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FAKTOREN UND BAHNEN DER AKTUELLEN
SOZIALPOLITISCHEN DISKUSSION 1)

Professor Dr. Hans F. Zacher, Miinchen

. Uberblick: Einige Thesen

Diskussion und Entwicklung der Sozialpolitik in der Bundesrepublik Deutsch-

land erscheinen vor allem von folgenden Bedingungen gekennzeichnet:

1.

N

Den typischen Gesetzmifiigkeiten des Herrschaftssystems der parlamentari-
schen Parteiendemokratie auf der Basis allgemeiner und gleicher Wabhblen!

Sie egalisieren und sie vergrobern und verzerren die Vielfalt der Inter-
essen. Thre Wirkungen werden durch den Einfluf der Verbinde sowohl
verstirkt als auch kompensiert, im iibrigen durch die Wirksamkeit der Biiro-
kratie, des wissenschaftlichen und praktischen Sachverstandes und der Massen-
medien, ferner durch direkte konkrete gesellschaftliche Aktivititen begrenzt
korrigiert. Systematische Vorkehrungen zur umfassenden Wahrnehmung der
sozialen Bediirfnisse und der spezifischen sozialen Belange der verschiedenen
Gruppen sowie zur sozialpolitischen Planung fehlen. Daf} ein befriedigender
Ausgleich erreicht wird, bleibt der konkurrierenden Wirksamkeit des parla-
mentarisch-parteiendemokratischen Herrschaftssystems, der verbandlichen Re-
prisentation von Gruppen und Interessen, der Biirokratie, der des Sachver-
stands und der 6ffentlichen Meinungsbildung auf die Entscheidungsprozesse
des Gemeinwesens sowie konkreten Aktivititen gesellschaftlicher Krifte iiber-
lassen.

Einer weitgehenden Gleichsetzung der sozialen Problematik mit den spezifisch
die Arbeitnebmer interessierenden Problemen, verbunden mit dem Vorrang
der Reprdsentation sozialer Interessen durch die Gewerkschaften:

In dieser historisch iiberkommenen gewissen Identifikation von ,sozialer

Frage® und ,Arbeiterfrage® liegt ein Grund fiir die sozialpolitische Priponde-
ranz des Arbeitslebens: nicht nur der Lohn- und Verteilungspolitik, sondern
auch der Betriebsverfassung, der sozialen Sicherung der Arbeitnehmer oder
der sozialen Sicherung nach Mafigabe der sozialen Rolle der Arbeitnehmer,
jedenfalls also der Sozialversicherung, ferner der Beschdftigungs- und Arbeits-
politik, der Hilfen zur Aus- und Fortbildung usw.
Der Bevorzugung von ékonomischen, insbesondere monetiren Mafstiben und
Mafinabmen sowie neuerdings von Zielen und FEinrichtungen der Erziebung
und Bildung unter den moglichen Kriterien und Instrumenten der Sozial-
politik:

Die tkonomisch-monetire Schlagseite der bundesdeutschen Sozialpolitik
kontrastiert zu einer umfassenden Zuriickhaltung gegeniiber Dienstleistungen,

1 Verwandtes hat der Verfasser unter dem Titel ,Bestimmungsgriinde der Sozialpolitik“

in der Zeitschrift ,Die neue Ordnung®, 26. Jg. (1972), S. 81 ff. vorgetragen. Zur Er-
gianzung des Folgenden ist daher nach dort zu verweisen.
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und zwar sowohl der Anordnung und Ordnung als auch der Leistung, insbe-
sondere von Pflege- und &hnlichen personalen, insbesondere korperlichen
Diensten. Und sie harmoniert mit der Konzentration der Sozialpolitik auf die
Interessen der Arbeitnehmer: Die Arbeitnehmer sind 8konomisch produktiv;
und soziale Sicherung von Arbeitnehmern bedeutet weitgehend den Ausgleich
eines Defizits an Lohn, einer 6konomischen Groéfie also, die ohne den Einsatz
nicht6konomischer Wertungen ermittelt werden kann.

Die bildungspolitische Schlagseite der deutschen Sozialpolitik dagegen
hingt vor allem mit der ,,Akademisierbarkeit“ der Dienstleistenden, mit der
Mbglichkeit, gesellschafts- und sozialpolitische Wechsel fiir eine ferne Zukunft
auszustellen, und endlich mit dem Beitrag zusammen, den man sich von der
Bildungspolitik fiir die Gesellschaftspolitik und von dieser fiir die Sozial-
politik erwartet.

Die 6konomisch-monetire Einseitigkeit der deutschen Sozialpolitik driickt
sich ferner exemplarisch aus in:

— der Unfihigkeit, die besondere Lebensleistung Behinderter wertend

anzuerkennen 2),

— und der Unfihigkeit, Dienste zu rekrutieren, die mit Skonomischen

Anreizen nicht beschafft werden konnen.

4.  Der erst allmiblichen Integration einer Gesundbeitspolitik:
Bisher wurde Gesundheitspolitik in anderen Aufgabenbereichen, vor allem
in der 6ffentlichen Hygiene und der sozialen Sicherung, insbesondere der Kran-
kenversicherung, mitgeleistet, aber jeweils nach deren Eigengesetzlichkeit 3).

5. Der strengen Beachtung rechtsstaatlich-juristischer Techniken der Sicherung
individueller Anspriiche und privater Existenz.

Dagegen hat das Recht kaum positiv steuernde Wirkung fiir die grofle
Marschrichtung der Sozialpolitik erlangt 4). Die groflen Instrumente inter-
nationalen Rechts und internationaler Sozialpolitik — wie die Europdische
Sozialcharta, das Ubereinkommen Nr. 102 der Internationalen Arbeitsorgani-
sation, die elementaren Dokumente iiber die Verfassung und Ziele dieser
Organisation 5) oder auch die allgemeine Erklirung der Menschenrechte der

2 Nicht uninteressant ist, daff etwa der Staatssekretir im Bundesministerium fiir Arbeit
und Sozialordnung, Herbert Ehrenberg, in einem Referat iiber ,Umfassende Hilfe fiir
Behinderte“ (Bulletin des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung 1972,
S. 1188 ff.) gerade den nzahlreichen Ehefrauen von Schwerbeschidigten, die ihren
Minnern seit vielen Jahren treu und hilfreich zur Seite stehen... Dank und Anerken-
nung® ausspricht.

3 Eine interessante Querverbindung zu dem eben unter dem Gesichtspunkt der ,, Arbeiter-
frage“ und der Reprisentation der damit angesprochenen Interessen durch die Gewerk-
schaften angesprochenen Problematik stellt das ,Gesundheitspolitische Programm des
Deutschen Gewerkschaftsbundes“ vom Mai 1972 her. — S. im iibrigen zur Proble-
matik E. Jahn, H. J. Jahn u. a., Die Gesundheitssicherung in der Bundesrepublik
Deutschland, 2. Aufl. 1971; dazu aber auch die sehr grundsitzlichen Beitrige von
v. Ferber, Gesundheit und Gesellschaft. Haben wir eine Gesundheitspolitik?, 1971;
dens., Gibt es ein sozialstaatliches Recht auf Gesundheit? In dieser Zeitschrift, 2. Jg.
(1971), S. 104 ff.

4 S. erginzend Zacher, Bestimmungsgriinde usw. (Anm. 1), S. 94 f. — S. zu Sozial-
politik und Recht auch unten S. 255 ff.

5 Abgedruckt etwa bei Auerbach, Zusammenhinge, Illusion und Wirklichkeit der
sozialen Sicherheit, 1968, S. 64 ff.
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Generalversammlung der Vereinten Nationen und deren Konvention iiber
wirtschaftliche, soziale u. kulturelle Rechte 6) — spielen in der sozialpoli-
tischen Diskussion der Bundesrepublik so gut wie keine Rolle 7). Die Verfas-
sungsurkunden der Nachkriegszeit haben auf soziale Rechte und Zielsetzungen
zunehmend verzichtet 8). Und das Sozialstaatsprinzip, auf das sich vornehm-
lich das Grundgesetz konzentriert und zuriickgezogen hat, hat sich in gleichem
Mafle als vieldeutig wie als wirkungsschwach erwiesen 9) — so gerne man es
im Munde fithrt. Am ehesten kann noch vom elementaren Bekenntnis zur
Menschenwiirde (Art. 1 Abs. 1 des Grundgesetzes) gesagt werden, dafl es eine
sozialpolitische Leitfunktion erlangt hat.

Der unzulinglichen Entwicklung hinreichend umfassender und elastischer
sozialpolitischer und sozialrechtlicher Systeme 19):

Das schwicht die Rolle der Wissenschaft 1) als Regulativ objektiver Ent-
scheidungsprozesse, ja hemmt ganz allgemein die Rationalisierung der Sozial-
politik.

Ferner 1488t es der wertenden Uberfrachtung iiberkommener Begriffe, wie
etwa der Trias ,Fiirsorge - Sozialversicherung - Versorgung® Raum. So blieb
bis heute der historisch in der Armenfiirsorge wurzelnden Sozialhilfe die
sozialpsychische Anerkennung als Basissystem sozialer Sicherung versagt.
Sozialversicherung und Versorgungssysteme befriedigen dagegen — teils
traditionell, leider aber auch in neuen Anliufen — Bediirfnisse, die den Cha-
rakter kollektiver Risikovorsorge der Sozialversicherung ebenso verfilschen!2)

6
7

S. z. B. Khol, Der Menschenrechtskatalog der Volkergemeinschaft, 1968.

Das ist um so erstaunlicher, als immerhin einige dieser Instrumente gewisse Sanktions-
mechanismen aufweisen, deren Gebrauch die Diskussion anregen konnte. Das gilt etwa
fiir die Ubereinkommen der Internationalen Arbeitsorganisation. Aber gerade auch
die ersten Berichte und Stellungnahmen nach Teil IV der Europiischen Sozialcharta
sind ohne jede innerstaatliche Resonanz geblieben.

S. dazu etwa Zacher, Sozialpolitik und Menschenrechte in der Bundesrepublik
Deutschland, 1968, S. 10 ff.

S. Zacher, Soziale Gleichheit, Archiv des Sffentlichen Rechts, Bd. 93 (1968), S. 341 ff.
S. erginzend Zacher, Zur Rechtsdogmatik sozialer Umverteilung, Die 6ffentliche
Verwaltung, 23. Jg. (1970), S. 3 ff.; dens., Bestimmungsgriinde usw. (Anm. 1), S. 96 ff.
Dazu klassisch Achinger, Sozialpolitik und Wissenschaft, 1963; s. a. nochmals dens.,
Aspekte sozialer Aktion, In dieser Zeitschrift, 1. Jg. (1970), S. 1 ff. (6 ff.).

Das gilt z. B. auch fiir die Einfiihrung von Mindestrenten in der Rentenversicherung
(s. dazu Entwurf eines Gesetzes zur weiteren Reform der gesetzlichen Rentenver-
sicherung — Rentenreformgesetz — Deutscher Bundestag Drucksache V1/2916). Nicht
ohne Grund sieht die Bundesregierung (a.2.0. S. 38) u. a. in der ,Rente nach Min-
desteinkommen ... einen wesentlichen Beitrag zur Neubestimmung der gesetzlichen
Rentenversicherung . . ., in der die gesellschaftlichen Entwicklungen ihren Niederschlag
finden“. — Einen geradezu entscheidenden Schlag gegen den Sozialversicherungscha-
rakter der Krankenversicherung wiirde die Verwirklichung der Pline darstellen, die
Studenten (eventuell auch gewisse Kategorien von Schiilern) usw. in der Kranken-
versicherung beitragslos (!) zu versichern. Driickt sich darin die Umbildung der Kran-
kenversicherung zu einem anstaltlichen — aber weiterhin in der parititischen Selbst-
verwaltung der Sozialpartner stehenden (s. a. die Konzeption eines ,sozialirztlichen
Dienstes“ im ,Gesundheitspolitischen Programm des Deutschen Gewerkschaftsbundes®
[Anm. 3] S. 22) — sozialmedizinischen Dienst aus? Geht es angesichts der hohen
Quote der iiber ihre Eltern mitversicherten Studenten usw. um ihre Freistellung
(Immediatisierung) von der Familie?
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wie die kausale Bezogenheit der Versorgung auf die besondere Verantwortung
der Allgemeinheit fiir schidigende Ereignisse oder gefihrdete Gruppen 13).

7. Und endlich mehr und mehr einen vordergriindigen Konsens iiber die W iinsch-
barkeit und Notwendigkeit von Verinderungen 14):

Einem groflen und dichten Nebel gleich iiberlagert er die Vielfalt weit-
gehend unaufgedeckter Dissense iiber die genaueren sachlichen und personellen
Ziele, Mittel und Grenzen der anzustrebenden Verinderungen. Sie wurzeln
unter anderem in zweierlei:

— in den unausgesprochenen oder unbewufiten Erwartungen {iber die Betrof-
fenheit oder Nichtbetroffenheit oder iiber die giinstige oder listige
Betroffenheit von geforderten Verinderungen 15)

— und in der Tendenz, neue Normen fiir jeweils andere, nicht jedoch fiir und
gegen sich selbst und also inkonsequent zu entwickeln 16).

Dieses Nebeneinander der grofien egalitiren und progressiven Konsense
und der Vielzahl der verdeckten Dissense ist wohl die unheimlichste soziale
Gefahr in der Bundesrepublik.

Weitere Bedingungen treten mehr oder weniger bedeutsam hinzu. Es ist
undenkbar, sie erschopfend zu skizzieren. Alle diese Elemente der Sozial-

18 S, dazu die Verhandlungen der Sozialrechtlichen Arbeitsgemeinschaft des 49. Deut-
schen Juristentages iiber das Thema: ,Empfiehle es sich, die soziale Sicherung fiir den
Fall von Personenschiden, fiir welche die Allgemeinheit eine gesteigerte Verantwortung
trigt, gesetzlich neu zu regeln?® Weitere Nachweise und Hinweise hierzu s. bei
Zacher, Die Frage nach einem sozialen Entschidigungsrecht, Die offentliche Verwal-
tung, 25. Jg. (1972), S. 461 ff.

