ben des sozialpolitischen Referats des SPD-Parteivorstands an dic sozialdemolkratischen
Minisierprisidenten und Minister der Lander (BA, NL Wissell, Nr. 14898). Mittceilung des
(mit 7 : 6 Stimmen beschlossenen) Einspruchs in einem Schreiben des Vorsitzecenden des
Léanderrats an den Prisidenten des Wirtschaftsrats, 14. Juni 1949 (PA, VWG '120; ohne
Kiirzungskennzeichnung z. T. abgedruckt in: Selbstverwaltung/Dokumente, S. 7).

130 Zitat aus dem Geschiftsbericht des DGB (britische Zone) fiir 1947/49: Diec Gewerk-
schaftsbewegung, S. 323. Zur Zuriickweisung des Landerratseinspruchs vgl. Worttlicher Be-
richt tiber die 38. Vollversammlung des Wirtschaftsrats 23./24. Juni 1949, S. 1814. Zur
allilerten Ablehnung: Mitteilung der Militdrregierung. Bipartite Control Office. V/ereinigtes
Sekretariat, 18. August 1949. Wirtschaftsrat. Drucksachen 1949, Nr. 1649.
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Selbstveerwaltung verwaltet wiirden*“'*!. Dies traf zwar in der Sache gar nicht zu,
da es sicch bei den in die Sozialversicherung flieBenden Staatszuschiissen nicht um
delegierrte ,,Verwaltung 6ffentlicher Gelder*, sondern um staatliche Zahlungsver-
pflichtuingen handelte; doch war deutlich genug, was den Militarregierungen mif3-
fiel: die' besonders von der SPD geforderte, in Konsens aller Parteien beschlossene
Begrenzzung des Staatseinflusses auf reine Rechtsaufsicht. Die den Sozialparteien
anvertrzaute Autonomie ging ihnen zu weit und schien ihnen zu risikoreich. Insbe-
sondere: bei der britischen Militarregierung diirfte die Begrenzung des Staatsein-
flusses aauf Skepsis gestoBen sein, wurde die nach dem Beveridge-Plan aufgebaute
social imsurance in England doch ausschlieBlich durch staatliche Organe durchge-
fiihrt. Aber auch fiir die amerikanischen Experten war es ,,schwer, den Status von
selbstve:rwalteten Offentlich-rechtlichen Korperschaften und Anstalten im Be-
reich de:r sozialen Sicherheit ,,zu verstehen‘!?2

Das Selbstverwaltungsproblem ging also ungelost auf den ersten Bundestag
liber, weo die Wirtschaftsratsdebatten eine Art unverdnderter Neuauflage crlebten:
Frontem, Argumente und parlamentarische Mehrheitsverhiltnisse waren iden-
tisch, zuim Teil auch die mit der Sache befaten AusschuBexperten. Am deutlich-
sten zeiggte sich die Kontinuitét in der im Januar 1950 eingebrachten Regierungs-
vorlage,, die Inhalt und Wortlaut des vom Wirtschaftsrat verabschiedeten Gesetzes
ohne ne:nnenswerte Anderung iibernahm. Der sozialdemokratische Gegenentwurf
spielte jjedoch mit gleichsam erhohtem Einsatz, indem er nun 100% der Sitze in
den Krainken- und Rentenversicherungsorganen fiir die Arbeitnehmer reklamier-
te. Die rein taktische Funktion dieses Versuchs, eine Zweidrittelmajoritét als
akzeptalblen Kompromif8 schmackhaft zu machen, war allerdings unschwer zu
erkenne:n, und im Schutz der vertraulichen Ausschu3verhandlungen lief ein so-
zialdemcokratisches Vermittlungsangebot auch nicht lange auf sich warten'*. In
einer Airt Rollenverteilung iibernahm es der DGB, einen entsprechenden Vor-
schlag oiffentlich zu unterbreiten, und die SPD-Fraktion schwenkte in der zweiten
Lesung :in aller Form darauf ein'*.

Niemanden scheint diese Taktik sonderlich becindruckt zu haben, denn der
angeblicche Kompromi3 war ohnehin nach Lage der Dinge das Maximum des
Erreichtbaren. Mehr Wirkung versprach eine vielféltige starke Aktivitit, die der

3! Diies berichtete Storch dem AusschuB fiir Arbeit des Wirtschaftsrats am 26. August
1949 aufggrund einer personlichen Unterredung mit den Militdrgouvernecuren (Ausschuf3pro-
tokoll in: PA, VWG 120).

'3 Vigl. Baker, Beginn der deutschen Sozial- und Arbcitspolitik unter der Militdrregie-
rung, in: :Sozialpolitik nach 1945, hier S. 30f.

'3 Deeutlicher als das offizielle Protokoll ist in dieser Hinsicht einc Niederschrift cines
Beteiligte:n iiber die Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses vom 31. Mai 1950 (PA. 1 105
B). Glosssierend schon der FDP-Abg. Wellhausen wihrend der 1. Lesung im Bundestag am
1. Februair 1950 (Sten. Ber., Bd. 2, S. 1030).

' Vgl Sten. Ber., Bd. 5, S. 3309 (5. Oktober 1950).
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-~ DGB zur Unterstiitzung seiner Drittelungsforderung entfaltete: Der Bundesvor-
stand versuchte, eine Gewerkschaftsachse quer durch die Fraktionsgrenzen zu
bilden'*; der DGB-Vorsitzende Bockler intervenierte bei dem Bundeskanzier:
die Regierungsvorlage sei ein ,,schwerer sozialpolitischer Riickschlag**!*; in ein-
zelnen Landesbezirken fiihrte der DGB in den Betrieben Abstimmungen iiber die
gewiinschte Zusammensetzung der Organe durch und wertete das eindrucksvolle
Ergebnis von fast 98" zugunsten der Zweidrittelmajoritdt publizistisch stark aus,
wobei man allerdings iiber den Reprisentativititsgrad streiten konnte'*’; bei
samtlichen Wahlkreisabgeordneten suchte der DGB eine Richtungskontrolle zu
praktizieren, indem der jeweilige KreisausschuB den Abgeordneten aufforderte,
Auskunft iiber sein geplantes Abstimmungsverhalten zu geben'3®.

All diese Aktivititen steuerte mit geschickter Hand Willi Richter, der als
Vorsitzender des Sozialpolitischen Bundestagsausschusses, Leiter der DGB-
Hauptabteilung ,,Sozialpolitik** und fiihrender Experte der sozialdemokratischen
Bundestagsfraktion die Schliisselrolle in der Opposition gegen den Regierungsent-
wurf spielte, dem freilich der Fehler unterlief, sich iiber Interna des Hauptgegen-
spielers, der Vereinigung der Arbeitgeberverbinde, allzu gut unterrichtet zu zei-
gen: Das I6ste dort die Suche nach der Informationsquelle aus, und man fand sie in
Gestalt einer dann ohne viel Aufhebens entlassenen Chefsekretdrin'®.

135 Vgl. Willi Richter an Matthias Focher, 3. Mai 1950 sowie 4. Mai 1950 (BA, NL
Richter, Nr. 34). Entsprechend auch eine Andeutung in der Sitzung des Sozialpolitischen
Ausschusses des Bundestages vom 31. Mai 1950 (wie Anm. 133).

136 Bockler an Adenauer, 4. September 1950 (Druck: Selbstverwaltung/Dokumente,
S.121f.). - In der behindigten Ausfertigung (ZwA, B 136/772) unterstrich Adenauer einige
Passagen (,,schwerer sozialpolitischer Riickschlag'; der Drittelungsvorschlag werde ..als die
zweckmiBigste Losung anerkannt*) und gab das Schreiben dem Arbeitsminister ,.z[ur]
K[enntnis]*. Im iibrigen ist liber einen Anteil Adenauers an der Selbstverwaltungsdebatte
nichts bekannt. Eine schriftliche Antwort erhielt Bockler nicht.

'*7 Es wurden Befragungszettel ausgegeben, auf denen parititische Besetzung und Zwei-
drittelmehrheit der Versicherten zur Wahl standen. Rund 714 000 giiltige Stimmen wurden
nach Art einer geheimen Wahl abgegeben (Text des Zettels und Zahlenergebnisse in:
Selbstverwaltung/Dokumente, S. 10f.). Dort ist allerdings die Quote der nicht eingeworfe-
nen Stimmzettel, also auch dic Wahlbeteiligung, nicht mitgeteilt. — Bevor noch die Ergebnis-
sc vorlagen, konterte die Vereinigung der Arbeitgeberverbiinde bereits in einem Rund-
schreiben an die Bundestagsabgeordneten, 12. September 1950, das Ergebnis werde | kei-
nerlei Anspruch auf ernsthafte Wertung' erheben kénnen (FA, 1 105 B).

' Abdruck des Musters des Befragungsschreibens in: Selbstverwaltung/Dokumente,
S. 8f.

'* Vgl. DGB-Landesbezirk Hessen, KreisausschuB Wiesbaden (liber den der Kontakt
zu der in der Wiesbadencr Arbeitgeberzentrale titigen Sekretérin lief) an Richter, 11.
November 1950 (BA, NL Richter, Nr. 33). Fir die Enttarnung gab den Ausschlag, dafl
Richter am 5. Oktober 1950 im Bundestag cinen Brief der Arbeitgeberverbinde an den
CDU/CSU-Fraktionsexperten Horn verlas; darin fiithrten diese Klage, daB3 der Geschiiftsfiih-
rer der Vereinigung der AOK-Verbiande mit DGB und SPD an einem Strang zieche, was die
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Trotz allem gelang es den vereinten Bemiihungen von DGB und SPD nicht,
eine — relativ knappe — Mehrheit fiir das Paritétsprinzip zu verhindern, und auch
zahe Versuche, iiber den — mehrheitlich regierungsfreundlich zusammengesetzten
~ Bundesrat eine Revision zu erzwingen'*’, schlugen in diesem entscheidenden
Punkte fehl. Da der Bundesrat wegen anderer Punkte den Vermittlungsausschu
anrief, zog sich die Verkiindung des Gesetzes bis zum Februar 1951 hinaus.

Wie schon im Wirtschaftsrat gab letztlich das Abstimmungsverhalten des Ar-
beitnehmerfliigels der Unionsfraktion den Ausschlag fiir dieses Ergebnis. Er
hdtte, geschlossen mit der Opposition stimmend, die Mehrheitsverhiltnisse verin-
dern konnen, votierte aber mit wenigen Ausnahmen fiir die Paritdt'!. Hierfiir
scheinen drei Griinde maBgeblich gewesen zu sein:

1) Man glaubte, daB es im Interesse der Versicherten liege, die Unternehmer-
seite in die Verantwortung fiir eine gute Funktionsfahigkeit der Sozialversiche-
rung einzuspannen. Beitragsabfiihrung, Meldung der Versicherungspflichtigen,
Hilfe bei Betriebskontrollen, schadenverhiitende Mitarbeit im Betrieb, Mitverant-
wortung fiir die in naher Zukunft zu erwartenden Beitragserhohungen — all dies

..Notwendigkeit der politischen Neutralisierung der Verwaltung bei den Ortskrankenkas-
sen** durch paritdtische Besetzung exemplifiziere (Sten. Ber., Bd. 5, S.33310f.). - Zu
Richters Kampf um die Selbstverwaltung vgl. jetzt auch (ohne diese Episode) Beier, S. 2321.
und S. 623.

" Vgl. Bundesvorstand an die Landesbezirke des DGB, 18. Oktober 1950 (Selbstver-
waltung/Dokumente, S. 83) sowie an den Bundesrat, 23. Oktober 1950 (a. a. O., S. 84f.)
und an die Ministerprisidenten, 23. Oktober 1950 (BA, NL Richter, Nr. 33). Vgl. ferner
Bundesvorstand an die Mitglieder des Vermittlungsausschusses, 6. November 1950 (Selbst-
verwaltung/Dokumente, S. 89-91) sowie an die Vorsitzenden der Landesbezirke, 27. No-
vember 1950 (BA, NL Richter, Nr. 33). — Im letztgenannten Schreiben werden die Landes-
vorsitzenden gebeten, ,,sich umgehend mit allen in Betracht kommenden Stellen Ihrer
Landesregierung** in Verbindung zu setzen, damit der Bundesrat Einspruch gegen den
Vorschlag des Vermittlungsausschusses erhebe. Es miisse ,.diese letzte Mdglichkeit, ganz
gleich, wie in dem einen oder anderen Land die Aussichten zur Zeit sind, ausgenutzt
werden**, damit ,,uns niemand nachsagen kann, wir hitten irgend etwas unterlassen*.

"' In der 3. Lesung am 13. Oktober 1950 wurde der entscheidende SPD-Abinderungs-
antrag mit 172 gegen 160 Stimmen bei 4 Enthaltungen abgelehnt (Sten. Ber., Bd. 5,
S. 3384). Eine Aufschliisselung des Wahlverhaltens ist nicht méglich, da im Hammelsprung-
verfahren gewihlt wurde. Damit nicht ,,weiterer Druck** ausgeiibt werden koénnc — wie die
DP-Abg. Kalinke in Gegenrede begriindete — wurde ein Antrag auf namentliche Abstim-
mung mehrheitlich abgelehnt. — Einem Schreiben Richters an einen Betriebsratsvorsitzen-
den vom 20. April 1951 zufolge ist die Paritit ,,gegen die SPD-Fraktion und ca. 5 Abgeord-
nete der CDU* verabschiedet worden (BA, NL Richter, Nr. 33).

Im ersten Bundestag waren ungefihr 22 Abgeordnete der CDU/CSU-Fraktion gewerk-
schaftlich organisiert. Vgl. Hirche, Gewerkschaftler im Bundestag, in: Gewerkschaftliche
Monatshefte 8 (1957), hier S. 707. (Eine genauere Angabe liegt in den Materialien der
Wissenschaftlichen Dienste des Bundestags liber ,,Mitgliederstruktur des Deutschen Bun-
destages* nicht vor).
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funktioniere besser, wenn der Arbeitgeber sich nicht ,,in eine hoffnungslose Min-
derheit versetzt* sehe!#,

2) Als eine Art institutionalisiertes Integrationszentrum sollte der runde Tisch
in der vergleichsweise ruhigen Atmosphére der Versicherungstrager dazu beitra-
gen, daB sich ,,aus einem feindlichen Gegeneinander ein friedliches Miteinander
der beiden Sozialpartner* entwickeln kénne'**. Die Abkunft dieses Gedankens
aus dem klassenkampffeindlichen Konzept sozialer Marktwirtschaft ist unver-
kennbar, ergab sich allerdings nicht zwingend, wie das Beispiel Theodor Blanks
zeigt, der — obgleich exponierter Marktwirtschaftler — in diesem Punkt von der
Fraktionslinie abwich!#,

3) In die Endphase der Selbstverwaltungsdebatte fiel der Beginn der parla-
mentarischen Mitbestimmungsdiskussion. Der linke Unionsfliigel verkniipfte
beide Sachzusammenhinge mit dem Ziel, Paritdt als tragendes Prinzip kiinftiger
Wirtschaftsordnung in Geltung zu bringen. Die Zusammenarbeit zwischen Unter-
nehmern und Arbeitnehmern sollte sowohl betrieblich (Mitbestimmung) wie
liberbetrieblich (Wirtschaftskammern und Bundeswirtschaftsrat) nach dem
Grundsatz der Gleichberechtigung von Kapital und Arbeit und also in paritéti-
scher Form erfolgen. Aus der Universalitdt des Paritatsgrundsatzes fiir die ,,Wirt-
schaftsdemokratie* sollte auch bei den Selbstverwaltungsorganen der Sozialversi-
cherung die Konsequenz gezogen werden, von der man sich iiberdies préjudizielle
Hilfe in den kiinftigen Auseinandersetzungen versprach. Er gehe, betonte Ar-
beitsminister Storch bei der Vorlage des Gesetzentwurfs, ,,auch von dem Gedan-
ken aus, die groBen Fragenkomplexe, die momentan unter dem Stichwort Mitbe-
stimmungsrecht in der Wirtschaft eine Rolle spielen, und die Fragen der Gestal-
tung einer Wirtschaftsdemokratie auch auf den anderen Gebieten so zu 16sen, daf
Arbeitgeber und Arbeitnehmer gleichberechtigt titig sein sollen'*>.

Dieses Wirtschaftsdemokratie-Argument ist als eine ,,Ausrede** fiir eine Kapi-
tulation vor dem Arbeitgeberdruck, als ,,ideologisch* — im Sinne einer Verschleie-
rung der wirklichen Motivation — bezeichnet worden!*®. Einen Beweis dafiir
gestatten die Quellen — bisher jedenfalls — nicht. Richtig ist aber, daB3 die mit
diesem Argument fiir die Zustimmung zur Regierungsvorlage werbende Gruppe

"2 Vgl. z. B. Sten. Ber., Bd. 2, S. 1029 (1. Februar 1950, Abg. Arndgen, CDU).

"3 So im offizidsen Kommentar des BMA: Dobbernack, Sclbstverwaltung, S. 109.

4 Vgl. seine Erkldrung bei der SchluBabstimmung im Wirtschaftsrat am 24. Mai 1949.
Wortlicher Bericht tiber die 37. Vollversammlung des Wirtschaftsrats, S. 17101{.

5 So in der Begriindungsrede zur Einbringung der Regierungsvorlage (Sten. Ber.,
Bd. 2, S. 1028, 1. Februar 1950). Ahnlich der damals fiihrende Kopf der Sozialausschiissc
der CDU, Arndgen, a.a. O., S. 1029. Zur Programmatik der Sozialausschiisse vgl. naher
Kosthorst, S. 244 ff.

16 Vgl. Sten. Ber., Bd. 2, S. 1035 (1. Februar 1950, Abg. Richter, SPD) bzw. ex post: v.
Ferber, Selbstverwaltung und Soziale Sicherung, in: Gewerkschaftliche Monatshefte 26
(1975), hier S. 156.
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eine Hypothek aufnahm, die dann in der Mitbestimmungsdebatte nur teilweise —
im Montan-Mitbestimmungsgesetz 1951 — abgetragen wurde.

Mit der Verkiindung des Selbstverwaltungsgesetzes im Februar 1951 war die
,,Leidensgeschichte dieser Gesetzesmaterie*‘'47 noch nicht zu Ende. Das zu einer
Novellierung (August 1952) filhrende Nachspiel ist unter zwei Aspekten wichtig.
Einmal zeigt es das Beispiel eines trotz langer parlamentarischer Beratung
schlecht, ja geradezu unbrauchbar ausgearbeiteten Gesetzes, wobei (das oben zum
Verhiltnis Parlament-Regierung Gesagte illustrierend) Parlamentarier aller Frak-
tionen die Verantwortung der Ministerialbiirokratie anlasteten; zum anderen
wurde das Gesetz materiell in einer noch weiter von den sozialdemokratisch-ge-
werkschaftlichen Vorstellungen wegfiihrenden Weise veréndert.

,,Interessierte Laien und Fachleute schiitteln den Kopf und fragen nach der
Ursache fiir diese, nachgerade fast tragikomisch wirkende Verzogerung*, schrieb
ein beteiligter Abgeordneter, als ein Jahr nach Verkiindung des Gesetzes eine
Wahlordnung fiir die Wahlen zu den Selbstverwaltungskdrperschaften noch im-
mer nicht vorlag, so daB sieben Jahre nach Kriegsende das ,,Fithrerprinzip* in der
Sozialversicherung immer noch galt'*®. Bei der Ausarbeitung einer Wahlordnung
stieB das Bundesarbeitsministerium auf eine Reihe erstaunlicher Liicken und
Unklarheiten im Gesetz. So hatte man z.B. vergessen, die Frage zu regeln, ob
auch die Rentenempfinger wahlberechtigt sein sollen. Das Ministerium versuchte,
durch eine kithne Auslegung des Gesetzestextes die Liicken auf dem Verwaltungs-
wege zu schlieBen, aber der Bundesrat — dessen Zustimmung fiir die Wahlordnung
erforderlich war — widersprach dem aus rechtsstaatlichen Griinden. So wurde,
noch ehe das Gesetz praktisch durchgefiihrt werden konnte, schon eine erste
Novellierung erforderlich. Auf Parlamentarierseite registrierte man das ,,mit sehr
tiefem Bedauern‘‘; man sprach vom ,,Versagen innerhalb des Bundesarbeitsmini-
steriums* und zog als ,,Lehre fiir die Zukunft: die Bundesministerien miissen die
Abgeordneten des Bundestages eingehend iiber die technische Durchfiihrbarkeit
sozialpolitischer Beschliisse unterrichten*!'*°. Das Ministerium rdumte ein, ,,da
vermeidbare technische Fehler gemacht wurden**!%",

Der von den Regierungsfraktionen im September 1951 eingebrachte Ande-
rungsentwurf beschridnkte sich jedoch nicht auf eine Korrektur der unstrittigen
Mingel, sondern nutzte die Gelegenheit auch zur Revision anderer Punkte. Dabei

47 So der FDP-Abg. Wellhausen in der 1. Lesung am 1. Februar 1950 (Sten. Ber.,
Bd. 2, S. 1030).

% Vgl. Horn, Wann endlich Sozialwahlen?, in: Die Barmer Ersatzkasse 17 (1952), hier
S.2.
149 In der Reihenfolge der Zitate: Sten. Ber., Bd. 9, S. 7020 (24. Oktober 1951, Abg.
Horn, CDU); Sten. Ber., Bd. 12,S. 9739 (26. Juni 1952, Abg. Preller, SPD); Auerbach, Ein
trauriges Jubildum. Ein weiteres Jahr ohne Selbstverwaltung in der Sozialversicherung, in:
Soziale Sicherheit 1 (1952), hier S. 71.

130 Vgl. Eckert, Betrachtungen, S. 422.
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stie} besonders die vorgesehene Neuregelung des Kandidatenvorschlagsrechts bei
der Opposition auf Ablehnung. Fiir die in geheimer Urwahl zu wéhlenden Vertre-
terversammlungen der Selbstverwaltungskorperschaften gab das alte Gesetz den
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbéanden ein Vorschlagsprivileg: Sie konnten
ohne weitere Vorbedingung Vorschlagslisten einreichen, wahrend andere Versi-
chertengruppen (und Arbeitgebergruppen) bestimmte Unterschriftenzahlen (bzw.
Beschiftigtenzahlen) nachweisen muBten. Der neue Entwurf stellte nun ,,Vereini-
gungen von Arbeitnehmern* — wie in der verabschiedeten Fassung hinzugefiigt
wurde: ,,mit sozial- oder berufspolitischer Zwecksetzung** — den Gewerkschaften
grundsdtzlich gleich, indem er ihnen ebenfalls das unbedingte Recht gab, Vor-
schlagslisten einzureichen. Man hat hier im wesentlichen eine Konzession an die
katholischen Arbeitervereine zu sehen'”', eine Konzession, die zwar in der Sache
nicht sehr bedeutend war, da die andernfalls notwendigen Unterschriftenzahlen
keine hohe Barriere darstellten, die aber der prinzipiellen Forderung, allein die
Gewerkschaften als ,,die berufenen Vertreter der Arbeitnehmer* anzusehen'>?,
zuwiderlief und den sozialdemokratischen Widerstand gegen das Gesetz ver-
schérfte: SPD wie auch KPD lehnten es in der SchluBabstimmung ab.

Fir den DGB bedeutete das Selbstverwaltungsgesetz eine Niederlage. Ein
damals am linken Rand der Gewerkschaften angesiedelter Autor interpretierte
den Vorgang als eine ,Lektion*, die das Regierungslager dem DGB iiber die
enger werdenden Grenzen seiner EinfluBméglichkeiten erteilt habe's*. Unter
diesem Aspekt betrachtete auch die DGB-Fiihrung das Gesetz. Sie bezog es mit
Betonung in die Begriindung des demostrativen Schrittes ein, mit dem sie Ende
1951 die Mitarbeit in den wirtschaftspolitischen Ausschiissen der Bundesregie-
rung aufkiindigte — aus Protest dagegen, daB die ,,unzuldngliche Wirtschafts- und
Sozialpolitik der Bundesregierung® nicht die Absicht erkennen lasse, ,,die ge-
werkschaftlichen Forderungen zu beachten und fiir die Arbeitnehmerschaft trag-
bare Regelungen herbeizufiihren**!34,

'*! Wie schon das Engagement des hauptamtlichen KAB-Sekretiirs Bernhard Winkel-
heide (Sten. Ber., Bd. 12, S. 9671) zeigt. Analog wurde im Arbeitsgericht-Gesetzentwurf
der Begriff ,,Konfessionelle Arbeitnehmervereinigungen** durch ,,Vereinigungen von Ar-
beitnehmern mit sozial- oder berufspolitischer Zwecksetzung* ersetzt (Sten. Ber., Bd. 16,
S. 13 486). — Einige Beweggriinde fiir das KAB-Engagement in der Sozialversicherung
nannte ein Caritasdirektor in: Echo der Zeit, 1. Januar 1953 (Artikel: ,,Ein wichtiges
Kapitel: Sozialwahlen®): Es gehe um ein Vertrauensverhaltnis zu den konfessionellen Kran-
kenhidusern und um ,,gewisse Konsequenzen®, die in katholischen Gegenden so lange zu
ziehen seien, wie ,,es z. B. in weiten norddeutschen Gebieten fiir einen iiberzeugten Katholi-
ken* unméglich sei, ,,Krankenkassenleiter zu werden*'.

"2 Vgl. Sten. Ber., Bd. 12, S. 9738 (26. Juni 1952, Abg. Preller, SPD).

153 vgl. Pirker, Blinde Macht, Bd. 1, S. 279. Versehentlich meint Pirker, daB das Gesetz
die Verhiltnisse von vor 1933 wieder eingefiihrt habe. Der Terminus ,,Aufsichtsriite*, den
er im Zusammenhang mit der Sozialversicherung benutzt, ist unpassend. Er terminiert die
Sozialwahlen (Bd. 2. S. 62) einige Monate zu friih.
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Mit um so groBerer Intensitét suchten die sozialpolitischen Strategen des Ge-
werkschaftsbundes bei den im Mai 1953 (erstmals wieder seit 1928) stattfinden-
den Sozialwahlen den Beweis nachzuliefern, daf ,,der DGB allein dazu berufen*
sei, ,,im Sinne der Versicherten zu sprechen und zu handeln*!**, Der ,,mit aller
Vehemenz gefiihrte Wahlkampf*'*® konzentrierte sich dabei auf die bundesweit
durchgefiihrten Wahlen zur Vertreterversammlung der Angestelltenversicherung. —
In den iibrigen Bereichen (Krankenkassen, Landesversicherungsanstalten, Be-
rufsgenossenschaften) fanden nur in wenigen Ausnahmefillen Urwahlen statt; die
vorschlagenden Organisationen konnten sich meist auf eine Gemeinschaftsliste —
einigen, wodurch dem Gesetz zufolge eine Wahlhandlung entfiel'>’. Um die Sitze
der zentralen Vertreterversammlung der (treuhidnderisch von den Landesversi-
cherungsanstalten verwalteten) Angestelltenversicherung kdmpften jedoch vier
Listen. Da rund 65 der gewerkschaftlich gebundenen Angestellten in DGB-Ge-
werkschaften organisiert waren, rechnete man allenthalben mit einem Sieg der
DGB-Liste!8. Tatsichlich erlitt sie jedoch eine schwere Niederlage. Nicht nur die
DAG, die mit 53,7 die absolute Mehrheit der rund 1,5 Millionen abgegebenen
Stimmen erreichte, sondern sogar der Deutsche Handlungsgehilfenverband
(21,1%) uberfliigelte den DGB; er rangierte mit 18,1% auf dem dritten Platz, vor
dem kleinen, der DP nahestehenden Verband der weiblichen Angestellten, auf
den 7% der Stimmen entfielen'".

154 BeschluB des DGB-Bundesausschusses vom 3. Dezember 1951, in: Die Quelle 2

(1951), S. 627 f. — Auch im Wahlaufruf fiir die Bundestagswahl vom 6. September 1953 hob
der DGB hervor: ,,Eine echte Selbstverwaltung wurde nicht geschaffen.* Vgl. Die Quelle 4
(1953), S. 345.

155 So Killat (Leiter des Angestelltensekretariats beim Bundesvorstand des DGB), S. 11;
Killats Broschiire diente der Vorbereitung der Sozialwahlen. Zu entsprechenden Reden bei
den Feiern zum 1. Mai 1953 vgl. Pirker, Blinde Macht, Bd. 2, S. 62f.

136 So: Welt der Arbeit. 22. Mai 1953.

'*7 Die einzige Landesversicherungsanstalt, bei der eine Einigung nicht gelang, war die
LVA Westfalen-Lippe. Hier konkurrierte mit der DGB-Liste eine Liste der ,,Arbeitsge-
meinschaft christlicher Arbeitnehmerorganisationen Westfalens*, auf die knapp 30" der
Stimmen entfielen (Deutschland-Union-Dienst, Nr. 96, 21. Mirz 1953, S. 5). — Wie sich
naher zeigen lieBe, vermutete der Sozialdemokratische Pressedienst vom 12. Februar 1953
(Artikel: ,,Die wehrhaften Christen™) nicht za Unrecht, dal die Arbeitsgemeinschaft auch
,die Moglichkeit, christliche Gewerkschaften® in Deutschland neu erstehen zu lassen** testen
wollte.

% Vgl. z. B. Frankfurter Rundschau, 21. Mai 1953 (Artikel: ,,Unerwarteter Wahlaus-
gang™). Zur Quote der im DGB organisierten Angestellten vgl. Soziale Sicherheit 1 (1952).
S. 169.

1% Vgl. das Wahlergebnis in: Sozialer Fortschritt 2 (1953), S. 171. Bemerkenswert dic
Parallelitit zu dem Ergebnis der Wahlen in der Angestelltenversicherung 1928: Drei Viertel
der Wihler stimmten damals fiir dic Liste nichtsozialistischer Angestelitenverbiande. Vgl
Soziale Praxis 37 (1928). Sp. 713.



Dieses Ergebnis wollte und konnte der DGB nicht bagatellisieren. Gewif3 war
die Wahlbeteiligung mit etwa 30" relativ niedrig, wenngleich deutlich hoher als
von frither her gewohnt (18 bis 20°). Aber der Gewerkschaftsbund hatte noch
nicht einmal halb so viele Stimmen erhalten wie er Angestellte als Mitglieder
zdhlte, so dal offenbar selbst Mitglieder fiir konkurrierende Listen votiert hatten.
Das Funktiondrsorgan des DGB sprach von einem ,fiir alle Teile unerwarteten
Ergebnis*, das zur ,,Kritik an unserer eigenen Arbeit" verpflichte; das Ergebnis
stimme ,,jeden Gewerkschaftler sehr bedenklich*, kommentierte die sozialpoliti-
sche Wochenschrift des DGB'®.

Neutrale Beobachter fiihrten das Wahldebakel des DGB nicht ausschlieBlich,
aber vor allem darauf zuriick, da3 die Wihler eine Verschmelzung von Angestell-
ten- und Arbeiterversicherung ablehnten. Wahrend die konkurrierenden Listen
mit der Parole der Beibehaltung und Ausgestaltung der gegliederten Sozialversi-
cherung ins Wahlrennen gingen, stellte der DGB zwar Leistungsverbesserungen in
den Mittelpunkt des Wahlkampfes, hielt aber prinzipiell am Gedanken der Ein-
heitsversicherung fest. Rund 80" der Angestellten, die bei der Sozialwahl mit
ihrem Stimmzettel auf die Reform der Sozialversicherung einwirken wollten,
lehnten diesen Gedanken jedoch ab. Dies paralysierte den Widerstand von DGB
und SPD, als etwa gleichzeitig mit den Sozialwahlen die parlamentarische Be-
handlung des Regierungsentwurfs iiber die Errichtung einer Bundesversiche-
rungsanstalt fiir Angestelite begann — eines Entwurfs, mit dem die Rekonstruktion
der ,klassischen** Sozialversicherung abgeschlossen und zugleich die langjdhrige
Diskussion um die Einheitsversicherung jedenfalls vorldufig beendet wurde.

2. Entscheidung
gegen die Einheitskrankenkasse

Wie erinnerlich, wurde im Rahmen der Einheitversicherungsdiskussion der Nach-
kriegsjahre allen Sonderkassen der gesetzlichen Krankenversicherung aufs heftig-
ste die Legitimation bestritten. Sozialdemokratisch-gewerkschaftliches Ziel war
die regionale Einheitskrankenkasse. Der Gegenschlag der Regierungskoalition
erfolgte schnell und liberraschend — im Zusammenhang mit dem Selbstverwal-
tungsgesetz, bei dessen Beratung im Wirtschaftsrat Organisationsfragen der Kran-
kenversicherung keinerlei Rolle gespielt hatten. Die Initiative ging nicht von der
Regierung, sondern von den Fraktionen aus. In den drei Fraktionen der Regie-
rungskoalition spielten Geschéftsfiihrer von Angestcliten-Ersatzkassen eine wich-
tige Rolle, und da diese Kassen ein besonderer Dorn im Auge der Befiirworter
einer Vereinheitlichung waren, driangten ihre parlamentarischen Sachwalter auf

rasche Verankerung des Sonderkassenprinzips'®!.

10 Vel. Die Quelle 4 (1953). S. 2501.; Welt der Arbeit, 22. Mai 1953,
! Peter Horn (CDU-Abgeordneter im Wirtschaftsrat. ncben Josef Arndgen fithrender
Sozialversicherungsexperte der CDU/CSU-Bundestagsfraktion, Vorsitzender des — 1953
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Wahrend der AusschuBberatungen zum Selbstverwaltungsgesetz beantragten
die Regierungsfraktionen im Juni 1950 die Einfiigung eines neuen Paragraphen
. Wiederzulassung von Trigern der Krankenversicherung*'2. Dieser Paragraph
bezog sich auf eine Verordnung des Reichsarbeitsministeriums von 1934, wonach
neue Kassen nicht mehr errichtet werden durften, damit die organisatorische
Zersplitterung nicht weiter vergroBert werde. Der neue Paragraph wollte diese
Errichtungssperre aufheben. Arbeitgeber und Handwerk sollten wieder das Recht
erhalten, Betriebs- bzw. Innungskrankenkassen neu zu griinden, wenn eine be-
stimmte Mindestzahl von Versicherungspflichtigen erreicht wurde und die Beleg-
schaften in geheimer Abstimmung mehrheitlich zustimmten (bzw. bei Innungen:
wenn die Gesellenausschiisse zustimmten). Ob diese Materie in zwingendem
Zusammenhang mit dem Selbstverwaltungsgesetz stand, konnte fiiglich bestritten

eingerichteten — sozialpolitischen Arbeitskreises dieser Fraktion) war seit 1933 in der
Barmer Ersatzkasse titig, zuletzt (beim Nachriicken in den Bundestag im Juni 1950)
Landesgeschaftsfiihrer fiir Hessen. Vgl. das Lebensbild in: Deutschland-Union-Dienst, A,
Nr. 72, 14. April 1961, S. 4f.

1946/47, wihrend der Kdmpfe um die Einheitsversicherung, verhandelte Horn als
US-Zonen-Bevollmiéchtigter des Verbands der Angestellten-Krankenkassen (eine vom 28.
August 1946 datierte Vollmacht in BA, Z 1/952). In einer Anhdrung vor dem Unteraus-
schuB} Sozialversicherung beim Landerrat setzte er sich im August 1947 entschieden gegen
die Einbeziehung der Ersatzkassen in eine einheitliche Regelung des Vertragsrechts zwi-
schen Krankenkassen und Arzten ein. Der Vertreter der amerikanischen Militdrregierung,
M. T. Wermel, hielt es damals freilich fiir ,,etwas komisch* und ,,eine Zeitvergeudung*,
Horns Argumente iiberhaupt in Betracht zu ziehen; mit dem Kontrollratsgesetz sei ,,in
einigen Monaten'* sowieso das Ende der Ersatzkassen da. ,,Die Vertreter der Ersatzkassen
haben deshalb den Kampf schon verloren* (Sitzungsprotokoll, 27. August 1947, BA,
Z 1/944).

Hermann Schifer (Vizeprisident des ersten Bundestages, seit Mai 1950 zweiter Bundes-
vorsitzender der FDP. 1953 Bundesminister fiir besondere Fragen, seit 1954 beauftragt mit
der Priffung der Lage des unselbstindigen Mittelstands) war seit 1935 Angestellter der
Hanseatischen Ersatzkasse, deren Leiter er 1946 wurde; 1946 bis 1959 Vorsitzender des
Verbandes der Angestellten-Krankenkassen. Vgl. Amtliches Handbuch des Deutschen Bun-
destages, 2. Wahlperiode 1953, Darmstadt, S. 479 f., sowie 50 Jahre Verband der Angestell-
ten-Krankenkassen, S. 66 und S. 76.

Margot Kalinke (fiihrende Sozialversicherungsexpertin der DP-Fraktion im Wirtschafts-
rat und im Bundestag) war Geschiftsfiihrerin einer Hannoveraner Angestellten-Ersatzkas-
se, beim Eintritt in den Bundestag 1949 Geschiftsfuhrerin des Verbandes der Angestellten-
Krankenkassen. Vgl. Deutscher Bundestag. Wissenschaftliche Dienste, Materialien Nr. 40:
Mitgliederstruktur des Dcutschen Bundestages 1.—VII. Wahlperiode. Bonn 1975, S. 34 (eine
im ibrigen fiir Rekrutierungsanalysen hochst unzuldngliche Dokumentation, da Berufsang-
aben wie ,,Angestelite oder ,.Geschiftsfiihrer meist nicht aufgeschliisselt sind). — Zu
Schifer und Kalinke vgl. auch oben S. 40.

162 Vgl. Protokoll der Sitzung des Ausschusses fiir Sozialpolitik, 16. Juni 1950 (PA,
1/105A). Der beantragte Paragraph ging als § 14 in das Selbstverwaltungsgesetz vom 22.
Februar 1951 ein.
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werden. Aber zweifellos war die Verkniipfung geschickt, denn die Eilbediirftigkeit
des Gesetzes konnte helfen, die zu erwartenden Kdmpfe um diesen prinzipiell
kontroversen Punkt in Grenzen zu halten.

Bei der Einbringung des Antrags im Sozialpolitischen Ausschuf3 des Bundes-
tags vermerkt das Protokoll ,,lebhaften Widerstand**; die Sitzung muf3te unterbro-
chen werden, um den konsternierten Oppositionsvertretern, die diesen VorstoB in
diesem Zusammenhang nicht erwartet hatten, Gelegenheit zu interner Beratung
zu geben'®’, Zunichst versuchte man, den VorstoB mit dem Argument abzufan-
gen, daB der Antrag mit der zur Debatte stehenden Materie nichts zu tun habe und
daher nicht behandelt werden diirfe. Diese Taktik scheiterte jedoch; der im Streit
liber die Verfahrensfrage um Entscheidung angerufene Geschiftsordnungsaus-
schuB entschied gegen die Beschwerdefiihrer'®*. In den weiteren Auseinanderset-
zungen um den Wiederzulassungsparagraphen argumentierten die Vertreter der
SPD-Fraktion nicht ganz widerspruchsfrei. Einerseits wurde betont, daB ,,die
Vereinheitlichung der Krankenkassen nach wie vor angestrebt** werde; anderer-
seits war zu horen, daB man ,,grundsétzlich nichts dagegen einzuwenden* habe,
,,wenn die in der Reichsversicherungsordnung vorgesehenen Kassenarten weiter
ihre Aufgaben durchfiihren*“!%, In Anbetracht der parlamentarischen Mehrheits-
verhiltnisse — aber auch aufgrund von Bestrebungen in den eigenen Reihen, von
der schroffen Verneinung aller Sonderkassen abzuriicken'®® — wihite man jeden-
falls nicht den Weg des frontalen Widerstands, sondern den Weg eines Kompro-
miBangebots: Ein sowohl im Ausschufl wie auch zur zweiten und zur dritten
Lesung eingebrachter Anderungsantrag der SPD-Fraktion konzedierte prinzipiell
die Moglichkeit der Neugriindung von Sonderkassen, sah aber sehr viel strengere
Konditionen vor als die Koalitionsvorlage. Der Abdnderungsantrag wurde jeweils
mit Mehrheit zuriickgewiesen'¢’.

Mit dem Wiederzulassungsparagraphen war eine weitere von der Regierungs-
koalition in das Selbstverwaltungsgesetz eingefiigte Bestimmung verbunden, die in
geradezu symbolischer Weise das Ende des Einheitskassenprinzips demonstrierte.

' Wie Anm. 162.

1 vgl. Miindlicher Bericht des Ausschusses fiir Sozialpolitik, 5. Oktober 1950, in: Sten.
Ber., Bd. 5. S. 3303.

15 Zitate aus der 2. bzw. 3. Lesung am 5. bzw. 13. Oktober 1950. Vgl. Sten. Ber., Bd. 5,
S. 3322 (Abg. Dohring, SPD) bzw. Sten. Ber.. Bd. 5. S. 3379 (Abg. Richter, SPD).

tee vl Zusammenfassung des Protokolls tiber die Sitzung des Sozialpolitischen Aus-
schusses beim Parteivorstand der SPD vom 17./18. November 1951: Es miissc endlich in
den eigenen Reihen ,,die Zersplitterung der Ansichten iiber Betriebskrankenkassen, tiber
Arbeiter- und Angestelltenversicherung behoben werden (ZwA, B 126/10939).

17 Entscheidend in der 3. Lesung am 13. Oktober 1950 (Sten. Ber.. Bd. 5.S. 3384). Der
Abiinderungsantrag band die Neugriindung einer Kasse u. a. an dic Zustimmung der Mehr-
heit aller Versicherungspflichtigen des betreffenden Versicherungsamtsbezirks. bezog also
auch die Mitglieder der mit der Kasse konkurrierenden Kassen in die Abstimmung ein, was
natiirlich ein zustimmendes Votum &duflerst erschwert hitte.
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Sie zielte auf die Auflosung der einzigen auf Bundesgebiet bestehenden, von den
Ortskrankenkassenverbinden als ,,Baustein fiir die Zukunft* gefeierten'®® Ein-
heitskasse: der Ortskrankenkasse Bremerhaven-Wesermiinde. Auf Betreiben der
Bremerhavener Ortskrankenkasse hatte die Militdrregierung der amerikanischen
Enklave Bremen Ende 1945 die SchlieBung aller im Gebiet dieser Ortskranken-
kasse tdtigen Sonderkassen (Land-, Innungs-, Ersatz-, Betriebskrankenkassen)
angeordnet; die Ortskrankenkasse erhielt das Versicherungsmonopol und iiber-
nahm auch das Vermégen der geschlossenen Kassen'®®. Dem damit realisierten
Typus der Einheitskasse entzog das Selbstverwaltungsgesetz nunmehr die Grund-
lage. Es hob alle seit Kriegsende ,,iiber die Vorschriften der Reichsversicherungs-
ordnung hinaus eingefiihrten Beschrankungen in der Zugehorigkeit zu den Tra-
gern der Krankenversicherung'* auf und machte so den Weg fiir eine Wiederer-
richtung der seinerzeit geschlossenen Kassen frei!”.

Die prinzipielle Bedeutung der im Februar 1951 in Kraft tretenden Neurege-
lungen war evident: ,,Die Frage der Organisation®, so folgerte man im Bundesar-
beitsministerium, sei ,,durch die Abwehr des Einheitsgedankens wenigstens auf
lange Zeit hinaus getroffen; die ,,gegliederten Krankenkassen‘ diirften ,,ihres
Bestandes sicher sein**!”!. In der Folge wuchs besonders die Zahl der Betriebs-
krankenkassen relativ stark!”2. Die Betriebsbelegschaften stimmten fast immer
mit grofer Mehrheit zu, was von den Anhidngern der Kassenvielfalt als Bestati-
gung begriiit, von seiten des DGB und der SPD jedoch als Schadigung der
Leistungskraft der Ortskrankenkassen verurteilt wurde'”*. Mit groBem Nachdruck

'8 So ein mit ,starkem Beifall* bedachter Redner auf der ersten Bundestagung der
Ortskrankenkassenverbinde im November 1949. Vgl. DOK 31 (1949), hier S. 401. Ent-
sprechend fordert die von dieser Tagung gefaBte EntschlieBung, ,,daB an die Stelle der
Vielzahl der Kassenarten eine cinheitliche, auf bezirklicher Grundlage aufgebaute Kranken-
versicherung tritt* (a. a. O., S. 399).

199 Vgl. im einzelnen: DOK 31 (1949), S. 403-405; Die Quelle 1 (1950), S. 429-432;
Dobbernack, Selbstverwaltung. S. 221.

17 Vgl. § 118 Abs. 4 Ziff. 3 des Selbstverwaltungsgesetzes vom 22. Februar 1951.

7' Aus einem Geleitwort Eckerts in: Die Krankenversicherung, Nr. 1, Januar 1954,
S.5.

' Vgl. Friede, S. 16 und S. 122.

173 vgl. z. B. das DGB-Funktionirsorgan ,,Die Quelle** 2 (1951), S. 544{.: Zu gegebe-
ner Zeit miiiten die Ortskrankenkassen die ehemaligen Betriebskrankenkassenmitglieder
aufnehmen; diese ,.sind dann arbeitslos, Rentner, Invaliden oder krank und erwarten Lei-
stungen [. . .]. Sie belasten damit die Ortskrankenkassen und ihre Kollegen, denen sie einmal
ihre guten Beitriige zugunsten der Betriebskrankenkassen vorenthielten*. (Bis 1956 wurde
die Rentnerkrankenversicherung, die fiir die Kassen ein ,,schlechtes Risiko** bedeutete, nur
von den Ortskrankenkassen, scither von allen gesetzlichen Krankenkassen durchgefiihrt.)

Dementsprechend wurde in der Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses beim Partei-
vorstand der SPD, 17./18. November 1951, (wie Anm. 166) vermerkt, ,,die letzten Abstim-
mungen bei den Betriebskrankenkassen bedeuteten eine Kritik der von der SPD geleisteten
Erziehung zu sozialem Denken, zur Solidaritdt*. — Gro3e Mehrheiten fiir Einrichtung von
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konnte diese Verurteilung allerdings nicht vorgetragen werden, ging doch die
Initiative zur Wiedereinrichtung von Betriebskrankenkassen auch von ortlichen
Gewerkschaftsvertretungen und Betriebsriten aus'’%. Unangefochten war das
Einheitskassenprinzip also auch in den eigenen Reihen nicht, was sich noch
deutlicher zeigte, als der erste Bundes-Angestelltentag des DGB 1952 ,,volle
Unterstiitzung der Selbstverwaltungsorgane nicht nur der Sozialversicherung, son-
dern auch der Ersatzkassen durch die Angestelltenabteilungen der Gewerkschaf-
ten und die Angestelltensekretariate des DGB* forderte, mithin zur Tolerierung
der Angestelltenersatzkassen aufrief!”>.

3. Separation der Angestellten: Errichtung der Bun-
desversicherungsanstalt fiir Angestellte

Von dem zentralen Stellenwert einer besonderen Versicherung fiir die statuspoli-
tische Abgrenzung des ,,Angesteliten* vom ,,Arbeiter** war schon die Rede;
ebenso von dem traditionellen sozialdemokratisch-freigewerkschaftlichen Ziel ei-
ner Verschmelzung der Arbeiter- und Angestelltenversicherung. Auch die Moti-
ve, die in der Reformdiskussion nach 1945 die Fronten in dieser Frage formierten,
wurden schon skizziert und miissen daher nur kurz in Erinnerung gerufen werden.
Die 1949 zum DGB zusammengeschlossenen Gewerkschaften wollten auf dem
Wege der Zusammenlegung den Leistungsstand und die finanzielle Lage der
Arbeiterversicherung verbessern — galt doch die Angestelltenversicherung als
,.ganz auBerordentlich gut fundiert“!’® — und glaubten zudem, die Macht der
organisierten Arbeitnehmerschaft durch Beseitigung versicherungsrechtlicher
Aufspaltungen stirken zu konnen. Demgegeniiber machte sich die DAG zum

Betriebskrankenkassen fanden sich auch 1949 in der franzdsischen Zone, nachdem die
Militdrregierung das von ihr 1946 angeordnete Versicherungsmonopol fiir Ortskrankenkas-
sen aufgehoben hatte. Vgl. Die Betriebskrankenkasse 37 (1949). S. 67. Auf die ,, Tatsache,
daB viele gewerkschaftlich gut organisierte Betriebsbelegschaften leidenschaftlich fiir ihre
Betriebskrankenkasse eintreten‘‘, verwies auch Bundesarbeitsminister Storch in einem In-
terview mit dem DGB-Organ ,,Soziale Sicherheit* 1 (1952), S. 166.

Insgesamt stieg die Zahl der gesetzlichen Krankenkassen 1950 bis 1953 von 1996 auf
2066. Vgl. BABI 5 (1954), S. 548; 6 (1955), S. 872.

174 DaB ,,nicht nur im Bund, sondern auch in Berlin von Gewerkschaften und Betriebs-
raten die Wiedereinrichtung von Betriebskrankenkassen gefordert worden'* sei, beanstande-
te Otto Bach, Mitglied des Sozialpolitischen Ausschusses beim Parteivorstand der SPD, in
einer Sitzung der Fachausschiisse Arbeit, Sozial- und Gesundheitswesen beim SPD-Landes-
verband Berlin am 23. Februar 1952 (BA, NL Wissell, Bd. 69, Nr. 14737, Sitzungsproto-
koll, S. 5).

'75 Vgl. EntschlieBung zur Sozialversicherung, angenommen auf dem Bundes- Angestell-
tentag des DGB am 26. April 1952. Druck: Soziale Sicherheit 1 (1952) S. 170f.

176 S0 Bockler in der Sitzung des Zonenbeirats, 14./15. August 1946. Vgl. Anlage 18 zu
Punkt 119 des Sitzungsprotokolls (PA, Zonenbeirat, Bestand 1, Nr. 43).
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Pyem RETEeTee ree

Wortfiihrer all der Angestellten, die von einer Zusammenlegung Nachteile und
Prestigeverlust befiirchteten. Die 1949 unverziiglich einsetzenden Bemiihungen
der DAG, den Bundesgesetzgeber fiir die Griindung einer Bundesversicherungs-
anstalt fiir Angestellte zu gewinnen'”’, sind zugleich unter einem verbandspoliti-
schen Aspekt zu sehen: Im Konkurrenzkampf mit den DGB-Gewerkschaften um
Mitglieder und EinfluBfelder war die Erhaltung einer besonderen Versicherung
geradezu eine raison d’étre einer besonderen Angestelltengewerkschaft.

Da eine Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte wie ein ,,Bollwerk gegen
die Bestrebungen einer Einheitsversicherung*'’® wirken muBte, konnte die DAG
auf ungeteilte Unterstiitzung durch alle oben als Befiirworter der ,,klassischen*
Sozialversicherung typisierten Kréfte zdhlen. Im Vergleich mit den anfénglich so
kontroversen Positionen muf jedoch iiberraschen, da8 die Errichtung der Bun-
desversicherungsanstalt 1953 im Bundestag einstimmig, also auch mit den Stim- |}
men der SPD beschlossen wurde. Um so mehr, als die Entwicklung nach 1945
gerade auf dem Gebiet der Rentenversicherung den Gegnern der traditionellen
Sozialversicherungsstruktur in die Hénde gearbeitet hatte, da mit der Stillegung
der Berliner Reichsversicherungsanstalt fiir Angestellte 1945 die Kraft institutio-
neller Beharrung durchbrochen wurde.

Bis kurz vor Kriegsende war die Reichsversicherungsanstalt fiir Angestellte
aktionsfihig geblieben. Im Mirz 1945 liberwies sie noch als Vorauszahlung die
Monatsrenten fiirMai und Juni. Schon in der dritten Maidekade erschien_ein
groBer Teil der Belegschaft wieder zum Dienst: halbschichtig mit Enttriimmerung, .
halbschichtig mit Biiroarbeit, insbesondere der Bearbeitung von Rentenantrigen,
beschiftigt — ein bemerkenswertes Beispiel fiir die Verwaltungsdisziplin, die die .
britische Mxhtarreglerung mit Uberraschung allgemein auf dem Gebiet der Sozial-
versicherung — ,,continuing almost normally* — beobachtete'”. Die provisorische
Leitung der Reichsversicherungsanstalt wollte die Vermogensverwaltung, die Be-
treuung der Berliner Versicherten und den Schriftverkehr mit den Landesversi-
cherungsanstalten, die die Durchfilhrung der Angestelltenversicherung treuhén-
derisch iibernahmen, in den Hinden behalten. Entgegen ihrem — schlieBlich durch
Polizeieinsatz gebrochenen — Willen legte der Berliner Magistrat jedoch diese
Behorde im August 1945 still und bestellte einen Treuhdnder zur Vermogensver-
waltung. Da man vermutete, da3 die Stillegungsaktion in erster Linie ein Hinder-

'7 Vgl. z. B. Hauptvorstand der DAG an BMA, gleichlautend an die Arbeitsministerien
der Linder, die Fraktionen und den Sozialpolitischen Ausschufl des Bundestags, 13. Dezem-
ber 1949 (PA, 1 105 B).

178 Soziale Sicherheit 2 (1953), S. 266.

7 Vgl. den Riickblick in: Monthly Report of the Control Commission for Germany
(British Element) Berlin, Vol. 1, Nr. 1, S. 11: ,Surprisingly enough, it was found that even in
the worst-devasted areas, the machinery was beginning to function again, if somewhat
creakingly, and after an interval of a few weeks, benefits for sickness and industrial accident
as well as pensions for widows, the aged and infirm, were continuing almost normally
throughout the Zone.*
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nis auf dem Wege zur Einheitsversicherung beseitigen wollte, war die Frage der
RechtmiBigkeit dieses Eingriffs'® jahrelang Gegenstand heftiger Auseinander-
setzungen. Ungeachtet der Modalitaten, mit denen sich auch die spitere Berliner
Biirgermeisterin Louise Schroeder ,,nicht einverstanden‘* erkldren konnte, ent-
sprach die Stillegung jedoch insofern der rechtlichen Situation, als ,,mit der
AufiGsung der staatlichen Verwaltungsorganisation®* auch der RenchsvemchL
rungsanstalt ,,die Grundlage ihrer reichseinheitlichen Arbeit* entzogen.war'®'.
In der Folge fuhrten dle Landesversxcherungsanstalten sowohl dxe Arbelter-

vorzugreifen, legten sie j och iiber belde Versncherungszwelge getrennt Rech-
nung. Die Gesetzgebung des Wirtschaftsrats hielt die Frage getrennter oder ein-
heitlicher Rentenversicherung in einem Schwebezustand. Die Verwaltung fiir
Arbeit, in der die Befiirworter einer Vereinheitlichung dominierten, suchte die_
Frage offenzuhalten, aber auch schon Regelungen zu treffen, die eine spitere
Zusammenlegung erleichtern sollten. Dieses Bestreben zeigte sich in dem Entwurf
zum Sozialversicherungs-Anpassungsgesetz, der auf einen Finanzausgleich zwi-
schen Arbeiter- und Angestelltenversicherung zielte'®?; es zeigte sich noch ein-
deutiger in dem Entwurf zum Selbstverwaltungsgesetz, da die Verwaltung auf eine
besondere Selbstverwaltungskdrperschaft fiir die Angestelltenversicherung inner-
halb der Landesversicherungsanstalten verzichtete. An diesem Punkt setzten je-
doch die Revisionsbestrebungen der ,,Frankfurter Koalition** an. In den Aus-
schuBverhandlungen beantragten CDU und FDP die Aufnahme eines neuen
Paragraphen, mit dem man ,,einem Wiederaufleben einer selbstindigen Ange-
stelltenversicherung die Wege zu ebnen* wiinschte!®: , Solange die Geschifte der
Rentenversicherung der Angestellten nicht von einem eigenen Versicherungstra-
ger wahrgenommen werden*, so sollte es in diesem Paragraphen heiflen, miisse
bei den Landesversicherungsanstalten eine ,,besondere Vertreterversammlung*
der Angestellten gebildet werden. Nach anfinglichem Widerstand zeigte sich die
SPD zu einem KompromiB bereit. Sie wollte die selbstdndige Vertreterversamm-
lung konzedieren, sofern der Vordersatz, der eine weitergehende organisatorische
Trennung postulierte, fallengelassen werde. Dieser Kompromifvorschlag wurde

'™ Vgl. im einzelnen das Manuskript ,,Wie es zur Stillegung der Reichsversicherungsan-
stalt fiir Angestellte nach der Kapitulation kam*, das (vermutlich) der Hauptkassendirektor
der Reichsversicherungsanstalt fiir Angestellte, Walter Ahrens, Anfang 1946 fiir Wissell
niederschrieb (BA, NL Wissell, Bd. 59, Nr. 13 519/21).

'8 So Schellenberg, der an der Stillegung der Reichsversicherungsanstalt maRgeblich
beteiligt war, am 3. Juli 1953 im Bundestag (Sten. Ber., Bd. 17, S. 14118). Zur Distanzic-
rung Louise Schroeders (SPD) vgl. ihr Schreiben an Ahrens, 10. Oktober 1949 (BA. NL
Wissell, Bd. 77, Nr. 15337). Zur juristischen Seite vgl. auch Noetzel, Die Berliner Sozialver-
sicherung der Nachkriegsjahre, in: Sozialpolitik nach 1945, hier S. 41.

82 Vgl. oben S. 95.

"3 So der FDP-Abg. Wellhausen im Wirtschaftsrat am 24. Mai 1949. Vgl. Wértlicher
Bericht iiber die 37. Vollversammlung, S. 1698.



im Ausschuf} ,,allseitig akzeptiert** und erschien auch spiter im verabschiedeten
Gesetzestext'®*. In gewisser Hinsicht konnten die Sozialdemokraten dies als einen
Erfolg verbuchen, denn sie hatten die weitergehende Fassung, fiir die im Plenum
eine Mehrheit zu erwarten stand, verhindern kdnnen. Andererseits deutete sich
schon jetzt an, daB die SPD nicht auf Biegen und Brechen fiir das in ihrem 1948
verabschiedeten Sozialprogramm festgelegte Organisationsmodell'®® zu kiampfen
entschlossen war. Jede Trennungslinie zwischen Arbeiter- und Angestelltenversi-
cherung widersprach dem dort vorgesehenen Einheitsprinzip.

Auch im ersten Bundestag schlugen die Koalitionsparteien den Weg iiber das
Selbstverwaltungsgesetz ein, um dem Ziel einer Abtrennung der Angestelltenver-
sicherung niherzukommen. Die Regierungsvorlage vom Januar 1950 iibernahm
noch die einschldgige Bestimmung des Wirtschaftsratsgesetzes, doch gingen die
Koalitionsparteien in den AusschuBberatungen einen entscheidenden Schritt wei-
ter: Fiir das gesamte Bundesgebiet, also auBlerhalb des Rahmens der regionalen
Landesversicherungsanstalten, sollten eine Vertreterversamnmlung und ein Vor-
stand fiir die Angestelltenversicherung gebildet werden. Sowohl im Ausschuf} wie
im Plenum wurde diese Regelung mit den Stimmen der Regierungskoalition
beschlossen!8®

, und sie trat mit dem (ersten) Selbstverwaltungsgesetz im Februar

1951 in Kraft. Die vorgesehenen Organe konnten nur dann einen Sinn haben, .

wenn als nédchster Schritt die Bildung einer besonderen Bundesversicherungsan-
stalt fiir Angestellte folgte. Da ein entsprechender Gesetzentwurf des Bundesar-
beitsministeriums — anscheinend aufgrund langen Widerstrebens des Ministers
Storch'®” — auf sich warten lieB, forderte der Bundestag die Regierung im Juni
1952 auf, einen solchen Entwurf ,,beschleunigt* vorzulegen'®®.

Bei den Abstimmungen iiber Vertreterversammlung und Vorstand enthielt sich
die SPD in AusschuB3 und Plenum der Stimme, ebenso bei der Abstimmung iiber
die EntschlieBung im Juni 1952. Offensichtlich waren in dieser Partei also starke
Krifte am Werk, die die traditionell klar ablehnende Haltung revidieren und — wie
man vermuten darf — in der Angestelltenschaft politisch an Boden gewinnen
wollten. Auch im DGB meldeten sich Stimmen, die zumindest ,,fiir eine Uber-

184 Zitat aus dem Protokoll iiber die Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit des Wirtschafts-
rats, 10./11. Mai 1949 (PA, VWG 120).

185 Kranken-, Renten- und Unfallversicherung sollten jeweils zu einer Abteilung in
regionalen Sozialversicherungsanstalten zusammengefaft werden. Vgl. Jahrbuch der Sozial-
demokratischen Partei Deutschlands 1948/1949, S. 125.

1% Vgl. Protokoll iiber die Sitzung des Ausschusses fiir Sozialpolitik, 4. Juli 1950 (PA,
1/105A); Sten. Ber., Bd. 5. S. 3384 (13. Oktober 1950).

%7 In einem Interview mit dem DGB-Organ ,,Soziale Sicherheit* (1 [1952], S. 167)
deutete Storch im Juni 1952 seine Priferenz fiir eine Zusammenlegung der Versicherungs-
trager an. In entsprechendem Zusammenhang diirfte die Kritik der DP-Abg. Kalinke zu
sehen sein, daB ,,unser Arbeitsminister’* eine ,.unendliche Zeit in Anspruch genommen*
habe, ehe er den Gesetzentwurf vorlegte. Vgl. Sten. Ber., Bd. 17, S. 14096 (3. Juli 1953).

18 Vgl. Sten. Ber., Bd. 12, S. 9748 (26. Juni 1952).
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gangszeit* auf Sonderwiinsche der Angestellten einzugehen und somit der die
Einheit der Gewerkschaftsbewegung bedrohenden DAG Agitationsstoff zu ent-
ziehen rieten'®®. Wihrend solche Revisionsbestrebungen im DGB schwach blie-
ben und die offiziell eingenommene Position nicht verschoben, ldhmten sie die
interne Konsensfihigkeit der sozialdemokratischen Partei im Punkte ,,Rentenver-
sicherung‘‘ zusehends. Zwar gab die Parteispitze im Oktober 1950 noch die Parole
aus: ,,Eine Festlegung dieser Art*, ndmlich die Prijudizierung einer Bundesversi-
cherungsanstalt fiir Angestellte, ,,muf3 unbedingt vermieden werden““'%°; doch
konnte diese Richtlinie die ,,Zersplitterung der Ansichten®, die man parteiintern
konstatierte!®!, nicht beseitigen und ebensowenig verhindern, da die SPD-Bun-
destagsfraktion sich ,,nicht einigen konnte, eine klare und eindeutige Formulie-
rung aufzustellen‘*'%?,

Als Anfang Mai 1953 der langerwartete Regierungsentwurf iiber die Errich-
tung der Bundesanstalt im Bundestag eingebracht wurde, befiirchteten interessier-
te Kreise!®3, daB er in der auslaufenden Legislaturperiode nicht mehr verabschie-
det wiirde. Dem Sozialpolitischen Ausschuf} standen nur noch wenige Sitzungsta-
ge zur Verfiigung, und diese waren mit einer Fiille angestauter Tagesordnungs-
punkte liberlastet. Auch vom Bundesrat, in dem die auf Kurs der Bundesregierung
liegenden Lénder zu diesem Zeitpunkt nicht mehr die Mehrheit stellten, drohte
Gefahr, hatte er doch im ersten Durchgang gegen die Regierungsvorlage schwere
grundsitzliche Bedenken geduBert und sie als ,,unzureichend formuliert, begriin-
det und erldutert und obendrein ,,nicht vordringlich* abgetan'®*. Da setzten
jedoch die Sozialwahlen von Mitte Mai 1953 neue Akzente: Wie erinnerlich,
votierte die ganz iiberwiegende Mehrheit der Angestellten (83%) fiir Listen, die
programmatisch eine eigenstandige Angestelltenversicherung forderten. Dieses
fiir viele iiberraschend eindeutige Abstimmungsverhalten rdumte in Verbindung
mit der kurz bevorstehenden Bundestagswahl alle Hindernisse beiseite. In dem

18 Vgl. dazu Hans Bohm (Bundesvorstandsmitglied im DGB) an Georg Glock (Vorsit-
zender der Vereinigung der Ortskrankenkassen), 6. Dezember 1949 und — Beschwerde
fithrend — Glock an Richter, 22. Dezember 1949 (BA, NL Richter, Nr. 33).

19 Vgl. Sozialpolitisches Referat des Parteivorstands der SPD an die sozialdemokrati-
schen Ministerprisidenten und Minister der Lander. Undatiertes (nach dem 13., vor dem 27.
Oktober 1950) hektografiertes Rundschreiben (BA, NL Wissell, Nr. 14898).

' Vgl. Anm. 166.

192 So eine am 23. Februar 1952 im SPD-Landesverband Berlin geiibte Kritik. Vgl.
Anm. 174.

19 Vgl. z. B. DAG an die Fraktionen des Deutschen Bundestages und die Mitglicder des
Ausschusses fiir Sozialpolitik, 27. Mai 1953 (PA, 1492 A).

19 Die Stellungnahme des Bundesrats vom 30. Mirz 1953 ist mitgeteilt als Anlage 2 zu
dem am 6. Mai 1953 im Bundesrat eingebrachten Regierungsentwurf (Deutscher Bundes-
tag, 1. Wahlperiode 1949, Drucksache Nr. 4319). — Seit Griindung des Siidweststaates im
April 1952 (bis zur Hamburg-Wahl im Herbst 1953) verfiigte die Bonner Koalition nur iiber
18 ,,sichere** (von 38) Stimmen im Bundesrat.
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Ende Mai auf Regierungsseite beschlossenen Prioritédtsplan rangierte das Gesetz
in der obersten Dringlichkeitskategorie; der Sozialpolitische Ausschuf3 des Bun-
destags behandelte den Entwurf Ende Juni, in seiner letzten Sitzung, im Schnell-
verfahren, und das Plenum verabschiedete ihn Anfang Juli mit ungewohnter
Einmiitigkeit: Niemand mochte mehr gegen das Gesetz stimmen oder sich auch
nur der Stimme enthalten'®>. Auch dem Bundesrat erschienen die Dinge nun in
einem anderen Licht, und so konnte das Errichtungsgesetz Anfang August —
rechtzeitig vor den Wahlen im September — verkiindet werden!%.

Der Einheitsversicherungsgedanke war damit zugunsten des traditionellen
Prinzips der ,,unbedingten Getrennthaltung der Angestelltenversicherung von der
Invalidenversicherung'‘ aufgegeben. Dabei erstreckte sich die Trennung nicht nur
auf die organisatorische, sondern auch auf die finanzwirtschaftliche Seite: Die im
Sozialversicherungs- Anpassungsgesetz eingefiihrte Verpflichtung zu gegenseitiger
Finanzhilfe wurde wieder beseitigt, damit Gewihr bestehe, ,,daB die Mittel der
Angestelltenversicherung ohne Einschrdankung nur der Bundesversicherungsan-
stalt fiir Angestelite zur Verfiigung stehen*!°’. Im AusschuB hatte ein sozialdemo-
kratischer Antrag versucht, wenigstens die finanzielle Verkniipfung zu retten; die
Mehrheit bestand aber darauf, die Trennung in voller Schirfe durchzufiihren.

4. Errichtung der Bundesanstalt fiir Arbeitsvermittlung
und Arbeitslosenversicherung

Das nationalsozialistische Regime hatte den Charakter des Gesetzes iiber Arbeits-
vermittlung und Arbeitslosenversicherung, das 1927 den Aufbau des deutschen
Sozialversicherungssystems abschloB, zerstort. Der Rechtsanspruch auf Versiche-
rungsleistungen entfiel, an die Stelle der Arbeitsvermittlung trat der staatlich
verordnete ,,Arbeitseinsatz*. Die 1928 als Selbstverwaltungskorperschaft aufge-
baute Reichsanstalt fiir Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung verlor
damit ihr eigentliches Wirkungsfeld und wurde dann auch (1939) unter dem
Namen ,,Reichsstock fiir den Arbeitseinsatz‘ in das Reichsarbeitsministerium
eingegliedert. Die einzig verbliebene Aufgabe des ,,Reichsstocks‘ lag im Einzug
des Versicherungsbeitrags. Dieser war 1930, in der Zeit der Massenarbeitslosig-
keit, auf 6,5% festgelegt worden, und die Nationalsozialisten behielten ihn unver-
dndert bei — trotz der im Riistungsboom von 1936/37 erreichten Vollbeschifti-
gung und trotz des Fortfalls eines versicherungsrechtlichen Anspruchs. Die
Reichsregierung verfiigte seit 1939 frei iiber die Gelder des ,,Reichsstocks,

195 Vgl. Adenauer an die Minister, 22. Mai 1953 (ZwA, B 136/835); Protokoll der
Sitzunz des Ausschusses fiir Sozialpolitik, 24. Juni 1953 (PA, 1492 A); Sten. Ber., Bd. 17,
S. 14120 (3. Juli 1953).

19 Vgl. BGBI 1953 1, S. 857.

197 Zitate aus dem Begriindungsteil des Regierungsentwurfs (vgl. Anm. 194).
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mithin iiber die Verwendung der Beitrége, die — zweckentfremdet — die Funktion
einer auf den Versicherungspflichtigen lastenden Sondersteuer erhielten'®,

Nach 1949 stand bei allen Beteiligten auB3er Frage, daB als Trager der Arbeits-
vermittlung, Berufsberatung und Arbeitslosenversicherung eine der friitheren
Reichsanstalt entsprechende Bundesanstalt errichtet werden miisse — wie diese
untergliedert in mittlere (Landesarbeitsimter) und untere Instanzen (Arbeitsam-
ter). Anders als bei den iibrigen Gesetzen zur inneren und dueren Organisation
der Sozialversicherung schienen schwere Kontroversen also in dieser Hinsicht
nicht bevorzustehen, zumal den Spitzenorganisationen der Arbeitgeberverbiande
und der Gewerkschaften im Januar 1950 eine Einigung auf gemeinsame Grund-
sdtze gelang'®. Ziindstoff wurde indessen bereits sichtbar, als das Bundesarbeits-
ministerium Mitte 1950 zur Vorbereitung eines Gesetzentwurfs Verhandlungen
mit den Sozialparteien und den Arbeitsministerien der Linder aufnahm®®. Wie-
derum ging es in erster Linie um Zusammensetzung und Einflul der Selbstverwal-
tungsorgane, wobei diesmal aber die Fronten anders und verwickelter verliefen als
in den Debatten um das (die anderen Zweige der Sozialversicherung betreffende)
Selbstverwaltungsgesetz.

Die Organe der fritheren Reichsanstalt waren zu je einem Drittel aus Vertre-
tern der Arbeitnehmer, der Arbeitgeber und der 6ffentlichen Hand (Reich, Lin-
der und Gemeinden) zusammengesetzt. Die staatliche Einwirkungsmoglichkeit
war also relativ grof3 und wurde noch dadurch verstérkt, da3 die Spitzenpositionen
(die Prasidenten der Reichsanstalt bzw. der Landesarbeitsdmter und ihre Stellver-
treter) nicht auf dem Wege der Wahl, sondern durch staatliche Ernennung besetzt
wurden. In den Vorverhandlungen forderten nunmehr DGB und Arbeitgeberver-
biande — auch in der Folge bei diesem Gesetz Seite an Seite kdmpfend — den

" Ausschluf3 der offentlichen Hand: soziale Selbstverwaltung durch die autonomen

Tarifparteien sollte ebenso wie bei der Festsetzung der Lohn- und Arbeitsbedin-
gungen (Tarifautonomie) und in der Verwaltung der librigen Sozialversicherungs-
zweige auch in der Arbeitsverwaltung an die Stelle staatlicher Bevormundung
treten. Dabei akzeptierte der DGB im Hinblick auf das Interesse der Unterneh-
men an der Arbeitsvermittlung und Berufsberatung die Paritdt. Dementsprechend
sollten auch die Prisidenten nicht staatlich ernannt, sondern von den Selbstver-
waltungsorganen gewihit werden. Jede andere Regelung, so befiirchtete man auf

"% Wie Krohn in einem Schreiben an Wissell, 26. Juli 1946, betonte., wurde diese
Entwicklung vom Reichsfinanzministerium gegen den Widerstand des Reichsarbeitsministe-
riums durchgesetzt (BA, NL Wissell, Bd. 63, Nr. 14041/3). Vgl. dazu Scheur, S. 133 ff. und
S. 145ff. und Teppe, S. 233 f.

1% Gemeinsame Grundsitze des DGB und der Arbeitgebervereinigungen zur Selbstver-
waltung in der Bundesanstalt, 13. Januar 1950. Druck: Selbstverwaltung in der Bundesan-
stalt, S. 6-61 (synoptisch mit anderen Beschlissen und Entwiirfen).