4 Nicht ohne Amusement liest man, dafl die Dinge im fernen Japan ebenso liegen
(s. Neue Ziircher Zeitung vom 1. Juli 1972 — Fernausgabe — S. 4): ,Allen Kandi-
daten gemeinsam ist das Bemiihen, die Bereitschaft zu einem grundlegenden Wandel
zu dokumentieren. Sie tragen damit dem allgemeinen Wunsch nach einem ,Aufbruch
zu neuen Ufern‘ Rechnung, der unablissig in dem konservativen, aber von einem
kaum faflbaren Beschiftigungstrieb besessenen Japaner bohrt. ,Eine frische und
lebendige Administration®, ,neue Wege des Denkens‘ heifit das bei Ohira, ,Japan am
Scheideweg’ bei Miki. Tanaka formuliert es simpel: ,Die Leute hoffen auf Verin-
derungen. Deshalb wird es Verinderungen geben.” «

15 Auch dazu eine Parallele aus dem Ausland — diesmal aus der Schweiz. Uber die
»Ergebnisse einer Umfrage® wird berichtet (Martignoni, Offentliche Meinung und Ver-
sicherungen, Neue Ziircher Zeitung vom 6. Juli 1972 — Fernausgabe —, S. 33):
»In der gleichen Richtung zielte die Meinung, dafl die privaten Pensionskassen und
Gruppenversicherungen eine gute Einrichtung seien, der 89 Prozent der Westschweizer
und 85 Prozent der Deutschschweizer beipflichteten. Behauptungstests ergaben eine
beachtliche Mehrheit fiir das Postulat, dafl zur AHV auch noch private Erginzungs-
versicherungen erforderlich seien. Im gleichen Zusammenhang indessen wurde der
These zugestimmt (von 63 Prozent der Befragten), daff die Existenz im Alter besser
gesichert sei, wenn der Staat alle Altersrenten iibernehme. Damit traten offenkundige
Widerspriiche zutage... Wenn in den Fragestellungen jeweils der Zusatzcharakter
der Pensionskassen unterstrichen wurde, wuchs der Anteil der Einverstandenen. Standen
aber Kosten und Finanzierung im Vordergrund, nahm die Neigung in Richtung
anonymer staatlicher Ldsungen zu. War von Leistungen die Rede, so schwang die
Privatwirtschaft eindeutig obenaus, ging es hingegen um die Primien, so wurden diesc
individuellen Leistungen oft iibersehen.“

16 Man kdnnte sowohl wegen des ausschlieflichen Hinweisens auf die Pflichten jeweils
anderer als auch wegen der geliufigen Modalititen dieses Hinweisens — doppel-
sinnig — von einer ,demonstrierenden Moral® sprechen.

244



Faktoren und Babnen der aktuellen sozialpolitischen Diskussion

politik stehen zudem in dichter und lebhafter Wechselbeziehung. Das kann
hier nicht systematisch dargestellt werden. Vielmehr kann es nur darum gehen,
einige Zuginge exemplarisch zu erschlieflen.

II. Institutionelle und administrative Bedingungen des politischen Gemeinwesens

1. Demokratische Sozialpolitik

Westdeutschland realisiert seit 1945 die bisher lingste Periode deutscher Demo-
kratie. Der Weimarer Republik waren 15 Jahre gegdnnt. Seit 1945 sind nun 27
Jahre vergangen. Von diesen 27 Jahren stand etwa die Hilfte im Zeichen der
Kriegsfolgen. Je mehr diese auflerordentlichen Umstinde aber zuriicktraten und
sich die sozial-dkonomischen Entscheidungsspielriume mit wachsendem Wohlstand
ausdehnten, desto mehr konnten die immanenten sozialpolitischen Gesetzmifig-
keiten der Demokratie als solche erfahren werden.

a) Stimmgewicht und Sozialpolitik

Das allgemeine und gleiche Wahlrecht steuert die Sozialpolitik stets egalitdr. Je
mehr Sozialpolitik jedoch Ungleichheiten abbaut, desto schirfer werden verblei-
bende gesehen 17). Deshalb wird ,mebr Gleichbeit immer mehr zum zentralen
Postulat. Das Ende der Spirale ist nicht abzusehen. Dafl sie im erfindungsreichen
Wechsel von Forderung und Erfiillung immer weiter gedreht wird, ist eines der
faszinierendsten Phinomene der Gesellschaft und der Politik in unserem Lande
iberhaupt.

Dank des Wettbewerbs um Stimmen und Macht ist die parlamentarische
Parteiendemokratie das System der kleinsten auf Dauer vernachlissigten Minder-
heit 18). Das guantitative Stimmgewicht ist der primire Faktor der Beriicksichti-
gung von Gruppen und Interessen. Nichtwibler (zum Beispiel die psychisch
Kranken) haben darunter in erster Linie zu leiden. Das bedenklichste Beispiel fiir
diese Fehlerquelle der Demokratic aber bilden die auslindischen Arbeitnehmer.
Sicher gilt das schon im Hinblick auf ihre gegenwirtige soziale Lage. Aber hier
liegt eher ein sozialpolitischer Dialog vor. Tiefer greift folgendes: Die deutsche
Bildungspolitik konzipiert eine Gesellschaft von immer mehr ,feinen Leuten®, die
nur denkbar ist, wenn ein demokratisch unmiindiges Heer von Gastarbeitern die

17§, zu diesem Paradoxon z.B. auch “Toward a Social Report* ed. US-Departement of
Health, Education and Welfare, 1969, p. XI/XII. — Ein recht merkwiirdiger Um-
stand ist in diesem Zusammenhang, dafl gerade unter den Bedingungen relativ maxi-
malen Wohlstandes eine neue Armutsliteratur aller Gattungen und Disziplinen aus
dem Boden schiefit: s. z. B. Klanfer, Die soziale AusschlieBung — Armut in reichen
Lindern, 1969; Roth, Armut in der Bundesrepublik, 1972; Flottau, Hunger in Gottes
eigenem Land, Armut in Amerika, 1972; s. a. Heft 1 des 64. Jg. (1972) des ,neuen
hochland“ iiber das ,thema: armut® mit Beitrigen von Colla, Eppler, Fetscher und
Rahner. Besondere Erwihnung verdient freilich gerade hierzulande die schwedische
Armutsliteratur (s. statt anderer: ,Das schwedische Modell der Ausbeutung®,
herausgegeben von Pfaff und Wikhill mit einem Vorwort von G. Wallraff, 1971).
Ist sie ein Hinweis darauf, daff die Legende vom perfekten Wohlfahrtsstaat Schwe-
den, wie sie hier verbreitet wird, nicht stimmt? Ist sic ein Beispiel dafiir, wohin
soziale Utopie sich versteigen kann, wenn Sozialpolitik sich der Perfektion der
Gleichheit nihert?

8 S. erginzend Zacher, Freiheitliche Demokratie, Geschichte und Staat, Bd. 139/140,
1969, insbes. S. 20.
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~groben Arbeiten“ verrichtet, von denen die demokratische Gesellschaft sich und
ihre Kinder so — scheinbar — humanitir freistellt 19). Freilich kdnnen fiir die
Nichtwihler mittelbar interessierte Stimmen streiten (zum Beispiel fiir den strafge-
fangenen Nichtwihler derzeit recht wirksam: Die Stimmen der strafentlassenen
Wihler, der Angehdrigen von Strafgefangenen und -entlassenen und der wachsen-
den Zahl humanitir und gesellschaftspolitisch Engagierter) 20). Dieses Kalkiil
multipler Ausstrahlung der Sozialpolitik auf verschieden interessierte Gruppen
wird zunehmend bedeutsam. Jugendinteressen haben in dem Mafle beschleunigt
Beriicksichtigung gefunden, als sie zugleich die Stimmen der Eltern und der jugend-
lichen (Demnichst-) Wihler determinieren. Bildungsreformen, wie die kategoriale
und regionale Zusammenfassung von Schularten und Lehrkriften, mobilisieren
zusitzlich politische Krifte, indem sie auch Lehrerstimmen aktivieren. Die laufend
abnehmende Zahl der selbstindig Erwerbstitigen dagegen konzentriert das poli-
tische Interesse auf die Méglichkeiten, ihre Belange durch Gleichstellung mit den
Unselbstindigen — etwa durch Erstreckung der Sozialversicherung auf sie — zu
fordern.

Welche Rolle in diesem Entscheidungsspiel eine sich nach oben verjiingende
Einkommenspyramide spielt, liegt auf der Hand. Im Prinzip bedeutet es auch
sozialpolitisch Richtiges, daf} der Sockel und nicht die Spitze dieser Pyramide das
Auge des Politikers fesselt. Jedoch liegt die Gefahr von Ubertreibungen nicht nur
darin, daf die Leistungsanreize des Skonomischen Systems gelihmt werden. So
wurde die Rentenversicherung immer mehr fiir die Bezieher hoherer Einkommen
gedffnet 21). Die Fihigkeit der Rentenversicherung, einen einmal erreichten Lebens-
standard zu erhalten, ist jedoch weiterhin durch eine Grenze plafondiert, die beim
doppelten Durchschnittslohn liegt 22). Das heifit, dafl in der Rentenversicherung
neben der Versichertengruppe, fiir welche die Rentenversicherung eine Lebens-
standardsicherung bedeutet, die Versichertengruppe immer grofler wird, fiir welche
die Rentenversicherung nur eine Basissicherung ist. Das Projekt der Mindestrenten
23), das der Rentenversicherung Funktionen der Sozialhilfe iibertrigt, fiigt iibrigens
eine zweite Gruppe von Versicherten hinzu, fiir die das Sozialversicherungsprinzip
der Vorsorge fiir die Erhaltung des erreichten Lebensstandards nicht gilt: Versi-
cherte, denen ein generell fixierter Lebensstandard gesichert wird, der iiber dem
serdienten® Lebensstandard liegt. Die demographischen und Skonomischen Hinter-
griinde dieser doppelten, gegenliufigen Entfremdung der Sozialversicherung vom
Zweck der Lebensstandardsicherung lassen sich leicht erschlieflen.

19 Schon hat die Auseinandersetzung dariiber begonnen, wie weit — insbesondere in dic
unterentwickelten Linder — der Import von Gastarbeitern ausgreifen kann und
soll; denn den Gastarbeitern europiischer, insbesondere europa-gemeinschaftlicher
Provenienz kann die Ausfallbiirgschaft fiir die infolge der ,bildungspolitisch® for-
cierten arbeitstechnischen Erosion ausfallenden Dienste immer weniger zugemutet
werden.

Wie weit sich die sozialen Werturteile dabei verdrehen konnen, zeigt der Vortrag,
den ein Rechtsanwalt Dr. Heldmann vor einem von der Humanistischen Union
veranstalteten Kongrefl iiber ,Justiz und Justizkritik® gehalten hat: ,Als zweite vom
Gesetz benachteiligte Minderheit nannte der Redner die Strafgefangenen® (Siid-
deutsche Zeitung vom 17. April 1972, S. 18).

S. nochmals den Entwurf eines Rentenreformgesetzes (Anm. 12).

22 S. zur absoluten Hohe z.B. Sozialbericht. 1972 (Deutscher Bundestag, Drucksache
V1/3432), S. 163.

S. nochmals den Entwurf eines Rentenreformgesetzes (Anm. 12).

20

21

246



Faktoren und Babnen der aktuellen sozialpolitischen Diskussion

b) Exkurs: Zur Familienpolitik

Ein anderes Beispiel fiir die Gefahr iibertriebener Konsequenzen des Gesetzes,
dafl das quantitative demokratische Gewicht des Biirgers abnimmt, indem er auf
einer sich verjiingenden Einkommenspyramide nach oben klettert, sei dem Projekt
der sogenannten ,grofen Steuerreform“ entnommen. Die einzige Gruppe, die
ernsthaft benachteiligt zu werden droht, ist die der besser verdienenden kinder-
reichen Familien 24). Hier kumuliert der Nachteil der Zugehorigkeit zur diinneren
Schicht der besser Verdienenden mit dem Nachteil der Zugehorigkeit der noch
diinneren Schicht der Kinderreichen. Freilich steckt in diesem Beispiel noch viel
mehr. Ganz allgemein steckt darin die familienpolitische Unsicherheit dieser
Gesellschaft.

Die Familien- und Jugendpolitik schwankt im Pragmatischen wie im Grund-
sitzlichen zwischen Integration und Desintegration der Familie, zwischen positiver
und negativer Bewertung der Nur-Hausfrauen- und Nur-Mutter-Rolle und
zwischen dem Respekt vor dem Elternrecht, der Inanspruchnahme der Kinder
durch das Gemeinwesen und ihrer Freisetzung von Familie und staatlicher Gemein-
schaft. Sie schwankt letztlich sogar zwischen Forderung und Negation von Kindern
iberhaupt. Die Negation hingt mit dem Wertungswandel zusammen, den die
Bevélkerungsexplosion in den Entwicklungslindern und die medizinischen Mog-
lichkeiten der Familienplanung bewirkt haben. Endlich trigt auch der Wandel der
Sexualmoral — insbesondere die Hochschitzung freier, insbesondere auch fort-
pflanzungsfreier sexueller Aktivitit — ihren Teil zur Verinderung der sozialpo-
litischen Landschaft bei 25).

Interessant ist immerhin, wie die gleiche Gesellschaft etwa auf die sozialen
Kosten der Rauschgiftsucht eher mit dem Hinweis auf die Freiheit zum Rausch-
gift, auf eine sexuelle Betitigung, die zur Fortpflanzung fiihrt, dagegen eher mit
dem Hinweis auf die sozialen Kosten der Kinder reagiert. Vielleicht liflt sich der
Unterschied auch damit erkldren, daf hier alte Normen abgelehnt, dort neue
Normen akzeptiert werden und dies der Verinderungsfreudigkeit dieser Gesell-
schaft entspricht. Die Diskussion um die Schwangerschaftsunterbrechung hat all
dem neue kinderfeindliche Akzente und neues Interesse verlichen. Und die
Vorschlige, nicht nur die Empfingnisverhiitung, sondern auch die Schwanger-
schaftsunterbrechung — und zwar in eben dem weiten Umfang, in dem sie nicht
mehr strafbar sein soll — in den Schutz der sozialen Sicherung aufzunehmen, geben
dieser Diskussion auch technisch einen spezifisch sozialpolitischen Bezug 26).