2 Vgl. die vom BMA vorgelegte ., Diskussionsgrundlage™ vom 10. Juli 1950. Druck:
Selbstverwaltung in der Bundesanstalt, S. 65-67.
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Gewerkschaftsseite unter dem haftenden Eindruck des nationalsozialistischen Zu-
griffs auf die Arbeitsverwaltung, berge ,.grofe Gefahren nach der autoritdren
Seite* 01,

Demgegeniiber wiinschte das Bundesarbeitsministerium auch in dieser Hin-
sicht die Riickkehr zur Konstruktion der friiheren Reichsanstalt. Es begriiite zwar
prinzipiell den ,,Wunsch der Sozialpartner, das wirtschaftliche und soziale Zusam-
menleben weitgehend selbst und unter eigener Verantwortung zu gestalten®, hielt
dieses Prinzip aber nicht fiir uneingeschrankt auf die Arbeitsverwaltung anwend-
bar. Die Bundesanstalt werde iiberwiegend nicht Selbstverwaltungsaufgaben, son-
dern Aufgaben hoheitsrechtlichen Charakters durchfiihren; ihre Tatigkeit bediirfe
zudem engster Koordinierung mit der staatlichen Arbeitsmarkt- und Wirtschafts-
politik, und sie verwalte schlieBlich in groBem Umfang &ffentliche Mittel (Arbeits-
losenfiirsorge)?*2. Aus diesen Griinden konne auf die Beteiligung der 6ffentlichen
Hand als dritter Sdule der Selbstverwaltung nicht verzichtet werden. Dies gelte
jedoch nur fiir Arbeitsvermittlung, Berufsberatung und Arbeitslosenfiirsorge; in
der Arbeitslosenversicherung sei dagegen — analog zu den iibrigen Zweigen der
Sozialversicherung — die paritédtische Selbstverwaltung der Sozialpartner gerecht-
fertigt und eine Mitwirkung der Vertreter der 6ffentlichen Hand daher insoweit
auszuschliefen. Einstimmig, also ungeachtet der parteipolitischen Konstellatio-
nen, unterstiitzten die Liander das Bundesarbeitsministerium in dieser Hinsicht.
Mehrheitlich forderten sie jedoch mit den Sozialparteien die Ausdehnung der
Selbstverwaltungsbefugnisse auf die Wahl der Prasidenten, wiahrend das Bonner
Ministerium auch hier an der traditionellen Losung festzuhalten entschlossen war.

Der im April 1951 im Bundestag eingebrachte Regierungsentwurf folgte ganz
der Konzeption des Bundesarbeitsministeriums®®*. Die sozialdemokratische Frak-

2" Vgl. Henkelmann, Die Selbstverwaltung in der Arbeitsverwaltung, in: Gewerkschaft-
liche Monatshefte 1 (1950), hier S. 171. Vgl. auch ders., Auf dem Wege zur Arbeits-Ein-
satz-Verwaltung?, im DGB-Funktionérsorgan: Die Quelle 3 (1952), S. 98f.

22 Vel. den Begriindungsteil des Regierungsentwurfs vom 10. April 1951. Deutscher
Bundestag. 1. Wahlperiode 1949, Drucksache Nr. 2131, Anlage 1, S. 12f. (Zitat S. 12).
Ausfiihrlicher: BMA an den Ausschul} fiir Arbeit des Bundestags, 22. Mai 1951; Druck:
Selbstverwaltung in der Bundesanstalt, S. 97 f. — 1951 wurde knapp die Halfte der Ausgaben
der (L.ander-)Arbeitsverwaltung aus den Einnahmen der Arbeitslosenversicherung bestrit-
ten (besonders die versicherungsrechtlich gegriindete Arbeitslosenunterstiitzung), dic ande-
re Hilfte dagegen (insbesondere die Arbeitslosenfiirsorge, die Heimkehrer-Berufsfiirsorge
und Arbeitsbeschaffungsmafinahmen) aus offentlichen Mitteln. Vgl. Hauptergebnisse der
Arbeits- und Sozialstatistik 1952, S. 40f.

23 Vgl. die in der vorigen Anmerkung genannte Drucksache vom 10. April 1951, die
auch die Abinderungsvorschlige des Bundesrats aus dem ersten Durchlauf (2. Mirz 1951)
und die zugehorige Stellungnahme der Bundesregierung umfaBt. — Der am 10. Februar 1951
beim Bundesrat eingebrachte Regierungsentwurf hatte eine drittelparitétische Beteiligung
der offentlichen Hand nur bei der obersten Instanz vorgesehen und diec Besetzung der
Selbstverwaltungsorgane auf der mittleren und unteren Ebene allein den Gewerkschaften
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tion lehnte ihn daher schroff ab: Er schaffe nicht Selbstverwaltung, sondern
»autoritdre Verwaltung*. Unannehmbar erschienen der SPD neben dem drittel-
paritatischen Organisationsprinzip und dem Modus der Besetzung der Spitzenpo-
sitionen auch weitere im Entwurf vorgesehene Regelungen: Demnach sollte der
Haushalt der Bundesanstalt an die Genehmigung durch die Bundesregierung
gebunden sein und der Bundesrechnungshof nicht nur den Haushalt, sondern auch
die Geschiftsfilhrung der Bundesanstalt priifen diirfen. All dies verankerte nach
Meinung der Opposition ein so starkes staatliches Ubergewicht, daB man ,,nicht
einmal nur von dem Schein einer Selbstverwaltung sprechen* kénne?**. Die
Regierungskoalition stimmte dem Entwurf dagegen in allen wesentlichen Punkten
zu, sieht man von einer Korrektur ab, die sie in der Frage der Besetzung der
Spitzenpositionen durchsetzte: Das den Selbstverwaltungsorganen im Regierungs-
entwurf eingerdumte Anhorungsrecht wurde dahingehend erhirtet, daB3 die staat-
lichen Instanzen nur ,,bei Vorlage eines wichtigen Grundes* von der Stellungnah-
me dieser Organe abweichen konnte. Substantiell konnte man diese Anderung
allerdings kaum nennen, da den staatlichen Stellen die Definition dessen, was
,»wichtig sei, iiberlassen blieb. In dieser Form wurde das Gesetz im Juli 1951
gegen die Stimmen der sozialdemokratischen Opposition verabschiedet.

Es stand nun vor der Hiirde des Bundesrates. Obwohl die Landerkammer
mehrheitlich von den Parteien der Bonner Koalition getragen wurde, ruhte auf ihr
die von SPD, DGB und Arbeitgeberverbénden in seltener Eintracht gehegte

~Hoffnung auf eine Gesetzesrevision. Zwar war an eine Revision des Drittelpari-
tatsprinzips gerade von seiten des Bundesrats nicht zu denken, aber in gemeinsa-
mer Aktion forderten Gewerkschaftsbund und Arbeitgeber-Bundesvereinigung
den Bundesrat auf, wegen der iibrigen von der SPD inkriminierten Bestimmungen
den VermittlungsausschuB anzurufen®®, In gewisser Hinsicht als Gegenleistung
konnte der Bundesrat damit rechnen, da3 die sozialdemokratische Seite ihn dort
in einem Punkte unterstiitzen werde, auf den wiederum die Lander aus einem
speziellen Interesse heraus ganz entscheidenden Wert legten. Dabei handelte es

und Arbeitgebern zugestanden. Dabei handelte es sich nur scheinbar um eine Konzession an
die Sozialparteien, in Wirklichkeit ging es darum, den Lindern den schwarzen Peter zuzu-
schieben. Der Bundesrat forderte in seinen Abanderungsvorschldgen dann auch einstimmig
die Drittelparitit auf allen Ebenen, und die Bundesregicrung iibernahm diesen Standpunkt
in ihrer Stellungnahme und damit in der beim Bundestag eingebrachten Fassung. Zur rein
taktischen Funktion des Umwegs iiber den Bundesrat vgl. den Aufsatz des damaligen
bayerischen Arbeitsministers Richard Oechsle, Selbstverwaltung in einer Bundesanstalt fir
Arbeitslosenversicherung und Arbeitslosenvermittlung, in: Sozialer Fortschritt 1 (1952),
S. 4-7, hier S. 5.

2% Vgl. die Erkldrung Willi Richters (SPD) zur SchluBabstimmung am 10. Juli 1951;
Sten. Ber., Bd. 8, S. 6385.

205 Vgl. DGB an den Bundesrat, 18. Juli 1951, sowie — sich ,,vollinhaltlich* anschlie-
Bend — BDA an den Bundesrat 23. Juli 1951. Druck: Selbstverwaltung in der Bundesanstalt,
S. 123-125.
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sich um das Problem der Ubernahme des Personals aus der bisher landesrechtlich
gefiihrten Arbeitsverwaltung in die neue Bundesanstalt mit ihren Landes- und
Ortsuntergliederungen. Die Lénder wiinschten aufs dringlichste die En-bloc-
Ubernahme des bisherigen Personals — teils aus personalpolitischen Griinden, teils
zur Schonung der Linderetats, auf die sonst der Versorgungsaufwand fiir nicht
iibernommene, in Warte- oder Ruhestand versetzte Beamte zuzukommen drohte.
Bundesregierung und Regierungskoalition hielten dagegen ein weitgehendes Aus-
wahlrecht fiir unabdingbar und hatten daher entsprechende Bestimmungen in dem
verabschiedeten Gesetz verankert®®. So nachrangig dieses Problem in prinzipiel-
ler Sicht erscheint, so geniigte doch seine handfest-praktische Implikation, um
samtliche Lander auf die Barrikade zu bringen. Und es trug nicht eben viel zur
Beruhigung bei, was von seiten der Regierung in miindlichen Verhandlungen als
Argument ins Feld gefiihrt wurde: Die Ladnder beschéftigten ,,in erheblichem
Umfang wenig geeignetes Personal®, und man diirfe gewiB sein, daB sie dariiber
hinaus auch noch ,,untaugliche Beamte kurz vor ToresschluB in die Arbeitsverwal-
tung abschieben* wiirden?"’,

Niemanden verwunderte daher, da3 der Bundesrat tatsidchlich Einspruch ein-
legte und den Vermittlungsausschuf anrief, um insbesondere die Besetzung der
Spitzenpositionen durch Wahl und die En-bloc-Ubernahme des Personals zu
erreichen. Zum Entsetzen aller auf rasche Errichtung der Bundesanstalt drdngen-
de Krifte scheiterte indessen der sonst so erfolgreiche?® Ausgleichsmechanismus
des Vermittlungsausschusses auf der ganzen Linie: Die Bundestagsmehrheit
lehnte im Oktober 1951 den Vermittlungsvorschlag ab, der in der Wahlfrage ganz,
in der Personaliibernahmefrage weitgehend den Wiinschen des Bundesrats ent-
sprach. Dem somit in der urspriinglichen Form wiederhergestellten Gesetz ver-
weigerte dann der Bundesrat endgiiltig die Zustimmung. Das Gesetz war geschei-
tert?®?.

Als die Fraktionen der Regierungskoalition im November 1951 einen neuen

206 Das Gesetz gab der Bundesanstalt die Handhabe (§§ 37, 42), von einer Ubernahme
alle Beamten, Angestellten und Arbeiter auszunehmen, die ,,von ihr als nicht geeignet
angesehen werden** oder nach dem 31. Marz 1949 in die Arbeitsverwaltung versetzt worden
bzw. nach diesem Zeitpunkt (seit dem etwa auf die Errichtung einer Bundesanstalt speku-
liert werden konnte) zu Beamten ernannt worden waren. Dagegen pladierte die SPD im
Sinne des Bundesrats fiir generelle Ubernahme und wollte Ausnahmen nur bei nach dem 31.
Mirz 1951 ernannten Beamten zulassen. Vgl. Umdruck Nr. 246 zur 2. Lesung am 5. Juli
1951, Druck: Selbstverwaltung in der Bundesanstalt, S. 114 f.

27 Vel. den in Anm. 203 annotierten Aufsatz des bayerischen Arbeitsministers Oechsle,
hier S. 7.

2% Von den 218 Vorlagen, die in den ersten vier Wahlperioden im Vermittlungsaus-
schuf} betandelt wurden, konnten 199 nach erfolgreicher Vermittlung als Gesetz verkiindet
werden. Vgl. Loewenberg, S. 436 (Tabelle 36).

2% Vel. Selbstverwaltung in der Bundesanstalt, S. 135{. (Ablehnung im Bundestag am
17. Oktober 1951) und S. 138 (Ablehnung im Bundesrat am 26. Oktober 1951).
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Entwurf einbrachten, befiirchteten besorgte Beobachter, daf ,.der Tragodie zwei-
ter Teil“ denselben Verlauf nehmen werde wie der erste?!”. Denn in den entschei-
denden Punkten unterschied der neue Entwurf sich nicht nennenswert von dem
gescheiterten Gesetz. Unvermindert heftig opponierte auch die SPD-Fraktion, die
jetzt zwar die aussichtslose Forderung auf paritédtische Selbstverwaltung fallenlieB,
es aber als conditio sine qua non betrachtete, dafl zumindest das Anhorungsrecht
der Selbstverwaltungsorgane bei der Besetzung der Spitzenpositionen in ein
Wahlrecht umgewandelt werde. Sie verwies mit Nachdruck auf den ,,eindeutigen
Willen* des Bundesrates und warnte vor dem ,,Satyrspiel eines neuerlichen
Scheiterns®!!. Der sozialdemokratische Abinderungsantrag drang jedoch nicht
durch, und so war die Zustimmung der Léander aufs neue fraglich.

Tatsachlich muf3te wiederum der Vermittlungsausschuf3 in Aktion treten. Zur
Enttduschung der Opposition, fiir die die Wahlfrage zum ,,Angelpunkt des Geset-
zes*“*'2 geworden war, verzichtete der Bundesrat jedoch auf eine Behandlung
dieses Punktes im Vermittlungsausschuf8. Er verkiirzte die Kampflinie vielmehr
auf die Frage der Personaliibernahme, die im Blickwinkel der Lander offenbar das
bedeutendere Problem darstelite. Hier konnte er dann auch Konzessionen durch-
setzen, die dem im Mirz 1952 verkiindeten Gesetz>'? den Weg freirdumten.

Auch dieses Organisationsgesetz kam also im Dissens zustande, wobei diesmal
neben SPD und DGB auch die Arbeitgeberverbdnde im Lager der Opponenten
standen. Wie bei dem noch heftiger umkdmpften Seitenstiick, dem Selbstverwal-
tungsgesetz fiir die Renten-, Kranken- und Unfallversicherung, drohte die Oppo-
sition aber zu keinem Zeitpunkt in Obstruktion umzuschlagen. ,, Trotzdem begrii-
Ben wir das so mithsam geschaffene Werk*, lie3 z. B. der DGB nach Verkiindung
des Gesetzes verlauten, und er kiindigte an, daf} die Gewerkschaftler in den
Organen der Selbstverwaltung ,,mitarbeiten* und ,,ihr ganzes Konnen und Wissen
einsetzen‘* werden'*.

5. Neue Struktur der Sozialgerichtsbarkeit

Nicht unter dem Aspekt der Wiederherstellung, sondern unter dem einer volligen
Neukonstruktion ist ein weiteres, das organisatorische Geflige der sozialen Siche-
rung betreffendes Gesetz zu betrachten: das Sozialgerichtsgesetz von September

31" vgl. Henkelmann, Um die Bundesanstalt, in: Soziale Sicherheit 1 (1952), S. 91.

2 vgl. die Ausfiihrungen des Fraktionssprechers Preller am 23. Januar 1952; Sten.
Ber., Bd. 10, S. 7963 f.

212 So - referierend — der FDP-Abg. Wellhausen am 23. Januar 1952 im Bundestag. Vgl.
Sten. Ber,, Bd. 10, S. 7971.

213 Gesetz iiber dic Errichtung einer Bundesanstalt fiir Arbeitslosenvermittlung und
Arbeitslosenversicherung, 10. Mirz 1952 (BGBI 1. S. 123).

2% Vgl Bokenkriiger, Die Bundesanstalt, in: Soziale Sicherheit 1 (1952), S. 163 bzw.
Vorwort zur DGB-Dokumentation: Selbstverwaltung in der Bundesanstalt. Entsprechend
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1953, mit dem der Rechtsschutz auf dem Gebiete der Sozialversicherung, ein-
schlieBlich Arbeitslosenversicherung, und der Kriegsopferversorgung institutio-
nell gesichert wurde. Bisz ' 1 Ende des Zweiten Weltkriegs war fiir sozialversiche-
rungsrechtliche Streitverfahren ein Instanzenzug (Versicherungs-, Oberversiche-
rungsdmter, Reichsversicherungsamt) zustidndig, der neben seiner judikativen
Funktion zugleich auch Aufgaben der staatlichen Verwaltung — vor allem die
Aufsicht iiber die Versicherungstriger — erfiillte. Indem diese Konstruktion Ge-
richts- und Verwaltungsaufgaben vermischte, kollidierte sie mit dem im Grundge-
setz (im Unterschied zur Weimarer Reichsverfassung) ausdriicklich festgelegten
Gewaltenteilungsprinzip, wonach Exekutive und Judikatur durch ,,besondere Or-
gane'* ausgeiibt werden miissen (Art. 20, Abs. 2). Die traditionelle Regelung
widersprach auch dem ebenfalls grundgesetzlich verankerten Rechtsstaatspostulat
der Unabhiéngigkeit der Richter, denn die Beamten der Versicherungsbehdrden
waren nicht stricto sensu unabhangig, sondern als Verwaltungsbeamte weisungs-
gebunden?!s,

Es muBte also eine neue Sondergerichtsbarkeit geschaffen werden, wobei zu-
néchst strittig war, ob sie mit der Arbeitsgerichtsbarkeit verbunden oder aber als
selbstdndige Sozialgerichtsbarkeit aufgebaut werden sollte. Nach herrschender
Lehre lieB das Grundgesetz beide Moglichkeiten zu, indem es unter den von
oberen Bundesgerichten zu betreuenden Rechtsgebieten ,,Arbeits- und Sozialge-
richtsbarkeit* ohne niahere Prizisierung auffiihrte?'®. Auf gewerkschaftlich-sozial-
demokratischer Seite favorisierte man zunichst einheitliche Arbeits- und Sozial-
gerichte mit einem Bundesarbeits- und Sozialgericht als Revisionsinstanz?!”. Da-
bei diirfte das Kalkiil den Ausschlag gegeben haben, daB auf diese Weise be-
stimmte Vorteile der seit 1926 bestehenden Arbeitsgerichtsbarkeit ungefédhrdeter
auf den neuen Rechtszug iibertragen werden konnten. So schlo8 das Arbeitsge-
richtsgesetz von 1926 Rechtsanwilite von der ProzeBvertretung in der ersten
Instanz aus und eroffnete damit den Gewerkschaften, die ihren Mitgliedern ko-
stenlos Rechtsschutz boten, ein fiir die Mitgliederbetreuung und -werbung duflerst
wichtiges Aktions- und Legitimationsfeld®'®. Auch die starke Beteiligung von

auch Richter in einem Referat vor dem Essener DGB-BundeskongreB, Juni 1951: ,,Obwohl
das Gesetz riickschrittlich ist, werden die Gewerkschaften es an ihrer Mitarbeit nicht fehlen
lassen.* Abdruck des Referats bei Beier, hier S. 355.

215 Vgl. Brackmann, Bd. I/1, S. 189-190e.

216 Art. 96 Abs. 1 a. F. Zum Auslegungsproblem vgl. Gruss, S. 87-91.

217 Vgl. z. B. Willi Richter an den hessischen Ministerprisidenten Georg-August Zinn, ‘
27. Februar 1951: Der DGB sci durch den auf Antrag Hessens im zustandigen Bundesrats-
ausschuf} gefaBten BeschluB, dic Bundesregierung um Trennung der Arbeits- und Sozialge-
richtsbarkeit zu ersuchen, .,unangenehm beriihrt* (BA, NL Richter, Nr. 33). Die Konzep-
tion des DGB ist dargelegt in ciner Eingabe des Vorstands an das BMA, 18. Dezember
1951, abgedruckt in: Soziale Sicherheit 1 (1952), S. 40f.

218 Vgl. z. B. Die Quelle 3 (1952), S. 203 (Artikel ,,Uber 13 Millionen DM durch
DGB-Rechtsschutz gewonnen!*): ,,Oft wird gefragt: ,Was tun die Gewerkschaften?* Hier ist
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. Laienrichtern — neben dem Vorsitzenden wirkten jewei's paritétisch Beisitzer von
Gewerkschafts- und Arbeitgeberseite mit — galt als eine verteidigungs- und iiber-
tragenswerte Errungenschaft aus der Bliitezeit des kollektiven Arbeitsrechts. Ein
Kontrollratsgesetz von 1946, das auf der Grundlage der Regelung von 1926
Arbeitsgerichte der ersten und zweiten Instanz wiederherstellte, ging sogar noch
einen Schritt weiter und beseitigte — ohne Vorbild im deutschen Recht — die

' Bestimmung, dafl der Vorsitzende in den Arbeitsgerichten erster Instanz Vollju-
rist sein miisse. Als Voraussetzung fiir die Ernennung durch die Arbeitsbehorde
geniigte nunmehr praktische, in Arbeitnehmer- oder Arbeitgeberverbdnden ge-
wonnene Erfahrung®!. , Bis heute sind mehr als die Hilfte der Arbeitsgerichte in

, der britischen Zone mit Nichtberufsjuristen besetzt*, vermerkte der zonale Ge-

" werkschaftsbund Mitte 1949, und er deklarierte als Ziel gewerkschaftlicher Nach-

wuchsarbeit, ,,das berufsjuristische Element bei den Arbeitsgerichten erster In-

stanz auf ein noch geringeres MaB zu beschrianken**?’. Die Heranziehung gewerk-
schaftlicher Praktiker werde ,wesentlich zu einer sozialen und lebensnahen

Rechtsprechung beitragen‘??!,

Nach 1949 behielten die Versicherungs- und Oberversicherungsamter der Lén-
der einstweilen ihre judikative Funktion bei. Da die Verwaltungsgerichte ihnen
zum Teil die Zustdndigkeit bestritten und zudem eine Revisionsinstanz — ebenso
. wie in der Arbeitsgerichtsbarkeit — fehlte, konnte man jedoch schon bald einen

,,Rechtssprechungsnotstand‘ konstatieren: ,,Zehntausende von Rekursen und

Revisionen sind anhingig. Thre Zahl steigt von Monat zu Monat.** Eine Neurege-

lung der Gerichtsbarkeit mufte also als ,,eine der vordringlichsten sozialpoliti-

schen Aufgaben* gelten®”?. Da andererseits die im Bundesarbeitsministerium

Anfang 1950 aufgenommenen Vorarbeiten??* nicht schnell vorankamen, suchte

Mitte 1951 die SPD-Bundestagsfraktion beschleunigend einzuwirken. Sie bean-

! tragte eine parlamentarische EntschlieBung, die die Bundesregierung zur Vorlage

eines Gesetzentwurfs auffordern und an die Konzeption eines gemeinsamen drei-

stufigen Instanzenzugs der Arbeits- und Sozialgerichtsbarkeit binden sollte. Bei

einer der Beweise fiir ihre erfolgreiche Tatigkeit zugunsten der Arbeitnehmer.” — Die
Quelle 3 (1952), S. 539: ,,Neun Mill. DM fiir die Arbeitnchmer gewonnen!*, mit Schaubild
. Rechtsschutztitigkeit des DGB im 1. Halbjahr 1952,

21 Vgl. Kontrollratsgesetz Nr. 21, 30. Mirz 1946, in: Arbeitsblatt fiir die britische Zone
1(1947), S. 61.

2 Vgl. den Geschiftsbericht des DGB/,,britische Zone** fiir 1947 bis 1949: Gewerk-
schaftsbewegung, hier S. 272.

2! Vgl. Lepinski (Leiter der Abteilung Sozialversicherung in der Hauptabteilung ,,So-
zialpolitik** des DGB-Bundesvorstands), Das Sozialgerichtsgesetz, in: Die Quelle 4 (1953),
S. 438f., hier S. 439.

22 Vgl. Lepinski, Die Sozialgerichtsbarkeit, in: Soziale Sicherheit 1 (1952), S. 231-234,
hier S. 232.

% Vgl. Eckert, Grundlagen der Sozialversicherung und Kriegsopferversorgung, in:
BABI 1 (1950), S. 100-104, hier: S. 104.

162



der Beratung im zustdndigen AusschuB pliddierten indessen die in groBer Zahl
gehorten Sachverstédndigen fast einmiitig fir eine Trennung. Die sozialdemokrati-
sche Fraktion riickte daraufhin von ihrer urspriinglichen Position ab, und das
Plenum fafte im Oktober 1951 eine dementsprechend abgewandelte Entschlie-
Bung??. Nach eingehenden Verhandlungen mit den Gewerkschaften, Arbeitge-
berverbdnden und Landern und nach dem ersten Durchlauf im Bundesrat legte
die Bundesregierung dann im Juni 1952 den Entwurf eines Arbeitsgerichtsgeset-
zes vor; der Entwurf eines Sozialgerichtsgesetzes folgte, um eine raschere Bera-
tung im Ausschuf3 zu ermoglichen, in zwei Teilen — im Mérz und Mai 1953.

Die parlamentarische Behandlung des Sozialgerichtsgesetzes geriet wegen des
kurz bevorstehenden Endes der Legislaturperiode und der notorischen Arbeits-
liberlastung des Sozialpolitischen Ausschusses in starke Zeitnot. Um Zeit zu
sparen, verzichtete man sogar — unter Protest von FDP und DP??® — auf eine
Beteiligung des Rechtsausschusses, die von der Sache her zumindest nahegelegen
hitte. DaB das Gesetz ziigig beraten und im September 1953 verkiindet??® werden
konnte, war mehreren Umstanden zu verdanken: einmal der Prioritatsplanung der
Bundesregierung, die das Gesetz in die oberste Dringlichkeitskategorie einstuf-
te??’, dann der intensiven Mitarbeit der Ministerialbiirokratie, die — wie der
Ausschuf3bericht hervorhob — ,,die Behandlung der schwierigen Materie wesent-
lich erleichterte*??8, vor allem aber einem breiten sachlichen Konsensus zwischen
den Fraktionen der Regierung und Opposition.

Die Sozialdemokraten stimmten dem Gesetz, wie zuvor schon dem Arbeitsge-
richtsgesetz, im Ganzen zu®?. Gleichwohl kam es bei den Einzelberatungen zu
einigen Kampfabstimmungen, in denen es nach sozialdemokratisther Interpreta-
tion um die Abwehr von Versuchen ging, ,,den Einflul der Gewerkschaften in der
einen oder anderen Frage zuriickzuddmmen*23’. Dabei handelte es sich zundchst
um die Frage, ob nur die Gewerkschaften oder auch sonstige ,,Vereinigungen von

24 Vgl. den am 24. Oktober 1950 im Plenum erstatteten Miindlichen Bericht des
Ausschusses fiir Arbeit iiber den EntschlieBungsantrag der SPD-Fraktion vom 12. Juni 1951
sowie Aussprache und BeschluBfassung: Sten. Ber., Bd. 9, S. 7027 f. — Hauptargument der
Sachverstiandigen war die unterschiedliche Rechtsnatur von (iiberwiegend biirgerlich-recht-
lichem) Arbeits- und (6ffentlich-rechtlichem) Sozialrecht.

2% Vgl. Sten. Ber., Bd. 17, S. 14077 (Abg. Hans Ewers) und S. 14078 (Abg. Karl
Atzenroth).

26 Vgl. BGBI 1953 1, S. 1239 (mit Berichtigung S. 1326).

27 Vgl. Adenauer an die Minister, 22. Mai 1953 (ZwA, B 136/835).

% Vgl. Ergdnzung zum Schriftlichen Bericht des Ausschusses fiir Sozialpolitik, 3. Juli
1953. Sten. Ber., Bd. 17, hier S. 14164.

22 Vgl. Sten. Ber., Bd. 16, S. 13494 (SchluBabstimmung iiber das Arbeitsgerichtsgesetz,
17. Juni 1953) bzw. Bd. 17, S. 14092 (SchluBabstimmung iiber das Sozialgerichtsgesetz,

3. Juli 1953). Positiv iiber beide Gesetze auch: Jahrbuch der Sozialdemokratischen Partei
Deutschlands 1952/53, S. 54 f.

230 Willi Richter im Plenum am 3. Juli 1953; Sten. Ber., Bd. 17, S. 14078.
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.

Arbeitnehmern mit sozial- oder berufspolitischer Zwecksetzung** das Recht erhal-
ten sollten, Vorschlagslisten fiir Beisitzer einzureichen sowie die ProzeBvertretung

, fiir Versicherte und Versorgungsberechtigte zu iibernehmen. Wie schon im Selbst-
verwaltungsgesetz wollte die Regierungsmehrheit den ,,Vereinigungen*‘, worunter
praktisch die konfessionellen Arbeitervereine zu verstehen waren, gleichen Rang
zubilligen. Hiergegen machte die SPD Front, da ,,durch eine derartige Regelung
eine Schwichung der Gewerkschaften eintreten konnte*?*!. Ein sozialdemokrati-
scher Abanderungsantrag unterlag jedoch in namentlicher Abstimmung, die ein in
der Katholischen Arbeiterbewegung (KAB) fiihrender Unionsabgeordneter bean-

. tragte, um — wie man vermuten darf — den Gewerkschaftsfliigel der Unionsfrak-
“ tion unter Loyalititsdruck zu setzen; denn immerhin war das Verhiltnis zwischen
Gewerkschaftsfliigel und KAB wegen unterschiedlicher Orientierung im Streit um
das Einheitsgewerkschaftsprinzip nicht spannungsfrei. Das zu vermutende Kalkiil
ging auf: Die Unionsfraktion votierte einstimmig zugunsten der ,,Vereinigun-
gen“?*2, Ebenfalls gegen den Widerstand der Sozialdemokraten setzte die Regie-
rungskoalition die generelle Zulassung von Rechtsanwilten als ProzeBvertreter
durch. Wie in der Arbeitsgerichtsbarkeit erhielten daneben aber auch die Ge-

" werkschaften und Vereinigungen — in allen Instanzen — das Vertretungsrecht?®.
Die Frontstellung verschob sich indessen in einer anderen Frage, die sowohl bei
dem Arbeits- wie auch bei dem Sozialgerichtsgesetz am heftigsten umstritten war:

- Sollte fiir die unterste Instanz die Moglichkeit der Berufung von Vorsitzenden
ohne volljuristische Ausbildung offengehalten werden? Wihrend das Bundesar-
beitsministerium diese Maglichkeit wiinschte?*, schloB sie das Kabinett bei der
Entwurfsverabschiedung aus. Die Mitglieder des Sozialpolitischen Ausschusses
des Bundestages fiihrten sie mit Mehrheitsbeschlu3 wieder ein und erdffneten
damit ein zdhes Ringen im Plenum. FDP, DP und eine betréchtliche Juristengrup-
pe der Unionsfraktion meldeten schwerste Bedenken an, sahen eine ,,Gefdhrdung
der Rechtsstaatlichkeit**** und fiihrten geradezu ein Bombardement von Abin-

* derungsantrdgen herbei. RegelmiBig wurden sie aber von Unionsmehrheit und
SPD iiberstimmt. Denn auf seiten der Majoritdt — die eine Beteiligung des Rechts-
ausschusses wohl auch vermieden hatte, um der Juristengruppe eine Querschuf3-

21 Willi Richter im Plenum am 3. Juli 1953, cin Argument einer DGB-Eingabe an das
BMA aufgreifend; Sten. Ber., Bd. 17, S. 14082.

332 Ergebnis der namentlichen Abstimmung: Sten. Ber.. Bd. 17, S. 14238. Zum Verhiilt-
nis Sozialausschiisse-KAB vgl. Kosthorst, S. 271 ff.

33 Vgl. die Abstimmung zu § 73 am 3. Juli 1953: Sten. Ber., Bd. 17, S. 14086. Auch das
Arbeitsgerichtsgesetz (BGBI 1953 1, S. 1267) lie3 nunmehr in der ersten Instanz Rechtsan-
wilte zu, allerdings nur unter bestimmten Bedingungen. Die einschligige Bestimmung (§ 11
Abs. 1) war ein Kompromif3 zwischen dem Juristen- und Gewerkschaftsfliige!l der Union.
Vgl. Sten. Ber., Bd. 16, S. 13286 (Abg. Anton Sabel, CDU).

3% Vgl. Monatsbericht des BMA an das BKA. 26. November 1951 (ZwA, B 136/247).

33 S0 der CSU-Abg. Richard Jaeger in einer schriftlichen Erklidrung zur SchluBabstim-
mung am 3. Juli 1953; Sten. Ber., Bd. 17, S. 14166.
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moglichkeit zu nehmen — sah man in einem entscheidenden Punkte klarer als die
orthodoxen Vertreter juridischer Tradition: Arbeits- und Sozialrecht gehorten
nicht gerade zu den bliihenden Teildisziplinen der Jurisprudenz, woraus nur der
SchluBB gezogen werden konnte, dafl Praktiker ,,vielfach — jedenfalls bis auf —
weiteres — bessere Voraussetzungen mitbringen, als das zum Teil von den Juristen
auf diesen Sachgebieten gesagt werden kann*2%,

6. Tragfdhigkeit oder Revisionsbediirftigkeit der Orga-
nisationsentscheidungen — Bemerkungen im Licht der
spateren Entwicklung

Wiirde man die Intensitédt, mit der Organisationsfragen des Sozialleistungssystems
in Deutschland diskutiert wurden, in Kurvenform darstellen, so ldge der Scheitel-
punkt bei den Jahren 1946/48. Kontroversen um den Formtyp ,,Einheitsversiche-
rung beherrschten damals die sozialpolitische Diskussion. Eingegrenzt durch
parlamentarische Mehrheitsverhaltnisse, die tiefgreifende Verdnderungen des tra-
ditionellen Systems ausschlossen, und geddmpft durch zunehmende Beharrungs-
kraft des bestehenden bzw. wiederhergestellten Institutionsgefiiges, verlor die
Organisationsdiskussion in der ersten Wahlperiode (1949/53) an Bedeutung,
flackerte aber noch haufig mit teilweise groBer Heftigkeit auf. Nach 1953 riickte
der organisatorische Aspekt dann mehr und mehr aus dem Gesichtsfeld. Beherr-
schendes Thema wurde die Reform der sozialen Leistungen, des materiellen
Rechts.

Mehrere Griinde erkldren diese Entwicklung. Vor allem die evidente Erfah-
rung, daf letztlich das Leistungs- und nicht das Organisationsrecht iiber den Grad
sozialer Sicherung entscheidet. Unabweislich stellt sich die Frage der Organisation
erst dann, wenn diese die Realisierung des gesetzlich normierten Leistungsrechts
nicht (mehr) oder nicht ohne sehr starke Reibungsverluste zu gewéhrleisten in der
Lage ist. DaB die in der ersten Legislaturperiode rekonstruierte, traditionell
gegliederte Sozialversicherung sich in dieser Hinsicht als tragfdhig erwies oder
doch ,,mindestens fiir ertriglich** gehalten wurde?*’, war mithin ein weiterer
Grund fiir die nie ganz verstummende, aber doch entschirfte Diskussion um die
institutionelle Reform.

Priift man die grundlegenden Organisationsentscheidungen des ersten Bundes-
tags im Licht der spiteren Entwicklung, so zeigt sich, daf es insbesondere um die

** So der CDU-Abg. Horn im Plenum am 3. Juli 1953; Sten. Ber., Bd. 17.S. 140791{. -
Die entscheidende Einzelabstimmung a. a. O., S. 14081. — Noch 1968 wies iibrigens der
Vorstandsvorsitzende des Deutschen Sozialgerichtsverbandes auf das ..erschreckende Mif3-
verhdltnis* hin, ,,das zwischen der Bedeutung des Sozialrechts und seiner Berlicksichtigung
im akademischen Lehrbetrieb besteht* (Sozialer Fortschritt 17 [1968], S. 215).

7 So — die Position der Sozialenquéte-Kommission referierend — Schewe, Sozialenqué-
te mit wenigen Uberraschungen, in: Sozialer Fortschritt 15 (1966), hier S. 199.
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so heftig umstrittene Selbstverwaltungsfrage rasch ruhig wurde. Langfristig wirkte
die zunehmende Verrechtlichung dimpfend, die die Entscheidung iliber das mate-
rielle Sozialversicherungsrecht immer stiarker in den Hidnden des Gesetzgebers
konzentrierte und den Entscheidungsspielraum der Selbstverwaltung dementspre-
chend verengte. Zwar hielt der DGB die Forderung nach ,,alleiniger Selbstverwal-
tung durch die Arbeitnehmer* programmatisch aufrecht®*, doch sah er sich nicht
dazu veranlaBt, die vom Leiter der DGB-Hauptabteilung ,,Sozialpolitik*“ bei
Verabschiedung des Gesetzes erhobene Drohung wahrzumachen, daf} ,,mit die-
sem Gesetz erst der Kampf um die Selbstverwaltung entbrennen‘‘ werde?*. In der
Praxis war vielmehr bald erkennbar, daB die parititische Zusammenarbeit durch-
wegs ohne groBe Konflikte funktionierte. ,,Zunehmende Aufgeschlossenheit*
kennzeichnete die Atmosphire in den Selbstverwaltungsgremien, und ,,das Be-
diirfnis nach gegensitzlichen Kampfabstimmungen* blieb ,,denkbar gering*‘?%.
Was die Rentenversicherung betrifft, so bestdtigten DGB- und BDA-Vertreter
sich 1968 gegenseitig, daf es ,,in der sozialen Selbstverwaltung bei der Losung
auch schwieriger Grundsatzfragen nie entscheidende Meinungsverschiedenhei-
ten** gegeben habe?*!. In der Unfallversicherung ist eine ,,erfreuliche Situation der
Selbstverwaltung** anscheinend opinio communis der Beteiligten?*?. GroBere
Spannungen scheint es dagegen verschiedentlich in der Krankenversicherung ge-
geben zu haben, wenngleich die Sozialparteien sich auch hier - aufs Ganze
gesehen — ,,recht gut* arrangierten?®>. Erst die Offnung der Sozialversicherung fiir
grofle Gruppen, die nicht in einem Arbeitnehmerverhaltnis stehen, und das da-
" durch verschobene Reprisentationsproblem brachten die Diskussion iiber das
Parititsprinzip politisch wieder in FluB?*4. Den Praktikcrn der Selbstverwaltung

238 Ziffer X1 des DGB-Grundsatzprogrammes von 1963.

2% So Richter am 5. Oktober 1950 im Bundestag; Sten. Ber., Bd. 5, S. 3311.

240 Zitate aus: Selbstverwaltung der Ortskrankenkassen 2 (1954). S. 51 (ungezeichneter
Artikel) bzw. aus einem Referat des Vorsitzenden der Vertreterversammlung der Vereini-
gung der Ortskrankenkassenverbdnde auf dem Deutschen Krankenkassentag 1955, in:
Selbstverwaltung der Ortskrankenkassen 3 (1955), S. 158-160, Zitat S. 159. Vgl. generell
auch Siebeck, Ehrenamtliche und korporative Selbstverwaltung, in: DOK 50 (1968)
S.303-314, hier S. 314.

21 vgl. Loffler, DGB und Arbeitgeber fiir Fortbestand der Selbstverwaltung, in: Sozia-
ler Fortschritt 17 (1968), S. 195 (mit Bezug auf Reden des stellvertretenden DGB-Vorsit-
zenden Hermann Beermann und des BD A-Hauptgeschiftsfithrers Wolfgang Eichler vor der
Mitgliederversammlung des Verbandes Deutscher Rentenversicherungstriager 1968).

22 Vgl. Felbinger, Selbstverwaltung in der Unfallversicherung, in: Gewerkschaftliche
Monatshefte 26 (1975), S. 192-194.

23 Vgl. Tennstedt, Selbstverwaltung, S. 261, wo dies mit einem quietismuskritischen
Unterton registriert ist.

¥ Vgl. Bericht der Bundesregierung zu Fragen der Selbstverwaltung in der Sozialversi-
cherung. Deutscher Bundestag, 7. Wahlperiode, Drucksache 7/4244, 3. November 1975,
hier S. 11f. Lobend S. 5: ,,Wenn die deutsche Sozialversicherung heute einen so” hohen
Stand hat, so ist das nicht zuletzt auch das Verdienst der sozialen Selbstverwaltung.*

166



,,-reichlich ambitiés erscheinend®*’ und von den politischen Parteien bisher wenig
beachtet, setzt neuerdings eine Stromung innerhalb der sozialwissenschaftlichen
Forschung zur Kritik an der bisherigen Selbstverwaltungspraxis an; sie fragt nach
Chancen, die eine grundlegende Selbstverwaltungsreform fiir eine ,,demokrati-
sche Konkretisierung des Sozialstaats* eréffnen konnte**®. — Die so stark um-
kédmpfte drittelparitdtische Zusammensetzung der Arbeitsverwaltung erwies sich
als tragfihig und dauerhaft®¥’. Um die Verkniipfung mit der staatlichen Arbeits-
marktpolitik zu festigen, wurde 1969 im Konsens der groBBen Parteien die — neben
Gewerkschafts- und Arbeitgebervertretern — gleichgewichtige Beteiligung der
offentlichen Hand sogar auf den bis dahin ausgesparten Bereich der Arbeitslosen-
versicherung ausgedehnt®*,

Die anfénglich tiefgreifende, jedoch schon durch die Sozialwahlen von 1953
entschirfte Kontroverse iiber die Trennung von Arbeiter- und Angestelltenversi-
cherung verlor entscheidend an Interesse, als die Rentenreform von 1957 alle
Unterschiede im Leistungsrecht beider Versicherungszweige beseitigte, Arbeiter
und Angestellte also materiellrechtlich gleichstellte. Vielleicht konnte dieser
grofle Durchbruch gerade und nur deshalb relativ reibungslos erfolgen, weil in
kluger MéBigung des Reformwillens die Selbsténdigkeit der Angestelltenversiche-
rung im organisatorischen Bereich unangetastet blieb: Indem man hier Empfind-
lichkeiten von groBer Blockierungskraft schonte — wie leicht die Masse der Ange-
stellten fiir die Erhaltung der selbstdndigen Angestelltenversicherung zu mobili-
sieren war, zeigte 1956 eine Unterschriftenaktion von gewaltigem AusmaR**® —
und die Angestelltenverbénde nicht zur Preisgabe ihrer Selbstverwaltungsdomine
zwang, verringerte man den Widerstand gegen die Vereinheitlichung des materiel-
len Rechts.

% Vgl. Standfest, Reform der sozialen Selbstverwaltung. Uber eine Studie des WSI, in:
Soziale Sicherheit 26 (1977), S. 353-358.

3¢ Vgl. v. Ferber, Fiktion oder Zukunft?, in: BABI 27 (1976), S. 9-12 (Zusammenfas-
sung einer in: Soziale Selbstverwaltung, Bd. 1, Bonn 1977 abgedruckten Studie Ferbers);
ferner ders., Selbstverwaltung und Soziale Sicherung, in: Gewerkschaftliche Monatshefte 26
(1975), S. 150-159; Standfest, Soziale Selbstverwaltung. Zum Problem der Partizipation in
der Sozialpolitik, in: Soziologie und Sozialpolitik, S.424-437. Eine Reform wird hier
vornchmlich unter drei Aspekten gesehen: 1) Partizipationssteigerung zur SchlieBung von
Legitimitatsliicken: 2) Aktivierung von Kriften zur Durchsetzung sozialpolitischer Innova-
tionen statt ,,politischer Selbstblockade* via Paritdt; 3) bediirfnisorientierte Feinsteuerung
nichtmonetirer Leistungen (Sach- und Dienstleistungen, Prophylaxe).

7 Vgl. z. B. Duda, Bundesanstalt fiir Arbeit und Arbeitsmarktpolitik, in: Gewerk-
schaftliche Monatshefte 26 (1975), S. 188-192.

% Vgl. Preller, Praxis und Probleme, Bd. 1, S. 97.

4 Binnen weniger Monate sammelte die DAG iiber 800 000 Unterschriften (mit
Adressenangabe) fiir einen Forderungskatalog, dessen erster Punkt lautete: | .Eine selbstiin-
dige Angestelltenversicherung, deren Rechte in einem ebenso selbstindigen Angestellten-
versicherungsgesetz geregelt wird."" Vgl. DAG-Eingabe an den Sozialpolitischen Ausschufl
des Bundestags, 11. Dezember 1956 (PA, I1 356 B2).
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Nicht haltbar war indessen die strikte Trennung der Finanzen beider Versiche-
rungszweige. Daf} der Gesetzgeber 1953 die im Sozialversicherungs- Anpassungs-
gesetz von 1949 vorgesehene Moglichkeit eines Finanzausgleichs wieder beseitig-
te, war zunichst ein groBer Sieg der Angestelltenverbénde. Denn schon damals
war eine fiir die Angestelltenversicherung giinstigere Beitrags- und Vermdogens-
entwicklung abzusehen, expandierte doch — um nur den wichtigsten Grund zu
nennen — die Zahl der Angestellten kontinuierlich, wiahrend die der Arbeiter
stagnierte. Unter dem Druck divergierender finanzieller Entwicklung, die die
Arbeiterversicherung auf ldngere Sicht ins Defizit zu bringen drohte, muBte die
Entscheidung von 1953 Schritt fiir Schritt revidiert werden: 1964 schien noch eine
,»kleine Losung* zu geniigen, wonach der Bundeszuschuf3 nicht mehr in fester
Relation, sondern in kompensierendem Ausgleich auf die beiden Versicherungs-
zweige zu verteilen war’®. Die Rezession von 1966/67 verschirfte indessen die
Finanzierungsprobleme: Einerseits vergrofiterten Beitragsausfille die defizitare
Tendenz der Arbeiterversicherung, wiahrend das Vermogen des Angestelltenzwei-
ges weiterhin wuchs; andererseits wurde der Bundeszuschuf3 gekiirzt, die Kom-
pensationsmasse also verkleinert?'. Diese Situation verhalf dann der ,,groBen
Losung* eines unmittelbaren Finanz- und Liquiditadtsausgleichs der Rentenversi-
cherungen zum Durchbruch®?. Strukturelle Zwinge —~ die letztlich aus einem
Wandel der Beschiftigungsstruktur herriihrten — siegten so iiber traditionelle
Interessenlagen.

Die gegliederte Organisationsform selbst stand dabei allerdings politisch nicht
mehr zur Disposition; hatte sich doch auch der DGB — zur Vergroferung der
Chancen bei Sozialwahlen und mit Riicksicht auf die wachsende Zahl der bei ihm
organisierten Angestellten — langst zum Befiirworter einer selbstandigen Ange-
stelltenversicherung entwickelt?**. Zunehmend hatte auch das Argument Beach-

2% Vgl. Rentenversicherungs-Finanzausgleichsgesetz, 23. Dezember 1964 (BGBI I,
S. 1090).

3% Vgl. Briick, Die Rentner warten auf Antwort, in: Sozialer Fortschritt 17 (1968),
S. 220f.

332 Vgl. 3. Rentenversicherungs- Anderungsgesetz, 28. Juli 1969 (BGBI 1, S. 956). Das
Gesetz schreibt (neben gegenseitiger Liquidititshilfe) Riicklagenausgleichszahlungen fiir
den Fall vor, daB das Vermdgen des einen Versicherungszweiges zwei Monatsausgaben
unterschreitet und das des anderen vier Monatsausgaben tberschreitet. Dieser Fall trat
ersimals 1974 ein und machte die Uberweisung von rund 2,1 Mrd. DM von der AnV auf die
ArV erforderlich; 1975 waren es schon 10 Mrd., 1976 13 Mrd. DM. Vgl. Rentenanpas-
sungsbericht 1978, S. 22.

2% Vgl. aus einer Stellungnahme des DGB zur Angestelltenversicherung anlaBlich der
Sozialwahlen 1968, 20. Mai 1968 (Druck: M. Richter, H I, 1u): ,,Der Deutsche Gewerk-
schaftsbund und seine Gewerkschaften bekennen sich uneingeschrankt zur selbstandigen
Angestelltenversicherung und der Eigenstandigkeit der Bundesversicherungsanstalt fiir An-
gestellte.** — Ebenso schon eine ,,Stellungnahme der Angestellten in den Gewerkschaiten
des DGB*, 15. August 1956, abgedruckt in: Soziale Sicherheit 5 (1956), S. 297f.
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tung gefunden, die Zusammenfassung in einer zentralistischen ,,Mammutanstalt*
werde zu einer aufgebldhten Verwaltungsorganisation und zum Abbau der Selbst-
verwaltung fiihren?>4. Der wichtigste Grund fiir die Stabilisierung der bestehenden
Organisationsform diirfte freilich darin zu sehen sein, daB in ihr starke Verbands-
interessen in ein gewisses Gleichgewicht gebracht worden sind: die Landesversi-
cherungsanstalten sind eine Domine des DGB, die Bundesversicherungsanstalt
fiir Angestellte eine solche der DAG.

Wesentlich gemaéBigter als von den urspriinglichen Ausgangspositionen her zu
erwarten, entwickelte sich ebenfalls die Diskussion iiber das vielféltig gegliederte
System der gesetzlichen Krankenversicherung. Eine Vielzahl von Faktoren trug
zur Entschirfung bei: weitgehende Zufriedenheit der Versicherten®*, der das
Beitragsaufkommen aller Kassenarten stabilisierende Wirtschaftsaufschwung, die
zunehmende Angleichung der Leistungen durch gesetzliche Normierung, die Wer-
bekraft des Arguments, daB eine groBe Kassenzahl die wegen der Héufigkeit der
Leistungs- und Verwaltungskontakte notwendige Ndhe zum Versicherten bewah-
re und die berufliche oder betriebliche Aufgliederung ein solidarisches Verhalten
der Versichertengemeinschaften férdere?*. Auch hier sah sich im iibrigen der
DGB zur Riicksichtnahme auf seinen Angestelltenfliigel gezwungen, der in Ein-
zelgewerkschaften programmatische Zustimmung zur ,,Eigenstandigkeit der be-
stehenden Krankenkassen‘‘, auf DGB-Ebene immerhin einen Tolerierungskurs
durchsetzte?”’. Die SPD schlieBlich lenkte 1957 — im ,,Sozialplan fiir Deutsch-
land* — unter dem Gesichtspunkt ein, daB die ,,Aufsplitterung der Tréger der
Krankenversicherung* die ,,Leistungsfahigkeit der Gesundheitssicherung nur am
Rande* beriihre?>®. Gegenwirtig wird das gegliederte System — regierungsamtli-
cher Sicht zufolge — ,,von den mafigebenden politischen Kréften nicht grundsatz-
lich in Frage gestellt*, vielmehr ,,allgemein — und insbesondere von den Versi-
cherten — als leistungs- und anpassungsfahig anerkannt?%.

2% Vgl. Briick, a. a. O. und Gitter, S. 30-34.

3% Demoskopische Erhebungen 1961/63 ergaben, daB nur 8"« der Krankenversicherten
»gerne in einer anderen Krankenversicherung sein* wollten. Vgl. Soziale Umverteilung,
S. 43. — |,Die Mehrzahl der Arbeiter und Angestellten ist also mit dem System der Sozialver-
sicherung durchaus zufrieden*, ergab eine vom Frankfurter Institut fiir Sozialforschung
1955 durchgefiihrte Erhebung. Vgl. v. Friedeburg. Weltz, hier S. 68.

# Vgl. Gitter, S. 35f. Das Pro und Contra abwiigend Brackmann Bd. 2, S. 326e (mit
zahlreichen Literaturverweisen). Es mangelt freilich noch an empirisch breit abgesicherten
Untersuchungen iiber die Interaktion zwischen Versicherten und Versicherungstréigern.

37 Vgl z. B. aus dem ., Angestellten-Sozialprogramm' der IG Chemie-Papier-Keramik,
24. November 1961 (M. Richter, H I, 2d): ,,Die Eigenstindigkeit der bestehenden Kran-
kenkassen wird bejaht [. . .]. Die gegliederte Sozialversicherung ist beizubehalten.*

% Vgl. Sozialplan fiir Deutschland, S. 147f.

2% Vgl. Zoliner (Leiter der Abteilung Sozialversicherung im BMA). Hier gilt das Sach-
leistungsprinzip. Das System der sozialen Krankenversicherung, in: Das Parlament 26
(1976), Nr. 35/36. S. 9. — Ahnlich das im Auftrag des Sozialgerichtsverbandes 1969 erstellte
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Dem ist allerdings hinzuzufiigen, daf3 das Problem der unterschiedlichen Risi-
kostruktur und der damit verbundenen, zum Teil starken Beitragssatzunterschiede
(zwischen den Kassenarten, aber auch innerhalb einzelner Kassenarten)?®” nach
wie vor besteht. Die von dem Sozialversicherungs-Anpassungsgesetz 1949 eroff-
nete Moglichkeit eines Finanzausgleichs ist — wie schon die entsprechende Bestim-
mung im ,,Aufbaugesetz** von 1934 — nicht realisiert worden®®'. Einen neuen
Ausgangspunkt hat hier indessen das ,,Krankenversicherungs-Kostenddmpfungs-
gesetz* (1977) gesetzt, das (obligatorisch fiir die Kosten der Rentnerkrankenver-
sicherung, fakultativ fiir sonstige Belastungsunterschiede innerhalb einer Kassen-
art) Ausgleichsregelungen vorsieht. Dabei wurde die Ambivalenz des Problems in
dem Bemiihen sichtbar, moglichst sicherzustellen, daB3 ,,sparsam wirtschaftende
Krankenkassen vermeidbare Aufwendungen anderer Kassen nicht mitfinanzieren
miissen‘*?2, Schon zuvor (1974) war auf dem Gebiet der Rehabilitation, ohne das
bisherige Organisationssystem in Frage zu stellen, eine weitgehende Leistungsver-
einheitlichung und Verfahrenskoordination erreicht worden?%. Gleichwohl fehlt
es nicht an gesellschaftlichen Kréften, die uneingeschrankt am Ziel einer Einheits-
versicherung festhalten und insofern eine Wiederbelebung der Entscheidungssi-
tuation der unmittelbaren Nachkriegsjahre zu erreichen suchen?®.

III. Determinanten und Formen der Rentengesetz-
gebung

Unterscheidet man mit Detlef Zollner zwischen ,,adaptiver — frithere Grundent-

* scheidungen an verinderte Verhiltnisse anpassender - und ,.induktiver — neue

Gutachten von Gitter, hier S. 45: ,,Nach alledem ist die Vielfalt der deutschen Sozialversi-
cherung nicht zweckwidrig und nur historisch erklirbar, sondern eine auch fiir diec Gegen-
wart sachgerechte Lésung. Dabei setzte Gitter jedoch den Ubergang zu einem Finanzaus-
gleichssystem in der gesetzlichen Krankenversicherung voraus.

260 7 B. lag 1974 der Beitragssatz im (mit der Mitgliederzahl gewogenen) Durchschnitt
bei den Betriebskrankenkassen bei 8,63"«, bei den Ortskrankenkassen bei 9,35%. Innerhalb
der Ortskrankenkassen reichte die — nach Regionen variierende — prozentuale Spanne von
7,1° bis 11,8". Vgl. Krankenversicherungsbudget. S. 56

31 Vgl. Brackmann, Bd. 2, S. 360g; Gitter. S. 36-39 und S. 41f.

%2 Vgl. Sozialbericht 1978, S. 29.

' Vgl. Rehabilitations-Angleichungsgesetz, 15, August 1974 (BGBI I, S. 1881). Die
Kassen hatten den Inhalt des Gesetzes zum Teil schon satzungsrechtlich vorweggenommen.

24 Vgl. z. B. die EntschlieBung 15 zur Sozialpolitik des 12. Ordentlichen Gewerk-
schaftstags der IG Metall (18. bis 24. Scptember 1977). Teildruck und erlduterndes Inter-
view in: Soziale Sicherheit 26 (1977), S. 320-323. — Hingegen warnt der DGB-Bundesvor-
stand davor, traditionelle Formen einfach beiseite zu schieben, ,,um dann evtl. mit lupenrei-
nen Organisationsformen in der Sozialversicherung jene Erfahrungen zu sammeln, die
gerade in jingster Zeit in anderen Bereichen — zu denken ist an dic kommunalen Neugliede-
rungen — gesammelt werden konnten*. Er zicht es vor. durch ..den konsequenten Aufbau
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Grundentscheidungen treffender — Gesetzgebung?®®, so ist die umfangreiche legis-
lative Arbeit des ersten Bundestags auf dem Gebiet der Kriegsfolgenbewaltigung
(vor allem Kriegsopferversorgung, Lastenausgleich, Wohnungsbau) induktiv, die
Sozialversicherungsgesetzgebung dagegen im wesentlichen adaptiv zu nennen.-
Dies gilt, wie gezeigt, fiir die organisatorische Wiederherstellung des traditionellen
Sozialversicherungssystems; fiir die jetzt zu betrachtende Gesetzgebung auf dem
Gebiet des Leistungsrechts gilt dies nicht weniger. In keinem Zweig der Sozialver-
sicherung wurde das traditionelle Leistungsrecht in grundsatzlich bemerkenswer-
ter Weise verdndert. Neben Gesetzen und Verordnungen, die die sozialversiche-
rungsrechtlichen Anspriiche von Vertriebenen, Fliichtlingen und sonstigen Ge-
schidigtengruppen regelten?%, dominierte vielmehr der Typus des ,,Anpassungs-
gesetzes'*: Versicherungspflicht- und Beitragsbemessungsgrenzen sowie die Hohe
von Geldleistungen in Kranken-, Unfall-, Renten- und Arbeitslosenversicherung
wurden den veridnderten Lohn- und Preisverhiltnissen angeglichen?¢’. Im folgen-
den wird nur die Gesetzgebung auf dem Gebiet der Rentenversicherung im
einzelnen untersucht. Diese Begrenzung erscheint aus zwei Griinden gerechtfer-
tigt. Zum einen stand die Frage der Sozialrenten in der Rangskala des Dringlichen
weit oben, wenn man sie nicht gar — wie ein fiihrender Sozialversicherungsexperte
des DGB und der sozialdemokratischen Bundestagsfraktion — als ,,das brennend-
ste soziale Problem** bezeichnen wollte?®. Zum andern warfen die Rentengesetze
— wegen der Langfristigkeit der Leistungen und der hohen Zahl der Empfénger —
besonders groBe Finanzierungsprobleme auf, so daB hier Schwierigkeiten und
Widerstdnde bei der Durchsetzung von Leistungsverbesserungen besonders deut-
lich identifizierbar sind.

1. Rentenzulagengesetz und Teuerungszulagengesetz
1951

Das Sozialversicherungs- Anpassungsgesetz hatte die Beziige der — Ende 1950: 4,7
Millionen, Ende 1953: 6,1 Millionen®® — Empfinger von Invaliditits-, Alters-,

von Arbeitsgemeinschaften der Sozialversicherungstriger* die Kooperation und Koordina-
tion zu verstiarken und so die Nachteile der traditionellen Organisationsstruktur zu iberwin-
den, ohne diese ,,vollig in Frage zu stellen**. Vgl. Muhr, DGB-Vorstellungen zur Organisa-
tionsreform der Sozialversicherung, in: Soziale Sicherheit 27 (1978), S. 65-71.

5 Vgl. Zollner, S. 25.

6 Insbesondere den Krankenschutz; vgl. die Ubersicht bei Peters, S. 155. Zum Fremd-
und Auslandsrentengesetz, das die Vertricbenen und Fliichtlinge in die Unfall- und Renten-
versicherung eingliederte, vgl. unten S.189.

%7 Vgl. die Gesetzesiibersicht bei v. Bethusy-Huc, S. 139ff.

2% So Willi Richter in einem Vortrag vom 23. Januar 1953, abgedruckt in: Die Sozialpo-
litik der Sozialdemokratie, hier S. 13.

%9 Vgl. Hauptergebnisse der Arbeits- und Sozialstatistik 1950, S.49-53; 1954,
S. 86-98.
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Witwen- und Waisenrenten prozentual betriachtlich erhoht; aber das A usgarngsni-

veau war extrem niedrig, die durchschnittliche Rente daher nach wie vorr runzu-
' langlich. Bei einer Uberpriifung der Auswirkungen dieses Gesetzes stirmmten

Vertreter aller Parteien Anfang 1950 darin liberein, ,,da8} die erhohten Remteensat-
ze ebenfalls noch nicht den unbedingten Lebensnotwendigkeiten entsprechiern*?”".

- Riickldufige Lebenshaitungskosten konnten die Rentnernot amfianglich milldern:

Der Preisindex der Gesamtlebenshaltung fiir die untere Verbrauchergrupppe fiel
(Jahresdurchschnitt 1950 = 100) von 106 im Juni 1949 auf 99 im Juni 19:5(0. Ein
steiler Anstieg der Weltmarktpreise im Zuge des Korea-Booms trieb dann jjezdoch,
verstirkt durch heimische Panikkidufe, das Preisniveau in die Hohe. Biss Ende
1951 kletterte der Index fiir die Gesamtlebenshaltung auf 113, fiir die E:rnéh-
rungskosten auf 116%7!. Wihrend die Lohnbewegung den Preisauftrieb unweerziig-
lich kompensierte und im Durchschnitt — bei groen Unterschieden zwische:n den
einzelnen Industriezweigen — dariiber hinaus einen deutlichen Reallohnz:uiwachs
brachte?’, verschirfte sich die Lage der Rentenempfinger in bedrohlicherm Aus-
maf. ,,Infolge der fortschreitenden Teuerung®, so hief es in einer Eingabe: eines
Di6zesanverbandes der Katholischen Arbeiter- und Arbeiterimnenvereine: zan das
Bundesarbeitsministerium, das Anfang 1951 von einer Eingalbenwelle gesrradezu
tiberflutet wurde, ,,reichen die bisher schon knappen Renten zur Bestreitung der
primitivsten Lebenshaltung bei weitem nicht mehr aus.**?’>. Det DGB spracch von
einer ,wachsenden Verelendung der Rentner und Unterstiitzungslbeerech-
tigten*?7*,

Analog zur Situation von 1948/49, in der der Wirtschaftsrat den awf die
Wihrungsreform folgenden Inflationssto durch Rentenzulagen abzwffangen
suchte, war der Gesetzgeber also zum Handeln gezwungen. Die Finanzierumgsfra-
ge stellte sich nun allerdings noch schwieriger als damals. Nachhdem der B.etitrags-

7 Vgl. Miindlicher Bericht des Ausschusses fiir Sozialpolitik iiber den Amtrrag der
KPD-Fraktion betreffend Auswirkungen der Leistungssteigerungem des Sozialweersiche-
rungs-Anpassungsgesetzes, 1. Februar 1950; Sten. Ber., Bd. 2, S. 1039. - Die durcihsschnitt-
liche Versichertenrente (ohne Witwen- und Waisenrente) betrug im April 1950 DXM 60,50
(Arbeiter-) bzw. DM 92,90 (Angestelltenversicherung). Vgl. BABIl 6 (1955), Ss. 1087,
Ubersicht 2; dort sind (S. 10861.) auch die Faktoren, die die Aussagekraft der Durch-
schnittsrechnung einschrinken, im einzelnen erldutert.

21 Vgl. Statistisches Bundesamt, Preise-Lohne-Wirtschaftsrechnumgen, Reihe 61: Einzel-
handelspreise und Indexzahlen der Verbraucherpreise, Jg. 1954, S. 7. Zum Koreai-Boom
vgl. Wallich, S. 84f.

22 Index der Realwochenverdienste der minnlichen und weiblicthen Industriteaarbeiter
ohne Bergbau (1938 = 100): Juni 1950: 98:Juni 1951: 107. Vgl. Walliich, S. 230 f. ("Tabelle
38). )

7% Vgl. Resolution der KAB der Didzese Augsburg, gefaBt auf dem Didzesamtzag vom
4./8. April 1951 (ZwA, B 149/4318; dort auch eine Fiille weiterer E.ingaben).

2 In den am 17. Mirz 1951 verdffentlichten ,,Forderungen des DGB zur Wirtsschafts-
politik**, hier zitiert nach: Die Quelle 2 (1951), S. 331.

172



satz zwr Rentenversicherung 1949 schon von 5,6 auf 10°« erhoht worden war,
zog niecemand eine neuerliche Beitragserhohung in Betracht. Andererseits verfiigte
die Rezmtenversicherung auch nicht iiber nennenswerte Reserven. Anfang 1950
drohte: sogar die Gefahr der Illiquiditdt. Diese Gefahr konnte zwar durch groRe
Erfolgee in der Arbeitsbeschaffung und den damit verbundenen Beitragszahlerzu-
wachs?”3 {iberwundlen werden, doch stellte sich die Lage Ende 1950 nach wie vor
als ermstt dar: Vorldufigen Bilanzergebnissen zufolge schien ,,zur dauernden Auf-
rechterrmaltung allein der Versicherungsleistungen nach geltendem Recht* eine
,»Beitraagserhéhung in der Invalidenversicherung auf 15,5% und in der Angestell- |
tenverssicherung auf 11,9% des Entgelts* erforderlich®’.

Nacth Lage der Dinge kam fiir die Finanzierung von RentenerhShungen also
nur dexr Bundeshawshalt in Frage. Freilich war die Haushaltslage des Bundes
ebenfaillis duBerst angespannt. Zur SchlieBung von Deckungsliicken hatte man sich
bei derr Aufstellung des — erst im Juni 1951 verabschiedeten — Etats fiir das
Haush:alitsjahr 1950 (1. April 1950 bis 31. Mérz 1951) zu dem finanzpolitisch
gewagtte:n Schritt entschlieBen miissen, einen Teil der ordentlichen, also regelma-
Big witederkehrenden Ausgaben nicht durch ordentliche Einnahmen, sondern
durch eiinmalige Schuldaufnahme zu decken; nur so war ein Ausgleich des mit
einem Volumen von 12,5 Milliarden DM abschlieBenden (ordentlichen) Haus-
halts zw erreichen?””. Im Voranschlag fiir das Rechnungsjahr 1951 ging die Bun-
desregiierrung von einer Ausgabensteigerung von mindestens 4,5 Milliarden DM
aus, weolbei fiir die Haélfte dieser Mehrausgaben eine Deckung nicht gegeben
war?’®. Die ErschlieBung neuer Steuereinnahmen schien daher unumginglich:
Mitte 11951 wurde daher die — im internationalen Vergleich — ohnehin extrem
hohe Site:uerbelastung durch Anhebung mehrerer Steuersitze, vor allem der Um-
satzstewer, erhoht?”. Gleichwohl wies der Gesamtabschluf des (ordentlichen und

% Die Zahl der bieschiftigten Arbeitnehmer stieg von Mirz bis September 1950 um fast
[ Milliom.. Vgl. Hauptergebnisse der Arbeits- und Sozialstatistik 1952, S. 5.

7% Wesrrmerk des BMA-Referats 1Va7 vom 24. November 1950 (ZwA, B 149/4320).
Ubertreiibiend daher Storchs Mitteilung im Bundesrat am 15. Juni 1951, ,,daB wir allein in
der Invailiden- und in der Angestelltenversicherung die Beitrage auf 16"« erh6hen miiBten,
um die iheutigen Leistungen aufrecht zu erhalten* (Deutscher Bundesrat. Sitzungsbericht
Nr. 59, S..389). — Zur Problematik der Ergebnisse der — erst 1955 abgeschlossenen —
versicherruingstechnischien Bilanz vgl. unten S. 233.

77 ZZwm Bundeshawushalt 1950 vgl. v. Schmiedeberg, S. 56—70, hier S. 61 {.

778 V/gil. Deutscher Bundestag, 1. Wahlperiode 1949, Drucksache Nr. 1982, 26. Februar
1951, S. 2:2-29. (,,Me:morandum der Bundesregierung zur Begriindung der Entwiirfe von
Steuerdmidierungsgesetzen‘*). — Tatsédchlich wies der — im Dezember 1951 verabschiedete —
Haushaltt 1951 gegeniuber 1950 eine Mehrbelastung von iiber 5 Milliarden DM aus, wovon
3 Mrd. )M auf eine von den Besatzungsmichten angeforderte Erhéhung der Besatzungsko-
sten und! 2! Mrd. DM awf Erhéhung von Sozialleistungen entfielen (davon 0,9 Mrd. DM auf
Erhohunig der Zuschiisse zur Sozialversicherung). Hierzu v. Schmiedeberg, S. 72-89.

7% Z:uir hohen Stewerbelastung vgl. unten S. 205; zu den Steuergesetzen vom 27. und
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auBerordentlichen) Haushalts 1951 einen kassenméBigen Fehlbetrag in einer in
der Ara Adenauer seither nicht annihernd wieder erreichten GroBenordnung
aus®®’, | Unsere Finanzlage ist mehr als ernst. Schiffer ist verzweifelt*, resiimierte
Adenauer Mitte 1951 im kleinen Kreise?®'. Die 1950 einsetzenden Auseinander-
setzungen um eine ErhShung der Renten miissen also im Spannungsfeld von
sozialpolitisch unabweisbaren Bedarf einerseits, schwieriger Finanzlage der Ren-
tenversicherungen und des Bundeshaushalts andererseits gesehen werden.

Die Rentenerhohungsdebatte begann mit einer Initiative der sozialdemokrati-
schen Opposition. Sie stellte den im Oktober 1950 im Bundestag beratenen
Antrag, daB die Regierung unverziiglich einen Gesetzentwurf vorlegen solle, um
,,die Leistungen dem verdnderten Preisgeflige anzupassen®‘. Die Regierungsmehr-
heit schlof sich dem Antrag nicht an, lehnte auch eine AusschuBiiberweisung ab
und beschloB stattdessen, den Antrag der Regierung als Material zu iiberweisen,

"praktisch kam das einer Ablehnung gleich’®2. Diese Entscheidung diirfte ebenso

wie die Begriindung, man miisse erst die Ergebnisse der beim Bundesarbeitsmini-
sterium laufenden versicherungsmathematischen Bilanz abwarten, von den Sach-
bearbeitern dieses Ministeriums induziert worden sein; jedenfalls galt dort intern

28. Juni 1951 vgl. Hartwich, S. 233-237. — Hartwichs Kritik an der Verteilung der zusitz-
lichen Steuerlast (erhoht wurde primér die den Massenverbrauch belastende Umsatzsteuer —
jedoch mit Ausnahme von Grundnahrungsmitteln —, nur relativ geringfiigig dagegen die
Einkommens- und Korperschaftssteuer) zieht allerdings einen wichtigen Faktor nicht in
Betracht: Nach dem Grundgesetz (Art. 106 in der damals giiltigen Fassung) waren Einkom-
mens- und Korperschaftssteuer Landersteuern, an denen der Bund nur zu einem den
Léndern jdhrlich neu abzuringenden Anteil (1951 = 27"4) partizipieren konnte. Die Erho-
hung einer dem Bund zustehenden Steuer war daher in der gegebenen Situation fiskalisch
zwingend, wobei die Umsatzsteuer den weitaus effektivsten Ansatzpunkt bot. Sinnvollerwei-
se miite Hartwichs Kritik sich also nicht gegen das isoliert gesehene Steuergesetz, sondern
gegen die Finanzverfassung (und die Landerinteressen) richten, die den Bund zur Finanzie-
rung seiner groBen und wachsenden Leistungsverpflichtungen im wesentlichen auf die indi-
rekten Steuern verwies.

280 Vgl. die Ubersicht ,,Die Ausgaben des Bundeshaushalts und ihre Finanzierung in den
Haushaltsjahren 1950-1976%, in: Finanzbericht 1973, S. 226f.

3! Im Bundesparteivorstand der CDU am 10. Mai 1951 (Stenografische Mitschrift im
Archiv der Bundesgeschiftsstelle der CDU). In diesem Zusammenhang berichtete Adenau-
er iiber seine bis dahin erfolglosen Verhandlungen mit der Alliierten Hohen Kommission
iiber die Senkung der Besatzungskosten: .,Der Petersberg mul3 verstehen, daB3 die Besat-
zungskosten so weit erniedrigt werden missen, dafl die Bundesrepublik ihren sozialen
Verpflichtungen nachkommen kann. Wenn die innere Sicherheit nicht mehr gewahrleistet
ist, ist auch die duBere Sicherheit in Frage gestellt.”

"282 Vgl. Antrag der Fraktion der SPD betr. Anpassungen von Leistungen der Sozialversi-
cherung [...], 29. Juli 1950. Deutscher Bundestag. 1. Wahlperiode 1949, Drucksache
Nr. 1271; sowie Beratung und Beschluf3fassung des Bundestags am 13. Oktober 1950; Sten.
Ber,, Bd. 5, S. 3399-3405.
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die Richtlinie, daB vor dem Abschlul der Bilanz kein Reformschritt erfolgen
konne?®,

Die Teuerungswelle und die Notwendigkeit, einer erneuten sozialdemokrati-
schen Initiative im Bundestag®®* zu begegnen, machten dieses Junktim jedoch
Anfang 1951 hinfillig: Anfang Méarz 1951 forderte der Bundestag die Bundesre-
gierung auf Antrag der CDU/CSU-Fraktion zur Vorlage eines Gesetzentwurfs
auf, der die Renten um durchschnittlich 25% erhohen und die Kosten dem Bun-
deshaushalt auferlegen sollte?®5. Die Kosten — das waren, wie man schitzte, rund 1
Milliarde Mark, in Anbetracht der GroBenordnung des damaligen Bundeshaus-
halts eine enorme Summe, die die sozialdemokratische Opposition zu dem Kom-
mentar veranlafte, hier liege wohl einer jener ,,Agitationsantrdage‘* vor, die man
sonst so gerne der Sozialdemokratie unterstelle. ,,Fiirchten Sie nicht*, hielt die
von dem kaum iibertrumpfbaren Unionsangebot irritierte Opposition der Mehr-
heitsfraktion vor, ,,dafl Sie damit bei den Rentnern Hoffnungen erwecken, die zu
realisieren Ihr Finanzminister nicht bereit ist?*?8 Natiirlich war damit ein neural-
gischer Punkt getroffen. Bei der Vorklarung des — mit Hilfe der ,,Arndgen-Storch-
Achse*?®" zustandegekommenen — Unionsantrages hatte zwar Arbeitsminister
Storch griines Licht gegeben, und er unterstiitzte den Antrag, die Sozialrentner als
,,die Armsten der Armen zur Zeit in Deutschland* bezeichnend. auch in der
Plenardebatte?®. Aber iiber die Reaktion des Finanzressorts, mit dem ebenfalls

285 Vgl. Ministervorlage der Abt. IV des BMA, 5. Dezember 1950 (ZwA, B 149/4320).

284 Interpellation der Fraktion der SPD betr. Verbesserung von Versicherungs- und
Fiirsorgeleistungen, 13. Februar 1951. Deutscher Bundestag. 1. Wahlperiode 1949, Druck-
sache Nr. 1937.

25 Vgl. Antrag der Fraktion der CDU/CSU betr. Sanierung der Rentenversicherungs-
trager und Erhdhung der Renten in der Sozialversicherung, 22. Februar 1951. Deutscher
Bundestag. 1. Wahlperiode 1949, Drucksache Nr. 1971; sowie Beratung und Beschluffas-
sung des Bundestags am 1. Mirz 1951; Sten. Ber., Bd. 6, S. 4651-4667. — In dem Antrag
hieB es: ,,Die Renten der gesetzlichen Rentenversicherung sollen im Durchschnitt um 25 v.
H. erhoht werden, gleichzeitig soll die Rentenhohe stiarker als bisher von der Anzahl und der
Hohe der entrichteten Beitriige abhingig gemacht werden.* Auf die Bedeutung dieses
Zusatzes ist unten zuriickzukommen.

6 Vgl. Sten. Ber., Bd. 6, S. 4652 (Abg. Lisa Korspeter, SPD); dhnlich S. 4660 (Abg.
Rudolf Freidhof, SPD).

27 Arndgen, wic Storch aus der christlichen Gewerkschaftsbewegung hervorgegangen,
war fiihrendes Mitglied der Sozialausschiisse der CDU und (1949 bis 1957) stellvertretender
Vorsitzender des Sozialpolitischen Ausschusses des Bundestags. Das enge Kooperationsver-
hiltnis Arndgen-Storch (dazu auch oben S. 115) ergab sich aus der Hausmachtfunktion, die
die Sozialausschiisse fiir den Arbeitsminister hatten, und war zugleich ein Element der
Koordinierung von BMA und FachausschuB8 des Bundestags. — Anscheinend ermunterte
Storch auf dem Wege iiber Richter auch den DGB, ihm durch energische Rentenerhdhungs-
forderungen zu Hilfe zu kommen (vgl. Beier, S. 626 Anm. 40).

8 Vgl. Sten. Ber., Bd. 6, S. 4656 f. — Positiv zum Unionsantrag auch: Ministervorlage
des Referats IVal des BMA, 28. Februar 1950 (ZwA, B 149/4320).
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zuvor Kontakt aufgenommen worden war, schwiegen sich die Antragsteller wohl-
weislich aus: Sie lieB harte Kdmpfe erwarten.

Die bis Mai 1951 dauernde Phase regierungsinterner Gesetzesvorbereitung
stand dann auch ganz im Zeichen des Konflikts zwischen Finanz- und Arbeitsres-
sort. Das Bundesfinanzministerium bestritt nicht, da dem Antrag irgendwie
Rechnung getragen werden miisse, aber es suchte die Konzeption eines ,,Teue-
rungszulagengesetzes* durchzusetzen, welche von dem im Bundesarbeitsministe-
rium in Angriff genommenen Rentenerhohungsgesetz in wesentlichen Punkten
differierte. Die Grundidee dieser Konzeption war fiskalischer Natur und kniipfte
an der steigenden Subventionslast an, die der Bundeshaushalt zur Regulierung der
Preise bestimmter Grundnahrungsmittel (Brot, Zucker, Margarine, Butter, Milch)
zu tragen hatte. Anziehende Weltmarktpreise und gebundene heimische Preise:
diese Spannung iibertrug sich durch wachsende Subventionsbetrage unmittelbar
auf den Bundeshaushalt. Indem es auf eine Erhohung gebundener Preise (z. B.
Zucker) bzw. eine vollige Preisfreigabe (Brot) hinwirkte, suchte das Finanzmini-
sterium diese Subventionslast — zum Teil mit Erfolg?®® — zu verringern; und die
Teuerungszulage sollte nun fiir bestimmte Personenkreise (Rentner, Kriegsopfer,
Empfinger von Arbeitslosenhilfe oder Unterhaltshilfe nach dem Soforthilfegesetz
u. a.) die Grundnahrungsmittelverteuerung abgelten. Dabei hielt das Ministerium
— aufgrund einer durchaus anfechtbaren Verbrauchsmengen- und Preisberech-
nung — eine Monatszulage von DM 3,- fiir jeden Rentenempfanger (und fiir jeden
Unterhaltsberechtigten weitere DM 3,-) fiir ausreichend. Schon dies hétte gegen-
liber einer 25"igen Rentenerhohung eine sehr groe Einsparung bedeutet; aber
das Ministerium ging noch einen Schritt weiter: Nur Bediirftige, also Rentner
unterhalb einer bestimmten Einkommensgrenze, sollten in den Genuf} der Zulage
kommen.

Mehrere Wochen lang beharrte das Bundesfinanzministerium in interministeri-
ellen Referentenverhandlungen auf dieser Konzeption®®’. Es konnte jedoch nicht

 In Anlehnung an ein Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundeswirt-
schaftsministerium schlug ein Interministerieller Wirtschaftsausschull dem Bundeskabinett
im Maérz 1951 eine umfassende ,,Preisbereinigung** auf dem Gebict industrieller und ernih-
rungswirtschaftlicher Grundstoffe vor. Das Bundeskabinett sah sich jedoch nicht in der
Lage, einem so weitgehenden Programm zuzustimmen ~ vor allem, weil es .,in der Zeit des
noch immer anhaltenden Preisauftriebs Riickwirkungen auf die gewerkschaftliche Lohnpoli-
tik** befiirchtete. Vgl. im einzelnen die Vorbemerkungen zu: Der Wissenschaftliche Beirat
beim Bundesministerium fiir Wirtschaft. Gutachten vom Juni 1950 bis November 1952,
Gottingen 1953. — 1951 wurden die Preise fiir Getreide, Zucker, Butter und Milch erhdht;
riickldufige Margarineweltmarktpreise im zweiten Halbjahr 1951 fiihrten zu einem Verzicht
fiskalisch motivierter Manahmen auf diesem Gebiet: gegen Schiiffers Widerstand wurde die
Konsumbrotsubventionierung in voller Hohe beibehalten.

20 Erstmals in einer am 13. Mirz 1951 gefiihrten Vorbesprechung zwischen Referenten
des BMA, BMF und der anderen sachlich interessierten Ministerien (Niederschrift in: ZwA,
B 136/752). Zuletzt in einer BMA-BMF-Referentenbesprechung am 20. April 1951. Vgl.
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verhindern, daB Storch im April einen dem Bundestagsbeschluf3 entsprechenden
Entwurf im Kabinett einbrachte. Bei den auf Kabinetts- bzw. Ministerebene
gefiihrten Verhandlungen bot Schéffer als ,,duBlerstes Zugestdndnis** eine Heraus-
nahme der Sozialrentner aus dem Teuerungszulagengesetz und eine Rentenzulage
,,in Hohe der Hailfte des vom Bundestag geforderten Prozentsatzes, also in einer
Durchschnittshohe von 12,5 v. H.* an. Selbst dafiir aber stdnden, so betonte er,
Haushaltsmittel nicht zur Verfiigung, so dafl entweder aus dem Besatzungs- oder
aus dem Sozialhaushalt — beide beanspruchten zusammen rund 80"« der gesamten
Haushaltsmittel — die notwendigen Deckungsmittel abgezweigt werden mii3ten.
Da er die Besatzungskosten ohnehin schon erheblich unterhalb der offiziellen
alliierten Anforderungen kalkuliere, bleibe also nur der Weg, im Sozialhaushalt an
anderer Stelle so viel einzusparen, wie zur Deckung der Rentenerh6hung erfor-
derlich sei. Praktisch forderte Schéffer also in kompensatorischer Absicht den
Abbau gesetzlicher Leistungsverpflichtungen, fiir den er auch mehrere konkrete
Vorschlige unterbreitete®!.

Sowohl den reduzierten Erhohungssatz wie auch den vorgeschlagenen Finan-
zierungsmodus lehnte jedoch das Bundesarbeitsministerium, vom Kanzleramt
unterstiitzt???, entschieden ab. Es folgten wochenlange Auseinandersetzungen
zwischen den beiden Fachressorts, die sich seit dem 9. Mai praktisch jedoch nur
noch auf die Modalitdten der Deckung bezogen, da die Mehrheit des Kabinetts,
einschlieBlich des Bundeskanzlers, dem Entwurf an diesem Tage grundsatzlich
zustimmte®®. Eine nachhaltige Riickenstirkung erhielt das Arbeitsministerium,
das zu diesem Zeitpunkt allerdings ohnehin schon mit der endgiiltigen Verab-
schiedung auf der nichsten Kabinettssitzung rechnete?®, als der Bundestag in der

Vermerk des Referats Va3 des BMA, 20. April 1951 (ZwA, B 149/4318). — DaB das
Rentenzulagengesetz ihm ,,ungeheure Schwierigkeiten gemacht** habe, deutete Storch Ende
1951 in einem Referat vor dem Krankenkassentag an. Vgl. Bericht liber den Deutschen
Krankenkassentag 1951, S. 20 1.

21 Zum ganzen vgl. BMF an StS BKA, 23. April 1951 (Stellungnahme zur Kabinetts-
vorlage des BMA). nebst Anlage ,.Einschrankungsmoglichkeiten auf dem Gebiet des Sozial-
haushalts* (ZwA, B 136/752). — Bei den Einsparungsvorschlidgen dachte das BMF vor allem
daran, die Grundrenten der Kriegsopferversorgung bei ausreichendem sonstigen Einkom-
men zum Ruhen zu bringen. zumindest aber um die Halfte zu kiirzen. Dieser Vorschlag
wurde vom BMF auch in den folgenden Jahren immer wieder ventiliert - eine wirkliche
Realisierungschance hatte er nie. — Als Ludwig Erhard diesen Vorschlag 1963 als Kanzler
aufgriff, fiihrte dies zu seiner crsten groBen innenpolitischen Niederlage.

22 Vgl. Vermerk des Referats 1/7 des BKA, 26. April 1951 (ZwA, B 136/752).

% Da die Deckungsfrage noch nicht geklirt war, faBte das Kabinett am 97 Mai noch
keinen formellen Beschlufl; immerhin glaubte Adenauer am 10. Mai im Bundesvorstand der
CDU schon formulieren zu konnen, das Kabinett habe am Vortage eine Erhohung der
Renten um 250 beschlossen (Sitzungsprotokoll).

294 Vgl. Vermerk des Referats 1/7 des BKA iiber ein Telefonat mit dem StS des BMA,
21. Mai 1951 (ZwA. B 136/752).
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dritten Mai-Dekade mit einer geradezu ultimativ formulierten Resolution im
Sinne des Mirz-Beschlusses nachstieB2%°. Ende Mai verabschiedete das Kabinett
die Vorlage — in Abwesenheit des Finanzministers, der auch bei seinem Versuch,
nachtraglich wenigstens den auf den 1. Juni gelegten Termin des Inkrafttretens um
einen Monat hinauszuschieben, scheiterte?®®. Um Schiffer den Verzicht auf den
nach der Geschiftsordnung moglichen Einspruch zu erleichtern, konzedierte das
Kabinett allerdings, daB die Kosten im ersten Geltungsjahr nur zu 80" dem
Bundeshaushalt und zu 20% den Rentenversicherungstrigern auferlegt wurden.
Dies geniigte zwar nicht, um Schiffers ,,schwere Bedenken‘‘ auszurdumen, aber er
fiigte sich der Maxime des Kabinetts, daB3 ,,der innere soziale Frieden auf jeden
Fall gesichert werden miisse*?’.

Der nach dem ersten Durchlauf im Bundesrat Ende Juni 1951 im Bundestag
eingebrachte Regierungsentwurf sah eine Erhéhung der Renten um durchschnitt-
lich 25% und der Kinderzuschiisse um ein Drittel (von DM 15,- auf DM 20.-) vor.
Der Entwurf wurde sehr ziigig beraten und bereits Mitte Juli verabschiedet —
jedoch keineswegs in Konsens von Regierungsmehrheit und Opposition. Im Ge-
genteil: nach vierstiindiger mit ,,tumultartigem Larm* schlieBender Debatte
lehnte die SPD-Fraktion das Gesetz geschlossen ab®*®. Auch der DGB erklirte
sich zwar ,,grundsétzlich mit der Erhohung der laufenden Renten um 25" einver-
standen‘’, bewertete das Gesetz aber insgesamt eindeutig negativ>%’.

Die so heftige, die politische Brisanz des Rentnerproblems demonstrierende

95 TInitiativ war die SPD-Fraktion, indem sie einen Antrag auf eine der Rentenerh6hung
vorgreifende VorschuBzahlung einbrachte; die Regierungsmehrheit fing diesen Antrag mit
einer Resolution ab, die die Vorlage des Entwurfs bis spitestens 15. Juni 1951 verlangte.
Vgl. Sten. Ber., Bd. 7, S. 5650-5658 (23. Mai 1951).

2% Vgl. Vermerk des Referats 1/7 des BKA, 6. Juni 1951 (ZwA, B 136/752).

7 So im Riickblick Schiffer an StS BKA, 26. Mai 1952 (ZwA, B 136/785). — Auf-
schliisse iiber die Rolle Adenauers geben die benutzten Akten nicht.

2% Vgl. 2. und 3. Lesung am 11. Juli 1951; Sten. Ber., Bd. 8, S. 6441-6469. Als
. Rentenzulagegesetz* am 10. August 1951, riickwirkend ab 1. Juni 1951. verkiindet (BGBI
1951 1, S. 505). — Stimmungsaufreizend wirkte die Verkniipfung des Gesetzes mit einer
Revision der Organisations- und Leistungsstruktur der ,,Versicherungsanstalt Berlin‘
(hierzu oben S. 28). Nach § 5 des Entwurfs sollte das Gesetz (mitsamt den neuen Bundeszu-
schiissen) auch fiir die RV in Berlin gelten, sofern das Berliner Abgeordnetenhaus beschlos-
se, die RV nach den in der Bundesrepublik geltenden Vorschriften durchzufithren. Das lief
u. a. auf eine Herauslosung der RV aus der Einheitsversicherungsanstalt und auf eine
Trennung von ArV und AnV hinaus (was das Abgeordnetenhaus dann auch am 10. Juli
1952 beschloB). 1952 wurde dann ebenfalls die UV aus der (als .,Krankenversicherungsan-
stalt Berlin* weitergefiihrten) Anstalt herausgelst — das Ganze cine von manchem bitter
empfundene Demonstration der Niederlage des Einheitsversicherungsgedankens.

39 So z. B.: DGB-Bundesvorstand an Adenauer, 7. Juli 1951 (mit Vermerk Globkes
vom 9. Juli: ,,Dem Herrn Bundeskanzler vorgetragen') (ZwA, B 136:752).
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Kritik entziindete sich an einigen Anrechnungsbestimmungen®”, und zwar haupt-
sdchlich an einem Punkt, der in seiner Kompliziertheit zugleich das Gestriipp des
damaligen Rentenrechts verdeutlicht. Das Sozialversicherungs- Anpassungsgesetz
hatte alle sozialen Renten um feste Zuschldge erhoht und die Renten, die auch
dann noch nicht einen bestimmten Mindestbetrag erreichten, um einen entspre-
chenden ,,Auffiillbetrag* ergénzt. Dem Entwurf zufolge sollte sich nun die 25%ige
Zulage bei den Beziehern von Mindestrente um den jeweiligen ,,Auffiillbetrag*
verringern, so dafl diese Rentner nur mit einem prozentual geringeren, zum Teil
aber auch mit gar keiner Zulage rechnen konnten. Nicht nur auf sozialdemokrati-
scher und gewerkschaftlicher Seite, auch in einem Teil der Presse wurde diese
Regelung als schlechterdings ,,unsozial*, als ,,schreiend ungerecht** verurteilt: Die
Regierung wolle den ,,Bessergestellten alles*, denjenigen aber, ,,die am schlechte-
sten gestellt sind und die Zulage am nétigsten hétten, nur wenig oder gar nichts*
geben3!,

Das Bundesarbeitsministerium, das auf dieser Regelung nicht primér aus finan-
ziellen Griinden beharrte, argumentierte gerade umgekehrt: bei den Mindestren-
tenempfingern mit Auffiillbetrdgen handle es sich ganz iiberwiegend um Beamte,
Bauern, Hausfrauen und dhnliche Gruppen, die nur voriibergehend einmal versi-
cherungspflichtig gewesen seien und dementsprechend wenig Beitrage geleistet
hétten; es verstole also gegen die Beitragsgerechtigkeit, wenn man die durch das
Sozialversicherungs- Anpassungsgesetz bereits tiberproportional aufgewerteten
Renten dieser Zufallsbeteiligten nun noch einmal in demselben MaRe erhohe wie
die der Rentner mit lebenslanger Beitragszahlung®2. Zur Uberraschung mancher

30 Neben der im folgenden erlduterten Bestimmung handelte es sich darum, daB3 die

Zulage bei der Einkommenspriifung, an welche die Fiirsorge-Leistungen und die Aus-
gleichsrenten der Kriegsopferversorgung gebunden waren, beriicksichtigt werden sollte. Die
SPD setzte sich fiir eine Nichtberiicksichtigungsklausel ein. Entgegen der Darstellung im
Jahrbuch der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands 1950/51, S. 47, wurde die Zulage
jedoch nicht auf die Unterhaltsrenten der Soforthilfe (Vorldufer des Lastenausgleichsgeset-
zes) angerechnet. Vgl. das entsprechende Gesetz zur Anderung des Soforthilfegesetzes, 10.
August 1951 (BGBI 1951 1, S. 510).

W Zitate aus: Frankfurter Rundschau, 13. Juli 1951 (Artikel ,,Enttiuschte Rentner*)
bzw. Dic Quelle 2 (1951). S. 545f. (Artikel .,Die ungerechten Sozialrenten-Zulagen*, mit
Sachkorrektur S. 608). :

302 Vgl. Begriindungsteil des Regierungsentwurfs (Deutscher Bundestag, 1. Wahlperio-
de 1949, Drucksache Nr. 2390); Storch im Bundesrat am 15. Juni 1951 (Deutscher Bundes-
rat. Sitzungsbericht Nr. 59, S. 387 f.); entsprechend die BMA-Vertreter im Sozialpolitischen
Ausschul3 des Bundestags; vgl. Protokoll der Sitzung vom 7. Juli 1951 (PA, I 203). Diese
Meinung teilte der auch im Ausschuf als Sachverstindiger hinzugezogene Prisident des
Verbands der Rentenversicherungstriger, wie zwar nicht aus dem Sitzungsprotokoll, aber
aus dem miindlichen Ausschuf3bericht (Sten. Ber., Bd. 8. S. 6441f.) hervorgeht — iibrigens
cines der gar nicht so seltenen Beispiele dafiir, daB der miindliche Bericht im Plenum in
manchem aussagekriftiger als das AusschuBprotokoll ist. — Zu dem ,,Mibrauch** des
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Abgeordneter, die im Mirz fir den Unionsantrag auf Rentenerh6hung gestimmt
hatten, erlduterten die Antragssteller, da der Entwurf in diesem Punkt dem
seinerzeitigen BundestagsbeschluB voll Rechnung trage, denn dort sei ausdriick-
lich auch gefordert worden, daB ,,die Rentenhdhe stirker als bisher von der
Anzahl und der Hohe der entrichteten Beitrdge abhingig gemacht werden*
solle®, Die SPD-Fraktion bestritt nicht, daB diese Argumentation fiir einen Teil
der Mindestrentenempfénger zutreffen konne; bei dem groBeren Teil handele es
sich aber um Personen, die es (wie z. B. Landarbeiter) trotz langer Beitragszeit
aufgrund niedriger Entlohnung nur zu ,,Hungerrenten** bringen konnten®”. Da -
fiir den Improvisationscharakter der frithen Rentengesetze bezeichnend — eine
bundesweite Statistik iiber die Schichtung der Renten nach aufgefiillten Mindest-
renten und anderen Renten nicht vorlag, geschweige denn eine Enquéte iiber die
sozialen Verhiltnisse der Rentenempfinger, stand Meinung gegen Meinung.
Vergeblich suchte die Sozialdemokratie diese Anrechnungsbestimmung durch
Gegenantrige in Ausschuf3 und Plenum zu Fall zu bringen. Moglicherweise hitten
Bundesarbeitsministerium und Regierungskoalition sich kompromiBbereit ge-
zeigt, wenn nicht auch ein Motiv von groBer prinzipieller Bedeutung hereinge-
spielt hdtte. Das Beispiel der Einheitsrente (flat-rate pension) im England der
| Labour-Regierung vor Augen und das SPD-Sozialprogramm von 1948 — mit dem
Ziel einer ,,allgemeinen Staatsbiirgerversorgung'***> — in Erinnerung, befiirchtete
man auf Regierungsseite, daB3 eine generelle Erhéhung der Mindestrente einen
groBen Schritt in Richtung auf eine dann spiter eventuell steuerfinanzierte ein-
heitliche Volksrente und eine irreparable Verletzung des individualisierenden
Prinzips beitragsdquivalenter Rentenversicherung darstellen konnte. Im Grunde
ging es also darum, eine im Sozialversicherungs- Anpassungsgesetz angelegte Ent-
wicklungstendenz abzubiegen, und ein Unionssprecher driickte dies mit dem

Stichwort ,,Riickkehr zum Versicherungsprinzip** auch deutlich aus*"®.,

Mindestrentenprinzips durch Minimalbeitrige zahlende Weiterversicherte duf3erte sich jener
Sachverstindige, mit Berechnungsbeispielen, auch offentlich: Ostermayer, Probleme der
deutschen Rentenversicherung, in: Beitrdge zur Sozialversicherung. hier S. 2001,

W3 Vgl Sten. Ber., Bd. 8, S. 6466 (Abg. Johannes Degener, CDU).

M4 Vagl. Sten. Ber., Bd. 8, S. 6263 f. (Abg. Richter. SPD): S. 6463 (Abg. Preller, SPD).
Abgewogen der Nachrichtendienst des Deutschen Vereins fiir 6ffentliche und private Fiir-
sorge, Jg. 1951, S. 310: ,.Sicherlich wird durch diese Bestimmung eine unberechtigte noch-
malige Erhohung solcher Renten verhindert, die auf nur kurzen Versicherungszeiten beru-
hen. Doch werden von ihr auch solche Rentner betroffen, bei denen die niedrige Ursprungs-
rente die Folge von niedrigen Lohnen und dementsprechend niedrigen Beitrigen ist.

%% Sozialprogramm des Diisseldorfer Parteitags von September 1948, Druck: Jahrbuch
der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands 1948/1949. hier S. 123.

% Vel. Sten. Ber., Bd. 8, S. 6466 (Abg. Degener, CDU). — ,.Vom Versicherungsmiif3i-
gen her gesehen ist es sicherlich nicht richtig, dal wir damals eine Mindestrente geschaffen
haben, fiir die sich aus versicherungsrechtlicher Grundlage. also aus gezahlten Beitrigen
heraus, eine derartige Rentenhdhe nicht errechnen lieBe™. betonte retrospektiv Peter Horn
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Aufgrund der Anrechnungsbestimmung erhohte das Rentenzulagengesetz also
nicht ausnahmslos alle Renten um 25". Der effektive Finanzbedarf bei Durchfiih-
rung des Gesetzes blieb sogar deutlich unter der vom Bundesarbeitsministerium
vorausgeschitzten Hohe, was nachtréaglich zeigte, daB3 das Ministerium die Zahl
der Mindestrentenempfinger mit ,, Auffiillbetrag* unterschitzt hatte*"’. Immerhin
erhohte sich die durchschnittliche Versichertenrente um 19% (Arbeiter-) bzw.
22,9% (Angestelltenversicherung) — bei einem Mehraufwand, der um knapp 20"
iiber den Kosten des Sozialversicherungs- Anpassungsgesetzes lag*®®.

Vom Bundesfinanzministerium zunichst als Ersatz, dann als Ergédnzung des
,Rentenzulagengesetzes‘‘ betrieben, wurde — gleichzeitig mit diesem — ein ,,Teue-
rungszulagengesetz** verkiindet®®. Es verdient insofern eine besondere Beleuch-
tung, als kaum ein anderes Gesetz der sozialpolitischen Reputation der Bundesre-
gierung in der ersten Wahlperiode so geschadet hat wie dieses Gesetz. Es biete ein
,.Musterbeispiel chaotischer Gesetzgebungsarbeit®, stelle ,,eine der schlechtesten
gesetzgeberischen MaBnahmen dar, die jemals auf sozialem Gebiete getroffen
wurden*; es reize ,,die bose Lust an billigem Spotte‘‘, man kdnne es nur als
,,Tragodie** bezeichnen — mit diesen und dhnlichen Wendungen iibte die o6ffent-
liche Meinung unisono Kritik*'*.

Wie erinnerlich, wollte das Bundesfinanzministerium den Sozialrentnern eine
an bestimmte Einkommensgrenzen gebundene und auf DM 3,- pro Person festge-
setzte Teuerungszulage gewihren. Als Empfingerkreis hatte es daneben auch
weitere Renten- und Unterstiitzungsempfiangergruppen vorgesehen. Nachdem der
Arbeitsminister die Herausnahme der Sozialrentner durchgesetzt hatte, wurde ein
auf die iibrigen Gruppen zugeschnittener Entwurf in das Gesetzgebungsverfahren

(CDU) am 26. November 1952 im Bundestag; diese Losung sei in der damaligen Notsitua-

tion geboten gewesen, doch habe das Rentenzulagengesetz ,,in dieser Bezichung wenigstens
eine erste Korrektur vorgenommen* (Sten. Ber., Bd. 13, S. 10999). — Zur Bedeutung des
Versicherungsprinzips vgl. unten S. 226 ff.

7 Vgl. die entsprechenden Ausfiihrungen des StS BMF im Bundestag am 28. Januar
1953 (Sten. Ber., Bd. 14, S. 11774f.). Demnach betrug die monatliche Mehrausgabe nicht,
wie vorausgeschatzt, 1030, sondern nur 888 Millionen DM.

* Die Durchschnittsrentensteigerung berechnet nach BABI 6 (1955), S. 1087 (Uber-
sicht 2). Die Kosten des Sozialversicherungs-Anpassungsgesetzes betrugen 643 Millio-
nen DM, wozu der Vergleichbarkeit halber auch die des Knappschaftsversicherungs- Anpas-
sungsgesetzes (98 Millionen) gezihlt werden miissen. Vgl. Arbeitsblatt 1 (1949), S. 300 und
S. 302.

Y Gesetz iiber die einstweilige Gewihrung einer Teuerungszulage zur Abgeltung von
Preiserhohungen bei Grundnahrungsmitteln, 10. August 1951 (BABI 5 {1953}, S. 507).
Riickwirkend ab 1. Juli 1951.

A9 In der Reihenfolge der Zitate: Handelsblatt, 25. Januar 1952 (Artikel .,Spott mit
dem Elend**); Nachrichtendienst des deutschen Vereins fiir 6ffentliche und private Fiirsorge,
Jp. 1957, S. 74 (im Riickblick); Stiddeutsche Zeitung, 23. Januar 1952 (Artikel ,,Das Streif-
licht*); Die Welt, 6. November 1952 (Artikel ,,Die Odyssee der drei Rentnermark®).
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gebracht. Im Sozialpolitischen Ausschuf3 des Bundestages stellte dann die sozial-
demokratische Seite einen Abdnderungsantrag, wonach die Sozialrentner, soweit
sie nach dem ,,Rentenzulagengesetz* keine Zulage oder nur eine Zulage unter
DM 3,- erhielten, wieder in den Empfingerkreis einbezogen werden sollten.
Dieser Antrag wurde im Ausschuf3 einstimmig angenommen, und das Plenum
verabschiedete das Gesetz in dieser Form ohne Gegenstimmen, bei ,,einigen
Enthaltungen**!'!, Im Bundesrat wurde zwar der Verdacht laut, ,,daB der Verwal-
tungskostenaufwand, der den Léndern entsteht, ungefdhr genau so hoch ist, wie
der Aufwand an Teuerungszulagen, die gewidhrt werden*, aber man lehnte die
Anrufung des Vermittlungsausschusses mit sehr groBer Mehrheit ab*!2 und iiber-
sah in der Eile ebenso wie schon der Bundestag, daf das Gesetz, zumindest
insoweit es die Sozialrentner betraf, praktisch undurchfiihrbar war. Denn die
Rentenversicherungstrager waren, von einer Reihe weiterer Schwierigkeiten ab-
gesehen, aufgrund ihrer Verwaltungsstruktur nicht in der Lage, die im Gesetz
vorgesehenen Voraussetzungen fiir Bezug (Einkommensgrenze) und Hohe (Fami-
lien-Kopfzahl) der Zulage zu iiberpriifen, waren doch derartige Fiirsorge-Krite-
rien dem Versicherungscharakter der Rente wesensfremd*'?. Das Bundesarbeits-
ministerium hatte genau dies vorhergesehen und die Mitarbeit an dem ,,Teue-
rungszulagengesetz* auch aus diesem Grunde von der Herausnahme der Sozial-
rentner abhingig gemacht®'4,

Da der Bundestag diesen Kreis wieder hereinnahm, trat eine Situation von
peinlicher Parallelitdt zu dem schlecht ausgearbeiteten Selbstverwaltungsgesetz
ein: Ein Versuch, die Schwierigkeiten durch — faktisch gesetzesdndernde — Ver-
waltungsvorschriften zu beheben, scheiterte an den Rechtsbedenken des Bundes-
rats, und das Gesetz muflte also, bevor es durchgefiihrt werden konnte, erst
novelliert werden. Es finde sich ,,niemand in diesem Hause*, erkldrte der Spre-
cher der Unionsfraktion in der Novellierungsdebatte im April 1952, ,,der nicht
liber die Unzuldnglichkeit dieses Gesetzes unterrichtet und deswegen betriibt
ist3". Die in der — bei nur einer Enthaltung einstimmig verabschiedeten —

M Vgl. Kurzprotokoll der Sitzung des Ausschusses fiir Sozialpolitik, 12. Juli 1951 (PA,
1204) sowie Beratung und BeschluBfassung im Plenum, 12. Juli 1951; Sten. Ber.. Bd. 8.
S. 6557-6559.

17 Zitat aus einer Rede des hessischen Ministerpriisidenten Zinn in der Bundesratssit-
zung vom 26./27. Juli 1951; Hessen stimmte auch als einziges Land fir die Anrufung des
Vermittlungsausschusses. Vgl. Deutscher Bundesrat. Sitzungsbericht Nr. 65, S. 567f.

% Vgl. im einzelnen die vernichtende Stellungnahme des Verbandes Deutscher Renten-
versicherungstréger in einem Schreiben an das BMA vom 1. September 1951 (PA, 1 204).

4 Vgl. Ministervorlage der Unterabteilung I1C des BMF, 21. Mirz 1951. — Das Teue-
rungszulagengesetz wurde in Zusammenarbeit aller beteiligten Ressorts federfiihrend vom
BMF bearbeitet; es ist (mit Ausnahme des Lastenausgleichs, der ressortmiBig dem BMF
zugeteilt war) das einzige mir bekannte Beispiel eines sozialpolitischen Gesectzes unter
Federfiihrung des BMF.

315 Abg. Arndgen (CDU) im Bundestag am 3. April 1952: Sten. Ber., Bd. 11, S. 8810.
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Novelle gefundene Losung machte das Gesetz zwar durchfiihrbar, konnte aber das
MiBverhiltnis von Verwaltungsaufwand und Distributionseffekt nicht verringern.
Das Verwaltungsverfahren blieb vielmehr so kompliziert, da8 erstmals im Sep-
tember 1952 die — riickwirkend ab 1. Juli 1951 berechneten — Zulagen ausgezahlt
werden konnten3'®,

Zweifellos kann man hier von einem ,,Musterbeispiel chaotischer Gesetzge-
bungsarbeit** sprechen, wobei alle am legislativen Prozef3 beteiligten Krifte ein
Stiick spezifischer Verantwortung trifft. Im Hinblick auf die Kriegsopfer war
schon die Regierungsvorlage unzureichend®!’. Das Hauptproblem beschwor aber
erst das Parlament herauf, indem es das Gesetz auch auf die Rentenversicherung
erstreckte. Hierauf legte aber gerade die Opposition entscheidenden Wert. Sie
konnte zwar geltend machen, daB der sinnvollere Weg — Festsetzung einer Min-
destzulage im ,,Rentenzulagengesetz** — von der Regierungsmehrheit im Interesse
des Versicherungsprinzips verbaut worden war; aber die Folgeprobleme ihres
einvernehmlich beschlossenen Antrags verantwortete sie gleichwohl mit. Das
vielleicht wichtigste Versdumnis lag im Verzicht auf eine Sachverstiandigenanho-
rung im Sozialpolitischen Ausschuf3, was wiederum nur mit der Hektik der Bera-
tungen zu erkldren ist: Wahrend der Ausschuf3 zu seiner ersten und einzigen
Aussprache zusammentrat, lief im Plenarsaal bereits die letzte Sitzung vor der
Sommerpause, und es gelang nur in buchstiblich letzter Minute, die AusschuBfas-
sung noch vor das Plenum zu bringen. Insofern illustriert das ,,Teuerungszulagen-
gesetz‘“ in allerdings extremer Form auch den Zeitdruck, unter dem der arbeits-
iberlastete erste Bundestag durchwegs stand, und den der Vorsitzende der gro8-
ten Regierungsfraktion Mitte 1951 mit den Worten beklagte: ,,Die Fraktionsmit-
glieder ersticken in Arbeit. Oft miissen Beschliisse iiberhitzt und iibereilt gefafit
werden‘*318,

2. Grundbetrags-Erhohungsgesetz 1953

Das im Korea-Boom in Bewegung geratene Preisniveau stabilisierte sich Ende
1951 und blieb — bei leicht riickldufiger Tendenz — bis Ende 1953 konstant: Der
Erndhrungskostenindex (untere Verbrauchergruppe; Jahresdurchschnitt 1950 =

¢ Fiir die Novelle vom 25. Juli 1952 vgl. BGBI 1952 I, S. 350; dazu Orda, Die
Durchfiihrung des Teuerungszulagengesetzes fiir die Trager der Rentenversicherungen, in:
BABI 3 (1952), S.527-531. Uber den Stand der Auszahlungen berichtete das BMA
detailliert im Sozialpolitischen Ausschuf8 des Bundestages am 27. November 1952 (PA,
I204).

*17 Es fehlte eine Kldrung des Einkommensbegriffs; erst nach der Novellierung, die diese
Klédrung nachholte, konnten die Tréger der Kriegsopferversorgung das Gesetz anwenden. —
Reibungsios konnte das Gesetz dagegen in der Kranken- und Unfallversicherung (Kranken-
und Hausgeld), in der Arbeitslosenfiirsorge und in der Soforthilfe durchgefiihrt werden.

8 Heinrich v. Brentano am 3. Juli 1951 im Bundesvorstand der CDU (Sitzungsproto-
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100) sank von 116 (Dezember 1951) auf 112 (Dezember 1953); der Kostenindex
fiir die gesamte Lebenshaltung sank im selben Zeitraum von 113 auf 109*".

. Anders als 1948/49 und 1950/51 aktualisierte also 1952/53 kein inflationdrer
' Schub die Rentenfrage; ,,angesichts der offen zutage tretenden Not eines grofien

Teiles der Rentnergruppen* blieb sie jedoch parlamentarisch virulent*?. Nach
wie vor stellte sich aber auch das Finanzierungsproblem in scharfer Form. Zwar
filhrten die steigende Beschiftigtenzahl und der Aufwirtstrend der allgemeinen
Einkommensentwicklung nunmehr in den Kassen der Rentenversicherungstrager
zu Uberschiissen, aber das bis Mitte 1952 angesammelte Vermdgen (1 Milliarde
DM) entsprach nur zwei Monatsausgaben und lag damit in der Gréenordnung
einer Schwankungsreserve. Der Gedanke, diese Reserve zum Teil fiir die Finan-
zierung einer Rentenerh6hung zu verwenden, wurde von sozialdemokratischer
Seite ventiliert, aber nicht aufrechterhalten, als das Bundesarbeitsministerium mit
dem Argument widersprach, daB dies ,,die Sicherheit fiir eine spétere Leistungsge-
wihrung'* gefiahrde™?'.

Fiir die Finanzierung einer Rentenerhdhung kam also wiederum nur der Bun-
deshaushalt in Frage. Die giinstige Konjunkturentwicklung ermdglichte diesem
eine starke Expansion: Lag das Ausgabenvolumen des (ordentlichen) Bundes-
haushalts 1950 noch bei 12,5 Milliarden DM, so stieg es 1952 auf 20,8 Milliarden
DM, 1953 auf 24,6 Milliarden DM?*?2. Ein sozialpolitischer Finanzierungsspiel-
raum ergab sich dabei aber insofern kaum, als die finanzielle Leistungskraft des
Bundes durch die Ubernahme neuer Verpflichtungen bis zur Grenze des Tragba-
ren in Anspruch genommen wurde. Hier sind vor allem 7u nennen:

— der jihrliche finanzielle Beitrag zur Européischen Verteidigungsgemeinschaft,
den der im Mai 1952 unterzeichnete Deutschlandvertrag fiir die Zeit ab 1. Juli
1952 vorsah. Entsprechende Ansitze gingen in die Haushaltspline fiir 1952 und
1953 ein. Da die EVG bekanntlich nicht zustande kam, verwandelten sich diese
Ansiitze zwar in eine echte Ersparnis®**; bei der Aufstellung der Haushalte fiir
1952 und 1953 war dies aber nicht vorauszusehen.

— die Wiedergutmachungsleistungen an Israel, die aus dem im September 1952

koll im Archiv der Bundesgeschiftsstelle der CDU, Bonn). Ein quantitativer Nachweis der
Arbeitsiiberlastung des ersten Bundestags unten S. 197.

39 Vgl Anm. 271.

% So die Abg. Clara Déhring (SPD) im Bundestag am 30. Oktober 1952, den Regie-
rungsfraktionen konzedierend: ,,Immerhin scheint iiber die Notwendigkeit der Hilfe fiir die
Rentenempfinger der verschiedenen Gruppen keine Meinungsverschicdenheit unter uns zu
bestehen.** (Sten. Ber., Bd. 13, S. 10877).

21 vgl. Protokoll der Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses des Bundestags am 20.
November 1952 (PA, 1/409 E). Gegen die Heranzichung der Rentenversicherungsreserve
Ernst Schellenberg als Fraktionssprecher der SPD im Bundestag am 1. Dezember 1952
(Sten. Ber.. Bd. 14, S. 11602).

2 Vgl. v. Schmiedeberg. S. 62, S.95 und S. 110.

% Héhe und Verwendung dieser Ersparnis erliuterte Bundesfinanzminister Schiffer
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unterzeichneten, von Adenauer gegen den heftigen Widerstand des Bundesfinanz-
ministers durchgesetzten deutsch-israelischen Abkommen resultierten’?4,

- das ,,Wagnis des Londoner Schuldenabkommens** vom Februar 1953%, mit
dem die Bundesregierung im Interesse der internationalen Kreditfdhigkeit eine
Schuldenregelung akzeptierte, deren Erfiillbarkeit nicht nur einzelne Bundesmini-
ster, sondern auch die Notenbank in ernste Zweifel zog>.

— das (die ,,Soforthilfe‘* ablosende) Lastenausgleichsgesetz vom August 1952, das
auch dem Bundesbudget bedeutende Leistungsverpflichtungen auferlegte.

Aus der Summe dieser Verbindlichkeiten, so befand das Wirtschaftswissen-
schaftliche Institut der Gewerkschaften Ende 1952, erwachse eine ,,akute und
sehr ernste Gefahr‘; man habe damit ,,Lasten auf sich genommen*, die ,.kaum
tragbar sein dirften**?’. Das Haushaltsjahr 1952, so errechnete das Institut,
indem es die Steuerschidtzung des Bundesfinanzministeriums als zu optimistisch
verwarf, werde mit einem Defizit von anderthalb Milliarden DM enden; fiir 1953
miisse man mit einem noch wesentlich hoheren Defizit rechnen und auf ,,eine
kritische Zuspitzung der Finanzsituation* gefaBt sein®*®. Wenngleich sich die
Haushaltslage 1952/53 — nicht zuletzt aufgrund der freiwerdenden EVG-Beitrige
— weniger dramatisch entwickelte als diese Prognose vorausschitzte??, so wirft
diese doch ein Schlaglicht auf die restriktiven Bedingungen, unter denen der
Bundestag im Oktober 1952 das Rentenproblem erneut aufrollte.

Diesmal war die CDU/CSU-Bundestagsfraktion initiativ. Mit Blick auf den
heranriickenden Weihnachtstermin — aber auch unter dem Eindruck steigender
Unruhe unter den Kriegsopfern®* — brachte sie Anfang Oktober 1952 eine GroBe
Anfrage ein, mit der die Bundesregierung um Auskunft iiber eventuelle Rentener-
hohungsplane fiir Kriegsopfer und Sozialrentner ersucht wurde. Kurz vor der
parlamentarischen Behandlung dieser Anfrage stie3 die SPD-Fraktion mit einem
Antrag nach, der die Diskussion im Bereich der Sozialversicherung von vornher-

bei der Einbringung des Bundeshaushaltsplans fiir 1954 am 22. Januar 1954 im Bundestag;
vgl. Sten. Ber., Bd. 18, S. 307f.

¢ Dazu Bohm, Das deutsch-israclische Abkommen 1952, in: Konrad Adenauer und
seine Zeit, S. 437-465.

% So: Zur wirtschaftlichen und sozialen Lage um die Jahreswende 1952/53, Teil It
Allgemeiner Uberblick, in: Mitteilungen des Wirtschaftswissenschaftlichen Instituts der
Gewerkschaften 5 (1952) S. 235-238, hicer S. 236.

20 Vgl. Abs, Konrad Adenauer und die Wirtschaftspolitik der fiinfziger Jahre, in:
Konrad Adenauer und scine Zeit, hier S. 235-238.

*7 Wie Anm. 325.

% Die Entwicklung der Bundesfinanzen unter dem EinfluB des Wehrbeitrags und
anderer neuer Belastungen, in: Mitteilungen des Wirtschaftswissenschaftlichen Instituts der
Gewerkschaften 5 (1952). S. 169-173.

2% Vgl. v. Schmiedeberg, S. 89-124.

0 Vgl. z. B. Die Welt, 8. Oktober 1952 und 31. Oktober 1952 (..Protestzug der
Kriegsopfer*).
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ein auf bestimmte Modalitdten und Richtsitze festzulegen suchte. Demnach soll-
ten die Versichertenrenten um einen Pauschalzuschlag von DM 15,—~ (Witwen-
bzw. Waisenrenten um DM 12,- bzw. DM 6,-) erh6ht werden. Der Bundestag
liberwies diesen Antrag Ende Oktober 1952 an den Sozialpolitischen Ausschuf,
wobei der Bundesfinanzminister in Beantwortung der GroBen Anfrage die Bereit-
schaft der Bundesregierung unterstrich, ,,im Ausschul3 alle Moglichkeiten, die
vorhanden sind, zu priifen*3!.

DaB der Finanzminister jede weitergehende Festlegung vermied, hatte einen
einfachen Grund: Ein regierungsinterner Konsens iiber Hohe und Form einer
Rentenaufbesserung war noch nicht gefunden. Das Finanzressort schlug die Ein-
fiihrung einer ,,gehobenen Firsorge* fiir Kleinrentner vor, wonach diese nach
bestimmten Bediirftigkeitskriterien abgestufte Zuschldge erhalten sollten — eine
Vermischung von Fiirsorge- und Versicherungsprinzip, die das Arbeitsressort aber
strikt ablehnte, zumal der mit dem ,,Teuerungszulagengesetz* in diese Richtung
unternommene Schritt alles andere als ermutigend war**, Erst Ende November
konnten die beiden Ressorts sich auf einen Kompromif verstindigen, der das im
SPD-Antrag vorgeschlagene Prinzip der festen Zuschldge iibernahm, diese aber
. auf ein Drittel reduzierte: Der Zuschlag sollte fiir Versicherte DM 5,-, fiir Witwen
DM 4,~, fiir Waisen DM 2,— betragen.

Diesen Vorschlag unterbreitete der Arbeitsminister unverziiglich dem Sozial-
politischen Ausschuf3 des Bundestags, der ihn sich mehrheitlich zu eigen machte.
Nachdem ein sozialdemokratischer Gegenantrag, die vorgesehene ZuschlagshGhe
- zu verdoppeln, gescheitert war, erkldrten sich die sozialdemokratischen Aus-
schuBmitglieder bereit, einen auf der Grundlage des Arbeitsministervorschlags
von Ministerialbeamten ausgearbeiteten Entwurf zusammen mit den AusschuB3-
mitgliedern der Regierungsfraktionen als Initiativgesetzentwurf einzubringen®*.
Als ,,Grundbetrags-Erhéhungsgesetz* verabschiedete das Plenum diesen Entwurf
Mitte Dezember 1952 in unverénderter Form und riickwirkend ab 1. Dezember.
In der SchluBabstimmung votierte auch die Opposition fiir das Gesetz, nachdem

31 GroBe Anfrage der Fraktion der CDU/CSU, 8. Oktober 1952 (Deutscher Bundes-
tag. 1. Wahlperiode 1949, Drucksache Nr.3738); Antrag der Fraktion der SPD betr.
Zuschlag zu den Renten in der Sozialversicherung, 22. Oktober 1952 (Drucksache
Nr. 3791); Beratung und Uberweisung im Bundestag am 30. Oktober 1952 (Sten. Ber.,
Bd. 14, S. 10876-10889; Zitat S. 10880).

32 Vgl. Vermerk des Referats 7 des BKA, 26. November 1952 (ZwA. B 136/786). —
Das BMF kniipfte an dem in der Weimarer Republik praktizierten Modell der ,,gehobenen**
Rentnerfiirsorge an, das damals zu vielen Unzutraglichkeiten gefiihrt hatte (hierzu Kleeis,
Fiirsorge, S. 13 und S. 24f.).

33 Vgl. Protokoll der Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses des Bundestags, 28.
November 1952 (PA, 1/409 E) sowie Antrag der Abgg. Arndgen, Richter, Dr. Hammer,
Walter, Willenberg und Genossen (der vom BMA ausgearbeitete Entwurf eines ,,Grundbe-
trags-Erhohungsgesetzes*), 4. Dezember 1952 (Deutscher Bundestag. 1. Wahlperiode
1949, Drucksache Nr. 3927).
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sie zuvor, wie schon im Ausschuf}, mit einem Antrag auf Verdopplung des Zu-
schlags unterlegen war**. Die Regierungsmehrheit lehnte diesen Antrag ab, da sie
keine Deckungsmoglichkeiten sah, und auch die Opposition kam um die Feststel-
lung nicht herum, daB ihr Antrag ,.finanzpolitisch sehr schwierige Fragen aufwer-
fe*33; einen konkreten Deckungsvorschlag unterbreitete sie nicht.

Tatsachlich war nicht einmal die Deckung der reduzierten Sitze des verab-
schiedeten Gesetzes geklért; und dies nahm der Bundesfinanzminister zum AnlaB,
um die — nach Zustimmung des Bundesrats am Vortage — noch ausstehende
Zustimmung der Bundesregierung in der Kabinettssitzung vom 19. Dezember zu
verhindern®3® — ein vorweihnachtlicher Eklat, der iiberall, auch in der betont
regierungsfreundlichen Presse**’ — emporte und verirgerte. Haushaltsrechtlich
lieB sich die Reaktion des Finanzministers freilich gut begriinden. Das Gesetz
verursachte im noch (bis 31. Méarz 1953) laufenden Haushaltsjahr 1952 Kosten,
die im Haushaltsplan nicht veranschlagt waren. Da aber das Kabinett diesen Plan
bereits verabschiedet und dem Bundestag zur endgiiltigen BeschluBfassung zuge-
leitet hatte, betrachtete Schiffer es als Sache des Parlaments, durch einen entspre-
chenden Anderungsbeschluf fiir Deckung zu sorgen. ,,Irgendwelchen Beschliis-
sen, die ohne Anderung des Haushaltsgesetzes eine Erhdhung von Ausgaben
vorsehen wiirden, kénne er aus diesem Grunde nicht zustimmen*, hatte Schéffer
daher im Sozialpolitischen AusschuB des Bundestages vorsorglich angekiindigt®.
Weder der HaushaltsausschuB**® noch erst recht das Plenum hatten sich hingegen
in der allerdings knappen zur Verfiigung stehenden Zeit in der Lage gesehen, die
Mehrkosten im Haushalt 1952 unterzubringen. Im Interesse einer soliden Haus-
haltsfithrung — aber wohl auch mit dem Ziel, das Parlament finanzpolitisch de-
monstrativ in Pflicht zu nehmen — lehnte Schiffer also einstweilen die Ausfiihrung
des Gesetzesbeschlusses ab. Der demonstrative Aspekt erhellt daraus, daB auch
eine umginglichere Reaktion moglich gewesen wire: Das Grundgesetz gestattete
der Regierung, ,,im Falle eines unvorhergesehenen und unabweisbaren Bediirfnis-
ses‘ und bei Zustimmung des Bundesfinanzministers das Budget zu iiberschreiten;

3 Vgl. die 2. und 3. Lesung am 11. Dezember 1952; Sten. Ber., Bd. 14,
S. 11600-11619.

35 So der Abg. Schellenberg (SPD); a. a. O., S. 11601, dhnlich nochmals S. 11602.

3¢ Vgl. Auszug aus dem Protokoll der Kabinettssitzung vom 19. Dezember 1951 (ZwA,
B 136/786). Zum geschiiftsordnungsmiafBigen Recht des BMF auf ein suspensives Veto vgl.
oben S. 119.

37 Vgl. z. B. Rheinische Post, 10. Januar 1953; Echo der Zeit, 18. Januar 1953.

338 Vgl. Protokoll der Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses des Bundestags, 20.
November 1952 (PA, 1/409 E).

39 Vgl. Kurzprotokoll des Haushaltsausschusses, 10. Dezember 1952 (PA, 1 409). Der
Ausschull muBite in groBer Eile beraten, da die 2. und 3. Lesung bereits fiir den folgenden
Tag vorgesehen war. Er fand nur eine Deckung fiir die Hilfte des erforderlichen Betrags
(der sich auf 120 Millionen DM belief), empfahl aber den Entwurf trotzdem zur Annahme,
weil er hoffte, die noch bestehende Deckungsliicke nachtréglich schlieBen zu konnen.
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diesen Weg schlug der Arbeitsminister in jener Kabinettssitzung auch vor, ohne
jedoch Schiffers Placet zu erhalten®*.

Im Januar 1953 wuchs der politische Druck so stark, dafl Schiffer in eine
vorschuflweise Auszahlung der Zuschldge fiir die Monate Dezember 1952 bis
Mirz 1953, dem Ende des laufenden Etatjahres, auf dem Wege der Haushalts-
liberschreitung einwilligte®!. Die Zuschlige fiir diese vier Monate wurden in
einem Betrage zusammen mit der Februar-Rente ausbezahlt. Seine Zustimmung
zur Verkiindung des Gesetzes machte Schiffer aber davon abhingig, daB zuvor
die Deckung fiir das neue Etatjahr 1953 geklart sei. Er selbst sah hierfiir nur eine
einzige Moglichkeit. Ihr stand die Unpopularitidt im Gesicht geschrieben, und der
HaushaltsausschuB hiitete sich, sie von sich aus vorzuschlagen: Freigabe des
Konsumbrotpreises, um mit den freiwerdenden Subventionsmitteln die Mehraus-
gaben fiir die Erhohung der Sozialrenten abzudecken®¥. Nach Schiffers Meinung
war dieser Schritt aus mehreren Griinden zumutbar: Schon im ,,Teuerungszula-
gengesetz* sei eine Brotverteuerung einkalkuliert; fiir bestimmte unterstiitzungs-
bediirftige Kreise kdnne man an eine Ubergangsldsung denken®3, und im iibrigen
sei unbestreitbar, da8 mit der Konsumbrotverbilligung auch MiBbrauch getrieben
werde®*. In den Dezember-Verhandlungen hatte Schiffer das Kabinett noch
nicht fiir diesen Vorschlag gewinnen konnen, vor allem, weil der Bundeskanzler
Bedenken hatte?*. Unter dem Druck der Deckungsnotwendigkeit einerseits, der
angespannten Haushaltslage andererseits, zerbrockelte der Widerstand im Laufe
des Januar. Aufgrund eines Kabinettsbeschlusses wurde die Konsumbrotsubven-
tionierung mit Wirkung vom 15. Februar 1953 eingestellt, das Grundbetrags-Er-
hohungsgesetz daraufhin im April 1953 verkiindet™*®. DGB und SPD kritisierten
jenen BeschluB aufs schirfste®’. Auf den Index der Lebenshaltungskosten der

M0 Val. Anm. 336 sowie Art. 112 GG.

! Vgl. BMF an BMA, 10. Januar 1953 (ZwA, B 136/786).

M2 Vgl. BMF an StS BKA, 6. Dezember 1952 (ZwA, B 136/786). Zum Bestreben des
Haushaltsausschusses, in dieser Frage dem Kabinett das Pravenire zu iiberlassen vgl. Ver-
merk des Referats 7 des BKA, 14. Januar 1953 (ebenda). ‘

M3 Eine solche Ubergangsregelung — in Form einer besonderen Beihilfe auf Kosten des
Bundes — wurde fiir Fiirsorge-Empfianger und (auf Antrag) fiir Personen. deren Einkommen
den Fiirsorgesatz nicht um mehr als 10". liberstieg. getroffen. Vgl. Nachrichtendienst des
Deutschen Vereins fiir 6ffentliche und private Fursorge, Jg. 1953, S. 72.

M4 DaB ..das heutige System der Brotverbilligung gewinnsiichtigen Bickern unzulissige
Uberverdienste ermaglicht*, riumte der Sozialdemokratische Pressedienst vom 13, Januar
1953 ein; er zog jedoch dic Alternative eines Ausbaus des Kontrollapparates dem Abbau
der Subventionierung vor.

M Vgl Auszug aus dem Kabinettsprotokoll vom 16. Dezember 1952 (ZwA. B
136/786).

M6 vgl. BGBI 1953 1. S. 125 (17. April 1953). Die durchschnittliche Versichertenrente
erhohte sich damit von DM 73,70 auf DM 78,70 um 6.8« (ArV) bzw. von DM 116 auf
DM 121,10 um 4.4"« (AnV). Vgl. BABI 6 (1955), S. 1087 (Ubersicht 2).
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unteren Verbrauchergruppe wirkte sich die Brotpreiserhohung allerdings nicht
aus; sie wurde von anderen Indikatoren kompensiert*,

Da die Subventionseinsparung ungefdhr den Kosten der Rentenerhohung ent-
sprach, schlug diese im Etat 1953 nicht als eine echte Mehrbelastung zu Buche.
Die Rigiditit, mit der das Bundesfinanzministerium diese Losung anstrebte, muf}
freilich auch vor dem Hintergrund der Tatsache gesehen werden, dal der Spiel-
raum fir Rentenerhohungen in diesem Etat ohnehin schon durch neue Zuschuf3-
verpflichtungen in Anspruch genommen war. Sie resultierten aus dem fiir die
Eingliederung der Vertriebenen und Fliichtlinge hochbedeutenden, von Regie-
rungsmehrheit und Opposition einvernehmlich beschlossenen ,,Fremd- und Aus-
landsrentengesetz***?. Dieses Gesetz behandelte die Vertriebenen und Fliichtlin-
ge so, als ob sie ihr Arbeits- und Versicherungsleben im Bundesgebiet zuriickge-
legt hatten. Sie erhielten also dieselben sozialversicherungsrechtlichen Anspriiche
wie entsprechende ,,Einheimische‘, obwohl sie im Unterschied zu diesen niemals
Beitrage an die jetzt zur Leistung verpflichteten Versicherungstriager gezahlt
hatten. Das Gesetz libertrug daher auch die Kosten fiir die Rentenanspriiche, die
auflerhalb des Bundesgebiets erwachsen waren, nicht den Versicherungstragern,
sondern (fast) ganz dem Bundeshaushalt. Zuvor hatten Lindergesetze — in recht
verschiedenem Umfang und mit manchen Hirten — vergleichbare Regelungen
getroffen, die Kosten jedoch den Versicherungstriagern, letztlich also — unter
Verletzung des Versicherungsprinzips — den Beitragszahlern aufgelastet. Die
Ubernahme der Kosten auf den Bund (wo sie als Kriegsfolgelast hingehdrten)
hatte Schiffer fiir die Etatjahre 1951 und 1952 in langen und heftigen Kémpfen
mit dem Arbeitsministerium zu verhindern gewuft. Entgegen einem nachdriickli-
chen Votum des Arbeitsministers brachte er im September 1952 einen Kabinetts-
beschluB zustande, wonach die Kosten im laufenden Etatjahr noch nicht iiber-
nommen werden sollten; im Dezember 1952 konnte der Arbeitsminister das
Kabinett dann dafiir gewinnen, daB der Bund die Kosten ab 1953 iibernahm?%.

Weiterhin schlug die anwachsende Zahl der Sozialrentner — vermittelt durch
die vom Staat zu tragenden Rententeile — auf das Zuschufivolumen des Bundes-
haushalts durch. Zusammengenommen ergaben alle diese Faktoren, da3 der Bun-
deshaushalt 1953 nicht allein die vergleichsweise geringen Kosten des Grundbe-

7 Vgl fiir die SPD-Bundestagsfraktion Willi Richter im Bundestag am 29. Januar 1953
(Sten. Ber., Bd. 14, S. 11841): fiir den DGB-Protest vgl. die Quelle 4 (1953), S. 73.

H8 Vgl Anm. 271.

M9 Das Gesetz (BGBI 1953 1. S. 848) datiert vom 7. August 1953, teilweise riickwirkend
ab 1. April 1952. Erste bzw. 2. und 3. Lesung im Bundestag am 16. April 1953 bzw. 18. Juni
1953 (Sten. Ber.. Bd. 15, S. 12660-12666 bzw. — ohne Debatte einstimmig verabschiedet —
S. 13513).

0 Vgl Vermerke des Referats 7 des BKA, 26. Mai 1952, 23. September 1952 und
Vermerk iiber die Kabinettssitzung vom 19. Dezember 1952 (ZwA, B 136/785).
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trags-Erhohungsgesetzes (rund 300 Millionen DM), sondern insgesamt 1 Milliar-

de DM mehr Rentenzuschiisse als im Vorjahr unterzubringen hatte*!.

3. Erleichterung von Leistungsvoraussetzungen

Publizistisch kaum wahrgenommen, aber fiir einen Teil der Rentenbezieher von
groBer Bedeutung, wurde im August 1952 ein sperrig tituliertes ,,Gesetz zur
Anderung der §§ 1274 ff. der Reichsversicherungsordnung* verkiindet*?. Dabei
handelte es sich um die sogenannten Ruhensvorschriften, wonach beim Zusam-
mentreffen mehrerer Renten in einer Hand ein Teil der Renten ,,ruhte, also nicht
ausbezahlt wurde. Typisch war einmal der Fall des Arbeiters oder Angestellten,
der gleichzeitig Rente aus der Unfall- und der Rentenversicherung bezog, zum
anderen der Fall der Witwe, die neben ihrer eigenstandig erworbenen Rente auch
Hinterbliebenenrente aus dem Versicherungsverhéltnis des verstorbenen Mannes
erhielt. Seit Bestehen der Rentenversicherung gab es fiir diese Fille Kiirzungsbe-
stimmungen. Sie wurden in der Phase Briiningscher Notverordnungspolitik (1931)
drastisch verschirft (vollstandiges ,,Ruhen* der jeweils niedrigeren Rente) und in
der nationalsozialistischen Periode auf den (sieht man von einer erneuten Ver-
schirfung in der britischen Zone ab) bis 1952 geltenden Stand gebracht. Demnach
ruhte bei einer Kumulation von Unfall- und Rentenversicherungsrente letztere
zur Hilfte, beim Zusammentreffen von zwei Rentenversicherungsrenten die je-

" weils niedrigere zur Halfte. Unbestritten verursachte diese Regelung Harten; in
besonders gelagerten Fillen ergab die Rentenkumulation sogar einen niedrigeren
Gesamtbetrag als die einzelne Rente™?,

Bereits in der zum ,,Rentenzulagengesetz* fiihrenden Resolution, die der Bun-
destag im Mairz 1951 aufgrund eines CDU/CSU-EntschlieBungsantrags faBte,
wurde daher die Bundesregierung ersucht, einen Gesetzentwurf zur Milderung der

- Ruhensvorschriften vorzulegen. Das Bundesfinanzministerium verhinderte da-
mals die Realisierung dieses Auftrags — gegen den Willen des Arbeitsressorts, das
in diesem Punkte jedoch nachgab, um die Durchsetzung des Zulagengesetzes nicht
zu gefdhrden™4. Im Oktober 1951 brachte die SPD-Fraktion die Dinge durch
einen Gesetzantrag wieder in FluB*® Die AusschuBverhandlungen gestalteten

1 Vgl. Schewe, Bundeszuschiisse, S. 5 (Ubersicht 2. Kolumne 14), bezogen aul die
tatsiichlich geleisteten Ausgaben, also ohne dic in Form von Schuldbuchforderungen auf die
Zukunft verschobenen Zuschufverpflichtungen.

2 Vgl. BGBI 1952 1, S. 443 (13. August 1952), riickwirkend ab 1. Juli 1952.

3 Ein einschlidgiges Beispiel erliuterte der Abg. Alex Willenberg (Zentrum) im Bun-
destag am 7. November 1951 (Sten. Ber., Bd. 9. S. 71001.).

¥4 Vgl. BMF an StS BKA, 23. April 1951 (ZwA, B 136/754); Vermerk des Referats 1/7
des BKA, 26. April 1951 (ebenda) sowie Mitteilung des Vertreters des BMF im Sozialpoliti-
schen Ausschufl des Bundestags, 7. Juli 1951 (PA, 1/203).

5 Antrag der SPD-Fraktion betr. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der §§ 1274 ff.

190



sich langwierig — 15mal stand die Materie auf der Tagesordnung — und schwierig,
denn nicht nur das Finanzministerium, sondern auch die Rentenversicherungstra-
ger, die ebenfalls Mehrkosten vermeiden wollten, leisteten hinhaltenden Wider-
stand>*®. Das im Juli 1952 einstimmig verabschiedete Gesetz reduzierte die Kiir-
zungsquote von der Hilfte auf ein Viertel. Damit entsprach es zwar nicht ganz den
Forderungen von SPD und DGB?¥, fiihrte aber immerhin ,,den giinstigsten Stand
der Ruhensvorschriften seit Bestehen der deutschen Invalidenversicherung iiber-
haupt** herbei®.

Ebenfalls auf sozialdemokratisches Drédngen griff der Bundestag eine weitere
Problematik geltender Rentenvoraussetzungen auf. Wie erinnerlich, hatte der
Wirtschaftsrat 1949 einen prinzipiellen Durchbruch auf dem Wege zur sozial-
rechtlichen Gleichstellung von Arbeitern und Angestellten erzielt, indem er Un-
terschiede der Witwensicherung und des Invaliditdtsbegriffs beseitigte. Aus einer
wirtschaftlichen Zwangssituation heraus hatte er die Verbesserung jedoch an
einen Stichtag gebunden: Nur die Arbeiterfrau, die nach dem 31. Mai 1949 Witwe
wurde, erhielt — wie generell Angestelltenwitwen — Rente, und ebenso galt die
neue, glinstigere Invaliditatsgrenze nur fiir Falle, die nach diesem Termin eintra-
ten>*®. Die verbitternden Konsequenzen, die diese Stichtagsregelung nach sich
ziehen konnte, waren evident; konnte doch eine kinderlose junge Frau, deren
Mann nach jenem Termin starb, Arbeiterwitwenrente erhalten, wihrend etwa
eine 50jdhrige Witwe mit Kind eine solche Rente nicht erhielt, wenn und weil ihr
Mann vor dem 31. Mai 1949 gestorben war>®.

Anfang 1952 teilte das Bundesarbeitsministerium auf Anfrage der SPD-Frak-
tion mit, daB die Bundesregierung eine Beseitigung des Stichtags ,,zur Zeit** fiir

RVO, 16. Oktober 1951 (Deutscher Bundestag. 1. Wahlperiode, Drucksache Nr. 2693); 1.
Lesung am 7. November 1951 (Sten. Ber., Bd. 9, S. 7095-7105).

356 Sie wissen, daB uns die Triger der Rentenversicherung klipp und klar erkldrt haben,
sie wiren nicht in der Lage, die erhdhten Sitze zu zahlen, die eine Anderung der §§ 1274 bis
1279 mit sich bringen*. betonte der stellvertretende AusschuB-Vorsitzende Arndgen
(CDU) im Bundestag am 18. Juli 1951 (Sten. Ber., Bd. 12, S. 10202).

37 SPD und DGB wollten die Kiirzung beim Zusammentreffen zweier RV-Renten ganz
beseitigen und die RV-Rente bei Kumulation mit einer Unfallrente insoweit kiirzen, als die
Gesamtbeziige 90"« des fritheren Jahresarbeitseinkommens iiberschritten. Vgl 2. und 3.
Lesung im Bundestag am 18. Juli 1952 (Sten. Ber.. Bd. 12, S. 10195-10205) und Dic
Quelle 3 (1952), S. 425¢.

3% Vgl. Tietz, Das Gesetz zur Anderung der §§ 1274 ff. der Reichsversicherungsord-
nung. in: BABI 3 (1952), S.526f. — Ungiinstigere Regelungen in der britischen und
amerikanischen Zone ablosend, war die Vollzahlung von Versicherungsrenten neben Krieg-
sopferversorgungsrenten schon mit dem Bundesversorgungsgesetz vom 20. Dezember 1950
(BGBI 1950 1, S. 791) cingefiihrt worden.

9 vgl. oben S. 93.

9 In den meisten Fillen lag dann allerdings ein Anspruch auf Hinterbliebenenrente aus
der Kriegsopferversorgung vor.
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finanziell ,,nicht durchfiihrbar halte?®!. Im Dezember desselben Jahres, also in
der ungiinstigen Situation der schwierigen Suche nach einer Deckung fiir das
,-Grundbetrags-Erhohungsgesetz*‘, wurde die Opposition erneut initiativ. Sie
brachte einen Gesetzentwurf ein, der die Stichtagseinschriankung fiir den neuen
Invaliditétsbegriff beseitigte und fiir das Witwenrecht bedeutend milderte (Herab-
setzung der Altersgrenze der vom Stichtag betroffenen Witwen von 60 auf 40
Jahre). ,,Wir wissen, daB die finanziellen Auswirkungen erheblich sein werden®,
kommentierte eine Oppositionsvertreterin, ,,trotzdem glauben wir, die bestehen-
de Regelung nicht linger verantworten zu kdnnen***>, Die Regierungskoalition
geriet durch diese Initiative in eine prekdre Lage. Einerseits bestritt sie die
- ,,auBerordentliche Hirte* gerade des Witwenrechts nicht*®?, andererseits glaubte
sie dem Antrag wegen der stark angespannten Haushaltslage nur in dem - finanzi-
ell relativ geringfiigigen ~ Punkt der Invaliditdt folgen zu konnen, zumal ein
Deckungsvorschlag fiir den auf den Bundeshaushalt entfallenden Teil der Ge-
samtkosten des Antrags im Ausschuf3 auch von der Opposition nicht gemacht
werden konnte*®*. Wihrend der zweiten Lesung im April 1953 bot die Opposition
daher in der Witwenrentenfrage einen Kompromif3 an (Herabsetzung der Alters-
grenze nur auf 50 Jahre), der den Bundesetat — jedenfalls in isolierender Sicht des
Kostenanteils von rund 35 Millionen DM — nicht sehr belastete und fiir die
Rentenversicherungstriger aufgrund der 1953 betriichtlich wachsenden Uber-
schiisse tragbar erschien. Gleichwohl lehnte die Koalition diesen Kompromif nach
langen internen Auseinandersetzungen ab, allerdings mit der Zusage, diese Frage
,,in der nichsten Zukunft* erneut aufzugreifen und befriedigend zu 16sen®. Das
verabschiedete Gesetz bezog sich dann auch nur auf den Invaliditatsbegriff, der in
seiner neuen Form nunmehr auch fiir Versicherungsfille galt, die vor dem 31. Mai
1949 eingetreten waren™®,

3! Vgl Kleine Anfrage der Fraktion der SPD betr. Sozialversicherungs- Anpassungsge-
setz, 13. Februar 1952, und Antwort des BMA, 26. Februar 1952. Deutscher Bundestag,
1. Wahlperiode 1949, Drucksachen Nr. 3094 bzw. 3164.

%2 Vgl. Entwurf cines Gesetzes zur Anderung des Sozialversicherungs- Anpassungsge-
setzes. 10. Dezember 1952 (Deutscher Bundestag, |. Wahlperiode 1949, Drucksache
Nr. 3959). Zitat aus der Begriindungsrede der Abg. Korspeter (SPD) in der 1. Lesung am
22. Januar 1953 (Sten. Ber.. Bd. 14, hier S. 11744).

33 Vgl AusschuBbericht des Abg. Josef Schiittler (CDU) in der 2. Lesung am 16. April
1953 (Sten. Ber., Bd. 15, hier S. 12671).

3 Wie Anm. 363. Dic Kosten wurden im Punkte . Invaliditit" auf rund 19 Millionen
(davon Bundesanteil rund 7 Millionen), im Punkte ,,Witwenrecht* auf rund 210 Millionen
(davon Bundesanteil 90 Millionen) geschitzt.

3 Vgl. Sten. Ber., Bd. 15.S. 12670-12675 (2. und 3. Lesung am 16. April 1953). Dort
auch Hinweise auf dic internen Auseinandersetzungen. — Nach miindlicher Auskunft des
damaligen Geschiftsfiihrers der CDU/CSU-Bundestagsfraktion wurden die Fraktionssit-
zungen damals noch nicht protokolliert, so dafd sich dic Auscinandersetzungen insofern nicht
aus den Akten nachzeichnen lassen.
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4. Bilanz der Rentengesetzgebung in der ersten
Legislaturperiode

Auf der Grundlage des durch den Wirtschaftsrat 1949 prozentual betrichtlich
erhohten, absolut gesehen gleichwohl sehr niedrigen Ausgangsniveaus entwickel-
ten sich die durchschnittlichen Versichertenrenten der Arbeiter und Angestellten
in der ersten Legislaturperiode wie folgt: 1950/53 erhohte sich die durchschnitt-
liche Arbeiterrente um 30", die durchschnittliche Angestelitenrente um 30,4%¢".
Im selben Zeitraum stieg die Lohn- und Gehaltssumme je durchschnittlich be-
schéftigtem Arbeitnehmer brutto um 32, netto um 29%3%8, Uberrascht stellt man
fest, daf die Renten also im Gleichschritt mit dem Arbeitseinkommen gewachsen
sind. Sehr zugespitzt gesagt bedeutet dies, dal man schon fiir die erste Legislatur-
periode von einer Art ,,dynamischer Rente — im Sinne einer Parallelitat der
Entwicklung von Rente und Arbeitseinkommen — sprechen kann. Freilich war
diese Parallelitét, die sich auch nur fiir den generellen Rentendurchschnitt und
nicht fiir jede einzelne Rente ergab, ein Zufallsergebnis — Resultat einer durchaus
unsystematischen und improvisierenden Rentenpolitik, ,,die mehr einem dunklen
Drange als einer klaren Vorstellung folgte***®. Der spiter konzeptionsbildende
Gedanke, die Steigerung des Lohnniveaus auf die Renten zu iibertragen, tauchte
in den Rentendebatten noch nicht auf. Es wurde vielmehr ,,einfach Hilfe in der
Not** gefordert®”’, wobei die parlamentarische Konkurrenzsituation, das Fehlen
einer organisierten Verbandsmacht der Rentner zum Teil kompensierend, der
insgesamt wohl am stdrksten vorantreibende, die schwierige Haushaltslage der am
stiarksten retardierende Faktor war.