24 Dabei wird die Angleichung der besser verdienenden an die schlechter verdienenden
kinderreichen Familien betont, die Offnung der Schere zwischen den Belastungen (und
der steuerlichen Leistungsfihigkeit) der kinderreichen Verdiener und den Belastungen
(der steuerlichen Leistungsfihigkeit) der kinderarmen und kinderlosen Verdiener
aber verschwiegen.

%5 Bringt man die Diskussionen iiber die vor- und nachgenannten Themen in den Denk-
rahmen herkémmlicher Rechtsgiiterlehre, so 1iflt sich nichts anderes sagen, als daf} die
Moglichkeit zweier freiwilliger, sonst aber beliebiger Partner, ungehindert und fol-
genlos einander beizuwohnen, in die Reihe der obersten Rechts- und Gemeinschafts-
gliter dieser Rechtsgemeinschaft aufgeriickt ist. Daff ihm das menschliche Leben
jedenfalls dann weichen soll, wenn es den Mutterleib noch nicht verlassen hat, bringt
seinen hohen Rang klar zum Ausdruck.

2 S. dazu nochmals unten S. 265.
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¢) Sonstige demokratische Gewichte und Sozialpolitik

Demokratisches Gewicht erlangen Interessen auch nach dem Grad ibrer Orga-
nisiertheit (mittelbar also nach dem Grad ihrer Organisierbarkeit). Quantitatives
und organisatorisches Gewicht kumulieren zum Beispiel bei der Reprisentation
von Arbeitnehmerinteressen. Interessen atypischer Armut dagegen sind a priori
nicht organisierbar und somit weder quantitativ noch als Organisation ein Anlie-
gen der Politik. Das Gefille von der Entwicklung zwischen Sozialversicherung und
Sozialhilfe oder zwischen Lohn- und Arbeitsrechtspolitik und 6ffentlicher Sorge
fiir personliche Dienste demonstriert das immer wieder.

Dem organisatorischen Gewicht eines Interesses verwandt ist das Gewicht, das
ihm kraft seiner Artikulation und Bewufitheit bei Betroffenen, Allgemeinheit und
Politikern zukommt. Hier wird die Erginzungsfunktion der Massenmedien fiir die
Integration der Demokratie als System der kleinsten auf die Dauer vernachlds-
sigten Minderheit besonders deutlich. Jedoch sind die Motive des journalistischen
Zugriffs keine sozialpolitischen oder auch nur sozialpolitisch addquaten. Auch sind
die sozialpolitisch sachkundigen Journalisten nicht immer die, welche die &ffent-
liche Meinung am effektivsten beeinflussen. In jiingster Zeit ist immerhin in
zweifacher Richtung eine Verbesserung der Auseinandersetzung der Massenmedien
mit Gegenstinden der Sozialpolitik zu beobachten. Den Kern dieser Besserung
bildet eine — absolut gesehen immer noch sehr unzulingliche, relativ aber doch —
bessere sozialpolitische und sozialrechtliche Schulung einer Reihe von Journali-
sten. Diese konnen dadurch ihre Informationsfunktion gegeniiber dem ,Konsu-
menten® besser erfiillen; und vielleicht ist eine gesteigerte Nachfrage nach allge-
meinverstindlicher und dichterer sozialpolitischer Information in einer Zeit allge-
meinen Interesses an den sozialen Leistungen der primire Grund der besagten
Entwicklung. Jedenfalls wirkt sie auch auf die Qualitit der sozialpolitischen Vor-
schlige und Kritiken gegeniiber den 6ffentlichen Entscheidungsinstanzen zuriick.

Ein wichtiger Motor, die Sozialpolitik auf vernachlissigte Interessen und
Gruppen hinzulenken, ist das Bedsirfnis nicht nur von Journalisten, sondern auch
von Politikern, sich als originell und altruistisch zu manifestieren. Beispiele bilden
die Bemiihungen, die Opfer gewisser auffilliger Schicksalsschlige gegeniiber den
Opfern sonstiger (nur ,privater®) Schicksalsschlige durch gesteigerte Soziallei-
stungen zu privilegieren. Bekannt ist vor allem die Referenz, die Politiker den
Opfern von Massenunfillen erweisen, wihrend sie die mogliche Addition gleicher
Opferzahlen aus gleichartigen Einzelfillen nicht annihernd so zu bewegen scheint.
Neuerdings hdufen sich ferner die Vorschlidge, Opfer von Verbrechen (auch iiber
die Fille riskanter Resozialisierung der Verbrecher hinaus), von Naturkatastrophen
und von Verkehrsunfillen durch gesteigerte Sozialleistungen nach dem Muster
etwa der Kriegsopferversorgung, der Unfallversicherung oder dergleichen zu
begiinstigen. Aufler dem humanitiren Ziel und dem emotionellen Effekt solcher
Vorschlige wirkt hier auch das Prestige der ,gehobenen Sozialleistungssysteme*
der Versorgung und der Sozialversicherung mit. Eine adiquate Ausgestaltung
der Sozialhilfe wire in den meisten Fillen der konsequente Weg, um den beson-
deren Obliegenheiten der Gesellschaft gegeniiber den Betroffenen gerecht zu
werden. So aber will man Risiken, gegen die niemand kollektive Vorsorge treibt,
dem Vorsorgesystem der Sozialversicherung unterstellen oder Schiden, fiir welche
die Allgemeinheit keine zurechenbare gesteigerte Verantwortung trifft, dem kausal
konstituierten System der Versorgung eingliedern, nur weil iiberhaupt eine politisch
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effektvoll herausgreifbare Gruppe von Fillen zu gesteigerten Sozialleistungen ani-
miert 27).

Minderbeiten wird auch deshalb geholfen, weil sie relevanten Gruppen hin-
reichend ldstig sind. Das galt fiir die allgemeine Fiirsorge — die ,Armenpolizei® —
im 19. Jahrhundert. Es gilt heute fiir die Sorge fiir NichtseShafte und Obdachlose.
Nicht selten gefihrdet dann Halbherzigkeit den Erfolg.

Mitunter scheint auch die Sorge fiir die jeweils dlteste Generation an dem Motiv
der Listigkeit zu partizipieren. Eine Gesellschaft, welche den Zenit der beruf-
lichen und 6konomischen Lebenskurve immer weiter an die Jugend heranzieht und
den ,Lebensabend“ so immer linger werden liflt, entdeckt zugleich mit auf-
fallender Intensitit, dafl fiir die ,Alten® ,Soziales* geschehen muf} 28).

Noch merkwiirdiger gemischt ist — wie schon angedeutet — die Einstellung
dieser Gesellschaft zur jeweils jiingsten Generation. Sie ist im Prinzip negativ.
Die Einstellung einer verbreiteten 6ffentlichen Meinung zur Empfingnisverhiitung
und zur Schwangerschaftsunterbrechung beweist das drastisch. Die ,Bestrafung®
zumindest eines Teils der Kinderreichen im Rahmen der Neugestaltung des
Familienlastenausgleichs spricht die gleiche Sprache. Dagegen scheint im Rahmen
der Bildungsreform das beste fiir die Kinder gerade gut genug zu sein. Von fast
heiterer Evidenz ist der Motivkomplex, der dem so verbreiteten Ruf nach Kinder-
spielpldtzen zugrunde liegt. Sie gehen mdglichst zu Lasten der Hauseigentiimer,
konzentrieren die Schreihdlse moglichst vor fremden Fenstern und sind, wenn es
schon Kinder gibt, in einer Marge von Aufwand, den man gerade noch zu treiben
bereit ist. Erwahnt sei hier noch die Haltung gegeniiber der Einstellung dieser
Gesellschaft zum Prototyp des listigen Kindes: zum bebinderten Kind. Die Zahl
der behinderten Kinder nimmt dank gewisser Entwicklungen der Medizin zu 29).
Teils wegen der gesteigerten Uberlebenschancen kranker Kinder, teils wegen noch
nicht hinreichend kontrollierter Behandlungsfolgen. Die Bereitschaft, die unmit-
telbar dienende Last am behinderten Kind zu tragen, ist jedoch kaum vorhanden.
So werden finanzielle Leistungen bereitgestellt. (Jiingstes Beispiel dafiir ist die
Errichtung der Stiftung fiir das behinderte Kind durch den Bund, die durch die
Auseinandersetzung um die Contergan-Schiden hervorgerufen wurde.) Und die
Gesellschaft weist die Obsorge fiir das behinderte Kind besonderen Institutionen
zu. Symptomatisch fiir die Zusammenhinge ist etwa, dafl sich die Sonderschulen
mehr fiillen als je zuvor 30). Die ,normalen Lehrer, ihre ,normalen® Schiiler und
deren ,normale® Eltern halten sich immer sorgfiltiger von der Last frei, welche
vom irgendwie behinderten Kind ausgehen konnte. Dabei wird der Verdacht
eines neuen Rassismus so wohltuend durch die Obsorge verdeckt, die dem behin-
derten Kind in den fiir es geschaffenen Institutionen doch so offensichtlich zugute
kommt.

21 S, dazu nochmals Zacher, Bestimmungsgriinde usw. (Anm. 1); dens., Die Frage nach
einem sozialen Entschidigungsrecht (Anm. 13).

%8 S, dazu umfassend Fiilgraff, Soziologie des Alterns. Einige kritische Anmerkungen
zu einem vernachlissigten Problem, In dieser Zeitschrift, 2. Jg. (1971), S. 120 ff.

2 S, z. B. Bundesminister fiir Jugend, Familie und Gesundheit ,Gesundheitsbericht®
(1971), S. 147. Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, wie unergiebig etwa die
Sozialberichte und die Jugendberichte der Bundesregierung in bezug auf die Frage sind.

30 S, dazu Bundesminister fiir Bildung und Wissenschaft, ,Bildungsbericht 70, Bericht
der Bundesregierung zur Bildungspolitik, 1970, S. 21, 23, 25, 44 ff.
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d) Die sozialpolitische Angebotsstruktur der gegenwirtigen Demokratie.

Insgesamt fiihrt die demokratische Konkurrenz zu einem Sich-Uberbieten der
sozialpolitischen Projekte. Davon geht eine niitzliche, stimulierende Wirkung aus.
Daf} die Summe der Versprechungen stets unerfiillbar bleibt, ist jedoch gefihrlich.
Sozialpolitik — schon deshalb immer ,unterwegs“, weil die Losung von Problemen
stets neue Probleme schafft oder sichtbar macht 31) — wird so um so mehr zu
einer Politik der permanenten Enttiuschung. Ein objektiv befriedender und
subjektiv befriedigender Effekt der Sozialpolitik hingt weitgehend von der
Harmonie zwischen Erwartungshorizonten und tatsichlichen Entwicklungen sowie
von der Existenz breiter Konsense iiber das Erreichbare und dessen glaubwiirdige
Verfolgung und Verwirklichung ab32). Dafl die Sozialpolitik ihr Ziel der
Befriedung und Befriedigung nicht immer erreicht, hingt nicht zuletzt mit den
politisch iibersetzten Erwartungshorizonten und den durch divergierende Verspre-
chungen verursachten Dissensen iiber das Erreichbare und die Priorititen seiner
Verwirklichung zusammen.

Dieses Ungeniigen hat seit einigen Jahren neben den genannten demokratisch-
systemimmanenten Griinden freilich auch eine weitere Ursache 33): Nimlich die
Ubersteigerung von Erwartungen unter Verzicht auf Klarheit dariiber, welches
die ,Preise“ wiren, die in dem — anderen — System ihrer Erfiillung 34) fiir sie
zu zahlen wiren, zihlt zu den sich ausbreitenden revolutioniren Praktiken. Sie
gehdrt aber auch zu den — gern als ,kritisch® deklarierten — utopischen Haltun-
gen, die Unzufriedenheit und Utopie fiir Pramissen eines Maximums an Fortschritt
halten. Insgesamt ist jedenfalls die Sozialpolitik derzeit durch iibersetzte und sich
widersprechende Versprechungen und Erwartungen systemimmanenter, system-
verindernder und systemfeindlicher Natur reichlich belastet, aber auch angespornt.

Die Angebotsstruktur der demokratischen Sozialpolitik ist ferner davon ge-
kennzeichnet, daf die Vermehrung der Leistungen im Vordergrund steht. Die
entsprechende Vermehrung der Lasten hatte bisher kaum programmatischen
Charakter. Sie ging als notwendiges Ubel jedenfalls den Weg des geringsten
Widerstandes. Das ist der der finanziellen Belastung. In jiingster Zeit zeichnet sich
hierin freilich ein erstaunlicher Wandel ab: die politische Nachfrage nach Steigerung
der Lasten wichst. Dafl derzeit fast alle Parteien auf die eine oder andere Weise
SteuererhShungen fordern, ist mitnichten ein Zeichen dafiir, dafl der Mut zur
Unpopularitit ins Heroische oder ins Selbstmdrderische gewachsen ist. Es kann
nicht anders verstanden werden, als dafl es dem Wihler zu gefallen scheint.

3t S, 7. B. Boettcher, Sozialpolitik und Sozialreform, in: Boettcher (Herausgeber), Sozial-
politik und Sozialreform, 1957, S. 3 ff. (insbes. S. 6 ff.). )

3§, dazu allgemein F. X. Kaufmann, Sicherheit als soziologisches und sozialpolitisches
Problem, 1970.

3 S, (insbes. auch zum Folgenden) Schelsky, Die Strategie der ,Systemiiberwindung®,
Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 10. Dezember 1971 (auch als Sonderdruck).

3 Der willkiirliche Eklektizismus, der soviel {westliche?) Freiheit als moglich mit soviel
(6stlicher?) Gleichheit als méglich verbinden will, ist freilich mittlerweile eine ge-
samtgesellschaftliche Gedankenlosigkeit geworden. Gerade wer frither die Einseitig-
keit der Berichterstattung iiber die Linder ,hinter dem Eisernen Vorhang® bedauerte,
traut nun seinen Augen und Ohren kaum, wie dieselben Gazetten, Journalisten
und sonstigen Autoren — vornehmlich in der sich fast wochentlich steigernden DDR-
Euphorie — die ,Errungenschaften® der (nunmehr) ,sozialistischen“ Linder preisen,
ohne noch an die ,Kosten“ an Freiheit und Gleichheit zu denken, die dort zu zahlen
sind und schon gezahlt wurden.
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Freilich beschrinkt sich das Interesse auf die Steigerung finanzieller Lasten.
Personliche Dienstleistungen etwa stehen nicht zur Diskussion. Es geht vielmehr
offenbar gerade darum, die 6ffentlichen Dienstleistungen weiterhin nicht erbringen
zu missen, sondern ,kaufen“ zu kdnnen oder noch besser durch die , kaufen“ zu
lassen, welche die erhShten Lasten aufbringen sollen; denn sicher ist die Nachfrage
nach wachsenden Lasten weithin auch mit divergierenden Vorstellungen iiber
Kreis und Mafl der Betroffenheit zu erkliren 35).

In dem monetiren Umverteilungssystem sozialer Sicherung nun trifft die
tendenzielle Bereitschaft zu finanziellen Lasten auf eine andere soziale Haltung:
die Ablehnung personlicher Schicksalsrisiken zugunsten ihrer Absicherung durch die
staatliche Gemeinschaft. Beide Tendenzen realisieren sich dort zentral.

Beispielhaft ist etwa, dafl die gegenwirtig kurzfristig giinstige Finanzlage der
Rentenversicherung Regierung und Opposition ausschliefflich zu Plinen der Lei-
stungsverbesserung veranlaflt, die alsbald sogar zu einer weiteren Steigerung
der Beitrige fithren miissen. Weder eine Beitragsminderung und damit die Erleich-
terung der hohen Abgabenlast, die derzeit auf den Lohnen ruht, noch wenigstens
der Verzicht auf Leistungsverbesserungen, der die Gefahr kiinftiger Beitragser-
hohungen mindern kdnnte, wird auch nur erwogen 36).

In wohl bedenklicherer Weise wirkt sich das Spiel der Uberangebote an
Leistungen im Dunstkreis der Bildungsreformen aus. Sie scheinen einer kiinftigen
Mehrheit von Akademikern soziale Positionen zu verschaffen, die gegenwirtig
nicht zuletzt durch die minderheitliche Situation der Akademiker konstituiert
werden, die also ebensowenig ,umverteilt® und ,ausgebreitet werden konnen,
wie die gegenwirtige Position der Akademiker unter den zu erwartenden sozialen
und technologischen Bedingungen in die Zukunft hinein verldngert werden kdnnte.
Enttduschung droht. Zugleich wird die Sogwirkung der iibersetzten Erwartungen
die Schere zwischen einem Uberangebot an ,Schreibtischdiensten® und ,,Weifle-
Kragen-Diensten® und dem Defizit an unmittelbar-personalen, insbesondere
korperlichen Dienstleistungen immer weiter 6ffnen. Nirgends zeigt sich das wohl
deutlicher als auf dem Gebiet der Sozialarbeit: Wihrend es an Pflegeleistungen
aller Art mehr und mehr fehlt, nimmt die Zahl derer, die als Akademiker bereit
wiren, das Pflegepersonal zu leiten und im iibrigen die Neugestaltung der Ge-
sellschaft wegleitend in die Hand zu nehmen, immer mehr zu 37). Schon jetzt
zeichnet sich ab, dafl die ,,Akademisierung® der Ausbildung der Sozialarbeiter fiir
allzuviele in Frustration endet. Das wirft seine Schatten auf die Ausbildungs-

35 Ich mochte zur Diagnose der gegenwirtigen demokratischen, parteipolitischen, vor-
nehmlich wahltaktischen Praxis in der Bundesrepublik — insbesondere auf dem Feld
der Sozialpolitik, hier wiederum vor allem auf dem Feld der Verteilungspolitik —
den Begriff der ,Dissenspflege® in die Diskussion werfen. Dafl sie zu einem zentralen
politischen Phinomen werden konnte, setzt freilich nicht nur die aktive Tendenz der
Parteien und ihrer Reprisentanten hierzu voraus, sondern gerade auch die Bereitschaft
der Wihler, sich wechselseitig zu iibervorteilen. S. dazu schon oben S. 244.

3 S, etwa Ricker, Vabanque-Spiel, Die Zeit vom 2. Juni 1972, S. 25.

3 Nur mit Erschiitterung kann der verantwortlich Denkende die zahlreichen Berichte
iiber die Haltung von Studierenden, Praktikanten und Berufsanfingern der Sozial-
arbeit zur Kenntnis nehmen, die immer wieder darauf hinauslaufen, dafl der ,Nach-
wuchs® der Sozialarbeit an die Stelle des helfenden Zugreifens die Belehrung der
Klientel dariiber treten liflt, dafl die Gesellschaft an ihrer Notlage schuld sei und
also — gerade auch durch die Klientel und notfalls durch Revolution — verindert
werden miisse.
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stitten voraus, die mittlerweile spezifische Herde der Unruhe sind. Aber noch
kann sich kein anderer Gedanke durchsetzen als derjenige der Flucht nach vorne.

e) Perioden der Demokratie und sozialpolitische Entwicklung.

Eine leicht unterschitzte Wirkung iibt endlich das System der Wahl- und
Legislaturperioden aus 38). Der Erfolgszwang dieser Perioden treibt die Sozial-
politik an. Er begrenzt aber auch die Méglichkeiten beruhigter, grundlegender
Arbeiten, die lingere Zeit bendtigen, und zwingt zu schidlicher Kurzatmigkeit.
Die laufenden Arbeiten an der Kodifikation des Sozialrechts in einem sogenannten
Sozialgesetzbuch haben das wieder einmal exemplifiziert. Der vorliegende Entwurf
eines Allgemeinen Teiles des Sozialgesetzbuches konnte es sich fast nirgends
leisten, wirkliche Probleme aufzugreifen und neugestaltend zu l6sen 39). Andern-
falls hitte die Gefahr bestanden, dafl er in dieser Legislaturperiode nicht mehr
vorgelegt werden kann. Die Bundesregierung hatte sich aber das Ziel gesetzt,
aus dem anspruchsvollen Gesamtvorhaben der Kodifikation des Arbeitsrechts
und der Kodifikation des Sozialrechts wenigstens einen Allgemeinen Teil eines
Sozialgesetzbuches noch in der gegenwirtigen Legislaturperiode durch das Gesetz-
gebungsverfahren zu bringen.

Die Periodisierung des politischen Entscheidungsapparates kann ferner dazu
verleiten, die jeweils nachfolgende Wahl- und Legislaturperiode voll mit der
Erfiillung won Versprechungen zu belasten, die in der laufenden Periode unter
der Voraussetzung zeitlicher Begrenztheit aufgenommen oder auch nur in die
Wege geleitet wird. Der Miflbrauch dieser — gerne als “spill over effect“ gekenn-
zeichneten — Mdglichkeit, politische Lasten in die ndchste Wahlperiode ,hiniiber-
zukippen®, politische Verdienste, die damit zusammenhingen, aber schon eben bei
der Wahl zu nutzen, welche die Periode trennt, hat seinen Hohepunkt wohl in
den sechziger Jahren iiberschritten. Das Mifiverhiltnis zwischen den sachnotwen-
digen Reifezeiten von Reformen und dem Erfolgszwang der Legislaturperioden
wird dagegen gerade jetzt besonders deutlich. Der Regierung Brandt wird heute
gerne ein Defizit an ,inneren Reformen® vorgeworfen. Der Vorwurf ist ungerecht.
Den Rahmen an Entscheidungsleistung, die von Regierung und Parlament in einer
Legislaturperiode erwartet werden kann, hat diese Regierung reichlich ausgeschdpft.
Nur ihre Ankiindigungen gingen weit dariiber hinaus. Das Defizit besteht also
nicht — oder wenigstens nicht so sehr — zwischen Méglichkeit und Verwirklichung,
sondern zwischen den Ankiindigungen einerseits und dem Méglichen und Erreich-
ten andererseits.

III. Spezifische Institutionen der Sozialpolitik?

Man konnte nun daran denken, zur besseren Wahrnehmung des im allge-
meinen demokratischen Kriftefeld vergroberten und verengten Spektrums der

3 Dazu Liefmann-Keil, Intertemporale Spillovereffekte und 6ffentlicher Haushalt, in:
Theorie und Praxis des finanzpolitischen Interventionismus, Festschrift fiir Neumark,
1970, S. 483 ff.; dies., Sozialpolitische Entscheidungen, Wahl- und Legislaturperioden,
in: Aspekte der Friedensforschung und Entscheidungsprobleme in der Sozialpolitik,
herausgegeben von Sanmann, 1971, S. 61 ff.

3 S, dazu erginzend Zacher, Das Vorhaben einer Kodifikation des Sozialrechts in der
Bundesrepublik Deutschland, Schweizerische Zeitschrift fiir Sozialversicherung, 15. Jg.
(1971), S. 209 ff.
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sozialpolitisch relevanten Bediirfnisse und Interessen besondere Institutionen zu
schaffen, die den allgemeinen demokratischen Entscheidungsapparat erginzen.
Solche Institutionen sind nur sehr begrenzt vorhanden. Vor allem in der Ebene der
Verfassungsorgane fehlt jedes institutionelle Korrektiv. Zu denken wire etwa an
para-parlamentarische Organe (wie zum Beispiel der Wirtschafts- und Sozialaus-
schufl der Europidischen Gemeinschaft) oder Sachverstindigenrite (wie zum Beispiel
der Ausschufl unabhingiger Sachverstindiger beim Europarat, der die Verwirk-
lichung der Europiischen Sozialcharta zu iiberwachen hat). Doch nichts dergleichen
ist vorhanden. Das mufl um so mehr auffallen, als etwa vergleichbare wirtschafts-
politische Institutionen gerade in den letzten Jahren eingerichtet wurden (so vor
allem der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung, der Konjunkturrat, der Finanzplanungsrat oder auch die — allerdings
erst durch den Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Gesetzes gegen Wettbe-
werbsbeschrinkungen 49) konzipierte — Monopolkommission). Neuerdings wurde
auch ein besonderes Gremium fiir Fragen des Umweltschutzes geschaffen. Im
iibrigen tauchen zwar gelegentlich Pline fir einen Wirtschafts- und Sozialrat
auf 41). Sie sind im Sinne ,iiberbetrieblicher Mitbestimmung® vor allem als wirt-
schaftspolitische Reprisentation der Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde
gedacht, nicht als ein Gremium unabhingiger Sachverstindiger. Der bestehende
sogenannte ,Sozialbeirat® des Bundes wiederum ist zwar eher als ein kompe-
tentes Gremium von Sachverstindigen und Interessenvertretern zu qualifizieren,
jedoch auf Empfehlungen zur laufenden Anpassung der Leistungen der Renten-
versicherung beschrinkt.

Die Situation ist unter anderem symptomatisch fiir das ,,Machtmonopol® der
sogenannten ,Sozialpartner auf dem Feld der Sozialpolitik. Auf den Gebieten
der Wirtschaftspolitik oder auch auf dem Felde des Umweltschutzes steht der
Staat einer Vielzahl von Interessen und Gruppen gegeniiber, deren Einfliisse sich
mehr oder weniger aufheben und dem Staat Entscheidungsfreiheit lassen. Auf dem
Gebiet der Sozialpolitik ist der Einflufl der ,Sozialpartner® jedoch so grof}, daf}
sie das Hinzutreten eines unabhingigen Organs nur als ihren Machtverlust negie-
ren kdnnen. Sie wissen die Bildung eines solchen Organs deshalb auch zu ver-
hindern.

Vielleicht aber hat der Mangel an einer Parallele zu den ,fiinf Weisen® der
Wirtschaftspolitik oder den ,zwdlf Aposteln® des Umweltschutzes auf dem
Gebiet der Sozialpolitik auch noch einen anderen Grund. Der Weg von konjunk-
turpolitischen Empfehlungen etwa der ,fiinf Weisen“ zu politischen Mafinahmen
der Regierung oder des Gesetzgebers ist weit. Aus vielerlei Griinden ist der Druck
der 6ffentlichen Meinung auf Regierung und Parlament, die Empfehlungen der
Sachverstindigen zu realisieren, oft nicht allzu groff. Bei sozialpolitischen Emp-
fehlungen wire die Situation vermutlich eine andere. Die Empfehlungen wiirden
moglicherweise klarer erkennen lassen, wer durch ihre Befolgung begiinstigt wiirde.
Und sie wiirden durch die Entwicklung weniger rasch aufler Kurs gesetzt als
wirtschaftspolitische Empfehlungen. Ein sozialpolitisches Gremium wire daher
wohl politisch weitaus entscheidungstrichtiger als es der wirtschaftspolitische Sach-

40 Deutscher Bundestag, Drucksache V1/2520.

41 S, z. B. Entwurf eines Gesetzes iiber die Errichtung eines Bundeswirtschafts- und
Sozialrates — Antrag der Abgeordneten Dichgans usw. — Deutscher Bundestag,
Drucksache VI/2514.
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verstindigenrat ist. Damit stellen sich nicht nur die Probleme der Konkurrenz
mit der Verbandsmacht, sondern auch die Probleme der Konkurrenz mit der
legitimen demokratischen Macht von Regierung und Parlament anders.

Mangels spezieller Institutionen liegt die Verantwortung fiir die immer wich-
tiger werdende sozialpolitische Diagnose, Prognose, Projektion und Planung vor
allem bei den Bundesministerien. Sie haben diese Aufgabe in den letzen Jahren
mit Intensitit und allgemeinem Nutzen aufgegriffen. Beispiele sind die jihrlichen
»Sozialberichte“ des Bundesministers fiir Arbeit und Sozialordnung sowie die
»Gesundheitsberichte“ und die ,, Jugendberichte® des Bundesministers fiir Jugend,
Familie und Gesundheit. Dafl diese Funktionen noch weiter entwickelt werden
kénnten und sollten, steht gleichwohl aufler Frage. Je mehr aber Instrumente der
sozialpolitischen Diagnose, Prognose, Projektion und Planung wirksam werden,
desto mehr mufl iiberdacht werden, ob sie — jedenfalls in der bisherigen Aus-
schlieflichkeit — den Ministerien anvertraut bleiben kénnen. Sie sind in erster
Linie durch die parlamentarisch-demokratische Position der Minister und durch die
Eigengesetzlichkeit der Ressortkompetenz geprigt. Einseitigkeiten, die damit ver-
bunden sind, verbergen sich aber unter Umstinden hinter der niichternen Fassade
von Bestandsaufnahmen, Zahlenwerken usw. gefdhrlicher als hinter politischen
Programmen.