Auf seiten der Bundesregierung fiihrte diese Spannung zu stindigem Konflikt
zwischen dem um Aktionseinheit mit den Sozialpolitikern der Regierungskoali-
tion bemiihten Arbeitsressort einerseits, dem Finanzressort andererseits. Da das
Kabinett — wie der Finanzminister mit kritischem Unterton registrierte — ,,allen
Sozialgesetzen seine Zustimmung geben zu miissen‘ glaubte, ,,weil es sich um in
ihrer Existenz gefihrdete Personenkreise handele und der innere soziale Friede
auf jeden Fall gesichert werden miisse**”!, konnte das Arbeitsministerium sich

%6 Vgl. Gesetz zur Anderung des Sozialversichcrungs-Anpassungsgesetzes, 4. August
1953 (BGBI 1953 1. S. 846).

7 Die durchschnittliche Versichertenrente stieg in der ArV von DM 60,50 (April 1950)
auf DM 78,70 (April 1953); in der AnV im selben Zeitraum von DM 92,90 auf DM 121,10.
Vgl. BABI 6 (1955), S. 1087 (Ubersicht 2).

368 Berechnet nach: Hauptergebnisse der Arbeits- und Sozialstatistik 1957, S. 112.

*9 So Kurt Jantz — zu diesem Zeitpunkt Leiter der Sozialversicherungsabteilung im
BMA - 1956 auf einer Diskussionsveranstaltung der Aktionsgemeinschaft Soziale Markt-
wirtschaft; vgl. den Protokollband: Das Problem der Rentenreform, S. 20.

370 So Schewe, Periode, S. 389.

' BMF an StS BKA, 26. Mai 1952 (ZwA, B 136/785).
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zumeist durchsetzen — jedoch nie ohne deutliche Abstriche und gelegentlich
(Witwenrente) von vornherein auf Konzessionskurs einschwenkend. Die relativ
starke Position des Finanzministers ergab sich zwangsldufig daraus, daB die Mehr-
kosten jeweils nicht den Kassen der Versicherungstriger, sondern dem Bund

' angelastet wurden, dem dadurch ein Ausgabenposten von ansehnlicher GréBen-
ordnung erwuchs: 1953 machten die Rentenzuschiisse 11,5% (1950 etwa 6%) der
Bundesausgaben aus; korrespondierend wurden die Leistungen der gesetzlichen
Rentenversicherungen in diesem Jahr zu rund 40" nicht aus dem Beitrags-,
sondern aus dem Steueraufkommen bezahlt*’?> — eine Verdoppelung gegeniiber
der entsprechenden Quote im Jahre 195072

Schon dieser Finanzierungsmodus verweist im iibrigen auf den unsystemati-
schen, von keiner kohdrenten Konzeption bestimmten Charakter der Rentenpoli-
tik, lief er doch dem von der Regierungskoalition programmatisch vertretenen

‘f Versicherungsprinzip strikt zuwider. Eine Finanzierung aus dem Beitragsaufkom-
men wire diesem Prinzip addquater gewesen, wurde freilich von niemandem
ernstlich ins Auge gefal3t, da der ohnehin schon (1949) drastisch erhohte Beitrags-
satz keine disponiblen Uberschiisse ergab. Noch deutlicher zeigt sich der Improvi-
sationscharakter im stindigen Wechsel der Erhohungsmethode: Im einen Falle
suchte man die Beitragsédquivalenz der Rente und damit das Versicherungsprinzip
zu stirken (Rentenzulagengesetz); wenig spédter wihlte man den umgekehrten
Weg der Pauschalzulage (Grundbetrags-Erhohungsgesetz); im dritten Falle hielt
durch die Bindung der Zulage an einen Bedarfsnachweis ein Fiirsorgeelement in
der Rentenversicherung Einzug.

Unter der Pridominanz fiskalischer Uberlegungen kam eine volkswirtschaft-
liche Betrachtungsweise des Rentenproblems nicht zur Geltung. DaB z. B. die
erhdhten Renten 1952/53 zur Konjunkturstabilisierung beitrugen®™*, geriet weder

bei der Gesetzesplanung noch bei den parlamentarischen Beratungen in den Blick.
Wirtschafts- und Sozialpolitik blieben insoweit zwar nicht in der realen Auswir-
kung, wohl aber in der Motivation des Gesetzgebers unverbunden. Erst recht

. blieben kreislaufanalytische Detailfragen wie die effektive Belastungs- und Ver-

teilungswirkung der RentenerhShungen auBer Betracht. Erst in spdteren Jahren
stellte man etwa fest, daB eine steuerfinanzierte Rentenerhohung eine geringere
Konsumumschichtung zugunsten der Rentnerhaushalte bewirkt als eine prozentu-

32 Vgl. Schewe, Bundeszuschiisse, S. 7, Ubersicht 4 bzw. S. 5, Ubersicht 2 (wobei die
Quoten noch hoher lagen, wenn man nicht nur die bar, sondern auch die in Schuldbuchfor-
derungen geleisteten Zahlungen beriicksichtigte).

33 Die Quote betrug 1950: 19,7". Berechnet nach: Hauptergebnisse der Arbeits- und
Sozialpolitik 1954, S. 102 (wobei von den Gesamtausgaben der Rentenversicherungen —
dem Verfahren Schewes entsprechend — die Verrechnungen der Versicherungstriger unter-
einander abgesetzt wurden).

34 Vgl. Geschiftsbericht der Bank deutscher Linder fiir das Jahr 1952, S. 10 fiir das
Jahr 1953, S.5.
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al gleiche beitragsfinanzierte Erhohung®’®. Systematische Versuche, die Zusam-
menhéange zwischen Sozialfinanzen und Wirtschaftsprozef zu ermitteln und fiir die
Rentengesetzgebung nutzbar zu machen, sind auf seiten des Bundesarbeitsmini-
steriums erstmals 1955 zu beobachten3®,

Der erste Bundestag hinterlie ein wegen der niedrigen Ausgangsbasis nach
wie vor unzulidngliches Rentenniveau, daneben aber auch zahlreiche Liicken und
Mingel im Rentenrecht selbst. Das ungeldste Problem der Witwenrente wurde
erwahnt. Auch die fiir Arbeiter und Angestellte unterschiedliche Rentenberech-
nungsformel, die trotz des gleichen Beitragssatzes zu unterschiedlichen (Ange-
stellte mit langer Versicherungszeit benachteiligenden) Rentensdtzen fiihren
konnte, blieb bestehen®”’. Selbst einige divergierende Linder- und Zonenregelun-
gen aus der Zeit von 1945/49 wirkten fort, so da} in verschiedenen Gebieten der
Bundesrepublik noch immer unterschiedliches Recht angewandt wurde. Hierbei
handelte es sich im einzelnen um durchaus wichtige Fragen, wie etwa den Kreis
der Versicherungspflichtigen, die Beitragsriickerstattung bei Heirat einer weibli-
chen Versicherten oder die Moglichkeit zum vorzeitigen Rentenbezug fiir langfri-
stig arbeitslose Angestellte. Alle diese Probleme gingen ungeldst auf den zweiten
Bundestag liber, der sich damit vor die Notwendigkeit einer griindlichen Revision
des Rentenrechts gestellt sah.

IV. Aspekte einer sozialpolitischen Bilanz 1953
1. Quantitative Entwicklung der Sozialleistungen

,»Es ist der ersten Bundesregierung gelungen, die jdhrlichen Aufwendungen fiir
die soziale Sicherheit der Bevolkerung von 1949 bis 1953 nahezu zu verdoppeln.*
Diese Erfolgsbilanz zog Bundeskanzler Adenauer im Oktober 1953, zu Beginn
seiner zweiten Amtsperiode’’8. Statistisch ist diese Aussage vertretbar: Die Rein-
ausgaben fiir offentliche Sozialleistungen (Sozialversicherung, Kriegsopferversor-
gung, Flrsorge, Rentenzahlungen aus Soforthilfe bzw. Lastenausgleich) stiegen
von 10,3 Milliarden DM (1949) auf 19,3 Milliarden DM (1953). Allerdings muf3
einschrankend hinzugefligt werden, daB die relativ stirkste Steigerung (um 29°)
von 1949 auf 1950 erfolgte, und zwar vor allem aufgrund von Gesetzen (Sozial-
versicherungs- Anpassungsgesetz, Soforthilfegesetz), die noch der Wirtschaftsrat
beschlossen hatte®”®. Nimmt man 1950, also das erste volle Arbeitsjahr von

% Vgl. Protokoll der Sitzung des Grundsatzausschusses des Beirats fiir die Neuordnung
der sozialen Leistungen beim BMA, 25./26. April 1955 (ZwA, B 149/414).

¥ Vgl. ,,Arbeitsprogramm des Unterausschusses Wirtschaft/Finanzen'* des Intermini-
steriellen Ausschusses fiir die Sozialreform, 31. August 1955 (ZwA, B 136/1361).

37 Vgl. oben 1. Kap. Anm. 254,

¥% In der Regierungserklirung vom 20. Oktober 1953; Sten. Ber., Bd. 18, hier S. 13.

3 Vgl. Fehrs, Die offentlichen Sozialleistungen in der Bundesrepublik Deutschland
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Bundesregierung und Bundestag, als Ausgangsbasis, so zeigt sich folgende Ent-
wicklung: Die Ausgaben der Sozialversicherung wuchsen 1950/53 um 60", die
Ausgaben fiir 6ffentliche Sozialleistungen insgesamt (in der oben genannten Ab-
grenzung) um 49%*°, also im Gleichschritt mit dem (1950/53 um 48°4) rasch
wachsenden Volkseinkommen®!, Diese Expansion des Sozialaufwands war zum
groBeren Teil Folge leistungsverbessernder Gesetze. Sie spiegelt jedoch auch die
zunehmende Zahl von Leistungsempfingern wider, die insbesondere in der Ren-
tenversicherung stark wuchs und so zu der besonders hohen Wachstumsquote der
Sozialversicherungsausgaben beitrug.

Setzt man nicht die Wachstumsraten, sondern die absolute Hohe von Sozialauf-
wand und Sozialprodukt in Beziehung und grenzt man ferner den Begriff ,,Auf-
wendungen fiir die soziale Sicherheit** nach den Kriterien des Internationalen
Arbeitsamts ab — wodurch insbesondere die Kosten der Beamtenversorgung ein-
bezogen werden —, so ergibt sich fiir die Jahre 1950/53 eine Sozialleistungsquote
von knapp einem Fiinftel des Volkseinkommens. Diese Quote lag bedeutend
hoher als im Deutschen Reich vor dem Krieg: Sie lag 1928 bei 11,8", stieg dann
unter den Ausnahmebedingungen der Weltwirtschaftskrise — der Zahler des Quo-
tienten wurde durch die gewaltige Arbeitslosenzahl hochgetrieben, der Nenner
sank durch den Verfall des Sozialprodukts — auf 18,7"+ (1933) und fiel bis 1938
wieder auf 9,7°,°82,

Die bedeutende Hohe der Sozialleistungsquote zeigt sich auch im internationa-
len Vergleich. Hier nahm die Bundesrepublik — legt man die Statistiken und
Abgrenzungskriterien des Internationalen Arbeitsamts zugrunde — die Spitzen-
stellung ein: Seit 1949 wandte sie jdhrlich einen groBeren Anteil des Volksein-
kommens fiir soziale Leistungen auf als alle vergleichbaren Staaten. Nur Oster-
reich, wo ebenfalls eine kriegsbedingt hohe Zahl von Sozialleistungsempfangern
mit einem geschwichten volkswirtschaftlichen Potential zusammentraf, erreichte
knapp die westdeutsche Sozialleistungsquote. Diese lag jedoch erheblich iiber den
Vergleichszahlen fiir diejenigen Staaten, deren wohlfahrtsstaatliche Programma-
tik international Aufsehen erregten: GroBbritannien und Schweden®3. Mit Recht

einschlieBlich Berlin (West) von 1949 bis 1958, in: BABI 10 (1959), hicr S. 765 (Tabelle 1).
Bezogen auf Reinausgaben, also unter Abzug der Verrechnungen der einzelnen sozialen
Einrichtungen untereinander.

W0 Berechnet nach: Hauptergebnisse der Arbeits- und Sozialstatistik 1957, S. 90f.
(Ubersicht I11/15).

! Berechnet nach: Bevélkerung und Wirtschaft, S. 260).

*2 Vgl. Fehrs, Die Ausgaben fiir die soziale Sicherheit und ihre Deckung in den Jahren
1949 bis 1954, in: BABI 6 (1955), hier S. 801 (Aufstellung 4).

33 Vel. International Labour Office (Hrsg.), The Cost of Social Security 1949-1957,
Genf 1961, S.205-210. Eine iibersichtliche tabellarische Zusammenstellung auf dieser
Grundlage bei Zéllner. S. 29. Hiernach betrugen die 6ffentlichen Sozialleistungen in v. H.
des Volkseinkommens 1953 (1957): in der Bundesrepublik 19.4 (20.8); in Osterreich 19,0
(17,6); in Frankreich 17,6 (18,9); in Schweden 13,5 (16,1): in GroBbritannien 12,5 (11,9).

196



wurde zwar in der zeitgenossischen Diskussion, vor allem von sozialdemokrati-
scher Seite, darauf hingewiesen, daB die vom Internationalen Arbeitsamt — und
von der Regierungspropaganda — verwandte Bezugsgrofe des Volkseinkommens
die Optik verzerre..*®. Denn sie begiinstigt Lander mit hoher Verbrauchsbesteue-
rung (wie die Bundesrepublik), da die indirekten Steuern im Aggregat ,,Volksein-
kommen** nicht enthalten sind und die insofern niedrigere BezugsgroBe natiirlich
einen prozentual hoheren Anteil des Sozialaufwandes ergibt. Indessen lag die
Bundesrepublik auch auf der Vergleichsgrundlage des Bruttosozialprodukts an
der Spitze — mit einem gegeniiber Schweden und England nur wenig reduzierten
Vorsprung®®

2. Ansatzpunkte zeitgenossischer Kritik
3
Obgleich also die fiir die soziale Sicherung aufgewandten Globalsummen in der
Relation zur volkswirtschaftlichen Leistungskraft hoch waren, stimmten am Ende
der ersten Legislaturperiode alle politischen Lager darin iiberein, daB das System

sozialer Sicherung unzureichend und eine umfassende Reform notwendig sei. -

Dabei setzte die Kritik vor allem an drei — im folgenden kurz erlduterten und
liberpriiften — Punkten an: a) Das Sozialrecht sei verworren, uniibersichtlich und
widerspruchsvoll; b) die Verteilung des Sozialaufwands entspreche nicht den
Prioritdten des wirklichen Bedarfs, sondern es werde ,,blind in den sozialen
Kosmos hmemgeznelt“386 c) die Hohe der Sozialleistungen reiche zur Deckung
des notwendigen Lebensbedarfs oft nicht aus.

a) Die Problemfiille der Nachkriegssituation und der staatlichen Neukonstitu-
ierung verlangte dem ersten Bundestag — und den Bundesressorts — eine enorme
Arbeitsleistung ab. Alle einschldgigen Indikatoren, etwa Zahl der Gesetze, Zahl
und Dauer der Plenarsitzungen, Zahl der Fraktions- und Ausschufisitzungen,
weisen fiir die erste Legislaturperiode eine wesentlich hohere Belastung aus als —
kontinuierlich sinkend - fiir alle folgenden Perioden. Die Fraktionen und Aus-
schiisse des Parlaments tagten in der ersten Periode im Durchschnitt doppelt so
hiufig wie etwa in der fiinften Periode (1965/69)*7. Der AusschuB fiir Sozialpoli-
tik trat 199 mal zusammen - in der fiinften Periode 111 mal®®®,

W vel. z. B. Preller, Sozialpolitik a la Finanzministerium?, in: Sozialer Fortschritt
(1953), hier S. 134.

W Vgl. die bei v. Bethusy-Huc, S. 23 (Tabelle 19) fiir das Jahr 1954 auf Bruttosozial-
produkt zu Marktpreisen umgercchneten Sozialleistungsquoten (Bundesrepublik 14°0;
Osterrcich 13.8"4; Schweden 10,7".; GroBbritannien 9,9".).

% So Hampel, Die Verflechtung der Sozialleistungen, in: Die 6ffentliche Verwaltung 8
(1955), hier S. 618.

™7 Vgl. Schindler, Daten zur Titigkeit des 1.—6. Deutschen Bundestages, in: Zeitschrift
fur Parlamentsfragen 4 (1973), S. 3-10.

™ Vegl. Die Ausschiisse des Deutschen Bundestages, 1.-7. Wahlperiode. Deutscher
Bundestag. Wissenschaftliche Dienste, Materialien Nr. 33, S. 12 bzw. 62.
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Auf sozialpolitischem Gebiet galt der iiberdurchschnittlich hohe Zeitaufwand —
aufs Ganze gesehen — weniger der teils grundlegenden (Organisation und Recht-
sprechung), teils improvisierenden (Zulagengesetzc), teils eine Fiille von Sonder-
regelungen treffenden (z. B. Fremd- und Auslandsrentengesetz), teils dilatori-
schen (Liicken und Mangel tradierenden) Sozialversicherungspolitik. Vielmehr
trat eine weitverzweigte Sondergesetzgebung hinzu, die die vom Krieg hinterlasse-
nen Notstande aufzufangen und den zahlreichen Geschédigtengruppen (Kriegsop-
fern, Vertriebenen, Fliichtlingen, Evakuierten, Heimkehrern, Angehorigen von
Kriegsgefangenen, rassisch und politisch Verfolgten usw.) rasch und mdoglichst
spezifisch zu helfen suchte. So umfangreich und im einzelnen wirkungsvoll die
Sozialgesetzgebung in der ersten Legislaturperiode daher auch war, so fiihrten
Zeitnot und Problemdruck doch andererseits zu einer Fiille von Uberschneidun-
gen und Widerspriichen, zu Undurchsichtigkeit und verwirrender Verflechtung
der gesetzlichen Regelungen. Schlagworte wie .Sozialrechtsdschungel und
,,Rentenchaos***®° machten die Runde und driickten ebenso drastisch wie treffend
aus, daB von einem geschlossenen System sozialer Sicherung mit aufeinander
abgestimmten Begriffen, Leistungsvoraussetzungen und Bemessungsmethoden
nicht die Rede sein konnte. ,,Alle Fachleute in Wissenschaft, Politik und Sozial-
verwaltung sind sich dariiber einig, dal auf dem Gebiete der Sozialleistungen in
Deutschland heute ein heilloser Wirrwarr herrscht*, konstatierte der Soziologe
Gerhard Mackenroth Mitte 1952 in einem Vortrag vor dem ,,Verein fiir Sozialpo-
litik*3%,

In der Tat konnte sich selbst der Fachmann im ,,Irrgarten der Sozialgesetze
nur noch schwer zurechtfinden — noch weniger der cinzelne Anspruchsberechtigte.
,,Die Unsicherheit des Versicherten oder Versorgten bei seinen Antrdgen auf
Leistungen steigert sich vielfach zu einer echten Rechtsnot*. hielt ein dem Bun-
desarbeitsministerium erstattetes Gutachten 1954 fest**2. So bestanden im Herbst
1953 mindestens 46 Rechtsgrundlagen fiir laufenden Rentenbezug; die Mdglich-
keit einer Kumulation von zwei oder drei Renten in einer Hand ergab hundertfa-
che Varianten®®*. Dabei ist noch nicht beriicksichtigt, daB die Sozialversicherungs-
renten sich aus Einzelbestandteilen zusammensetzten, die auch ihrerseits geson-

<391

39 Zitate aus: Die Quelle 5 (1954), S. 511 bzw. DOK 35 (1953), S. 354, - Vgl. z. B.
auch: Die Zeit, 25. Dezember 1952 (Artikel: ,,Im Paragraphen-Dschungel™).

" Vgl. Mackenroth, Reform, S. 39. Ganz ihnlich ctwa der Sozialversicherungsexperte
der CDU/CSU-Bundestagsfraktion Arndgen am |. Miirz 1953 vor der Bundestagung der
christlich-demokratischen Arbeitnehmerschaft (vgl. Von der Sozialpolitik zur Sozialreform,
hier S. 44) und Preller (SPD) in einem Vortrag vom 23. Januar 1953 (vgl. Die Sozialpolitik
der Sozialdemokratie, hier S. 30).

¥ So: Sozialer Fortschritt 3 (1954), S. 50.

2 vgl. Bogs, S. 88.

3 Vgl. Bogs, S. 78-85. Ebenda (S. 84 Anm. 26) ist cin Beispiel konstruiert. in dem
ciner invaliden Witwe Anspriiche auf zehn verschicdenartige Rentenleistungen zustanden.
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derte gesetzliche Grundlagen und unterschiedliche Rechtsqualitit hatten®*. Die
Komplikationsfiille des materiellen Rechts fand ihre Parallele in einer enormen
gesetzestechnischen Zersplitterung; einen Eindruck davon gibt die Kodifikation
des Arbeitslosenversicherungsgesetzes im Jahre 1956, mit der nicht weniger als 53
Gesetze und Verordnungen und zahlreiche Einzelvorschriften beseitigt wurden®®.

Ebenso gravierend wie diese die Rechtssicherheit des einzelnen und die Effi-
zienz des Leistungssystems beeintrachtigende Uniiberschaubarkeit war die ver-
schiedenartige Regelung gleicher Sachverhalte innerhalb des Sozialrechts. Der
gerade in der Nachkriegssituation bedeutsame Invaliditatsbegriff z. B. war in den
einzelnen Versicherungs- und Versorgungszweigen weder terminologisch noch
sachlich koordiniert. Das konnte etwa zur Konsequenz haben, daB eine nach den
Kriterien des Bundesversorgungsgesetzes festgestellte Invaliditdt von 70 nicht
zur Anerkennung einer Erwerbsfahigkeitsminderung von 50% in der Rentenversi-
cherung ,,reichte*3%. Auch zwischen Renten- und Arbeitslosenversicherung kor-
respondierten die Kriterien der Invaliditdtsbemessung nicht, wodurch der Versi-
cherte in eine Lage geraten konnte, in der sich im ungiinstigsten Fall keine der
beiden Einrichtungen fiir ihn verantwortlich sah; im giinstigsten Fall konnte er bei
der Rentenversicherung als Invalide (mit dem Recht auf Invalidititsrente), beim
Arbeitsamt jedoch als nicht invalide (mit dem Recht auf Arbeitslosengeld) gefiihrt
werden. — Eine Vereinfachung und Vereinheitlichung des Sozialrechts galt daher
in allen politischen Lagern als ein dringendes Reformdesiderat.

b) Eng mit dem Vorwurf mangelhafter Systematik des Sozialrechts war die
Vorstellung verbunden, daB ,,die Munition der Rentenmillionen ,ungezielt* ver-
feuert werde®®” und allein schon durch eine andere Verteilung des Sozialauf-
wands die Lage der wirklich Bediirftigen verbessert werden konne. Auf den ersten
Blick erschien das Argument, auf dem Wege einer Umschichtung eine grofere
Verteilungsgerechtigkeit zu erreichen, bestechend. Denn man konnte Fille kon-
struieren und auch in der Realitdt vorfinden, in denen die Kumulation mehrerer
Renten in einer Hand eine iibermaBig hohe Gesamtsumme ergab oder in denen
die Rente leicht entbehrlich war und etwa als ,,Kinogeldkasse der Enkelkinder*

diente’®®; und man konnte diese Fille in Kontrast zu der Not all derer setzen, die

¥ Ein Beispiel fiir die nur noch von Spezialisten iiberschaubare Komplikationsfiille:
Der Erhéhungsbetrag nach dem Grundbetrags-Erhohungsgesetz durfte — im Unterschied
etwa zu der Zulage nach dem Rentenzulagengesetz — nicht als Einkommen (im Sinne der
Einkommensanrechnung bei Ausgleichsrenten nach dem Bundesversorgungsgesetz, bei Un-
terhaltshilfe aus dem Lastenausgleich oder bei Fiirsorgeleistungen) gewertet werden.

¥ Vgl. die Aufzihlung in § 10 der Novelle vom 23. Dezember 1956 (BGBI 1, S. 1018).

¥ Val. Bogs. S. 97-100.

»7 So: Die Zeit, 14. Januar 1954.

3% So: Frankfurter Rundschau, 10. Mai 1952, mit der SchluBfolgerung: ,,Gerechter und
verniinftiger erscheint es, der zunehmenden Verrentung entgegenzutreten und die individu-
elle Fiirsorge zu starken.™
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ihre Lebenshaltung ausschlieBlich mit einem kiimmerlichen Rentenbetrag bestrei-
ten muften.

Der Gedanke einer stirker an Prioritdts- und Bedarfskriterien orientierten
Umschichtung fand daher auf vielen Seiten Anklang: in der Publizistik®”, auf
gewerkschaftlicher*™ und sozialdemokratischer*”! Seite, im Bundesrat*2 ebenso
wie auf Regierungsseite: Adenauer nahm den Programmpunkt ,,Umschichtung
innerhalb des Sozialhaushalts* in die Regierungserkldrung auf, die er im Oktober
1953 zu Beginn seiner zweiten Amtsperiode abgab*?,

Zu diesem Zeitpunkt war freilich die Ambivalenz des ,,Umschichtungs*-An-
satzes schon klar zu erkennen. In bestimmter Weise gehandhabt, konnte er zur

3 Vgl. z. B. Elsner, Proske, Der Fiinfte Stand. Eine Untersuchung iiber diec Armut in
Westdeutschland, in: Frankfurter Hefte 8 (1953). Da die Sozialausgaben ,,auf abschbare
Zeit kaum wesentlich erhoht werden konnen*, miisse die ,,Art der Verteilung" verindert
werden (S. 111).

" So stellte z. B. das Funktiondrsorgan des DGB im Juni 1951 in einem ungezeichneten
Artikel zur Diskussion: Da die ,,iibermiBige Belastung des Sozialetats des Bundes und der
Lander kaum zu bestreiten sei, gelte es, ,,die Decke der sozialen Leistungen in ihrer
jetzigen GroBe Uber alle wirklich Bediirftigen zu breiten™; das kinne dadurch geschehen,
daf alle nicht auf Beitragszahlung beruhenden Leistungen .,von einer strengen Bediirftig-
keitspriifung abhingig gemacht werden*. Vgl. Die Quelle 2 (1951). S. 326-328. — Der
Leiter des Angestelltensekretariats beim DGB-Bundesvorstand gab 1952 zu erwiigen, die
mit einem vollen Arbeitseinkommen zusammentreffenden Renten ruhen zu lassen und
Altersrente ,,nur in Fallen wirklicher Arbeits- und Berufsunfihigkeit, natiirlich unter der
Voraussetzung von Vollbeschiftigung*, zu zahlen. Vgl. Killat, S. 83. — Da8 iiber cine
durchgreifende Reform des gesamten Sozialwesens Einsparungen zu crzielen sind™, mit
denen der ,,sehr niedrige Standard der auf Sozialhilfe Angewiescnen™ gehoben werden
konne, vermerkten auch die Mitteilungen des Wirtschaftswissenschaftlichen Instituts der
Gewerkschaften 6 (1953), S. 30.

4! Vgl. z. B. aus einem Referat Prellers am 25. Oktober 1951: . Man sollte gegenwiirtig
die Diskussion iiberhaupt nicht bei der Hohe des Sozialen Haushalts ansctzen, sondern sich
lieber auf die [...] Frage konzentricren, daB nach Meinung aller sozial Verantwortlichen
innerhalb der verfiigharen Summe des Sozialhaushalts dic sozialen Leistungen selbst syste-
matischer und klarer gegliedert und damit mit groBerem Effekt gewiithrt werden sollten.*
Vgl. Nachrichtendienst des Deutschen Vereins fiir 6ffentliche und private Fiirsorge, Dezem-
ber 1951, S. 323. — Entsprechend in einem Vortrag vom 23. Januar 1953: , Einsparungen
durch die rationellere Verwendung der Mittel*, wie z. B. .Vermcidung von Doppellcistun-
gen”, konnten ,Finanzierungsspiclriume zur Erh6hung unzurcichender Einzelleistungen
schaffen**. Vgl. Die Sozialpolitik der Sozialdemokratie, hier S. 35.

*2 In einer einstimmig angenommenen Resolution empfahl der Bundesrat am 15. Juni
1951 der Bundesregierung, bei der ,,geplanten allgemeinen Sozialversichcrungsreform®
insbesondere zu priifen, ,,inwieweit bei der Gewihrung von Teucrungszulagen soziale Ge-
sichtspunkte beriicksichtigt werden konnen, indem z. B. sonstiges Einkommen neben den
Renten angerechnet wird*. Vgl. Deutscher Bundesrat. Sitzungsbericht Nr. 59.'S. 387 (Reso-
lution) bzw. S. 391 (Abstimmung).

43 Vgl. unten S. 243.
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generellen Einfiihrung von Bediirftigkeitsprifungen und zur Durchldcherung des
Rechtsanspruchs fiithren. Das im Juni 1952 verabschiedete ,,Sozialprogramm** der
FDP zielte deutlich in diese Richtung: ,,Erhohung der Beziige der Schwerstbe-
schadigten bei gleichzeitigem Ruhenlassen von Bagatellrenten, soweit diese zur
Existenzsicherung nicht notwendig sind*, hieB es dort mit Blick auf die Kriegsop-
ferversorgung®®®. Und das Bundesfinanzministerium sondierte 1953 in der Offent-
lichkeit den Gedanken, grundsitzlich alle steuerfinanziertéﬁ'Leistungen — auch
die entsprechenden Leistungsteile in der Sozialversicherung — ,,auf das individuel-
le Bediirfnis abzustellen*, was nichts anderes als Kniipfung an einen Bedarfsnach-
weis heiBen konnte*®S, Damit geriet das Prinzip bedarfsorientierter ,,Zielung® in
Kollision mit dem Prinzip des unbedingten Rechtsanspruchs. Gerade hierin lag
aber der entscheidende Fortschritt, der die Sozialversicherung von der traditionel-
len Armenfiirsorge unterschied. Anders als die allseits geteilte Forderung, das
Sozialrecht zu entwirren und transparenter zu machen, lie die Frage nach Mog-
lichkeiten und Grenzen einer sinnvollen Umschichtung also schwere Kontrover-
sen erwarten, die in der Reformdiskussion der zweiten Legislaturperiode dann
auch in der Tat nicht ausblieben.

¢) Ubereinstimmung bestand hingegen darin, daB die sozialen Leistungen je-
denfalls dort, wo sie die einzige oder hauptsiachliche Quelle des Lebensunterhaltes
bildeten, unzulidnglich seien. Diese allgemein geteilte Uberzeugung fand auch in
Adenauers Regierungserkliarung von 1953 ihren Niederschlag und diente dort als
Begriindung fiir die Notwendigkeit einer ,,umfassenden Sozialreform**%. Man-
gels ausreichender Statistiken hatte man allerdings nur eine ungefahre Vorstellung -
von den Auswirkungen der Sozialgesetze auf die Lage der Renten- und Unterstiit-
zungsempfinger. Selbst deren Zahl war nur annihernd bekannt, und reprisentati-
ve Befunde tiber die wirtschaftliche und soziale Situation dieser Personenkatego-
rien fehlten vollig.

3. Zur wirtschaftlichen Lage der Renten- und Unter-
stiitzungsempfinger

Prazise Informationen lieferte erstmals eine groB angelegte Enquéte iiber ,,Die
sozialen Verhaltnisse der Renten- und Unterstiitzungsempfénger*, die das Stati-
stische Bundesamt von Herbst 1953 bis Mitte 1955 auf Anordnung der Bundesre-
gierung durchfiihrte*”’. Die Enquéte erfaB3te die Einkommensiibertragungen nicht

4 Vgl Miller, Sozialprogramme der Parteien, in: Gewerkschaftliche Monatshefte 4

(1953), hier S. 485.

4% Vgl. Elsholz, Die soziale Entwicklung in der Bundesrepublik, in: Deutsche Versiche-
rungszeitschrift 7 (1953), hier S. 105.

4" Vgl. unten S.242. — Heute lebt der Umschichtungsgedanke z. T. in der Diskussion
iber eine ,starker final orientierte Sozialpolitik** weiter. Vgl. hierzu Albers.

" Vgl. Die sozialen Verhiltnisse der Renten- und Unterstiitzungsempfinger. Heft 1:
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aller, aber der wichtigsten Sozialeinrichtungen: Unfall-, Renten-, Arbeitslosen-
versicherung, Arbeitslosenfiirsorge, Kriegsopferversorgung, Lastenausgleich (nur
soweit hieraus Rente oder Unterhaltshilfe bezogen wurde), 6ffentliche Fiirsorge;
nicht einbezogen wurden also z. B. Krankengeld, Kurzarbeiterunterstiitzung,
Wiedergutmachungsrenten, die Versorgung der ,.13ler**"® und die Beamtenpen-
sionen.

Fiir den Stichtag 1. September 1953 ergaben sich in dieser Abgrenzung 13,84
Millionen Fille laufender Renten und Unterstiitzungen. Fast die Hélfte aller Falle
(47,2°) entfiel auf die Rentenversicherung, die insofern als das Kernstiick des
Sozialleistungsgefiiges bezeichnet werden kann. 30,4". der Fille entfielen auf die
Kriegsopferversorgung, wihrend Lastenausgleich (6,2"s), offentliche Fiirsorge
(5,8"), Unfallversicherung (5,4%), Arbeitslosenversicherung und -fiirsorge (zu-
sammen 5,0") eine quantitativ untergeordnete Rolle spielten*”. Bezogen auf die
Gesamtbevolkerung (Bundesgebiet mit West-Berlin) von 51,48 Millionen ent-
sprach dies einer Rentendichte von 26,9%; diese lag damit erheblich hoher als
1933 (18,3%) oder 1938 (12"»)*'?. Wegen der Moglichkeit, mehrere Renten in
einer Hand zu vereinen, war die Zahl der Leistungsempfinger geringer als die
Zahl der Leistungsfille. Sie lag an jenem Stichtag bei 10.31 Millionen (oder 20"«
der Bevolkerung) — und damit deutlich niedriger als vor Bekanntgabe des Enqué-
tematerials allgemein angenommen wurde. Man schétzte die Quote der Renten-
empfdnger zumeist — auch wenn man in die kulturpessimistische Klage iiber die
,»Verrentung unseres Volkes*, iiber ,,Rentensucht'* und ,.Rcntenpsychose*4!"
nicht einstimmen wollte — auf etwa 28" der Bevélkerung'?. Adenauer sprach in

Die Sozialleistungen nach Leistungsfillen und Empfingern im September 1953 (Statistik
der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 137/1), Stuttgart-Koln 1955; Heft 2: Die sozialen
Verhiltnisse der Haushaltungen mit Sozialleistungsempfingern im Frithjahr 1955 (Statistik
der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 137/II), Stuttgart-Koln 1957, Im folgenden zitiert als
Statistik T bzw. Statistik II.

% Dabei handelte es sich um dic in Art. 131 GG aufgefiihrten Personenkreise (insbe-
sondere vertriebene Angehorige des offentlichen Dienstes und Angehorige aufgeldster
Dienststellen wie Wehrmachtsbeamte und Berufssoldaten).

9 Vgl. Statistik 1, S. 28, Tabelle 1.

10 7ahl der Fille 1953 nach Statistik I, S. 28, Tabelle 1 Bevilkerungsstand Ende 1953
a.a. 0., S. 37. Die Quoten fiir 1933 und 1938 nach: Dic offentliche Fiirsorge. S. 3, Uber-
sicht 1. Fir 1933, 1938 sind cinbezogen: Unfall-, Renten-, Arbeitslosenversicherung und
-flirsorge, Kriegsopferversorgung und offentliche Fiirsorge. Eine dem Lastenausgleich ent-
sprechende Vergleichsgrundlage fehlt.

11 So Bundesjustizminister Dehler (FDP) am 12, Dezember 1951 im Bundestag. Vel.
Sten. Ber., Bd. 9, S. 7492f. - Da#} ,,der Prozentsatz der Rentenempfiinger heute ungewdhn-
lich hoch ist*, bestritt in der Sache niemand. Vgl. Kropelin. Sind wir cin Rentnerstaat?. in:
Soziale Sicherheit 1 (1952). hier S. 99.

*12 S0 z. B. Mitteilungen des Wirtschaftswissenschaftlichen Instituts der Gewerkschaften
4 (1951), S. 21 und Schoettle, Verteidigungsbeitrag und Soziathaushalt, in: Sozialer Fort-
schritt 1 (1952), hier S. 53.
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der Regierungserkldrung von Oktober 1953 sogar davon, daB ,,jeder dritte Ein-
wohner in der Bundesrepublik* zur Zeit ,,eine Rente** erhalte*'?. Die betriicht-
liche Differenz zum Enquéteergebnis verringert sich allerdings, wenn man — wie
Adenauer dies unausgesprochen tat*'* — die unterhaltsberechtigten Familienange-
horigen in die Empfiangerzahl einbezieht: Nimmt man die durch Familienzuschla-
ge indirekt unterstiitzten Personen hinzu, so erhoht sich die Empféangerzahl
(1. September 1953) auf 13,1 Millionen oder 25,5". der Bevdlkerung*'’; zihlt
man schlieBlich die von den Leistungsempféngern unterhaltenen, aber nicht zu-
schlagsberechtigten Familienangehorigen (z. B. Ehefrauen von Sozialrentnern)

hinzu, so ergibt sich — als Schatzungsergebnis — eine Unterstiitztenzahl von minde- -

_stens 14,5 Millionen bzw. 28,2".*'.

Bevor die wirtschaftliche Lage dieser Personenkategorie, also die ,,Empfanger-
seite‘*, anhand des durch die Enquéte erhobenen Materials genauer analysiert
wird, erscheint es zweckmiBig, einige Uberlegungen iiber die ,,Leistungsseite*
vorauszuschicken, d. h.: nach Faktoren zu fragen, die das allseits flir unzureichend
gehaltene Leistungsniveau herabdriickten. Bei ndherer Priifung erscheinen fol-
gende Determinanten als die wichtigsten:*!’

1) Obgleich die Sozialleistungsquote hoch lag, war doch das als Bezugsgro3e
dienende Sozialprodukt und demzufolge die absolute Hohe des Sozialleistungsvo-
lumens vergleichsweise gering. Noch wirkte der Zusammenbruch der Volkswirt-
schaft (1945/48) nach, in deren reduziertes Sozialprodukt wegen des Millionenzu-
stroms von Fliichtlingen und Vertriebenen sich gleichwohl sehr viel mehr Men-

1% Vgl Sten. Ber., Bd. 18, S. 13 (20. Oktober 1953).

** Dic jenem Passus zugrunde liegenden Berechnungen entstammten offensichtlich dem
Sozialhaushalt-Leitreferat des BMF und waren von dessen Leiter Mitte 1953 — ebenfalls mit
der conclusio, daB ,,jeder dritte Einwohner ein Sozialcinkommen bezieht** — in einem (nicht
amtlichen) Aufsatz veroffentlicht worden. Diese Berechnungen fiihrten grundsitzlich auch
Ehefrau und Kinder der Leistungsempfinger auf der Empfingerseite auf (zumeist geschitzt)
und beriicksichtigten im Unterschicd zu der Enquéte auch die ,.131er*. Vgl. Elsholz, Die
soziale Entwicklung in der Bundesrepublik, in: Deutsche Versicherungszeitschrift 7 (1953),
hier S. 77.

3 Vgl Statistik I, S. 37.

*1® Dic Enquéte erfalt dic nicht zuschlagsberechtigten Familicnangehorigen nicht. Dic
genannte Schiitzung nach Oel, Wieviel Sozialleistungsempfianger und Sozialleistungen gibt es
in der Bundesrepublik?, in: Soziale Sicherheit 4 (1955), hier S. 6 — In ciner dem Kabinett
unterbreiteten ,,Korrektur* der Enquétcergebnisse zihlte das BMF sowohl dic nicht zu-
schlagsberechtigten Familienangehorigen (auf 2,58 Millionen geschitzt) wie auch die Diffe-
renz hinzu, die sich zwischen dem saisonméBig giinstig licgenden Stichtag und dem Jahres-
durchschnitt der Empfingerzahl in Arbeitslosenversicherung. -fiirsorge und allgemeiner
Fiirsorge ergab. Es kam so auf 16,1 Millionen bzw. 31,3"u. Vgl. BMF an StS BKA, 21. Mirz
1955 (ZwA, B 136/1385).

17 Das folgende iiberarbeitet und erweitert nach: Hockerts, Reformbestrebungen. Dort
auch detaillierte Belege: hier sind nur einige wenige noch einmal aufgefiihrt.
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schen teilen muBten als vor dem Weltkrieg. 1951/52 lag der reale private Ver-
brauch je Kopf der Bevolkerung noch etwa 14% niedriger als im letzten Vor-
kriegsjahr. Dessen Stand in der Versorgung mit Giitern und Diensten des privaten
Verbrauchs wurde zwar 1953 wieder erreicht. Bei diesem Vergleich ist aber zu
beriicksichtigen, daB der Bedarf sich stark vergroBert hatte — aufgestaut in der
Zeit der Unterversorgung 1939/48 und vermehrt durch die Zerstdrung zahlrei-
cher Gebrauchsvermdgen und die besondere Notlage der Vertriebenen und
Fliichtlinge.

2) Ein ungewdhnlich groBer Teil des Sozialprodukts wurde in den Investitions-
bereich abgezweigt, die Konsumquote dementsprechend niedrig gehalten. Neben
einer zuriickhaltenden Lohnpolitik der Gewerkschaften und einem extrem hohen
Investitionsgehalt der 6ffentlichen Haushalte ist diese Investitionsleistung weitge-
hend durch Zwangssparen der Konsumenten liber vergleichsweise hohe Preise
und steuerrechtliche Schonung investierter Gewinne erreicht worden. Das Dilem-
ma von gewaltigem Investitionsbedarf einerseits, geringer freiwilliger Ersparnis
andererseits wurde so auf eine harte. wegen der Vermogensakkumulation in
Aktiondrs- und Unternehmerhédnden umstrittene Weise geldst, die im Endergeb-
nis aber ohne groBeren inflatorischen Druck eine hohe Investitionsquote und
damit ein starkes Ansteigen der Produktion gefordert hat. Bevor eine verstirkte
Konsumexpansion dem Kapazititsausbau folgte, erzwang die forcierte Kapitalbil-
dung - insbesondere iiber die hohen Preise — Konsumeinschrankungen, denen sich
am wenigsten jene Schichten entziehen konnten, die keinen oder nur begrenzten
Zugang zum Produktionsprozef hatten, also die Mehrzahl der Renten- und Un-
terstiitzungsempfinger. Einzelne Preissubventionen (besonders - bis Anfang
1953 — Brot) und Preisbindungen (besonders Altbaumieten) milderten ihre Lage,
und es darf nicht Ubersehen werden, daBl auch ein Teil der statistisch unter
,,Staatsverbrauch* und ,,Investitionen™ ausgewiesenen Posten ihre Versorgungs-
lage unmittelbar besserte, besonders der energisch vorangetriebene soziale Woh-
nungsbau. Im Zuge der Expansion des Massenverbrauchs 1953/54 — der nun
seinerseits konjunkturstabilisierend wirkte — stieg dann auch das Einkommen der
Sozialleistungsempfinger spiirbar an*'".

3) In Nachwirkung rigoroser Kontrollratstarife und aufgrund eincs auBieror-
dentlich hohen Finanzbedarfs der 6ffentlichen Hinde trug die westdeutsche Be-

% In den vom Statistischen Bundesamt monatlich beobachteten Zweipersonen- und
Dreipersonenhaushaltungen der unteren Verbrauchergruppe, die ihr Einkommen vorwie-
gend aus Sozialversicherung, Arbeitslosenversicherung, Fiirsorge oder Kricgsopferversor-
gung bezogen, stieg das monatlich verfiigbare Haushaltscinkommen — bei konstanten Le-
benshaltungskosten — 1952/54 von DM 165 auf DM 200 (um ca. 21"4). Berticksichtigt man
dabei nur das Einkommen aus Sozialleistungen (unter Ausschaltung der Faktoren: Arbeits-
einkommen, private Unterstiitzung, eigene Bewirtschaftung, andere Einkommen). so ergibt
sich eine Steigerung von DM 139,50 auf DM 168 (ca. 20".). Berechnet nach: Wirtschaft und
Statistik NF 7 (1955), S. 335, Tabelle 1.



volkerung 1949/53 eine Steuer- und Abgabenlast, die die groBte aller westlichen
Staaten gewesen sein diirfte. Trotz sehr starker — durch groBziigige Abschrei-
bungsregelungen aber durchlocherter — Einkommenssteuerprogression lag das
Schwergewicht des Steueraufkommens bei der Umsatz- und Verbrauchsbesteue-
rung. Das wirkte sich auf die Lebenshaltung der Renten- und Unterstiitzungsemp-
finger vor allem deshalb nachteilig aus, weil auch lebensnotwendiger Konsum
hoch besteuert war: Die indirekte Besteuerung des ,,steuerlichen Existenzmini-
mums** (personlicher Freibetrag: monatlich DM 75,-) entsprach 1953/54 prozen-
tual etwa dem durchschnittlichen Lohnsteuerabzug (1953 = 11") der ledigen
ménnlichen Facharbeiter in der Industrie. ,,Senkung oder Beseitigung von Ver-
brauchssteuern auf Gegenstinde des lebensnotwendigen Bedarfs* und Umsatz-
steuerbefreiung des ,,unentbehrlichen Existenzbedarfs** war daher seit 1952 eine
standige, von der SPD unterstiitzte*!° Mahnung des Wissenschaftlichen Beirats
beim Bundesfinanzministerium, der allerdings eine ,,Spannung zwischen dem
sozial Erwiinschten und fiskalisch Notwendigen* nicht in Abrede stellte*?’.

4) Wihrend 1933 auf 1000 der Bevolkerung 183 Renten- und Unterstiit-
zungsfille entfielen, lag die Vergleichszahl 1953 um fast die Hélfte hoher, ndmlich
bei 269. Die Zahl der Leistungsfille war also aufgrund der Kriegsfolgen stark in
die Hohe geschnellt, so daB das in der Relation zum Sozialprodukt groBe Lei-
stungsvolumen nicht fiir vergleichsweise wenige Fille durchschnittlich viel, son-
dern fiir vergleichsweise viele Fille durchschnittlich wenig abwarf.

Auf die Rentenversicherungsleistungen, also die Halfte aller Renten- und
Unterstiitzungsfille, wirkten noch folgende Faktoren niveausenkend ein:

1) Traditionell war die Rente nur als ein Zuschuf3 zu einer weitgehend vom
Familienverband getragenen Sicherung gedacht*?!. Dem entsprachen (bis 1949)
niedrige Beitragssdtze und niedrige Beitrags- und Leistungsbemessungsgrenzen —
mit der Folge eines demgemaB niedrigen Rentenniveaus. ,,Der Sozialrentner ist —
auch wenn er qualifizierter Arbeiter oder Angestellter war — proletarisiert*, so
kennzeichnete Theodor Geiger 1932 die Auswirkung des ZuschuBprinzips in
einer Zeit, da die Pramisse weitgehender Sicherung im Familienverband keine
generelle Giiltigkeit mehr hatte*?2. Die niedrigen Beitragssitze und Bemessungs-
grenzen der fritheren Versicherungszeiten beeinfluSten auch die Hohe der Be-
standsrenten bzw. der neu zugehenden Renten im hier interessierenden ZeitrAum

19 Vgl. z. B. Jahrbuch der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands 1952/53, o. O.,
o.J., S. 44-46.

4 Zitate aus den Gutachten vom 14. Februar 1953 bzw. 2. August 1954, abgedruckt in:
Der Wissenschaftliche Beirat, hier S. 66, S. 74 und S. 95. — DaB die Steuerreform von 1954
diesen Forderungen nur geringfligig Rechnung trug, kritisierte der Beirat in seinem Gutach-
ten vom 7./8. Mirz 1955 (a.a. O., besonders S.97f.). — Zu der die Belastung durch
indirekte Steuern begiinstigenden Finanzverfassung vgl. oben Anm. 279.

1 Vgl. Preller, Bd. 2. S. 407f.

2 Vgl. Geiger, S. 70.
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ungiinstig*>®. Zudem besaB die traditionelle Rentenberechnungsformel keinen

~ Faktor, der eine Aquivalenz der in friiheren Jahrzehnten unter anderen Lohn- und
Preisverhiltnissen entrichteten Beitrdge zu den z. Zt. des Rentenbezugs aktuellen
GroBenordnungen herstellte: Die Rente wurde nach dem Nominalwert von Bei-
trdgen berechnet, die von der Lohn- und Preisentwicklung ldngst iiberholt waren,
wenn der Versicherte aus dem Arbeitsleben ausschied. Und schlielich hatten
Militardienst, Inflation und Mvassenarbeitslosigkeit im Versicherungsleben der
meisten Rentner groBe, die Anwartschaft schmilernde Beitragsliicken aufgeris-
sen. Alle diese im traditionellen Rentenrecht anlegten Méngel bzw. als historische
Hypothek iibernommenen Belastungen driickten in der Anfangsperiode der Bun-
desrepublik auf das Rentenniveau.

2) Die Landesversicherungsanstalten und die Bundesversicherungsanstalt fiir
Angestellte sammelten bis Ende 1953 ein Vermogen von zusammen etwa 3,8
Milliarden DM an; das entsprach ungefahr 65° ihrer Gesamtausgaben im Jahre
1953. Den Versicherten und (liber die hohen Staatszuschiisse) den Steuerzahlern
wurde also mehr Kaufkraft entzogen als an die Rentenbezieher weitergeleitet. Das
Ziel, der Aufbau eines Deckungsstocks, entsprach dem im traditionellen Sozial-
versicherungsrecht vorgeschriebenen Kapitaldeckungsverfahren, das die Renten-
zahlung dauerhaft sichern und die Beitragszahler durch Zinsertrag langfristig
entlasten sollte. Fiir die Sozialrentner bedeutete dieses Verfahren zweifellos nied-
rigere Renten als ein reines Umlageverfahren — unter Verzicht auf Ansammlung
von Deckungskapitalien — ergeben hitte. Da die der Riicklage zugefiihrten Uber-
schiisse erst im Verlauf des Jahres 1953 eine bedeutende Hohe erreichten (Jahres-
tiberschuB 1953: rund 1,4 Milliarden DM)** | hiitte eine riicklagefinanzierte Ren-
tenverbesserung allerdings erst seit Mitte 1953 ernstlich in Betracht gezogen
werden kénnen??,

Priift man nun die Wirkungseffekte der sozialen Leistungen auf der ,,Empfén-
gerseite’, so ist in erster Anndherung festzustellen, dal der durchschnittliche
Nettobetrag der 13,8 Millionen im September 1953 gezahlten Renten und Unter-
stiitzungen bei DM 62,40 lag. Zum Vergleich sei der Fiirsorge-Richtsatz in einer
GroBstadt mit niedrigen Lebenshaltungskosten (Wilhelmshaven) angefiihrt: Er
lag fiir betagte Ehepaare (iiber 65 Jahre) bei DM 102,— monatlich, wobei die

3 vgl. Tietz, Die Entwicklung des Beitragsrechts in der Invalidenversicherung und der
Angestelltenversicherung und ihr Einfluf auf die Hohe der heutigen Renten, in: BABI 6
(1955), S. 1063-1067.

4 Vgl. Hauptergebnisse der Arbeits- und Sozialstatistik 1957, S. 90, Ubersicht 111/15.

25 Eine entsprechende Anregung wurde von sozialdemokratischer Seite schon im Janu-
ar 1953 gegeben. Vgl. Richter im Bundestag am 29. Januar 1953 (Sten. Ber.. Bd. 14,
S. 11840). Als die Regierungskoalition die Kosten des ,.Rentenmehrbetragsgesetzes' vom
23. November 1954 dann tatsdchlich den Rentenversicherungen statt dem Bund auferlegte,
lehnte die SPD-Fraktion dies jedoch ab. Vgl. Sten. Ber.. Bd. 21, S. 2365f. (14. Oktober
1954).
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Miete und auch notwendige Neuanschaffungen (wie Kleidung, Hausrat) zusitzlich
abgegolten wurden*?%. Kein Wunder also, daB jener Durchschnittsbetrag, sobald
er bekannt wurde, flammende Empérung und heftige Attacken auf die Sozialpoli-
tik der Bundesregierung ausloste: ,,Die ganze Tragik des Hungerdaseins von rund
zwolf Millionen Stiefkindern des Gliicks driickt sich in dieser einen nackten Zahl
aus. Sollte man ein solches Ergebnis in einem Kulturstaat fiir moglich halten?*,
kommentierte z. B. der sozialdemokratische Pressedienst*?’.

Nun sind arithmetische Mittelwerte allerdings immer problematische und daher
vorsichtig zu interpretierende GroBen. In diesem Falle verwischt die Durch-
schnittsrechnung nicht nur die Streuung, sondern auch die unterschiedliche Funk-
tion der Renten, die teilweise als Existenzgrundlage, teilweise aber auch nur als
eine Ergidnzung des nebenher weiterflieBenden Arbeitseinkommens (z. B. Kriegs-
opfer-Grundrente, Unfall-Teilrente) oder als Erziehungsbeihilfe (Waisenrente)
konzipiert waren. Betrachtet man die Streuung der Arbeiter- und Angestellten-
renten, also einer fiir den Zweck der Substitution von Arbeitseinkommen typi-
schen Rentenart, so zeigt sich freilich ebenfalls eine Haufung unterhalb des
genannten Fursorge-Richtsatzes: drei Viertel der Arbeiter- und ein Drittel der
Angestelltenrenten lagen zwischen DM 50,— und DM 100,-*?8, Jedoch sagt auch
dies noch nichts dariiber aus, wie viele Empfanger tatsdchlich von diesen Betrdgen
leben muBten. Denn 40% der Arbeiter- und 22° der Angestelltenrenten wurden
an Empfénger gezahlt, die zugleich noch eine weitere Sozialleistung (oder —
selten — mehrere) erhielten*? — zumeist aus Kriegsopferversorgung oder Lasten-
ausgleich, aber nur sehr selten aus der Fiirsorge: 2,7% der Bezieher von Arbeiter-
rente, 3,3% der Bezieher von Arbeiterwitwenrente erhielten zusatzlich laufend
Fiirsorge-Unterstiitzung*>°.

Es trafen also relativ hiufig verschiedene Rentenarten in einer Hand zusam-
ipen. Selbst die differenzierteste Streuungsanalyse der einzelnen Leistungsarten

426 Vgl. Bogs, S. 40 (Wilhelmshavener Richtsatz) bzw. Die offentliche Fiirsorge, S. 13
(Leistungsverpflichtungen iiber den Richtsatz hinaus).

427 vgl. Sozialdemokratischer Pressedienst, 8. Januar 1955 (Artikel ,,Zwélf Millionen
Menschen darben*). Der Artikel stiitzte sich auf einen Vorausbericht iiber die Enquéteer-
gebnisse im Dezemberheft von: Wirtschaft und Statistik NF 6 (1954), wo (S. 563) die Zahl
der durch Sozialleistungen direkt oder indirekt Unterstiitzen mit 11,9 Millionen angegeben
war. Diese Zahl wurde im Januarheft 1955 (S. 48) auf 13,1 Millionen korrigiert.

8 Vgl Statistik I, S. 29, Tabelle 3, bezogen auf die originiren Versichertenrenten (also
ohne Hinterbliebenenrenten).

429 Berechnet nach Statistik I, S. 39, Tabelle 11. — Bezogen auf die Gesamtzahl der 13,8
Millionen Leistungsfalle machten die kumulierenden Falle (6,8 Millionen) 49°. aus; bezogen
auf die Gesamtzahl der 10,3 Millionen Leistungsempfinger machten die kumulicrenden
Empfinger (3,3 Millionen) 32"y aus. Vgl. Statistik 1, S. 37, Tabelle 10.

430 Berechnet nach Statistik I, S. 46, Tabelle 16 (Schliisselzahlkombinationen 21-01
bzw. 23-01) und S. 32, Tabelle 4 (Gesamtzahl der Versicherten- bzw. Witwenrenten aus der
ArV).
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erlaubt daher noch kein Urteil iiber die Lebenshaltung der Empfianger. Wie der
Kumulationseffekt das Bild verdndern kann, sei am Beispiel der 1,6 Millionen
ménnlichen (bzw. ebenfalls 1,6 Millionen weiblichen) Sozialleistungsempfianger
im Alter von 65 und mehr Jahren gepriift. Die an diese Personenkategorien
flieBenden Einzelleistungen betrugen im Durchschnitt DM 93,22 (bzw. DM
60,59). Gliedert man nun nach ,,Einfachbeziehern und ,,Mehrfachbeziechern*, so
ergibt sich, daB die Bezieher nur einer Leistung durchschnittlich DM 110,52 (bzw.
DM 71,63) und die Mehrfachbezieher — das waren 23" der ménnlichen und 38%
der weiblichen Empfanger dieser Alterskategorie — durchschnittlich DM 120,44
(bzw. DM 109,89) erhielten**!. Das zeigt, daB die Einfachbezieher besonders an
den liberdurchschnittlichen Einzelleistungen beteiligt waren, wihrend die unter-
durchschnittlichen Einzelleistungen zumeist an Mehrfachbezieher gingen*’?; auf
dem Wege der Kumulation erhielten diese jedoch ebenfalls Beziige, die hoher als
der Einzelleistungsdurchschnitt lagen. Das Beispiel zeigt indessen auch, da3 das
Sozialeinkommen selbst bei Rentenkumulation keineswegs generell so hoch war,
wie dies die Befiirworter einer ,,Umschichtung‘ des Sozialhaushalts meist vermu-
teten.

Wirklich detaillierte und prizise Aussagen iiber die wirtschaftliche Lage der
Renten- und Unterstiitzungsempféanger lassen sich freilich auch durch die Einbe-
ziehung der Variable ,,Rentenkumulation in einer Hand** noch nicht gewinnen.
Eine weitere Variable muf3 hinzugenommen werden, nimlich die verschiedenarti-
ge Haushaltssituation, in die die Renten hineinflossen. Denn nicht das Renten-
konto des einzelnen Empféngers, sondern die jeweilige Haushaltssituation bietet
den entscheidenden Priifstein fiir den Wirkungseffekt der sozialen Einkommens-
libertragungen. Trafen mehrere Renten in einem Haushalt zusammen? Wie grof3
war der Anteil des Sozialeinkommens am Gesamteinkommen des betroffenen
Haushalts? War der Haushalt ganz oder stark, kaum oder gar nicht von dem
Sozialeinkommen abhéngig?

Auch derartige Fragen lassen sich anhand des von der Enquéte bereitgestellten
Materials représentativ beantworten. Da die Haushaltssituationen in den Akten
der Sozialeinrichtungen in der Regel nicht falbar waren, wandte die Enquéte —
librigens erstmals in der Geschichte der deutschen amtlichen Statistik —in grolem
Rahmen das Interviewverfahren an. Der Erhebungszeitraum dieses Teils der
Enquéte lag in der ersten Jahreshilfte 1955, also anderthalb Jahre spiter als der
Stichtag (1. September 1953) fiir die vorstehend benutzten Daten. Das Soziallei-
stungsniveau war zwischenzeitlich gestiegen, vor allem aufgrund leistungsverbes-
sernder Gesetze auf dem Gebiet der Rentenversicherung und der Kriegsopferver-
sorgung, die zusammen rund vier Fiinftel aller Leistungsfille ausmachten***. Die

31 Berechnet nach Statistik I, S. 41, Tabelle 12 in Verbindung mit S. 33, Tabelle 5.

32 Darin ist in erster Linie eine Auswirkung der fiir Kumulationsfiille vorgeschenen
Anrechnungs- und Kiirzungsbestimmungen zu sehen.

3 Das ,,Renten-Mehrbetrags-Gesetz* vom 23. November 1954 (BGBI 1. S. 345) er-
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im folgenden genannten Einkommensbetridge geben also den gehobenen Stand
vom Friihjahr 1955, nicht den Stand von Ende 1953 wieder, wobei ein die
Verhiltnisse von 1953 gleichsam rekonstruierender Umrechnungsfaktor nicht
angegeben werden kann, weil die Erhohungsbewegung (selbst innerhalb einzelner
Rentenarten) inhomogen verlief. Nur als groBenordnungsméBiger Anhaltspunkt
kann der Hinweis dienen, daB sich der Nettobetrag je Empfénger im generellen
Durchschnitt um 11°s erhoht hatte***. Ohne weiteres kénnen jedoch die Klassifi-
zierungen und die aus den Befunden gezogenen SchluBfolgerungen auch fiir 1953
als reprasentativ gelten.

Im Frihjahr 1955 floB in der Bundesrepublik in jeden zweiten Haushalt
Einkommen aus Sozialleistungen***. 38" dieser Haushalte waren praktisch ganz
(Anteil des Sozialeinkommens am gesamten Haushaltseinkommen iiber 75°) und
11% stark (Anteil 50" bis 75"%) von den Sozialleistungen abhingig; rund die
Haélfte der Haushalte mit Sozialeinkommen lebte dagegen iiberwiegend von an-
derweitigem Einkommen**. Hierbei handelte es sich zumeist um Mehrpersonen-
haushalte, deren Haushaltsvorstand noch hauptberuflich erwerbstatig war. Die
Haushalte dieses Typs bezogen im Durchschnitt monatlich DM 81,- Sozialein-
kommen; ihr Gesamteinkommen belief sich aber auf durchschnittlich DM
510,=*¥7. Hier zeigt sich besonders deutlich, daB von einer einheitlichen wirt-
schaftlichen Situation der Haushalte mit Renten- und Unterstiitzungsempfiangern
nicht gesprochen werden kann und eine unmittelbare Beziehung zwischen Rente
und Lebenshaltung nicht generell angenommen werden kann. Die eigentlich kriti-
schen Gruppen miissen dort gesucht werden, wo die sozialen Leistungen die ganz
iberwiegende Quelle des Lebensunterhaltes bildeten. Dabei zeigt sich folgendes
Bild:

— 1 Million Einpersonenhaushalte lebten zu rund 100" von Sozialleistungen. Sie
erhielten im Durchschnitt DM 115,— monatlich. Rund 400 000 weitere alleinste-
hende Personen, deren Einkommen zu 75"« bis unter 100" aus Sozialeinkommen
bestand, hatten im Durchschnitt ein Gesamteinkommen von DM 125,-%3%. Faf3t
man beide Kategorien zusammen, so lag das monatliche Gesamteinkommen bei

hohte die RV-Renten in unterschiedlicher, weil nach dem Zeitraum der Beitragsentrichtung
abgestufter Weise. Umgerechnet auf die durchschnittliche Versichertenrente machte die
Erhéhung in der ArV 13" in der AnV 14% aus (vgl. unten S. 269). Die 3. Novelle zum
Bundesversorgungsgesctz vom 19, Januar 1955 (BGBI I, S. 25) erhohte (je nach Beschidi-
gungsgrad) die Grundrenten um 20" bis 29", die Ausgleichsrenten um 4“4 bis 14" (durch-
schnittlich 10".). Hinzu kamen — jeweils in festen DM-Betriigen — Erhohungen in den
verschiedenen Leistungsarten fir Witwen, Waisen und Eltern, ferner Erhohungen der
Anrcchnungsfreibetriige.

™ Vgl Statistik 11, S. 12, Tabelle 2.

3 In 7,65 von insgesamt 16,1 Millionen Haushalten. Vgl. Statistik 11, S. 37.

3 Vgl. Statistik 11, S. 40, Tabelle 2.

7 Vel. Statistik 11, S. 40, Tabelle 7.

¥ Vgl Statistik 11, S. 38, Tabelle 2.
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30,8% dieser Haushalte unter DM 100,—, bei 67,4" unter DM 125,—, bei 83,7%
unter DM 150,-*3°. Zwei Drittel dieser 1,4 Millionen hochgradig auf Sozialein-
kommen angewiesenen Einpersonenhaushalte lebten also von einem Einkommen,
das unterhalb der — fiir einen Alleinstehenden bei etwa DM 130,— anzusetzen-
den*?® — Armutsgrenze lag. Nur 9% dieser 1,4 Millionen Haushalte lebte im
eigenen Haus*!, wobei dies vermutlich — eine statistische Difterenzierung fehlt —
meist Haushalte der relativ hoheren Einkommensklassen betraf, da hier Mietein-
nahmen mit Sozialeinkommen kumulieren konnten.

— 710000 alleinstehende Ehepaare lebten zu 75% bis 100"« von Sozialleistungen.
Sie verfiigten im Durchschnitt liber ein monatliches Gesamteinkommen von DM
179,~ (davon Sozialeinkommen: DM 172,-)**2. Bei 38,5« dieser Haushalte lag
das Gesamteinkommen unter DM 150,—, bei 86,4 unter DM 200,—. Das Durch-
schnittseinkommen der zwischen DM 150, und DM 200, beziehenden Haus-
halte (47,9%) lag bei DM 170,— und damit am Rande der Armutsgrenze**3.
Immerhin wohnten fast 20" der alleinstehenden Ehepaare mit hochgradiger Ab-
héngigkeit von Sozialeinkommen im eigenen Haus** — auch hier vermutlich meist
wieder Haushalte mit hoherer, durch Mieteinnahmen aufgebesserter Gesamtein-
kommenslage.

Der in der Armutsskala der Sozialleistungsempfinger**® nichstfolgende Haus-
haltstyp — Elternteile mit minderjahrigen Kindern und mit 75"« bis 100"« Abhén-
gigkeit von Sozialeinkommen — hob sich mit einem durchschnittlichen monatli-
chen Gesamteinkommen von DM 201,— schon etwas von den beiden vorgenann-
ten Haushaltstypen ab®®; diese konnen daher als die wichtigsten Armutsherde
bezeichnet werden. Gemeinsam war diesen beiden Haushaltstypen zunachst —
statistisch gesehen — der hohe Grad der Abhéngigkeit von Sozialeinkommen.
Diese Abhéngigkeit — so kann gefolgert werden — war das Ergebnis fehlenden
Zugangs zum ArbeitsprozeB, und dies — so kann wiederum gefolgert werden —
resultierte primér aus den Lebenssituationen Alter und Invaliditat. Diese Lebens-
situationen miissen demzufoige die beiden kritischsten Haushaltstypen geprigt
haben und als die wichtigsten Auslosefaktoren von Armut betrachtet werden.

%9 Berechnet nach Statistik 11, S. 55, Tabelle lc.

40 Diese Grenze wihlte 1955 eine Forschungsgruppe der FU Berlin fiir cine Stich-
probenerhebung liber ,,Diec Armut in der heutigen Gesellschaft™. Vel. den gleichnamigen
Beitrag von Hansen, in: Sozialer Fortschritt 4 (1955), hier S. 282.

41 Berechnet nach Statistik 11, S. 108{., Tabelle 3a.

2 Vgl. Statistik 11, S. 40, Tabelle 6.

+3 Berechnet nach Statistik 11, S. 84, Tabelle 2¢ (Rubrik E) in Verbindung mit S. 66,
Tabelle 2b (Rubrik E).

¥ Berechnet nach Statistik 11, S. 108f., Tabelle 3a (Rubrik E).

5 Es ist zu betonen, daf die Enquéte nur Material zur Lage der Sozialleistungse mpfin-
ger bereitstellt, also keine Hinweise auf anderweitige Armutszonen (z. B. gering verdienen-
de oder kinderreiche Familicn ohne Sondereinkommen in der genannten Abgrenzung) gibt.

He vgl. Statistik 11, S. 40, Tabelle 6.
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Die Enquéte bestatigt das Ergebnis dieser SchluBfolgerungen auf empirischem
Weg: 60° der alleinstehenden Personen, die zu 75% bis 100" von Sozialleistun-
gen lebten, hatten ein Alter von 65 oder mehr Jahren; bei den alleinstehenden
Ehepaaren mit gleichem Abhéngigkeitsgrad belief sich das Alter des Haushalts-
vorstands sogar in 70% der Fille auf 65 oder mehr Jahre**’. In den iibrigen 40%
bzw. 30% der Fille lag das Alter des Haushaltsvorstands mit wenigen Ausnahmen
zwischen 40 und 64 Jahren, wobei — dies ist statistisch nicht ausgewiesen — in der
Regel Invaliditét als Ursache fehlender Erwerbsmoglichkeit anzunehmen ist. Eine
unabhangig von der Enquéte des statistischen Bundesamts 1955 durchgefiihrte
Stichprobenerhebung iiber die Auslosefaktoren von Armut — die im Unterschied
zu jener Enquéte nicht nur Renten- und Unterstiitzungsempfanger, sondern auch
sonstige arme, also z. B. gering verdienende oder kinderreiche Familien in die
Erhebung einbezog — kam zu dem bestitigenden Ergebnis, dal3 ,,vor allem die
altersmiBig bedingte Erwerbsunfihigkeit* alleinstehende Menschen und Familien
,,in wirtschaftliche Schwierigkeiten‘* bringe**®.

Alter und Invaliditdt waren Lebenslagen, deren soziale Einkommensabsiche-
rung in erster Linie der Rentenversicherung oblag. Die vorstehende Analyse 148t
daher darauf schlieBen, daB vor allem diese Institution ihre Sicherungsaufgabe nur
unzuldnglich erfiillte, da sie eine Lebenshaltung oberhalb der Armutsgrenze oft
nicht gewihrleistete. Freilich ist diese Schlu3folgerung nicht ohne weiteres zwin-
gend, weil sich Armut moglicherweise bei jenen Alten und Invaliden konzentrier-
te, die auBerhalb der Rentenversicherung standen, wie z. B. vermogenslos gewor-
dene Vertriebene und Fliichtlinge, die nicht versicherungspflichtig gewesen waren
und nun lediglich Unterhaltshilfe aus dem Lastenausgleich erhielten. Gleichwohl
trifft jene SchluBfolgerung zu, wie folgende Kontrollrechnungen erweisen:

— 65% aller Einpersonenhaushalte mit einem monatlichen Gesamteinkommen
unter DM 125,-%%° waren Haushalte, deren Sozialeinkommen vorwiegend oder
ausschlieBlich aus der Rentenversicherung floB**°. Rentner oder Rentnerinnen im
engeren Sinne, also nicht vorwiegend aus Lastenausgleich, Kriegsopferversorgung
oder Fiirsorge lebende Personen bildeten mithin die Masse dieser unterhalb der
Armutsgrenze liegenden Haushalte.

— 67,1% aller Mehrpersonenhaushalte mit einem monatlichen Gesamteinkom-
men unter DM 150,— waren Haushalte, deren Einkommen vorwiegend aus der
Rentenversicherung floB. Die entsprechende Quote fiir die Mehrpersonenhaus-

7 Berechnet nach Statistik II, S. 39, Tabelle 4.

¥ Vgl. Miincke, S. 71.

9 Gemeint sind hier wie im folgenden nur Haushalte, in die (auch) Sozialeinkommen
floB. Haushalte mit ausschlieB8lich anderweitigen Einkommen sind nicht erfaBt.

430 Berechnet nach Statistik 11, S. 55, Tabelle 1c. Dort verweisen die Siglen JV, AV, K
auf die Zweige (Arbeiter, Angestellte, Knappschaft) oder RV. Die iibrigen Siglen waren also
— analog bei den folgenden Berechnungen — nicht zu beriicksichtigen.
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halte mit einem monatlichen Gesamteinkommen unter DM 200,- lag bei
88,6431,

— Von den 1,28 Millionen Einpersonenhaushalten, deren Sozialeinkommen vor-
wiegend aus der Rentenversicherung stammte, hatten 711000, also 55,5%, ein
monatliches Gesamteinkommen unter DM 125.—, davon 341000 (26,6") ein
solches unter DM 100,—*2,

— Von den 1,5 Millionen Mehrpersonenhaushalten. deren Haushaltsvorstand vor-
wiegend Einkommen aus der Rentenversicherung erhielt, hatten 250000, also
16,7%, ein monatliches Gesamteinkommen unter DM 150,—; weitere 320 000,
also weitere 21,3%, ein solches unter DM 200,-***. Die Haushalte mit einem
Gesamteinkommen zwischen DM 150,— und DM 200,- verdankten ihre giinstige-
re Lage allerdings schon zu einem nennenswerten Teil ,.sonstigem Einkommen*
oder einer Rentenkumulation®**; das Gesamteinkommen von Haushalten, die
monatlich mehr als DM 200,— bezogen, bestand in einem parallel zur Hohe des
Gesamteinkommens wachsenden MaRe aus Erwerbseinkommen anderer Haus-
haltsmitglieder*>>. Nicht die Rente, sondern der Familienzusammenhalt gewihr-
leistete hier also den hoheren Lebensstandard.

Diese Zahlen gelten fiir die erste Jahreshilfte 1955. Lidge entsprechendes
Datenmaterial fiir 1953 vor, so wiirden die Ergebnisse der letzten beiden Rech-
nungen fiir die Rentenversicherung noch erheblich ungiinstiger ausfallen. Denn
das zwischenzeitliche ,,Rentenmehrbetragsgesetz'* hatte vor allem die Beziige fiir

1 Berechnet nach Statistik 11, S. 90, Tabelle 2¢ (cinschligige RV-Haushalte) bzw.
S. 92, Tabelle 2¢ (Gesamtzahl der einschldgigen Haushalie).