Damit soll nicht unterschitzt werden, daf es Auftrag und Leistung der
Biirokratie ist, den parlamentarisch-parteipolitisch determinierten Einseitigkeiten
auf Grund eingehender Sachkenntnis und durch sachbezogene Arbeit in relativer
Unabhingigkeit entgegenzuwirken. Jedoch ist gerade auch sie den Eigengesetz-
lichkeiten der Ressortstruktur unterworfen. Thre Wirksamkeit wird ferner dadurch
beeintrichtigt, dafl die klassische Konzeption, die in der gespannten Kooperation
des parlamentarisch verantwortlichen Ministers mit der politisch neutralen,
maximal sachkundigen und sachorientierten Biirokratie eine optimale Verbindung
zweier notwendiger Elemente sieht, mehr und mehr verfillt. Die politische Homo-
genitit von Minister und Apparat ist das aktuelle Ziel. Da gerade die parla-
mentarisch-parteidemokratische Sozialpolitik der Erginzung durch systematische,
allein sachorientierte Arbeit bedarf, ist dieser Prozef sozialpolitisch negativ spiirbar.

Ubrigens hat gerade die Einteilung der Ministerressorts auf dem Felde der
Sozialpolitik eine mehrfach eigentiimliche Geschichte und Gegenwart 42). Nur ein
Beispiel von vielen: Die Wende von der Partikularisierung und Verdringung der
gesundheitspolitischen Aufgabe zu ihrer bundespolitischen Integration hingt eng

42 Im Vordergrund steht im Reich, im Bund und in den Lindern das Herauswachsen
der Arbeits- und Sozialministerien (und wie ihre Vorliufer alle geheiffen haben)
aus den Innen-Ressorts (s. dazu exemplarisch Faude-Fritz, Das Bundesministerium des
Innern, 1966, S. 9 ff.), spiter die sozialpolitische Abgrenzung der beiden Ressorts,
dann aber mehr und mehr die Bildung besonderer Ressorts fiir Fragen der Gesundheit
(und der Familie), (leider nur eine Momentaufnahme in der einschligigen Ent-
wicklung im Bund: Attenberger-Eiden-Jigers, Das Bundesministerium fiir Gesund-
heitswesen, 1968). Daneben aber haben fast alle Ministerien irgendwelche sozial-
politische Teilaufgaben (s. fiir die Bundesregierung zuletzt etwa ,Bonner Almanach
1972, herausgegeben vom Presse- und Informationsamt der Bundesregierung, 1972).
Leider fehlt — soweit zu sehen — eine zusammenfassende Darstellung dieses fiir die
staats- und verwaltungssoziologischen Bedingungen der deutschen Sozialpolitik sehr
wichtigen Prozesses und seines gegenwirtigen Stadiums. Die trotz ihrer Vorder-
griindigkeit relativ besten Informationen iiber die Entwicklung im Bund s. bei
Storbeck, Die Regierungen des Bundes und der Linder seit 1945, 1970, S. 39 ff.
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mit dem Umstand zusammen, dafl erst die gegenwirtige Bundesregierung ein
Ressort fiir ,, Jugend, Familie und Gesundheit“ kennt.

Unter den 6ffentlich-rechtlichen Organisationen wunterbalb der Ebene der
Verfassungsorgane entwickeln die Triger der Sozialversicherung besonders
charakteristische und intensive Bedeutung. Sie ergibt sich daraus, daf die Sozial-
versicherung — reich differenziert, aber im groflen und ganzen iibereinstimmend —
in der parititischen Selbstverwaltung der ,Sozialpartner® (also der Gewerkschaften
und der Arbeitgeberverbinde) steht und ihre Triger von einem spezifischen, lei-
stungsfihigen Management gefiihrt werden. Diese Verbindung von verbandspoli-
tischer Substanz und organisatorischer Kraft verschafft den mit der Sozialversi-
cherung verkniipften Interessen und Ordnungsmodellen eine einzigartige Aus-
strahlung. Das gilt um so mehr, als die Sozialversicherung die kollektive Vorsorge
der arbeitenden Bevélkerung ist, deren soziale Interessen ihrerseits durch einen
sozialpolitischen Bonus ausgezeichnet sind. Das alles zeigt sich in der sachlichen
und personellen Expansion der Sozialversicherung. Es zeigt sich aktuell aber auch
an dem hohen Grad, in dem die Arbeiten am Sozialgesetzbuch an Traditionen,
Probleme und Problemldsungen der Sozialversicherung ankniipfen 43).

Im iibrigen ist Sozialverwaltung und Sozialarbeit — abgesehen zunichst von
der freien Wohlfahrtspflege — eine unter mehreren Aufgaben teils des staat-
lichen Verwaltungsapparates des Bundes und mehr noch der Linder, in besonders
hohem Mafle aber der Kommunen. Insoweit fehlt der Sozialverwaltung und der
Sozialarbeit die spezifische, auf Identifikation angelegte Organisation, welche die
Sozialversicherung auszeichnet. Daraus resultiert die typische politische Schwiche,
die Interessen immer dann bedroht, wenn ihre Geltendmachung mehr oder minder
unspezifischen Organisationen anvertraut ist. Aus vielerlei Griinden wird diese
Schwiche weder durch Organisationen der Interessierten — das heifit hier vor
allem der Klienten der allgemeinen Sozial- und Jugendhilfe — noch durch Organi-
sationen der Funktionire — zum Beispiel der Sozialarbeiter — hinreichend aus-
geglichen. Darauf wird noch zuriickzukommen sein.

Wohl einzigartig ist die sozialpolitische Situation durch den intensiven Ausban
des gerichtlichen Schutzes der individuellen Rechte gekennzeichnet. Der Einzelne
hat auf die ihm zugedachten Leistungen einen einklagbaren Rechtsanspruch.
Ebenso kann er sich gegen das Ansinnen von Belastungen, die nicht auf Gesetz
beruhen, mit Hilfe der Gerichte wehren. Dafiir stehen ihm verschiedene Gerichts-
zweige mit meist mehreren Instanzen zur Verfiigung. Hat er diese erschdpft, so
kann er seine im Streit involvierten Grundrechte noch vor dem Bundesverfas-
sungsgericht und endlich auch noch vor der Kommission und dem Gerichtshof
nach Mafigabe der Europiischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und
Grundfreiheiten geltend machen. Das alles hat zu einer permanenten Verfeinerung
des Sozialrechts und zu einer Expansion individueller Leistungsanspriiche und
Abwehrrechte gefijhrt. Nun eignen sich aber nicht alle sozialen Rechtsverhiltnisse
in gleicher Weise zum gerichtlichen Austrag. Monetire Leistungen (zum Beispiel
Renten) sind — kraft ihrer Vertretbarkeit, Teilbarkeit, Nachholbarkeit und
Umkehrbarkeit — der rechtlichen Ausformung und der klageweisen Geltend-
machung besonders leicht zugingig. Wihrend zum Beispiel beiderseits personbezo-
gene Dienstleistungsverhiltnisse etwa der medizinischen Behandlung, der Pflege,

48 S, nochmals Anm. 39.

255



Hans F. Zacher

der Erziehung usw. und Rechtspositionen, die in solche Komplexe eingebunden
sind, sich dem Zugriff sowohl der gesetzgeberischen Ordnung als auch des gericht-
lichen Rechtsschutzes mehr oder weniger widersetzen 44).

Somit hat der Ausbau des gerichtlichen Rechtsschutzes zu einem Gefille der
»Sozialrechtskultur® beigetragen. Es verlduft von den monetiren Leistungen zu
den Sach- und Dienstleistungen. Bei diesen personal, ortlich, zeitlich usw. situa-
tionsvariablen Rechtskomplexen ist der Schutz, den der Einzelne von der Rechts-
ordnung her erfihrt, heute noch immer defizitir 45), wihrend er hinsichtlich der
monetiren Leistungen zu einer Vollkommenheit gesteigert ist, die nicht selten
als Ubertreibung empfunden wird.

Zu erwihnen ist auch noch folgendes. Der gerichtliche Schutz individueller
Rechte eignet sich zwar, Einzelnen die korrekte Teilhabe am allgemeinen Stan-
dard 46) zu garantieren, nicht jedoch ebenso (wenn iiberhaupt), um allgemeine
Standards fiir sich zu beurteilen und zu verbessern. Die Betonung des gerichtlichen
Rechtsschutzes begiinstigt so die Individualisierung — um nicht zu sagen ,Privati-
sterung® — des Sozialleistungssystems, trigt zu einer objektiven, allgemeinen Ent-
wicklung jedoch nur ausnahmsweise bei. Die Ausnahmen liegen im wesentlichen
im Bereich der Kompetenzen des Bundesverfassungegerichts, das — vor allem
durch Anwendung der verschiedenen Gleichheitssitze des Grundgesetzes — den

44 Das ist nicht nur, aber doch nicht zuletzt durch die Situation des in Betracht kom-
menden Kligers bedingt: Im duflersten Fall schon wegen der physischen, psychischen
oder doch sozialen Ohnmacht, in der er sich befindet; viel allgemeiner aber wegen
der ,Sofortigkeit“ des Interesses an den begehrten Leistungen oder an der sonstigen
Klirung der Rechtslage, die im Widerspruch steht zu der iiblichen langen Dauer
gerichtlicher Prozesse.

4 Insofern zeigt sich einmal mehr, daf in der Lehre vom ,besonderen Gewaltverhiltnis“

nicht nur Ideologie und Schwierigkeiten des Aufbaues des Rechtsstaats im 19. Jahr-

hundert stecken, dafl sie vielmehr einen realen, sachlogischen Kern hat. Aber das
rechtfertigt kein Nachlassen darin, den Menschen, die in diese sachlogischen Struk-
turen verstrickt sind, nach deren Mafigabe zu helfen. So kann etwa den Menschen in
der Vielzahl verschiedener Heime weder durch allgemeine Verfassungssitze (,soziale

Grundrechte“, Sozialstaatsprinzip u. dgl.), auch nicht durch allgemeine gesetzliche

Ordnungen (die notwendigerweise zu abstrakt wiren), noch durch den allgemeinen

gerichtlichen Rechtsschutz (der Klarheit dariiber voraussetzt, daff ,Rechte® und

nicht blof Interessen geltend gemacht werden) geholfen werden. Vielmehr mufl ihnen
das Recht elastisch in die jeweils konkreteren Verhiltnisse nachgehen: durch Ein-
flufnahme auf die Heimordnungen (durch deren gesetzliche Verordnung, durch Ge-
nehmigungspflichten usw.); durch Beschwerdemdglichkeiten, die nicht davon abhingen,
dafl ein ,Recht“ geltend gemacht wird, sondern nur davon, daff der Hilfesuchende
sich eben ,beschwert® fiihlt (die insofern aber auch nicht zu Gerichten fiihren miissen);
und vor allem durch objektive Instanzen der Kontrolle, die dem Heiminsassen die

Kligerrolie so gut als moglich ersparen, die fiir den Pflegebediirftigen, fiir den geistig

Behinderten usw. ebensooft nicht wahrnehmbar oder doch unzumutbar ist. Daf§

der vorliegende Entwurf eines Allgemeinen Teils eines Sozialgesetzbuches von diesen

Problemen nicht einmal etwas ahnen liflt, zihlt zu den Versiumnissen, die der Ver-

fasser oben (zu Anm. 39 und 42) andeuten wollte.

Gerade aber auf die Pflege angemessener objektiver Standards von Lebensbedin-

gungen wird es in der Sozialpolitik zunehmend ankommen. Die parallele Aktualitit

von ,Umweltschutz® und ,Recht auf Gesundheit“ macht das besonders deutlich (s.

dazu v. Ferber, a.2.0., [Anm. 3]). Aber auch schon fiir die herkémmliche Sozialpolitik

gilt, dafl sie nicht immer schon ein subjektives Recht ergeben kann, wo sie durch
objektives Recht gesteuert werden kann.

46
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Gesetzgeber mitunter zu weitreichenden Korrekturen gezwungen hat, gelegentlich
durch seine Normenkontrollentscheidungen auch unmittelbar positive Verinderun-
gen der Rechtsordnung bewirkte 47).