432 Berechnet nach Statistik 11, S. 55, Tabelle Ic (cinschligige RV-Haushalte) bzw.
S. 39, Tabelle 5 (Gesamtzahl der einschlidgigen Haushalte). — Das statistische Material
ermoglicht keine Isolierung des RV-Rentenanteils inncrhalb dieser Einkommensklassen.
Die Bedeutung der Rentenkumulation 148t sich jedoch aus ciner auf die Unterteilung in
Einkommensklassen verzichtenden Vergleichsrechnung crhellen: Die alleinstehenden Ar-
beiterrentner (Angestelltenrentner) erhielten im  Durchschnitt DM 79 (DM 119)
RV-Rente, jedoch im Durchschnitt DM 103 (DM 130) Sozialcinkommen und DM 130
(DM 193) Gesamteinkommen. Vgl. Statistik 11, S. 54, Tabelle 1b (Rubrik IV org. und AV
org.)

453 Berechnet nach Statistik 11, S. 40, Tabelle 7 (Gesamtzahl der einschligigen Haushal-
te) bzw. S. 90, Tabelle 2e (einschlidgige Haushalte unter DM 150 bzw. DM 200).

3 Vgl. Statistik 11, S. 90f., Tabelle 2c. Z. B. bezogen dic Haushalte, deren Vorstand
vorwiegend Arbeiterrente crhielt und deren Gesamteinkommen zwischen DM 150 und
DM 200 lag, im Durchschnitt: Gesamteinkommen DM 171, davon Sozialeinkommen
DM 153 (Hierbei weist die Statistik die einzelnen Rentenarten nicht gesondert aus, so dal3
der Anteil der RV-Renten nicht identifizierbar ist).

% Vgl. ebenda. — Vgl. auch das Resiimee einer Stichprobenerhebung in West-Berlin
1955: ,.Die Bedeutung der Haushaltskumulierung der Einkommen wird besonders deutlich
bei den Rentnerhaushalten. Wihrend nur 39°. mit dem Haushaltseinkommen unter der
Armutsgrenze bleiben, deckt das individuelle Renteneinkommen in 62" der Fille nicht das
Existenzminimum.** Vgl. Miincke, S. 72.
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Rentner mit langer Versicherungszeit erhoht, und damit das Einkommen gerade
der Haushalte verbessert, in denen die Rente nicht eine untergeordnete, sondern
die dominierende Rolle spielte.

Die statistisch nachweisbare Gkonomische Unsicherheit eines GroBteils der
Sozialrentner im engeren Sinne, also der von der Rentenversicherung Betreuten,
fand eine eindeutige Entsprechung im Urteil der Bevolkerung. Hierfiir ist eine
vom Frankfurter Institut fiir Sozialforschung durchgefiihrte, auf demoskopischen
Erhebungen von 1955 basierende Studie liber das Altersbild der sozialversicher-
ten Arbeiter und Angestellten besonders aufschluireich: Drei Viertel aller Be-
fragten waren der Meinung, daB es den Sozialrentnern derzeit schlecht oder sehr
schlecht gehe; nur 2°u glaubten, daB die wirtschaftliche Lage der Sozialrentner gut
sei. Dieses diistere Bild iiberschattete auch die Zukunftsvorstellung des eigenen
Alters. Auf die Frage, welches Problem im Alter voraussichtlich am meisten Sorge
machen werde, wurde am héufigsten ,,materielle Not* genannt“". Diese — und
dhnliche*”” — demoskopischen Erhebungen bekriftigen das Urteil von Beobach-
tern, die, auf Alltagserfahrungen gestiitzt, in weiten Kreisen der Arbeiter und
Angestellten eine ,,fast panische Angst vor dem Rentenalter* vermuteten*®.

AbschlieBende Kontrollen bestétigen und ergénzen das bisher gewonnene Er-
gebnis, daB die Sozialrentner ,,die Stiefkinder des deutschen Aufstiegs® waren*>®.
Priift man die Fille, in denen Fiirsorgeunterstiitzung mit sonstigen Sozialleistun-
gen zusammentraf, die Fiirsorge also unzureichende Sozialleistungen ergénzte, so
handelte es sich bei 73" dieser Falle um eine unzureichende Sozialrente, bei 12%
um eine Kriegsopferrente, bei 11% um Unterhaltshilfe aus dem Lastenaus-
gleich*®. Auch gemessen an der Gesamtzahl der Fiirsorge-Empfinger lag der
Anteil der Sozialrentner mit (1953) 26,9% bzw. (1955) 29,8" relativ hoch. Im
Verhiltnis zu der Gesamtzahl der Sozialrentner war jedoch die Quote der zusitz-
lich offentliche Fiirsorge in Anspruch nehmenden Sozialrentner erstaunlich ge-
ring: Sie lag 1953 bei 2,1%, 1955 bei 2,9% — und war damit ebenso niedrig wie
etwa, bei unvergleichlich hoherem Rentenniveau, im Jahre 19724, 1929 — auf
dem Hohepunkt des Leistungsausbaus in der Weimarer Republik — hatte die

43¢ Vgl. v. Friedeburg, Weltz, S. 21f. und S. 66.

7 Vgl. z. B. Zur Entstehungsgeschichte eines neuen Standes: Die Altersrentner nach
1957. Bericht iiber Trendbeobachtungen des Instituts fiir Demoskopie, Allensbach, in:
BABI 11 (1960), wo (S. 67) das vor der Rentenreform von 1957 geltende Rentnerbild so
gekennzeichnet ist: ,,armselig lebender Personenkreis, dessen bloBe Existenz fiir die Ange-
horigen einen stindigen Appell an ihre Hilfsbereitschaft'* bedeute.

% So Killat (Leiter des Angestelltensekretariats beim Bundesvorstand des DGB), Pro-
blematik einer Reform der deutschen Sozialversicherung, in: Gewerkschaftliche Monatshef-
te 4 (1953), hier S. 90.

9 So Wallich, S. 50.

Y Vgl. Die 6ffentliche Fiirsorge, S. 25.

1 Vgl. Die offentliche Fiirsorge, S. 28 mit Abb. 17. Im Juni 1972 lag die Quote bei 2"o.
Vgl. Sozialpolitische Informationen, hrsg. vom BMA, Jg. 7, Nr. 35, S. 162.
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Quote noch zwischen 20" (in den Landkreisen) und 30" (in den Stadtkreisen)
gelegen; 1938 — einer mit Vorbehalt zu nehmenden Statistik zufolge — bei
11,3"%2, Die erhebliche Abnahme des Sozialrentneranteils an den Fiirsorgeun-
terstiitzten gegeniiber 1929 und 1938 ist zum Teil darauf zuriickzufiihren, daf3 das
Rentenniveau in der Bundesrepublik schon am Ende der ersten Legislaturperiode
hoher war und in groBerem Umfang den Lebensbedarf deckte als in der Weimarer
bzw. in der nationalsozialistischen Zeit*®>. Dies reicht zur Erkldrung der unerwar-
tet niedrigen Quote allerdings nicht aus, lag doch allein schon die Zahl jener
Einpersonen-Rentnerhaushalte mit einem monatlichen Gesamteinkommen unter
DM 100,- (1955: 341 000) fast doppelt so hoch wie die Gesamtzahl der Rentner
mit Fiirsorge-Unterstiitzung (1955: 188 000). Neben einer vielfach festzustellen-
den Scheu, den Gang zum Sozialamt anzutreten*®*, diirfte caritative oder nachbar-

“schaftliche und insbesondere familidre oder verwandtschaftliche Hilfe als Erkla-

rung heranzuziehen sein. Die in der demoskopischen Erhebung des Frankfurter
Instituts zumeist an zweiter Stelle genannte Altersassoziation, ,,daf3 ich anderen
zur Last falle*“®%, ist hierfiir ebenso ein Indiz wie die Tatsache, daB die Enquéte
des Statistischen Bundesamts bei rund 70% der Einpersonen-Rentnerhaushalte
irgendeine Art von FamilienanschluB ermitteln konnte*®, | Erst die familiire

42 Fiir 1929 vgl. das Zahlenmaterial in: Sozialversicherung und offentliche Fiirsorge
(auf der Basis einer Erhebung in 92 Stddten und 105 Landkreisen; eine aufschluireiche
Enquéte, die noch auf eine systematische sozialgeschichtliche Auswertung wartet). Die Zahl
fir 1938 nach: Die 6ffentliche Fiirsorge, S. 28, Abb. 17. ~ Niemeyer (S. 7ff.) ermittelte in
18 westfilischen Stadt- und Landkreisen, deren Quote 1929 zumeist zwischen 10 und 25%
gelegen hatte, Vergleichsangaben fiir September 1953: Die Quote bewegte sich hier nun-
mehr zwischen 1,2% und 3,3".

63 Setzt man den Anstieg der Durchschnittsrenten seit 1938 dem Anstieg der Lebens-
haltungskosten seit 1938 gegeniiber, so ergibt sich (auf Indexbasis) folgendes Bild (Quelle:
BABI 6 [1955], S. 1087):

Arbeiter- Angestellten- Index der Lebens-
renten renten haltungskosten
Juli 1938 100 100 100
April 1953 254 176 169
August 1955 289 199 171

44 Vgl. z. B. die Fallschilderung bei Miincke, S. 133. — Vgl. auch Ausfiihrungen des
Vorsitzenden des Verbandes Deutscher Rentenversicherungstréger, Christian Stock, am 20.
Mirz 1954 im Hessischen Rundfunk: ,,Wer Umschau hilt, wo in erster Linie gcholfen
werden muB, der stellt fest: Geholfen werden muB den Alten, den Alten, die meistens ihre
Not verschimt verbergen. Ganze 5" unserer alten Rentenbezieher gehen trotz der unzurei-
chenden Rente nur zur Fiirsorge, nur ganze 5°«** (Manuskript im Pressearchiv des Deutschen
Bundestages, D 501-3, Bd. 3).

% Vel. v. Friedeburg, Weltz, S. 21.

466 Berechnet nach Statistik II, S. 50, Tabelle 1b.
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Bindung*, diesem 1956 von gewerkschaftlicher Seite gezogenen Fazit diirfte
daher zuzustimmen sein, ,,erlaubt in vielen Fillen dem Rentner oder Empfianger
von Sozialleistungen ein wirtschaftlich ertrigliches Dasein***¢’.

7 Vgl. Niemann, Die wirtschaftliche und soziale Lage der Empfinger von Renten und
Unterstiitzungen, in: Mitteilungen des Wirtschaftswissenschaftlichen Instituts der Gewerk-
schaften 9 (1956), hier S. 273.
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3. Kapitel
Auf der Suche nach einer Gesamt-
konzeption: Sozialpolitische
Reformplanungen 1952/55

I. Ansédtze umfassender Reformplanung in der ersten
Legislaturperiode

Die erste Legislaturperiode stand sozialpolitisch im Zeichen praktischer Gesetzes-
+ arbeit. Akute Notlagen diktierten die Prioritat; die Fille dringlicher Einzelproble-
me absorbierte das Zeitbudget der legislatorisch relevanten Krifte fast ganz.
Theoretische Debatten tiber Ziele und Leitbilder der Sozialpolitik traten demge-
geniiber ebenso in den Hintergrund wie Versuche, eine umfassende Konzeption
zur Steuerung der einzelnen gesetzgeberischen MaBBnahmen zu entwickeln. Erst in
der zweiten Legislaturperiode setzten unter dem Stichwort ,,Sozialreform* auf
breiter Front Bemiihungen ein, die sozialen Leistungen aus einer Gesamtschau
heraus zu ordnen und systematische Planung an die Stelle kasuistischen Handelns
zu setzen. Gleichwohl reichen die Anfiange der Sozialreformdiskussion in die erste
Legislaturperiode zuriick. Soweit sich diese Diskussion offentlich beachtet vollzog,
laBt sich ihr Beginn auf den Tag genau datieren, und zwar auf den 21. Februar
19521

1. Initiativen der SPD

An diesem Tag diskutierte der Bundestag einen Antrag der SPD-Fraktion auf
Einsetzung ciner ,,Sozialen Studienkommission*:. Die Mitglieder der Kommission
sollten unabhéngige Sachverstdndige, also nicht Parlamentarier sein, jedoch von
den Fraktionen nach dem fiir die Bildung von Bundestagsausschiissen geltenden
Schliissel benannt und vom Bundestagsprisident berufen werden. Aufgabe der
Kommission sollte sein, ,,die gegenwértigen sozialen Einrichtungen und Leistun-

' Ohne groRere Offentlichkeitswirkung hatte die Diskussion schon friiher eingesetzt,
z. B. auf dem Bielefelder Fiirsorgetag im September 1949. Hier stieBen erstmals zwei
Reformrichtungen aufeinander, die wihrend der 1950er Jahre unablissig miteinander im
Kampf lagen: wohlfahrtsstaatlich orientierte Befiirworter eines leistungsvermehrenden So-
zialplans (hier besonders Auerbach) und fiskalisch motivierte Rufer nach einer leistungsbe-
grenzenden ,,organischen Uberpriifung der ganzen Sozialgesctzgebung'™ (hier besonders der
hessische Finanzminister Hilpert; spiter setzte sich das BMF an die Spitze dieser Richtung).
Vgl. den von Polligkeit hrsg. Protokollband: Fiirsorge im Dienst, Zitat aus Hilperts Referat,
S.23.
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gen Deutschlands festzustellen, die Moglichkeit der Entflechtung dieser sozialen
Leistungen und ihrer systematischen Intensivierung zu priifen und einen Plan der
sozialen Sicherung in Deutschland aufzustellen‘‘. Ahnlich wie die als Vorbild
dienenden britischen Royal Commissions (und insbesondere die Beveridge-Kom-
mission)? sollte die Kommission in jeder Beziehung unabhingig sein, Zugang zu
den einschldgigen amtlichen Unterlagen haben und mit dem Recht auf Befragung
von Sachverstiandigen jeglicher Provenienz, auch aus der 6ffentlichen Verwaltung,
ausgestattet sein. Bis Ende 1952, so meinte der Fraktionssprecher Preller mit
Optimismus, konnte die Kommission ihre Arbeit beendet und das Resultat dem
Bundestag zur weiteren BeschluBfassung vorgelegt haben®.

Der Sozialdemokratische Pressedienst bewertete diese — intern nicht unange-
fochtene* — Initiative als einen Versuch, ,.eine goldene Briicke der Zusammenars-
beit* zu bauen. Eine so grundlegende Aufbauarbeit wie die Gestaltung des Sy*
stems sozialer Sicherung solle ,,nicht nur vom Wollen einer Partei, sondern miisse
gerade in einer Demokratie von moglichst allen Parteien getragen sein‘®. In der
Tat diirfte die Hoffnung, Elemente der Kooperation in das auf auBen- und
wirtschaftspolitischem Gebiet von schroffer Konfrontation gekennzeichnete Ver-
héltnis zwischen Regierung und Opposition zu tragen, ein ernstliches Motiv des
Antrags gewesen sein. Die Moglichkeit, daB Regierungsparteien und Opposition
sich auf der Grundlage eines von beiden Seiten beeinfluBten Sachverstandigengut-

? In einer Tagung des Sozialpolitischen Ausschusses beim SPD-Parteivorstand vom
17./18. November 1951 fiihrte Auerbach aus: Die dringende Aufgabe einer Analyse des
derzeitigen Sozialaufwands werde ,,von uns allein nicht bewiltigt werden konnen*, dazu
brauche ,,ein Stab von etwa 20 erstklassigen Experten‘* ein ganzes Jahr. ,,Die Bundestags-
fraktion sollte beantragen, dal vom Bundestag ein AusschuB eingesetzt wird von unabhéngi-
gen Leuten, der als eine Art deutscher Beveridge-Ausschuf diese Frage durcharbeiten soll.*
Zitiert nach einer undatierten (Mitte 1952) Hektographie ,,Die Arbeiten des Sozialpoliti-
schen Ausschusses an einem ,Sozialen Gesamtplan‘ und Darstellung einiger Grundziige des
Planes*, S. 12 (Materialien Hans Reymann).

* Vgl. Antrag der SPD-Fraktion betr. Einsetzung einer ,,Sozialen Studienkommission*,
23. Januar 1952 (Deutscher Bundestag. 1. Wahlperiode, Drucksache Nr. 3024) sowie Be-
griindungsrede von Preller am 21. Februar 1952 im Bundestag (Sten. Ber., Bd. 10,
S. 8376-8380).

Der beriihmt gewordene Vortrag des der SPD nahestehenden Kieler Soziologen Mak-
kenroth tiber ,,Die Reform der Sozialpolitik durch einen deutschen Sozialplan** am 19. April
1952 vor dem ,,Verein fiir Sozialpolitik** (vgl. Literaturverzeichnis) wird gern als Beginn der
Sozialreform-Diskussion verstanden (vgl. z. B. Bethusy-Huc, S. 64; Budischin, S. 27), liegt
jedoch zeitlich spater als die sozialdemokratische Bundestagsinitiative.

* Vgl. den Bericht von Schellecnberg (SPD-MdB und Mitglied des Sozialpolitischen
Ausschusses beim SPD-Parteivorstand) auf einer gemeinsamen Sitzung der Fachausschiisse
Arbeit, Sozial- und Gesundheitswesen beim SPD-Landesverband Berlin (BA, NL Wissell,
Bd. 69, Nr. 14737), S. 2: ,,Die Meinungen innerhalb unserer Partei hieriiber [den Antrag
auf Einsetzung einer Sozialen Studienkommission] waren verschieden.™

* Vgl. Sozialdemokratischer Pressedienst, 22. Februar 1952.
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et

achtens iiber einige Ziele und Methoden sozialpolitischer Reform verstindigen
konnten, muBte auch nicht von vornherein aussichtslos erscheinen. Wurde doch
auf beiden Seiten nach Systematisierung und gezielterem Einsatz der Soziallei-
stungen gerufen, ohne dafB3 eine der Parteien schon eine detaillierte Konzeption
entwickelt, geschweige denn parteioffiziell verkiindet hatte. Zudem bestanden
personliche Querverbindungen, insbesondere zwischen dem Vorsitzenden des
CDU-Bundesausschusses fiir Sozialpolitik, Heinrich Liinendonk, und dem Vorsit-
zenden des Sozialpolitischen Ausschusses beim Parteivorstand der SPD, Ludwig
Preller. Liinendonk unterstiitzte auch intern und offentlich den Studienkommis-
sion-Gedanken®. Dieser war vom Sozialpolitischen AusschuB des SPD-Parteivor-
standes (und hier vor allem von Auerbach und Preller) ausgegangen, vom Partei-
vorstand gebilligt und dann von der Fraktion in Antragsform iibernommen wor-
den — wobei dieser Entscheidungsverlauf iibrigens das EinfluBverhaltnis zwischen
Partei und Fraktion in der Schumacher-Zeit illustriert, das man auf die pointierte
Formel gebracht hat: ,,Die Fraktion ist Erfiillungsgehilfe der Partei.*”

Zweifellos lag der sozialdemokratischen Initiative zugleich auch ein parteitakti-
sches Kalkiil zugrunde. Die Studienkommission hitte nicht nur den Zugang zum
Sachverstandspotential aller einschldgigen staatlichen Verwaltungsstellen eroff-
net, sondern auch die Fiihrungsinitiative der Regierung beschnitten, der Opposi-
tion dagegen unmittelbaren EinfluB auf die sozialpolitische Weichenstellung ver-
schafft. Diesen EinfluB gedachte man kriftig zu nutzen: Die Sozialdemokratie
misse, so wurde bei der parteiinternen Vorausplanung betont, in der Studienkom-
mission ,,die notwendigen Vorst6Be machen®, ,,den Angriff vortragen und die
Richtung der kiinftigen Neugestaltung angeben‘®.

¢ DaB Liinendonk und Preller einen politisch und menschlich engen Kontakt pflegten,
teilten Walter Auerbach und Hans Achinger dem Verf. unabhingig voneinander mit. Be-
zeichnenderweise nahmen beide Anfang 1953 an einer von der ,,Deutsch-Englischen Aus-
tauschstelle** organisierten Londoner Konferenz zum Studium des englischen Soziallei-
stungssystems teil, liber das sie dann in einem (in: Sozialer Fortschritt 2 [1953], S. 102-106
abgedruckten) Briefwechsel gemeinsam berichteten. DaB Liinendonk die Studienkommis-
sion-Initiative begriiBte, machte er nach ihrem Scheitern in einem Artikel in: DOK 35
(1953), S. 440 offentlich klar: Es ,,moge der neue Bundestag sich zu der Erkenntnis
durchringen, daB eine unabhingige Studienkommission am ehesten geeignet crscheint,
sachlich, praktisch und wissenschaftlich den Boden vorzubereiten fiir konstruktive Vorschld-
ge zur Schaffung eines aligemein befriedigenden sozialen Sicherungssystems in
Deutschland.

7 Vgl. Thaysen, S. 74. Die EntschlieBung des SPD-Parteivorstands zur Einsetzung ciner
Sozialen Studienkommission in: Sozialdemokratischer Pressedienst, 19. Dezember 1951

® Vgl. ,,Zusammenfassung des Inhalts des Protokolls {iber die Sitzung des sozialdemo-
kratischen Ausschusses beim sozialdemokratischen Parteivorstand** vom 17./18. November
1951, S. 3 (Preller) bzw. S. 9 (Auerbach). (ZwA, B 126/10939).

Die Studienkommission-Initiative gehort in gewisser Hinsicht zu den von der SPD inden
frihen finfziger Jahren héufig unternommenen Versuchen. ,,das Verhaltnis von Parlament
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Obgleich die Quellenlage den strengen Beweis nicht gestattet, diirfte sicher
sein, daB3 das Bundesarbeitsministerium alle Hebel in Bewegung gesetzt hat, um
den sozialdemokratischen Antrag zu Fall zu bringen. Stand andernfalls nicht eine
Renaissance der Einheitsversicherungspldne zu befiirchten? Konnte dem Ministe-
rium nicht allzu leicht die Kontrolle iiber die Reformarbeiten entgleiten, wenn
eine unabhéngige Kommission, mit vielen Vollmachten versehen, die Dinge in die
Hand nahm? Im Ministerium kannte man Protokolle sozialdemokratischer Her-
kunft, aus denen die offensiven Absichten der SPD klar hervorgingen. Zwar
verfiigten die sozialdemokratischen Experten, wie aus diesen Protokollen eben-
falls hervorging, noch nicht iiber einen hinldnglich detaillierten Sozialplan und
waren in manchen Fragen auch divergierender Ansicht; doch orientierten sie sich
insgesamt mehr am englischen Beveridge-Plan als an der Tradition deutscher
Sozialversicherung, auf die hingegen die Ministerialbiirokratie eingeschworen
war’. Die Regierungskoalition lehnte den sozialdemokratischen Antrag an jenem
21. Februar 1952 dann auch mit der Begriindung ab, daf3 ,,das Bundesarbeitsmini-
sterium die federfiihrende und in erster Linie verantwortliche Stelle fiir die Durch-
filhrung dieser groBen und schwierigen Problematik sein* miisse'®. Ein mit den
Stimmen der Regierungskoalition angenommener Gegenantrag trug dieser Forde-
rung voll Rechnung: Statt einer unabhingigen Studienkommission sollte ein vom
Bundesarbeitsminister zu berufender und unter seinem Vorsitz arbeitender Sach-
verstandigenbeirat ,,zur Vorbereitung gesetzgeberischer MaBnahmen iiber die
finanzielle Sicherung, Neuordnung und fortschrittliche Entwicklung der sozialen
Leistungen* gebildet werden!!.

»Man will die Dinge in der Hand behalten, um zu vermeiden, daf} sie durch
Initiativantrdge innerhalb der Kommission in eine Richtung gelenkt werden, die
sie von vornherein nicht kontrollieren kdnnen‘‘, so kommentierte, auf die Beam-
ten des Arbeitsministeriums abhebend, ein sozialdemokratischer Experte diese
Entscheidung, und er kennzeichnete damit das Hauptmotiv des Koalitionsverhal-
tens wahrscheinlich richtig'2. Nur von nachgeordneter Bedeutung diirfte das von

und Regierung so zu interpretieren, als sei die Bundesregierung lediglich ein Vollzugsorgan
des Bundestages und als diirfe sie sich auch in Einzelfragen nur in einem vom Parlament
abzusteckenden Spielraum bewegen‘. Hierzu vgl. Buchheim, Die Richtlinienkompetenz
unter der Kanzlerschaft Konrad Adenauers, in: Konrad Adenauer und seine Zeit, Bd. 2,
hier S. 349.

°® Das BMA besaB die Sitzungsprotokolle des Sozialpolitischen Ausschusses beim SPD-
Parteivorstand vom 3./4. Februar 1951 und 17./18. November 1951. Eine Sammiung der
AusschuBprotokolle in AsD, Sozialpolitik I 661 bzw. NL Auerbach Nr. 31.

1% Vgl. Sten. Ber., Bd. 10, S. 8383 (Begriindung) bzw. S. 8392 (Abstimmung).

' Text des vom 21. Februar 1952 datierten, von den drei Koalitionsfraktionen gemein-
sam eingebrachten Antrags auf Umdruck Nr.455. Zur Annahme des Antrags vgl. Sten.
Ber., Bd. 10, S. 8392.

12 Vgl. Schellenberg (wie Anm. 4), S. 2. — Sitzungsprotokolle der CDU/CSU-Bundes-
tagsfraktion liegen nach Auskunft von Heinrich Krone fiir diesen Zeitpunkt noch nicht vor.
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der Koalition ebenfalls ins Feld gefiihrte Argument gewesen sein, daB eine mit

, Nicht-Parlamentariern besetzte Bundestagskommission méoglicherweise mit dem

- Grundgesetz unvereinbar sei'’. Den niherliegenden Einwand, daB eine geschifts-
ordnungsmifige Grundlage fiir die Einsetzung einer Studienkommission nicht
gegeben war, brachte merkwiirdigerweise niemand zur Sprache. Tatsdchlich er-
moglichte erst eine Anderung der Geschiftsordnung des Bundestags im Jahre
1969 die Einsetzung von ,,Enquéte-Kommissionen*, die nach Zusammensetzung,
Funktionsweise und Aufgabenart (,,Vorbereitung von Entscheidungen iiber um-
fangreiche und bedeutsame Sachkomplexe*) dem von der Sozialdemokratie 1952
geforderten Kommissionstyp genau entsprechen'®.

Die sozialdemokratische Initiative war der in der Parlamentsgeschichte der
Bundesrepublik wohl fritheste Versuch, die sachliche Vorbereitung eines groBen
Reformkomplexes nicht primér der Regierung zu iiberlassen, sondern dem Parla-
ment vorzubehalten, wobei das — durch Expertenwissen und Professionalitat der
Ministerialbiirokratie — strukturell gegebene Ubergewicht der Regierung ausgegli-
chen werden sollte, indem das Parlament wissenschaftlichen Sachverstand heran-
zog und sich damit selbst und unmittelbar die nétigen Informationen verschaffte.
Die Initiative lief insofern letztlich auf eine Positionsverstiarkung der Legislative
gegeniiber der Exekutive hinaus, was naturgemaB mehr im Interesse der zwar an
der Legislative, aber nicht an der Exekutive teilhabenden Opposition als im
Interesse der mit der Regierung zur politischen Handlungseinheit verbundenen

! Koalitionsfraktionen liegen muBte. Die Ablehnung einer solchen Krifteverschie-
bung in einem insgesamt mehr von parteipolitischen Divergenzen als von einem
gemeinsamen Parlamentsinteresse!® bestimmten Fragenkreis entsprach somit je-
nem Trend zur Dominanz der Regierung im Gesetzgebungsprozef3, von dem
eingangs des zweiten Kapitels die Rede war.

Nachdem der Versuch, einen Reformplan auf iiberparteilicher Grundlage zu
entwickeln, gescheitert war, konzentrierte sich der Sozialpolitische Ausschuf3 beim

~Parteivorstand der SPD auf die Ausarbeitung eines eigenstindigen Konzepts'®.
Bereits im September 1952 verabschiedete er im Einvernehmen mit dem Partei-
vorstand und mit Blick auf den Bundestagswahlkampf 1953 | Grundlagen des

'* Vgl. Sten. Ber., Bd. 10, S. 8382. Dieses Bedenken wurde spiiter bei der Einsetzung
der ..Enquéte**-Kommissionen nicht mehr geltend gemacht.

' Die am 1. Januar 1952 in Kraft getretene Geschiiftsordnung vgl. in: Zechner, Hils-
hoff, S. 159-222. Die Bekanntmachung iiber die Anderung der Geschéftsordnung vom 25.
Juni 1969 vgl. in BGBI. I, S. 776. — Dem Enquéteausschufl des Weimarer Reichstags (dessen
— geringe - Wirksamkeit noch nicht untersucht ist) lag cine dhnliche Intention zugrunde.

'* Das bei den nach 1969 eingesetzten beiden Enquétckommissionen (Auswiirtige Kul-
turpolitik; Fragen der Verfassungsreform) eher gegeben war.

' Die Aufgabe, ,.die Fragen nach der Méglichkeit eines umfassenden sozialen Schutzes
zu erortern und, wenn moglich einen Sozialen Gesamtplan® zu entwickeln™, hatte der
Sozialpolitische AusschuB sich in seiner Sitzung vom 3./4. Februar 1951 gestellt. Vgl. ..Die
Arbeiten des Sozialpolitischen Ausschusses* (wie Anm. 2). S. 10.
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sozialen Gesamtplans der SPD*, die im Wahlkampf dann allerdings wegen der
primar auBlenpolitisch orientierten Strategie der Parteifiihrung eine viel geringere
Rolle spielten als die Autoren ihnen offenbar zugedacht hatten'”. Dieser Sozial-
plan, fiinf Druckseiten umfassend, zeigte, daB die konkrete — iiber die Deklaration
einzelner Prinzipien hinausfithrende — konzeptionelle Arbeit auch auf seiten der
Sozialdemokratie noch in den Anfidngen steckte: Er beschridnkte sich auf wenige
groBe Linien, lieB vieles offen und warf mehr praktische, auch finanzielle'® Fragen
auf, als er beantwortete. Das war auch kaum verwunderlich, denn dem Ausschuf3
fehlte nicht nur Apparatur und ministerialbiirokratische Hilfe, sondern er bestand
auch ausnahmslos aus ehrenamtlichen, hauptberuflich anderweits gebundenen
Mitarbeitern!®. Von dem prazisen und detaillierten ,,Sozialplan fir Deutschland*,
den die SPD nach jahrelanger intensiver Vorarbeit im Sozialpolitischen Ausschuf3
beim Parteivorstand im Bundestagswahlkampf 1957 vorlegte?’, war die Vorstufe
von 1952 noch weit entfernt.

In der Sache war der Sozialplan bemiiht, das Vorbild des englischen Beveridge-
Plans (z.B. staatlicher Gesundheitsdienst, ,.flate rate pension* fiir die gesamte
Bevolkerung) undogmatisch, d.h. bestehende Einrichtungen und Traditionen
nach Méglichkeit integrierend, auf deutsche Verhiltnisse zu iibertragen®'. Drei

'7 Vgl. den Appell des federfiithrenden Autors, Preller, auf dem Dortmunder Parteitag
der SPD am 26. September 1952: ..Auf zum nichsten Wahikampf mit dem Sozialplan der
SPD!** Text des Sozialplans und der Dortmunder Rede Prellers in der Broschiire: Die
Grundlagen des sozialen Gesamtplans der SPD. Unsere Forderung auf Soziale Sicherung,
Bonn 1953, Zitat S. 15.

Zum SPD-Wahlkampf vgl. aus der damaligen Wahlanalyse des Bundesgeschiiftsfiihrers
der CDU: ,Hitte die SPD wenigstens unmittelbar vor der Wahl ihre uferlose Obstruktion
auf auBenpolitischem Gebiet aufgegeben und statt dessen ihre ganze Kraft auf den sozialpo-
litischen Angriff konzentriert, dann wiire ihre Niederlage wahrscheinlich nicht so eindeutig
ausgefallen (Protokoll der Sitzung des CDU-Bundesparteivorstands, 18. Januar 1954,
S. 100). Ganz ihnlich die Einschitzung des damaligen Bundespressechefs: v. Eckardt,
S. 473.

"™ Im Protokoll der Tagung des Sozialpolitischen Ausschusses vom 19./20. Juli 1952
wird festgehalten: ,Keine einwandfreien Unterlagen fiir die voraussichtlichen Kosten einer
ausreichenden Sicherung vorhanden.* Zitiert nach einer undatierten (Mitte 1954) Hekto-
graphie ..Dic Finanzicrung der Sozialen Sichcrung nach dem Sozialplan®, S. 7 (Materialien
Reymann). Daf .iiber die Finanzierung des Sozialplanes' bisher ,,wenig bekannt gewor-
den sei, vermerkten z. B. auch die Mitteilungen des Wirtschaftswissenschaftlichen Instituts
der Gewerkschaften 6 (1953), S. 78.

' Vgl. Jahrbuch der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands 1952753, S. 346.

¥ Sozialplan fiir Deutschland. Auf Anregung des Vorstands der SPD vorgelegt von
Walter Auerbach u. a., Berlin-Hannover 1957. — Es handelte sich hierbei um eine parteioffi-
zidse. nicht parteiamtliche Schrift. Wic Hans Reymann (der die vorbereitenden Arbeiten als
Referent fiir Sozialpolitik im Parteivorstand der SPD betreute) miindlich mitteilte, identifi-
zierte sich nicht jeder der 19 Autoren mit allen Teilen des Planes.

' Die Rezeption des Beveridge-Plans wurde vor allem durch Auerbach geférdert: Zur

(8]
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-, Pfeiler* sollten das System sozialer Sicherung tragen: ,,Gesundheitssicherung*

durch einen groBenteils?? steuerfinanzierten, aber auch bisherigen Leistungs- und
Kostentragern (in nicht ndher definierter Weise) Raum lassenden, auf Verbeam-
tung der Arzte verzichtender Gesundheitsdienst, der alle MaBnahmen der Vor-
beugung und Heilung ,,unbeschadet der Kostentragung und der Organisation
wirksam zusammenfaBt*; ,,Berufssicherung* durch Vollbeschiftigungspolitik und
vorausschauende (z. B. Umschulung) Arbeitsmarktpolitik; ,,wirtschaftliche Siche-
rung** durch ein alle soziale Barleistungen (Unfall-, Sozial-, Versorgungsrenten,
Kranken- und Arbeitslosengeld, laufende Fiirsorge-Unterstiitzung) auf eine nicht
ndher gekennzeichnete Weise zusammenfassendes System, das jedem Alten oder
dauernd Erwerbsunfihigen eine steuerfinanzierte Einheitsrente (mit Zuschldgen

. nach besonderen Kriterien), jedem teilweise Erwerbsunfihigen eine entsprechen-

de Teilrente gewidhrt, aber auch beitragsiquivalente Zusatzrenten ermdglicht.
Diese drei Teilsysteme sollten jeweils eine Bundesspitze erhalten, jedoch durch
stark dezentralisierte Selbstverwaltung vor der Entwicklung zu autokratischen
Mammutgebilden geschiitzt werden. Die ortlichen Selbstverwaltungsorgane aller
drei Teilsysteme sollten sich zu ,,Sozialgemeinden* zusammenschlieBen, denen
neben koordinatorischen Aufgaben auch die Rolle leicht zuganglicher, fiir alle
Sozialleistungsfragen zustiandiger Auskunfts- und Beratungsstellen zugedacht war.

Der Sozialplan beeindruckte als abstrakte ,,ReiBbrettarbeit*?*. Inwieweit er
praktikabel sei, hielten dagegen auch die Autoren fiir eine noch weiterer ,,Uber-
priifung und Vertiefung* bediirftige Frage?*. Zumindest aber sahen sie die Regie-
rungsseite herausgefordert, auch ihrerseits aus einer Gesamtschau heraus tragen-
de Prinzipien fiir die kiinftigen Reformen zu umreifien.

Zeit seines Londoner Exils als Berater der britischen Transportarbeitergewerkschaft in die
Vorbereitung des Beveridge-Plans einbezogen, gehdrte er nun zur Autorengruppe des
Sozialplans. Vgl. Muhr, Dr. W. Auerbach 7, in: Soziale Sicherheit 24 (1975), S. 131 (wo der
Hinweis auf Auerbachs ,,Beteiligung an der Kommission Lord Beveridges* miiverstandlich
ist; Auerbach war nicht selbst Mitglied der Kommission). Auf Kontakte zwischen Auerbach
und Beveridge Ende 1951/Anfang 1952 verweist Harris, S. 465.

Als Staatssekretdr im niedersdchsischen Arbeitsministerium (1948 bis 1955, 1957 bis
1969) offentlich wenig in Erscheinung tretend, aber an der parteiinternen sozialpolitischen
Programm- und Strategiediskussion maBgeblich (und vielfach zwischen divergierenden Mei-
nungen vermittelnd) beteiligt, war Auerbach (nicht nur) in den finfziger Jahren so etwas wie
eine Graue Eminenz sozialdemokratischer Sozialpolitik.

22 Preller schlug intern 20"vige Finanzierung durch Beitrige vor; Schellenberg neigte zu
ausschlieBlicher Steuerfinanzierung. Vgl. ,,Zusammenfassung™ (wie Anm. 8), S. 11. Der
Sozialplan legte sich in dieser Frage nicht fest.

** Vgl. Miiller, Sozialprogramme der Parteien, in: Gewerkschaftliche Monatshefte 4
(1953), S. 480-489, hier S. 487.

* Vgl. Preller, Der Sozialplan der SPD, in: Die Sozialpolitik der Sozialdemokratie,
S. 22-38, hier S. 30.

In einer internen ,,Kritischen Stellungnahme zu den bisherigen Arbeiten der Arbeits-
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2. Vergleich programmatischer AuBerungen von SPD
und CDU

Einen derartigen Versuch unternahm die CDU in der ersten Legislaturperiode —

nicht. Sie iiberlieB die Reformplanung weitgehend dem Bundesarbeitsministe-
rium, von dessen gleichfalls geringer Aktivitdt auf diesem Gebiet noch die Rede
sein wird. Immerhin verweisen FraktionsduBerungen in den Bundestagsdebatten
und programmatische AuBerungen auf dem Hamburger Parteitag der CDU
(1953) auf Reformprinzipien, die einen Vergleich mit dem Sozialplan der SPD
gestatten. Die wichtigsten Ubereinstimmungen und Gegensitze lassen sich wie
folgt kennzeichnen®:

1) Ebenso wie der Sozialplan ,,nicht zuletzt der chaotischen Verworrenheit*
des Sozialrechts ein Ende bereiten wollte, wiinschte die CDU eine ,,Neufassung
unserer gesamten Sozialversicherungsgesetzgebung® mit der dreifachen Zielset-
zung der a) Koordination, b) Rechts- und c) Gesetzeseinheit: Die ,,vielerlei
Bestimmungen, die in den vergangenen Jahren so ineinander und durcheinander
gelaufen sind, daB sich heute in Wahrheit kaum noch jemand hineinfindet*,
sollten entflochten und koordiniert werden; die aus der Zonen- und Léindergesetz-

gruppe und des Sozialpolitischen Ausschusses*, 28. April 1955 (Materialien Reymann),
wird insbesondere eine Antwort auf die Frage vermift, wie die ,,Funktionen von ortlicher
und regionaler Selbstverwaltung einerseits, vertikaler — von der Selbstverwaltungsspitze
gesteuerter — Verwaltungsgliederung andererseits* abgegrenzt werden konnten und sollten.
Darin liege aber eines der wichtigsten und schwierigsten Probleme. zumal sehr fraglich sei,
ob ,,mit ,Selbstverwaltung* der vorgesehenen Art allein‘ sich ,,die Gefahr einer riesenhaften
Sozialbiirokratie' ** bannen lasse.

Die von Pirker, Blinde Macht, Bd.2, S. 57 vertretene Meinung, daf3 der Sozialplan ,,als
Basis fiir eine groBe Koalition zwischen CDU und SPD** gedacht gewesen sei, lie sich bisher
empirisch nicht verifizieren und wird z. B. von Reymann (miindliche Mitteilung) bestritten.

% Insgesamt fillt auf, daB die sozialpolitische Reformdiskussion nur wenig mit den
gleichzeitigen verfassungstheoretischen Auseinandersetzungen um das Sozialstaatspostulat
des Grundgesetzes verbunden war (auf einzelne Versuche einer Konnexbildung ist bei
Hockerts, Reformbestrebungen, S. 343 f., Anm. 17, 18 hingewiesen). Eine engere Verbin-
dung hiitte sich aus der Arbeit des Grundsatzausschusses beim Reform-Beirat des BMA
crgeben konnen. Hier setzte sich vor allem Harry Rohwer-Kahlmann fiir eine Kldrung der
verfassungsmiBigen Voraussetzungen der Sozialpolitik ein: Es miisse herausgearbeitet wer-
den, ,.welche sozialpolitischen Aufgaben sich nach dem Grundgesetz fir unser Gemeinwe-
sen ergeben, insbesondere inwieweit der soziale Rechtsstaat danach Wohlfahrtsstaat sein
miisse*. Damit fand er aber nur wenig Resonanz. Walter Bogs z. B. hielt ihm die Vieldeutig-
keit des Grundgesetzes entgegen und riet, besser ..nicht die Rechtslage, sondern sozialpoliti-
sche Notwendigkeiten in den Vordergrund der Betrachtung [zu] stellen‘‘. Vgl. Protokoll der
Sitzung des Grundsatzausschusses, 23. Oktober 1957 (ZwA, B 149/415). — Vgl. zu diesem
Problemkreis auch oben, 1. Kap., Anm. 224.
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gebung verbliebenen regionalen Rechtsunterschiede sollten beseitigt, und die
gesetzestechnische Zersplitterung bereinigt werden®.

2) Der Sozialplan hielt die Moglichkeit einschneidender institutioneller Refor-
men offen. Demgegeniiber stand die ,,bewihrte Form der gegliederten Sozialver-
sicherung® fiir keine der Regierungsparteien zur Disposition. Gerade auch der
linke Unionsfliigel betonte, daB alle notwendigen Reformen ohne Verinderung
des in der ersten Legislaturperiode wiederhergestellten tradionellen Organisa-
tionsgefiiges méglich seien?.

3) Verstand sich die traditionelle Sozialversicherung als weitgehend autarke,
von den volkswirtschaftlichen Prozessen versicherungsmathematisch abgeschotte-
te einzelwirtschaftliche Veranstaltung®®, so sah der Sozialplan Wirtschafts- und
Sozialpolitik in engem Zusammenhang. Vollbeschiftigung war das zentrale Bin-
deglied. Eine auf Vollbeschiftigung zielende Wirtschaftspolitik sollte einerseits
den Anfall sozialer Notstdnde (Arbeitslosigkeit) verringern, andererseits das fiir
die soziale Sicherung zur Verfiigung stehende Beitrags- und Steueraufkommen
vergroBern und stabilisieren. Umgekehrt wurden die sozialen Leistungen nicht nur
unter dem traditionell dominierenden Aspekt der volkswirtschaftlichen Belastung
gesehen, sondern auch (Gesundheitssicherung, Rehabilitation, Umschulung usw.)
als produktive Investition in das ,,Arbeitspotential* und als Element konjunktur-
stabilisierender ,,Konsumkraft“?®. Die ,,in der Weimarer Republik gemachte Er-
kenntnis, daB eine von der Wirtschaftspolitik losgeloste Sozialpolitik unsinnig*
sei, wurde insofern — in Parallele zum Beveridge-Plan — programmatisch verarbei-
tet**. Ungeachtet scharfer Divergenz iiber AusmaB und Form staatlicher Wirt-

** So der Abg. Horn (CDU) in einer ,.namens der Regicrungsparteien™ im Bundestag
am 21. Februar 1952 abgegebenen Erkldrung; vgl. Sten. Ber.. Bd. 10, S. 8382.

7 Zitat aus dem Hamburger Programm der CDU; vgl. Deutschland, sozialer Rechtsstaat
im geeinten Europa. Christlich Demokratische Union Deutschlands. 4. Bundesparteitag
18.-22. April 1953, Hamburg-Bonn o. J.. hier S. 256. — Fiir den linken Unionsfliigel vgl.
Arndgen am 21. Februar 1952 im Bundestag (Sten. Ber., Bd. 10. S. 8388) und Entschlie-
Bung des Arbeitskreises Sozialversicherung auf der Bundestagung der Christlich-demokrati-
schen Arbeitnehmerschaft vom 28. Februar bis 1. Mirz 1953, in: Von der Sozialpolitik zur
Sozialreform, hier S. 46.

** Vgl. Rittig, Sozialversicherung und Sozialpolitik, in: Bogs (Hrsg.). Gegenwartsproble-
me, S. 97-114.

* Vgl. Preller (wie Anm. 24), S. 351.

3 Zitat aus einem Diskussionsbeitrag von Wolfram Fischer in: Mommsen/Petzina Weis-
brod, hier S. 352. — Auch der Beveridge-Plan betrachtete ..als notwendige Voraussetzungen
fiir einen Erfolg der Sozialversicherung die Einrichtung cines umfassenden Gesundheits-
und Wiederherstellungsdienstes sowie die Aufrechterhaltung der Beschiiftigung™. Vgl. Der
Beveridgeplan, S. 13.

Indem der Sozialplan als Bindeglieder zwischen Wirtschafts- und Sozialpolitik nur Voll-
beschiftigung, Konsumkraftstabilisierung und die produktionssteigernde (Neben-)Wirkung
der Gesundheitssicherung sah, verzichtete er in auffallend . revisionistischer Weise auf eine
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schaftsregulierung und stérkerer Betonung des mit Vollbeschéftigungspolitik ver-
bundenen Wihrungsproblems stellte auch das Hamburger Programm der CDU
eine enge Verbindung von Wirtschafts- und Sozialpolitik her. Es forderte ,,Aus-
bau der sozialen Sicherung** auf dem ,,Fundament* einer ,,leistungsfihigen Wirt-
schaft*; ,,aktive Beschiftigungspolitik* und ,,Arbeitsbeschaffungspolitik** unter
EinschluB von UmschulungsmaBnahmen; wirksamen Ausbau von ,,Gesundheits-
firsorge und -vorsorge**!. Was indes fehlte, war eine die Einzelforderungen
zusammenfassende und abstiitzende 6konomische Theorie der Sozialpolitik, wie
sie der Sozialplan bzw. die Reden, mit denen er der Offentlichkeit vorgestellt
wurde, ansatzweise leisteten.

4) Wie der Beveridge-Plan bezog auch der SPD-Sozialplan im Grundsatz die
gesamte Bevolkerung in die Systeme des Gesundheitsdienstes und der wirtschaft-
lichen Sicherung ein. Dabei war den Autoren bewuft, daB dieser Grundsatz mit
zahlreichen Interessen — so von seiten der privaten Versicherungsunternehmen,
der an der Erhaltung eines Privatpatientenstammes interessierten Arzte, der zu
berufsstandischen Sicherungseinrichtungen tendierenden Selbstindigenorganisa-
tionen — kollidierte. Obgleich ein Teil der Autoren gleichwohl fiir eine strenge
Durchfiihrung des Grundsatzes universeller Erfassung (einschlieBlich der Beam-
ten) plddierte®, legte sich die Partei darauf nicht fest. Im Dortmunder Aktions-
programm vom September 1952 war die Kautel eingefiigt, daB die ,,schutzbediirf-
tigen** Selbstdndigen in die vom Sozialplan vorgesehenen Systeme einzubeziehen
seien, wobei das entscheidende Adjektiv vielfaltiger Auslegung offenstand; und in
der Fassung von 1954 sah das Aktionsprogramm dann eine vollige, auch organisa-
torische Absonderung der gesetzlichen Alterssicherung fiir Selbstindige vor®.
Dabei war daran gedacht, die Versicherungspflicht an bestimmte Einkommens-
grenzen zu binden und den Selbstdndigen die Moglichkeit einzurdumen, sich z. B.

Verbindung von sozialer Planung und Wirtschaftsplanung. Die z. B. von Auerbach noch
Ende 1951 erhobene Forderung nach wechselseitiger Erganzung ,.einer sinnvollen Planung
der Sozialleistungen und einer sinnvollen Grundplanung der Kapitalanlagen* (Auerbach,
Sozialpolitik, S. 15, Hervorhebung im Original; Zitat mit Kasusiinderung) wurde im Sozial-
plan nicht aufgegriffen. Diese Beschrdankung auf einen ,sozialdemokratisch angehauchten
Keynesianismus* (Pirker, SPD, S. 164) durchzog auch den umfassenden ,Sozialplan fir
Deutschland*, den die SPD 1957 vorlegte. Von Nell-Breunings Feststellung, daB ,.die
tragende Struktur der Gesellschaft, die Sozialverfassung oder Sozialordnung™ in diesem
Sozialplan ,,nicht zur Diskussion gestellt, sondern als gegeben hingenommen** werde (Wirt-
schaft und Gesellschaft heute, Bd. 3. S. 641.), ist daher — ar-fs Ganze geschen — zutreffend.
Allerdings iiberging cr dabei den Vorbehalt einer auch wi haftspolitisch zu betreibenden
.~Gesamtreform gescllschaftlicher Zustidnde™, den der ,,Sc¢ .Iplan fir Deutschland® (S. 9
und S. 150f.) aufrechterhielt.

* Vgl. Deutschland (wic Anm. 27), S. 252f. und S. 256.
Vgl. Zusammenfassung (wie Anm. 8), S. 10f.

* Vgl. Dokumente, S.81 (Dortmund) bzw. S. 115 (Erweiterung auf dem Berliner
Parteitag vom 20. bis 24. Juli 1954).
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durch Abschluf3 eines Lebensversicherungsvertrags von der Versicherungspflicht
zu befreien®'. Das Prinzip der universellen und einheitlichen Erfassung wurde also
nicht voll durchgehalten, stand aber schon vom Ansatz her in scharfem Wider-
spruch zur Orientierung der CDU, die eine ,,Ausweitung des Versorgungszwanges
auf das ganze Volk* auch prinzipiell ablehnte®’. Die Riicksichtnahme auf den
Interessentendruck verband sich dabei mit der liberalen Denktradition der Aus-

-, grenzung von Staatsmacht einerseits, dem christlich-sozialen Prinzip der Subsidia-

ritdt staatlichen Handelns andererseits: Die ,,Hilfe einer auf staatlichem Zwang
beruhenden Einrichtung®, so lautete die daraus resultierende Forderung, sei ,,nur
dort in Anspruch zu nehmen, wo es unbedingt erforderlich iste<30,

5) Der Sozialplan verlagerte das Schwergewicht von der Beitragsfinanzierung
(,,Versicherungsprinzip*) auf die Steuerfinanzierung (,,Versorgungsprinzip*).

* Vgl. eine dem SPD-Parteivorstand im Marz 1954 vorgelegte Ausarbeitung des Sozial-
politischen Ausschusses ,,Die Alterssicherung der Bauern, der Handwerker, der kleinen und
mittleren Kaufleute und Gewerbetreibenden und der freiberuflich Tétigen™ (Materialien
Reymann).

Zur Umorientierung in der Selbstidndigenfrage fiihrte anscheinend u. a. die Sorge vor
einem ,,Aufkeimen poujadistischer Stromungen unter den kleinen Selbstindigen, wenn
Zwangsmittel gegen Selbstandige beim Beitragseinzug angewandt werden miissen**. Zuneh-
mend scheinen auch die Verteilungswirkungen einer Einbeziehung der Selbstindigen in ein
System mit staatlicher Mindestrente als problematisch empfunden worden zu sein: Sie
konnten leicht auf ,,eine Art Mittelstandssubvention** hinauslaufen. Auf entsprechende
Befiirchtungen Schelienbergs verweist Bartholomii, Der Volksversicherungsplan der SPD,
in: Sozialpolitik nach 1945, hier S. 161f. und S. 165. Vgl. unter diesem Aspekt auch einen
Diskussionsbeitrag von Schellenberg wihrend einer Tagung der Aktionsgemeinschaft Sozia-
le Marktwirtschaft 1956: Das Problem der Rentenreform, S. 101 f.

¥ Vgl. EntschlieBung des Hamburger Parteitags zur Sozialversicherung; Deutschland
(wie Anm. 27), S. 227.

* Soim Begriindungsteil des ,,Entwurfs eines Gesetzes tiber die Einkommensgrenze fir
das Erloschen der Versicherungsberechtigung in der gesetzlichen Krankenversichcrung*, 5.
Juni 1953 (Deutscher Bundestag. 1. Wahlperiode, Drucksache Nr. 4431). — Dieser Entwurf
sollte (einer bis 1941 geltenden Regelung entsprechend) das Recht auf freiwillige Weiterver-
sicherung in den gesetzlichen Krankenkassen durch eine bestimmte (hohe) Einkommens-
grenze beschrianken und damit ,vor allen Dingen dem Arztestand und dem Kreis der
privaten Krankenversicherungen eine Hilfe zukommen* lassen (so cin Vermerk des Refe-
rats 7 des BKA, 6. Januar 1954, ZwA, B 136/754). Insofern bietet der Entwurf cin gutes
Beispiel fiir die Interessenkomponente des liberalen Ausgrenzungsprinzips. In dicsem Falle
ist allerdings zu beriicksichtigen, daB, wic auch die sozialdemokratische Opposition einrdum-
te, ,,sich heute viele Arzte zumindest nicht in rosigen materiellen Verhiltnissen befinden*
(Sten. Ber., Bd. 18, S. 154, 3. Dezember 1953) und die héhere Liquidation bei Privatpatien-
ten die niedrigen Honorarsitze der gesetzlichen Kassen, deren Erhéhung auch crhohte
Beitrige bedeutet hitte, ertraglich machen sollte. — Der Entwurf wurde im sozialpolitischen
Ausschu3 des Bundestages jahrelang blockiert und .versandete schlieBlich: er crhiclt nie
Gesetzeskraft.

(3]
(5]
o)}



Zusammen mit der Tendenz zur Ausweitung des erfaBten Personenkreises sah die
CDU hier die Entwicklung zu einer allgemeinen Staatsbiirgerversorgung angelegt,
die ,,die Elemente der Eigeninitiative und der Selbsthilfe* hemme3”. Im Gegenzug
forderte sie wiederholt und mit Nachdruck, die kiinftigen Reformen ,,unter klarer
Abgrenzung der Versicherung von Versorgung und Fiirsorge* zu konzipieren,
wobei (sieht man vom Sonderfall der Beamtenversorgung ab) nur der Ausgleich
staatlich verantworteter Schiaden (wie in der Kriegsopferversorgung) nach dem
Versorgungsprinzip, dagegen die Geldleistungen zur Absicherung der Standardri-
siken des Lebens nach dem Versicherungsprinzip konstruiert sein sollten. Die
starke Betonung des Versicherungsprinzips, die alle GrundsatzduBerungen der
CDU (ebenso wie die der FDP und DP) zur sozialen Sicherung in der ersten
Legislaturperiode kennzeichnet, entsprang unterschiedlichen Motiven, die jedoch
in dem Ziel zusammentrafen, die Ausweitung staatlicher Leistungs-, Verteilungs-
und Umverteilungsfunktionen zu begrenzen:

— In der zweckgebundenen Beitragsleistung wurde eine den ,,Gedanken des
Sparsinns und der Eigenverantwortlichkeit* aufrechterhaltende Formverwand-
lung personlicher Vorsorge gesehen; Versicherung galt daher als ,,Selbsthilfe®,
Versorgung als ,,Staatshilfe*0.

— Uber die Aquivalenz von Beitragszahlung und Versicherungsleistung wurde
eine Ubertragung der differenzierten Einkommenspositionen auf die Zeit der
Unterbrechung (Krankheit, Arbeitslosigkeit) bzw. des Fortfalls (Alter) von Ar-
beitseinkommen angestrebt, wohingegen das Versorgungsprinzip ,,zu einer allge-
meinen Nivellierung von der Leistungsseite her* tendiert*!. Die soziale Versiche-
rung verzichtete mithin stérker als Versorgung — wenngleich nicht ganz*? — auf
eine Korrektur der Verteilungsergebnisse des Marktes.

— Der Rechtsanspruch auf Versicherungsleistungen galt in doppelter Hinsicht als
sicherer und verlédBlicher als der Anspruch auf steuerfinanzierte Versorgungslei-
stung: Da parafiskalisch kalkuliert, sah man ihn unabhéangig vom Auf und Ab des
Bundeshaushalts; da durch Beitragsleistung ,,selbst erworben‘ und insofern von
gleichsam hoherer eigentumsrechtlicher Dignitét, hielt man die Gefahr einer
Beeintrichtigung durch politische Entscheidungen fiir geringer als im Falle einer

¥ So Liinendonk, Der Sozialplan der SPD, in: Soziale Sicherheit 2 (1953), S. 68 f., hier
S. 69.

* Soz. B.in dem Antrag vom 21. Februar 1952 auf Einsetzung eines Beirats beim BMA
(vgl. Anm. 11).

¥ So Liinendonk in einer Sitzung des Grundsatzausschusses des Beirats fiir die Neuord-
nung der sozialen Leistungen am 28./29. Marz 1955 (ZwA, B 149/414).

* Vgl. Bogs, S. 20.

4 Vgl. Bogs, S. 21 und die dementsprechend motivierte Frontbildung beim Rentenzula-
gegesetz 1951, oben S.180.

2 Uber den sozialen Ausgleich in der Sozialversicherung vgl. z. B. (theoretisch) Bogs,
S. 24-26 und (empirisch) Schewe, Uber den sozialen Ausgleich in der Rentenversicherung,
in: Sozialreform und Sozialrecht, S. 332-364.
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ohne individuelle Vorleistung gegebenen Versorgungsleistung**. Der vom Bun-
desfinanzminister sondierte Gedanke, steuerfinanzierte Leistungen verstirkt von
einer Bedarfspriifung abhédngig zu machen, gab dieser Argumentation einen rea-
len Hintergrund**.
— In Ermangelung eines zwingenden Quellenbelegs kann nur als Motivationsver-
mutung herausgestellt werden, daB3 das Versicherungsprinzip auf einen kiaren
Finanzierungszusammenhang zwischen Beitragsaufkommen und Ausgabenhdhe
abhebt und somit einer Anspruchsinflation stirkere Riegel vorschiebt als das an
keine spezifische Kalkulation gebundene und insofern weiter in den politischen
Ermessensspielraum hineinreichende Versorgungsprinzip*’.

6) Auf die Frage nach der ,,rechten Grenze zwischen sozialer Sicherung durch

** Vgl. etwa schon Blank (CDU) am 23. September 1949 im Bundestag: .,Wir verlangen
in allen Sozialversicherungszweigen Wiederherste!lung des Versicherungsprinzips; denn wir
wollen, daB3 der Rentenempfinger kein Wohlfahrtspflegling ist, sondern eine Rente bezieht,
auf die er einen selbst erworbenen Rechtsanspruch hat** (Sten. Ber., Bd. 1, S. 93). - Dal3 der
»Rechtsanspruch vernichtet* werde, ,,wenn die Unterschiede zwischen Versicherung, Ver-
sorgung und Fiirsorge beseitigt werden', hebt die EntschlieBung des Hamburger Parteitags
zur Sozialversicherung (wie Anm. 35) hervor. — Bezeichnend auch eine Ministervorlage des
Referats IVa 3 des BMA, 6. Juli 1951: Jedes Abweichen vom Versicherungsprinzip fiihre
»unweigerlich zur Staatsbiirgerversorgung, deren Leistungen von der jeweiligen wirtschaftli-
chen Lage des Staates abhidngen und die an die Stelle eines Rechtsanspruchs auf Leistungen
immer mehr die Bediirftigkeitspriifung als Leistungsvoraussetzung setzt” (ZwA,
B 149/4320).

Ubrigens finden sich vergieichbare Erwigungen auch im Beveridge-Plan. Er hielt zu
einem betrichtlichen Teil am Beitragsprinzip fest — nicht zuletzt, um .,die feste Basis eines
Anspruchs auf Leistungen ohne Riicksicht auf das Einkommen™ zu sichern. Vgl. Der
Beveridgeplan, S. 19 (Ziffer 21).

4 Vgl. oben S. 201, aber auch 2. Kap., Anm. 400. — In Erinnerung war wohl auch noch.
dal nach Art. VIII und IX der Kontrollratsdirektive Nr. 38 vom 12. Oktober 1946 den
Hauptschuldigen und Belasteten der Rechtsanspruch auf Renten aus offentlichen Mittein
vorenthalten werden konnte. Im Einvernehmen mit der Verwaltung fiir Arbeit und den
librigen Arbeitsministern des Vereinigten Wirtschaftsgebiets stellte der Diisseldorfer Ar-
beitsminister in einem Erla vom 20. Juni 1949 dazu fest, daB Renten der Sozialversiche-
rung ,,nicht als aus 6ffentlichen Mitteln zahlbar im Sinne der genannten Direktive sind, weil
sie zumindest iiberwiegend auf Versicherungsbeitridgen beruhen'* (Nachrichtendienst des
Deutschen Vereins fir 6ffentliche und private Fiirsorge, Jg. 1949, S. 238).

** Ein Fingerzeig ctwa bei Horn (CDU), der im Wirtschaftsrat am 17. Dezember 1948
betonte, daB man bei ,ciner echten Sozialversicherung |...] Anderungen von Leistungen
und Beitrdgen eigentlich nur beschliefen kann, wenn dafiir ausreichende echte versiche-
rungsmathematische Unterlagen vorhanden sind*. Vgl. Wortlicher Bericht iiber die 29.
Vollversammlung des Wirtschaftsrats, S. 1309. — Wieder ldft sich cine Parallele zum Bever-
idge-Plan ziehen. wo zugunsten einer (teilweisen) Beitragsfinanzierung festgehalten wird:
..Die Versicherten diirfen nicht das Gefiihl haben, daB ein Einkommen fiir Untitigkeit, was
immer auch ihre Ursache sein moge, aus einer unerschopflichen Borse kommen kann.* Vgl
Der Beveridgeplan, S. 19 (Ziffer 22).



den Staat und der Freiheit und Pflicht des einzelnen, fiir die Wechselfille des
Lebens selbst entscheidend vorzusorgen*, antworteten SPD und CDU also unter-
schiedlich®. In sozialdemokratischer Perspektive war in erster Linie der Staat fiir
die Existenzsicherung der Staatsbiirger verantwortlich. Thm wurde die ,,Pflicht*
zugesprochen, ,,dem einzelnen Staatsbiirger die Chance der Existenz zu sichern®,
und zwar ,.einer Existenz in Gesundheit und Leistungsfdhigkeit** mit dem Anrecht
auf eine staatliche Mindestrente ,,als Grundstock der staatlichen Existenzhilfe*?’.
Demgegeniiber hielt die Union stiarker an traditionellen Leitbildern biirgerlicher
Lebensfithrung fest: ,,selbstdndige Existenz***$, eigenverantwortliche Vorsorge,
Hochschédtzung kleinerer gesellschaftlicher Sicherungsverbinde wie Familie und
Betrieb, Nachrangigkeit von Staatshilfe*, Begrenzung kollektiver Sicherungsfor-
men auf manifest Schutzbediirftige oder traditionell als schutzbediirftig definierte
Gruppen und Schichten®. In einer unmittelbaren und umfassenden Inpflichtnah-

* Das Zitat folgt einer Formulierung von Liinendonk auf dem Hamburger Parteitag der
CDU; vgl. Deutschland (wie Anm.27), S.151. Zum folgenden vgl. auch Rimlinger,
S. 158 ff., Budischin, S. 54ff., Zollner, S. 85 ff.

*7 Vgl. Preller, Weg und Ziel, S. 83 und S. 85.

*¥ Vgl. z. B. eine Rede Adenauers auf einer Kundgebung des ., Mittelstandsblocks™ am
29. Juni 1953; Teildruck in: Bulletin des Presse- und Informationsamts der Bundesregie-
rung. Nr. 121, 1. Juli 1953, S. 1031.

* Dies lieBe sich besonders eindringlich am Beispiel des Kindergeldgesetzes (1954)
zeigen: Gegen den Widerstand der fiir ein staatliches Kindergeld eintretenden SPD, aber
auch gegen Widerstidnde von seiten der Koalitionspartner FDP und DP und Bedenken aus
eigenen Mittelstandskreisen setzte die CDU/CSU-Fraktion die Bildung von ,,Familienaus-
gleichskassen** durch. Auf der Grundlage ciner Arbeitgeberumlage in Hohe eines bestimm-
ten Prozentsatzes der Lohnsumme der Betriebe sollte jede Berufsgenossenschaft das Kin-
dergeld fiir ihre Angehérigen selbst aufbringen und verwalten. Am Leitbild der Nachrangig-
keit staatlicher Zustindigkeit orientiert, nahm man eine (im Vergleich zur kapitalintensiven
GroRindustrie) relativ stirkere Belastung der lohnintensiven mittelstindischen Betriebe in
Kauf - ebenso die Konsequenz einer iiberaus komplizierten und schwer praktikablen (1964
aufgegebenen) administrativen Konstruktion.

0" Ein Bundesgerichtshofsurteil vom 15. Dezember 1951 illustriert, wie stark das aus der
Verkniipfung von Arbeiterfrage und Sozialversicherung herrithrende Schutzbediirftigkeits-
kriterium in der Anfangsperiode der Bundesrepublik noch weiterwirkte: Die Sozialversiche-
rung sci,.auf ganz bestimmte Bevilkerungsschichten® gerichtet, ,,die wegen ihrer wirtschaft-
lichen Schwiiche zu cigener Firsorge nicht fahig sind*; sic lege ,,hicrbei den Kreis der in
diesem Sinne Versicherungsbediirftigen auf Grund von deren Zugehdrigkeit zu bestimmten
sozialen Bevolkerungsklassen gesetzlich genau fest und unterwirft sic der Sozialversiche-
rungspflicht** (Entscheidungen des Bundesgerichtshofes in Zivilsachen, Bd. 4., KoIn-Berlin-
Miinchen 1952, hier S. 203). Es war vor allem die ,.dynamische Rente*. die den Sozialversi-
cherungsschutz dann auch fiir bisher AuBenstehende attraktiv machte und so zu einem
nachhaltigen Perzeptionswandel fiihrte, konkret etwa bei den Bauern (vgl. z. B. Budischin,
S. 139) und freien Berufen (vgl. z. B. Sozialer Fortschritt 6 [1957]. S. 88). Diesen Wandel
illustriert ein Verfassungsgerichtsurteil vom 26. November 1964, wonach der AusschluB
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me des Staates fiir die Wohlfahrt der Biirger sahen maBgebliche Unionspolitiker
die Tendenz zur Abschwichung von Leistungsanreiz und Eigeninitiative angelegt
— sowie reziprok die Tendenz zur Forderung einer Erwartungs- und Anspruchs-
haltung in der Bevolkerung, die zu dem, was der Staat leisten konne und solle, in
eine gefihrliche Diskrepanz zu geraten drohe®'.

Freilich wire es irrefiithrend, wiirde man die Programmorientierungen von SPD
und CDU in die kontrastierende Form einer Dichotomie oder gar Antinomie zu
bringen suchen®?. Die Méglichkeiten einer praktischen Kooperation waren (wie
insbesondere die Rentenreform von 1957 zeigt) nicht gering und auf programma-
tischer Ebene waren die Uberginge flieBend; die Unterschiede betrafen hier
'(zumindest 1949/57) doch eher die Akzent- als die Zielsetzung. Denn wie einer-
seits das Hamburger Programm ,,Ausbau der sozialen Sicherung*‘ und ,,Sicherung
des sozialen Friedens* zur offentlichen Aufgabe erklérte, so war andererseits das
SPD-Programm keineswegs auf ein die Eigenverantwortlichkeit des Biirgers er-
setzendes System staatlicher Versorgungsleistungen angelegt. ,.Jeder Einzelne
muB wieder aufgeriittelt werden, fiir sich und seine Familie zu sorgen, selbstver-
antwortlich zu handeln‘, betonte der federfiihrende Autor auf einer den Sozial-
plan der Offentlichkeit vorstellenden Tagung. BewuBt sei der Plan daher so
konzipiert, da er ,,in den materiellen Leistungen nur gewisse Grundbetrige
sozusagen automatisch* gebe; gerade aber durch die Garantie eines Minimums
solle ,,das Interesse des Einzelnen an seiner eigenen Sicherung, seine tatige
Mitarbeit an und in ihr geweckt und gefordert* werden®®. Bewuft werde auch auf

mithelfender Familienangehoriger selbstindig Erwerbstitiger aus der AnV verfassungswid-
rig ist — u. a. mit der Begriindung: ,,Die Vorteile der gesetzlichen Rentenversicherung fiir
Angestellte gegeniiber anderen, privatwirtschaftlichen Sicherungsformen sind unbestreit-
bar* (Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts 18, 1965. hier S. 268).

! Nichts anderes als diese im Wohlfahrtsstaat angelegte Legitimationsproblematik
diirfte z. B. Adenauer im Auge gehabt haben, als er im Bundesparteivorstand der CDU am
19. September 1957 skeptisch bemerkte: ,,An den Wohlfahrtsstaat gewShnt sich das Volk.
Wenn einmal schlechte Zeiten kommen, wird es sagen: Da sehen wir, was fiir einen
Wohlfahrtsstaat wir haben* (Sitzungsprotokoll, S. 15).

2 So etwa die Tendenz in der Darstellung ,,alternativer Grundmodelle des Sozialstaats**
bei Hartwich, S. 52 ff. und S. 344 ff.

% Vgl. Preller (wie Anm. 24), S. 27 f. Entsprechend Auerbach, Modell eines Sozialplans
(1952; wiederabgedruckt in: Auerbach, S. 23-32, hier S. 31): Es sei zu priifen, .,ob nicht ein
Anspruch auf Basisrente der gesamten Bevolkerung gegeben werden miiite, damit auf
dieser die Eigenvorsorge aufbauen kann*. — Ebenso sah das in der zeitgenossischen Diskus-
sion oft als ,,Versorgungsstaat* miBverstandene britische System nur Geldleistungen in
Hohe eines recht kiérglichen Existenzminimums vor: ,,The State in organizing security
should not stifle incentive, opportunity, responsibility; in establishing a national minimum, it
should have room and encouragement for voluntary action by each individual to provide
more than the minimum for himself and his family.** Vgl. die das deutsche und das britische
System vergleichende Darstellung bei Rimlinger, S. 137-192, Zitat (aus dem Beveridge-
Plan) S. 151. — Wie wenig das britische System auf ,,Versorgung' angelegt war, zeigt die im
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eine stark dezentralisierte Selbstverwaltung Wert gelegt, damit einem ,,lebendigen
Zusammenwirken des Einzelnen mit seiner Organisation* und nicht einem zutei-
lenden ,,Biirokratismus* die Tiir gedffnet sei*.

3. Retardierende Positior des Bundesarbeits-
ministeriums

Wie erwihnt, iiberlie die mafBgebliche Regierungspartei die sozialpolitische Pro-
grammplanung in der ersten Legislaturperiode weitgehend dem Fachressort der
Bundesregierung, von dem sie die Vorarbeit fiir eine ,,Neufassung unserer gesam-
ten Sozialversicherungsgesetzgebung* erwartete. Der mit den Stimmen der Koali-
tionsfraktionen Anfang 1952 beschlossene Appell*®> des Bundestags an den Bun-
desarbeitsminister, einen Beirat fiir die Neuordnung der sozialen Leistungen zu
berufen, dokumentiert diese Bereitschaft, dem Ministerium die Erarbeitung der
Entscheidungsprdmissen zu tiberlassen, und zeigt zugleich das Interesse an einer
umfassend angelegten, der Methode des ,,bunten Flickwerks**® ein Ende setzen-
den Reform. Mehr und mehr stellte die Regierungskoalition daher die legislatori-
sche Behandlung sozialrechtlicher Einzelprobleme zuriick. Gesetzesinitiativen,
mit denen die riihrige SPD-Bundestagsfraktion solche Einzelfragen — wie etwa die
rentenrechtliche Bewertung der Zeit der Teilnahme am Ersten Weltkrieg — auf-
griff, wurden in zunehmendem Mafe mit dem Argument abgefangen, dafl man
nicht ,,immer wieder mit neuen Dingen kommen und an neuen Stellen wieder
Flicken ansetzen solle, vielmehr miisse man die ,,Dinge im Gesamtkomplex
sehen* und in einer ,,Gesamtreform* regeln®’. Dieser Argumentation entsprach
eine EntschlieBung, mit der der Bundestag im November 1952 das Bundesarbeits-

Vergleich zur Bundesrepublik enorm hohe Quote der Altersrentner, die zusétzlich offent-
liche (an Einkommenspriifung gebundene) Fiirsorge in Anspruch nahmen: 1952 lag die
Quote bei 20", (Soziale Sicherheit 2 [1953]. S. 169), 1961 bei 22,7°. (Dupeyroux, S. 164).

* So Preller in der Dortmunder Rede (wie Anm. 17), S. 11; dhnlich Preller (wie
Anm. 24), S. 27.

** Der Antrag war zwar als Beauftragung formuliert, hatte jedoch keine rechtsverbind-
liche Qualitat, da die Einrichtung cines Beirats in die Entscheidungsgewalt des jeweiligen
Ministers fiel (vgl. § 62 der Gemeinsamen Geschiftsordnung der Bundesministerien; Lech-
ner, Hiilshoff, S. 375). Das Parlament konnte nur negativ — durch Verweigerung der Mittel-
bewilligung — zwingend wirksam werden.

% So kritisch Arndgen (CDU) schon am 21. September 1950 im Bundestag; Sten. Ber.,
Bd. 5. S. 3250.

7 So der Abg. Horn (CDU) am 21. Januar 1953 im Bundestag bei der 1. Beratung des
von der SPD-Fraktion eingebrachten .,Entwurfs eines Gesetzes zur Anderung des Sozialver-
sicherungs-Anpassungsgesetzes* (Sten. Ber., Bd. 14. S. 11745). Mit dhnlicher Begriindung
lehnte die Regierungskoalition am 22. Januar 1953 einen Antrag der SPD-Fraktion ,,betr.
Vorlage eines Gesetzentwurfs liber die Gewihrung von Steigerungsbetragen [fiir die Zeit
der Teilnahme am Ersten Weltkrieg] in der Rentenversicherung der Arbeiter** ab und
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ministerium aufforderte, ,,moglichst bald den Gesetzentwurf zur Reform der
Sozialversicherung vorzulegen*®,

Wollte man den Verlautbarungen dieses Ministeriums Glauben schenken, so
machten die Arbeiten an einem Neuordnungsentwurf rasche Fortschritte. Anfang
1950 deklarierte das Ministerium die Aufgabe ,,Wiederherstellung einheitlichen
Rechts in der Sozialversicherung und Neufassung der Sozialversicherungsgesetze*
als dringlich®®. Im Februar 1952, in der Bundestagsdebatte um die Einsetzung der
»Sozialen Studienkommission®, verkiindete Minister Storch mit Bestimmtheit,
daB er ,,in der zweiten Halfte dieses Jahres die Gesetzesvorlage uiber die Neuord-
nung der Sozialversicherung vorlegen® werde; er benutzte dies als ein Argument
gegen den Gedanken einer vom Arbeitsressort unabhingigen Studienkommission,
die bis Jahresende ,,noch nicht ein Drittel* der fiir einen eigenstidndigen Vorschlag
erforderlichen Arbeit geleistet haben konnte’. Mitte 1952 betonte Storch in
einem Interview, ,,dafB} eine derartig umfassende Gesetzgebungsarbeit, wie sie die
Neuordnung der Sozialversicherung nétig macht, dhnliche Schwierigkeiten berei-
ten wird wie das Gesetz iiber den Lastenausgleich*. Er hielt jedoch, den Termin
leicht modifizierend, an der Zusage fest, einen entsprechenden Entwurf ,,im Laufe
dieses Etatjahres*, also bis Marz 1953, vorzulegen®!. Freilich wartete man darauf
am Ende der Legislaturperiode noch immer. ,,Herr Minister, stimmt nun [hre
Aussage vor zwei Jahren, daB Sie die Sozialversicherungsreform in einem halben
Jahre vorlegen konnten?*, fragte man, immer noch wartend, Mitte 1954 ironisch
im Bundestag®?. Im Mirz 1953 hatte Storch nicht etwa den angekiindigten Ent-
wurf vorgelegt, auch keinen neuen Termin genannt, sondern sich mit einer Ab-
sichtserkldrung begniigt: ,,Nachdem wir weitgehend die Grundlagen, die Funda-
mente geschaffen haben, miissen wir dazu tibergehen, dieses ganze soziale Gebilde
bei uns zu einem Sozialplan zusammenzufassen**®* — ganz so, als ob die Vorarbei-
ten fiir eine Neuordnung erst noch anlaufen miiten.

liberwies der Bundesregierung den Antrag lediglich als Material (Sten. Ber., Bd. 14,
S. 11751-11753). Eine dhnliche Begriindung auch bei der Ablehnung zweier Antrige der
SPD betr. Neuregelung der Steigerungsbetrige und Grundbetrige in der AnV bzw. betr.
Neuregelung der Grundbetrage in der ArV am 3. Juli 1953 (Sten. Ber.. Bd. 17.S. 141531.).

% Die ersten beide Zitate aus einer Rede, mit der Horn als Fraktionssprecher der
CDU/CSU am 26. November 1952 die vom Sozialpolitischen Ausschuf3 des Bundestages
beantragte EntschlieBung befiirwortete (Sten. Ber.. Bd. 13, S. 10999): dic Abstimmung
iiber die EntschlieBung a. a. O., S. 11000.

¥ Vgl. Eckert. Grundlagen der Sozialversicherung und Kriegsopferversorgung. in:
BABI. 1 (1950). S. 100-104, hier S. 104.

" Vgl. Sten. Ber., Bd. 10, S. 8387 (21. Februar 1952).

®" Vgl. Interview mit dem Bundesarbeitsminister in: Soziale Sicherheit 1 (1952),
S. 166168, hier S. 166 (Juni-Heft).

*? So der Abg. Preller (SPD) am 21. Mai 1954; Sten. Ber.. Bd. 20. S. 1406. Ahnlich der
Abg. Schellenberg (SPD) am 15. Juni 1955; Sten. Ber.. Bd. 25. S. 4846.

* In einer Rede auf der Bundestagung der christlich-demokratischen Arbeitnehmer-
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Mit diesen Vorarbeiten war es in der Tat nicht weit her. Anfanglich betrachtete
das Ministerium die Aufstellung einer versicherungstechnischen Bilanz iiber die
Lage der Rentenversicherung als wichtigste Grundlage fiir einen Regierungsent-
wurf zur Neuordnung der Sozialversicherung®. Aufgrund eines einstimmig gefaB3-
ten Beschlusses der Wirtschaftsrats®® hatte die Verwaltung fiir Arbeit des Verei-
nigten Wirtschaftsgebiets 1949 entsprechende Vorarbeiten eingeleitet. Ein Bi-
lanzentwurf wurde Ende 1950 fertiggestellt und dann dem Rentenversicherungs-
trager-Verband zur Uberpriifung iibergeben. Als das Ministerium den Entwurf
nach Jahresfrist zuriickerhielt, war er schon von neuen Entwicklungen iiberrun-
det: Neue Volkszahlungsergebnisse lagen vor, das unter alliierter Treuhandver-
waltung stehende Vermdgen der ehemaligen Reichsversicherungsanstalt fiir An-
gestellte war zuriickgegeben worden, das Rentenzulagengesetz hatte die Lei-
stungsverpflichtungen, die Lohnentwicklung das Beitragsvolumen verdndert. Seit-
her hielt die schnelle gesetzgeberische und volkswirtschaftliche Weiterentwicklung
die — ohne elektronische Hilfsmittel geleisteten und daher iiberaus miihseligen
und zeitraubenden - Bilanzberechnungen immer weiter in FluB; erst 1955 schloB
das Ministerium die Bilanz, bezogen auf den Stichtag 1. Juli 1954, ab®®. Da zeigte
sich freilich, daB sozialpolitisch relevante Folgerungen daraus kaum zu ziehen
waren, denn die traditionellen Bilanzierungsprinzipien stimmten nicht mehr mit
dem Erkenntnisstand der sozialpolitischen Diskussion iiberein. So galt insbeson-
dere das Kapitaldeckungsverfahren, wonach die Versicherungstrager die aktuellen
und kiinftigen Rentenanspriiche (weitgehend) kapitalméBig abdecken muften,
inzwischen nahezu allgemein als volkswirtschaftlich unerwiinscht und sozialpoli-
tisch unnotig, wihrend die Bilanz (im Einklang mit der geltenden Gesetzesrege-
lung) noch von dieser Priamisse ausging. Gemessen an den Erfordernissen eines
modifizierten Umlageverfahrens, wie es 1957 eingefiihrt wurde, wies die Bilanz
daher ein weit iberhohtes Defizit aus. Der traditionellen — nicht auf die Bedingun-
gen einer expandierenden Industriewirtschaft, sondern auf gleichsam statische

schaft vom 28. Februar bis 1. Mirz 1953, abgedruckt in: Von der Sozialpolitik zur Sozialre-
form, S. 10-18, hier S. 18. Wiederholend auf dem Hamburger Parteitag der CDU (18. bis
22. April 1953): es sei ,.an der Zeit, das ganze Gebilde unserer Sozialversicherung in eine
gewisse neue Ordnung zu bringen*. Vgl. Deutschland (wie Anm. 27), S. 209.

“ Vgl. Hauptabteilung IV der Verwaltung fiir Arbeit an Hauptabteilung 1 betr. Sozial-
versicherungsgesetzgebung des kiinftigen Bundes. 1. August 1949 (ZwA, B 149/3316).
Entsprechend z. B. Mitteilung des Abg. Degener (CDU) im Bundestag am 16. Februar 1950
(Sten. Ber., Bd. 2, S. 1310).

*% Vgl. Wortlicher Bericht iiber die 29. Vollversammlung des Wirtschaftsrats, 17. De-
zember 1948, S. 1323,

°* Abgedruckt als Beiheft zum Juni-Heft 1955 des Bundesarbeitsblatts. Zur Vorge-
schichte vgl. Vermerk cines Referenten des BMA, 13. April 1951 (ZwA, B 149/4318) und
Tictz, Die versicherungstechnischen Bilanzen fiir die Rentenversicherung der Arbeiter und
die Rentenversicherung der Angestellten im Bundesgebiet und im Land Berlin fiir den
1. Juli 1954, in: BABI 6 (1955), S. 174-176.
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Wirtschaftsverhiltnisse zugeschnittenen — Bilanzierungsmethode entsprechend,
unterstellte die Bilanz zudem eine Invarianz der auf das Einnahme- und Ausga-
benvolumen einwirkenden gesamtwirtschaftlichen Daten. Diese Fiktion, insbe-
sondere die Voraussetzung konstanter Lohne und Gehilter, machte Teile der
Bilanz von vornherein ,,wirklichkeitsfremd‘‘ und erlaubte z. B. keine iiberzeugen-
de SchluBtolgerung auf die Hohe des notwendigen Beitragssatzes®.

Der Stand der Bilanzarbeiten diirfte den Minister also kaum zu der in der
ersten Jahreshilfte 1952 gegebenen Terminzusage inspiriert haben. Man sucht
auch vergeblich nach Gesetzentwiirfen, die in diesem Zeitraum schon ein zur
Terminierung ermutigendes Stadium erreicht hatten. Es sei denn — und dafiir
spricht vieles —, daB Storch zwar ,,Neuordnung* sagte, aber den Teilaspekt
- Rechtsvereinheitlichung der Sozialversicherung im Bundesgebiet* meinte. Ein
Entwurf, der die noch in betrachtlichem MaBe aus der Zeit der Zonen- und
Léndergesetzgebung fortgeltenden Rechtsunterschiede beseitigen und neben ge-
setzestechnischen Vereinfachungen einige kleinere materielle Reformen durch-
fiihren wollte, war 1952 in der Tat schon weit gediehen® — aber auch noch nicht so
weit, daB man die sich spiter herausstellende UnzweckmaiBigkeit dieses Vorha-
bens schon erkannt hitte: In Verhandlungen mit den Fachverbianden der Sozial-

¢7 Das Zitat aus einer Kritik von Griinig in: Sozialer Fortschritt 4 (1955), S. 181. Vgl.
auch die (mehr implizite) Kritik eines Beamten des BMA: Schewe, Die erste Versicherungs-
technische Bilanz seit 1933, in: Sozialer Fortschritt 4 (1955), S. 90-93. Schewe gehorte zur
Reformgruppe des 1955 im BMA eingerichteten ,,Generalsekretariats fiir die Sozialre-
form*, das den Einbau der Bilanzen in eine volkswirtschaftliche Gesamtrechnung anstrebte.

Mit Nachdruck ist indessen eine andere Grundlagenarbeit hervorzuheben, die der Chef-
mathematiker des BMA, Georg Tietz, 1953 leistete. Er schuf mit einem komplizierten,
methodisch originellen Verfahren die erste liickenlose Indexreihe zur Entwicklung der
Durchschnittslohne seit Errichtung der Invalidenversicherung (1891) (vgl. Tietz, Entwick-
lung). Die hohe Relevanz dieser Arbeit zeigte sich bei der Vorbereitung der Rentenreform
(1956), deren Grundidee einer Lohnrelationierung der Rente — in der Konkretisierung det
.individuellen Bemessungsgrundlage* (Verhiltnis, in dem der vom Rentner wihrend seines
Arbeitslebens verdiente L.ohn zum Durchschnittslohn aller Versicherten gestanden hat) —
eine Kenntnis der Durchschnittslohnentwicklung bis tief in die Vergangenheit notwendig
machte. Die 1953 erarbeitete Grundlage hat die Rentenreform von 1957 insofern {iberhaupt
erst technisch ermoglicht.

Freilich hatte Tietz (wie er dem Verf. miindlich mitteilte) erhebliche Schwicrigkeiten,
den Abdruck dieser Arbeit im BABI durchzusetzen; 1953/54 war die Publikation derartiger
Berechnungen im BMA wenig erwiinscht, weil sie einem Indexdenken Vorschub leisten
konnte. Fiir den AuBenstehenden nicht ohne weiteres erkennbar, deutet eine Anmerkung
(BABI 5 [1954], S. 623) und eine Berichtigung (BABI 6 [1955], S. 56) auf Widerstinde bei
der Publikation hin. — Die Sozialgeschichtsschreibung hat Tietz® auch historisch instruktiven
Aufsatz bisher nicht zur Kenntnis genommen.

“* Vgl. BMA an BKA, 17. August 1951 (Bericht iiber ,demnichst* kabinettsreife
Gesetzentwiirfe) (ZwA, B 136/247) sowie BMA an BKA, 24. Dezember 1952 (ZwA,
B 136/787).
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versicherungstréger zeigte sich mehr und mehr, daB ein Rechtsvereinheitlichungs-
gesetz mit beildufiger Sachreform der falsche, Verabschiedung dringlicher Sachre-
formgesetze mit beildufiger Rechtsvereinheitlichung der richtige Weg sei®®. Jener
Entwurf iiber die Rechtsvereinheitlichung in der Sozialversicherung erlangte dann
auch nie die Kabinettsreife. Vielmehr wurde die Rechtseinheit jeweils im Zusam-
menhang mit tiefergreifenden Reformgesetzen wiederhergestellt, so zum Beispiel
in den Gesetzen iiber Kassenarztrecht (1955), Verbandsrecht der Krankenkassen
(1955), Krankenversicherung der Rentner (1956), Arbeitslosenfiirsorge (1956),
Arbeitslosenversicherung (1956), Rentenversicherung (1957)°.

In wie geringem MaBe dem Bundesarbeitsministerium in der ersten Legislatur-
periode an einer iiber die laufende Gesetzesarbeit hinausreichenden Programm-
entwicklung gelegen war, zeigt sich besonders eindringlich an der dilatorischen
Art, mit dem es das Instrument des ,,Beirats fiir die Neuordnung der sozialen
Leistungen‘* handhabte, den es aufgrund des Bundestagsbeschlusses vom Februar
1952 einzurichten gehalten war. Im Mai 1952 forderte der Minister die Regie-
rungsfraktionen, die SPD-Fraktion des Bundestags sowie DAG, DGB und BDA
auf, Namensvorschlidge einzureichen’!. SPD und DGB fragten daraufhin an, wie-
viele Vertreter sie in dem — gemiB BundestagsbeschluB auf 15 Personen zu
begrenzenden — Beirat stellen diirften. Wenn der Beirat noch vor Ende der
Legislaturperiode effektive Arbeit leisten sollte, dann war rasche Antwort gebo-
ten. Tatsichlich erteilte der Minister sie jedoch erst Ende September 1952.
Nunmehr gedachte offensichtlich auch die SPD auf Zeit zu spielen, konnte ihr
doch kaum daran gelegen sein, da8 der Beirat noch vor dem Wahlkampf kon-
struktive Alternativen zum Sozialdemokratischen Sozialplan entwickelte: Sie
reichte erst Ende November 1952, als letzte der vorschlagenden Stellen, eine
Vorschlagsliste ein’?. Im Januar 1953 — am Vortage einer Bundestagsdebatte, in
der ein sozialdemokratischer Verschleppungsvorwurf zu erwarten stand — sandte
der Minister dann die Berufungsschreiben ab, und im Mirz, ein volles Jahr nach

* Vgl. Vermerk des Referats 7 des BKA iiber ein Telefonat mit Referat IVal des BMA,
24. Juni 1954, sowie BMA an BKA, 14. Februar 1955 (ZwA, B 136/787).

™ Mit einem besonderen Gesetz wurde lediglich (1954) die einheitliche Anwendung der
Vorschrift geregelt, dal Angestellte, die iiber 60 Jahre alt und seit mindestens einem Jahr
arbeitslos sind, vorgezogene Altersrente erhalten konnen. Diese Vorschrift galt bis dahin
nicht im Gebiet der ehemaligen britischen Besatzungszone. Vgl. Gesetz zur einheitlichen
Anwendung des § 397 des Angestelltenversicherungsgesetzes, 25. Dezember 1954 (BGBI 1,
S. 506).

" Vgl. Vermerk der Abt. [V des BMA, 4. Juli 1952, wonach das Aufforderungsschrei-
ben vom 20. Mai 1952 datierte (ZwA, B 149/411).

> Vgl. Abteilung IV des BMA an den personlichen Referenten des Ministers, 13.
November 1952; demnach stand zu diesem Zeitpunkt nur noch die SPD-Vorschlagsliste aus;
das Antwortschreiben auf die Anfrage von DGB und SPD datiert vom 20. September 1952
(ZwA, B 149/411).
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dem einschligigen BundestagsbeschluB, fand die konstituierende Sitzung statt’>.
In dem bis zu den Bundestagswahlen verbleibenden Halbjahr konnte das Gre-
mium nur noch pro forma titig werden. Die Einberufung zwischenzeitlicher
Sitzungen betrachtete das Ministerium intern ,,nur als provisorische Mafinahme
zur Uberbriickung der Zeit bis zum Zusammentritt des zweiten Bundestages*; an
»eine Bewiltigung der Arbeiten zur Sozialreform sei gegen Ende der ersten
Session des Bundestages ernsthaft nicht zu denken*’®, In der Folge machten sich
Arbeitsminister und Opposition mehrfach wechselseitig den Vorwurf, die Konsti-
tuierung des Beirats hinausgezogert zu haben’®. Fest steht jedenfalls, daB das
Ministerium keine sonderliche Eile an den Tag legte und den Beirat zunéchst auch
nicht mit substantiellen Fragen befate. Ende 1953 zeigten sich einzelne Beirats-
mitglieder daher ,,in Sorge um den Fortgang der Arbeiten‘* und dridngten darauf,
die Dinge nun endlich systematisch in Angriff zu nehmen’®.

Sucht man nach Griinden fiir die in der ersten Legislaturperiode so schwache
Aktivitdt des Bundesarbeitsministeriums auf dem Gebiet umfassend angelegter,
langerfristig konzipierter Reformplanung, so diirfte der wichtigste Grund in einem
Mangel an personellen Ressourcen zu sehen sein. Die Fachreferate waren durch
die laufende Gesetzgebungsarbeit ausgelastet; was fehlte, war eine zur synopti-
schen Problemsicht befihigte, von spezifischer Facharbeit befreite Stelle. Diesem
Bediirfnis wurde nachhaltig erst im Februar 1953 mit der Einrichtung eines
,,Generalreferats fiir die Reform der Sozialversicherung** Rechnung getragen’’.
Dal} dieser Schritt so spit erfolgte, hatte nicht zuletzt personalpolitische Hinter-
griinde. Seit 1951 war ein fritherer Beamter des Reichsarbeitsministeriums — der
spatere ,,Generalsekretir fiir die Sozialreform** Kurt Jantz — als Generalreferent
ins Auge gefaft. Jantz hatte nach Kriegsende einen theologischen Beruf ergriffen,
1948 eine Ubernahme in das Zentralamt fiir Arbeit in Lemgo abgelehnt, war aber

* Die Berufungsschreiben wurden am 21. Februar 1953 abgesandt; Vorwiirfe der SPD,
daB der Beirat noch immer nicht gebildet worden sei, konnten daraufhin am 22. Februar
1953 im Bundestag abgewehrt werden (vgl. Sten. Ber., Bd .14, S. 11752). — Die Namen der
Mitglieder zum Zeitpunkt der Konstitutionierenden Sitzung am 3. Mirz 1953 in: BABI 4
(1953). S.172.

™ Vgl. Vermerk eines Referenten des BMF iiber ein Gesprich mit dem Leiter der
Sozialversicherungsabteilung des BMA. 13. Oktober 1953 (ZwA, B 126/10939).

* Vgl. z. B. Sten. Ber., Bd. 17.S. 13793 (26. Juni 1953) und Bd. 19. S. 977 (9. April
1954).

™ So cin Beiratsmitglied an den Staatssekretir des BMA, 9. Dezember 1953 (ZwA,
B 149/411).

77 Vgl. . Organisations- und Geschiiftsverteilungsplan des Bundesministeriums fiir Ar-
beit. Stand: Februar 1953 (ZwA. B 149/495). Zuvor hatte schon cin Referat . .Grundsitz-
liche Fragen und gemeinsame Angelegenheiten mehrerer Versicherungszweige™ bestanden;
dessen Leitung lag von Oktober 1951 bis Oktober 1952 bei Dobbernack. was wegen
tiefgreifender Zerwiirfnisse mit dem Abteilungsleiter Eckert (vgl. oben S. 114) nur eine
wenig erspriefliche Interimsldsung sein konnte.
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1951 fiir die Riickkehr in die Ministerialverwaltung gewonnen worden. In Ab-
sprache mit dem Staatssekretdr des Bundesarbeitsministeriums ging er indessen
zundchst in die Haushaltsabteilung des Bundesfinanzministeriums, um dort gleich-
sam das Interieur des institutionellen Gegenspielers zu studieren. PlangemaB
wurde er Anfang 1953 in das Arbeitsressort berufen, um das neue ,,Generalrefe-
rat zu libernehmen’®. Jantz initiierte unverziiglich ein umfassendes Gutachten
liber ,,Die gegenwirtige Lage der Sozialversicherung und die Moglichkeit einer
Reform des geltenden Rechts tiber die soziale Sicherheit unter Beibehaltung der
Unterscheidung von Versicherung, Versorgung und Fiirsorge*”. Im April 1954
abgeschlossen, wurde dieses Gutachten dem Beirat vorgelegt, der damit erstmals
eine systematische Diskussionsgrundlage erhielt. Vom rudimentdren Stand der
innerministeriellen Vorbereitung her gesehen, findet die dilatorische Behandlung
des Beirats in den Jahren 1952/53 also ihre Schliissigkeit.

4. Driangen auf Sozialreform: Das Bundesfinanz-
ministerium

Friiher und energischer als das Arbeitsressort begann das Finanzressort auf eine
umfassende Sozialleistungsreform hinzuarbeiten. Die treibende Kraft ging hier
vom Leiter des ,,Leitreferats fiir den Sozialhaushalt**, Konrad Elsholz, aus. Der
tragende Gedanke dieses Referenten, mit dem er 1953 auch in die offentliche
Diskussion eingriff®, lag darin, das System der sozialen Leistungen nach dem
Prinzip der Bediirftigkeit umzustrukturieren. Er ging davon aus, daB3 das geltende
System die aus 6ffentlichen Mitteln stammenden Leistungen falsch verteile, indem
es Bediirftige wie Nichtbediirftige gleichermaBen mit Rechtsanspriichen (z. B. auf
Kriegsopfer-Grundrente oder steuerfinanzierte Leistungsteile der Sozialversiche-
rung) ausstatte und somit einen bedarfsgerechten Einsatz der Mittel verhindere.
Jede Rentenerhdhung verschlinge daher groBe Globalsummen, ohne die Lage der
Bediirftigen im gleichen MaBe zu verbessern wie dies bei einer geringeren Summe,
aber gezielter Verteilung moglich sei. Elsholz’ Intentionen liefen folglich darauf
hinaus, alle aus Steuermitteln stammenden Leistungen an eine Bedarfspriifung zu

™ Vgl. ,.Lebenslauf von Kurt Jantz" in: Peters (Hrsg.), Sozialrecht, S. 1-4; hier ergénzt
durch miindliche Mitteilungen von Jantz.

" Als Autor zeichnete Walter Bogs, Ordinarius fiir Arbeits- und Sozialrecht an der
Hochschule fiir Arbeit, Politik und Wirtschaft in Wilhelmshaven (seit 1954 Senatsprisident
am Bundessozialgericht). An dem Gutachten arbeitete Bogs' Assistent, Dietrich Schewe,
mit, der 1954 in das ,,Generalreferat* berufen wurde, so dal das Gutachten faktisch eine
handlungsrelevante Grundlage des Reform-Referats wurde. — In Buchform wurde das
Gutachten mit einigen (nicht gekennzeichneten) Anderungen publiziert als: Bogs, Grund-
fragen des Rechts der sozialen Sicherheit und seiner Reform, Berlin 1955.

% Vgl. Elsholz, Die soziale Entwicklung in der Bundesrepublik, in: Deutsche Versiche-
rungszeitschrift 7 (1953), S. 75-80 und S. 103-107; ders.; Kommt das neue Sozialpro-
gramm, in: Die Welt, 28. November 1953.
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kniipfen. Auf diese Weise sollte ,,dem wirklich Bediirftigen unter den Soziallei-
stungsempféngern ein ausreichendes Existenzminimum* gesichert und zugleich —
dies war der fiskalische Kern des Gedankengangs — das Expansionstempo des
Sozialetats gebremst werden®'.

Aus dieser Zielsetzung leitete Elsholz zwei strategische Folgerungen ab. Zum
einen befiirwortete er eine nicht auf die Sozialversicherung begrenzte, sondern
alle sozialen Leistungen umfassende Reform. Denn dieser Ansatz vergroBerte das
Umschichtungspotential und verringerte insofern die Wahrscheinlichkeit neuer
Anforderungen an den Bundeshaushalt. Zum anderen hielt er es fiir notwendig,
das Finanzressort ins Zentrum der Reformarbeiten zu schieben und den EinfluB
des Arbeitsressorts dementsprechend zu begrenzen. Denn es stand auBer Frage,
dafl das Bundesarbeitsministerium gegen die Einfiihrung des Bedarfsprinzips —
mit Konsequenzen wie: Fortfall des unbedingten Rechtsanspruchs auf Kriegsop-
fer-Grundrente, Witwenrente, (steuerfinanzierte) Grundbetrige und Zulagen in
der Rentenversicherung®? — entschieden Widerstand leisten wiirde.

Auf Kabinettsebene meldete das Bundesfinanzministerium die Forderung
»Umschichtung des Sozialhaushalts [ ...] zugunsten der wirklich Bediirftigen*
erstmals im April 1951 an, wobei die schwierige, zu den Steuererhohungen von
Juni 1951 zwingende Haushaltslage einen geeigneten Ankniipfungspunkt ergab®?.
Offensichtlich in der Absicht, die durch das Zusammentreffen von zwei oder drei
Renten in einer Hand kumulierenden Mittel fiir die gewiinschte Umschichtung
freizumachen, pladierte Schiffer fiir eine systematische Feststellung der Vertei-
lungswirkung der Rentengesetze, und er gewann das Kabinett im Mai 1951 fiir
»den Gedanken der Schaffung einer Zentralkartei zur Feststellung mehrfacher
Rentenbeziige. Er iibernahm es auch, die methodischen und organisatorischen
Probleme einer solchen Datensammlung in Verbindung mit den interessierten

*' Vgl. Vermerk vom 13. Oktober 1953 mit Marginalien des Abteilungsleiters, der darin
zustimmte, daB bisher ,,Nichtbediirftigen zu viel und wirklich Bediirftigen zu wenig gege-
ben‘* werde (ZwA, B 126/10939). —~ Elsholz’ Argumentation ist auch auf dem Erfahrungs-
hintergrund der Leistungssenkungen durch Notverordnungen in der Endphase der Weima-
rer Republik zu sehen. Damals empfanden sich viele ,,warnende Mahner*‘ bestitigt, die in
den Vorjahren vergeblich die Politik der ,,schematischen Rentenerh6hung** bekampft und
statt dessen vorgeschlagen hatten, ,,vorhandene Geldmittel fiir zusdtzliche Leistungen an die
schlechtestgestellten Rentenempfanger zu verwenden‘'. Vgl. z. B. Sozialpolitische Bemer-
kungen zur Notverordnung, in: Soziale Praxis 41 (1932), Sp. 791-795.

Am Rande sei bemerkt, daB es zwischen dem vom BMF vertretenen Bedarfsprinzip und
dem in der heutigen Reformdiskussion von vielen Seiten hochgeschitzten Finalprinzip
durchaus Beriihrungspunkte gibt; vgl. z. B. Albers, S. 14 (Kriegsopferversorgung) und S. 33
(Witwenrente).

82 Vgl. die Ausarbeitung ,,Einschrinkungsméglichkeiten auf dem Gebiet des Sozialhaus-
halts*, 23. April 1951 (ZwA, B 126/10939); auch Elsholz, Die soziale Entwicklung (wie
Anm. 80) S. 106.

® BMF an StS BKA, 23. April 1951 (ZwA, B 126/10939).

238



Ressorts und dem Statistischen Bundesamt zu kldren®, Wihrend der Verhandlun-
gen uber die Verfahrensfragen weitete sich das Erkenntnisziel der angestrebten
Datensammlung allerdings mehr und mehr aus: Uber eine ,,Feststellung des
Zusammenfalls mehrfacher Rentenbeziige* hinaus sollten ,,die Einkommens- und
Lebensverhiltnisse der Renten- und Unterstiitzungsempfanger sowie der zugeho-
rigen Haushalts- und Familiengemeinschaften** umfassend ermittelt werden®.
Das Kabinett stimmte der gewandelten Zielsetzung und den interministeriell
erarbeiteten Verfahrensvorschligen im April 1952 zu®® und schuf damit die
Grundlage fiir die im Sommer 1955 abgeschlossene groBe Sozialenquéte des
Statistischen Bundesamts®”. Die Wirkung dieser Enquéte entsprach dann freilich
nicht den Intentionen des Initiators: Sie verstarkte die Position des 1955/57 auf
einen grofziigigen Ausbau der Rentenleistungen dringenden Bundesarbeitsmini-
steriums.

Ressortintern setzten bereits Mitte 1950 Reformvorbereitungen ein. Zu diesem
Zeitpunkt begann Referent Elsholz einen ,,Arbeitsstab Sozialreform* aufzubau-
en, zu dem neben Ressortbeamten auch unabhéngige Sachverstandige hinzugezo-
gen wurden®®. Diese Initiative scheiterte jedoch schnell, da ,,die erforderliche
Mitarbeit‘* der Sachverstiindigen kontinuierlich ,,zu wiinschen* {ibriglie%°. Mitte
1951 wechselte Elsholz daher die Methode, indem er nun eine enge Verbindung
zu einem auBerhalb des Ministeriums angesiedelten, vom Spitzenverband der
kommunalen und privaten Fiirsorgeverbénde getragenen Reformerkreis herstell-
te. Er gedachte, einen gewissen Abschlul der Vorarbeiten abzuwarten und sie
dann vom Bundesfinanzministerium weiterfithren zu lassen®’. Da der Reformer-

¥ So - retrospektiv — BMF an StS BKA, 19. April 1952 (ZwA, B 136/788). Dement-
sprechend berichtete Adenauer am 10. Mai 1951 im Bundesparteivorstand der CDU, daf3
das Kabinett am Vortage eine Uberpriifung der ,,Rentenverhiltnisse* beschlossen habe,
»insbesondere in der Richtung, wo Doppelrenten gezahlt werden* (Sitzungsprotokoll).

% Vgl. ,Bericht iiber das Ergebnis der Vorbesprechungen betr. Durchfiihrung von
Ermittlungen zur Klirung der Bedeutung der Rentenbeziige im Rahmen der Einzeleinkom-
men und der Familieneinkommen*, 19. April 1952 (ZwA, B 136/788).

8 Vgl. Vermerk iiber die Kabinettssitzung vom 14. Mai 1952 (ebenda). Zugleich wurde
beschlossen, daB das Procedere noch mit DGB, DAG und dem Reichsbund der Kriegs- und
Zivilbeschadigten besprochen werden solle. Eine Besprechung mit diesen Verbanden, die
prinzipiell zustimmten und praktische Hinweise zur Verbesserung der Verfahrensweise
gaben, fand am 25. Juni 1952 unter Leitung eines Vertreters des BMF statt. Vgl. Nieder-
schrift eines DGB-Vertreters, 7. Juli 1952 (BA, NL Richter, Nr. 35).

8 Vgl. 2. Kap., Anm. 407 — In gewisser Hinsicht wurden die Erkenntnisziele dieser
Enquéte durch die Berufung einer ,, Transfer-Enquéte-Kommission** der Bundesregierung
1977 wieder aufgegriffen.

¥ Vgl. Vermerk vom 5. Juli 1950 (ZwA, B 126/10939).

% Vgl. Vermerk vom 15. Dezember 1950 (ZwA, B 126/10939).

% Vgl. Ministervorlage der Unterabteilung 11 C des BMF, 5. April 1951 (ZwA,
B 126/10939).
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kreis eine strenge Justifizierung der sozialen Notstinde ablehnte und das System
sozialer Sicherung daher weniger auf schematischen Rechtsanspriichen als auf
Kriterien des individuellen Bedarfs aufbauen wollte, sah Elsholz eine Affinitdt zu
den eigenen Gedankengingen. So paBte etwa die Forderung des Kreises, nur
solchen Frauen Witwenrente zu gewéhren, die aufgrund von Erziehungspflichten
oder Lebensalter ,,keine Aussicht haben, durch eigene Arbeit ausreichenden
Lebensunterhalt verdienen zu konnen‘‘, dann aber auch eine von Anwartschafts-
berechnungen unabhéngige, am tatsdchlichen Bedarf orientierte Rente zu geben,
durchaus in das eigene Konzept. Er begriifite auch sehr den in den Mittelpunkt der
Reformkonzeption geriickten Gedanken, durch Gesundheitsforderung und star-
ken Ausbau medizinisch-beruflicher Rehabilitationsdienste den Anfall von Invali-
ditdtsrenten zu begrenzen®!.

Um die Reformvorschldge des Kreises innerhalb der Bundesregierung zur
Geltung zu bringen, arbeitete Elsholz seit Anfang 1952 auf die Bildung einer
interministeriellen ,,Arbeitsgemeinschaft Sozialreform' hin. ,,Um Einspriichen
des Bundesarbeitsministeriums vorzubeugen‘‘, wollte er diesem Ministerium den
mehr dekorativ gedachten Vorsitz iiberlassen, die Aufgaben des Sekretariats
jedoch beim Finanzressort konzentrieren®?. Er gewann auch die Unterstiitzung
des Ministers Schiffer fiir diesen Plan, muf3te aber der ebenso hoflichen wie
bestimmten Reaktion des Arbeitsressorts entnehmen, daff diesem ,,nicht an einer
vorzeitigen Beteiligung des Finanzministers gelegen** sei””. Auch mehrfache Ver-
suche, auf die Zusammensetzung des beim Bundesarbeitsministerium gebildeten
Reform-Beirats EinfluB} zu nehmen, fithrten zu keinem Erfolg, da Minister Storch

"sich die Auswahl der Sachverstandigen personlich vorbehielt und Interventionen
interessierter Ressorts ignorierte®. Wie geringen Wert das Arbeitsministerium auf
eine Beteiligung des Finanzministeriums an den Reformarbeiten legte, ermall man
hier mit ,,Befremden‘‘ auch daran, daB man einstweilen weder zu den Beiratssit-
zungen hinzugezogen wurde, noch die Protokolle der Sitzungen erhielt®.

Am Ende der ersten Legislaturperiode war Elsholz also keinen Schritt in der
gewiinschten Richtung: umfassende Reformplanung bei maBgeblicher Beteiligung

' Vgl. die vom Reformkreis im November 1951 vorgelegte, nach ciner Besprechung am
17. Februar 1952 neugefaite Ausarbeitung ,,Zur Neuordnung der sozialen Hilfe in Deutsch-
land** (ZwA, B 126/10939). Auf dieser Ausarbeitung basiert: Achinger, Zur Neuordnung
der sozialen Hilfe. Konzept fiir cinen Deutschen Sozialplan, Stuttgart 1954.

% Vgl. Ministervorlage der Abteilung 11 C des BMF, 21. Januar 1952, wo das Organisa-
tionskonzept im cinzelnen dargelegt ist; entsprechend Schiiffer an Storch, 22. Januar 1952,
sowie Leiter der Abteilung I des BMF an den Leiter der Abteilung IV des BMA, 1. Februar
1952 (ZwA, B 126/10939).

% Vgl. Ministervorlage des Referats 11 C/6 des BMF. 17. August 1953 (ZwA,
B 126/10939).

* Vgl u.a. Vermerke vom 4. Februar 1953, 11. Februar 1953, 13. Oktober 1953
(ZwA, B 126/10939).

% Vgl. Vermerk vom 13. Oktober 1953 (ZwA. B 126/10939).
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des Finanzressorts, weitergekommen. In der Konstituierungsphase des zweiten
Kabinetts Adenauer, zwischen den Bundestagswahlen vom 6. September 1953
und der Regierungserkldrung vom 20. Oktober 1953, sah er indessen eine giinsti-
ge Chance fiir eine iiberraschende Initiative, mit der er ,,Herrn Minister Storch zu
iberspielen*?® und dem Finanzministerium groBeren EinfluB auf Tempo und
Richtung der ,,bisher nur sehr zogernd betriebenen Vorarbeiten zur Sozialreform**
zu sichern gedachte?’. DaB seine Initiative diese beiden Zielsetzungen nicht ohne
weiteres erkennen lieB, versprach ihre Wirkung nur zu steigern. Eisholz unterbrei-
tete seine Vorschldge seinem wieder als Finanzminister vorgesehenen Amtschef
Schiffer, und dieser trug sie mit einem vom 13. Oktober datierten Brief an den
soeben wiedergewihlten, Material fiir die Regierungserklarung sichtenden Kanz-
ler heran®.

Nach den Erfahrungen mit der Sozialgesetzgebung des ersten Bundestags,
betonte Schéffer in diesem Brief, sei zu befiirchten, da auch der zweite Bundes-
tag ,,vielleicht nur Stiickwerk leisten und die bestehende sozialrechtliche Verwir-
rung noch vergroBern* werde. Er halte demgegeniiber eine ,,Sozialreform an
Haupt und Gliedern* fiir unerldBlich und betrachte sie als eine der wichtigsten
Aufgaben der neuen Bundesregierung. Das Ziel der Reform sehe er darin, ,,alle
berechtigten Anspriiche besser als bisher zu erfiillen‘*, was in Anbetracht des
enormen Sozialleistungsvolumens ,,bei durchdachter und planmiBiger Verwen-
dung dieser Mittel und ihrer natiirlichen Zuwachsrate®® wohl moglich sein** diirfte.
»Bevor Forderungen an den Bundeshaushalt gestellt werden*, miisse jedoch
,,zunéchst versucht werden, einen sozial gerechten Ausgleich innerhalb des Sozial-
haushalts selbst zu finden*. Hier meldete Schiffer also erneut, wenngleich in sehr:
vorsichtiger Form, die Forderung nach einer umfassend angelegten, die Expansion
des Sozialetats bremsenden Umschichtung der sozialen Leistungen an. Das eigent-
liche Novum lag in Schiffers Verfahrensvorschlag. Nach Bildung des Kabinetts, so
empfahl er, solle unverziiglich eine ,,Regierungskommission fiir die sozialreforme-
rischen Arbeiten** eingesetzt werden. Da ihre Aufgabe von liberragender Bedeu-
tung sei und nicht als Sache eines einzelnen Ressorts, sondern als ,,ein Anliegen
der gesamten Bundesregierung** anzusehen sei, miisse ihr eine ,,politisch hervor-
gehobene Stellung* eingerdumt werden. Dies geschehe am besten durch Anglie-
derung an das Bundeskanzleramt. Die Kommission sollte aus Vertretern der

% So Elsholz an cinen Privatmann, 22. Oktober 1953 (ZwA. B 126/10939).

7 Vgl. Ministervorlage der Abteilung 11 C des BMF, 13. Oktober 1953 (ZwA,
B 126/10939).

% Schiiffer an Adenauer (mit ,.Personlich™*-Vermerk), 13. Oktober 1953 (revidierter
Entwurf: ZwA, B 126/10939; behindigte Ausfertigung: ZwA, B 136/1358). Abschrift
sandte Schiiffer an dic Minister fiir Arbeit, fir Wirtschaft, des Innern, fiir Erndhrung, fiir
Vertriebene und fiir gesamtdeutsche Fragen.

? 1m Referentencntwurf wurde von ,,organischer Zunahme der Alterslast** gesprochen,
womit auf den steigenden Anteil der Sozialrentner an der Gesamtbevélkerung — und die
damit verbundene Steigerung der Bundeszuschiisse — abgehoben war.

241



beteiligten Ministerien, der Wissenschaft, der sozialen Selbstverwaltungskorper-
schaften und anderer Gremien bestehen, das Bundeskanzleramt ein stidndiges
Sekretariat errichten, der Kanzler das ,,Protektorat* ibernehmen.

Das Motiv, dem Arbeitsministerium die Federfithrung in der ,,Sozialreform* zu
entwinden und dem Finanzministerium eine gréBere unmittelbare EinfluBmog-
lichkeit zu er6ffnen, hatte also zu einem Vorschlag gefiihrt, dem Rationalitdt —
besonders unter dem Aspekt einer zentralen Koordination der Programmplanung
— nicht abgesprochen werden konnte. Der Brief verfehlte dann auch die beabsich-
tigte Wirkung auf den Kanzler nicht. Am 16. Oktober besprach Adenauer die
Angelegenheit mit Schéffer. Er begriifte den Vorschlag sehr und begann schon zu
iiberlegen, wem man den Vorsitz der Kommission anvertrauen kénnte!™. Vor
allem aber hinterlieB der Vorsto des Bundesfinanzministeriums Spuren in der
Regierungserkldarung vom 20. Oktober: Die Kerngedanken des sozialpolitischen
Strategen dieses Ministeriums — ,,Sozialreform an Haupt und Gliedern* und
,,Umschichtung des Sozialhaushalts* — waren nun, wenn auch in wenig konkreter
und unterschiedlich auslegbarer Formulierung, Bestandteil des Regierungspro-
gramms.

II. Regierungsinterne Kdmpfe um eine Gesamtkonzep-
tion zur Sozialreform

1. ,,Umfassende Sozialreform‘* als Regierungspro-
gramm fiir die zweite Legislaturperiode

In seiner die zweite Amtsperiode einleitenden Regierungserkldrung vom 20.
Oktober 1953'°! konstatierte Adenauer, daB der wirtschaftliche Aufstieg bisher in
erster Linie den im Produktionsprozef Stehenden zugute gekommen sei. Kiinftig
miisse verstiarkt denen geholfen werden, deren Einkommen sich nicht am Markte
bilde: den Rentnern, Invaliden, Waisen und Hinterbliebenen. Dieses Ziel wolle
die Regierung auf zwei Wegen erreichen: erstens durch weitere ,,Erhohung des
Sozialprodukts* und ,,eine dementsprechend hohere Beriicksichtigung der Sozial-
leistungsempfinger*!°?; zweitens durch eine ,,umfassende Sozialreform*. Die

10 ErschlieBbar aus Schiffer an Adenauer, 16. Oktober 1953; Elsholz an Horn und
Arndgen, 14. Oktober 1953; Elsholz an das sozialpolitische Referat des BKA, 19. Oktober
1953 (ZwA, B 126/10939). Adenauers Reaktion auf Schiiffcrs miindliche Anregung, den
Reichsminister a. D. Hermann Dietrich (Erndhrungsminister im Kabinett Miiller I, Wirt-
schaftsminister im Kabinett Briining I, Finanzminister und Vizekanzler im Kabinett Briining
IT) mit dem Vorsitz zu betrauen, ist aus den Akten nicht ersichtlich.

"1 Vgl. Sten. Ber., Bd. 18, S. 11-22; der Passus iiber dic Sozialpolitik (den Adenauer an
den Anfang des Uberblicks iiber die ,,unserer Arbeit harrenden Aufgaben® riickte) S. 13. -
Die Textgeschichte der Regierungserkldrung konnte anhand der verfiigbaren Akten nicht
geklart werden.

'™ Implizit lehnte Adenauer also eine Erhéhung des Sozialaufwandes durch eine Be-
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Bundesregierung werde die Vorbereitung der Sozialreform ,,energisch férdern**
und ein ,,umfassendes Sozialprogramm* vorlegen. ,,Eine Umschichtung innerhalb
des Sozialhaushalts ist nicht nur vertretbar, sondern notwendig, um manchen
Schichten mehr helfen zu kénnen, als das bisher moglich war*!%, fiigte Adenauer
hinzu, ohne sich prézisierend festzulegen und ohne weitere Aspekte der ,,umfas-
senden Sozialreform** zu benennen.

»Sozialreform* und ,,Umschichtung** — dies waren terminologisch und sachlich
Ankldnge an die von Schiffer vorgetragenen Gedanken, und der Eingeweihte
konnte dariiber hinaus in der Ankiindigung, die Bundesregierung werde die
Reformarbeit ,,energisch fordern‘* eine Anspielung auf den Regierungskommis-
sion-Plan sehen. Dennoch diirfte nicht allein der Schaffersche VorstoB die werbe-
wirksame und anspruchsvolle Zielmarkierung ,,umfassende Sozialreform** beein-
fluBt haben. Die vielfiltige Kritik an ,,Rentenchaos* und ,,Sozialrechtsdschun-
gel”, die von den Regierungsfraktionen im Bundestag wiederholt in Aussicht
gestellte ,,Neufassung unserer gesamten Sozialversicherungsgesetzgebung*, die
gemessen an Storchs Terminzusagen langst iiberfillige ,,Neuordnung der Sozial-
versicherung*, die sozialdemokratische Sozialplan-Initiative, nachdriicklich erho-
bene Forderungen des DGB, ,,einen Plan fiir ein iibersichtliches und gemeinver-
stiandliches Sozialrecht aufzustellen, das allen Anspruchsberechtigten und Hilfsbe-
diirftigen befriedigende und gerechte Sozialleistungen* sichere!® — alle diese

schneidung des Konsums der Nicht-Sozialleistungsempfanger oder durch Beschneidung der
Investitionsrate ab. Daf diese beiden Mgglichkeiten in der derzeitigen Situation ,,praktisch
unergiebig* seien und ,,also wirklich nur die Steigerung des Sozialprodukts als Quelle einer
Steigerung des Sozialaufwandes* bleibe, hatte im Jahre zuvor Mackenroth in dem beriihmt
gewordenen Vortrag ,.Die Reform der Sozialpolitik durch einen deutschen Sozialplan*
niher dargelegt (Reform, S. 39 ff.). Auch der SPD-Fraktionsvorsitzende Ollenhauer ging in
der Debatte iiber die Regierungserkldrung davon aus, ,,daB3 eine nachhaltige Verbesserung
der sozialen Verhaltnisse insbesondere der breiten Schichten der Bevéolkerung letzten Endes
nur moglich ist durch eine VergréBerung des Sozialprodukts* (Sten. Ber., Bd. 18, S. 39).

'"* Diesen kostenneutralen Ansatz diirfte Adenauer 1953 fiir wichtiger gehalten haben
als das Vertrauen auf neue Verteilungsspielraume durch schnelles Wirtschaftswachstum (das
dann aber 1956/57 die Rentenreform ganz wesentlich erleichtert hat). Denn seine dkonomi-
sche Zukunftserwartung hielt sich 1953 — wie er im kleinen Kreis deutlich machte — in
bescheidenen Grenzen: Daf der wirtschaftliche Aufstieg 1953/57 so schnell wie 1949/53
weitergehe, das sei ,,nach menschlichem Ermessen gar nicht mehr moglich*'; es ,,h6rt doch
einmal auf**, die ,,Biaume wachsen nicht in den Himmel*, es habe ,,alles seine Grenzen*. Ziel
miisse sein, daB3 ,,bis zum Jahre 1957 im wesentlichen die Wirtschaft so bleibt und so gut geht
wie jetzt** (wobei er freilich betonte: ,,Wir miissen dafiir sorgen, daf3 die Zahl der Arbeitslo-
sen abnimmt™). Vgl. Protokolle der Sitzungen des Bundesparteivorstands der CDU, 10.
September 1953 (S. 45) bzw. 18. Januar 1954 (S. 75).

'™ Vpl. EntschlieBung des Berliner DGB-Bundeskongresses, 13. bis 18. Oktober 1952,
in: Die Quelle 3 (1952). hier S. 627. — Entsprechend schon eine EntschlieBung des Essener
Kongresses, 22. bis 23. Juni 1951, mit der ,,die Aufstellung eines umfassenden Planes zur
Neuordnung des gesamten Systems der Sozialleistungen, die eine rationelle und gerechte
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Zugzwinge gedachte der Regierungschef offensichtlich durch Offnung einer gro-
Ben Reformperspektive aufzufangen. Im iibrigen standen die Unionsparteien auch
insofern im Wort, als sie vor wie nach der Wahl ,,eine grof3ziigige fortschrittliche
Sozialpolitik‘‘ angekiindigt und eine ,,griindliche Neuordnung statt sozialen Flick-
werks* versprochen hatten'?. Spiter — insbesondere nach AbschluB der Pariser
Vertrage Ende 1954 — verdichtete sich bei Adenauer der Gedanke, daB die
Sozialreform die auBenpolitische Grundlegung des neuen Staates durch eine in-
nenpolitische Fundamentierung erganzen solle. Im Herbst 1953 ist diese konzep-
tionelle Zusammenschau noch nicht so deutlich greifbar, wenngleich sie sich schon
umriBhaft abzeichnete: ,, Wir werden®, erlduterte Adenauer im September 1953
vor dem Bundesparteivorstand der CDU, ,,vor allem auf sozialem Gebiet, nach-
dem die ersten vier Jahre angefiillt waren mit dem Wegriaumen des Schutts und
mit der Heilung der Kriegsschaden, so gut es moglich war, fiir die Zukunft unserer
Jugend und der Familien sorgen miissen. Wir werden auf sozialem Gebiet ent-
schiedene Fortschritte machen und neue Wege einschlagen miissen. Das scheinen
mir die Hauptthemen der Arbeit der kommenden Jahre zu sein: 1) auenpolitisch
weiter fortzuschreiten, um das Ziel zu erreichen, 2) die soziale Arbeit!?®.*

Da ein regierungsinterner Konsens iiber Ziele und Wege der ..Neuordnung*
erst noch gefunden werden muBte, begniigte Adenauer sich mit einem Minimum
an Konkretisierung und Prézisierung. Auch die Wahl des Leitbegriffs ,,Sozialre-
form‘‘ hob mehr auf assoziative Zustimmung als auf konkrete Festlegung ab, war
der Bedeutungsgehalt dieses Begriffs doch traditionell wie zeitgendssisch alles
andere als klar umrissen. Im traditionellen Verstandnis der sozialistischen Arbei-
terbewegung zieite der Begriff — bevor die auf kleinem sozialpolitischen Nenner
operierende ,,Gesellschaft fiir soziale Reform* in der Weimarer Republik einer
,verwisserten'* Bedeutung Vorschub leistete'"” — auf einen grundlegenden Um-
bau der Gesellschaftsordnung. Gemeint war der schrittweise Abbau von Macht
und Herrschaft des Kapitals, wobei strittig blieb, ob der reformerische Weg eine
revolutiondre Umwiilzung nur vorbereiten oder aber ersetzen kénne'”. Demon-
strativ bediente sich der DGB-Vorsitzende Walter Freitag in einem Kommentar
zur Regierungserkldrung dieses Sprachgebrauchs: Da eine ,.Ncuordnung der Be-

Verteilung des Sozialaufwandes gewihrleistet', gefordert wurde. Vgl Dic Quelle 2 (1951),
hier S. 345; ferner Beier, S. 245.

198 Zitate aus ciner Erklirung der Parteivorstinde der CDU und CSU zum Wahlaus-
gang, 10. September 1953 (Deutschland-Union-Dienst. Bonner Kurzdienst Nr. 93, 10.
September 1953) bzw. aus einem programmatischen Artikel des CDU/CSU-Pressedienstes
vom 18. September 1953 (Deutschland-Union-Dienst Nr. 180, 18. Scptember 1953).

1% Vgl. Protokoll der Sitzung, 10. September 1953, S. 18.

"7 Vgl. Auerbach. Mut zur sozialen Sicherheit (1955), wicderabgedruckt in ders.. Bei-
trage, S. 33-60, hier S. 33.

"% Vgl. 7. B. Luxemburg, Sozialreform oder Revolution? (1908), wicderabgedruckt bei
Ossip K. Flechtheim (Hrsg.). Rosa Luxemburg. Politische Schriften 1. Frankfurt-Wien 1966,
S. 47-133, besonders den definitorischen Ansatz S. 47 ff.
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sitzverhiltnisse in den Grundstoffindustrien* von dieser Regierung nicht zu er-
warten sei, ergebe die ,,nebelhafte* Sozialreform-Ankiindigung nur dann einen
Sinn, wenn sie zumindest dem ,,Gedanken der gleichberechtigten Mitbestim-
mung* den Weg ebnen wolle!™. In der christlich-sozialen Bewegung hatte der
Sozialreform-Begriff freilich eine weniger scharfe Kontur. Der Sache nach hatte
man hier seit je zwischen sozialpolitischen Einzelkorrekturen und einer Politik
grundsitzlicher Uberwindung der Konfrontation von Kapital und Arbeit unter-
schieden, doch setzte sich erst in der Endphase der Weimarer Republik eine
terminologische Differenzierung durch, die das eine als ,,Sozialpolitik**, das ande-
re als ,,Sozialreform* definierte; bis dahin subsumierte man meist alle sozialen
MaBnahmen unter den Begriff ,,Sozialreform*‘!'?. Ganz im Sinne der neuen Diffe-
renzierung hatte eine Bundestagung der christlich-demokratischen Arbeitnehmer-
schaft im Februar/Mairz 1953 das Motto ,,Von der Sozialpolitik zur Sozialreform*
gewihlt und spezifisch ,,sozialreformerische* Forderungen erhoben: Uberwin-
dung der ,,eigentumsrechtlichen Trennung der Arbeitnehmerschaft von den Pro-
duktionsmitteln** durch Miteigentum; Ausbau der iiberbetrieblichen Mitbestim-
mung (Kammern, Bundeswirtschaftsrat)!!'!.

Demgegeniiber faBte die regierungsamtliche Terminologie den Begriff von
vornherein enger auf, und zwar — wie gelegentlich auch schon die Publizistik vor
1953 — als Reform des Gesamtkomplexes der offentlichen Sozialleistungen''2. In
diesem engeren Sinne beherrschten Begriff und Sache der Sozialreform die sozial-
politische Diskussion der zweiten Legislaturperiode; und indem Publizistik, Par-
teien und Verbénde sich diesem Sprachgebrauch — wenn zum Teil auch nur ,,der
Kiirze halber und mit Vorbehalten — anpaBten, galt Sozialreform bald nahezu
allgemein als Synonym fiir Sozialleistungsreform''*. Im selben MaBe wurden die

109

Vgl. Die Regierungserkldrung in gewerkschaftlicher Sicht. in: Die Quelle (1953),
S.505f.

" Vel. Jostock, S. 138.

""" Die Protokolle und EntschlieBungen dieser Tagung (28. Februar bis 1. Mirz 1953)
sind abgedruckt in: Von der Sozialpolitik zur Sozialreform.

'"* Vgl. z. B. Allgemeine Kélnische Rundschau, 1./2. Dezember 1949 (Artikel: ,,Ein
Generalplan fiir die Sozialreform*); Frankfurter Rundschau, 10. Mai 1952 (Artikel: ,,So-
zialreform wird immer dringlicher. Neuverteilung der sozialen Pflichten kann weitere Ver-
rentung verhindern*); in diesem Sinne auch der Artikel ,,Um cine griindliche Sozialreform*
in: Volks-Wirtschaft. Sozialdemokratischer Pressedienst, 15. November 1951. ,,Sozialre-
form" und ,,Reform der Sozialversicherung® gebrauchte ctwa auch der bremische Senator
fiir Arbeit, Gerhard van Heukelum, im Bundesrat am 15. Juli 1951 als Synonyma (Dcut-
scher Bundesrat. Sitzungsbericht Nr. 59, S. 390).

DaB} ,,Gegenstand der angekiindigten umfassenden Sozialreform* eine ,,Neuordnung der
sozialen Leistungen™ sei, stellte Minister Storch Ende 1952 im Deutschland-Union-Dienst
klar (Nr. 249, 29. Dezember 1953).

"1+ Zitat aus: Miiller, Stand und Zukunft der Sozialreform, in: Sozialer Fortschritt 4
(1955), S. 149-156, hier S. 149. Vorbehalte von christlich-sozialer Seite etwa bei: Wallraff.
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Forderungen: Wirtschaftsplanung, Sozialisierung der Schliisselindustrien, paritéti-
sche Mitbestimmung aus dem landldufigen Bedeutungsgehalt des Begriffs ver-
dringt — eine sozialistische Niederlage auf dem Markt politischer Begriffe, die
moglicherweise auch ein Nebenzweck der von Adenauer 1953 gewihlten und
kiinftig beibehaltenen Terminologie gewesen ist'!'4,

2. Reformblockierung (1953/54): Zielkonflikte und
Ressort-Rivalitat

Sieben Monate nach der programmatischen Ankiindigung der ,,umfassenden So-
zialreform*, zwei Jahre nach dem Appell des Bundestags, beim Bundesarbeitsmi-
nisterium einen Beirat fiir die Neuordnung der sozialen Leistungen zu schaffen,
wiinschte die sozialdemokratische Opposition Auskunft iiber den Stand der Re-
formvorbereitung. Wie oft, wenn sie die Regierungsarbeit auf einem toten Punkt
vermutete, bediente sie sich des scharfen, weil eine Grundsatzdebatte im Bundes-
tagsplenum erzwingenden Instruments der GroBen Anfrage''s. Die Rechnung der
Opposition ging voll auf. Was Minister Storch iiber Inhalt und Zielsetzung der
Sozialreform berichten, was er auf die heftigen Attacken und bohrenden Fragen

Was verstehen wir unter Sozialreform, in: Politisch-Soziale Korrespondenz 4 (1955), S. 2-4;
Vorbehalte von seiten des DGB (mit Unterscheidung von ,,Sozialreform im engeren Sinne**
und im weiteren Sinne einer ,,Reform der Gesellschaftsordnung™) z. B. in: ABC des Ge-
werkschafters, S. 174; von sozialdemokratischer Seite (mit der Definition: ,,Neugestaltung
gesellschaftlicher Verhiltnisse im Bereich der Arbeitswelt*): Preller, Sozialreform in soziali-
stischer Sicht, in: Die neue Gesellschaft 3 (1956), S. 3-15. Durchaus im engeren Sinne hatte
indessen das Dortmunder Aktionsprogramm der SPD in der auf dem Berliner Parteitag von
1954 erweiterten Fassung die Formel ,,umfassende Sozialreform™ aufgenommen (abge-
druckt bei: Flechtheim, hier S. 114, wo der einschligige Passus allerdings irrig als Ubernah-
me aus der Dortmunder Fassung von 1952 — wo sie noch fehlte — gekennzeichnet ist). Einer
miindlichen Mitteilung von Auerbach zufolge iibernahm man die Formel aus der Regie-
rungserkldrung von 1953, um die Regierung unter Konkurrenzdruck zu setzen und zur
Realisierung der Reformzusage zu dringen.

114 Belegbar ist dieses Motiv jedoch (bisher jedenfalls) nicht. Als Sozialleistungsreform
verstand Adenauer den Begriff sowohl in den Regierungserkldrungen von 1953, 1957, 1961,
als auch in sonstigen dffentlichen wie internen AuBerungen. Eine Ausnahme bildet ein
Interview in: Politisch-Soziale Korrespondenz 4 (1955), S. 2 f., wo Adenauer davon sprach,
daf} ,,die Ordnung der Sozialleistungen** der ,.erste Teil'* der ,,Sozialreform** sei. Bezeich-
nend fiir die geringe Neigung, sich uber das aktuell Notige hinaus festzulegen, deutete er
jedoch nicht an, worin der zweite Teil liegen solle. Nach schriftlicher Mitteilung von Msgr.
Paul Adenauer diirfte er ,,u. a. Vermogensbildung** im Auge gehabt haben.

"3 Wirkungsvoll setzte die SPD dieses Instrument spiter auch bei der Krankenversiche-
rungsreform ein (GroBe Anfragen vom 20. Oktober 1959 und vom 30. Januar 1962).
Prinzipiell zur GroBen Anfrage: Ellwein, S. 286, wo allerdings zu ergénzen ist, daf} die
Bundesregierung zwar meist faktisch, aber nicht rechtlich zur Beantwortung gezwungen ist
(vgl. § 108 der Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages).

246



der Opposition replizieren konnte, wirkte so bruchstiickhaft und unverbindlich,
daB die fiinfeinhalbstiindige Debatte einen verheerenden Eindruck hinterlieB:
Der 21. Mai 1954 war innenpolitisch ein ,,schwarzer Tag fiir die Regierung*!'6.
Nicht nur die SPD warf dem Minister vor, er stehe ,»quasi mit leeren Handen vor
Volk und Parlament‘* und trage die ,,Schuld** zweier verlorener Jahre; auch die
Koalitionsfraktionen FDP und DP glaubten sich — wenngleich zuriickhaltender —
von Storch distanzieren zu miissen. ,,DaB ein Bundesminister durch die Opposi-
tion in einer so beklemmenden Form in die Enge getrieben wurde, habe er
,,bisher noch nicht erlebt‘; selbst die eigene Fraktion habe sich ,,lediglich zu einer
sehr lahmen Verteidigung* aufgerafft, meldete der Beobachter des Kanzleramts
dem Amtschef'!”. Wenig schmeichelhaft war auch das publizistische Echo: ,,SPD
nimmt Storch in die Zange* (Die Welt); ,,Autoritit des Arbeitsministers ge-
schmilert** (Handelsblatt); ,,Verschleppte Sozialreform** (Christ und Welt); ,,So-
zialreform auf der langen Bank* (Der Volkswirt)!!8.

Auch im folgenden dreiviertel Jahr drang zwar mancherlei liber regierungsin-
ternes ,,Gezdnk um die Sozialreform*!'%, aber nur wenig Konkretes iiber substan-
tielle Fortschritte an die Offentlichkeit. Die Enttduschung dariiber, daB das so
ambitioniert angekiindigte ,,Reformwerk nicht weiterkommt* und die Regierung
,-Sozialpolitik zur linken Hand* betreibe!?, hatte Anfang 1955 die gesamte
Publizistik ergriffen und den Vorwurf sozialpolitischer Immobilitét zur Stereotype
offentlicher Kritik verfestigt. ,,Hdtte sich die Bundesregierung in den vergangenen
Jahren mit Sozialpolitik so eingehend befaBt wie mit der Frage des Wehrbeitrags*,
vermerkte z. B. die ,,Siiddeutsche Zeitung* im Mirz 1955, dann wire der ,,gordi-
sche Knoten** um die ,,geplante Sozialreform lingst durchhauen. Selbst ein sonst
so regierungsfreundliches Blatt wie ,,Der Volkswirt* attestierte der Bundesregie-
rung ohne Umschweife: ,,Sie hat die Innenpolitik im allgemeinen und die Sozial-
politik im besonderen in den letzten Jahren und Monaten striflich vernachlis-
sigt'?!.* Der Kontrast zwischen dem hochgesteckten, offiziell wiederholt bekrif-

" Vgl. Frankfurter Allgemeine, 24. Mai 1954 (Kommentar: ,,Die Sozialreform ver-
tagt*; vgl. in derselben Ausgabe den Bericht: ,,Heftige Angriffe gegen Storch). — Zur
Plenardebatte vom 21. Mai 1954 iiber die vom 10. Mirz 1954 datierende GroBe Anfrage
vgl. Sten. Ber., Bd. 20, S. 1402-1430.

""" Vorlage des Referats 7 des BKA fiir den Staatssekretir, 24. Mai 1954, mit Randnotiz
Adenauers vom 26. Mai 1954: ,,Zu der vorgesehenen Aussprache* (ZwA, B 136/1358).

""" Vgl. Die Welt, 22. Mai 1954; Handelsblatt, 24. Mai 1954; Christ und Welt, 27. Mai
1954: Der Volkswirt, 29. Mai 1954.

""" So die Uberschrift eines gut informierten Artikels in der Frankfurter Allgemeinen, 1.
Mairz 1955.

2 Vgl. Die Welt, 19. Februar 1955 (Artikel ,,Brennende Sozialreform*‘) bzw. Miiller,
Sozialpolitik zur linken Hand, in: Sozialer Fortschritt 3 (1954), S. 271f.

12 Vgl. Siiddeutsche Zeitung, 25. Mirz 1955 (Artikel ,,Rund um den Wohlfahrtsstaat*)
bzw. Der Volkswirt, 22. Januar 1955 (Artikel ,,Mut zum Sozial-Gesprich!*).
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" ersucht wurde

122

tigten'= Reformziel einerseits, den geringen offentlich greifbaren Erfolgen bei
Programmentwicklung und -realisierung andererseits, konnte also kaum groBer
sein. ~ Inwieweit das die offentliche Meinung beherrschende Bild mangelnder
Regierungsaktivitat zutraf, welche internen Konflikte den Handlungskonsens er-
schwerten, wie und mit welchem Erfolg sie verarbeitet wurden — diese Fragen
werden im folgenden anhand der Regierungsakten untersucht, wobei der ereignis-
geschichtliche Ablauf der regierungsinternen Auseinandersetzungen um das So-
zialreformprojekt zugleich exemplarisch AufschluB tiber Formen von Willensbil-
dung und Entscheidungsfindung im zweiten Kabinett Adenauer zu geben vermag.

Das erste im Rahmen der Sozialreform-Vorbereitung zu kldrende Problem war
organisatorischer und prozeduraler Art: Mit welchen Zustidndigkeiten, Instrumen-
ten und Verfahrensweisen sollte das Reformprogramm entwickelt werden? Als
erster hatte der Finanzminister diese Frage — mit dem Brief vom 13. Oktober 1953
— aufgeworfen und den in der britischen Regierungspraxis (Royal Commissions)
erprobten Vorschlag unterbreitet, das Ressortprinzip zu verlassen und eine zwar
von der Regierung ernannte, aber unter dem neutralen Vorsitz eines Wissen-
schaftlers oder ,,elder statesman‘ arbeitende Expertenkommission mit der Pro-
grammentwicklung zu beauftragen. Um die Kabinettsberatung iiber diesen Vor-
schlag, die fiir den 4. November vorgesehen war, in die gewiinschte Richtung zu
lenken, entfaltete Schiffers Referent Elsholz eine rege vorbereitende Aktivitat. In
richtiger Einschédtzung der damit verbundenen Hebelwirkung kniipfte er engen
Kontakt zum Leiter des sozialpolitischen Referats im Bundeskanzleramt, mit dem
er Konstruktion und personelle Besetzung der geplanten Regierungskommission
eingehend erorterte. Einen natiirlichen Bundesgenossen gewann er zudem im
Leiter der Sozialabteilung des Bundesinnenministeriums, der sich von einer Her-
auslosung der Reformarbeit aus dem Arbeitsressort einen groBeren Einflufl des
eigenen Ressorts und eine bessere Beriicksichtigung des Sachgebiets ,,Fiirsorge**
versprechen konnte. Aus dhnlichen Griinden fand Elsholz bei Kulissengespriachen
auf der im Oktober tagenden Jahresversammlung der Spitzenverbande der 6ffent-
lichen und privaten Fiirsorge offene Ohren, und er erreichte, dal der Fiirsorgetag
eine dem Bundeskanzler brieflich zugestellte EntschlieBung faflte, mit der die
Bundesregierung um Einrichtung einer Expertenkommission fiir die Sozialreform
123, Personliche Verbindungen zur Kirchenkanzlei der Evangeli-
122 Vgl. z. B. Pressemitteilung iiber die Sitzung des Bundespartcivorstands der CDU, 26.
April 1954: ,Als einc besonders groBe Aufgabe bezeichnete Adenauer die Sozialreform, die
in den nachsten Jahren auf allen Gebieten als ein ,organisches Ganzes® durchgefiihrt werden
miisse** (hier zitiert nach: Stuttgarter Zeitung, 27. April 1954).

%3 Vgl. Deutscher Vercin fiir 8ffentliche und private Fiirsorge an Adenaucr, 28. Okto-
ber 1953. Abschriftlich an das BMF (ZwA, B 126/10939). Dort auch Vermerke und Briefe
zum Vorstehenden und Folgenden. — Spiter initiierte Elsholz auch cine entsprechende
Eingabe des Deutschen Stéddtetages und des Deutschen Landkreistags (die ebenfalls von
Fiirsorge-Fragen unmittelbar betroffen waren) an Adenaucr. Die Eingabe datiert vom 5.
April 1954 (ZwA, B 136/1358).
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schen Kirche in Deutschland nutzend, erreichte er, daB diese ebenfalls im ge-
wiinschten Sinne beim Bundeskanzler vorstellig wurde. Und schlieBlich wuf3te er
zu bewerkstelligen, daB eine fiihrende Tageszeitung am Tage der voraussichtlich
entscheidenden Kabinettssitzung das Thema in geeigneter Weise traktierte'>*.

»Herr Bundesarbeitsminister Storch wird in der Kabinettssitzung am 4. No-
vember 1953, wie vertraulich erfahren und auch nicht anders zu erwarten, zur
Frage der Einsetzung einer Regierungskommission fiir die Reform der sozialen
Hilfe unter dem Protektorat des Herrn Bundeskanzlers den Antrag stellen, da
unser Vorschlag abgelehnt wird und der beim Bundesarbeitsministerium gebildete
Wissenschaftliche Beirat weiterhin mit dieser Aufgabe betraut bleibt*, meldete
Elsholz, Vorschlige zur Gegenargumentation unterbreitend, seinem Minister'?.
In der Tat war das Arbeitsministerium aus spéiter zu erorternden Griinden fest
entschlossen, die Bildung einer Regierungskommission zu verhindern. Zur Vorbe-
reitung der Sitzung vom 4. November iibermittelte es dem Kabinett einen ,,vor-
laufigen Arbeitsplan‘ fiir die Neuordnung der sozialen Leistungen, der die Feder-
fiithrung des Arbeitsressorts als selbstverstidndlich voraussetzte und demonstrieren
sollte, daB man die Aufgabe auch schon in Angriff genommen habe!?, Freilich
bezog sich dieser Plan fast ausschlieBlich auf die Renten- und Krankenversiche-
rung und hatte im wesentlichen nur eine Liste von Fragen zum Inhalt, die im
Zusammenhang mit einer Reform dieser beiden Versicherungszweige einer Kla-
rung bedurften. ,,Ein konstruktiver Vorschlag*, vermerkte man im Kanzleramt
kritisch, werde ,,nicht gemacht*, und fiir die Komplexe ,,Kriegsopferversorgung‘
und ,,Fiirsorge* seien ,,nicht einmal auch nur die Grundziige einer Reform ange-
deutet“. Die Vorlage lieB auch erkennen, daB8 das Arbeitsministerium weniger an
die Aufstellung eines Gesamtplans als vielmehr an eine Reihe einzelner, jeweils
auf ein Leistungsgebiet begrenzter Reformschritte dachte. Vordringlich schien
ihm eine Reform der Rentenversicherung, und auch hier wollte es im Vorgriff auf
eine Gesamtlosung zunichst einen akuten Notstand beseitigen: Durch eine abge-
stufte Aufwertung der in frilheren Jahrzehnten geleisteten Beitrdge sollte der
zwischenzeitliche Kaufkraftverfall ausgeglichen und das Niveau der auf langen
Beitragszeiten beruhenden Renten gehoben werden. Insgesamt weckte die Vorla-
ge im Bundeskanzleramt starke Zweifel, ,,0b dieses Ressort die notige Bereit-
schaft aufbringen wird, die Sozialreform so in Angriff zu nehmen, wie es der Herr
Bundeskanzler in seiner Regierungserkldrung in Aussicht gestellt hat*, namlich
auf der Grundlage eines umfassenden Sozialprogramms und unter dem Aspekt
einer Umschichtung des Sozialhaushalts'?’.

Vgl Deutsche Zeitung, 4. November 1953 (Artikel ,.Sozialpolitische Verspre-
chungen**).

¥ Ministervorlage der Abteilung 11 C des BMF. 2. November 1953 (ZwA,
B 126/10939). Das BKA erhielt Durchschlag der Vorlage (ZwA, B 136/1358).