IV. Gesellschaftlich-organisatorische Strukturen

1. Der Primat der ,Sozialpartner®

Die hervorragende Position der Gewerkschaften bei der Artikulation und
Durchsetzung sozialpolitisch relevanter Interessen war schon mehrfach zu erwih-
nen. Ursache und Wirkung lassen sich schwerlich trennen. Jedenfalls hingt die
Situation damit zusammen, dafl die Gewerkschaften eine grofle, sozial homogen
interessierte und legitimierte, aber auch wirtschaftlich produktive Gruppe repri-
sentieren. Sie sind die geborenen Postulanten in der ,Arbeiterfrage®, die immer
noch weitgehend mit der ,sozialen Frage® identifiziert wird. Wichtig sind ferner
die intensiven Querverbindungen der Gewerkschaften zu den politischen Parteien
— die sich freilich nicht auf alle Parteien gleichmifig beziehen. Die starke Stel-
lung der Gewerkschaften hingt schliefllich zusammen mit der kooperativen Polari-
tit von Arbeitnehmer- und Arbeitgeberorganisationen, die in der gemeinsamen
Verantwortung fiir Léhne und sonstige Arbeitsbedingungen wurzelt — mit an-
deren Worten in der ,Tarifpartnerschaft“. Mit der Konstellation der ,Sozial-
partnerschaft“ ist fiir die Arbeitgeberseite und die Arbeitnehmerseite soziale und
politische Macht verbunden, die nicht verlustlos auf beide Seiten aufgeteilt werden
kénnte. Das veranlaflt beide Seiten, sich in der Erhaltung und Ausbreitung dieses
amorphen Kondominiums wechselseitig zu stiitzen. Gleichwohl liegen auf seiten
der Gewerkschaften zusitzliche quantitative und qualitative Gewichte. Das hat
gerade die Gewerkschaften in eine sozialpolitische Treuhinderfunktion grofiten
Ausmafles hineinwachsen lassen, die sowohl ihren Mitgliederkreis als auch ihren
urspriinglichen arbeitspolitischen Ansatz weit hinter sich 138t48). Mit symptomatisch

47 Interessant ist der Gegensatz zwischen den Sanktionen der Grund- und Freiheitsrechte
durch die Europiische Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfrei-
heiten einerseits und der sozialen Grundrechte durch die Europiische Sozialcharta auf
der anderen Seite. Wihrend dort ein Rechtsschutz nach dem Muster innerstaatlichen
gerichtlichen Individualrechtsschutzes ausgebildet ist, findet auf Grund der Euro-
piischen Sozialcharta eine ,objektive® Priifung der nationalen Sozialpolitik nach Mafi-
gabe der Verpflichtungen der Charta statt (s. a. schon Anm. 7). Da ,soziale Grund-
rechte® in ganz anderer Weise als Freiheitsrechte immer nur relativ gelten k&nnen,
nimlich von den Skonomischen, technischen und psychischen Mdglichkeiten und den
sozialpolitischen Priorititen des Landes abhingen, liefe ein gericitlidmer Individual-
rechtsschutz ,sozialer Grundrechte® weitgehend leer; ja dieses Leerlaufen desavouiert
letztlich die ,sozialen Grundrechte®. Darum sind Institutionen einer ,objektiven®
Kontrolle der sozialpolitischen Standards angemessen und wohl — relativ — wirk-
samer. Leider gehen unzulinglich durchdachte Bestrebungen dahin, den ,sozialen Grund-
rechten® der Europiischen Sozialcharta einen individualrechtlichen Schutz nach dem
Muster der Europiischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grund-
freiheiten zuteil werden zu lassen.

4 S. z. B. Eberhard Schmitt, Ordnungsfaktor oder Gegenmacht, Die politische Rolle der
Gewerkschaften, 1971; Reinhard Hoffmann, Parlamentarismus, soziale Interessen und
Gewerkschaften, in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik,
1971, S. 250 ff. Beispielhaft fiir den Anspruch der Gewerkschaften: Brenner, Gesell-
schaftsreform als gewerkschaftliche Aufgabe, Der Gewerkschafter, 1971, Heft 10a
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fiir die starke Position der Gewerkschaften ist ihre vielfiltige Beriicksichtigung
iiberall dort, wo verbandspluralistische Prinzipien realisiert werden — insbesondere
also bei der Zusammensetzung 6ffentlicher Gremien.

2. Andere Verbinde und Gruppen

Gruppen, die nicht durch die gemeinsame Qualitdt der Arbeitnehmerschaft
konstituiert werden, und Interessen, die nicht irgendwie auch Interessen der
Arbeitnehmer sind, werden nicht in gleicher Weise verbandspolitisch reprisentiert.
Das kann nicht ohne sozialpolitische Folgen sein.

Fiir die Reprisentation weiterer sozialpolitischer Bereiche kommen vor allem
drei Dimensionen der Verbandsbildung in Betracht:

— erstens die Organisation der Betroffenen (der Bediirftigen, der Interessierten);

— zweitens die Organisation der Funktiondre (der Bediensteten, der Helfer usw.);

— drittens die Organisation der Triger von Sozialversicherung und sonstiger So-
zialarbeit.

Alle damit angesprochenen gesellschaftlich-organisatorischen Potenzen komple-
mentirer sozialpolitischer Meinungsbildung sind weniger dynamisch als die orga-
nisatorischen Medien der in Arbeitsleben und Sozialversicherung angesiedelten
Interessen.

Die Betroffenen sind sehr oft nicht organisierbar und nur selten wirksam or-
ganisiert. Das ergibt sich aus den verschiedensten, meist evidenten Griinden. Man
denke an betroffene Gruppen wie die behinderten Kinder, die gefihrdeten Ju-
gendlichen, die dauernd Pflegebediirftigen, die psychisch Kranken, die Nichtsef3-

(Sondernummer, November 1971). S. a. ,Die Gesellschaftspolitik der deutschen Ge-
werkschaften unter der Regierung Brandt“, Neue Ziircher Zeitung vom 16. Januar 1972
— Fernausgabe —, S. 18. — Im einzelnen liefen sich viele Differenzierungen dieses
gewerkschaftlichen Reprisentationsanspruches unterscheiden. Zu nennen wire etwa
die Konzeption einer sozialstaatlichen Demokratie [Art. 20, 28 GG), die den Gewerk-
schaften als der Reprasentation der werktitigen Massen auch verfassungsnormativ
einen Einflufl-Vorsprung vor anderen Organisationen bieten will. Sie wurde zum
Grundgesetz frith schon von Abendroth vertreten (s. z.B. Sultan-Abendroth, Biirokrati-
scher Verwaltungsstaat und soziale Demokratie, 1955), dann mehr oder weniger ver-
gessen, um unter dem Einfluf} der neuen ,Linken“sich neuerdings wieder grofler Beliebt-
heit vor allem in der politischen Literatur zu erfreuen. Der Kenner der Geschichte weif§
freilich, welche Rolle die Paralyse der formalen demokratischen Apparaturen und der
spezifischen politischen Funktion der Parteien durch diesen schwammigen Anspruch
der ,demokratischen Massenorganisationen® bei der kommunistischen Machtiiber-
nahme in Osteuropa nach dem zweiten Weltkrieg gespielt hat. Und die (west-)
deutschen Gewerkschaften haben sich Macht-Versuchungen dieser Art auch versagt.
Zu nennen wire auch die ,wirtschaftsdemokratische Variante (klassisch Naphtali,
Wirtschaftsdemokratie, 4. Aufl. 1929), welche die wirtschaftliche Schwiche der Ar-
beitnehmer durch betriebliche und iiberbetriebliche Mitbestimmung, genossenschaftliche
Wirtschaftsstrukturen, durch gemeinwirtschaftliche Unternehmensverfassungen und Wirt-
schaftsorganisationen usw. unter mafigeblichem Einfluf der Gewerkschaften zu
kompensieren sucht. Sie klingt neuerdings in zunehmend verbreiteten Meinungen an,
die neben ,profitorientierte* Unternehmen ,gemeinwirtschaftliche* stellen, deren
gemeinwirtschaftliche Orientierung nicht durch eine ,institutionelle Form... rechtlich
fixiert zu sein® braucht, wenn sie sich aus der ,soziologischen Zusammensetzung der
Triger dieses Unternehmens® ergibt (Hesselbach, Die gemeinwirtschaftlichen Unter-
nehmen — Instrumente gewerkschaftlicher und genossenschaftlicher Struktur- und
Wettbewerbspolitik, 1971, S. 145).
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haften, die Strafgefangenen, ihre Angehdrigen und die Strafentlassenen usw.
Selbst kinderreiche Familien artikulieren ihre Interessen nicht in iiberzeugenden
Organisationen. Die Reprisentation von Verbraucherinteressen zum Beispiel wird
mittels staatlicher Subventionen kiinstlich am Leben erhalten. Unter den wirt-
schaftsstrukturell Bedringten sind Landwirte sowie Arbeitnehmer und Unter-
nehmer des Bergbaus vergleichsweise effektiv organisiert. Spiirbare Verhand-
lungsmacht entwickelten nach 1945 die Opfer des nationalsozialistischen Regimes,
des Krieges und der Vertreibung der Deutschen aus Osteuropa. Sie beruhte auf
der Einheitlichkeit jeweils ihres Schicksals, der Geschlossenheit ihrer Interessen,
dem elementaren Charakter ihrer Notlage und ihrer Zahl. Diese Positionen sind
dabei, sich zu verfliichtigen. Was die Vertriebenenorganisationen anlangt, sind sie
durch die Ostpolitik zusitzlich in Gegenwind geraten. Die Organisationen der
Kriegs-Personengeschidigten 6ffnen sich nunmehr der allgemeinen Reprisentation
der Interessen Behinderter. Das kann die politische Kraft ihres historischen An-
lasses aber weder erhalten noch wiederherstellen. Die partielle Preisgabe des privi-
legierenden kausalen Bezuges der Versorgungssysteme zu Schadensverliufen, die
in der Verantwortung des Gemeinwesens stehen, durch die schon erwihnte Auf-
nahme neuer Versorgungsfille ohne vergleichbares rechtfertigendes Sonderopfer
der Geschddigten steht in einer gewissen Parallele zu dieser Entwicklung 49).

Die Funktiondre (die Sozialarbeiter, die Lehrer, die sonstigen Dienstleistenden
und Amtstriger in Sozialverwaltungen und -organisationen, die ,ehrenamt-
lichen“ Helfer usw.) sind vielfach organisiert. Das gilt vor allem fiir die Be-
diensteten unter ihnen, deren Reprisentation auch ein weiteres Feld gewerk-
schaftlichen Wirkens darstellt. Thre Organisationen leisten auch einen wesentlichen
Beitrag zur sachkundigen Diskussion sozialpolitischer Probleme. Doch darf nicht
{ibersehen werden, dafl die Organisationen auch — und hinsichtlich der Bedien-
steten in erster Linie — den Interessen der Funktionire zu dienen haben. Freilich
betonen diese das nicht, weil und wenn sie als Reprisentation des Sachverstandes
wirksamer argumentieren kénnen. Und die Kollision der Wahrung des Gruppen-
interesses mit der Rolle des Sachverstandes wird von Offentlichkeit und Ver-
handlungspartnern um so weniger veranschlagt, je grofler die Verhandlungsmacht
einer Organisation bereits ist. Meist heifit das: Je kriftiger das Gruppeninteresse
bereits organisiert ist und verfolgt wird, desto grofler ist auch der Einflufl der
Gruppe qua Sachverstand. Das steht keineswegs immer mit ihrer Kompetenz in
Einklang. Beispiele ergeben wieder die Schulreformen. Die ridumliche Konzen-
tration der Schulen wurde von den Lehrerverbinden geférdert, weil sie es den
Lehrern ersparen ,aufs Land“ zu gehen. Die Vorteile fiir Eltern, Kinder und
lindliche Sozialstruktur sind nicht gleich eindeutig. Durch die Zusammenfassung
von Schul- und Hochschultypen zu Gesamtschulen und Gesamthochschulen werden
fast immer ,Lehrerpyramiden“ eingeebnet. Davon haben meist die jeweils
grofiten Gruppen von Lehrern den groften Vorteil. Indem sie als Sachverstindige
dafiir eintreten, verfolgen sie also ihr Interesse. Nur der Widerstand der benach-
teiligten Spitzengruppen st6flt in der Offentlichkeit aber auf den Verdacht, ihr
Sachverstand sei von ihrem Interesse korrumpiert. Dem kommt freilich zur Hilfe,
dafl das Gruppeninteresse der letzteren auf Bewahrung, das Gruppeninteresse
der unteren Ringe der ,Lehrerpyramide“ auf Verinderung geht, was in einer

9 S nochmals Anm. 13.
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verinderungsfreudigen Gesellschaft allein schon ein mehr an Glaubwiirdigkeit
bewirkt.

Eine andere eigentiimliche Konstellation ergibt sich auf dem Gebiet der So-
zialarbeit. Der grofle Sprung von der traditionellen Ausbildung und Stellung der
Sozialarbeiter zur ,Akademisierung ihres Berufs und die schon skizzierte Pro-
blematik der neuen Ausbildung bewirken, da sich die ,Kandidaten® des akade-
mischen Sozialarbeiterstandes schon friih und auf ganz andere Weise als die
Organisationen der Sozialarbeiter in die sozialpolitische Diskussion einschalten.
Die Offentlichkeit erfihrt iiber die sozialpolitischen Vorstellungen derer, die
Sozialarbeiter werden wollen, oft mehr als iiber die sozialpolitischen Vorstellungen
derjenigen, die schon Sozialarbeiter sind. Auch das hat wiederum mit einer Eigen-
art der gegenwirtigen Gesellschaft zu tun: mit der Geringschitzung von Erfahrung,
in die sich merkwiirdigerweise Erfahrene und Unerfahrene mehr und mehr teilen.

Was die organisatorischen Triger von Sozialpolitik, Sozialverwaltung und
Sozialarbeit anlangt, ist in diesem Zusammenhang von ihnen nur zu sprechen,
soweit sie dem Staat — d. h. dem Bund und den Lindern — gegeniiber geniigend
Distanz aufweisen, um als soziale Gruppen relevant zu sein. Das trifft zum Bei-
spiel auf die Kommunen nur sehr begrenzt zu. Sie stehen zum Staat nicht nur im
Verhiltnis der Erginzung, sondern auch der Einordnung. Auch erlaubt ihnen ihr
universaler oder doch sehr vielfiltiger Wirkungskreis nicht, sich speziell auf so-
zialpolitische Meinungsbildung und Interessenwahrung zu konzentrieren. Dennoch
sind ihre Organisationen kraft der sozialen Bedeutung der kommunalen Aufgaben
und der Vielfalt und Intensitit der kommunalen Verwaltungserfahrung zu den
wichtigsten Faktoren der sozialpolitischen Diskussion zu zihlen. Dabei liegt ihre
Bedeutung auch und gerade in der Richtung eines Ausgleiches einseitiger Orien-
tierung der Sozialpolitik an den Arbeitnehmer-Interessen.

Demgegeniiber wirken die Verbinde und Einrichtungen der Sozialversiche-
rungstriger unter voller Konzentration auf ihrem speziellen Aufgabenkreis —
direkt oder indirekt — gerade in Richtung jener Priponderanz.