% Vgl. BMA an StS BKA, 31. Oktober 1953 (ZwA, B 136/1358); dazu Ministervorla-
ge des Referats IVal des BMA, 30. Oktober 1953 (ZwA, B 149/392).
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Die Kabinettssitzung vom 4. November 1953 fiihrte jedoch nicht zu der vorge-
sehenen Debatte iiber die Sozialreform. Wie in den weiteren November-Sitzungen
dringte die Beratung des Bundeshaushalts 1954 alle iibrigen Themen in den
Hintergrund. Aber auch im Dezember und Januar wurde eine grundsitzliche
Aussprache iiber die Sozialreform nicht gefiihrt, eine Entscheidung iber die
Organisationsfrage nicht geféllt. Warum Adenauer diese Entscheidung hinauszo-
gerte, ist aus Regierungsakten nicht ersichtlich'?®. Er wuBte, daB Storch die
Bildung einer Regierungskommission strikt ablehnte, und spekulierte moglicher-
weise auf eine zunehmende Isolierung des Ministers in dieser Frage. Immerhin
hatte neben dem Finanzminister auch schon der Innenminister sein Votum ,,fiir
die Bildung einer Regierungskommission in der Art der englischen Royal Com-
missions‘* angemeldet; und wie der Wirtschaftsminister zeigte auch Jakob Kaiser,
" Reprisentant der Sozialausschiisse im Kabinett, deutliche Sympathien fiir diese
Losung'?®. Auch in den sozialpolitischen Partei- und Fraktionsgremien der CDU
begann Storchs Riickhalt zu schwinden: Unzufriedenheit mit der wenig erspriefli-
chen Art, in der der Minister das Instrument des Beirats nutzte, breitete sich aus
und fiihrte zu massiver, intern und 6ffentlich geduBerter Kritik'**. Die Reihen der

27 Vgl. Vermerk des Referats 7 des BKA fiir die Kabinettssitzung, vom 4. November
1953 (ZwA, B 136/1358).

2% In einem Vermerk des Referats 7 des BKA vom 21. Januar 1954 wird resiimiert,
..daB simtliche der Offentlichkeit zugéingliche AuBerungen des Bundesarbeitsministers zur
Frage der Sozialreform nichtssagend sind und den Eindruck erwecken, als verfolge er mit
Absicht eine hinhaltende Taktik. Auch im Kabinett hat der Herr Bundeskanzler wiederholt
versucht, durch prizise Ansprache des Problems den Herrn Bundesarbeitsminister zu einer
klaren Stellungnahme zu bringen. Dabei ist der Bundesarbeitsminister jedesmal ausgewi-
chen* (ZwA, B 136/1358).

129 Bundesminister des Innern an StS BKA, 16. Dezember 1953, abschriftlich an das
BMF (ZwA, B 126/10939); Kaiser an Schiffer, 19. Oktober 1953 (ebenda). Positiv zur
..Einsetzung einer Regierungskommission fiir die gesamte Sozialreform* auch eine Minister-
vorlage des zustindigen Referenten im gesamtdeutschen Ministerium, 23. November 1953
(BA, NL Kaiser. Nr. 441). — Auch der Bundesbeauftragte fiir Wirtschaftlichkeit in der
Verwaltung setzte sich stark fiir die Bildung einer Regierungskommission ein. Vgl. Vermerk
des Referats 7 des BKA, 26. Januar 1954 (ZwA, B 136/1358).

13 Vgl. z. B. Liinendonk an Storch, 22. Februar 1954: Bei einer Tagung des Bundesaus-
schusses fiir Sozialpolitik der CDU, an der auch der Vorsitzende des Arbeitskreises fur
Sozialpolitik der CDU/CSU-Bundestagsfraktion teilgenommen habe, sei , iibereinstimmend
die Unzufriedenheit mit der Arbeit des Sachverstindigenbeirats'* zum Ausdruck gekommen.
Mit deutlicher Spitze gegen den als Beiratsvorsitzenden fungierenden Minister fligte Liinen-
donk hinzu, alle Tagungsteilnehmer seien der Meinung gewesen, daf3 der Beirat ,.einen
unabhingigen Vorsitzenden haben miiBte (ZwA, B 149/411). — In der Haushaltsdebatte
des Bundestages meldete cin Sprecher der CDU/CSU-Fraktion am 4. Februar 1954 ,.den
besonderen Wunsch meiner Freunde nach einer groBeren Aktivitéit des dem Herrn Bundes-
arbeitsminister zur Verfiigung stehenden Wissenschaftlichen Beirats* an, worauf Johannes
Albers, Mitbegriinder und Reprisentant der Sozialausschiisse der CDU den Zwischenruf
Bravo!** machte (Sten. Ber., Bd. 18. S. 364).
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Kritiker wurden durch die sozialdemokratische Opposition erweitert: Ankiindi-
gungen Storchs, daB er die Sozialreform mit einem Rentenaufwertungsgesetz
einleiten wolle, interpretierte sie als einen Riickfall in die Flickwerkmethode und
als Kaschierung der Unfihigkeit zur Konzipierung eines Gesamtplans'*'. Von
besonderem Gewicht war schlieBlich, daB der einfluBreichste Regierungsbeamte,
Adenauers Staatssekretdr Globke, ebenfalls zu der Uberzeugung gelangte, ,,daB3
nur durch eine aus der Ressortebene herausgenommene Kommission eine Sozial-
reform an Haupt und Gliedern erreicht werden kann*. Im Dezember 1953 erér-
terte Globke die Frage der personellen Zusammensetzung dieser Kommission mit
dem Kanzler; nicht mehr das Ob, nur noch das Wer und Wie stand zur Diskus-
sion'¥. Adenauers Zuwarten diirfte also damit zu erkldren sein, daB er auf eine
glinstige Konstellation hoffte, in der sich die Entscheidung auf eine spektakulére
Reaktionen Storchs ausschlieBende Weise treffen lieB3.

Mitte Februar 1954 wurde Adenauer dann erstmals initiativ. Seit der Regie-
rungserkldrung, so schrieb er dem Arbeitsminister, sei nun mehr als ein Viertel-
jahr vergangen, ohne daB die Bundesregierung ,,die Offentlichkeit zumindest iiber
die Grundgedanken der von ihr geplanten groBen Sozialreform unterrichtet*
hitte. Es sei daher ,,verstindlich*, daB ,,in der Presse aller Parteirichtungen und
insbesondere in der Fachpresse* eine ,,wachsende Enttiduschung® um sich greife.
,»ole haben auch dem Kabinett bisher noch keine Gelegenheit gegeben, IThre
Gedanken zur Sozialreform kennenzulernen*, hielt er sodann dem Minister vor.
Der seinerzeit vorgelegte ,,vorliufige Arbeitsplan* und die ,,Rentenaufwertungs-
pldne* seien in diesem Zusammenhahg nicht zureichend, da sie sich nur auf
einzelne Teilgebiete des Sozialleistungssystems bezdgen. Dagegen setze die So-
zialreform, wie ihm von Fachleuten aller Parteirichtungen bestitigt werde, ,,eine
systematische Durchleuchtung des gesamten Sozialleistungsgefiiges* voraus — mit
den Zielen der Koordination und Rationalisierung, wodurch sich Einsparungen
erreichen lieBen, ,,die eine Aufstockung der Renten fiir die sozial Schwichsten
gestatten, ohne daB der Sozialhaushalt in seiner Gesamtheit weiter wesentlich
erhoht* werden miisse. Adenauer bat den Minister, ihm ,,baldméglichst* miind-
lich vorzutragen, welche Moglichkeiten er fiir die ,,Durchfiihrung einer groBen
Sozialreform* sehe und was er bisher in dieser Richtung veranlaBt habe. Nach
dieser Einleitung, in der sich verbindliche Diktion und versteckter Tadel die
Waage hielten, kam der Kanzler zum Kernpunkt. Von namhaften Sozialpolitikern

""" Vgl. Preller. Hilfloser Storch, in: Hamburger Echo, 27. Januar 1954. Ahnlich schon:
Volks-Wirtschaft. Sozialdemokratischer Pressedienst, 17. November 1953 (Artikel ,,Hohere
Altersrenten statt umfassender Sozialreform?*). — In einem Beitrag zum Thema ,,Das
schwierige Problem der Sozialreform*, den Storch im Bulletin des Presse- und Informations-
amts der Bundesregierung am 16. Januar 1954 veréffentlichte (Nr. 10, S. 75f.), war auBer
dem Hinweis auf das beabsichtigte Rentenaufwertungsgesetz kein konkreter Reformgedan-
ke enthalten.

"= Vgl. Vermerk des Referats 7 des BKA, 16. Dezember 1953 (ZwA, B 136/766).
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und mehreren Bundesministern werde, wie Storch wisse, die ,,.Einsetzung einer
unabhingigen Studienkommission‘‘ dringend befiirwortet. ,,Ich kénnte mir vor-
stellen, daB die Vielzahl der einzelnen Problemkreise, die ineinander verzahnt
sind, eine eingehende Studienarbeit durch eine solche Studienkommission als
Voraussetzung fiir die sich anschlieBenden gesetzgeberischen Arbeiten notwendig
macht.* Fiir die Einrichtung einer Kommission spreche ferner, daf3 die Reform
auch in die Zustdndigkeitsbereiche der Minister des Innern (Firsorge) und der
Finanzen (Lastenausgleich) greife und der gebotene Ausgleich der Ressortinteres-
sen leichter durch eine ,,ressortméBig unabhingige Stelle** zu erzielen sei. Die
Kommission konnte aus Vertretern der zustidndigen Ressorts, der Verbédnde und
aus einzelnen sozialpolitisch besonders erfahrenen Personlichkeiten zusammenge-
setzt werden, und man miisse ihr ein stdndiges, mit ,,erstklassigen Fachleuten‘
besetztes Sekretariat zur Verfiigung stellen. Eine Beeintrachtigung des beim Ar-
beitsressort gebildeten Beirats, fiigte Adenauer anschlieBend hinzu, sei nicht zu
befiirchten, denn dieser konne ,,mehr organisatorische und verwaltungsmifige
Aufgaben* erfiillen, die sich ,,in Auswirkung der Tatigkeit der Studienkommis-
sion ergeben werden**'%3.

Adenauer optierte also ebenso hoflich wie deutlich fiir die Einrichtung einer
unter neutralem Vorsitz arbeitenden Regierungskommission. Sein Brief sollte
offensichtlich testen, ob und inwieweit der Arbeitsminister trotz klarer Kanzler-
priaferenz Gegenposition zu beziehen gedachte. Dementsprechend sollte das erbe-
tene Gesprdch unter vier Augen wohl kldren, ob eine einvernehmliche Regelung
moglich und Konfrontationen in versammelter Ministerrunde vermeidbar seien.

Der schwichste Punkt des Adenauer-Briefes lag in der vorgeschlagenen Funk-
tionsbestimmung des Beirats. Denn die Mitglieder dieses Gremiums, renommierte
Wissenschaftler und Sachverstindige der Sozialpraxis, waren gerade nicht unter
dem Aspekt ,,organisatorischer und verwaltungsmafBiger Aufgaben‘ ausgewahlt
und verpflichtet worden, sondern hatten ihre Mitarbeit unter konzeptioneller
Zielsetzung zugesagt. Ohne eine auch den Minister desavouierende Briiskierung
des Beirats war daher ein Nebeneinander von Beirat und Regierungskommission
kaum moglich. Im Finanzministerium hielt man konsequenterweise eine Auflo-
sung des Beirats fiir unumgénglich. Umgekehrt erkannte man im Arbeitsministe-

"33 Adenauer an Storch, 10. Februar 1954, revidiertes Konzept mit Absendevermerk
(ZwA. B 136/1358). Der Entwurf stammt vom Leiter des sozialpolitischen Referats des
BKA; Globke milderte den Text sprachlich ab, und Adenaucr sctzte hinein, daB Storch,
bevor die Sache im Kabinett behandelt werde, ihm persénlich Vortrag halten solle. - Kurze
Zeit zuvor hatte Adenauer sein besonderes Interesse an der Reform im Bundesparteivor-
stand zu erkennen gegeben. ,,Wir miissen eine grofle Reform der Sozialversicherung vorneh-
men**, betonte er dort am 18. Januar 1954, dies gehdre zu den .,vordringlichsten Problemen,
die wir iiberhaupt fiir die folgende Zeit haben*:. Der Parteivorstand miisse zu dieser Reform,
die er als ein ,sehr groes Werk' betrachte, ,.im geeigneten Augenblick Stellung nehmen,
weil sie besonders entscheidend sein wird fir die Landtagswahlen, jedenfalls aber fiir die
nichste Bundestagswahl™ (Sitzungsprotokoll, S. 53 und S. 75).
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rium die Chance, ,,durch Ausbau und Intensivierung des Beirates‘* den Regie-
rungskommission-Plan ,,auffangen* zu konnen'*. Sofort nach Erhalt des Kanz-
lerschreibens, gerade noch rechtzeitig vor dem von Adenauer kurzfristig angesetz-
ten Aussprachetermin, wute Storch diese Chance zu nutzen. Er bildete drei
Beiratsarbeitsausschiisse, und zwar je einen fiir Rentenversicherung, Invaliditit
und ~ dem Vorwurf begegnend, er verenge die Reform auf einzelne Teilgebiete —
fiir Grundsatzfragen.

So gewappnet, bestritt er am 18. Februar das Gespréich mit Adenauer und am
19. Februar eine Aussprache des Kabinetts iiber die Sozialreform. Die Reform-
vorbereitung werde in seinem Hause und dem jetzt starker aktivierten Beirat ,,mit
Nachdruck* betrieben, berichtete er. Deshalb halte er es fiir gédnzlich unange-
bracht, neben dem Beirat noch eine besondere Studienkommission einzurichten,
zumal die Zeit dringe und die Kommission eine lange Einarbeitungszeit brauchen
wiirde. Unbeschadet der weiteren Reformarbeit halte er jedoch ein Rentenauf-
wertungsgesetz fiir dringlich, und er bitte um das Einverstdndnis des Kabinetts,
daf3 er die Grundziige dieses Gesetzes in den nichsten Tagen auf der Jahresver-
sammlung der Rentenversicherungstriiger zur Erorterung stelle. Storchs Uberra-
schungscoup gelang. Adenauer betonte zwar, daB ,,alles vermieden werden miisse,
was auch nur den Anschein erwecken konne, als ob die Reform zogernd in Angriff
genommen werde*; trotz Schiffers lebhafter Gegenrede stellte er jedoch die
Entscheidung liber den Regierungskommission-Plan zuriick. Auch im Hinblick
auf die beabsichtigte Rede vor den Versicherungstriagern konnte Storch einen Sieg
verbuchen, denn das Kabinett willigte nach langer Diskussion ein. Storch hatte
damit ein Etappenziel auf dem Weg zum Gesetz erreicht, obwohl Schiffer aus
finanziellen Griinden heftig opponierte und Adenauer Bedenken zeigte, da die
Vorwegnahme eines Rentengesetzes die Arbeit an der Gesamtreform verzogern
werde!?®,

Die Entscheidung iiber die organisatorische Form der Reformplanung war also
ein weiteres Mal vertagt. Auch ein Versuch des Finanzministers Schiffer, die
iiberfillige Entscheidung im Laufe des Mirz zu erzwingen, schlug fehl. Anfang
Mirz beantragte er formell, die Frage ,,Einsetzung einer Regierungskommission
fiir die Reform der sozialen Hilfe* auf die Tagesordnung der nichsten Kabinetts-

" Vgl. Ministervorlage des Referats IV al des BMA, 30. Oktober 1953 (ZwA,
B 149/392). — Dic Intensivicrung der Arbeiten des Beirats ist also auch in diesem Zusam-
menhang zu sehen und nicht nur, wie cin SPD-Sprecher in der Bundestagsdebatte iiber die
GroBe Anfrage am 21. Mai 1954 vermutete, im .. Kausalzusammenhang™ mit dieser Anfrage
(Sten. Ber., Bd. 20, S. 1412).

"% Vgl. Auszug aus dem Kurzprotokoll iiber dic 19. Kabinettssitzung, 19. Februar 1954
(ZwA, B 136/1358). In Sachen Aufwertungsgesetz stand das Kabinett insofern unter Druck,
als Storch seine Gedanken dazu schon lingst 6ffentlich verbreitet hatte. Vgl. z. B. Deutsch-
land-Union-Dienst 7 (1953), Nr. 249, S. 5; Frankfurter Neue Presse, 17. Dezember 1953
(Artikel ,.Storch will Sozialrenten aufbessern').
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sitzung zu setzen. Das Bundeskanzleramt verschob jedoch die Behandlung der
Frage, da es ,.entscheidend auf die Stimme des Herrn Bundeskanzlers ankom-
men‘* werde, der wegen eines Staatsbesuchs in Griechenland und in der Tiirkei (9.
bis 21. Mérz 1954) fiir lingere Zeit abwesend war!®.

Fiir den 6. April wurde dann die entscheidende Kabinettsaussprache anbe-
raumt. Die Fronten hatten sich zwischenzeitlich nicht verschoben. In den vorbe-
reitenden Unterlagen bekréftigten die Referenten die jeweilige Linie ihres Amts-
chefs. Im Bundesarbeitsministerium stellte man auf das Argument ab, daf} die
Beiratsausschiisse soeben unter Beteiligung hervorragender Experten ihre Arbeit
aufgenommen hétten und nun nicht wieder abgebremst werden konnten. Im
librigen solle den interessierten Ressorts angeboten werden, Vertreter in den
Beirat zu entsenden, so daf3 auch die notwendige Koordination gewihrleistet sei.
Im Kanzleramt riet man hingegen zu einer Entscheidung im Sinne des Finanzmini-
sters: Das Arbeitsressort zeige nur an Reformen innerhalb der Sozialversicherung
ein wirkliches Interesse, so daf} ,,das eigentliche Thema einer Sozialreform, die
Durchleuchtung des gesamten Sozialleistungssystems und insbesondere die Ab-
stimmung der drei groBen Gebiete — Versicherung, Versorgung und Fiirsorge —
aufeinander zu kurz kommen diirfte‘. DaB3 der Regierungskommission-Vorschlag
geeignet war, fachlich unbeteiligte Ressorts zu beeindrucken, zeigt Jakob Kaisers
Ministerium fiir gesamtdeutsche Fragen, wo geraten wurde, ,.,dem Antrage des
Bundesfinanzministers zuzustimmen**!3’,

In Vertretung des verhinderten Finanzministers leitete ein Beamter seines
Ressorts die Kabinettsaussprache vom 6. April ein'*. Die Sozialreform, berichte-
te er, miisse nach Ansicht seines Hauses drei Ziele verfolgen: a) iibersichtliche
Gestaltung und b) nahtlose Koordinierung des Sozialrechts, verbunden mit c)
einem gezielteren Einsatz des Sozialaufwands. Um positive Resonanz bemiiht,
lieB er die Kriterien des ,,Zielens* offen und wandte sich auch nicht gegen das
Prinzip, den Sozialaufwand in seiner Gesamtheit ,,bei einer Ausweitung des So-
zialprodukts** zu erhohen. Fir die Konzipierung eines diese Ziele gleichzeitig
anstrebenden, alle Sozialleistungsarten umfassenden Reformplans halte der Fi-
nanzminister die ,,Bildung einer unabhéngigen Studienkommission, in der auch
alle beteiligten Bundesressorts vertreten sein miifiten** fiir notwendig. Der Ar-
beitsminister widersprach mit den bekannten Argumenten. Dagegen erklarte der
Kanzler — erstmals explizit im Kabinett —, daB er den Vorschlag des Finanzmini-
sters , fir richtig* halte. Im Ausland, insbesondere in den USA und in England,

'* Vgl. Vermerk des Referats 7 des BKA, 16. Mirz 1954 (ZwA. B 136/1358).

' Vgl. Ministervorlage des Referats IV al des BMA, 5. April 1954 (ZwA, B 149/392);
Vermerk des Referats 7 des BKA, 3. April 1954 (ZwA, B 136/1358): Ministervorlage des
Referats Z 1 K des Ministeriums fiir gesamtdeutsche Fragen, 5. April 1954 (BA, NL Kaiser,
Nr. 441).

"™ Vgl Auszug aus dem Kurzprotokoll iiber die 28. Kabinettssitzung. 6. April 1954
(ZwA. B 136/1358).
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habe man mit derartigen Kommissionen gute Erfahrungen gemacht. Von der
Zustdndigkeit her gesehen, gehe die Sozialreform nicht allein den Arbeits- und
Finanzminister an, sondern ,,stirkstens‘ auch den Innen- und den Wirtschaftsmi-
nister. Was das methodische Vorgehen betreffe, so sei er der Meinung, ,,da8 man
nicht die einzelnen Sozialleistungsgebiete getrennt betrachten diirfe, sondern nur
in der Zusammenschau‘‘. Beides spreche fiir die Einsetzung einer ressortiibergrei-
fenden Studienkommission'*. — Die Zeichen standen also schlecht fiir den Ar-
beitsminister. Eine Kampfabstimmung war nach dem eindeutigen Votum Ade-
nauers aufs hochste riskant. Wie war sie zu verhindern? Da der Finanzminister
nicht zugegen sei, bitte er um Riickstellung der Angelegenheit, wandte Storch ein.
Er wolle mit Schéffer auch noch einmal personlich sprechen, ,,wobei er liberzeugt
sei, daB man sich auf eine gemeinsame Linie einigen konne‘. Durchsichtiger
konnte ein Manéver kaum sein. Welche Position der Finanzminister zu seinem
eigenen Antrag einnahm, war auch ohne seine Anwesenheit eindeutig genug; und
fir eine Einigung hatte man fast ein halbes Jahr Zeit gehabt. Aber immerhin
deutete Storch nun erstmals die Chance einer einvernehmlichen Regelung an, und
anscheinend bewog dies Adenauer zum Nachgeben. Jedenfalls erklirte er sich
,,bereit, im Hinblick auf die Abwesenheit des Bundesministers der Finanzen von
einer Entscheidung abzusehen*. Er miisse jedoch bitten, daB die beteiligten
Minister sich ,,baldméglichst zusammenfanden, um eine gemeinsame Linie zu
erarbeiten, die dem Kabinett die endgiiltige Entscheidung erleichtere*. Demge-
mél beschlo das Kabinett, daB der Arbeitsminister ,,baldmoglichst* eine Bespre-
chung zwischen den interessierten Ressortchefs herbeifiihren solle; sobald sein
Bericht dariiber vorliege, werde das Kabinett den Antrag des Finanzministers
abschlieBend beraten.

Einen Monat nach dieser Kabinettssitzung erhielt Storch einen Mahnbrief des
Kanzlers: Die vom Kabinett beschlossene Besprechung habe noch nicht stattge-
funden; der Minister mdge Sorge tragen, daB dies nun ,,in Kiirze* geschehe'*’.

¥ Zur Frage der Sozialreform duBerte sich Adenauer wenig spiter, am 26. April 1954,
auch im Bundesparteivorstand der CDU: .,Ein Gebiet, auf dem wir noch ctwas Grofles
leisten miissen — nicht vor den Landtagswahlen [Juli — November 1954], das wird nicht
moglich sein —, ist das Gebiet der Sozialreform. Das ist alles so etwas mehr zufillig gewach-
sen. Es ist gckommen durch die Not der Verhiltnisse und alle diese Dinge. Dic Renten, die
Unterstiitzung der Arbeitslosen, die Fiirsorgesitze usw. hiingen im Grunde genommen auf
das engste damit zusammen. Ich hoffe, daBl es uns gelingen wird — das wiirde cine grofie Tat
dieses Bundestages und dieser Bundesregierung sein —, noch rechtzeitig vor den niichsten
Bundestagswahlen wirklich etwas Neues, etwas Geordnetes zu bringen und cine Sozialre-
form zu beschlicBen, dic den Menschen cine gewisse Sicherheit fiir ihr Alter und fir
Krankheiten gleichmifig gibt. Das ist ein groBes Ziel. das wir unter allen Umstianden
erreichen miissen* (Sitzungsprotokoll, S. 24).

An diesem Text fillt zum cinen der hohe Stellenwert auf, den Adenauer der Sozialre-
form in seinem politischen Programm gab, zum anderen eine ungewohnt vage, unsichere
Darsteilungsweise, die auf geringe Vertrautheit mit dieser Materie schlieBen LiBt.
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Das Arbeitsministerium spielte offensichtlich auf Zeit — ebenso wie es bei der
Terminplanung fiir die Beantwortung der sozialdemokratischen Groflen Anfrage
liber den Stand der Sozialreform nach der Richtlinie verfuhr, ,,die Frist voll
auszunutzen, damit vor der Beantwortung die Ausschiisse getagt haben'!. Je
weiter die Arbeiten der Beiratsausschiisse fortschritten — insbesondere die des
Grundsatzausschusses, der im April 1954 erstmals, ab Juni 1954 monatlich tagte
—, um so leichter lief} sich der Widerstand gegen die Einsetzung einer Regierungs-
kommission aufrechterhalten. Und ungeachtet seiner anders interpretierbaren
Andeutung in der Kabinettssitzung vom 6. April dachte Minister Storch in keinem
Augenblick daran, diesen Widerstand aufzugeben. Er stand dabei in engem Ein-
vernehmen mit dem in seinem Hause fiir die Sozialreform zustandigen ,,General-
referat fiir die Reform der Sozialversicherung*. Nach der Orientierung dieses
Referats ist also zu fragen, damit die politische Linie des Ministers zutreffend
beurteilt und das Scheitern des vom Kabinett delegierten Einigungsauftrags im
richtigen Motivationszusammenhang gesehen werden kann.

Das Generalreferat sah das Verfahrensproblem zunichst in einer durchaus
ressortegoistischen Perspektive: Eine Regierungskommission wiirde eine ,,Schwa-
chung der Position des Ministeriums* bewirken, sein ,,Ansehen‘* beeintrachtigen
und es der Gefahr aussetzen, ,,von den anderen Ressorts tiberspielt zu werden* 42,
Insoweit prdgte Ressort-Rivalitdt den Verfahrensstreit. Die entscheidenden Di-
vergenzen lagen jedoch tiefer: nicht auf der Ebene prestigebestimmter Ressort-,
sondern sachbezogener Zielkonflikte, wobei die vom Finanzressort angestrebte,
vom Arbeitsressort entschieden abgelehnte Bindung steuerfinanzierter Soziallei-
stungen an einen Bedarfsnachweis den zentralen Gegensatz bildete. Das General-
referat ging davon aus, daB in einer Regierungs- oder Studienkommission der
Einflul des Finanzressorts groBer sein werde als bei Federfiihrung des Arbeitsres-
sorts. Damit wiirde ,,das Bestreben des Bundesministeriums der Finanzen, eine
Bediirftigkeitspriifung in der Sozialversicherung einzufiihren** gestirkt, ,.das Be-
streben des Bundesministeriums fiir Arbeit, die sozialen Leistungen zu erhalten
und in einem angemessenen Anteil am Sozialprodukt auszubauen* geschwicht —
wm so mehr, als auch die Arbeitgeberseite sich in einer Regierungskommission
dem regulierenden EinfluB des Arbeitsressorts besser entzichen kénne und wohl
,»in der Hoffnung, durch Einsparung 6ffentlicher Mittel Steuererleichterungen zu
erlangen, mit dem Bundesminister der Finanzen gemeinsam fiir die Einfiihrung
der Bediirftigkeitspriifung in der Sozialversicherung eintreten werde'*’. Die Be-
fiirchtung, die Sozialreform werde im MaBe des EinfluBverlusts des Arbeitsres-

40 Adenauer an Storch, 3. Mai 1954 (ZwA, B 136/766).

"' Vermerk des Staatssckretirs des BMA, 22. Miirz 1954 (ZwA. B 149/395).

"2 Vermerk des Referats IV al. 7. April 1954, bzw. Ministervorlage der Abteilung 1V
des BMA. 5. April 1954 (ZwA. B 149/392).

"% Vermerk des Referats IV al, 7. April 1954, und Ministervorlage des Referats IV al,
13. April 1954 (ZwA, B 149/392).
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sorts ,,in die Ebene der Fiirsorge abgedringt**'*, beherrschte eindeutig die inter-
nen Gedankenginge des Generalreferats und erklért in erster Linie, warum es die
Bildung einer gesonderten Reformkommission so kompromiBlos ablehnte. Denn
gerade in dem unbedingten Rechtsanspruch sah es den entscheidenden Fort-
schritt, der die Sozialversicherung von der Armenfiirsorge friitherer Zeiten unter-
schied, und somit einen wesentlichen Schritt auf dem Weg ,,vom sozialen Untertan
zum Biirger eines sozialen Staates**. Zwar werde ,,etwas mehr Geld ausgegeben,
wenn man auf eine — im ,,Zauberwort* der ,,gezielten Leistung'* verborgene —
individuelle Bedarfskontrolle verzichte; aber dies sei eben der Preis fiir eine
Politik, die den Menschen ,,nicht zu einem kontrollierten Betreuungsobjekt**
machen wolle!**,

Mit dhnlich motivierter Skepsis bewertete das Generalreferat die in dem Kom-
missionsvorschlag implizierte Methode, zunichst einmal einen Gesamtplan fiir die
Sozialreform zu entwerfen und erst dann — gleichsam deduktiv — gesetzgeberisch
titig zu werden. Der Beifall der Fachpublizistik und die Sympathie der Kabinetts-
mehrheit einschlieBlich des Kanzlers galt diesem vom Finanzminister vorgeschla-
genen Verfahren: ,,das gesamte Gebiet auf einmal anzupacken und die unterein-
ander verzahnten, sich gegenseitig erganzenden, z. Zt. allerdings oft iiberschnei-
denden sozialen Hilfssysteme parallel zu bearbeiten**!*® — mit dem Ziel, das
zersplitterte und mangelhaft koordinierte Sozialrecht in einem ,,Sozial-Code*,
einem ,,allgemeinen Deutschen Sozialgesetzbuch®, bei gleichzeitiger Sachreform
umfassend zu kodifizieren'¥’. So bestechend dieser Vorschlag war, so bedenklich
schienen dem Generalreferat die fiskalischen Nebenabsichten, die das Finanzres-
sort verfolgte. Schiffer wollte Kabinett, Parlament und Verbinde in der von der
Regierungskommission fiir die Erarbeitung eines Sozialprogramms benétigten
Zeit ,,auf sozialem Gebiet zum Abwarten veranlassen*, d. h. konkret: eine ,,Zu-

" Ministervorlage der Abteilung IV des BMA, 31. Mai 1954 (ZwA, B 149/392).

"% So der (unterdessen zum Abteilungsleiter ernannte) Leiter des Referats 1V al, Jantz,
in einem fiir die sozialethischen Orientierungsmafstébe dieses Beamten hochst aufschluBrei-
chen Referat vor dem Sozialpolitischen AusschuB des DGB am 6. Oktober 1955 (Nieder-
schrift in: BA, NL Richter, Nr. 6).

"¢ Ministervorlage der Abteilung 11 des BMF, 2. November 1953, Durchschrift an BKA
(ZwA, B 136/1358).

"7 Ministervorlage der Abteilung 11 des BMF, 31. Mai 1954 (ZwA, B 136/1358) bzw.
Ministervorlage der Unterabteilung 11 C des BMF, 11. Januar 1954 (ZwA, B 136/1360). —
Der in der Vorlage vom 31. Mai 1954 vorgeschlagene ,,Sozial-Code** sollte in neun Biicher
aufgeteilt und wie folgt gegliedert sein: 1) Allgemeiner Teil. 2) Sozialversicherung, 3)
Versorgung der Kriegsbeschiidigten und Hinterblicbenen, 4) Kinderbeihilfen, 5) Soziale
Fiirsorge. 6) Vorbeugende Gesundheitsfiirsorge, 7) Produktive Arbeitsfiirsorge, 8) Finan-
zicrungsbestimmungen, 9) Organisation.

Zu korrigieren ist insofern das Urteil von Zacher (S. 45), daB .. der Gedanke eines

Sozialgesetzbuchs™ erstmals im Godesberger Programm der SPD . crnstlich gewagt* worden
sei.
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riickstellung aller Leistungsverbesserungen bewirken'**. Das Generalreferat
muBte also damit rechnen, daB} das von ihm gewlinschte und mitbearbeitete
Rentenaufwertungsgesetz mit dem Argument blockiert wiirde, man konne den
Ergebnissen der Studienkommission nicht vorgreifen. Dariiber hinaus sah das
Generalreferat in dem Vorschlag des Finanzministers. die Sozialreform mit der
Konzipierung eines Gesamtpians einzuleiten, dieselbe Absicht am Werk, die
seinerzeit die Finanzminister der Bizone zum Ruf nach einem ,,Gesamtpro-
gramm* veranlaBt hatte, die Absicht ndmlich, durch Gleichzeitigkeit der auf das
Budget zukommenden Anforderungen groflere Abstriche zu erzwingen, als bei
dem vom Generalreferat gewiinschten Verfahren, ,,nur Schritt fiir Schritt vorzuge-
hen und die reformerischen TeilmaBnahmen nur nacheinander zu erledigen*'*?,
moglich schien. ,,Die isolierte Behandlung einzelner Sicherungsformen®, so
machte man im Finanzressort die Gegenrechnung auf, ,,verfolgt den durchsichti-
gen Zweck, den Gesamtblock der gewiinschten Leistungserhohung nicht im gan-
zen in Erscheinung treten zu lassen. Man verspricht sich anscheinend bei einer
Behandlung des Nacheinander mehr Erfolg fiir die Durchsetzung der geltend
gemachten Anspriiche!>?.*

Defensivhaltung gegeniiber dem Finanzministerium erkldrt also groBenteils
den Widerstand des Arbeitsministeriums gegen die Bildung einer Regierungskom-
mission. Sie erklart aber nicht, warum dieses Ministerium seinerseits die Vorarbei-
ten fiir eine Sozialleistungsreform nur z6gernd und schleppend aufnahm. Selbst in
dem vom Arbeitsressort als Hausmacht betrachteten Beirat 10ste die ,,Lethargie**
des Ministeriums'! Unruhe und, im Mai 1954, eine ,regelrechte Palastrevolu-
tion“!>2 aus: Man teilte dem fiir Einberufung und Tagesordnung zustindigen
Minister ,,Unbehagen‘ iiber den unbefriedigenden Stand der Arbeiten mit und
kniipfte die vom Minister als Riickendeckung fiir den Kampf im Kabinett ge-
wiinschte Vertrauensbekundung an eine Bedingung, die das Ministerium dann
auch erfiillte: Die Beiratsausschiisse erhielten das Recht, ihren Vorsitzenden

4% Ministervorlage der Abteilung 11 C des BMF. 13. Oktober 1953 (ZwA,
B 126/10939) bzw. Ministervorlage der Abteilung Il C, 2. November 1953 (wie Anm. 146).
Entsprechend hebt eine Kabinettsvorlage des BMF vom 13. November 1953 hervor, ,,daf3
alle Pline zur Verbesserung von sozialen Leistungen einstweilen zuriickgestellt werden
miissen und nur im Rahmen einer umfassenden Reform der sozialen Hilfe gelost werden
konnen* (ZwA, B 136/1358).

'4% So Minister Storch im Kabinett am 6. April 1954. Vgl. Auszug aus dem Kurzproto-
koll (wie Anm. 138).

"0 Ministervorlage der Unterabteilung I1 C des BMF, 10. Dezember 1955; Durchschlag
an das BKA (ZwA, B 136/1384).

"' Auf diesen Nenner brachte ein Vermerk des Referats IV al des BMA die in
Tagespresse und Fachpublizistik erhobenen Vorwiirfe. Vermerk vom 7. April 1954 (wie
Anm. 142).

"2 So im Riickblick ein Beiratsmitglied an Minister Blank, 13. Mai 1958 (ZwA,
B 149/413).
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selbst zu withlen und iiber Einberufung und Arbeitsplan selbst zu entscheiden!>.
Unter den lange Zeit vergeblich auf die Anberaumung eines Sitzungstermins
wartenden Beiratsmitgliedern hatten sich zuvor schon Bestrebungen gezeigt, un-
abhingig vom Ministerium ,,unter sich den Fortgang der Arbeiten [zu] iiberle-
gen“'** _ Auch aus den beteiligten Ressorts kam ,lebhafte Klage* iiber die
,»Zuriickhaltung** des Arbeitsministeriums'**. Neben der Vermutung, daB eine die
Ressortgrenzen iibergreifende Kommission umfassender planen und wirksamer
koordinieren kénne!*¢, diirfte gerade diese ,,Zuriickhaltung‘* des primir betroffe-
nen Fachressorts die im Kabinett — ebenso wie in der Fachpublizistik'*” - verbrei-
tete Sympathie fiir die Kommissionslosung verursacht haben. Auch der Kanzler
scheint in zunehmendem MafRe das Vertrauen in die Initiativkraft des Arbeitsmi-
nisters verloren zu haben. Storch ,,denke zu statisch, ihm fehle die Konzeption fiir
eine Reform*, duflerte er im vertrauten Kreis'*® — eine Meinung, die die fiir Storch
sehr ungiinstige Berichterstattung des sozialpolitischen Kanzleramtsreferats we-
sentlich beeinflult zu haben scheint. DaB} Storch nicht davon lassen konnte, in der
Offentlichkeit mit véllig unrealistischen Terminzusagen zu operieren!>, konnte
den Vertrauensschwund nur bestarken.

153 Vgl. , Niederschrift liber die Sitzung des beratenden Beirats fiir die Neuordnung der

sozialen Leistungen am 3. Mai 1954 sowie (als Anlage) eine wortliche Mitschrift der
Ausflihrungen des Beirat-Sprechers iiber eine interne Vorbesprechung des Beirats (ZwA,
B 149/410). — Der Vorsitz im Beiratsplenum, das abschlieBend iiber die Beschlisse der
Arbeitsausschiisse zu befinden hatte, blieb jedoch beim Arbeitsminister.

' Vgl. Vermerk des Referats IV al des BMA, 21. Januar 1954 (ZwA, B 149/411).

'35 So resiimierte die Ministervorlage des Referats IV al des BMA, 13. April 1954, (wie
Anm. 143) das Ergebnis einer Besprechung mit Referenten der an der Sozialreform interes-
sierten Ressorts. Entsprechend heiflt es in einem Schreiben des Wirtschaftsministers an
Adenauer vom 8. Juli 1954, ,.dal das Bundesministerium fiir Arbeit in der zuriickliegenden
Zeit die Arbeit an der Sozialreform nicht so belebt hat, wie es allseits gewlinscht wurde*
(ZwA, B 149/392, Abschrift).

1% So z. B. die Argumentation des Staatssekretirs Globke (oben S. 251); dhnlich eine
Ministervorlage des Referats Z 1 K des Ministeriums fiir gesamtdeutsche Fragen, 23.
November 1953: |,Es diirfte sicherlich zweckmaBig sein, dal unabhingig von Ressortwiin-
schen und Ressortinteressen ein mit bestimmten Vollmachten ausgestattetes Gremium der
[vom Finanzminister] vorgeschlagenen Art sich mit dem vielfaltigen und in seinen Auswir-
kungen finanzpolitisch schr bedeutsamen Komplex der Sozialreform befait* (BA, NL
Kaiser, Nr. 441).

7 So insbesondere im fithrenden liberparteilichen Fachorgan ,,Sozialer Fortschritt* (3
[1954]) S.8,S.431,S.49f. und S. 981.).

'™ Miindliche Aussage von Heinrich Krone iiber ein Gesprich zwischen Adenauer,
Globke und Krone am 9. Oktober 1954, die der Verf. anhand schriftlicher Materialien
uberpriifen konnte.

' So kiindigte er z. B. laut dpa im April 1954 an: ,,Die angestrebte Sozialreform wird in
etwa einem Jahr verwirklicht werden konnen.** Vgl. Siiddeutsche Zeitung, 26. April 1954
(Artikel ,,Storch: Sozialreform in einem Jahr).
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Zumindest bis Mitte 1954 war die Reformaktivitdt des Ministeriums in der Tat
duBerst gering. Einer der dafiir maBgeblichen Griinde diirfte in der Person des
Leiters der Sozialversicherungsabteilung, Josef Eckert, zu sehen sein. 1945/49
unermudlicher Streiter fiir die Bewahrung der klassischen Sozialversicherung,
1949/53 administrativer Vorkdmpfer fiir die Wiederherstellung des traditionellen
Institutionsgefiiges, scheint Eckert 1954, nach Losung dieser Aufgabe, am Ziel
und Endpunkt seines sozialpolitischen Denkens angelangt gewesen zu sein. Wozu
nun noch eine ,,grofe Sozialreform** gut sein solle, war ihm anscheinend unbe-
greiflich, und es heif3t, da er den allseits anhebenden Reformeifer mit sarkasti-
schem Spott bedacht, die Institution des Beirats mit skeptischer Distanz betrachtet
habe!®’, Wie es scheint, kostete es das Generalreferat im ersten Halbjahr 1954
betrdchtliche Miihe, den Abteilungsleiter von der Notwendigkeit einer Einberu-
fung des Beirats zu iiberzeugen. Diese personelle Blockierung 10ste sich erst, als
Eckert im Oktober 1954 ,,auf eigenen Wunsch** aus dem Ministerium schied'¢’.

Das Generalreferat seinerseits, das neben der Betreuung des Beirats, der
Beteiligung an einzelnen laufenden Gesetzesvorhaben und der unerquicklichen
Aufgabe der Ausarbeitung von Ministerreden die Gesamtlast der konzeptionellen
Arbeit zu tragen hatte, war personell gesehen ein Kleinstreferat (ein Referent, ein
Sachbearbeiter, eine Stenotypistin; Mitte 1954 kam ein Hilfsreferent hinzu) — eine
klare Diskrepanz zur GroBenordnung der gestellten Aufgabe. Hier wiederum
kostete es viel Miihe, den auf einen moglichst kleinen, iiberschaubaren Mitarbei-
terkreis Wert legenden Minister von der Notwendigkeit personeller Verstarkun-
gen, die man dann im ersten Halbjahr 1955 erhielt, zu iiberzeugen. Freilich war
auch das Generalreferat einstweilen auf Zeitgewinn bedacht, da es den Eingang
des 1953 in Auftrag gegebenen Reformgutachtens abwarten wollte. Dieses Gut-
achten, im April 1954 abgeschlossen und dem Beirat im Mai 1954 als Arbeits-
grundlage gegeben, diente dem Generalreferat weitgehend als Orientierungsrah-
men. Zahlreiche Vorschldge des Gutachtens kamen daher 1955/56 bei der Vorbe-
reitung, 1957 bei der Verabschiedung der Rentenreform zum Tragen, wenn auch

' Miindliche Mitteilung eines chemaligen Mitarbeiters. Bezeichnend etwa die Reser-
viertheit, mit der Eckert in einem Geleitwort aus Anlall des 40jdhrigen Bestehens der
Landkrankenkassen iiber die ..grofle Reform* sprach. von der zur Zeit so viel die Rede sei
(Die Krankenversicherung, Nr. 1, Januar 1954, S. 5). — In diesem Zusammenhang ist auch
die Kritik zu sehen, die der sozialdemokratische Sozialexperte Preller am 21. Mai 1954 im
Bundestag iibte: ,,Mir kommt dieser Beirat [beim BMA] vor wie e¢in Frihlingsbeet aus
Blumenzwiebeln, deren Keime durch einen Stein gehindert werden, nach oben zu stoBen,
namlich durch den Stein des AnstoBes, den die Biirokratic des Ministeriums diesem Beirat
bedeutet hat.”* Zu Storch gewandt, erklérte Preller. es sei bekannt. welcher . Kraftanstregun-
gen' es bedurft habe, .,um die Biirokratie Thres Ministeriums auf diesem Gebiet [groBere
Entfaltungsmoglichkeit der Beiratsausschiisse] zu Zugestiindnissen zu bewegen* (Sten. Ber.,
Bd. 20. S. 1405).

" Vgl. BABI 5 (1954). S. 648.
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zum Teil in einer modifizierten Form'®2. Neben einer begrifflich-theoretischen
Untersuchung von ,,Versicherung, Versorgung und Fiirsorge als Gestaltungsprin-
zipien sozialer Sicherung und einer Bestandsaufnahme des geltenden Sozialversi-
cherungsrechts bot das Gutachten allerdings nur fiir Renten- und Krankenversi-
cherung konkrete Reformvorschldge. Somit entsprach es zwar der Schritt-fiir-
Schritt-Methode des Ministeriums, genligte aber nicht dem Kanzlerziel eines
samtliche Sozialleistungsbereiche umgreifenden Reformplans.

Als der Arbeitsminister Mitte Mai dem Kabinettsauftrag von Anfang April
nachkam und die vorgesehene Ministerrunde einberief, hatte sich das vom Kanz-
ler monierte Hinauszdgern des Termins fiir ihn gelohnt: Durch das Gutachten mit
einer als wertvoll anerkannten Arbeitsgrundlage versehen, in den Ausschiissen
mit groferer Bewegungsfreiheit ausgestattet, hatte der Beirat kurz zuvor einstim-
mig empfohlen, die Federfiihrung fiir die Sozialleistungsreform beim Arbeitsmini-
sterium zu belassen. Dieser BeschluB kam fiir die librigen Ministerien ,,vollig
tiberraschend*, da man hier iiber die im Beirat garende Unzufriedenheit sehr wohl
im Bild gewesen war'®*, Nun hatte Storch einen Trumpf in der Hand, der seine
Wirkung in der Ministerbesprechung nicht verfehlte. Um den Verzicht auf eine
Regierungskommission zu erleichtern, zeigte Storch im iibrigen Entgegenkom-
men: Auf Anregung des — mangels einer Kanzlerweisung unter Vorbehalt spre-
chenden — Kanzleramtsvertreters erkldrte er sich bereit, den Beirat nach Vor-
schldgen der interessierten Ressorts personell zu erweitern, Arbeitsausschiisse fiir
die Themenbereiche Fiirsorge und Versorgung einzurichten und kiinftig Vertreter
der Ressorts zu den Beiratssitzungen hinzuziehen. So gelang es ihm, das Majori-
tatsverhdltnis im Vorfeld der Kabinettsentscheidung zu seinen Gunsten zu verén-
dern. Nicht er stand nunmehr isoliert da, sondern, nach wie vor auf der Einsetzung
einer Regierungskommission beharrend, der Finanzminister. Selbst der Innenmi-
nister riickte von seinem fritheren klaren Votum ab, wollte jedoch auf keinen Fall
in einen Gegensatz zum Kanzler geraten und lie also verlauten, er mache seine
endgiiltige Entscheidung von Adenauers Haltung abhingig!®.

Das Kabinett trat am 1. Juni zu der entscheidenden Sitzung zusammen. Schéf-

12 Zum Gutachten vgl. oben Anm. 237. Zu den durch die Rentenreform von 1957
realisicrten Vorschlidgen des Gutachtens gehdren z. B.: individuelle Beitragsrente, also
Fortfall des Grundbetrags; Anpassung der Renten an die Lohne (,,Lohnrente™); fiktive
Zurechnung von Versicherungsjahren fir Invalidititsrentner; rentensteigernde Beriicksich-
tigung von Zeiten der Arbeitslosigkeit und Krankheit; Ubergang zum (modifizierten) Umla-
geverfahren.

' Vgl. Ministervorlage der Abteilung 11 des BMF [5.] Mai 1954. Durchschlag an das
BKA (ZwA, B 136/766).

' Berichte iiber die Ministerbesprechung vom 13. Mai 1954: StS BMA an StS BKA,
14 Mai 1954, sowic Vorlage des Referats 7 fiir StS BKA, 19. Mai 1954 (ZwA,
B 136/1358). Berichte iiber weitere Ressortverhandlungen zur Vorbereitung der Kabinetts-
sitzung vom 1. Juni 1954: Vorlagen des Referats 7 fir StS BKA, 26. Mai 1954 und 28. Mai
1954 (cbenda).
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fer hatte den Kanzler zuvor bestiirmt, hart zu bleiben, und ihm einen Arbeitsplan
mitsamt einer vollstindigen Namensliste fir die gewlinschte Kommission zuge-
sandt!®>. Dagegen hatte man im Kanzleramt zum Einlenken geraten: Wie sich
deutlich herausgestellt habe, wiirde die Bildung einer gesonderten Kommission zu
,»-ernsten Konflikten mit dem Arbeitsminister fiihren. Ohne dessen positive Mit-
arbeit konne die Sozialreform aber nicht durchgefiihrt werden. Zudem bestehe
nun doch Hoffnung, daf3 die von allen Seiten einstiirmenden Angriffe — zuletzt die
,unerfreuliche Bundestagsdebatte* vom 21. Mai tber die Grofie Anfrage der
Sozialdemokratie — das Arbeitsministerium dazu gebracht hitten, ,.sich auch
innerlich positiv auf eine groBe Sozialreform einzustellen*:. Jedenfalls aber werde
es ihm unmoglich gemacht, ,,die Arbeiten an der Sozialreform weiterhin zu
verschleppen®, wenn der Beirat unter Beteiligung der interessierten Ressorts
ausgebaut werde. Nach Lage der Dinge sei also zu empfehlen, ,,darauf zu dréngen,
daB der Beirat in der skizzierten Weise ohne weitere Verzogerung ausgebaut bzw.
umorganisiert wird* %6,

Der Verlauf der Kabinettssitzung kann z. Zt. nur indirekt rekonstruiert wer-
den. Sicher ist, daB die vom Kanzleramt vorgeschlagene, von Storch und der
groBen Mehrheit der beteiligten Minister akzeptierte Losung den Kanzler nicht zu
liberzeugen vermochte. Er wird, wie einen Monat spéter im selben Zusammen-
hang und im selben Gremium, die Ansicht vertreten haben, ,,der beim Bundesar-
beitsministerium gebildete Beirat sei nicht ausreichend fiir die Vorbereitung der
Sozialreform. Eine unabhiingige Studienkommission sei mehr als ein Beirat*!®’.
Damit hob er anscheinend auf das Argument ab. daf} ein ressortunabhéngiges
Gremium mit umfassenderer Perspektive arbeitcn und zu einem in sich geschlos-
seneren Programm gelangen kdnne — wofiir der Erfolg der Beveridge-Kommision
als Beispiel stehen mochte'®®. Man miisse, sagte Adenauer ebenfalls in der spite-

165 Schiffer an Adenauer, 21. Mai 1954 (ZwA, B 136/1358). — Dem Vorschlag des

BMF zufolge sollte sich die Regierungskommssion zusammensctzen aus: 6 Bundestagsabge-
ordneten (3 CDU/CSU, 2 SPD, 1 FDP), 8 Verbiindevertretern, 4 Landervertretern als
Verwaltungspraktiker, 10 Wissenschaftlern, 16 weiteren . Sachverstindigen® und je 1
Vertreter der katholischen und der evangelischen Kirche. Die vorgesehenen Namen waren
liberwiegend mit ,,regierungsfreundlich** oder ,,parteipolitisch rechtsstehend** kommentiert;
es fehlte jedoch auch das , linksstehend** nicht, wic z. B. bei den Wissenschaftlern Gerhard
Weisser und Gerhard Mackenroth oder dem Lindervertreter Walter Auerbach.

1% Vermerk des Referats 7 des BKA fiir dic Kabincttssitzung, 29. Mai 1954 (ZwA,
B 136/1358).

'®7 So ein Vermerk des Referats 7 des BKA, 28. September 1954, {iber dic Argumenta-
tion des Kanzlers in der Kabinettssitzung vom 13. Juli 1954 (ZwA. B 136/1360).

1% Zur Arbeitsweise der Beveridge-Kommission vel. Der Beveridgeplan. S. 5f. und
S.27-30. Als unabhingiger Vorsitzender unterstand der Oxforder Professor Beveridge
nicht der Regierung, wihrend er seinerseits Weisungsbefugnis tiber die Mitglieder der (aus
Regierungsbeamten zusammengesetzten und von mehr als hundert Organisationen berate-
nen) Kommission hatte.

[§]
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ren Sitzung, die Leitung der Kommission ,,einer auerhalb der Bundesregierung
stehenden unabhéngigen Personlichkeit Gbertragen*; denn es sei von grofiem
Vorteil, ,,eine Reform, die so vielen politischen Sprengstoff enthalt, aus der
Regierungsebene herauszunehmen und zunéchst in einem politisch weniger expo- * -
nierten Gremium vorzubereiten*'®. Hier argumentierte Adenauer also weniger
von der Sache, als vom Gesichtspunkt taktischer ZweckméBigkeit her. Die ge-
nannten Argumente diirften Adenauers personlicher Uberzeugung entsprochen
haben; zumindest 1dBt sich quellenmé&Big kein Gegenbeweis fithren. Es sprechen
andererseits geniigend Indizien fiir die Annahme, daB dariiber hinaus unausge-
sprochen ein weiteres Motiv wirksam, vielleicht sogar entscheidend war: mangeln-
des Zutrauen in die Bereitschaft oder Fihigkeit des Arbeitsressorts, eine wirkliche
»Reform an Haupt und Gliedern zu betreiben. Adenauer scheint in gewisser
Hinsicht nicht anders gedacht zu haben als die sozialdemokratische Opposition,
die soeben, mit der Bundestagsdebatte vom 21. Mai iiber die GroBe Anfrage, zum
Generalangriff auf den Arbeitsminister angesetzt hatte und den schweren Vorwurf
erhob, daB ,,die sozialpolitische Neuordnung, die Regierung und Opposition —
wenn auch in unterschiedlichem Ausmaf} — fordern, durch die Ideenlosigkeit und
den Mangel an Einfiihlungsvermogen des zustiandigen Ministers immer wieder von
neuem gefahrdet wird“!™. Adenauer wird eine gesonderte Reformkommission
daher auch unter dem Aspekt einer Einengung der Verantwortlichkeit des Ar-
beitsministers gewtinscht haben. Gerade deshalb schien es ihm wohl auch ratsam,
eine moglichst schonende Form der Entscheidungsfindung zu suchen und den
Minister nicht durch eine Kampfabstimmung eindeutig auf die Verlicrerseite zu
dridngen.

So vertagte das Kabinett am 1. Juni die endgiiltige Entscheidung ein weiteres
Mal. Es faBte jedoch zwei Beschliisse, die als Prijudizien fiir eine Losung in dem
vom Kanzler gewiinschten Sinne aufzufassen waren. Das Kabinett beschloB zum
einen, ,,das gesamte Sozialrecht noch in dieser Legislaturperiode neu zu kodifizie-
ren”, und es beauftragte zum anderen die Leiter der in den drei hauptbeteiligten
Ministerien (Arbeit, Finanzen, Inneres) jeweils zustindigen Abteilung, ,,die orga-

1% So ein Vermerk des Referats 7 des BKA, 6 Dezember 1954, iiber die .,anléBlich der
Kabinettsberatungen im Sommer dieses Jahres* vom Kanzler ,,schr bestimmt** vorgetragene
Ansicht (ZwA, B 136/1360). Einer Randnotiz von StS Globke auf dem Vermerk vom 28.
September 1954 (wic Anm. 167) zufolge hatte Adenauer Prof. Hans Muthesius als Kommis-
sionsvorsitzenden im Blick. Muthesius war 1948 bis 1953 Beigeordneter des Deutschen
Stidtetages, wo er das Sozialreferat leitete, 1949 Griindungsmitglied der Deutschen Kran-
kenhausgesellschaft, scit 1950 Vorsitzender des Deutschen Vercins fiir 6ffentliche und
private Firsorge, scit 1953 Honorarprofessor an der Universitit Frankfurt fiir Fiirsorge-
recht. Jugendwohlfahrtsrecht und Recht der Sozialversicherung. Globke kannte Muthesius —
beide waren Beamte des Reichsinnenministeriums gewesen, wo Muthesius 1940 bis 1945
das Fiirsorge-Referat geleitet hatte — personlich und fachlich gut und beurteilte ihn hochst
positiv.

1" So Preller in: Hamburger Echo. 27. Januar 1954 (Artikel ,,Hilfloser Storch?*).
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nisatorischen Voraussetzungen zu priifen, welche zur Vorbereitung einer umfas-
senden Sozialreform am geeignetsten erscheinen, und baldméoglichst einen Bericht
hieriiber vorzulegen*. Dieser Auftrag war so gefaBt, da die drei Abteilungsleiter
ihn als einen ,,personlichen‘ verstanden, d. h. sie fiihlten sich ,,nicht an Weisungen
gebunden*, was die Moglichkeit eines Abriickens vom Ministerstandpunkt ein-
schloB'!. Das Problem wurde also an ein Spitzenbeamtengremium delegiert.
Damit wollte Adenauer, so wird man vermuten diirfen, die Auseinandersetzungen
auf die Ebene des ,,administrativen Sachverstands'* verlagern und dem gewiinsch-
ten Ruckzug des Arbeitsministers insofern den Charakter einer politischen Des-
avouierung nehmen. Denn es stand zu erwarten, daf das dem Beamtenvotum
beizumessende Gewicht auf die Kanzlerseite der Waagschale fallen werde, waren
zwei der drei Beauftragten doch als entschiedene Befiirworter der Kommissions-
16sung bekannt.

Was zu erwarten war, traf auch ein. Der Mitte Juni vorgelegte Bericht ging
davon aus, da3 die Reform sich ,,auf alle Gebiete der sozialen Hilfe*, einschlief3-
lich ,,aller Vorbeugungs-, Wiederherstellungs- und EingliederungsmaBnahmen**
erstrecken solle. Die ,,Bedeutung und Schwierigkeit™ dieser Aufgabe, die zugleich
,»von grof3ter volkswirtschaftlicher Auswirkung* sei, gehe ,.iiber die Zustindigkeit
eines einzelnen Ressorts weit hinaus*. Es sei daher ,,die Schaffung eines von der
Bundesregierung in seiner Arbeit unabhidngigen, zahlenmaBig nicht zu kleinen
Gremiums hervorragender Personlichkeiten mit umfassender Sachkunde und Er-
fahrungen auf sozialem und wirtschaftlichem Gebiet** erforderlich. Das Kabinett
solle den Vorsitzenden, ebenso die librigen Mitglieder nach Anhorung des de-
signierten Vorsitzenden ernennen und auch iiber die ,,etwaige Beteiligung* akti-
ver Ministerialbeamter entscheiden. Das Gremium solle das Recht haben, Aus-
* schiisse zu bilden und nach MaBgabe einer von der Bundesregierung zu genehmi-
genden Geschiftsordnung weitere Sachverstindige zur AusschuBarbeit heranzu-
ziehen. Die Gutachter rieten, den beim Bundesarbeitsministerium gebildeten
Beirat zur Vermeidung von Kompetenziiberschneidungen aufzulosen, zumal ein
Teil der Mitglieder dieses alten und des vorgeschlagenen neuen Gremiums wahr-
scheinlich personengleich sein werde'”?. — Der Bericht trug also ganz die Hand-
schrift der Vertreter des Finanz- und des Innenministeriums; er trug aber auch,
und dies war das einzig Uberraschende, die Unterschrift des Leiters der Sozialver-
sicherungsabteilung im Bundesarbeitsministerium, Eckert. Freilich entsprach die-
ser Unterschrift keineswegs eine Umorientierung des Ministeriums. Eckert hatte
sich vielmehr — aus ungeklirten Griinden — in eigener Verantwortung zu einer

7! Vgl Riickblick auf dic Sitzung vom 1. Juni 1954 in der Ministervorlage des Referats
Z 1 K des Ministeriums fiir gesamtdeutsche Fragen. 12. Juli 1954 (BA. NL Kaiser. Nr. 441)
sowie ,,Bericht iiber dic organisatorischen Vorraussetzungen zur Vorbereitung der Sozialre-
form* erstattet von den Ministerialdirektoren Eckert. Dr. Kitz. Prof. Dr. Oeftering. 18. Juni
1954 (ZwA. B 136/1360).

172 Vgl. ..Bericht iiber die organisatorischen Voraussetzungen™ (wic Anm. 171).
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schwer gegen die Zielsetzung seines Hauses verstolenden Konzession bereit ge-
funden. Ressortintern galt sein Verhalten als schlechterdings ,,unmdglich**'”?, und
sein Ausscheiden aus dem Ministerium im Oktober 1954 ist auch in diesem Licht
zu sehen.

Das Kabinett besprach den Bericht der drei Abteilungsleiter Mitte Juli. Wenn-
gleich durch die Unterschrift seines Abteilungsleiters in eine mif}liche Lage gera-
ten, lehnte Storch die dort vorgeschlagene Losung rundum ab, wihrend sich neben
dem Finanz- und dem Innenminister auch der Kanzler fiir diese Lésung aussprach.
Dank einem engen Kontakt auf Referentenebene, aber auch aufgrund von
ZweckmiBigkeitserwdagungen, war hingegen das Wirtschaftsministerium zwi-
schenzeitlich ganz auf die Seite des Arbeitsressorts getreten. Es konne zwar
geltend gemacht werden, daf3 ,,das Bundesministerium fiir Arbeit in der zuriicklie-
genden Zeit die Arbeit an der Sozialreform nicht so belebt hat, wie es allseits
gewiinscht wurde*, hatte der Wirtschaftsminister dem Kanzler in Vorbereitung
der Kabinettsaussprache geschrieben, aber die Erweiterung und AusschuBunter-
teilung des Beirats biete die Gewihr dafiir, ,,da3 die Arbeit an der Sozialreform
fliissiger in Gang kommt als bisher*‘. Dagegen werde die Bildung einer Kommis-
sion zu ,,Spannungen mit dem an sich verantwortlichen Ressort** fiihren und daher
neue Schwierigkeiten und wahrscheinlich weitere Verzogerungen nach sich zie-
hen. Im iibrigen wire es ,,rechtlich und tatsachlich in gleicher Weise bedenklich*,
wiirde man dem ,,verantwortlichen Ressort einen ganz wesentlichen Teil seiner
Zustindigkeiten nehmen und diese auf andere Stellen verlagern*!’*. Da Adenau-
er eine einvernehmliche Regelung nicht bewirken konnte, eine Entscheidung
mittels Machtwort aber offenbar nicht bewirken wollte, trennte man sich wie-
derum ohne ein verbindliches Ergebnis.

In den ndchsten Wochen und Monaten brachte das Scheitern des EVG-Ver-
trags einen Grundpfeiler der AuBenpolitik Adenauers ins Wanken. Diese auflen-
politische Krise scheint die Aufmerksamkeit des Kanzlers voll beansprucht und
seine ohnehin geringe Neigung, durch eine frontal gegen Storch gerichtete Ent-
scheidung die Gefahr einer Ministerkrise heraufzubeschworen, noch weiter ver-
kleinert zu haben. Jedenfalls lieB er die Dinge nun zwei, drei Monate lang treiben
— was den von einem aufmerksamen Beobachter erhobenen Befund illustriert, es
habe ,,einfach die Kraft eines Mannes** iiberstiegen, ,,Regierungschef und Aufien-
minister gleichzeitig zu sein*!”*. Auch die ministeriellen Kontrahenten lieBen die
Organisationsfrage cine Zeitlang auf sich beruhen, freilich aus einem anderen
Grunde: Storch legte dem Kabinett Mitte Juli den seit langem 6ffentlich angekiin-
digten Entwurf eines Rentenaufwertungsgesetzes vor, der schon im Vorberei-
tungsstadium zu heftigen Auseinandersetzungen gefiihrt hatte und nun in den
Mittelpunkt des sozialpolitischen Richtungsstreits riickte. Alle beteiligten Res-

'7* Miindliche Mitteilung eincs chemaligen Mitarbeiters.

' Erhard an Adenauer, 8. Juli 1954, Abschrift (ZwA, B 149/392).
175 V. v. Eckardt, S. 360.
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sorts erhoben ,,schwere Bedenken* gegen das Verfahren, der Sozialreform eine
Teillosung voranzuziehen'’®, und der Finanzminister beantragte geradenwegs, den
Entwurf , als Material der fiir die Vorbereitung der Sozialreform zu errichtenden
Regierungskommission zu iiberweisen‘!””.

Die Heftigkeit des Widerstands war jedoch nicht priméar Folge verfahrensméagi-
ger Bedenken. Sie resultierte hauptsdchlich aus einer Ablehnung des Grundge-
dankens, der den Entwurf trug und (in einer noch unausgereiften Form) Elemente
der ,,dynamischen‘‘ Rente vorwegnahm. Als Ubergangsregelung bis zur Neuord-
nung der Rentenversicherung gedacht, wollte der Entwurf den in unmittelbarer
Relation zu Hohe und Zahl der Beitrige stehenden Teil der Rente (,,Steigerungs-
betrag®) durch ,,Mehrbetrdge erhdhen, die nach Zeitrdumen der Beitragsent-
richtung abgestuft waren: So wollte man dem Ziel einer ,realen Aquivalenz
zwischen dem damaligen Konsumverzicht [durch Beitragszahlung] und der heuti-
gen Konsummoglichkeit [durch Rentenbezug] ein Stiick niherkommen'”®. Das
Prinzip einer nur nominellen Entsprechung von Beitrag und Steigerungsbetrag,
auf dem die geltende Rentenformel beruhte. sollte also durch eine Aufwertung
der in fritheren Jahrzehnten unter anderen Lohn- und Preisverhaltnissen geleiste-
ten Beitrdge durchbrochen werden. Hier setzte dann auch die prinzipielle Kritik
der beteiligten Ressorts an: Es sei nicht Sache der Sozialversicherung, ,.Kaufkraft-
schwankungen des Geldes auszugleichen*!”. Letztlich stand hinter diesem Argu-
ment die Befiirchtung, daf3 das Gesetz ,,ein Prajudiz fiir eine Indexrente** schaffen
konnte'®. Obgleich der Entwurf die Kosten (rund 700 Millionen DM) nur zu

. einem kleinen Teil (rund 130 Millionen DM) dem Bund auferlegte und zur
“Finanzierung in erster Linie die Uberschiisse der Rentenversicherung heranzoeg,
opponierte der Finanzminister am entschiedensten. Seine Einwédnde waren eines-
teils haushaltspolitisch motiviert: Er befiirchtete, daB die Uberschuf3finanzierung
wegen des steigenden ,,Altenbergs* auf lange Sicht nicht ausreichen werde und
die Erhohung ein Signal fiir dhnliche Forderungen auf anderen Sozialleistungsge-
bieten setzen werde. Vor allem aber wandte er sich gegen die Methode, ,,generell
und schematisch** zu erhohen, ,,ohne auf den Bedarf abzustellen*'®!. Nun war der
Entwurf zwar keineswegs ,,schematisch’, da er die Renten nach MaBgabe der
individuellen Beitragsleistung erhohen wollte; aber er ignorierte in der Tat das

"7 In ciner vom BMA geleiteten Ressortbesprechung vom 28. Juli 1954 iiber den
Entwurf. Vgl. Vermerk des Referats 7 des BKA, 31. Juli 1954 (ZwA. B 136/788).

77 Vgl. BMF an StS BKA, 13. August 1954, (ZwA, B 136/788).

'8 So die Ziclformulicrung in den ,,Grundgedanken zur Gesamtreform der sozialen
Leistungen*, die das BMA am 7. April 1955 dem Kabinett vorlegte. Zu diesen ,,Grundge-
danken™ vgl. unten S. 286 ff.

' Die in den interministeriellen Verhandlungen erhobene Kritik zusammenfassend:
Bundesinnenminister an BMA. 7. September 1954 (ZwA, B 136/788).

'™ So schon in der Vorbereitungsphase des Entwurfs: Bundeswirtschaftsminister an den
Bundesarbeitsminister, 5. Mirz 1954 (ZwA, B 136/1358).

'™ Kabinettsvorlage des BMF, 13. August 1954 (ZwA, B 136/788).
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Flirsorge-Kriterium des ,,Bedarfs** — jedenfalls in dem vom Finanzminister ge-
meinten Sinne einer Begrenzung des Empfiangerkreises auf nachweislich Bediirfti-
ge. Der Gesetzentwurf aktualisierte insofern den zentralen, wenngleich bisher
latenten Gegensatz zwischen Finanz- und Arbeitsminister: Verstarkung oder Ver-
meidung des Bediirftigkeitsprinzips'®>. Auch in dieser Hinsicht gewann der Ent-
wurf also im Vorfeld der Sozialreform eine préjudizielle Bedeutung, worin die
schroff ablehnende Haltung des Finanzministers ihre eigentliche Erklarung findet.

Auch der Wirtschafts- und der Innenminister lehnten den Entwurf ab und
erkldrten sich lediglich bereit, ein auf die ,,wirklich bediirftigen Rentner* zuge-
schnittenes Gesetz zu unterstiitzen. Dabei dachte der Wirtschaftsminister an eine
steuerfinanzierte ,,Zusatzleistung fiir ,,solche Rentenempfinger, deren Rente
nicht ausreicht*, wiahrend der Innenminister vorschlug, nach Zahl der Versiche-
rungsjahre abgestufte Mindestrentenbetrdage festzusetzen, wodurch vermieden
wiirde, dal die vorgesehene Erhohung ,,auch hohen Renten zugute kommt**'®,

82 Derselbe Gegensatz fiihrte gleichzeitig auch auf dem Gebiet der Kriegsopferversor-
gung zu scharfen Auseinandersetzungen zwischen BMF und BMA. Aufgrund eines Bundes-
tagsbeschlusses von 14. Juli 1954 legte das BMA dem Kabinett einen Gesetzentwurf zur
Erhohung der Grund- und Ausgleichsrenten vor. Im Sinne einer vom Bediirftigkeitsprinzip
gesteuerten Umschichtung suchte das BMF die Verbesserungen auf die Empfinger von
Ausgleichsrente (Schwerbeschddigte und Witwen, deren Lebensunterhalt nicht auf andere
Weise sichergestellt war) zu konzentrieren und die Mehrkosten durch Einsparungen bei
Grundrentenempfingern zu kompensieren. Das Kabinett verabschiedete den Entwurf am
19. November 1954 und stimmte dabei einem Antrag des BMF zu, daf} kiinftig ,,nur 50" der
erhdhten Grundrente an Beschddigte und Witwen zur Auszahlung kommen sollen*, sofern
diese nicht zugleich auch Ausgleichsrente erhielten. Der Beschlu8 wurde ,,sozusagen zwi-
schen Tiir und Angel* am Ende einer von auBlenpolitischen Themen beherrschten Sitzung
gefaft; liber die Frage der Besitzstandswahrung wurde ,.gar nicht gesprochen und abge-
stimmt* (Storch an Adenauer mit Abschrift an alle Kabinettsmitglieder, 20. November
1954: BA, NL Kaiser, Nr. 441). Ohne eine Besitzstandswahrung, schrieb Storch, sehe er
sich ,,nicht in der Lage, einen derartigen Gesetzentwurf zu vertreten*, und er verwies auf
einen FraktionsbeschluB der CDU/CSU vom 18. September 1954, der noch wesentlich
aufwendiger sei als der BMA-Entwurf. Ein Vertreter des BMF kommentierte den Kabi-
nettsbeschlufl jedoch unverziiglich vor der Presse dahin, ,,da3 die an sozial gut gestellte
Kriegsopfer zu zahlenden Renten vorldufig teilweise einbehalten werden* — was 6ffentlich
und intern so viel Emporung ausloste, daBl die Bundesregierung sich am 25. November 1954
distanzierte und am 26. November 1954 miiteilte: ,,Es steht auBer jedem Zweifel, dafl eine
Kiirzung der Grundrenten in irgendeiner Form seitens der Bundesregierung nicht in Frage
kommt** (Bulletin des Presse- und Informationsamts, Nr.221, S. 2038 bzw. Nr. 222,
S.2045). — Das dann am 15. Dezember 1954 vom Bundestag einstimmig als 3. Novelle zum
Bundesversorgungsgesetz verabschiedete Gesetz (BGBI I, S. 25) erhohte allgemein die
Grund- und Ausgleichsrenten — ,.eine empfindliche Schlappe* fiir das Bestreben des BMF,
.eine kiinftige Sozialreform im Sinne einer Verstiarkung des Bediirftigkeitsprinzips zu beein-
flussen* (Soziale Sicherheit 4 [1955], S. 28).

183 Kabinettsvorlage des Bundeswirtschaftsministers, 13. August 1954; Bundesinnenmi-
nister an BMA, 7. September 1954 (ZwA, B 136/788).
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Das Arbeitsministerium verwarf beide Vorschlige, den ersten wegen der impli-
‘zierten Bedarfspriifung, den zweiten wegen Unvereinbarkeit mit dem Versiche-
rungsprinzip.