Die Organisationen der freien Woblfabrtspflege verkdrpern rein gesellschaft-
liche Krifte von mehr oder minder ausschlieflich sozialer Zielsetzung. Im beson-
deren sind sie kompetent fiir die personalen Hilfen und Dienstleistungen. Neben,
wenn nicht noch vor den Kommunen sind sie so ein besonders wichtiges Element
des Ausgleichs gegeniiber der Reprisentation des Arbeitslebens und der monetiren
sozialen Sicherung. Jedoch ist der Einfluf gerade dieser Organisationen durch
vielerlei Umstinde begrenzt. In der Uffentlichkeit nehmen sie eine unsichere,
Belieben, Wohlwollen, Mifitrauen und Fremdheit ausgelieferte Stellung ein. Das
beruht unter anderem auf Vorbehalten gegeniiber ihrem ,Idealismus, aber
auch gegeniiber ihren teils caritativen, teils doch wieder 6ffentlichen Quellen der
Mittelaufbringung. Gegeniiber den 6ffentlichen Trigern von Sozialverwaltung und
Sozialarbeit ndtigt sie ihr ,freier® Status, ein organisatorisches Eigeninteresse zu
behaupten, das nicht nur mit Anspruch und Auftrag der Sffentlichen Triger
konkurriert, sondern auch mit dem altruistischen Wesen freier Sozialarbeit kolli-
dieren kann.

In diesem Zusammenhang sind einige Verinderungstendenzen anzuzeigen.
Erstens: Wihrend die monetiren Leistungen bei den 6ffentlich-rechtlichen Trdgern
der Sozialverwaltung konzentriert wurden, z3hlt es zu den spezifischen Funktionen
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der freien Wohlfahrtspflege, personale Dienste zu aktivieren und persdnliche
Dienstleistungen anzubieten. Der allgemeine Riickgang der Bereitschaft zu Dienst-
leistungen hat voriibergehend dazu gefiihrt, daf es ein gewisses Monopol der freien
Wohlfahrtsverbinde war, Dienstleistungen anbieten zu konnen. Das hat ihren
Einflufl gesteigert. Mittlerweile hat der allgemeine Riickgang der Bereitschaft zu
Dienstleistungen auch die Personalressourcen der freien Wohlfahrtspflege er-
faflt 59). Sie fiillen die Rolle des Monopolisten nicht mehr aus. Damit ist ein spe-
zifisches Wirkungs- und Legitimationselement der freien Wohlfahrtspflege ent-
scheidend geschwicht.

Zweitens: Freie Wohlfahrtspflege ist herkdmmlich in hohem Mafle kirchliche
(religions- und weltanschauungs-gemeinschaftliche) Sozialarbeit. Der Riickgang
der Zahlen der aktiven Kirchenmitglieder, des dffentlichen Einflusses der Kirchen
und der allgemeinen Bereitschaft, religids determinierte Sozialarbeit zu tolerieren,
verlagert deshalb Positionen innerhalb der freien Wohlfahrtspflege und verindert
ihre Einflufmdglichkeiten gegeniiber Offentlichkeit und Politik 51).

3. Unstindige Kollektive

Drittens: Neben die ,etablierten®, durch permanente Zwecke und Organisa-
tionsstrukturen, lange Erfahrung und Verantwortung gegeniiber Offentlichkeit und
Trigergemeinwesen gekennzeichneten Verbinde der freien Wohlfahrtspflege treten
in letzter Zeit mehr und mehr spontane ad-hoc-Gruppen. Thre Ziele sind meist
sachlich und zeitlich begrenzt; oder sie stehen doch unter dem Vorbehalt, daff
negative Erfahrungen zur Reduktion oder Einstellung ihrer Titigkeit zwingen.
Solche Gruppen sind typisch fiir systemverindernde oder -zerstdrende Experi-
mente; sie hingen somit eng mit der utopischen Oszillation und der revolutioni-
ren Manipulation der sozialpolitischen Erwartungshorizonte zusammen. In ihnen
manifestiert sich auch der Riickgang der gesellschaftlichen Disponiertheit fiir her-
kommlich kirchliche Sozialarbeit und das korrespondierende Wachstum von An-
gebot und Nachfrage aktuell ideologisch determinierter Sozialarbeit. Endlich
driickt sich darin auch aus, dafl der Ausfall an Dienstleistungen begrenzt durch
die Bildung relativ ,autarker® Kollektive kompensiert wird. Das Stichwort
»sKommunen® erschopft das Phinomen nicht. Man denke hier unter anderem an

50 Die Mitarbeiter-Zahlen, wie sie etwa in ,Zahlen aus der Arbeit der Diakonie“ in
dieser Zeitschrift 1. Jg. (1970), S. 53 ff. mitgeteilt sind, diirfen dariiber nicht hinweg-
tiuschen. Hier geht es um unspezifische Mitarbeiter-Gruppen — m. a. W. um Mit-
arbeiter, die auch am freien Arbeitsmarkt in Konkurrenz mit ,6ffentlichen® Trigern
angeworben werden kénnen (s. a. S. 56 f., 2.a.0.). Der Text meint dagegen die dem
Triger tendenz-adiquaten Mitarbeiter.

5t Hohepunkt und ,Umkehr® der Entwicklung liegen wohl in der Zeit der Ausein-
andersetzung um die Stellung der freien Wohlfahrtspflege nach dem Jugendwohl-
fahrtsgesetz und dem Bundessozialhilfegesetz (s. z. B. Zacher, Freiheit und Gleichheit
in der Wohlfahrtspflege, 1964; BVerfGE 22, 180). Seitdem ist ein komplexer Prozefl
permanenter Verminderung — sowohl endogener als auch exogener Schrumpfung #nd
Einschrinkung — zu beobachten. Ein jiingstes Stadium wird durch die Auseinander-
setzungen um das Krankenhausfinanzierungsgesetz des Bundes markiert. S. dazu
z. B. Bachof-Scheuing, Krankenhausfinanzierung und Grundgesetz, 1971; Spiegelhalter,
gnt:glﬁdigungslose Enteignung, Die Aussprache, 1971, S. 57 ff. (auch als Sonder-

ruck).
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Versuche der Betreuung schwer erziehbarer Jugendlicher oder von Rauschgift-
siichtigen. Diese ad-hoc-Elemente der freien Wohlfahrtspflege bereichern und be-
fruchten die Sozialarbeit, und die gelungenen Experimente beweisen, daf kon-
krete Moglichkeiten der Verbesserung gegeben waren. Neben ,,vergessenen® Inter-
essen und Gruppen dienen solche ,kritischen® Bewegungen vor allem der Kor-
rektur von Wertsetzungen und ,sozialtechnischen® Vorurteilen. Jedoch ist auch die
Last unniitzer Unruhe und Auseinandersetzung nicht zu iibersehen, ebenso wie die
oft unertrigliche Verantwortung der ,etablierten® Triger fiir riskante (und ge-
scheiterte) Experimente. Die Gefahren diirfen um so weniger iibersehen werden,
als solchen Unternehmungen durch ihre utopischen Urspriinge, durch ihre verant-
wortungsschwache Unbefangenheit und durch ihre konkrete Beschrinktheit zu-
mindest anfinglich ein origineller und sensationeller Charakter verlichen wird,
dessen publizistische und politische Resonanz nur zu hiufig aufler Verhiltnis zu
ihrer langfristigen Bedeutung steht.

V. Pluralistische Gesellschaftspolitik?

Schliefllich aber erscheint es notwendig, die sozialpolitische Entwicklung und
Diskussion noch von einem anderen — sich mit vielem von dem Gesagten beriih-
renden, gleichwohl aber fiir sich zentralen — Postulat her zu befragen: Ist diese
Sozialpolitik (noch) im pluralistischen Sinne freiheitlich, oder ist sie nicht gerade
auf einem antipluralistischen Weg? 52) Zielt nicht diese Sozialpolitik, die — trotz
aller Armutsliteratur 53) — eine Sozialpolitik ,jenseits der Armut“ und ldngst
jenseits isolierter Sorge fiir bedringte soziale Gruppen ist, indem sie auf das Ganze
der Gesellschaft gerichtet ist 54), iiber die Reform der Gesellschaft hinaus auf die
verbindliche Orientierung des Menschen in dieser Gesellschaft und endlich auf
ein verbindliches Bild vom Menschen schlechthin? Hat sie den Rubikon iber-
schritten, der die Gleichheit um des vielfiltigen Menschen willen von der Gleichheit
scheidet, die dem Menschen die ihm auch wesentliche und notwendige Differen-
zierung versagt? Ist die Dialektik von der formalen Gleichheit der Freiheit —
der Armen und der Reichen unter den Briicken zu schlafen — iiber das Ziel sozial
erfiillter gleicher Freiheit schon weitergeschritten zur sozial manipulierten, zu
der mittels des Instrumentariums sozialer Erfiillung entleerten Freiheit? Oder geht
der Weg darauf zu? Oder noch einmal anders gefragt: Wie kann eine Sozialpolitik,
die sich nicht mehr als Korrektur sozialer Ungleichheit sondern als primire Kon-
zeption sozialer Gleichheit versteht, der Versuchung totaler Inanspruchnahme des
Menschen iiberhaupt entgehen?

52 S, Zacher, Pluralitit der Gesellschaft als rechtspolitische Aufgabe, Der Staat, Bd. 9
(1970), S. 161 ff., insbes. S. 184 ff.; s. a. schon dens., Pluralitit der Gesellschaft als
Aufgabe, Stimmen der Zeit, Bd. 185 (1970), S. 1 ff., insbes. S. 15 f.

53 S, Anm. 17.

54 Klassisch dazu: Achinger, Sozialpolitik als Gesellschaftspolitik, 1958. S. ferner etwa
Bolte, Strukturwandel der Gesellschaft und soziale Reformen, in: Boettcher (Heraus-
geber), Sozialpolitik und Sozialreform, 1957, S. 143 ff.; Boettcher, Strukturwandel
der Gesellschaft und Reform der Sozialpolitik, ebenda, S. 154 ff.; Albrecht, Gesell-
schaftspolitik, Sozialpolitik — Volkswohlfahrtspolitik, in: Kiilp-Schreiber (Heraus-
geber), Soziale Sicherheit, 1971, S. 46 ff.
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Die Frage nach der pluralistischen Zukunft dieser Sozialpolitik ist nicht im
Sinne eines vordergriindigen machttechnischen Pluralismus-Begriffes gestellt, der
die Beteiligung von Verbidnden an der Herrschaft meint. Ein Pluralismus-Postulat
in diesem Sinne liefe sich vielleicht mit dem Hinweis auf die fithrende sozial-
politische Rolle der Gewerkschaften erfiillen 55) — obwohl auch den Verbinde-
Pluralisten die immer weiter sich 8ffnende Schere zwischen dem wachsenden ge-
werkschaftlichen Einfluff und dem Zuriicktreten des Einflusses aller iibrigen ein-
schldgigen Organisationen mit Sorge erfiillen diirfte. Pluralismus mufl letztlich
aber auf den Menschen, auf den Einzelnen, gerichtet sein: als ein System des Gel-
tenlassens und der Selbstverwirklichung méglichst vieler 56). Und jedenfalls fiir
dieses Pluralismus-Postulat ist das sozialpolitische Klima des Augenblicks nicht
giinstig, wenn nicht bedrohlich 57).

Da ist zunichst einmal der dolus directus, der einen ,neuen Menschen® ver-
langt, dem — er mag noch so emanzipiert etikettiert oder gar gemeint sein —
das Soll, wie ,man® zu sein hat, verbindlich vorgegeben ist. Fiir sich allein jedoch
wire dieser frontale Angriff auf Individualitit und Vielfalt des Menschen
vielleicht nicht einmal so gefihrlich. Aber hinzu kommt die Ambiance der Arg-
losigkeit, die den Antagonismus zwischen Pluralismus und egalitirer Sozialpolitik
nicht deutlich genug sieht. Die unerhdrte Spannung dieses Antagonismus kann und
mufl eine humane Sozialpolitik bewiltigen. Die Probleme iibersehen aber heifit
nicht, sie 16sen, sondern nur, der vitaleren Tendenz — und das ist jedenfalls derzeit
die egalitire — einseitig Raum zu geben. Hinzu kommt aber auch die Verlinge-
rung historischer Positionen in die wesentlich verinderten Bedingungen der Ge-
genwart hinein. Antikonfessionelle Tendenzen etwa, die noch vor einem oder
zwei Jahrzehnten als Zuriickweisung konfessioneller Absolutheitsanspriiche ihren
pluralistischen Sinn haben mochten, schieflen heute leicht iiber das Ziel hinaus,
um weltanschauliche Vielfalt zu ersticken %8). Mancher Liberale ist heute dabei,
seinen Gegner ,ins Aus® zu verfolgen. Mancher ,Liberale® freilich zeigt heute
erst ungeschminkt, dafl er von vorneherein fremde Anspriiche nicht um der Viel-
falt willen, sondern um der Herrschaft seines eigenen Menschen- und Gesellschafts-
bildes willen bekimpfte. Die Gefahr fiir humane Vielfalt wird endlich in nicht
geringem Mafe dadurch gesteigert, daff Sozialpolitik $konomisch verengt — vor
allem im Sinne monetirer Umverteilung — verstanden wird. Dann wird auch
das sozialpolitische Freiheitsproblem zum Problem wirtschaftlicher Handlungs-

8 S, z. B. Lompe, Gesellschaftspolitik und Planung, 1971, S. 100 ff,

8 S dazu z. B. Zacher, Pluralitit der Gesellschaft als rechtspolitische Aufgabe, a.2.0,,
(Anm. 52), S. 161 f. u. passim m. w. Nachw.

87 S, zur verbandspluralistischen Bedrohung des einzelnen z. B. auch Boettcher, Sozial-
politik und Sozialreform, 2.2.0. (Anm. 31), S. 35 f.; Lompe, 2.2.0., S. 106 f.