Dal die wochenlangen interministeriellen Verhandlungen sich nicht vollends
festfuhren und die Arbeitsministervorlage trotz aller Widerstinde schlieBlich doch
zum Zuge kam, war in erster Linie die Folge wachsenden externen Drucks.
Innerhalb der CDU/CSU-Fraktion drangten starke Krifte auf rasche Verabschie-
dung des seit langem angekiindigten Aufwertungsgeseizes'®®. Als besonders wirk-
sam erwies sich jedoch der Zugzwang, in den sich die Regierung durch eine
Initiative der sozialdemokratischen Opposition gesetzt sah. Die SPD brachte am
1. September einen Gesetzentwurf ein, der eine einmalige Zulage in Hohe einer
Monatsrente vorsah. Nun schien Eile geboten. In einer von Zeitnot diktierten
ungewohnlichen Verfahrensweise verabschiedete das Kabinett den Arbeitsmini-
sterentwurf am 15. September'®. Es leitete ihn am selben Tage dem Bundesrat
zu, lieB ihn aber zugleich von den Regierungsparteien als Initiativgesetzentwurf
einbringen, ,,damit er in der nidchsten Woche gleichzeitig mit dem Gesetzentwurf

_ der sozialdemokratischen Partei [im Bundestag] behandelt werden kann**'%¢. Im
wesentlichen unverédndert, aber mit einer Kostensteigerung auf rund 830 Millio-

"™ Mit ,starkem Beifall* war die entsprechende Forderung des CDU/CSU-Fraktions-
vorsitzenden v. Brentano schon auf dem Kolner Parteitag der CDU im Mai 1954 aufgenom-
men worden. Vgl. 5. Bundesparteitag der CDU. Kéln, 28.-30. Mai 1954, hrsg. von der
Bundesgeschiftsstelle der CDU, 0. O. 0. J., S. 41. Vgl. ferner Even, Wir erwarten baldige
Erhohung der Altersrenten, in: Ketteler Wacht, 15. Mai 1954 (,,Sollte der Herr Bundesar-
beitsminister nicht in der Lage sein, dem Bundestag eine entsprechende Gesetzesvorlage
seines Ministeriums vorzulegen, so werden wir Abgeordnete der CDU eine Gesetzesvorlage
einbringen*); Arndgen, Hilfe fiir die Altrentner, in: Deutschland-Union-Dienst, A, Nr. 117,
22. Juni 1954.

'%5 In der Kabinettssitzung vom 14. September 1954 kam wegen des Widerstands des
Finanzministers noch keine Einigung zustande. Das Kabinctt setzte daraufhin einen
MinisterausschuBl mit dem Auftrag cin, umgehend einen Einigungsvorschlag zu unterbrei-
ten. Dieser Ausschuf} schlug am 15. September 1954 vor, dem Entwurf mit der Maigabe
zuzustimmen, dafl der Beitragssatz zur RV um 1°s (von 10"s auf 11°0) erhoht und zur
Arbeitslosenversicherung um 14 (von 4"« auf 3“4) gesenkt werde. Den Ministern wurde
daraufhin mitgeteilt, dal der Entwurf in dieser Form als verabschiedet gelte, wenn bis zum
Abend (18 Uhr) des 15. September kein Widerspruch erhoben werde — cin in der Geschifts-
ordnung der Bundesregierung nicht vorgesehener Entscheidungsmodus. Mit Spannung war-
tete man auf das Votum des Finanzministers, der in der Ausschuflsitzung sein Placet nicht
gegeben hatte und durch formellen Einspruch die crneute Behandlung des Entwurfs auf
einer weiteren Kabinettssitzung erzwingen konnte. Schiffer meldete telegrafisch, dafl er
nicht zustimme, aber auf den Gebrauch seines Einspruchsrechts verzichte. Ob Adenauer
selbst auf Schiffer Druck ausgetibt hat, wie die ,.Frankfurter Rundschau'* am 20. September
1954 berichtete, ist aus den Kanzleramtsakten nicht ersichtlich.

"6 BMA an StS BKA, 15. September 1954, mit Bericht iiber die Ministerausschufsit-
zung vom selben Tage (ZwA, B 136/788).
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nen DM, wurde der Entwurf Mitte Oktober vom Bundestag einstimmig verab-
schiedet'®’. Das Gesetz erhohte die Renten im Durchschnitt um 13" (Arbeiter-)
bzw. 14" (Angestelltenrenten)'®,

Trotz zustimmenden Votums in der Schlufabstimmung iibte die SPD an dem
Arbeitsministerium im allgemeinen und diesem Gesetz im besonderen heftige
Kritik. Statt das Rentenproblem ,,vorweg so nebenher mal* in Angriff zu nehmen,
hiitte der Minister es als einen ,,organischen Bestandteil der Gesamtreform** sehen
und lésen miissen. Als ,,Teilreform* vorweggenommen, mache das Gesetz die
,,Gesamtreform* nur noch schwieriger, denn es sei unklar, ob und wie es in die
kiinftige Sozialreform hineinpasse. Im Unterschied zu der weniger kostspieligen,
einmaligen Zulage nach dem SPD-Entwurf blockiere das Gesetz einen ,,groen
Teil der gesamten Mittel, die iiberhaupt fiir die Sozialreform in Betracht zu ziehen
sind*, so daB ein gerechter Ausgleich aller in der Sozialreform abzuwigenden
Erfordernisse und Anspriiche nun schwieriger sei als zuvor'®’.

Die sozialdemokratische Opposition argumentierte also ganz dhnlich wie die
regierungsinternen Gegenspieler Storchs. Das Gesetz konnte sich daher nur in
begrenztem MaBe als eine Prestige- und Positionsverstirkung des Arbeitsmini-
sters auswirken, als das Kabinett die Frage ,,Einsetzung einer Regierungskommis-
sion* Ende September 1954 auf Antrag des Finanzministers wieder aufgriff'®.
Jedoch hatte die seit der letzten einschligigen Kabinettsberatung (Mitte Juli)
verstrichene Zeit in anderer Hinsicht flir Storch gearbeitet: Der Beirat war auf-

""" Analog zu Forderungen der SPD-Fraktion in der 1. Lesung (Sten. Ber., Bd. 21,
S.2191-2214, 24. September 1954) beschloB der Sozialpolitische AusschuB des Bundestags
auf Antrag eines CDU-Vertreters, die im Entwurf vorgesehene Begrenzung auf ,,Altrent-
ner (Manner ab 65 Jahre, Frauen ab 60 Jahre) fallenzulassen, also auch die Frithinvaliden
einzubezichen. Auf gemeinsamen Antrag eines CDU- und eines SPD-Vertreters beschlof3
der Ausschuf3 weiterhin, daB die ,,Ruhensbestimmungen* (vgl. oben S. 190) auf den ,,Mehr-
betrag™ keine Anwendung finden sollten. Vgl. Protokoll der AusschufBsitzung, 8. Oktober
1954 (PA, 11/69 A). In dieser Form passierte der Entwurf in 2. und 3. Lesung das Plenum
(Sten. Ber. Bd. 21, S. 2355-2372, 14. Oktober 1954). — Zum Gesetz (BGBI 1954 1, S. 345,
23. November 1954) vgl. im einzelnen Jantz, Das Renten-Mehrbetrags-Gesetz, in: BABI S
(1954), S. 693-695. Zu den groBen Schwierigkeiten der technischen Vorbereitung des
Gesetzes vgl. Orda, Grundgedanken zur technischen Gestaltung des Renten-Mehrbetrags-
Gesetzes, in: BABI 6 (1955), S. 863-868. sowie ders., Im Vorfeld der Rentenreform, in:
Sozialpolitik nach 1945, S. 102-106.

' Vgl. Verband Deutscher Rentenversicherungstriiger an die Vorstinde der Verbands-
mitglieder, 23. August 1955 (ZwA, B 149/700 7).

™ Vgl. Sten. Ber., Bd. 21, S. 2207 (Preliler, 24. September 1954). Ahnlich Preller, Weg
und Ziel einer Sozialreform, in: Sozialer Fortschritt 4 (1955), hier S. 87: ,,Das Versidumnis
rechtzeitiger Vorarbeit darf nicht dazu fithren, daBl aus Zeitbedringnis jene umfassende
Sozialreform verbaut wird. Die Spuren der 800 Millionen DM, die das Rentenmehrbetrags-
gesetz — noch dazu ohne wesentlich politische Wirkung auf die Betroffenen — fiir die
kommende Sozialreform blockiert hat, sollten schrecken.*

" Vgl. BMF an StS BKA, 17. September 1954 (ZwA, B 136/1360).
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Storch sagte zu, diesen Bericht in wenigen Wochen vorzulegen

grund von Vorschldgen der beteiligten Ressorts personell crweitert worden, und
die Ausschiisse hatten ihre Arbeiten erheblich intensiviert. ,.Kritischen Wiin-
schen, die zeitweise berechtigt gewesen sein mogen*, sci damit ,,Rechnung getra-
gen®, betonte Storch in einer vorbereitenden Kabinettsvorlage; wie man jetzt
noch an eine ,,sogenannte Regierungskommission™ denken konne, sei ,,schwer
verstandlich®. Um auch dem gefdhrlichen Einwand, er betreibe keine in sich
geschlossene Gesamtreform, die Spitze abzubrechen, hob Storch nun erstmals
ausdriicklich hervor, daf} die vom Beirat ,,durchzufithrenden Arbeiten die gesamte
Sozialreform und nicht etwa nur einen Ausschnitt aus diesem Bereich* zum

. Gegenstand hitten'?!. Mit diesen Argumenten vermochte Storch das in Abwesen-

heit Adenauers'®? tagende Kabinett zu iiberzeugen. Insbesondere beeindruckte
seine Ankiindigung, daB er bereits in drei bis vier Wochen erste Ergebnisse des
zligig vorankommenden Ausschusses fiir Grundsatzfragen vorlegen kénne. Wenn
dies so sei, rdumte der Finanzminister ein, dann wolle er ,,sein Urteil tiber den

Beirat und seine Arbeiten zuriickstellen und den Ergebnisbericht abwarten.
193

194

Wiederum mit einem Mahnschreiben Adenauers bedacht'™, prisentierte

19! Kabinettsvorlage des BMA, 27. September 1954 (ZwA, B 136/1360). Nach wie vor
dachte das BMA jedoch an eine in konkreten Einzelmafinahmen sich entwickelnde Sozialre-
form und nicht an die Konzipierung eines ,,Gesamtplans". Als das BKA in Zusammenarbeit
mit den Ressorts im Herbst 1954 ein Gesetzgebungsprogramm fiir die 2. Legislaturperiode
aufstellte (vgl. oben S. 123), nannte das BMA unter dem Stichwori ,,Sozialreform** nur
konkrete Einzelgesetze, namlich (Gesetzesprogramm des BMA in der Fassung vom 18.
November 1954, ZwA, B 136/837):

1) Gesetz iiber die Neuordnung der Rentnerkrankenversicherung (der BMA-Entwurf
wurde am 21. Dezember 1954 vom Kabinett verabschiedet, das Gesetz am 12. Juni 1956
verkiindet). ’

2) Gesetz zur Wiederherstellung der Rechtseinheit auf dem Gebiet der Sozialversiche-
rung (dieses Gesetzesvorhaben wurde fallengelassen; dic Rechtscinheit wurde vielmehr nach
und nach in Gesetzen zur Reform des materiellen Rechts wiederhergestellt).

3) Neuordnung der Gesundheitsfiirsorge in der Sozialversichcrung (sie erfolgte z. T. in
der Rentenreform von 1957, z. T. im Zuge der 1960 einsetzenden Bemiihungen um ein
Krankenversicherungs-Neuregelungsgesetz).

4) Altersversicherung fiir das deutsche Handwerk (einc vorliufige Reform erfolgte mit
Gesetz vom 27. August 1956, eine umfassende Neurcgelung traf ein Gesetz vom 8. Septem-
ber 1960; dazu v. Bethusy-Huc, S. 173-176).

5) 3. Novelle zum Bundesversorgungsgesetz (vgl. Anm. 182).

192 Adenauer nahm in seiner Eigenschaft als AuBenminister an der Londoner Neun-
Michte-Konferenz (28. September bis 3. Oktober 1954) teil, die den Grundstein fiir die in
den Pariser Konferenzen (21. bis 23. Oktober 1954) formulierten und unterzeichneten
Pariser Vertrage legte.

193 Vgl. Auszug aus dem Kurzprotokoll iiber dic Kabinettssitzung vom 29. September
1954 (ZwA, B 136/1360).

"9 Adenauer an Storch, 18. Oktober 1954. Das Schreiben ist im Wortlaut nicht ermit-
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Storch die Vorlage nach zwei Monaten, Ende November 1954'%. Wer, wie
anscheinend der nachtraglich ins Bild gesetzte Kanzler, erwartet hatte, daff der
Bericht ,,die Grundziige ciner Sozialreform* zur Diskussion stellen werde'®®,
mufite enttduscht sein. Denn der Grundsatzausschufl hatte sich — gegen den
Wunsch einer Minderheit seiner Mitglieder, aber im Einklang mit dem Arbeitsres-
sort — nicht das Ziel gesetzt, einen theoretisch geschlossenen Reformplan zu
entwickeln'”?. Er hatte vielmehr konkrete Einzelprobleme untersucht, insbeson-
dere den Problemkreis Friihinvaliditdt und Rehabilitation. Nur auf diesen Teilbe-
reich erstreckten sich daher auch die bisher erarbeiteten Empfehlungen. Im Kanz-
leramt reagierte man ausgesprochen negativ: Dem Beirat sei es offensichtlich
,nicht gelungen®, eine ,,Gesamtkonzeption zu entwickeln*. Es fehle ,,die Uber-
schau und Zusammenschau des gesamten Sozialleistungsgefiiges, die die Voraus-
setzung fiir die Erarbeitung eines Gesamtkonzepts bilden'%%,

Die November-Vorlage des Arbeitsministeriums enthielt jedoch nicht nur den
Sachstandsbericht iiber die Beiratsarbeit. Erstmals legte das Ministerium auch
. Leitgedanken'* zur Reformkonzeption vor. Es konterkarierte damit einen zwi-
schenzeitlichen Versuch des Finanzressorts, die Reform auf dem Wege liber einen
KabinettsbeschluB an bestimmte ,,Richtlinien* zu binden. Im Oktober war man
im Finanzressort zu der Uberzeugung gekommen, da8 der nun genau ein Jahr lang
gefuhrte Kampf um die Regierungskommission verloren sei. Die Konsolidierung
des Beirats, der hartnidckige Widerstand Storchs, vielleicht auch Enttduschung
liber die geringe Entscheidungskraft des Kanzlers in dieser Frage, licBen die

telt; Datum und Inhalt ergeben sich aus einer Kabinettsvorlage des BMA, 27. November
1954 (ZwA, B 149/392) und einer Ministervorlage der Abteilung IV des BMA, 13. Dezem-
ber 1954 (ebenda).

195 Kabinettsvorlage des BMA, 27. November 1954 (wie Anm. 194).

1% Am 11. Oktober 1954 teilte Adenauer im Bundesparteivorstand der CDU mit:
Herr Storch hat geschworen. Er hat den Schwur vor einer Woche geleistet, daf3 er in
spétestens 14 Tagen dem Kabinett die Grundziige einer Sozialreform vorlegen werde. Ich
hoffe, daB es ihm gelingt, Wort zu halten. Dann werden wir auch diese Grundziige hier
einmal beraten* (Sitzungsprotokoll, S. 200).

97 Vgl. im Riickblick AusschuBmitglied A. an Mitglied E.: ,,Im Sommer wurde das
systematische Vorgehen bei der Behandlung von Grundsatzfragen auf Antrag von Herrn L.
abgelehnt. Statt dessen wollte man Einzelfrage nach Einzelfrage behandeln. Das hat den
GrundsatzausschuB} in eine schwierige Lage gebracht, weil Grundsatzfragen sinnveller syste-
matisch behandelt werden* (ZwA, B 149/421; Durchschlag). — Bis Ende 1956 lag das
Schwergewicht der Arbeit des Beirats auf der Neuordnung der Alters- und Invaliditatssiche-
rung. Vgl. Antoni, Zur Zwischenbilanz des Beirats fiir die Neuordnung der sozialen Leistun-
gen, in: BABI 6 (1955), S. 552-561; Schewe, Die Arbeit des Beirats fiir die Neuordnung der
sozialen Leistungen in den letzten zwei Jahren, in: BABI 7 (1956), S. 335-342. — Nach der
Rentenreform von 1957 fiihrte der Beirat nur noch ein Schattendasein — mit Ausnahme des
(Ende 1955 eingerichteten) Ausschusses fiir Fragen der Fiirsorge, der wichtige Vorarbeit fiir
das Bundessozialhilfegesetz von 1961 leistete.

%% Vermerk des Referats 7 des BKA, 6. Dezember 1954 (ZwA, B 136/1360).
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Hoffnung schwinden, dal der ,.ganze vertilztc Knoten um die Einsetzung und
Organisation eines entsprechenden Gremiums™ doch noch durchhauen werden
konnte'®. Mehr versprach man sich jetzt von der Methode, den Beirat zwar als
i Institution zu tolerieren, aber auf die Steucrung der Arbeitsergebnisse entschei-
dend EinfluB zu nehmen. Hatten Arbeits- und Finanzminister bisher primér mit
den Mitteln des Streits um Organisationsformen gekdmpft, so kamen die eigentli-
chen, namlich konzeptionellen Divergenzen nun deutlicher zum Vorschein.

In diesem Zusammenhang ist eine Beschiufivorlage zu sehen, die Schiffer dem
Kabinett Anfang Oktober unterbreitete™. Darin schlug er ,,verbindliche Richtli-
nien* fiir die Arbeit des Beirats vor. Im Mittelpunkt stand die Forderung nach
. Herstellung eines ausgewogenen Verhiltnisses zwischen Wirtschaftskraft und
Sozialaufwand*. Das derzeitige Sozialleistungsvolumen, so erlduterte der Finanz-
minister, liege auf der Grenze des volks- und finanzwirtschaftlich Tragbaren, und
es werde sich kiinftig wegen der ,,zunehmenden Uberalterung unseres Volkskor-

- pers** auch ohne neue Leistungsverpflichtungen erheblich vergroern. Ein Spiel-
" raum fir Leistungsverbesserungen konne also nur durch kompensatorische Ein-
- sparungen gewonnen werden. Dieser Gedankengang des Finanzministers war
altbekannt, ebenso seine wichtigsten Einsparungsvorschlige: ,,Neufestsetzung?"'
der Altersgrenze und der Invaliditatsgrenze in der Sozialversicherung®; ,,Anwen-
dung des Bedarfsprinzips auf die aus Steuermitteln stammenden Rententeile in
der Sozialversicherung®. Neu war jedoch die Methode des Durchsetzungsver-
suchs: Da von Storch nicht zu erwarten war, daf3 er derartige Leistungskiirzungen
im Beirat zur Diskussion stellen oder gar befiirworten werde, suchte Schéiffer mit
Hilfe von Kabinettsrichtlinien in Storchs Beirat hineinzuregieren.

Die November-Vorlage des Arbeitsministeriums wehrte diesen Versuch durch
., Leitgedanken‘ ab, die den ,,Richtlinien** des Finanzministers in entscheidenden
Punkten zuwiderliefen. Wahrend der Finanzminister ein Kernstiick der Sozialre-
form im ,,Bedarfsprinzip* sah, also in der generellen Bindung steuerfinanzierter
Sozialleistungen an eine Bediirftigkeitspriifung, betonten die ,,Leitgedanken*,
daB ,,auf die Leistungen der Sozialversicherung und moglichst auch auf die iibri-
gen zur Abwendung von ,Massennotstianden® geeigneten Leistungen ein Rechtsan-
spruch®'? bestehen muB, der nicht beeintrichtigt werden darf. Im Vordergrund
der Reform, so wurde weiter ausgefiihrt, solle ,cin Ausbau der vorbeugenden

9 Leiter des Sozialhaushalt-Leitreferats des BMF an den Leiter des sozialpolitischen
Referats des BMA, 27. Oktober 1954 (ZwA. B 136/1360). Dal das BMF den Regierungs-
kommission-Plan aufgegeben habe, vermerkte das sozialpolitische Referat des BMA schon
am 11. Oktober 1954 (ebenda).

20 Kabinettsvorlage des BMF. 8. Oktober 1954, mit ciner offenbar nur ausgewihlten
Ressorts zugeleiteten Anlage ,,Erlauterungen™ (ZwA. B 136/1360).

3 In den .Erliuterungen wurde die deutlichere Formulierung .Heraufsetzung®
gewiihlt.

32 Hervorhebung im Original.
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Gesundheitspflege* stehen sowie ein Ausbau ,,aller Malnahmen, die der Wieder-
herstellung der Gesundheit und der Wiedereingliederung in das Arbeitsleben
(Rehabilitation) behinderter Personen dienen‘‘. Durch verstérkte ,,soziale Investi-
tionen** zum Zwecke der Pravention und Rehabilitation solle zugleich eine ,,sinn-
volle Umschichtung der sozialen Leistungen innerhalb des Sozialhaushalts** ange-
strebt werden. Im Unterschied zu dem Finanzministerium verstand das Arbeitsmi-
nisterium ,,Umschichtung® also nicht als eine an den Rechtsanspruch riihrende
Umverteilung des derzeitigen Rentenaufwands (Kiirzung bei ,,Nichtbediirftigen*
und Aufstockung bei ,,Bediirftigen‘‘), sondern als kiinftige Ersparnis durch gegen-
wirtige Investition. Nicht Entlastung, sondern zusdtzliche Belastung des derzeiti-
gen Sozialhaushalts war die Folge dieses Umschichtungsverstindnisses®®®. Die
librigen — relativ blassen — ,Leitgedanken‘ waren so abgefaBt, da} sie kaum
Widerspruch hervorrufen konnten*™,

Im Arbeitsressort hatte man die Gefahrlichkeit der gewandelten Taktik des
Gegenspielers schnell erkannt, und man rechnete damit, daB3 das Innenministe-
rium sich an dem Versuch beteiligen werde, ,,die Arbeiten des Beirates zu unter-
laufen und von dem EinfluB} des Bundesministeriums fiir Arbeit zu entfernen®.
Um so mehr sei darauf zu achten, so wurde gefolgert, ,,dal das Bundesministe-
rium fir Arbeit den Fortgang der Arbeiten fiihrend in der Hand behilt*. Dies
konne jedoch nur gelingen, wenn den . .Ressorts, die bereit sind, diese Fiihrung
anzuerkennen*, gezeigt werde, ,,dafl das Bundesministerium fiir Arbeit nunmehr
entschlossen ist, die Sozialreform durch Gesetzgebungsarbeit voranzutreiben*2%3,
Die mit den ,,Leitgedanken* Ende November eingeleitete Offensive wurde daher
schon Anfang Dezember mit einer weiteren Kabinettsvorlage fortgesetzt: Sie

23 Im Referentenentwurf der Vorlage war dies ausdriicklich hervorgehoben; im revi-
dierten Konzept ist der entsprechende Passus — vermutlich aus taktischen Griinden —
gestrichen.

24 Die Vorlage enthielt insgesamt neun ,.Leitgedanken*: 1) Die Sozialreform solle ,.alle
sozialen Leistungen umfassen (womit das Ressort dem auf eine ,,Gesamtreform** hinaus-
laufenden Kabinettsbeschlufl vom 1. Juni 1954 Rechnung trug, aber die Moglichkeit offen-
lieB, evolutionir Schritt fir Schritt vorzugehen). 2) Die sozialen Leistungen sollten fiir alle,
die noch nicht endgiiltig aus dem Erwerbsleben ausgeschieden sind, nach dem Grundsatz
,,Hilfe zur Selbsthilfe** konstruicrt werden. d. h. so. ..daf} sie es dem einzelnen ermdglichen,
selbst wieder am Wirtschaftsleben teilzunehmen™. 3) | Notstande, deren Beseitigung tiber
die Kraft des einzelnen hinausgeht, rechtfertigen cine von dritter Seite kommende Hilfe.* 4)
Diese Hilfe diirfe die ,.freie Entfaltung™ der . Persénlichkeit™ nicht beeintrichtigen (Art. 2
Abs. 1 GG), woraus sich das Prinzip des Rechtsanspruchs ergebe. 5) Pravention und Reha-
bilitation seien in den Vordergrund der Reform zu riicken. 6) Die dazu crforderlichen
sozialen Investitionen sollten ,.cincr sinnvollen Umschichtung der sozialen Leistungen
dienen. 7) Eine Verstirkung des sozialen Ausgleichs nach dem Familienstand sei geboten. 8)
Es sei an der ,Eigenstandigkeit der Sozialleistungs:riger festzuhalten; gemeinsamen Auf-
gaben solle auf dem Wege der Bildung von Arbeit.gemeinschaften Rechnung getragen
werden. 9) Moglichkeiten tibernationaler Harmonisicrung cles Sozialrechts seien zu priifen.

25 Ministervorlage des Referats IVal des BMA. 4. Dezember 1954 (ZwA. B 149/392).
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sollte die — nach dem Abgang des Abteilungsleiters Eckert und der Verabschie-
dung des Rentengesetzes — tatsdchlich gewachsene Initiativkraft des Arbeitsres-
sorts ad oculos demonstrieren. Die Vorlage unterbreitete drei Vorschlige fiir die
BeschluBfassung des Kabinetts. Das Kabinett wurde gebeten,

— die in der November-Vorlage vorgetragenen , Leitgedanken* formell zu be-
schlieBen und der Offentlichkeit als Sozialreform-Leitsdtze der Bundesregierung
bekanntzugeben.

— dem Verfahrensvorschlag zuzustimmen, dafl das Arbeitsministerium zeitlich
parallel zu den Arbeiten des Beirats eine Neufassung der grundlegenden Sozialge-
setze vorbereiten solle.

— den Arbeitsminister zu beauftragen, geplante Regelungen in lokalen ,,Modell-
versuchen* zu erproben, wobei insbesondere an eine Erprobung verschiedener
Gestaltungsformen der Rehabilitation, der Arbeitsunfdhigkeitsbemessung und des
vertrauensirztlichen Dienstes zu denken sei*".

Jeder dieser drei Vorschldge hatte eine taktische Komponente. Zum Beschlufl
erhoben, hitte der erstgenannte Vorschlag das ,,Bedarfs-** und das ,,Umschich-
tungsprinzip** in dem vom Finanzminister gemeinten Sinne aus der Diskussion
eliminiert. Der zweite Vorschlag entsprach der Schritt-fiir-Schritt-Methode des
Arbeitsressorts und bedeutete faktisch den Verzicht auf die Konzipierung eines
der Gesetzesarbeit vorgelagerten ,,Gesamtkonzepts'. Die ,,Modellversuche*
schlieBlich konnten vom Arbeitsminister als Instrument zur zeitlichen Steuerung
der Reformschritte eingesetzt werden. Gemeinsam dienten die Vorschlige dem
Ziel, dem Arbeitsministerium die Schliisselfunktion in der Sozialreform zu
sichern.

Mitte Dezember 1954 beriet das Kabinett liber die Vorlagen von Finanz- und
Arbeitsressort, ohne jedoch tiber die darin unterbreiteten Vorschlidge Beschluf3 zu
fassen. Vielmehr wurde der Problemkreis .,Sozialreform™ ein weiteres Mal an
einen (siebenkopfigen) Ministerausschuf3 delegiert, diesmal mit dem Auftrag,
,,umgehend einen Zeitplan fir die vorbereitenden Arbeiten zur Sozialreform
auszuarbeiten und zu priifen, welche personeile Ausstattung zur Einhaltung dieses
Zeitplanes als notwendig angesehen wird?"”. Dieser Auftrag kniipfte an eine in
den Arbeitsministervorlagen erhobene Forderung an, die auf eine starke Planstel-
lenvermehrung im Arbeitsressort zielte: Es sei ,,vollig ausgeschlossen®, der er-
driickenden Aufgabenfiille ,,mit der derzeitigen Personalbesetzung* Herr zu wer-
den®™. — Der Rcgierungskommission-Plan kam nicht mehr zur Sprache; man
betrachtete ihn stillschweigend als erledigt. Auch der Kanzler verfolgte diesen
Plan nicht weiter. Dabei gab vermutlich die Uberlegung den Ausschlag, daf3 die
Sache aussichtslos sei, ,.wenn man nicht einen Austritt des Bundesarbeitsministers

0 Kabinettsvorlage des BMA, 4. Dezember 1954 (ZwA, B 149/392).

7 Vgl. Adenauer an Storch, 7. Januar 1955 (ZwA. B 149/393).

2% So in der Vorlage vom 27. November 1954: cine entsprechende Forderung auch in
der Vorlage vom 4. Dezember 1954.
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aus dem Kabinett will*?"®. Das Risiko eines solchen Eklats wollte Adenauer
offenbar nicht eingehen, obgleich er einen Ministerwechsel durchaus erwogen und
den langjahrigen Vorsitzenden des Bundestagsausschusses fiir den Lastenaus-
gleich, Johannes Kunze (CDU), als neuen Arbeitsminister in Betracht gezogen zu
haben scheint?'?. Der Verzicht auf die Regierungskommission beseitigte nunmehr
einen Konflikt, der die Sozialreform-Vorbereitung ein Jahr lang im Stadium des {
Verfahrensstreits festgehalten hatte. Nach wie vor stand jedoch die Verabschie- |
dung konzeptionell steuernder Leitsdtze ebenso wie die abschlieBende Klérung‘i
der administrativen Voraussetzungen und die Festlegung eines Zeitplans aus.

Adenauer tibernahm den Vorsitz im Ministerausschuf3 nicht selbst, suchte ’
jedoch auf die Beratungsergebnisse richtungweisend einzuwirken. Im Kabinett ;
bestehe darin Ubereinstimmung, schrieb er dem Arbeitsminister rechtzeitig vor
Beratungsbeginn Anfang Januar 1955, dafl die gesetzesvorbereitenden Arbeiten
zur Sozialreform bis Ende 1955 abgeschlossen sein miifiten. Die Zeit sei mithin
,,sehr knapp* bemessen, und es gelte daher, ,,die Arbeiten nunmehr mit grof3ter
Intensitdt voranzutreiben‘. Aus diesem Grunde halte auch er die vom Arbeitsres-
sort gewiinschten personellen Verstarkungen fiir notwendig. Er glaube aber, daf3
dabei nicht nur an eine Verstarkung der Gesetzgebungsreferate gedacht werden
solle. Ebenso wichtig erscheine ihm der Aufbau eines ,,stindigen Sekretariats*,
das — mit einem ,,Stab hervorragender, gut bezahlter Fachleute aus der Wissen-
schaft und der Verwaltung* besetzt, ungestort durch die laufende Gesetzgebungs-
und Verwaltungsarbeit — ausschlieBlich fiir die Sozialreform-Vorbereitung zur
Verfiigung stehe und die Sitzungen des Reform-Beirates ,,nicht nur formell,
sondern auch materiell bis ins kleinste Detail** vorbereite.

Mit diesem Vorschlag griff Adenauer einen Gedanken des sozialpolitischen
Kanzleramtsreferats auf, der urspriinglich eine gegen den Arbeitsminister gerich-
tete Spitze gehabt hatte. Auf der Suche nach einem Kompromif} in der Alternati-

29 Vgl. aus einer Staatssekretir-Vorlage des Referats 7 des BKA, 27. Januar 1955: Die
.. Erfahrung der letzten eineinhalb Jahre* habe gezeigt, ,,daB der Kampf darum, die Sozialre-
form einer unabhingigen Personlichkeit zu iibertragen, aussichtslos ist, wenn man nicht
einen Austritt des Bundesarbeitsministers aus dem Kabinett will (ZwA, B 136/1360).

210 Dies ergibt sich andeutungsweise aus den Akten (ZwA, B 136/1360). Im Zusam-
menhang mit entsprechenden Ambitionen Kunzes< diirfte seine im Herbst 1954 einsetzende
publizistische Aktivitdt auf dem Gebict der Sozizlreform zu sehen sein. Vgl. z. B. Kunze,
Dringliche Sozialreform, in: Deutschland-Union- Pressedienst, 23. November 1954; ders.,
Die Sozialreform muB kommen. Gedanken zu c.nem brennenden Problem, in: Echo der
Zeit, 28. November 1954. — Kunze (Verwaltungs-irektor der Bodelschwinghschen Anstai-
ten in Bethel; von 1949 bis zu seinem Tod 1959 Vorsitzender des Bundestagsausschusses fiir
den Lastenausgleich) hatte sich bei der Vorbere.tung des Lastenausgleichsgesetzes Adenau-
ers Hochschitzung erworben.

Im Februar 1955 fragte Adenauer den damaligen Bundesminister fiir besondere Aufgaben,
Franz Josef StrauB, der auf Ubcrnahme dec "Vertzidigungsressorts dringte, ob er nicht
Arbeitsminister werden wolle.



ve: Regierungskommission oder Beirat hatte dieses Referat vorgeschlagen, den
Beirat in der bestehenden Form beizubehalten, den Vorsitz jedoch einer vom
Kabinett zu bestimmenden, unabhéngigen Personlichkeit zu tibertragen und ihr
ein aus hervorragenden Sachkennern gebildetes standiges Sekretariat zur Seite zu
stellen. ,,Das Schwergewicht der Sozialreform muf auf dieses Sekretariat verlagert
werden, das in ununterbrochener Arbeit die Fiille des zur Sozialreform bereits
erarbeiteten Materials sichtet und mit dem Vorsitzenden zu einem Konzept ver-
dichtet*, hatte es in einem Referatsvermerk vom Dezember 1954 gehciBen?''.
Dieses von Mifltrauen gegeniiber Storch gepriagte Junktim hatte das Referat
zwischenzeitlich aufgelost: Nach wie vor befiirwortete es die ,,Bildung eines
Braintrusts in Form eines Generalsekretariats**>'>; es plidierte jedoch in der
Vorlage fiir den Adenauer-Brief an Storch fiir eine Integration des Sekretariats in
das Arbeitsressort. DemgeméaB hob der Kanzler in diesem Schreiben hervor, dafl
er einen ,.engen Kontakt*, eine ,,standige Fiihlungnahme™. zwischen dem Sekre-
tariat und den Gesetzgebungsreferaten des Arbeitsressorts flir sachlich erforder-
lich halte. ,,um ein Nebeneinanderarbeiten und damit unvertretbaren Zeitverlust
zu vermeiden‘. Er schlug dem Arbeitsminister daher vor. die Leitung des Sekreta-
riats mit der Leitung der Sozialversicherungsabteilung seines Hauses in Personal-
union zu verbinden. Natiirlich hatte das Kanzleramt zuvor gepriift, wem der
Minister die Leitung dieser nach dem Abgang Eckerts zundchst kommissarisch
verwalteten Abteilung zu libertragen wiinschte, und die Entscheidung war einver-
nehmlich auf den bisherigen Leiter des ,,Generalreferats fiir die Reform der
Sozialversicherung*, Jantz, gefallen®'?. Diese Personalentscheidung entsprach
dem Wunsch des Ministers, und Adenaucrs Personalunion-Verschlag bedeutete
daher den Verzicht auf die taktische Finesse, das Gravitationszentrum der Re-
formarbeit mit Hilfe des Sekretariats aus dem Arbeitsministerium herauszulosen.
Unter dem Aspekt der Eilbediirftigkeit schien es ihm nun wichtiger, die Bildung
neuer Reibungsflachen zu vermeiden. In diesem Sinne sagte Adenauer dem Mini-
ster ausdriicklich auch ,,vollste Unterstiitzung* bei der ,.haushaltsmiBigen Durch-
setzung** der gewiinschten personellen Verstarkungen zu*'*.

Offenbar erwartete Adenauer, dal der MinisterausschuB sich auf der von ihm
skizzierten Linie einigen und damit die lange Phase lihmender organisatorischer
Auseinandersetzungen beenden werde. ,,Es wire politisch unverantwortlich,
wenn aus organisatorischen Griinden die Durchsetzung der Sozialreform verzo-
gert wiirde*, hatte er daher in seinem Briefe abschlicend hervorgehoben. Entge-

211 Vermerk des Referats 7 des BKA, 6. Dezember 1954 (ZwA. B 136/ 1360).

212 Staatssekretiir-Vorlage des Referats 7 des BMA, 27. Januar 1955 (ZwA, B
136/1360).

213 Vgl Staatssekretir-Vorlage des Referats 7 des BKA. 5. Januar 1955 (ZwA. B
136/1360). Mit Verfiigung vom 20. Januar 1955 wurde Jantz Leiter der Sozialversiche-
rungsabteilung des BMA. Vgl. BABI 6 (1955), S. 70.

24 Adenauer an Storch, 7. Januar 1955 (wiec Anm. 192).
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gen dieser Erwartung mufBte der Beobachter des Kanzleramts Ende Januar 1955
melden, daB von den Ministern der Finanzen und des Inneren gegen den Personal-
union-Vorschlag ..Sturm gelaufen* werde und die Verhandlungen des Minister-
ausschusses in dieser Sache ,,vollig festgerannt* scien®!s.

In der Tat fand zwar der Gedanke, ein ,,Generalsekretariat fiir die soziale
Reform‘* zu bilden, im Ministerausschuf} allseits Zustimmung; und man einigte
sich auch insoweit, daf die hauptbeteiligten Ressorts in diesem Sekretariat vertre-
ten sein sollten. Uniiberbriickbare Meinungsgegensdtze brachen jedoch in der
Frage auf, wem die Leitung des Sekretariats zu lbertragen sei und wie die
Weisungsbefugnis gegeniiber den Ressortvertretern geregelt sein solle. Eine vom
Arbeitsminister angefiihrte Minderheit von drei Ressortchefs machte sich den
Personalunion-Vorschlag des Kanzlers zu eigen und wollte die Ressortvertreter an
ein sachliches Weisungsrecht des Generalsekretirs bzw. des Arbeitsministers bin-
den. Eine von den Ministern der Finanzen und des Inneren angefiihrte Mehrheit
von vier Ressortchefs votierte in formeller Abstimmung gegen diese Losung. Sie
wollte die Leitung des Sekretariats in den Handen eines vom Kabinett zu bestim-
menden ,,neutralen Vorsitzenden* sehen und die Ressortvertreter an die Weisun-
gen des entsendenden Ressortchefs gebunden wissen. Die vier opponierenden
Minister durchbrachen Ende Januar 1955 die Verhandlungen des Ausschusses,
indem sie dem Kabinett eine ihrer Organisationsvorstellung entsprechende Be-
schluBvorlage zuleiteten. Personalunion und Weisungsrecht, so argumentierten
sie, wiirden den EinfluB des Arbeitsministers gegeniiber den Beteiligten, fiir
bestimmte Sozialgebiete (Fiirsorge, Lastenausgleich, Mittelstandsfragen, Vertrie-
bene, Familienfragen, Finanzierungsfragen) sachlich zustandigen Ministern derart
verstarken, ,,daf} die iibrigen im Ministerausschul} vertretenen Bundesminister die
ihnen iibertragene Verantwortung kaum zu iibernchmen vermdchten®2!¢.

Der Arbeitsminister antwortete unverziiglich und ungewdhnlich scharf. Mit
Bedauern sah er seine Hoffnung enttiuscht, ..da} die Periode organisatorischer
Streitigkeiten endgiiltig vorbei sei und wir die ungeteilte Arbeitskraft der Sache
der Sozialreform selbst zuwenden konnten®. Der Bundesfinanzminister sei offen-
bar bestrebt, ,.die fritheren von ihm vorgebrachten organisatorischen Auseinan-
dersetzungen in verdnderter Form, aber in unverdnderter Tendenz zu wiederho-
len*, nimlich mit der Tendenz, cin ..sclbstindiges Gebilde** nach Art der frither
gewiinschten ,sogenannten ,unabhingigen® Reglerungskommission* zu schaffen.
Dies laufe auf cine ,,Ausschaltung des federfiihrenden Ministers™, auf seine Un-
terordnung unter die ,,Vormundschaft* cincs .. K ommissars fiir die Sozialreform*
hinaus. Eine solche Organisationsform wiirde . die Reibungen zum Dauerzustand

% Wie Anm. 212.
1 Gemeinsame Kabincttsvorlage der Minister der Finanzen, des Innern, fiir Familien-
fragen und des Ministers fiir besondere Aufgaben ¢ Mitielstandsfragen), Schifer, 27. Januar

1955 (ZwA, B 136/1360). — Den Standpunkt des A rbeitsministers teilten die Minister fir
Wirtschaft und fir Vertricbene.
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erheben* und schlechterdings ,,nicht arbeitsfahig* sein. Im iibrigen bat der Ar-
beitsminister, die BeschluBvorlage im Kabinett so lange nicht zu behandeln, bis er,
als Vorsitzender des Ministerausschusses, ordnungsgemif einen AbschluBbericht
iiber die noch andauernden Beratungen vorgelegt habe. Dieser versteckten Ver-
fahrensriige an die Adresse der vorpreschenden Vierergruppe trug Adenauer
Rechnung, indem er den Ausschuflmitgliedern mitteilte, er wolile zunédchst den
AbschluBbericht abwarten?!’.

Mitte Februar 1955 legte Storch diesen Bericht vor. Demnach bestand iiber
den — erstaunlich optimistisch kalkulierten — Zeitplan Einvernehmen. Bis Ende
1955 sollten die Beiratsausschiisse die verschiedenen Sozialzweige zeitlich parallel
in drei groBen Abschnitten durchgearbeitet haben?'¥. Den Ausschiissen sollten in
dem neu zu bildenden Generalsekretariat entsprechende Referate zugeordnet
werden — mit der Aufgabe, die AusschuBBberatungen detailliert vorzubereiten und
die Ergebnisse in Form gesetzestechnischer Formulierungen auszuwerten. Uber
den Modus der personellen Besetzung des Sekretariats, konstatierte Storch, habe
der AusschuB} sich nicht einigen konnen. Er selbst halte im Interesse einer rei-
bungslosen Zusammenarbeit eine Personalunion zwischen dem Leiter des Gene-
ralsekretariats und dem Leiter der hauptsichlich beteiligten Abteilung seines
Hauses fiir unbedingt erforderlich. Die Auswahl qualifizierter Sachverstiandiger
fiir die Besetzung der Sekretariatsreferate miisse er sich vorbehalten. Er werde
Vorschldge der beteiligten Ressorts beriicksichtigen, lege jedoch Wert darauf, da3
das Weisungsrecht einheitlich beim Arbeitsressort liege. Die notwendige Mitwir-
kung der Ressorts sei durch Beteiligung an den Beratungen der Beiratsausschiisse
ausreichend gewiahrleistet. Storch legte den Entwurf einer Ergédnzung zum Bun-
deshaushaltsgesetz 1955 bei, womit die haushaltsmidBigen Voraussetzungen fiir
die Errichtung des Generalsekretariates und zugleich fiir eine Verstarkung der
Gesetzgebungsreferate des Arbeitsressorts und der hauptbeteiligten Ressorts ge-
schaffen werden sollten?'?.

Der vom Ministerausschull vorgeschlagene Zeitplan war duferst knapp bemes-
sen: In zehn Monaten sollten die Vorbereitungen fiir eine Neufassung aller grund-
legenden Sozialleistungsgesetze abgeschlossen sein! Indem der Arbeitsminister
zustimmte, riickte er von seiner bisherigen Verfahrensvorstellung ab, ,,nur Schritt
fir Schritt vorzugehen und die reformerischen Teilmanahmen nur nacheinander

217 Kabinettsvorlage des BMA, 1. Februar 1955 (ZwA, B 136/1360). Schnellbrief
Adenauers an die Mitglieder des Ministerausschusses, 9. Februar 1955 (ebenda).

218 Die Ausschiisse sollten jeweils im ersten Abschnitt die Abgrenzung des Personen-
kreises priifen, im zweiten Abschnitt Vorschldge iiber Leistungen nach Art, Hohe, Voraus-
setzungen und gegenseitiger Abgrenzung erarbeiten, im dritten Abschnitt die Fragen nach
Aufbringung und Verwendung der Mittel kldren. Fiir den ersten Abschnitt veranschlagte der
Arbeitsminister zwei Monate, fiir den zweiten drei bis vier Monate, fiir den dritten zwei bis
drei Monate.

219 Kabinettsvorlage des BMA, 14. Februar 1955 (ZwA, B 136/1360).
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zu erledigen‘‘. Er tibernahm die von Finanzminister und Kanzler, von Fachpublizi-
stik und Opposition — aus unterschiedlichen Motiven — gewiinschte Methode, ,,das
gesamte Gebiet auf einmal anzupacken*?*. Da ein KabinettsbeschluB, ,,das ge-
samte Sozialrecht noch in dieser Legislaturperiode neu zu kodifizieren*, vorlag®*!,
blieb ihm faktisch auch keine andere Wahl, obgleich man im Arbeitsressort
sowohl die Wiinschbarkeit??? als auch die Realisierbarkeit dieses Programms
skeptisch beurteilte. In Anbetracht des Mif3verhiltnisses, in dem die Groenord-
nung der Aufgabe zu den geringen personellen Ressourcen des Arbeitsressorts
stand??*, war diese skeptische Einschitzung der Realisierungschance wohl begriin-
det — jedenfalls dann, wenn das Kabinett nicht durch schleunige Verabschiedung
der Haushaltsergdnzungsvorlage die Voraussetzung fiir die Heranziehung zusétzli-
cher Fachkrifte schuf. Storch hob dies in seinem AbschluBBbericht sehr deutlich
hervor und gab zu verstehen, da3 der Zeitplan ohne ,,unverziigliche Verabschie-
dung des Nachtragshaushalts* illusorisch sei.

3. Versuche der Stagnationsiiberwindung (1955):
Initiativen von Kanzler und Kanzleramt

Bevor das Kabinett die Beratungen iiber die Vorlage des Arbeitsministers auf-
nahm, ergriff Adenauer eine Initiative, mit der er der im Ressortstreit weitgehend
lahmgelegten Sozialreform zum entscheidenden Durchbruch verhelfen zu konnen
glaubte. Ohne die Ressortchefs in Kenntnis zu setzen, um ,,strengvertrauliche
Behandlung dieses Auftrags® bittend, beauftragte er Ende Februar 1955 eine
Gruppe von vier Sozialwissenschaftlern, ihm ,,moglichst kurzfristig eine ,,Ge-
samtkonzeption iiber die Neuordnung des Systems der sozialen Sicherheit** vorzu-
legen. Der beim Arbeitsministerium gebildete Beirat, erlduterte er, habe ver-
dienstvolle Ergebnisse zu Teilfragen der Sozialreform erarbeitet, aber kein ,,Ge-
samtkonzept** entwickelt. Ihm liege aber sehr an der ,,Erarbeitung eines Gesamt-
bildes*, denn er glaube, ,,daB8 es der Bundesregierung im Hinblick auf den engen
inneren Zusammenhang aller sozialen Hilfeleistungen nicht zugemutet werden
kann, zu reformerischen Einzelma3nahmen Stellung zu nehmen, ohne das Ganze

220 vgl. oben S. 257.

21 Vg, oben S. 263.

22 Vgl. oben S. 257.

23 Mit dem 1. Januar 1955 wurde die Sozialversicherungsabteilung des BMA (Abt. [V)
entlastet, indem die bisherige Unterabteilung ,,Kriegsopferversorgung® (Abt. 1V b) heraus-
geldst und in eine selbstindige Abteilung (Abt. V) umgewandelt wurde (vgl. BABI 6 [1955],
S. 70). Gleichzeitig wurde das bisherige ,,Generalrefererat fiir die Reform der Sozialversi-
cherung* (IV a 1) in ,,Generalreferat fiir die Sozialreform* (IV 1) umbenannt, wobei die
Besetzung (1 Referent, 1 Hilfsreferent, 1 Sachbearbeiter) personell und zahlenmiBig iden-
tisch blieb. Der Leiter dieses Referates wurde zugleich Abteilungsleiter, was die Koordina-
tion zwischen Generalreferat und Fachreferaten verbesserte, die Arbeitskraft des General-
referates jedoch in gewisser Hinsicht schmalerte.
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zu sehen*. Dabei sei ,,nicht nur die enge sachliche Verzahnung der einzelnen
Séulen des Sozialleistungssystems ineinander bedeutsam*, sondern dariiber hin-
aus miiiten auch ,,die weitgehenden Auswirkungen aller sozialen HilfsmaBnah-
men auf den Bereich der Wirtschafts- und Finanzpolitik und nicht zuletzt auf die
Gestaltung des Gesellschaftsbildes in der Bundesrepublik geschen werden**>3*,
Diesem Beauftragungsschreiben waren Sondierungen vorausgegangen, die in
den Dezember 1954 zuriickreichen. In diesem Monat kniipfte Adenauer Kontakt
zu dem Miinsteraner Professor fiir Christliche Sozialwissenschaften, Joseph Hoff-
ner, der als Mitglied des Grundsatzausschusses dem Arbeitsminister-Beirat ange-
horte. Uber einen seiner Sohne, der bei Hoffner studierte, lieB Adenauer fragen,
ob Hoffner bereit sei, zusammen mit einigen anderen, noch auszuwihlenden
Personlichkeiten eine Denkschrift iiber Grundsatzfragen der Sozialreform auszu-
arbeiten. Hoffner erkldrte sich dazu bereit und empfahl, Ludwig Neundérfer,
Leiter des Soziographischen Instituts an der Universitdt Frankfurt und ebenfalls
Beiratsmitglied, hinzuzunehmen®?*. Im Laufe der Sondierungsgespriche — in die
Adenauer auBer seinem Staatssekretiar Globke nur noch den Leiter des sozialpoli-
tischen Kanzleramtsreferates einschaltete — wurden zwei weitere Beiratsmitglie-
der einbezogen: die Frankfurter Professoren Hans Achinger (Sozialpolitik) und
Hans Muthesius (Fiirsorgerecht, Jugendwohlfahrtsrecht und Recht der Sozialver-
sicherung)??®. Die vier Professoren sagten zu, sich etwa drei Monate lang — bis

24 Adenauer an Hans Achinger, Joseph Hoffner, Hans Muthesius, Ludwig Neundérfer,
25. Februar 1955 (ZwA, B 136/1381; von Adenauer paraphierter Entwurf mit Absendever-
merk).

225 Miindliche Mitteilung von Msgr. Paul Adenauer, bestitigt durch Paul Adenauer an
StS Globke, 26. Januar 1955 (ZwA, B 136/1381). Dazu jetzt auch ein Diskussionsbeitrag
Paul Adenauers in: Die dynamische Rente, S. 78f.

Auslosendes Moment fiir den Entschluf3 des Kanzlers, selbst initiativ zu werden, war
harte Kritik an der schleppenden Sozialreformvorbereitung der Bundesregierung, die er am
11. Dezember 1954 auf einer Tagung der ,,Gemeinschaft fiir christlich-soziale Schulung und
offentliche Meinungsbildung** zu horen bekam. (Ausziige aus der Rede, die Adenauer auf
dieser Tagung hielt, verdffentlichte die ,,Politisch-Soziale Korrespondenz** 4 [1955], S. 3 f.;
diese Zeitschrift war das Organ einer 1952 unter maBgeblicher Mitwirkung von Heinrich
Krone als eine Art Nachfolgeorganisation fiir den ehemaligen ,,Volksverein fiir das katholi-
sche Deutschland* gegriindeten Gemeinschaft, deren Programmatik. Aktivitdt und EinfluB
cine besondere Untersuchung lohnen wiirde.) Von dieser Tagung zuriickgekehrt, besprach
Adenauer mit seinem Sohn Paul, wie der Sozialreform ein wirksamer konzeptioneller Impuls
gegeben werden konne, und dabei wurde der Gedanke geboren, maBgebliche, in der christli-
chen Soziallehre verwurzelte Wissenschaftler im personlichen, vertraulichen Auftrag des
Kanzlers ein Gutachten iiber Grundsatzfragen ausarbeiten zu lassen. Neben Hoffner wollte
Adenauer zunidchst auch den (in den USA lehrenden) Soziologen und Volkswirtschaftler
Goetz Briefs heranziehen.

2% Zu Muthesius vgl. oben Anm. 169. — DaB sich bei der Viererbesetzung konfessionelle
Paritdt (zwischen den Katholiken Hoffner und Neundorfer und den Protestanten Achin-
ger und Muthesius) ergab, war in dieser Form Zufall. entsprach jedoch dem Wunsch
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Ende Mai 1955 - voll auf die Erarbeitung der Denkschrift zu konzentrieren und
die Angelegenheit vertraulich zu behandeln. Hierauf legte Adenauer — wohl im
Interesse eines stérungsfreien Ablaufs — besonderen Wert*?’, ohne jedoch verhin-
dern zu konnen, daB sich Geriichte iiber seinen Alleingang schon Ende Mirz wie
ein Lauffeuer verbreiteten und nicht nur im briskierten Arbeitsministerium,
sondern auch im Beirat, wo man sich in Mitglieder erster und zweiter Klasse
aufgeteilt fiihlte, ,.eine gewisse Erregung* hervorrief??®. Inhaltliche Weisungen
oder Auflagen gab Adenauer nicht®?’, wohl aber erhielten die Autoren alle
wesentlichen Kabinettsvorlagen zum Thema Sozialreform.

Adenauers Initiative ist als ein Versuch zu werten, die noch immer in techni-
schen Vorarbeiten und Ressortauseinandersetzungen steckende Reform konzep-
tionell ein entscheidendes Stiick voranzubringen. Unverkennbar spielte zugleich
Miftrauen gegeniiber dem Arbeitsministerium mit. Adenauer scheint zu der
Uberzeugung gelangt zu sein, daB von diesem Ministerium zwar eine Reihe von

Adenauers, keinesfalls ein ausschlieBlich katholisches Gremium zusammenzustellen. In die-
sem Sinne bat Adenauer Anfang 1955 den Présidenten der Wirtschaftsvereinigung Bergbau,
Heinrich Kost, ihm einen protestantischen Sachverstandigen zu empfehlen, der ihn bei der
Reform der Sozialgesetzgebung beraten konne. Nach verschiedenen Erkundigungen teilte
Kost im April 1955 einen Namen mit, woraufhin Adenauer antwortete, dal zwischenzeitlich
schon eine Losung gefunden sei. Vgl. Kost an Adenauer, 12. April 1955, und Adenauer an
Kost, 18. April 1955 (ZwA, B 136/1381).

27 Vgl. StS Globke an Muthesius, 15. Mirz 1955 (ZwA, B 136/1381).

3% Zitat aus einem Vermerk des Referats 7 des BKA iiber die Sitzung des Grundsatz-
ausschusses des Beirats vom 29. Mirz 1955 (ZwA, B 136/1381). Im Arbeitsministerium war
man zu diesem Zeitpunkt nur geriichteweise informiert, wobei man drei der vier Namen
zutreffend erfahren hatte. Vgl. einen (nicht genau datierten) Vermerk des Referats IV 1 des
BMA von Ende Mirz 1955 (ZwA, B 149/418). Den Vorschlag, einen der ,,Abtriinnigen*
durch einen kurzfristigen Gutachterauftrag in die Zange zu nehmen (in der Erwartung, daf
er mit Hinweis auf den Kanzlerauftrag ablehnen miisse), griff Arbeitsminister Storch nicht
auf (Notiz auf dem Vermerk ebenda). — Offiziell wurde der Arbeitsminister erst nach
Fertigstellung der Denkschrift informiert, und zwar mit Rundbrief des StS Globke an alle
Bundesminister, 27. Mai 1955, dem jeweils ein Exemplar der Denkschrift beilag. Als eine
spite Geste der Hoflichkeit ist ein personliches Schreiben Adenauers an Storch, 6. Juni
1955, zu sehen, mit dem er die Denkschrift als eine ,Erginzung® (und also nicht als
Konkurrenz) der Reformvorschldge des Arbeitsministeriums in Empfehlung brachte (ZwA,
B 136/1381).

9 Dementsprechend hoben die Autoren in einer Vorbemerkung zur Druckfassung der
Denkschrift hervor, daB3 es sich um ,,die unbeeinflulte gemeinsame Meinung der Verfasser*
handele. — Adenauer selbst traf mit den vier Beauftragten nur ecinmal — gegen Ende ihrer
Arbeit — personlich zusammen. Berichten von Beteiligten zufolge referierte dabei Muthesius
ausfiihrlich tiber die Grundziige des (in der Druckfassung 136 Text- und S0 Anmerkungssei-
ten umfassenden) Gutachtens. Adenauer habe stillschweigend zugehort und am Ende ledig-
lich, zu Globke gewandt, bemerkt: ,,Das miissen wir schnell drucken lassen* (miindliche
Mitteilung von Achinger und Neundérfer).
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Novellierungsvorschldgen, aber keine in sich geschlossene, umfassende und auf
ein gesellschaftliches Leitbild bezogene Gesamtkonzeption zu erwarten sei. Ge-
nau daran aber war dem Kanzler, so pragmatisch er sonst denken mochte, gelegen.
Er wiinschte eine Reform, ,,die nicht auf die Bismarckschen Gesetze das tausend-

- ste oder elfhundertste neue Gesetz setzt, sondern die von Grund auf die ganze

€250

Sozialgesetzgebung der jetzigen Zeit anpafit

Priift man seine — verstreuten und nicht immer im wiinschbaren MaBe konkret
gefaBten — AuBerungen zur Sozialreform auf die leitenden Ziele, so zeigt sich vor
allem dies: Die Improvisationsperiode der Nachkriegszeit sollte abgeschlossen
und im sozialpolitischen Bauabschnitt des neuen Staates systematisch Klarheit und
Ordnung geschaffen werden. Adenauer wiinschte, das zersplitterte und schlecht
koordinierte Sozialrecht ,,zu einem Ganzen neu verarbeitet* zu sehen?’!, ,.etwas
Geordnetes zu bringen*?*2, Diese zunichst eher rechtstechnische, kodifikatori-
sche Aufgabe sollte mit tiefgreifenden Sachreformen verbunden werden, um ,,die
Wandlung unserer Gesellschaftsstruktur seit Bismarck in unserer Sozialgesetzge-
bung zu beriicksichtigen*?3®. Bismarcks Sozialgesetze seien in seiner Zeit ,,bei-
spielhaft* gewesen; ,,aber wir sind verpflichtet, nachdem die beiden Kriege tiber
uns gekommen sind und die Technik einen solch verinderten Zustand bei der
Bevolkerung geschaffen hat, zu untersuchen, ob nicht [ . . .] die gesellschaftliche
Struktur unseres Landes so geworden ist, dal wir zu einer anderen Ordnung
kommen miissen*?*, Dieser Gedanke durchzieht zahlreiche Sozialreform-AuRe-

2% S0 in einer Rede im baden-wiirttembergischen Landtagswahlkampf, (Stuttgart) 3.
Februar 1956 (Mitschrift in der Stiftung Bundeskanzler- Adenauer-Haus, Rhondorf).

3! Im Bundesparteivorstand der CDU am 2. Mai 1955: ,,Wir miissen eine Sozialreform
herbeifiihren. Wir miissen auf diesem Gebiet eine Zusammenfiihrung herbeifiihren. Soweit
ich die Zahl im Kopfe habe, hat die urspriingliche Versicherungsordnung im Laufe der Zeit
1000 [ . . .] Zusétze bekommen. Das mufB nun zu einem Ganzen neu verarbeitet werden. Es
muf} untersucht werden, ob unsere gegenwirtige Zeit eine solche andere gesellschaftliche
Struktur erhalten hat gegeniiber der Zeit Bismarcks, als die soziale Frage in dieser Weise
gelost worden ist. Wir miissen in der Frage der Sozialreform evtl. zu neuen Konzeptionen
kommen** (Sitzungsprotokoll, S. 19). Ahnlich z. B. in einem Interview am 5. August 1955:
Es komme ,,nicht nur darauf an, die bestehende soziale Gesetzgebung, die in einer Vielzahl
von Gesetzen und Verordnungen verstreut ist, neu zu ordnen, sondern es muf} das Ziel einer
echten, einer wirklichen Sozialreform sein, die Wandlung unscrer Gesellschaftsstruktur seit
Bismarck in unserer Sozialgesetzgebung zu beriicksichtigen mit dem Ziel der Schaffung der
sozialen Sicherheit** (Bulletin des Presse- und Informationsamtcs der Bundesregierung,
Nr. 147, 10. August 1955, S. 1237).

332 Im Bundesparteivorstand der CDU am 26. April 1954: Das Sozialrecht sei ,,s0 etwas
mehr zufillig gewachsen®; er hoffe, dall es gelinge, ,,noch rechtzeitig vor den nichsten
Bundestagswahlen wirklich etwas Neues, etwas Geordnetes zu bringen und eine Sozialre-
form zu beschlieBen, die den Menschen eine gewisse Sicherheit fiir ihr Alter und fiir
Krankheiten gleichmidBig gibt. Das ist ein groBes Ziel, das wir unter allen Umstdnden
erreichen miissen‘ (Sitzungsprotokoll, S. 24).

233 Vgl. Anm. 231.
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rungen Adenauers, wobei aber — soweit ersichtlich — nur einmal der fiir die
Reform bedeutsame Gesellschaftswandel ausfiihrlicher beschrieben ist: ,,die stdn-
dige Zunahme der Rentenempfinger infolge des verdnderten Altersaufbaus* sei
zu beachten; ,,ebenso die Steigerung der Krankheitshaufigkeit, die Spezialisierung
der Berufe, die Zunahme der Unselbstiandigen, das vermehrte Sicherheitsbediirf-
nis der sozialschwachen Selbstédndigen infolge von Substanzverlusten in den letz-
ten Jahrzehnten; die Verschiebung endlich von der ldndlichen zur stiddtischen
Daseinsform*233,

Wie die Reform den Gesellschaftswandel auffangen und ihrerseits auf die
,,Gestaltung des Gesellschaftsbildes‘ einwirken sollte, deutete Adenauer nur um-
riBhaft an. Die Reform sollte ,,den Menschen eine gewisse Sicherheit* gewahrlei-
sten, dem ,,Ziel der Schaffung der sozialen Sicherheit* dienen, also der sozial-
staatlichen Verantwortung fiir die Existenzsicherheit der Biirger Rechnung tra-
gen236 — zugleich jedoch Grenzen markieren, um ein Abgleiten in den ,,Versor-
gungsstaat* zu verhindern, den Adenauer dort beginnen sah, wo ,,bei dem Einzel-
nen der Wille zur Selbsthilfe immer mehr erlahmt und die gesamte Verantwortung
fiir seine Existenz auf den Staat abgewilzt wird“?*”. Hier die richtigen Grenzen zu

23 Im Bundesparteivorstand der CDU am 3. Juni 1955 (Sitzungsprotokoll, S. 26).

3% In der Stuttgarter Wahlkampfrede vom 3. Februar 1956 (wie Anm. 230). Leicht
modifiziert in einer am Tage zuvor in Karlsruhe gehaltenen Rede (Mitschrift in der Stiftung
Bundeskanzler-Adenauer-Haus, Rhondorf).

2% Vgl. Anm. 231 und 232. In dieser Hinsicht betrachtete Adenauer die Reform zu-
gleich als ein attraktives Wahlkampfthema: ,,Wir miissen in den Wahlkampf [1957] hinein-
gehen mit dem Bewuftsein, daB wir auf dem Gebiet der sozialen Leistungen ebenfalls unsere
Pflicht getan haben. Wir miissen dies auch in iiberzeugender Weise den Wihlern zeigen
konnen. Daher glaube ich, dal wir gerade dieser Aufgabe unsere besondere Aufmerksam-
keit widmen miissen. Ich habe die Hoffnung und die Zuversicht, da3 auch unsere Fraktion
im Bundestag die Bedeutung gerade dieser Angelegenheit erkennen wird. Wir miissen im
Bundestag bemiiht sein, diese wichtige Aufgabe zu erfiillen* (im Bundesparteivorstand der
CDU am 3. Juni 1955; Sitzungsprotokoll, S. 27).

237 Rundbrief Adenauers an die Bundesminister, 16. Januar 1955 (ZwA, B 136/1385).
In diesem Rundbrief betonte Adenauer, daf ,,die gegenwirtige Gestaltung einzelner Sozial-
leistungen** (vermutlich war besonders an die zu rund 40" aus dem Steueraufkommen
finanzierte Rentenversicherung gedacht) sowie ,,die verschiedenen Formen staatlicher Sub-
ventionspolitik auf den Gebieten der gewerblichen Wirtschaft, der Landwirtschaft, des
Wohnungsbaues usw.* eine ,,bedenkliche Anndherung an versorgungsstaatliche Prinzipien
erkennen* lieBen. Um ,,einen Gesamtiiberblick iiber die bisherige Entwicklung und iiber die
sich fiir die Zukunft abzeichnenden Tendenzen‘* zu gewinnen, bat er die Minister um
Berichte, ,,auf welchen Gebieten lhres Zustindigkeitsbereiches und in welchem Umfange
der Staat auf Bundes-, Landes- und kommunaler Ebene unmittelbar und mittelbar Hilfen
leistet, die versorgungsstaatliche Elemente in sich tragen, und ob und inwieweit noch nicht
realisierte weitere Forderungen auf diesem Gebiete erkennbar sind*“. Nach Eingang der
Stellungnahmen, schrieb Adenauer, wolle er ,,dieses Problem zum Gegenstand einer Kabi-
nettserorterung machen*‘, wozu es anscheinend aber nicht geckommen ist.
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ziehen, betrachtete Adenauer als die wichtigste und schwierigste Aufgabe der
Sozialreform, wobei die Ambivalenz sozialer Sicherung: notwendiges Element
sozialen Friedens und Ausgleichs einerseits, potentielles Element eines Leistungs-
streben und Eigeninitiative abdrosselnden ,,Versorgungsstaats'* andererseits, ihn
tief beunruhigte und seine AuBerungen zu diesem Problem unsicher, teilweise
auch widerspriichlich machte?*. Um so notwendiger schien es ihm, die Reform
eben nicht mit der Verabschiedung des einen oder anderen Einzelgesetzes, son-
dern mit der ,,Erarbeitung eines Gesamtbildes** zu beginnen, sie also in eine
perspektivisch klare Losung einmiinden und nicht in opportunistischer Tagespoli-
tik aufzehren zu lassen. Die Moglichkeit, ein auf prinzipielle Fragen ebenso
prinzipiell antwortendes ,,Gesamtkonzept* zu entwickeln, schien ihm die katholi-
~sche Soziallehre mit den Prinzipien der ,,Solidaritdt* und ,,Subsidiaritét zu bie-
ten: In diesen Prinzipien sah er ,,die Grundsidtze, nach denen wir das Ganze
gestalten wollen*>*. Adenauer scheint nicht viel eigene gedankliche Anstrengung
in die Frage investiert zu haben, wie und inwieweit diese formalen — mehr zur
Normenkontrolle als zur Ableitung konkreter Losungen tauglichen — Prinzipien
die programmatische Arbeit tragen konnten; ,sich schwindlig zu denken* war
bekanntlich Adenauers Sache nicht®®, Aber er suchte die Zuarbeit von professio-
nalisierter Seite und erwartete von ihr die Umsetzung christlicher Sozialprinzipien
in konkrete Handlungsempfehlungen. Diese Erwartung diirfte der mafigebliche
Grund fiir die Beauftragung der vier Gutachter gewesen sein; ein Grund auch
dafiir, daB die Zusammenstellung der Gutachtergruppe mit der Wahl eines expo-

*® Besonders widerspriichlich sind seine AuBerungen zum Problem sozialer Sicherung
der Selbstiandigen. So brachte er im Kabinett am 14. Dezember 1955 bei Beratungen iiber
die Altersversorgung von Handwerk und freien Berufen scine | ticfe Besorgnis** dariiber
zum Ausdruck, da} immer weitere Bevolkerungskreise sich in den staatlichen Sicherheits-
schutz driangen und damit ,,die Tendenz zum Versorgungsstaat verstarkt werde (ZwA, B
136/1385; diese Kabinettssitzung nahm er zum AnlaB fiir den Rundbrief vom 16. Januar
1955; vgl. Anm. 237).

Dagegen votierte er Ende 1955 selbst dafiir, die Selbstindigen ,.bis zu einem bestimmten
Einkommen* in dic gesectzliche Rentenversicherung einzubezichen (Randnotiz auf einer
Kanzleramtsvorlage vom 27. Dezember 1955, vgl. unten S. 321, und schlugim Sozialkabinett
am 18. Januar 1956 vor, ,fir die Alters- und Invalidititssicherung der Selbstandigen ein
Parallelgesetz [zu den Rentenreformgesetzen] zu schaffen, wenn dicser Personenkreis nicht
in einem Gesetz mit den Arbeitnehmern erfat werden konne™; er konne , keinen wesentli-
chen Unterschied zwischen Selbstandigen und Unselbstiindigen hinsichtlich ihres Siche-
rungsbediirfnisses sehen* (Kurzprotokoll, ZwA B 126/13804).

¥ So in der Karlsruher Rede am 2. Februar 1956 (wic Anm. 235); definierend fiigte er
hinzu: ,,Der Einzelne oder die Familie sollen primir fiir sich sorgen; die groBere Gemein-
schaft aber muB eintreten, soweit die Krifte des Einzelnen nicht ausreichen.* Ahnlich in
dem Rundbrief an die Bundesminister vom 16. Januar 1955 (wic Anm. 237): ,,Der Staat
sollte nur da helfend eingreifen, wo die Krifte des Einzelnen bzw. cinzelner Gemeinschaften
nicht ausreichen.™

29 vgl. Golo Mann, Selbstportrit eines Patriarchen. in: Dic Zeit. 5. November 1965.
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nierten Vertreters der katholischen Soziallehre, Hoffner, begonnen wurde. Inso-
fern war diese Initiative anscheinend durchaus bewuft auch als eine Probe ge-
dacht, ob und wie ,,Grundsitze des Christentums*, die Adenauer als eine pro-
grammatische Klammer seiner Partei so oft beschwor®!, gesellschaftspolitisch
konkret zur Geltung gebracht werden konnten.

Die beiden bisher herausgehobenen Intentionen — kodifikatorische Ordnung
und zugleich umfassende, prinzipiengesteuerte Reform des Sozialrechts — waren
durch eine dritte verbunden: Adenauer sah in einer Neuordnung der sozialen
Leistungen eine Chance zur innenpolitischen Fundamentierung des neuen Staates,
komplementdr — wenn auch phasenverschoben — zu der au8enpolitischen Grund-
legung, die 1955 abgeschlossen wurde. Genau diesen Zusammenhang diirfte er im
Auge gehabt haben, als er Mitte 1955 im Bundesparteivorstand der CDU zu der
emphatischen Formulierung griff: die Sozialreform solle die Arbeit von Partei und
Regierung ,,in gewisser Hinsicht krénen“?*?, DaB Adenauer dufere Sicherheit
und innere Stabilisierung in einem engen Zusammenhang sah, ist nicht allein, aber
in hohem MaBe auf die exponierte Stellung der Bundesrepublik im Spannungsfeld
des Ost-West-Konflikts zuriickzufiihren. Denn dieser Antagonismus soziopoliti-
scher Ordnungssysteme, von Adenauer als ungeheure Bedrohung freiheitlicher,
humaner, christlicher Wertmaximen wahrgenommen, gab seiner inneren und &u-
Beren Politik einen gemeinsamen Bezugsrahmen: primér in dem defensiven Sinne,
den westdeutschen Staat gegeniiber kommunistischer Penetration auBen- und
sicherheitspolitisch ebenso wie ,,wirtschaftlich und sozial widerstandsfihig zu ma-
chen*, aber auch in dem offensiven Sinne, die Bundesrepublik fiir die DDR-Be-
volkerung ,,attraktiv* zu gestalten, um von der innenpolitischen Seite her eine
langfristig angelegte Wiedervereinigungspolitik abzustiitzen®*?. Schlaglichtartig
werden duflere und innere Dimension des von Adenauer anvisierten Stabilisie-
rungsziels durch die Auswahl der Themen beleuchtet, denen er sich, wie er Mitte
1955 im kleinen Kreise erlduterte, kiinftig personlich besonders widmen wollte:
dem Aufbau der Bundeswehr und der Sozialreform*.

Wihrend die vier Professoren — zunidchst wochentlich zur Koordinierung zu-

1 Eines von zahllosen Beispielen (in einer riickblickenden Rede vor dem 14. CDU-
Bundesparteitag am 21. Mérz 1966): .,Das | . . .] waren dic beiden tragenden Gedanken, die
sich gliicklicherweise miteinander vereinten: cine groBe Volkspartei und eine Partei, dic auf
den ethischen Grundsitzen des Christentums beruhte.” Druck: Schwarz, S. 473-482, hier
S. 474. - Zur christlichen Motivkomponente in Adenauers Sozialreform-Interesse vgl. jetzt
auch einen Erfahrungsbericht von Paul Adenauer in: Die dynamische Rente, S. 781.

2 Im Bundesparteivorstand der CDU am 3. Juni 1955 (Sitzungsprotokoll, S. 27).

3 Vgl. Adenauers Vorwort zum Tétigkeitsbericht der Bundesregicrung fiir 1955:
Deutschland im Wiederaufbau. S. TV, bzw. Protokoll der Sitzung des Bundesparteivorstands
der CDU vom 13. Juni 1956, S. 33. Zum Ganzen ausfiihrlicher und mit weiteren Belegen:
Hockerts, Adenauer als Sozialpolitiker. — Zur konzeptionellen Verbindung von National-
und Sozialpolitik auf gewerkschaftlich-sozialdemokratischer Seite vgl. Beier, S. 227 f.

** Im Bundesparteivorstand der CDU am 2. Mai 1955 (Sitzungsprotokoll, S. 19).
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sammentreffend, dann in gemeinsamer Klausur auf Burg Rothenfels — die Arbeit
aufnahmen, beriet das Kabinett im Marz 1955 iiber den von Storch vorgelegten
Ministerausschu8bericht. Diese zur Zeit nur indirekt rekonstruierbare Sitzung
hatte zwei Hauptergebnisse: Storch wurde gebeten, kurzfristig — bis Anfang April
— ,,eine groBe Ubersicht iiber den Gesamtplan der Reform dem Kabinett vorzule-
gen*?* und es wurde ,,die Bekanntgabe von Grundsitzen zur Sozialreform in der
Form einer Regierungserklarung vor dem Bundestag noch vor den Sommerfe-
rien*, also spitestens in der ersten Juli