8 S, nochmals Anm. 52. Die eindrudssvollsten Beispiele bietet freilich wieder das Schul-
wesen. Der Vorsprung des konfessionellen Schulwesens ist mitnichten einem plurali-
stischen Schulsystem gewichen. Vielmehr wurde das Schulwesen weitgehend schlicht
weltanschaulich eingeebnet. Die Schulen sind damit mehr und mehr die Schulen
derer geworden, denen diese weltanschauliche ,Flachheit* konveniert. Wer sich daran
erinnert, mit welcher Sensibilitit etwa im Streit um Bundessozialhilfegesetz und Ju-
gendwohlfahrtsgesetz behauptet wurde, jede Regelung, die dem Subsidiarititsprinzip
entspreche, verstoffe schon deshalb gegen die Bekenntnisfreiheit der Nichtkatholiken,
weil das Subsidiarititsprinzip von der katholischen Soziallehre postuliert werde, kann
sich nur wundern, mit welcher Ungeniertheit heute ganz andere, einer Mehr- oder
Minderheit kaum akzeptablere Weltanschauungen rezipiert werden.
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spielriume und zur Entfaltung und Bindung von Eigentum reduziert59). So
wichtig dieser Aspekt aber auch ist: die Freiheitsgefahr einer gesellschaftspolitischen
— um so mehr auf ein verbindliches Menschenbild zielenden, als sich elementar
human (,humanistisch“) verstehenden — Sozialpolitik greift weiter aus, ja ist
umfassend. Und so wenig sie allein oder auch nur vorwiegend aus der Notwendig-
keit sozialer Bindung des Eigentums verstanden und gerechtfertigt werden kann, so
wenig erschopfen Ermittlung und Sicherung verbleibender Riume wirtschaftlicher
Bewegungsfreiheit die Problematik 60).

Als jiingstes Beispiel begriindeter Sorge moge etwa das neue — dkologisch und
damit derzeit unwiderstehlich motivierte — Naturrecht dienen, kraft dessen
Kinderreichtum unmoralisch ist 81). Die gesellschafts- und sozialpolitischen Konse-
quenzen sind evident 62). Nicht weniger deutlich wird die Problematik am Bei-
spiel der ,Abtreibung auf Krankenschein® 63). Die Zuriicknahme des Strafrechts
aus dem Raum widerspriichlicher Moralvorstellungen dieser Gesellschaft in die

8 S, z. B. Bethusy-Huc, Das Sozialleistungssystem der Bundesrepublik Deutschland,
1965, S. 37; Schreiber, Zum System sozialer Sicherung, 1971, S. 41 f.; Jantz, Sicherheit
und Freiheit in der Versicherung, in: Grundprobleme des Versicherungsrechts, Festgabe
fiir Hans Moller, 1972, S. 329 ff. S. dazu aber auch Preller, Praxis und Probleme der
Sozialpolitik, 1970, Bd. II, S. 537: ,...daf eine Stellungnahme zu solchen Fragen
kaum noch etwas mit Okonomie, aber alles mit Werturteilen zu tun hat®.

8 S, zum Verhiltnis von Umverteilung und Freiheit auch Zacher, Zur Rechtsdogmatik
sozialer Umverteilung, DOV 23. Jg. (1970), S. 3 ff. (S. 10) m. w. Nachw.

61 S, dazu Siiddeutsche Zeitung vom 14. Juli 1972, S. 1 f. Im Rahmen einer Verlaut-
barung einer Gruppe von Okologen behauptet der Verhaltensforscher Konrad Lorenz,
Kinderreichtum sei unmoralisch. Der Vorgang ist unter mehreren Gesichtspunkten
bemerkenswert. Zunichst einmal fillt der simple ,Naturalismus® auf — der etwa
gewissen kirchlichen Verlautbarungen gerne und sehr oft mit Recht vorgeworfen
wird —. Er ist hier aber besonders pikant: man wisse aus dem Tierreich, daf} Uber-
volkerung bei den Menschen zu inhumanen Verhaltensweisen fiihre. Fiihrt Uber-
volkerung bei den Tieren zu inhumanen Verhaltensweisen? Oder fiihrt sie nicht einfach
zur Artminderung aus Mangel an Ressourcen? Haben im iibrigen Tiere die Alternative,
auf drohende Ubervélkerung mit Empfingnisverhiitung und Schwangerschaftsunter-
brechung oder gar mit Enthaltsamkeit zu reagieren? Was weiff man dariiber, wie
human sich tierische #nd menschliche Gesellschaften entwickeln, wenn ihr Wachstum
auf vorgenannte Weise kiinstlich gedrosselt wird? Ferner: Ubervélkerung droht
lingst nicht mehr vom Kinderreichtum, sondern vom Sinken der Kindersterblichkeit
und vom Anwachsen der Lebenserwartung — eine Erscheinung ganz im Sinne der
Okologen! Ferner: Es ist wohl kein Zufall, daf} die Okologen den sonst doch so un-
zeitgemiflen Vorwurf der Unmoral tapfer gerade gegen eine Gruppe erheben, die
in dieser Gesellschaft ohnedies bereits am Rande (oder jenseits des Randes) steht,
nimlich eben die Kinderreichen. Der Beifall der Offentlichkeit zu den &kologischen
Moralnormen hat denn auch nicht auf sich warten lassen. S. dazu auch nochmals oben
S. 247 und S. 249. So paradox es ist: gerade ,natiirliche* Moral ist eine Sache
der Konvention. Und so sehr Papst Paul VI. mit ,Humanae Vitae“ die Stimmung
der Gegenwart verfehlt hat, so gut hat der ,Okologe“ Konrad Lorenz sie getroffen.
Pech fiir wen?

82 Dabei darf nicht iibersehen werden, dafl in unserem raschen Wechsel politischer Ziel-
setzungen — nachdem die Bildungspolitik fast schon wieder vergessen ist — der
Okologie die Gesundheitspolitik auf dem Fufle folgt. Man denke sich aus, welches
Spielfeld, einen ,neuen Menschen® zu postulieren, sich hier erdffnet.

%3 Gesetzentwurf zur Erginzung der Krankenversicherung, Deutscher Bundestag, Druck-
sache VI/3435. S. a. ,Abtreibung auf Krankenschein — Flankierende Mafinahmen in
ger Sozialversicherung zu § 218“ in: Woche im Bundestag, 2. Jg. (1972), Soziales,

. 25.
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Zone mehr oder minder allgemein anerkannter Normen im Rahmen einer Reform
des § 218 StGB ist eine Sache — und zwar grundsitzlich eine pluralistische
Sache 64). Die Umverteilung der medizinischen und wirtschaftlichen Lasten einer
Schwangerschaftsunterbrechung, deren Legitimitit — wie etwa im Rahmen der
medizinischen Indikation — im wesentlichen unstreitig ist, ist auch unter plurali-
stischen Aspekten wenigstens zulissig. Die Umverteilung aber der medizinischen
und wirtschaftlichen Lasten der Schwangerschaftsunterbrechung in dem vollen
Umfang, in dem das Strafrecht weicht, um dem Gewissen und damit dem Plura-
lismus Raum zu geben, hebt den Pluralismus sozialpolitisch aber wieder auf. Die
Versichertengemeinschaft wird verpflichtet, Schwangerschaftsunterbrechungen auch
und gerade dann zu finanzieren, wenn sie einem Teil ihrer Glieder ohne iiber-
triebene, abwegige Moralvorstellungen als Mord erscheinen — jedenfalls als eine
Verletzung des Rechts auf Leben. Ganz offensichtlich ist das auch fiir die Bewer-
tung der strafrechtlichen Losung bedeutsam. In dem Mafle, in dem die Schwan-
gerschaftsunterbrechung ,sozialversichert* wird, ist die Zuriicknahme des Straf-
rechts nicht nur eine Neutralisation der Rechtsordnung zugunsten des Widerstreits
der individuellen Gewissen; in dem Mafle ist sie vielmehr letztlich doch positive
Anerkennung der Rechtmifligkeit der Schwangerschaftsunterbrechung.

Die Sozialpolitik mit den Postulaten der Pluralitit, der Individualitit, der
Privatheit und alles in allem also der Freiheit des Menschen in seiner Eigenart
und Vielfalt zu konfrontieren, ist um so dringender, als sich die Konflikte nicht
nur aus dem Wandel der Bedingungen ergeben, unter denen die Sozialpolitik
wirkt. Sozialpolitik wird vielmehr selbst als ein Instrument begriffen, sozialen
Wandel zu bewirken. Das ist legitim — aber nur wenn der ,wandlungsneutrale“
Kern der Sozialpolitik dariiber nicht vergessen wird. Aber schon das Erstaunen,
die Skepsis, ja die Ablehnung, die der riskiert, der eine ,wandlungsneutrale“ So-
zialpolitik fordert, die sich gerade der ,Wandlungsschiden® und der ,Wandlungs-
geschidigten® annimmt, verrit, wie grofl die Gefahr einseitig ,wandelnder,
verindernder Sozialpolitik ist. Wenn Sozialpolitik um des Menschen willen betrie-
ben wird, und wenn sie unter dieser Primisse sich gerade dem Auflenseiter, der
Minderheit, dem Not-Leidenden zuwendet, so hat sie diese Pflicht auch dann,
wenn solche Minderheiten, solche Note durch das hervorgebracht werden, was
die Mehrheit als Fortschritt durch Wandel bewertet. Damit wird nicht eine
konservative Sozialpolitik 65), sondern eine in sich zwischen den Polen der Ver-
inderung und dem Schutz des Verinderungsbetroffenen gespannte Sozialpolitik
gefordert 86),

8 S, Arthur Kaufmann, Rechtsfreier Raum und eigenverantwortliche Entscheidung in:
Festschrift fiir Reinhart Maurach, 1972, S. 327 ff.

65 S, dazu Preller, a.2.0., Bd. I, S. 37: ,Da Sozialpolitik Strukturpolitik ist, mufl sie
sich mit der Struktur der Gesellschaft wandeln.“

% Ein interessanter, wenngleich noch unzulinglicher Ansatz findet sich bei Strasser-
Hillinger, Soziale Sicherung, 1971, S.20f., wo zwischen werthaltiger Gesellschaftspolitik
und wertneutraler sozialer Sicherung unterschieden wird. — S. zur Problematik auch
Titmuss, Income Distribution und Social Change, A Study in Criticism, 1962; Pinker,
Social Theory & Social Policy, 1971, insbes. S. 97 ff., 135 ff., 176 ff. Dagegen
sieht Pusic in seinem Beitrag tiber ,Social Policy as a Factor of Social Change® (in:
Sozialpolitik und persdnliche Existenz, Festgabe fiir Hans Achinger, 1969, S. 239 {f.)
die Probleme in einem Weltmaflstab, der die mit dem sozialen Sittigungsgrad der
entwickelten mitteleuropiischen Gesellschaft verbundenen sozial- und gesellschafts-
politischen Gefahren nicht dringend erscheinen lifit.
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Wesentliches kommt hier auf die rechtlichen Leitwerte, Strukturen und Instru-
mente der Sozialpolitik an 67). So wie das Recht allgemein gespannt ist zwischen
seinem Auftrag zur Verinderung und zum Schutz der Menschen und Interessen,
die von den Verinderungen durch das Recht oder durch soziale Gewalten und
Entwicklungen bedroht sind 68), so mufl die Sozialpolitik mehr als bisher dieser
Polaritit gewahr werden und mufl das Recht — das ,Sozialrecht“ — in Bahnen
und Schranken der Verinderung gleichermaflen weisen 69). Allzu leicht erweist
sich sonst ein humanitirer und emanzipatorischer Anspruch als letztlich inhuman
und totalitdr 70).

67 S, dazu die Verhandlungen der Vercinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer {iber
das Thema ,Grundrechte im Leistungsstaat® (die Berichte von Martens und Hiberle
sowie die Diskussion demnichst, in: Verdffentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer Heft 30). S. a. Zacher, Sozialpolitik und Menschenrechte in der
Bundesrepublik Deutschland, 1968; dens., Zur Rechtsdogmatik usw. (Anm. 60); Plura-
litat der Gesellschaft als rechtspolitische Aufgabe (Anm. 52).

8 Friedmann, Law in a Changing Society, 1959. S. a. Zacher, Pluralitit der Gesellschaft
als rechtspolitische Aufgabe, (Anm. 52), insbes. S. 170 ff.

8 Wichtig ist insbesondere, wachsam die Entstehung neser Minderbeiten zu verfolgen.
Als solche sind etwa die Gastarbeiter schon erkannt, nicht dagegen etwa die Sonder-
schiiler (s. 0. S. 249) und die Kinderreichen (s. o. S. 247 und 249). Entscheidend
ist dabei, dafl vor allem die Minderheiten aufgesucht werden, die als solche
nicht auffallen, weil ihr ,Wandlungsschaden® neuen gesellschaftlichen Wertungsnormen
entspricht und so nicht etwa — wie bei Arbeitern oder Landwirten, die infolge wirt-
schaftlichen Fortschritts ihre bisherige Erwerbsmdglichkeit verlieren — der Offent-
lichkeit als ,,Opfer® erscheint, das ausgeglichen werden muf}, sondern als selbstver-
stindliche Konsequenz des Anders-Seins — je nachdem: als Implikation sozialer
Wohltaten oder als unvermeidliche Strafe (d. i. ein Ubel, das seinem Wesen nach nur
begrenzt gemildert werden kann und darf).

7 Eine gute Formel Ortliebs (aus ,Klassenkampf und Sozialpartnerschaft® in: Ham-
burger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, Bd. 1, 1956 S. 57) zitiert
Boettcher (Sozialpolitik und Sozialreform a.a.0., [Anm. 31] S. 34): dafl es eine
Sozialordnung herbeizufithren gelte, ,in der die iiberwiegende Mehrheit der Bevél-
kerung das Gefiihl hat, dafl es in ihrem Gemeinwesen nach Recht und Gerechtigkeit
zugeht und dafl das Recht jedem einzelnen einen ihn befriedigenden Grad person-
licher Freiheit laft“. S. demgegeniiber aber auch die Warnung Weissers (Grundsitze der
Verteilungspolitik, in: Kiilp-Schreiber (Herausgeber), Soziale Sicherheir, 1971,
S. 110 ff. [123]): ,Es liflt sich aber aus den geschichtlichen Erfahrungen... das
Sozialgesetz gewinnen, dafl Mafinahmen zur Verwirklichung des kulturellen Sinnes
der Gesellschaft um so mehr der Gefahr der Entartung in willkiirliche Bevormundung
ausgesetzt sind, je intensiver und umfassender sie angesetzt werden.“
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